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Предисловие

Уважаемые читатели!
Вы держите в руках седьмой том Ежегодника публичного права.
Год, прошедший с момента издания Ежегодника 2019, так же как 

и предыдущий год, характеризовался и определенной законодатель-
ной активностью, и формированием практики применения. В Турк-
менистане, где Закон об административных процедурах действует 
с 1 января 2018 г., основное внимание по-прежнему уделялось дове-
дению нового закона до правоприменителей. В то же время велась 
работа над разработкой Административно-процессуального кодекса. 
В Узбекистане, где действуют как Закон об административных про-
цедурах, так и Кодекс об административном судопроизводстве, ос-
новное внимание также уделялось распространению новых законов. 
Однако в Узбекистане уже рассматривается вопрос о внесении изме-
нений и дополнений в вышеотмеченные законодательные акты, по-
скольку формулировки некоторых нормативных положений нельзя 
назвать идеальными.

Во всех странах Центральной Азии проблематичным является отсут-
ствие специальной литературы по современному, реформированному 
административному праву. GIZ пытается исправить данную ситуацию, 
в особенности посредством подготовки комментариев для реформиро-
ванных законов. Например, в Туркменистане совместно с Институтом 
государства, права и демократии при Президенте Туркменистана был 
подготовлен первый комментарий к Закону об административных про-
цедурах, который был опубликован на туркменском и русском языках 
в начале 2020 г. Также ведется интенсивная работа над комментарием 
к Закону об основах административной деятельности и административ-
ных процедурах Кыргызстана, который должен появиться в 2020 году.

Аналогичные инициативы планируются для Узбекистана, а затем 
и для Казахстана.

Самые большие законодательные изменения в этом году произо-
шли в Казахстане. В июле 2020 г. вскоре после принятия законопроек-
та Парламентом Президент К. К. Токаев подписал Административный 
процедурно-процессуальный кодекс Республики Казахстан, который 
вступит в силу 1 июля 2021 г.
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Этот закон — ​результат многолетних поисков правильного пути 
для Казахстана. GIZ оказывает поддержку этому процессу более 10 лет. 
Первоначально были разработаны отдельный закон об администра-
тивных процедурах и отдельный Административно-процессуальный 
кодекс. Вместе с тем в итоге было принято решение объединить прин-
ципы и правила административных процедур и судопроизводства 
в едином законодательном акте. Такой подход, который в сравни-
тельно-правовом аспекте встречается довольно редко (в большинстве 
стран существует два отдельных закона, за исключением Нидерландов 
и Латвии), привел к достаточно хорошему результату. Закон во всех 
его основных моментах соответствует международным ожиданиям 
и требованиям и, безусловно, будет способствовать продвижению Ка-
захстана в развитии его правовой государственности. Важным услови-
ем здесь будет, конечно же, эффективное применение закона, причем 
и здесь уже созданы структурные предпосылки для этого. Помимо за-
планированного повышения квалификации для правоприменителей 
предполагается создание на первой инстанции самостоятельных ад-
министративных судов по рассмотрению публично-правовых споров 
и разграничение их компетенции от действующих судов по рассмо-
трению дел об административных правонарушениях.

Ежегодник 2020 г. посвящен участникам административной про-
цедуры и административного процесса. Очевидно, что здесь имеются 
в виду заявитель и орган или государство в административных про-
цедурах и истец и орган или государство в административном процес-
се. Также рассматриваются другие возможные участники. Так участие 
третьих лиц в процедуре и процессе играет важную роль на практи-
ке, особенно в том, что касается вопроса, в какой степени решения 
по «чужой» процедуре являются для них обязательными и могут ли 
они сами их оспаривать. Другой важный вопрос: кто не может быть 
участником административной процедуры и процесса. Помимо про-
стых вспомогательных лиц, таких как переводчики, сюда входят также 
адвокаты и прокуроры. Последние могут только представлять сторо-
ны, но не участвовать сами. Должна ли у прокуратуры быть какая-то 
роль в административных процедурах и процессе, и если да, то ка-
кая роль, — ​особенно спорный вопрос в постсоветском пространстве, 
с учетом советских правовых традиций. В то время как в Германии 
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или Европе совершенно ясно, что роль прокуратуры имеет место быть 
в уголовном праве и что ей нет места в гражданском и администра-
тивном праве, на постсоветском пространстве до сих пор во многих 
случаях все еще существует иное понимание. Здесь, с одной стороны, 
идти в ногу со временем и сводить к минимуму влияние прокурора 
на административное право, а с другой стороны, соблюдать консти-
туционные требования — ​например, в отношении надзора — ​часто 
бывает нелегким делом.

Однако в основном в правовом государстве дееспособный гражда-
нин сам отстаивает и защищает свои права. Это не может и не должен 
делать такой орган, как прокуратура, которая в традициях полицей-
ского государства, покровительствуя гражданину, заботится о том, 
что, по ее мнению, является надлежащим осуществлением его прав. 
Во многих странах на постсоветском пространстве компромисс за-
ключается скорее всего в том, что прокуратура может участвовать 
в процессе, но это ограничивается случаями, когда истец напрямую 
привлекает прокуратуру, например, потому, что он не может позво-
лить себе адвоката, или потому, что не существует системы государ-
ственной юридической помощи, которая, как, например, в Германии, 
позволяет ему выбрать адвоката и уполномочить его в осуществле-
нии своих прав.

Уважаемые читатели, целью настоящего Ежегодника является со-
провождение и поддержка процесса развития административного пра-
ва. Вы также можете внести свой активный вклад в данный процесс, 
например, приняв участие в Международной научно-практической 
конференции по административному праву, проводимой ежегодно 
в ноябре. Большая часть статей, публикуемых в Ежегоднике публич-
ного права, взяты из материалов таких ежегодных конференций. До-
полнительную информацию и необходимые контактные данные вы 
можете найти на Facebook-странице Программы «Содействие пра-
вовой государственности в странах Центральной Азии», реализуе-
мой GIZ по поручению Федерального министерства экономическо-
го сотрудничества и развития Германии https://www.facebook.com/
RoLCentralAsia.

Йорг Пуделька
Август 2020 г.
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ЧАСТЬ I.
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административной процедуры: 
теория и национальный опыт
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Участники административных процедур 
и административного процесса
Participants of administrative procedures and 
administrative proceedings

Йорг Пуделька, 
Глава представительства GIZ в Казахстане и Узбекистане, Директор 
Региональной программы «Содействие правовой государственности в странах 
Центральной Азии» (GIZ), судья административного суда г. Берлина (Германия)
Jörg Pudelka, 
GIZ Country Director in Kazakhstan and Uzbekistan, Director of the Regional 
Programme «Promotion of the Rule of Law in the countries of Central Asia» (GIZ), 
Judge at the Administrative Court of Berlin (Germany)

Аннотация: В  данной статье представлен обзор немецкого законодательства 
об  участниках административных процедур и  административного процесса. 
В частности, излагаются следующие вопросы касательного данного института: 
правоспособность и дееспособность физического лица, юридического лица, объ-
единения, административного органа. Раскрывается общее и особенное в регу-
лировании правового статуса участника в административных процедурах и ад-
министративно-судебном процессе. Отдельное внимание посвящено роли про-
куратуры. Так, обосновывается вывод об отсутствии необходимости прокурора 
в административных процедурах и административном процесса в качестве са-
мостоятельного участника.

Ключевые слова: участники административной процедуры, участники админи-
стративного процесса, правоспособность, дееспособность, заявитель, ответчик, 
административный истец, административный иск, прокурор.

Abstract: This article provides an overview of the German legislation on the participants in 
administrative procedures and administrative proceedings. In particular, following issues 
concerning this institution are dealt with: legal capacity and active legal capacity of an indi-
vidual, legal entity, association, administrative body. The general and specific role is stated 
in the regulation of the legal status of a participant in administrative procedures and admin-
istrative court proceedings. Special attention is paid to the role of the Prosecutor’s Office. 
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Hereby, the substantiated conclusion is that there is no real need for an independent partici-
pation of a prosecutor in administrative procedures and administrative process.

Key words: participants to the administrative procedure, participants to the administrative 
proceeding, legal capacity, active legal capacity, applicant, defendant, administrative claim-
ant, administrative claim, prosecutor.

1. Введение

Кто может являться участником административных процедур и ад-
министративного процесса, в Германии регулируют по отдельно-
сти Закон об административных процедурах и Административно-
процессуальный кодекс. Но, по сути, эти нормы довольно похожи, 
даже если в административной процедуре речь идет о правоспособ-
ности и дееспособности (Beteiligten- und Handlungsfähigkeit), а в ад-
министративном процессе о правоспособности и процессуальной дее-
способности (Beteiligten- und Prozessfähigkeit).

2. Административные процедуры

а) правоспособность
Правоспособность, закрепленная в § 11 ЗАП, регулирует вопрос о том, 
кто вообще может участвовать в административной процедуре в ка-
честве участника, независимо от того, в какой степени это лицо бу-
дет совершать процедурные действия самостоятельно или только че-
рез уполномоченных представителей. Соответственно этиму правом 
участия обладают:

1.	 физические и юридические лица;
2.	 объединения, если им может быть предоставлено субъектив-

ное право;
3.	 административные органы.
Согласно этому физические лица всегда обладают правом участ-

вовать в процедуре независимо от возраста, психического состояния 
или состояния здоровья, а также лица, находящиеся на попечении.
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Следовательно, если несовершеннолетний ребенок или лицо, на-
ходящееся под опекой, унаследовало земельный участок, и этот зе-
мельный участок должен быть застроен, то стороной, участвующей 
в процедуре получения разрешения на строительство, является не-
совершеннолетний ребенок или подопечное лицо. Тот факт, что ре-
бенок или подопечное лицо не может реализовать здесь свои права 
самостоятельно, и возможно, даже не понимает, что у него есть опре-
деленные права, не имеет значения. Это уже касается вопроса о дее-
способности. Поэтому участником всегда является сам правооблада-
тель, а не лицо, которое заявляет за него о его правах.

Аналогично все юридические лица публичного и частного пра-
ва являются правоспособными. Соответственно этому применяется 
принцип субъекта права: правоспособностью обладают сами юриди-
ческие лица, а не их органы 1.

Таким образом, если GmbH (Общество с ограниченной ответ-
ственностью), как юридическое лицо, выступает против отзыва 
лицензии — ​то есть хотело бы оспорить соответствующий адми-
нистративный акт — ​тогда участником является само Gmb H. Оно, 
конечно, не может действовать самостоятельно, и должно быть 
представлено своим управляющим директором, но это уже другой 
вопрос, а именно: вопрос дееспособности. То же самое относится 
и к государству: правоспособным является не Федеральное мини-
стерство внутренних дел, а Федеративная Республика Германия 
как субъект права.

В случае объединений, их правоспособность зависит от того, пре-
доставляется ли им субъективное право

В соответствии с предложением 3 § 11 ЗАП, административные 
органы всегда обладают правоспособностью и, к тому же, в отличие 
от административного процесса, не только в том случае, если это опре-
делено земельным законодательством (см. п. 3 § 61 АПК). Тем не ме-
нее, административные органы действуют только от имени юриди-
ческих лиц, к которым они принадлежат, то есть, к примеру, ведом-
ство управления федеральной земли Тюрингия действует от лица 
федеральной земли Тюрингия или нижестоящий орган по надзору 

1	 Kopp/Ramsauer, VwVfG § 11 Rn.5.
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за строительством центрально района города Берлин — ​от лица фе-
деральной земли Берлин.

б) дееспособность
В § 12 ЗАП, регулирующем вопрос дееспособности, определяется, кто 
в ходе административной процедуры способен совершать действия 
по производству. В большинстве случаев участники процедуры мо-
гут совершить их сами, но все же не во всех. От этого вопроса нужно 
четко отделить вопрос о том, может ли участник, который мог бы са-
мостоятельно выполнять процедурные действия, быть представлен 
в процедуре через доверенное лицо (например, через адвоката).

Дееспособность имеет важное значение в двух случаях: если лицо 
недееспособно, то оно не может самостоятельно выполнять действия 
по процедуре, то есть обжаловать административный акт либо пода-
вать другие заявления. С другой стороны, в отношении недееспособ-
ного лица не может быть направлен административный акт в соот-
ветствии с действующим порядком. В этом случае административный 
орган должен будет направить административный акт представите-
лю данного недееспособного лица. Дееспособность в административ-
ной процедуре является отражением процессуальной дееспособности 
в административном процессе (§ 62 АПК).

В соответствии с пунктом 1 статьи 12 ЗАП, те физические лица яв-
ляются дееспособными по процедуре, которые являются дееспособ-
ными в соответствии с гражданским правом. Это совершенолетние 
лица (ГК Германии ст. 104), не находящиеся на попечении. Посколь-
ку в гражданском или публичном праве предусматривается частич-
ная дееспособность, то это также относится и к административно-
процедурному праву в соответствии с п. 2 положения, так что дее-
способность здесь ограничена областями, в которых она существует 
в соответствии с гражданским или публичным правом.

Например, в соответствии с гражданским законодательством не-
дееспособным является должник в деле о банкротстве после открытия 
производства по делу о банкротстве, в случае, если речь идет об оста-
точном имуществе фирмы-банкрота 2.

2	 Kopp/Ramsauer, VwVfG, § 12 Rn. 5.
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Существуют также случаи, когда лица, которые в соответствии 
с гражданским законодательством обладают ограниченной дееспо-
собностью, в публичном праве признаются дееспособными в отно-
шении определенных объектов права. Так, например, в законах фе-
деральных земель о правилах регистрации предусматривается, что 
несовершеннолетние в возрасте от 16 лет являются дееспособными 
к регистрации и отмене регистрации 3. Аналогичные правила при-
меняются в других областях, например, для выдачи водительских 
прав несовершеннолетним в возрасте 16 лет и старше 4. Школьники 
в соответствии с Законом о религиозном воспитании признаются 
дееспособными с 14 лет в отношении участия в школьных религи-
озных занятиях 5.

Юридические лица и объединения согласно п. 2 § 11 ЗАП само-
стоятельно не являются дееспособными. В соответствии с п. 3 § 12 
(1) ЗАП, они действуют в лице своих органов (например, бургомистр 
города Йены в качестве законного представителя города Йена, кото-
рый является юридическим лицом публичного права). От такого пред-
ставительства органа нужно отличать добровольное представитель-
ство, например, через адвоката. Таким образом, юридическое лицо 
будет представлено своим органом, при этом этот орган — ​например, 
если он сам недостаточно сведущ в правовых вопросах — ​может быть 
представлен другим лицом, например, адвокатом.

В соответствии с п. 4 ч. 1 § 12 ЗАП, ведомства и другие админи-
стративные учреждения совершают действия в лице своих руково-
дителей. Здесь опять же, представительство органа следует строго 
отличать от добровольного представительства (например, адвока-
том). Представительство органа касается не только отдельного слу-
чая (как это происходит в случае с представлением полномочий ад-
вокату), оно, как правило, является выражением определенной по-
зиции внутри органа и конкретной области задач, которая должна 
включать в себя представление органа во внешнем контексте в рам-
ках выполнения задачи.

3	 VGH Mannheim, NJW 1985, 2169.
4	 Vgl. § 5 Fahrerlaubnisverordnung und § 7 Straßenverkehrszulassungsordnung.
5	 Так называемое религиозное совершеннолетие согласно § 5 RelKindErzG (Закон 

о религиозном воспитании детей).
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в) представители (адвокаты и пр.)
Как уже упоминалось, добровольное представительство, то есть пред-
ставителей, которые регулярно привлекаются к конкретным делам 
для осуществления определенных интересов, следует отличать от во-
просов дееспособности в узком смысле. Только дееспособное лицо мо-
жет назначить адвоката. Если лицо не может реализовать свои соб-
ственные интересы из-за отсутствия дееспособности, то оно не может 
передать представление своих интересов другому лицу.

д) Участники
Кто же из всех правоспособных и дееспособных лиц в конечном ито-
ге принимает участие в административной процедуре? Согласно § 13 
ЗАП это:

1.	 заявитель и ответчик;
2.	 лица, которым административный орган намеревается адресо-

вать или адресовал административный акт;
3.	 лица, с которыми административный орган намеревается за-

ключить или заключил публично-правовой договор;
4.	 лица, которые были привлечены административным органом 

согласно § 13 абз. 2.
То, что заявитель и ответчик являются сторонами администра-

тивной процедуры, подразумевается само собой. Например, это будет 
собственник земельного участка, который подает заявку на строи-
тельство, и строительное ведомство, которое должно принять реше-
ние по этому заявлению. Участие заявителя и ответчика настолько 
ясно и однозначно, что иногда законодатель даже игнорирует прямое 
регулирование их участия, например, в законодательстве Туркмени-
стана: статья 11 туркменского ЗАП прямо не рассматривает ведом-
ства или государство в качестве участников процедуры. Конечно, это 
нужно интерпретировать так, что это подразумевается само по себе 
и без прямого указания в законе; тем не менее, этот момент, конечно, 
мог бы быть раскрыт в тексте статьи 11 ЗАП Туркменистана в случае 
будущих изменений закона.

Помимо заявителя и ответчика § 13 ЗАП также перечисляет других 
участников: в первую очередь это нынешние или будущие адресаты 
административного акта или стороны договора, с которыми орган 



8

Часть I. Участники административной процедуры: теория и национальный опыт

власти намеревается заключить публично-правовой договор. Кроме 
того, участником также является привлеченное административным 
органом к процедуре лицо.

В соответствии с § 13 абз. 2 ЗАП, орган власти по долгу службы или 
по заявлению может привлекать в качестве участников тех, на чьи 
правовые интересы может повлиять исход процедуры. Если резуль-
тат административной процедуры имеет правовое влияние на третье 
лицо, оно должно быть привлечено в обязательном порядке.

Такое привлечение в административной процедуре соответствует 
привлечению к делу в административном процессе (§ 65 АПК) и слу-
жит процессуальной экономии. Третье лицо становится участником 
процедуры, так что единое решение может быть вынесено всем, кто 
затронут юридически. С одной стороны, третье лицо может, таким 
образом, представлять свои интересы в процессе принятия решения. 
С другой стороны, принятое решение в таком случае действует также 
и для третьего лица. Обязательное действие административного акта 
распространяется, таким образом, на третье лицо 6.

В административной процедуре не участвует прокуратура как 
таковая. Ее участие допустимо разве что только, если она сама как 
орган выступает в качестве участника процедуры согласно § 11 п. 3 
ЗАП, например, в качестве ответчика в административной процеду-
ре по служебному праву, когда сотрудники прокуратуры спорят 
с прокуратурой в качестве своего работодателя. Однако ни при ка-
ких обстоятельствах прокуратура не может быть постоянным участ-
ником административной процедуры в смысле надзорного органа, 
который контролирует, например, что все законно. Администра-
тивной процедурой управляют самим стороны. Если в конце ад-
министративной процедуры одна из сторон не согласна с результа-
том, она может оспорить его в судебном порядке. Если, например, 
налогоплательщик не согласен с налоговым извещением, он подаст 
в суд иск об отмене обременяющего его административного акта, 
который требует от него уплаты налога. Ни при каких обстоятель-
ствах он не будет обращаться в прокуратуру. Прокуратура на са-
мом деле ничего не смогла бы сделать для него в такой процедуре, 

6	 Kopp/Ramsauer, VwVfG, § 13 Rn. 27.
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даже если она сама увидит, что в процедуре произошли серьезные 
ошибки. Прокуратура в лучшем случае укажет гражданину на воз-
можность подать иск.

Прокуратура также не играет никакой роли в административной 
процедуре по той причине, что административные органы специа-
лизируются именно в своей области и, следовательно, могут прини-
мать гораздо лучшие решения на регулярной основе, чем третий ор-
ган. Как прокуратура может быть проинформирована о законности 
строительного процесса лучше, чем строительное ведомство? Или об-
ладать более глубокими знаниями в вопросах налоговых процедур, 
чем налоговые органы?

Надзорная функция прокуратуры, возникшая в советской тра-
диции, была задумана как замена отсутствующей административ-
ной юстиции в правовом государстве. Граждане могли обращаться 
в прокуратуру со всеми доказательствами противоправных действий 
со стороны государственных органов, поскольку это был своего рода 
общий верховный надзор за законностью. Взгляд на конституцию 
подтверждает, что это уже не актуально. Принцип верховенства пра-
ва включает в себя принцип разделения властей. Однако с принципом 
разделения властей было бы несовместимо, если бы такой орган, как 
прокуратура, принимал решения о правомерности действий государ-
ства. Это задача независимых судов. Таким образом, с созданием дей-
ствующей административной юстиции роль прокуратуры в админи-
стративном праве автоматически потеряет свой смысл.

3. Административный процесс

В административном процессе проводится различие между право-
способностью и процессуальной дееспособностью. Эти понятия как 
отражение правоспособности и дееспособности в административной 
процедуре.

Согласно § 61 АПК Германии правоспособными являются:
1.	 физические и юридические лица,
2.	 объединения, если им может быть предоставлено субъектив-

ное право и
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3.	 административные органы (т. е. ведомства), если это установ-
лено законодательством земли.

Проще говоря, это означает, что практически каждый может уча-
ствовать в административном процессе, если он может быть носите-
лем прав и обязанностей 7.

Для процессуальной дееспособности в административном процессе 
в целом действует то же, что и для дееспособности в административ-
ной процедуре. Процессуальная дееспособность — ​это способность 
вести процесс самостоятельно или через уполномоченное лицо 8.

Согласно § 62 АПК Германии способными к осуществлению про-
цессуальных действий являются:

1. лица, дееспособные в соответствии с гражданским правом,
2. лица, ограниченные в своей дееспособности, если они по отно-

шению к предмету судопроизводства признаются дееспособными со-
гласно положениям гражданского или публичного права.

Согласно § 63 АПК Германии участниками административного про-
цесса являются истец, ответчик, привлеченные к делу третьи лица, 
а также представитель публичных интересов, если он воспользовал-
ся своим полномочием на участие.

Что касается истца, ответчика и привлеченного третьего лица, 
здесь действуют те же правила, что и для заявителя, ответчика и при-
влеченного лица в административной процедуре. С помощью такого 
инструмента как привлечение суд может или обязан привлечь к про-
цессу третье лицо, для того чтобы можно было принять единое ре-
шение по отношению ко всем участвующим сторонам, которое за-
тем также действует и вступает в законную силу в отношении всех, 
включая третье лицо. Например, к процессу по вопросу о допустимо-
сти строительства нового многоэтажного здания, которое владелец 
земельного участка ведет со строительным ведомством, привлекается 
сосед по данному земельному участку, чтобы он мог выдвинуть любые 
возможные возражения против строительства сразу в этом процессе, 
но вынесенное по данному процессу решение будет действительным 
также и для него.

7	 Kopp/Schenke, VwGO. Kommentar, § 61 Rn. 4.
8	 Kopp/Schenke, VwGO. Kommentar, § 62 Rn. 1.
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Важным является, что прокуратура не играет никакой роли в ад-
министративном процессе. Она не относится к участникам в соот-
ветствии с § 63 АПК Германии. Прокуратура может — ​как и в случае 
с административной процедурой, описанном выше — ​играть роль 
в административном процессе, только в собственных делах, напри-
мер, если против нее подал иск один из своих сотрудников.

Помимо того факта, что прокуратура в Германии выполняет свои 
функции в области уголовной ответственности и никак не задей-
ствована в гражданском или публичном праве, против какой-либо 
надзорной функции прокуратуры, которая всё еще частично встре-
чается на постсоветском пространстве, говорит прежде всего прин-
цип верховенства права. Этот принцип предусматривает разделение 
властей и, следовательно, независимое правосудие. Если бы прокура-
тура могла оспаривать судебные решения в качестве органа общего 
правового надзора, это, безусловно, было бы нарушением принципа 
верховенства права.

В функционирующем правовом государстве возможные правовые 
нарушения со стороны административных органов рассматриваются 
и при необходимости устраняются в судебном порядке посредством 
подачи исков против действий этих органов. Если есть сомнения в за-
конности судебных решений, они могут быть пересмотрены в выше-
стоящих судах, но опять-таки только судьями. Однако как первый 
процесс, так и апелляцию или пересмотр дела могут инициировать 
только сами участники процесса. Никто, в том числе и прокуратура, 
не может навязать им ведение процесса. Все участники процесса осу-
ществляют свои права в рамках собственной ответственности. Если 
участникам процесса недостаточно собственных знаний, они могут 
нанять адвоката для представления их интересов. Если у истца не хва-
тает финансовых средств для ведения процесса, в Германии он может 
обратиться за бесплатной юридической помощью (Prozesskostenhilfe), 
и в случае одобрения такой помощи судом он также может позволить 
себе адвоката. Поэтому и в таких случаях нет необходимости в уча-
стии прокуратуры.

Кроме того, участие прокуратуры не имеет смысла также и для 
государства. Государственные специализированные органы (строи-
тельные органы, налоговые органы и пр.), как правило, гораздо лучше 
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знакомы с применимым к ним законодательством, чем прокуратура, 
поскольку они специализируются в своей сфере деятельности. Если 
участие прокуратуры аргументируется причинами общего надзора 
за законностью и при этом предполагается, что специализирован-
ный орган, естественно, знает применяемое специальное право луч-
ше, чем прокуратура, то единственным объяснением остается лишь 
глубокое недоверие к специализированным органам и надежда на то, 
что прокуратура в случае необходимости примет решение на основа-
нии «верности государству». Однако такое требование противоречит 
принципу верховенства права.

Представитель публичных интересов, предусмотренный в § 63 
п. 4 АПК Германии, также несопоставим с прокуратурой, поскольку 
фактически он участвует только в чрезвычайно малом количестве дел 
(его участие является для него добровольным) и делает это только для 
того, чтобы представлять публичные интересы в процессе. Ни в коем 
случае он не выполняет здесь функцию надзора за законностью.

В целом можно сказать, что в функционирующем правовом госу-
дарстве прокуратура не может играть никакой роли в администра-
тивных процедурах и административном процессе.
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Аннотация: Автор данной статьи подробно раскрыл тему участников админи-
стративных процедур на  примере Германии. Статья раскрывает положения 
и  нормы закона об  административных процедурах Германии о  том, кто может 
являться участником административных процедур. На примере конкретной си-
туации, приведенной в статье, автор раскрыл систематику определения понятия 
и  статуса участников административных процедур. Автор отмечает важность 
четкого определения участников административных процедур для администра-
тивного органа в превентивных целях, во избежание ситуации, когда лишь на ста-
дии судебного разбирательства может быть получена правовая защита.

Ключевые слова: административные процедуры в Германии, административный 
орган, административный акт, участники административных процедур, право-
способность, закон об административных процедурах, правовая защита.

Abstract: The author in this article explains in detail the topic of the participants in adminis-
trative procedures using the example of Germany. The article describes the provisions and 
norms of the German Law on Administrative Procedure regarding persons eligible to act as 
participants in administrative procedures. Based on the example of a specific situation given 
in the article, the author examines the systematisation of the concept and status of partici-
pants in administrative procedures. He illustrates how important is for preventive purposes 
the clear definition of the participants in administrative procedures specifically for an admin-
istrative authority, in order to avoid a situation where legal protection can be only obtained at 
the stage of court proceedings.
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I. Введение

Административной процедуре в условиях верховенства права при-
сущим является то, что на гражданина не обрушивается процедура, 
простым объектом которой он является. Ему должны быть предо-
ставлены возможности реального осуществления своих прав и охра-
няемых законом интересов путем широкого участия в принятии тре-
буемых административных решений в рамках проводимой в соот-
ветствии с принципами верховенства права процедуры (активный 
статус участника).

Наряду с другими конституционно-правовыми гарантиями дан-
ное центральное требование в Основном законе играет ключевую 
роль в ходе административных процедур. Основные права и сво-
боды влияют напрямую не только на нормы материального права, 
но и на содержание, систематику, толкование и применение законо-
дательства об административных процедурах. Речь идет в данном 
случае о «защите основных прав посредством административных 
процедур» (нем. Grundrechtsschutz durch Verfahren). В этой связи за-
конодательство об административных процедурах также образно на-
зывается «прикладным конституционным правом» (нем. geronnenes 
Verfassungsrecht).

При этом не все положения и нормы об административных про-
цедурах конкретно и прямо предусмотрены в Конституции. Законо-
дателю предоставлена значительная свобода действия. Однако Кон-
ституция закрепляет основополагающие требования. К таковым от-
носятся, например, право на справедливую процедуру и принцип 
равноправия участников по отношению к административному орга-
ну и между собой.

Только то лицо, которое в административной процедуре формаль-
но имеет статус участника, обладает неограниченным полномочием 
на подачу ходатайств по процедуре и существу дела в рамках данной 
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административной процедуры. Закон об административных процеду-
рах ФРГ (нем. Verwaltungsverfahrensgesetz; далее — ​ЗАП) предусма-
тривает в привязке к статусу участника процедуры ряд прав и обязан-
ностей. К таковым относятся, прежде всего, право на заслушивание 
и ознакомление с материалами дела (§ 28, 29 ЗАП), а также (напри-
мер, в случае бездомных граждан) обязанность указать доверенное 
лицо для принятия документов (§ 15 ЗАП). Участие не является само-
целью. Скорее, оно служит наилучшему обеспечению и защите соб-
ственной (субъективной) правовой позиции. В этом смысле участие 
в процедуре является следствием возможных материально-правовых 
позиций. Следовательно, проводящий процедуру орган должен уста-
новить круг участников в правовом смысле, а также относиться к ним 
в соответствии с их статусом.

Оборотная сторона статуса участника заключается в  том, что 
участник должен допустить по отношению к себе действие мер, при-
нимаемых административным органом (пассивный статус участника).

Однако кто же эти «участники» административных процедур, чьи 
конституционные и административно-процедурные права должны со-
блюдаться? В чем заключается «идея», основная мысль, которая поло-
жена в основу законодательного регулирования? К ответу на данный 
вопрос легче всего приблизиться, рассмотрев конкретную ситуацию 
и (безусловно и прежде всего!) обратившись к тексту закона:

II. Рассмотрение конкретной ситуации

Кейс:
На земельном участке, принадлежащему собственнику Е, расположено 
жилое здание, строительство которого он начал 10 лет назад. Е из-
начально планировал сдавать помещения данного здания в аренду по-
сле завершения строительства. Однако строительство так и не было 
завершено. На участке был построен лишь каркас здания, который 
в настоящее время непригоден для проживания и находится в ава-
рийном состоянии. Сосед N — ​после отсутствия реакции со стороны 
Е на его письма — ​обращается в уполномоченный орган строитель-
ства и архитектуры B с заявлением о сносе недостроенного объекта 
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(«инвестиционный недострой»). В обоснование своего заявления N ука-
зывает, что при сильном ветре возникает опасность обрушения эле-
ментов здания, что может привести к повреждению его домостроения 
или даже причинению вреда его здоровью (при нахождении в саду). Да-
лее он отмечает, что с ведома Е в недостроенном здании проживает 
бездомный гражданин О, здоровье и жизнь которого также подверга-
ются опасности вследствие аварийности объекта. Наконец, также 
дети К регулярно играют в здании. После регистрации заявления и за-
ведения административного дела должностное лицо уполномоченно-
го органа строительства и архитектуры B решает определить круг 
участников административной процедуры (по возможности без оши-
бок!). При этом уже на данной стадии он полагает, что в соответ-
ствии со специальной нормой закона необходимо привлечь к участию 
также вышестоящий орган социального обеспечения S, поскольку вы-
несение постановления о сносе даже (потенциально) жилого помеще-
ния требует согласия данного органа.

Итак, в данном кейсе у нас одновременно несколько, а именно 
шесть лиц или субъектов, которые (потенциально) считаются участ-
никами процедуры. Таковыми (в порядке их упоминания) являются:

•	 E (собственник недостроенного здания)
•	 N (сосед)
•	 B (уполномоченный орган строительства и архитектуры)
•	 O (бездомный гражданин, проживающий в недостроенном 

здании)
•	 K (дети, регулярно играющие в недостроенном здании)
•	 S (орган социального обеспечения)

III. Правовая систематика, определение понятия 
и статус участников (ответ к кейсу)

1. Административная процедура
Прежде чем рассматривать имеющее центральное значение для опре-
деления статуса участников положение § 13 ЗАП, необходимо удосто-
вериться, что данное дело действительно является административной 
процедурой. Ведь по делам, например, сугубо внутриведомственного 
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характера гражданин — ​в принципе и в силу объективных причин — ​
не наделен «правом голоса». В этом случае для получения статуса 
участника отсутствуют и возможность, и необходимость.

Является ли данное дело административной процедурой или нет, 
можно проверить, обратившись к тексту § 9 ЗАП:

§ 9. Понятие административной процедуры
Административной процедурой в смысле настояще-
го Закона является имеющая внешние последствия 
деятельность административных органов, которая на-
правлена на проверку наличия условий, подготовку 
и издание административного акта или на заключение 
публично-правового договора; административная про-
цедура включает издание административного акта или 
заключение публично-правового договора.

Согласно вышеприведенному определению с легкостью можно за-
ключить, что в данном деле речь идет об административной процеду-
ре. Цель заявления, поданного со стороны N, заключается в издании 
постановления о сносе здания в отношении E, а значит — ​в принятии 
административного акта.

2. Участники административной процедуры
Однако кто является участниками административной процедуры?

a)	 Прежде всего, давайте обратимся к § 11 ЗАП и посмотрим, кто 
вообще может участвовать в административной процедуре в ка-
честве участника, т. е. кто обладает «правоспособностью» (нем. 
Beteiligungsfähigkeit):

§ 11. Правоспособность
Правом участвовать в административной процедуре 
обладают:
1.	 физические и юридические лица;
2.	 объединения, если им может быть предоставлено 

субъективное право;
3.	 административные органы.
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Нетрудно заключить, что N, E, O и K как физические лица подпа-
дают под действие п. 1, а B и S — ​п. 3 настоящего параграфа. Следо-
вательно, все они обладают правоспособностью.

b)	 Ответ же конкретно к самому кейсу находится в § 13 ЗАП, ко-
торый определяет круг лиц со статусом участника администра-
тивной процедуры:

§ 13. Участники административной процедуры
(1) Участниками административной процедуры явля-
ются:
1.	 заявитель и ответчик по заявлению;
2.	 лица, которым административный орган намерен 

адресовать или уже адресовал административный 
акт;

3.	 лица, с которыми административный орган намерен 
заключить или уже заключил публично-правовой 
договор;

4.	 лица, которые в соответствии с ч. 2 § 13 были при-
влечены к процедуре административным органом.

(2) Административный орган по своей инициативе или 
по ходатайству может привлекать в качестве участни-
ков лиц, законные интересы которых могут быть затро-
нуты результатом процедуры. Если результат процеду-
ры влечет правообразующие последствия в отношении 
третьего лица, то оно по ходатайству должно быть при-
влечено к процедуре в качестве участника; если адми-
нистративному органу известно такое лицо, то он дол-
жен известить его о возбуждении процедуры.
(3) Лицо, которое должно быть заслушано, не являет-
ся участником процедуры, если отсутствуют условия, 
указанные в части 1.

Если обратиться к систематике § 13 ЗАП, то становится очевидным, 
что есть лица с «прирожденным» статусом участника (п. 1–3 ч. 1 § 13 
ЗАП) и лица с «приобретенным» статусом участника, т. е. те, кото-
рые автоматически (т. е. непосредственно в силу закона) не являются 



19

Ларс Брокер

участниками, а становятся или даже должны стать таковыми лишь 
на основании решения административного органа (ч. 2 § 13 ЗАП).

Наконец, ч. 3 § 13 ЗАП четко устанавливает, что право на заслу-
шивание само по себе, которое вытекает из других норм, не содер-
жащихся, прежде всего, в Законе об административных процедурах, 
не обосновывает статус участника.

Сначала давайте рассмотрим лиц с прирожденным статусом участ-
ника: общим для п. 1–3 ч. 1 § 13 ЗАП является то, что принадлежность 
к участникам связана рядом формальных позиций, в основе которых 
лежат определенные правоотношения с органом, проводящим адми-
нистративную процедуру.

•	 В соответствии с вышесказанным статус соседа N можно уста-
новить без сложностей. N является заявителем в процедуре (п. 1 
ч. 1 § 13 ЗАП). При этом для формального статуса участника до-
пустимость и обоснованность самого заявления не имеет зна-
чения. Определяющим является то, что, как и в данном случае, 
речь идет о настоящем заявлении, а не просто о предложении 
или сообщении, а также то, что N выступает «в своих собствен-
ных интересах». Следовательно, N является участником.

•	 Также без особых сложностей можно определить статус соб-
ственника E. В этих типичных многополюсных административ-
ных отношениях он является ответчиком по заявлению (п. 1 ч. 1 
§ 13 ЗАП), так как — ​согласно заявлению N — ​административ-
ный акт (постановление о сносе) должен быть адресован против 
собственника. Говоря иначе, административный орган должен 
принять обременяющее решение в отношении собственника. 
Орган должен принять административный акт с «двойным дей-
ствием» (нем. Doppelwirkung). Даже если бы административная 
процедура была бы возбуждена не по заявлению (со стороны N), 
а по собственной инициативе (по долгу службы) органа, статус 
участника обосновывался бы в соответствии с п. 2 ч. 1 ст. 13 
ЗАП; в этом смысле п. 2 дополняет п. 1 в случае так называемой 
административной процедуры, проводимой органом по своей 
инициативе (по долгу службы).

•	 При этом становится также ясно, кто не является ответчиком 
в смысле п. 1 ч. 1 § 13 ЗАП, а именно — ​сам орган строительства 
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и архитектуры В. На первый взгляд, можно было бы подумать, 
что, поскольку N добивается совершения определенных дей-
ствий от B, они оба являются оппонентами в административной 
процедуре. Однако в отличие от административного судопроиз-
водства, где гражданин и административный орган выступают 
в качестве истца и ответчика, в административных процеду-
рах ситуация обстоит иначе. Орган, проводящий администра-
тивную процедуру, является ее «исполнителем» (нем. Träger), 
а не ответчиком по заявлению. Следовательно, административ-
ный орган осуществляет свою деятельность не в «государствен-
ных», а в публичных интересах. При этом ему также приходится 
обеспечивать баланс между частными, зачастую — ​как в дан-
ном случае — ​конфликтующими интересами. Следовательно, 
B не является участником административной процедуры.

•	 Однако как же быть тогда — ​в отличие от органа В и его стату-
са «исполнителя» административной процедуры — ​со статусом 
органа социального обеспечения S, привлеченного для содей-
ствия в принятии решения? Из текста п. 3 § 11 ЗАП мы знаем, 
что S обладает правоспособностью. Однако является ли S так-
же участником? Прийти к утвердительному ответу на данный 
вопрос не позволяет принцип единства государственной власти 
(нем. Einheitlichkeit der Verwaltung). S не осуществляет никаких 
собственных (субъективных) прав в административной про-
цедуре, а (просто) выполняет задачи, предусмотренные зако-
ном. Поэтому хотя и в нетехническом смысле S можно назвать 
«содействующим в принятии решения» органом, он тоже не яв-
ляется участником.

Для K и O может быть рассмотрена (лишь) позиция лиц с приобре-
тенным статусом участника (п. 4 ч. 1, ч. 2 § 13 ЗАП). Поэтому вопрос за-
ключается не в том, являются ли К и О участниками, а в том, могут ли 
или же в отдельных случаях должны ли они становиться таковыми 
в результате конститутивного акта привлечения их к участию в про-
цедуре (т. е. административного акта!). Данный вопрос должен быть 
рассмотрен органом по собственной инициативе (по долгу службы), 
однако может быть подано и соответствующее ходатайство (предл. 1 
ч. 2 § 13 ЗАП). Так, решающим предметным вопросом относительно 
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K и O является в соответствии с формулировкой предл. 1 части 2 § 13 
ЗАП то, могут ли быть затронуты их законные интересы результатом 
административной процедуры.

Согласно данной норме в случае простого привлечения к участию 
(предл. 1 ч. 2 § 13 ЗАП) вопрос наделения третьего лица статусом 
участника находится преимущественно в руках органа («может при-
влекать»). Данный вопрос необходимо разрешать по должному усмо-
трению. «Излишнее усердие» при этом также может служить эффек-
тивности процедуры. В частности, привлечение третьего лица к уча-
стию может способствовать прояснению фактических обстоятельств 
дела (принцип инквизиционности! [нем. Untersuchungsgrundsatz]), 
а также повышению прозрачности и признания результата процедуры. 
Кроме того, обязательная сила решения в форме административно-
го акта может быть распространена на третьих лиц. Не в последнюю 
очередь по этой причине заинтересованное лицо вправе обжаловать 
(в судебном порядке) свое нежелательное привлечение в качестве 
участника административной процедуры.

Если же результат административной процедуры влечет правооб-
разующие последствия для третьей стороны, то административный 
орган по заявлению должен привлечь его в качестве участника. Речь 
идет о так называемом обязательном привлечении третьего лица в ка-
честве участника (предл. 2 ч. 2 § 13 ЗАП).

Что это означает для K и O?
•	 На этот вопрос относительно детей К легко ответить. Наличие 

у K правового интереса, т. е. материально-правовой позиции 
в соответствии с публичным или частным правом, невозможно 
определить ни с какой точки зрения. К не следует привлекать 
в качестве участников административной процедуры.

•	 Что же касается бездомного гражданина О, в отличие от К, дело 
обстоит намного сложнее. Если бы О находился в частноправо-
вых отношениях аренды с Е, то можно было бы даже подумать 
о случае обязательного привлечения к участию. Хотя судебная 
практика с таким выводом преимущественно не соглашается, 
вопрос действительно является весьма спорным. В нашем кейсе, 
однако, правовая позиция О не является явной. Право на прожи-
вание в недостроенном здании не является очевидным. Простых 
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«обоснованных интересов», таких как экономические, финансо-
вые, идейные или социальные мотивы, будет недостаточно. Сле-
довательно, привлечение его к процедуре в качестве участника 
согласно ч. 2 § 13 ЗАП считается недопустимым. Однако такой 
результат в отношении О является малополезным с практиче-
ской точки зрения. По моему мнению, выход из создавшегося 
положения — ​и здесь на примере конкретной ситуации очевид-
ным становится, насколько широкой свободой действия обла-
дает административный орган, — ​видится, по крайней мере, 
в возможности заслушивания О. Ведь отсутствуют сомнения 
по поводу того, что интересы О будут затрагиваться в результате 
принятия решения административным органом. И заслушива-
ние само по себе, как нам известно, не является основанием для 
приобретения статуса участника административной процеду-
ры, поскольку если такое правило не распространяется на лиц, 
которые должны быть заслушаны (ч. 3 § 13 ЗАП), то тем более 
оно не применимо к лицам, которые лишь могут быть заслу-
шаны. Да и полномочие органа на заслушивание третьих лиц 
является допустимым именно в свете принципа инквизицион-
ности. Таким образом, в результате такого шага орган «ничего 
не теряет», а даже, наоборот, приобретает.

Результат: N и Е являются участниками, а B и S — ​нет. О и К не дол-
жны быть привлечены к участию в административной процедуре 
и поэтому не приобретают статус участника. Однако О следовало бы 
заслушать.

IV. Заключение

Как было показано, положения, регулирующие статус участников про-
цедуры, имеют центральное значение в Законе об административных 
процедурах. Для административного органа важно идентифициро-
вать и учитывать, кто, помимо него самого как исполнителя процеду-
ры, является участником и, следовательно, субъектом с самостоятель-
ными правами и обязанностями в административной процедуре. На-
конец, с точки зрения административного судопроизводства следует 
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добавить следующее: (превентивное) привлечение к участию в адми-
нистративной процедуре зачастую препятствует возникновению си-
туации, когда лишь на стадии судебного разбирательства может быть 
получена (репрессивная) правовая защита. Индивидуальное содей-
ствие потенциально заинтересованных лиц до принятия органом за-
трагивающего их права или интересы решения позволяет избежать 
нарушения субъективных прав по возможности без последующего 
судебного разбирательства.

Литература:
Schmitz, Kommentierung zu § 13, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), VwVfG, 
9. Aufl. 2018.
Ramsauer, Kommentierung zu § 13, in: Kopp/Ramsauer (Hrsg.), VwVfG, 
19. Aufl. 2018.
Gerstner-Heck, Kommentierung zu § 13, in: BeckOK VwVfG, 44. Edition 
(Stand: 1.7.2019).



24

В поисках субъективного 
права в публичном праве. 
Об условиях участия третьих лиц 
в административной процедуре
Looking for subjective rights in public Law. 
Preconditions for the participation of third parties 
in administrative procedure

Петер Квоста, 
доктор права, судья Федерального административного суда Австрийской 
Республики
Dr. Peter Chvosta, 
Judge at the Federal administrative Court of Austria

Аннотация: В своей статье автор представляет краткий обзор истории возникно-
вения субъективного права в публичном праве, его роли и стратегического зна-
чения в защите гражданина от неправомерных действий административного ор-
гана. В статье подробно описывается, кто может быть носителем субъективного 
публичного права в административной процедуре Австрии. Помимо этого, автор 
особенно акцентирует внимание на  процедурах с  участием нескольких сторон 
и поиска субъективного права в таких случаях, приводя реальные примеры из су-
дебной практики и положения австрийского законодательства.

Ключевые слова: публичное право, субъективное право, третьи лица, админи-
стративные процедуры, публичный интерес, право на защиту от государства, ад-
ресат административного акта, третьи стороны.

Abstract: In the article, the author gives a brief overview of the historical development of the 
subjective right in public law, its role and strategic importance in protecting a citizen against 
unlawful actions of administrative authorities. He elaborates on who might be the bearer of 
a subjective public right in the administrative procedures in Austria. In addition, the author 
places emphasis on procedures involving several parties as well as on the search for subjec-
tive rights in concrete cases, based on actual jurisprudential decisions and provisions in the 
framework of the relevant Austrian legislation.
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A. Введение

Субъективное публичное право загадочно, словно сфинкс: появляет-
ся совершенно неожиданно и снова становится целью безуспешного 
поиска. Его трудно уловить, оно не всегда очевидно с самого начала, 
оно амбивалентно и не имеет постоянной величины. Тем не менее 
субъективное право имеет особое значение для публичного права 1. 
Как и административный акт (являющийся формой решения адми-
нистративного органа), субъективное публичное право представля-
ет собой целевой механизм со стратегической функцией 2. Без субъек-
тивного права судебная защита в публичном праве была бы, по своей 
сути, невозможна в той форме, в которой она сложилась, например, 
в Германии и Австрии. Субъективное публичное право каждого от-
дельного гражданина имеет существенно важное значение в судеб-
ной проверке административных актов.

B. Историческое развитие

При всем этом субъективное публичное право — ​это относительно 
недавнее «детище» юридических наук. В начале XIX в. в Европе по-
нятие «субъективное право» было совершенно чуждо публичному 
праву. Нечто подобное существовало в гражданском праве, где одно 
частное лицо с давних пор могло отстаивать свои личные интересы 
в судебном порядке с помощью предъявления правового требования 

1	 См. Olechowski Th., Die Einführung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Österreich (1999), 
S. 143; Mahlmann M., Rechtsphilosophie und Rechtstheorie³ (2015), S. 280.

2	 Adamovich L./ Funk B.-Ch./ Holzinger G./ Frank St. L., Österreichisches Staatsrecht IV 
(2009), S. 133.
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к конкретному оппоненту — ​другому частному лицу 3. В публичном же 
праве, в котором государство устанавливает свой порядок 4, такого 
равноправного оппонента у частного лица не существовало: в Евро-
пе XIX в. человек рассматривался в системе государственного права 
не как отдельно взятый индивидуум, а как часть коллектива, как часть 
государства, в котором он жил 5. Возможность гражданина предъяв-
лять правовое требование к государству как своему оппоненту была 
немыслимой 6. Публичный интерес, являющийся предметом админи-
стративного права, был уделом государства, монарха и его админи-
страции, но не индивидуума 7.

Во второй половине XIX в. стало распространяться мнение о том, 
что в публичном праве государство — ​так же как и гражданин — ​дол-
жно соблюдать законы 8: никто не стоит превыше закона, т. е. админи-
стративные органы связаны теми законами, которые они исполняют. 
Иначе закон не стоил бы и той бумаги, на которой он написан. Одна-
ко каким образом можно гарантировать соблюдение закона админи-
стративными органами? В этом отношении определенный вклад внес 
в свое время служебный надзор внутри административных органов 
вместе с дисциплинарным набором инструментов. Соблюдению зако-
нов способствовало также и уголовное правосудие, поскольку проку-
рор при определенных обстоятельствах мог предъявить администра-
тивному органу обвинение в злоупотреблении служебным положени-
ем либо совершении других уголовно наказуемых деяний вследствие 
противоправной административной деятельности. Однако такая фор-
ма «внутреннего контроля» за исполнением законов в XIX в. считалась 
недостаточной, поскольку не каждая противоправная деятельность 
выполняла признаки состава преступления и не каждое действие 

3	 Pöschl  M., Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht, in 16. Österreichischer 
Juristentag I/2 — ​Öffentliches Recht (2006), S. 6.

4	 Jellinek G., System der subjektiven öffentlichen Rechte (1892), S. 9.
5	 Pöschl  M., Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht, in 16. Österreichischer 

Juristentag I/2 — ​Öffentliches Recht (2006), S. 7; см. также более подробно: Walter 
Antoniolli/Friedrich Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht (1986), S. 280.

6	 Vgl. Grabenwarter Chr., Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht, in 16. Österreichischer 
Juristentag I/1 — ​Öffentliches Recht (2006), S. 7.

7	 Masing J., Die Mobilisierung des Bürgers für die Durchsetzung des Rechts (1997), S. 65f.
8	 Kahl A./ Weber K., Allgemeines Verwaltungsrecht4 (2013), S. 274.
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административного органа могло быть объектом служебного надзо-
ра со стороны вышестоящего органа. Таким образом, с точки зрения 
правовой доктрины, допущение о наличии наряду с публичным ин-
тересом в соблюдении законов также индивидуального интереса гра-
жданина в обеспечении законности действий администрации стало 
лишь небольшим шагом вперед 9. Однако такой шаг предполагал, что 
государство предоставит также и гражданину индивидуальные пра-
ва в области публичного права.

C. Функция субъективного публичного права

В качестве неоспоримо исторически первых субъективных публичных 
прав считались права человека в том виде, в каком они появились по-
сле Французской революции 10. Тем самым государство гарантировало 
индивидууму так называемые «права на защиту от государства» (нем. 
Abwehrrechte), благодаря чему у гражданина — ​как и в гражданском 
праве — ​появился конкретный оппонент, к которому он мог предъ-
явить свои требования 11.

Установив для административных органов обязанность соблюде-
ния законов (принцип законности [нем. Legalitätsprinzip]), государ-
ство предоставило индивидууму при условии выполнения им всех 
необходимых требований закона, например, право на строительство 
дома 12. Если же государство дает гражданину также и возможность 
отстаивать свое право на получение разрешения на строительство 
и защищать себя от незаконного отказа административного органа 

9	 Практически эпохальным для развития юридических наук стал в этом контексте 
Carl Friedrich Gerber, Über öffentliche Rechte (1852), S. 22ff und S. 48, рассматриваю-
щий государство в качестве организма, функции которого выполняют «конечно-
сти государства» с соответствующими компетенциями, из чего вытекают «права 
монарха», «права служащих» и «права подданных», причем эти права основаны 
на государственно-правовом статусе и, следовательно, являются «публичными 
правами».

10	 Jellinek G., System der subjektiven öffentlichen Rechte (1892), S. 2f.
11	 См. Pöschl M., Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht, in 16. Österreichischer 9 I/2 — ​

Öffentliches Recht (2006), S. 6.
12	 См. Raschauer B., Allgemeines Verwaltungsrecht4 (2013), S. 400.
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с помощью средств правовой защиты, значит, гражданин обладает 
субъективным публичным правом.

Таким образом, субъективное публичное право — ​как уже было 
указано вначале — ​является механизмом стратегического значения: 
индивидуум, чьи права и интересы затрагиваются неправомерными 
действиями административного органа и который защищает свои ин-
дивидуальные интересы путем предъявления своих субъективных 
прав, содействует правильному исполнению законов администра-
тивным органом. Предоставление субъективных публичных прав 
отдельным гражданам значительно расширяет набор инструментов, 
призванных обеспечивать законность деятельности административ-
ных органов. В самом широком смысле речь идет о частичной прива-
тизации механизмов внутригосударственного контроля.

Таким образом, индивидуум становится «помощником» или «под-
ручным» публичного интереса: если сосед оспаривает разрешение 
на ввод в эксплуатацию фабрики в рамках административной про-
цедуры, указывая, что фабрика наносит вред его здоровью и загряз-
няет принадлежащий ему земельный участок вследствие выброса 
в атмосферу токсичных веществ, то в случае удовлетворения его за-
явления (например, предписание административного органа уста-
новить систему фильтрации) сосед как гражданин будет содейство-
вать не только правильному исполнению закона, но и охране окру-
жающей среды 13.

D. Носитель субъективного публичного права

Субъективным публичным правом, однако, может наделяться все-
гда лишь определенный круг лиц, интересы которых в той или иной 
степени напрямую затрагиваются административной процедурой 
(т. е. находятся в тесной связи с административной процедурой) 14. 

13	 См. Pöschl M., Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht, S. 27.
14	 Если бы закон не ограничивал предоставление субъективных публичных прав лишь 

конкретным лицам с индивидуальной заинтересованностью в административной 
процедуре, то каждый гражданин мог бы обжаловать любое административное 
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Необходимая степень заинтересованности для наличия субъектив-
ного публичного права определяется законодателем.

Субъективное публичное право — ​это предоставленное индиви-
дууму правомочие на требование от государства совершения опре-
деленного действия в целях защиты своих интересов 15. Существен-
ным здесь является тот факт, что право/требование может быть так-
же предъявлено в орган судебной защиты или суд 16. Субъективное 
публичное право возникает только в том случае, когда закон преду-
сматривает право требования и предоставляет правомочному лицу 
«процессуальные средства» для его предъявления 17. В целом, здесь 
предполагается наличие статуса стороны в рамках административ-
ной процедуры. Таким образом, субъективное публичное право явля-
ется необходимым «ключом», открывающим гражданину путь к (ад-
министративной) судебной проверке действий административного 
органа 18.

1. Адресат административного акта
Если существуют (административные) суды, которые рассматрива-
ют иски граждан на административные акты, остается только во-
прос о наличии субъективного публичного права в законе. Ответ 
на этот вопрос относительно легко найти, если — ​как, например, 
в случае со строительством — ​гражданин может обратиться с заяв-
лением на выдачу разрешения, которое связано с выполнением опре-
деленных требований закона. Говоря иначе, если государство огра-
ничивает свободу гражданина, ставя строительство домостроения 
в зависимость от выдачи разрешения, то заявитель обладает также 
правом на выдачу данного разрешения при условии выполнения тре-
бований строительного законодательства, а значит, он должен быть 

действие (о вопросе так называемой популярной жалобы (нем. Popularbeschwerde) 
или популярного иска (нем. Popularklage) см. ниже в разделе F).

15	 См., напр..: Antoniolli W./ Koja Fr., Allgemeines Verwaltungsrecht (1986), S. 266.
16	 Grabenwarter Chr., Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht, S. 14.
17	 См. постановление Верховного административного суда (Verwaltungsgerichtshof) 

от 18.10.1994, 94/04/0016.
18	 Grabenwarter Chr., Subjektive Rechte und Verwaltungsrecht, S. 17.
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также в состоянии обеспечить законодательно реализацию своего 
материально-правового требования 19.

Либо если административный орган отзывает у гражданина, на-
пример, ранее выданную лицензию на осуществление ресторанной 
деятельности, то у последнего обязательно возникает право на отзыв 
его лицензии только при соблюдении требований законодательства. 
В этом случае заинтересованное лицо может оспорить администра-
тивный акт об отзыве лицензии на осуществление ресторанной дея-
тельности и потребовать защиты своего субъективного публичного 
права, нарушенного в результате противоправного отзыва лицензии. 
То же самое относится и к случаям, когда административным актом 
возлагается на лицо какая-либо обязанность, например уплата на-
лога или допущение ограничения своих прав (например, собствен-
ник обязывается предоставить доступ к своему земельному участку 
в целях осуществления надзора в области использования и охраны 
водных объектов либо предотвращения угрозы загрязнения водо-
ема 20). Во всех таких случаях гражданин имеет субъективное пуб-
личное право подвергаться данным мерам лишь в строгом соответ-
ствии с законом.

2. Процедуры с участием нескольких сторон
Поиск субъективного публичного права становится затруднительным 
в случае, когда речь идет не о конкретном адресате административ-
ного акта, а о другом лице, интересы которого могут быть затронуты 
в результате принятия акта: например, в своих правах и интересах ад-
министративным актом, разрешающим строительство, затрагивает-
ся не только заявитель, но и сосед, чей земельный участок граничит 
с участком, на котором впоследствии будет построено домостроение.

В ряде австрийских законов уже содержатся четкие положения, 
в которых прямо говорится о том, кто является стороной процедуры. 
Например, в соответствии с градостроительным законодательством 
Австрии не только лицо, подающее заявление о выдаче разрешения 

19	 См.  постановление Верховного административного суда (нем. 
Verwaltungsgerichtshof) от 30.08.1994, 90/10/0129.

20	 См.  §  72 Закона об  использовании и  охране водных объектов (нем. 
Wasserrechtsgesetz).
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на строительство, приобретает статус стороны, но и все собственники 
земельных участков, непосредственно прилегающих к месту строи-
тельства или находящихся «менее чем в 15 м от границ строительно-
го объекта» 21. В некоторых же законах напрямую оговаривается, что 
отдельные лица не имеют статуса стороны или субъективного пуб-
личного права 22.

При отсутствии у законодателя четкой или ясной позиции по дан-
ному вопросу поиск субъективного публичного права усложняется 
в еще большей степени. Если субъективные публичные права прямо 
не предоставляются и не исключаются законом, то административ-
ные органы и (административные) суды должны разрешать вопрос 
их наличия или отсутствия с использованием методов юридического 
толкования. На протяжении многих десятилетий суды и научное со-
общество Австрии и Германии сформировали так называемую тео-
рию защиты интересов (нем. Schutznormtheorie). Согласно данной 
теории субъективное публичное право возникает в том случае, когда 
норма закона, предусматривающая правовую обязанность в отноше-
нии административного органа, была принята не только для обеспе-
чения публичных интересов, но и, по крайней мере, в защиту интере-
сов конкретных (отдельных) лиц 23.

О том, насколько трудным оказывается разграничение между про-
стой законной обязанностью административного органа и предостав-
лением субъективного права, свидетельствует постановление Вер-
ховного административного суда от 14.10.1976, в котором речь шла 
о праве доступа к ведомственной информации 24: несмотря на то что 
Закон о федеральных министерствах (нем. Bundesministeriengesetz) 

21	 Например, ч. 2 § 26 Закона федеральной земли Тироль «О градостроительстве», 
ч. 2 § 23 Закона федеральной земли Каринтия «О градостроительстве» либо ч. 1 
§ 21 Закона федеральной земли Бургенланд «О градостроительстве».

22	 Например, претенденты на замещение вакантных должностей государственной 
службы прямо не имеют статуса стороны или законного права требования (ср. 
§ 15 Закона «О конкурсе на замещение вакантных должностей государственной 
службы» [нем. Ausschreibungsgesetz]).

23	 См. Raschauer B., Allgemeines Verwaltungsrecht4 (2013), S. 409; см. также: Hengst-
schläger J./ Leeb D., AVG § 8 Rz 6; постановление Верховного административного 
суда (нем. Verwaltungsgerichtshof) от 26.02.2003, 2000/03/0328.

24	 Сборник судебных актов административной юстиции (Sammlung 
verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen) № 9151 A/1976.
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регулирует лишь организационный порядок разделения обязанно-
стей между различными министерствами, а конкретная норма в дан-
ном случае ограничивалась формулировкой о том, что федеральные 
министерства обязаны предоставлять информацию «в рамках своих 
полномочий» 25, Верховный административный суд все же пришел 
к выводу о наличии права требовать исполнения данной обязанности. 
По мнению суда, очевидным является то, что «обязанность предостав-
ления информации была установлена прежде всего в интересах тех, 
кто обращается за ее получением. Если лицо заинтересовано в испол-
нении какой-либо обязанности, т. е. присутствует интерес, который 
имел решающее значение для законодательного закрепления импе-
ративной нормы», то в правовом государстве существует презумпция 
правомочия на судебное преследование. Соответственно, требование 
о предоставлении информации должно быть отклонено администра-
тивным актом, если в доступе к информации отказывается.

Другое постановление 26 касалось вопроса выдачи сельско- и лесо-
хозяйственной организации разрешения на строительство местной 
автомобильной дороги хозяйственного назначения 27 (нем. Güterweg) 
в соответствии с Законом «Об автомобильных дорогах хозяйствен-
ного назначения» (нем. Güterwegegesetz): сосед, земельный участок 
которого граничит с участком строительства, выражал сомнения 
в связи с тем, что строительство части дороги должно было прохо-
дить вдоль обрывистого склона с вероятностью обрушения, что со-
здавало конкретную и серьезную опасность для его домостроения. 
Несмотря на несогласие соседа, административный орган выдал раз-
решение на строительство автомобильной дороги хозяйственного на-
значения, посчитав, что закон не наделяет соседа каким-либо субъ-
ективным публичным правом, а следовательно и статусом стороны 

25	 Формулировка пункта Z § 3 Закона о федеральных министерствах от 1973 г., Бюл-
летень федеральных законов № 389, гласит: «Федеральные министерства обяза-
ны предоставлять информацию в рамках своих полномочий …, если речь не идет 
о сведениях, составляющих служебную тайну».

26	 Сборник судебных актов административной юстиции (Sammlung 
verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen) № 16759 A/2005.

27	 Проселочные дороги используются для управления сельскохозяйственными или 
лесными угодьями и не являются дорогами общего пользования. Обычно их ши-
рина составляет не более 3 м.
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административной процедуры. В свою очередь, Верховный админи-
стративный суд постановил, что в соответствии с Законом «Об авто-
мобильных дорогах хозяйственного назначения» административный 
орган может выдавать разрешение на строительство хозяйственных 
дорог только в том случае, когда (наряду с выполнением прочих тре-
бований закона) «не создается угроза ни жизни людей, ни их имуще-
ству», а также «не нарушаются права других лиц» 28. Таким образом, 
у этих «других лиц» при нарушении их прав в соответствии с дан-
ной нормой возникает право требовать отказа в выдаче разрешения 
на строительство автомобильной дороги хозяйственного назначе-
ния; такое право наделяет их статусом стороны в административной 
процедуре по выдаче разрешения на строительство автомобильной 
дороги хозяйственного назначения. В целом Верховный администра-
тивный суд в случае сомнений исходит из того, что при наличии объ-
ективной неправомерности имеет место быть также нарушение субъ-
ективных прав заинтересованного лица 29.

Если же рассматривать в качестве примера строительное законо-
дательство, то очевидным становится, что вопрос о том, приняты ли 
требования закона к выдаче разрешения на строительство в защи-
ту не только публичных интересов, но и интересов отдельных лиц, 
представляет собой весьма неоднозначную картину: например, тре-
бование учитывать окружающий ландшафт или градостроительное 
зонирование, безусловно, отвечает публичным интересам, а нормы, 
регулирующие минимальное расстояние домостроения к соседнему 
зданию или максимальную высоту домостроения, — ​явно интересам 
соседа. Соответственно, сосед имеет субъективное публичное пра-
во требовать соблюдения установленного законом минимального 
расстояния от домостроения не менее двух метров или установлен-
ной законом максимальной высоты домостроения, но он не может 
заявлять, что планируемое домостроение не вписывается в суще-
ствующий ландшафт. В настоящее время граждане больше не зави-
сят от (сложно предсказуемых) результатов толкования норм законов 

28	 См. п. 2 ч. 1 § 3 и ч. 2 § 5 Закона Нижней Австрии «Об автомобильных и канатных 
дорогах хозяйственного назначения» (нем. Güter- und Seilwegelandesgesetz).

29	 Сборник судебных актов административной юстиции (Sammlung 
verwaltungsgerichtlicher Entscheidungen) № 13985 A/1994.
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административными судами: законодатель прямо прописал в законе 
перечень субъективных публичных прав соседа 30.

То же самое относится, например, к порядку выдачи разрешения 
на ввод в эксплуатацию фабрики, где сосед в случае несогласия впра-
ве ссылаться лишь на то, что его здоровье находится под угрозой или, 
по крайней мере, под обременением в результате возможного выбро-
са пахучих веществ или других эмиссий; однако он не имеет субъек-
тивного публичного права требовать оснащения фабрики современ-
ным оборудованием либо неснижения стоимости своего земельного 
участка в связи со строительством фабрики. В случае же заявления 
о выдаче лицензии на строительство и эксплуатацию рудника сосед 
в качестве своего субъективного публичного права может требовать 
отказа в выдаче лицензии на том основании, что рудник будет созда-
вать угрозу его жизни или здоровью. В отличие от этого он не может 
в качестве субъективного публичного права требовать защиты от за-
грязнения расположенного в непосредственной близости от рудника 
озера, если оно располагается не на его, а на муниципальном участке.

E.	 Обязанность законодателя предоставлять 
субъективные публичные права

Как было показано, предоставление (или непредоставление) гражда-
нину субъективных публичных прав и наделение его (связанным 
с этим) статусом стороны является прерогативой законодателя. Од-
нако в выборе того или иного регулирования законодатель не явля-
ется полностью свободным: Конституция Австрийской Республики 
(а также содержащееся в принципе равенства требование предмет-
ности [нем. Sachlichkeitsgebot]) в определенной мере ограничивает 
свободу законотворческих действий законодателя. По мнению Кон-
ституционного суда Австрии, из принципа предметности следует, что 
законодательная власть должна предоставлять статус стороны во всех 

30	 Например, в соответствии с § 134a Закона города Вены «О градостроительстве» 
сосед может заявить о нарушении правовых норм только в том случае, если они 
касаются высоты здания или защиты от выброса вредных веществ.
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случаях, когда существенно затрагиваются индивидуальные право-
вые позиции. Если законодатель не делает этого, то норма является 
необъективной и неконституционной 31.

F.	 Заключение

Как бы сложно ни было в каждом отдельном случае оценивать, пре-
доставляется ли вместе с законной обязанностью административного 
органа по совершению определенного действия также и отдельному 
гражданину субъективное публичное право на исполнение данной 
обязанности, субъективное публичное право имеет важное значение 
для осуществления контроля со стороны административных судов. 
Однако субъективное публичное право не только является ключом 
к системе судебной защиты в административных процедурах, но бла-
годаря имеющейся форме «внешнего» контроля оно также способству-
ет правильному исполнению и применению законов.

За последние десятилетия законодатель в Австрии сделал еще 
один шаг вперед, дополнительно наделив в различных законах — ​на-
ряду с отдельными заинтересованными лицами — ​также организа-
ции или группы лиц, которые сами по себе не являются носителями 
субъективных публичных прав, статусом участника: например, спе-
циализированный орган по надзору за соблюдением трудового зако-
нодательства в части охраны прав работников имеет статус стороны 
во всех административных процедурах, где затрагиваются вопросы 
защиты прав работников; так, в случае нарушения норм трудово-
го законодательства в части охраны прав работников данный орган 
вправе оспорить любые административные акты (других) органов 
в административный суд 32. Аналогично экологические объединения, 
насчитывающие в своем составе не менее 100 членов, имеют право 
участвовать в процедурах по оценке воздействия на окружающую 
среду со статусом стороны, когда речь идет об утверждении крупных 

31	 Решение Конституционного суда Австрии от 01.03.2019. G 380/2018.
32	 Предметом судебного контроля в данном случае является исключительно вопрос 

нарушения норм трудового законодательства в части защиты работников. Над-
зорный орган не вправе заявлять о нарушении иных норм права.
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строительных проектов, например строительства автомагистрали 
или гидроэлектростанции.

Данные механизмы в законодательстве следует рассматривать 
в контексте того, что в некоторых областях само лишь наличие субъ-
ективных публичных прав как таковое не является достаточным для 
обеспечения контроля за исполнением, но в то же время контроль 
крайне желателен в этих областях, как, например, при реализации 
крупных инфраструктурных проектов со значительным воздействи-
ем на окружающую среду и население.

Цель во всех этих случаях всегда одна и та же: не ограничение, 
а, наоборот, расширение доступа к судебной защите для обеспече-
ния контроля за исполнением законов в административных процеду-
рах. Только контроль гарантирует максимально возможное качество 
исполнения законов, т. е. максимально правильное и единообраз-
ное правоприменение. Связанные с этим правовая определенность 
и предсказуемость административной деятельности создают благо-
приятный инвестиционный климат, являются необходимой предпо-
сылкой достижения экономического роста и содействуют решающим 
образом повышению степени удовлетворенности граждан качеством 
государственных услуг.
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Введение

Государственные органы в рамках административных процедур осуще-
ствляют властные полномочия и своими решениями затрагивают права 
и интересы участников процедур. В соответствии с принципами правово-
го государства граждане должны быть не только объектом государствен-
ной деятельности, а субъектами с возможностью защиты собственных 
прав. В рамках административной процедуры это означает, что ее участ-
ники должны получить необходимую и достаточную возможность вы-
разить свою точку зрения как в отношении процедуры как таковой, так 
и в отношении фактических и правовых основ принимаемого решения.

В Германии основой права на заслушивание является человече-
ское достоинство (ч. 1 ст. 1 Основного закона) и принцип правового 
государства (ч. 3 ст. 20 Основного закона). Оно соответствует праву 
на заслушивание в рамках судебных разбирательств, гарантируемо-
му ч. 1 ст. 103 Основного закона.

Право на заслушивание в Германии

Закон об административных процедурах Германии (далее — ​ЗАП ФРГ) 
помимо обычных административных процедур предусматривает 
и особые виды, а именно формальные административные процедуры 1 
и процедуры по утверждению планов 2. Предметом данной статьи яв-
ляется заслушивание в рамках обычных административных процедур.

1	 Согласно ст. 63 ЗАП ФРГ формальная административная процедура осуществляет-
ся, если это предусмотрено правовой нормой. Такая норма, к примеру, содержится 
в Законе о горном деле в отношении изъятия земельных участков для добычи по-
лезных ископаемых. Правила заслушивания в рамках формальных процедур уста-
новлены ст. 66–68 ЗАП ФРГ, которые предусматривают в т. ч. обязательное прове-
дение устного слушания и обсуждения дела с участниками процедуры, во время 
которого ведется протокол.

2	 Утверждение плана — ​это особая административная процедура, которая обяза-
тельна в отношении пространственно значимых проектов и инфраструктурных 
мер в случаях, предусмотренных законом, например строительства железнодорож-
ных трасс или аэропортов. В отношении данных процедур ст. 73 ЗАП ФРГ подроб-
но устанавливает процедуру заслушивания, включающую в себя в том числе пре-
доставление плана, состоящего из чертежей и разъяснений, административному 
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Необходимость заслушивания
Необходимость заслушивания в рамках обычных административных 
процедур регулируется ст. 28 ЗАП ФРГ. Согласно ч. 1 данной статьи 
участнику административной процедуры, права которого затраги-
ваются административным актом, должна быть дана возможность 
высказать свое мнение в отношении фактов, существенных для при-
нятия решения, до издания административного акта.

Участниками административной процедуры согласно ч. 1 ст. 13 ЗАП 
ФРГ являются в т. ч. заявитель и ответчик по заявлению, так же как 
лица, которым административный орган намерен направить либо на-
правил административный акт либо лица, которые привлечены адми-
нистративным органом к процедуре. Согласно ч. 2 ст. 13 ЗАП ФРГ при-
влечение к процедуре лиц, законные интересы которых могут быть 
затронуты результатами процедуры, возможно по собственной инициа-
тиве административного органа либо по их ходатайству. Если резуль-
таты процедуры могут иметь правообразующее воздействие в отноше-
нии третьего лица, то по ходатайству это лицо должно быть привлечено 
к процедуре в качестве участника; если такое лицо известно админи-
стративному органу, его необходимо известить о начале процедуры.

Права участника процедуры затрагиваются в том случае, если 
административный акт возлагает на него обязательство, требуя дей-
ствие, воздержание от действия или допущение чего-либо, либо адми-
нистративным актом он лишается прав или ограничивается в правах. 
Отказ в удовлетворении заявления на издание благоприятствующего 
административного акта согласно судебной практике Федерального 
административного суда не требует предварительного заслушива-
ния, поскольку таким актом впервые предоставляется право, т. е. он 
не ограничивает уже существующие права. Помимо того, в рамках 
своего заявления заинтересованное лицо уже имеет возможность 
привести свои доводы.

Право на заслушивание включает в себя обязанность администра-
тивного органа дать заинтересованному лицу возможность выразить 

органу, запрос мнений других административных органов, круг обязанностей 
которых затронут этим проектом, представление проекта в общинах, на терри-
тории которых проект предположительно будет реализовываться, для ознаком-
ления в доступном месте и т. д.
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свои доводы, принять их во внимание и учесть их при вынесении ре-
шения. Заслушивание не имеет определенной законом формы, т. е. 
может быть как устным, так и письменным.

В соответствии с ч. 2 ст. 28 ЗАП ФРГ заслушивание может не про-
водиться, если оно не требуется по обстоятельствам конкретного слу-
чая, в том числе если:

•	 возникает необходимость немедленно принять решение в слу-
чаях, не терпящих отлагательства, либо исходя из обществен-
ных интересов;

•	 проведение заслушивания могло бы поставить под вопрос со-
блюдение значительного для принятия решения срока;

•	 орган не намерен отступить от фактических сведений, которые 
участник процедуры привел в ходатайстве или объяснении, 
в ущерб его интересам;

•	 орган намерен издать общее распоряжение либо идентичные 
административные акты в большом количестве или издать ад-
министративные акты с помощью автоматических средств;

•	 принимаются меры по принудительному исполнению.
Помимо того, согласно ч. 3 данной статьи заслушивание не про-

водится, если оно противоречит наиважнейшим общественным 
интересам.

Заслушивание в рамках процедуры досудебного обжалования 
регулируется отдельно ст. 71 Закона об административном судо-
производстве (далее — ​ЗАС ФРГ), согласно которой участник ад-
министративной процедуры должен быть заслушан до принятия 
решения по жалобе, если данное решение его впервые обременя-
ет, т. е. если его правовая позиция ухудшается в рамках процеду-
ры обжалования.

Последствия нарушения права на заслушивание
Нарушение права на заслушивание может иметь последствия как для 
дальнейшей административной процедуры, так и в отношении закон-
ности административного акта. Так, в соответствии с ч. 3 ст. 45 ЗАП 
ФРГ если участник административной процедуры пропустил срок об-
жалования административного акта вследствие того, что он не был 
заслушан, то считается, что пропуск срока обжалования произошел 
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не по вине участника. В данном случае срок должен быть восстанов-
лен по его ходатайству (ч. 1 ст. 32 ЗАП ФРГ).

Помимо того, нарушение обязанности заслушать участника про-
цедуры является нарушением самой процедуры с последствием фор-
мальной незаконности административного акта. Однако данное на-
рушение может быть исправлено согласно п. 3. ч. 1 ст. 45 ЗАП ФРГ 
путем последующего заслушивания, которое в соответствии с ч. 2 
ст. 45 ЗАП ФРГ может быть совершено до окончания последней ин-
станции суда, рассматривающего спор по сути. Таким образом, при 
соблюдении права на заслушивание в рамках процедуры досудебного 
обжалования либо в рамках судебного процесса нарушение процеду-
ры считается устраненным и административный акт не может быть 
отменен только по той причине, что заинтересованное лицо не было 
заслушано до принятия акта.

Но при этом последующее заслушивание достаточно для устра-
нения нарушения только в том случае, если его функция полностью 
достигается в процессе принятия решения органом. Эта функция за-
ключается не только в том, что заинтересованное лицо должно по-
лучить возможность выдвинуть свои возражения и административ-
ный орган должен принять их к сведению, а в первую очередь в том, 
что орган должен учесть предоставленные факты и аргументы в сво-
ем решении. Соответственно, Федеральный административный суд 
не признает высказывания и изложение своей позиции в рамках су-
дебного разбирательства достаточным для устранения нарушения. 
Последующее заслушивание считается функционально достаточным 
только в том случае, если государственный орган не ограничивается 
защитой своего решения по существу, а явно воспринимает разъяс-
нения заинтересованного лица как повод для критического пересмо-
тра своего решения.

При отсутствии как изначального, так и последующего заслу-
шивания административный акт является формально незаконным 
и подлежит отмене (п. 1 ч. 1 ст. 113 ЗАС ФРГ), с одним исключени-
ем: согласно ст. 46 ЗАП ФРГ нарушение правил о процедуре не мо-
жет послужить основанием для отмены административного акта, 
если очевидно, что нарушение не оказало влияния на принятие ре-
шения по делу.
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Право на заслушивание в Кыргызской Республике

В Кыргызской Республике административные процедуры являют-
ся предметом закона «Об основах административной деятельности 
и административных процедурах», вступившего в силу в 2016 г. (да-
лее — ​ЗАП КР).

Необходимость заслушивания
Необходимость заслушивания регулируется ст. 35 ЗАП КР. Согласно 
ч. 1 данной статьи административный орган обязан во время адми-
нистративной процедуры предоставить участникам процедуры и их 
представителям возможность высказаться о фактических обстоя-
тельствах, рассматриваемых при осуществлении административной 
процедуры.

Участниками административной процедуры согласно п. 14 ст. 4 
ЗАП КР помимо административного органа и его должностных лиц 
являются заявитель и заинтересованные лица. Согласно п. 13 ст. 4 ЗАП 
КР заинтересованным является лицо, по отношению к которому ад-
министративный орган по своей инициативе принял административ-
ный акт, а также лицо, чье право или защищаемый законом интерес 
могут быть затронуты в результате принимаемого административно-
го акта. Формального привлечения к процедуре в качестве участника 
со стороны административного органа для обретения статуса участ-
ника закон не требует. Представляется, что в связи с обширной фор-
мулировкой требуется ограничительное толкование понятия заинте-
ресованного лица, так как в противном случае от административного 
органа требуется заслушивание всех лиц, чьи интересы каким-либо 
образом могут быть затронуты, что может привести к чрезмерной за-
груженности административных органов.

Согласно ч. 2 заслушивание может не проводиться, если:
•	 в результате административной процедуры должен быть принят 

благоприятствующий административный акт, который не за-
трагивает права других лиц;

•	 лицо, которому адресован административный акт, не настаи-
вает на заслушивании;

•	 принимается устный административный акт.
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В данных случаях заслушивание ставится на усмотрение админи-
стративного органа. При этом стоит считать неудачной формулировку 
второго исключения — ​если адресат административного акта «не на-
стаивает на заслушивании». Согласно ч. 1 ст. 35 ЗАП КР заслушивание 
должно быть проведено во время административной процедуры, т. е. 
до принятия административного акта, которым административная 
процедура завершается, так как после принятия административного 
акта участник процедуры больше не может воспользоваться своими 
процедурными правами. Если заслушивание адресата администра-
тивного акта не проводится до принятия административного акта, 
то не представляется очевидным, каким образом орган должен выяс-
нить, настаивает ли он на заслушивании, и в каких рамках адресат 
вообще может настоять на заслушивании.

Поскольку заслушивание является обязательным только в отно-
шении обременяющих административных актов либо администра-
тивных актов, затрагивающих права третьих лиц, то в любом случае 
такие акты принимаются либо по инициативе административного 
органа, либо на основании заявления лица, для которого администра-
тивный акт не является обременяющим. Таким образом, в любом слу-
чае отсутствует заявление заинтересованного лица, которое должно 
быть заслушано, из которого могло бы стать понятно, настаивает ли 
оно на заслушивании. Ввиду сказанного формулировку «не настаи-
вает на заслушивании» стоит толковать как «отказывается от заслу-
шивания» либо непосредственно, либо путем неиспользования воз-
можности заслушивания, предоставленной органом.

Также не очевидно, по каким причинам административный орган 
может отказаться от заслушивания в случае принятия устного адми-
нистративного акта. Согласно ч. 2 ст. 52 ЗАП КР устный администра-
тивный акт оглашается в момент принятия этого акта путем его уст-
ного сообщения адресату и считается принятым с момента его огла-
шения. Данная ситуация как раз представляется наиболее удобной 
для предоставления адресату возможности высказаться о фактиче-
ских обстоятельствах, рассматриваемых при осуществлении админи-
стративной процедуры. Одной причиной исключения можно считать 
безотлагательность, типичную в ситуациях принятия устных админи-
стративных актов. В связи с этим в отношении данного исключения 
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также будет уместным ограничительное толкование, требующее без-
отлагательность принятия решения.

Согласно ч. 3 заслушивание не проводится, если:
•	 возникает необходимость немедленно принять администра-

тивный акт, поскольку промедление может создать угрозу без-
опасности жизни и здоровью людей, окружающей среды;

•	 в целях устранения возникших негативных, вредных послед-
ствий;

•	 в других случаях, предусмотренных законом.
В отношении данных исключений судебной практике будет необ-

ходимо уточнить, что подразумевается законодателем под «негатив-
ными, вредными последствиями», причем и здесь стоит требовать 
элемент безотлагательности.

Последствия нарушения права на заслушивание
Правовые последствия нарушения права на заслушивание непосред-
ственно не определены в ЗАП КР. В отношении незаконности адми-
нистративного акта ч. 1 ст. 56 ЗАП КР определяет, что администра-
тивный акт является законным, если он соответствует нормам права, 
а незаконным — ​если не соответствует нормам права. Администра-
тивный акт, принятый с нарушением права на заслушивание, явля-
ется формально незаконным.

Незаконный административный акт, обременяющий адресата, 
согласно ч. 5 ст. 56 и ч. 1 ст. 57 ЗАП КР может быть отменен в любой 
момент со стороны принявшего этот акт административного органа 
или его вышестоящего органа. В рамках судебного обжалования суд 
согласно п. 2 ч. 1 ст. 173 Административно-процессуального кодекса 
КР (далее — ​АПК КР) при принятии решения по административно-
му делу в том числе проверяет, издан ли административный акт с со-
блюдением административных процедур, предусмотренных законо-
дательством. При отсутствии заслушивания как обязательного про-
цедурного требования суд может признать административный акт 
недействительным в соответствии с п. 1 ч. 2 ст. 174 АПК КР.

Ни ЗАП КР, ни АПК КР возможность последующего заслушивания 
не предусматривают. Помимо того, ни в одном, ни в другом законе 
не предусматривается исключения для незначительных нарушений 
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процедуры либо правила, согласно которому нарушение правил о про-
цедуре не может послужить основанием для отмены административ-
ного акта, если очевидно, что нарушение не оказало влияния на при-
нятие решения по делу. При буквальном толковании закона таким 
образом любое нарушение процедуры может привести к отмене ад-
министративного акта.

При этом чрезмерный формализм в отношении отмены админи-
стративных актов может снизить оперативность и эффективность дея-
тельности административного органа, при этом не помогая и участ-
нику процедуры: после отмены формально незаконного администра-
тивного акта административный орган может принять по сути тот же 
акт с соблюдением процедуры. Исходя из этого соответствующие 
пробелы в законодательстве стоит заполнить судебной практикой, 
признавая формальные недостатки процедуры причиной для отме-
ны административных актов только в том случае, если они оказали 
влияние на принятие решения по делу, так же как признавая отсут-
ствие заслушивания в качестве уважительной причины для восста-
новления пропущенного срока.

Выводы

Закон «Об основах административной деятельности и администра-
тивных процедурах» вступил в силу в Кыргызской Республике только 
в 2016 г. и показывает некоторые пробелы и недостатки, в том числе 
касательно права на заслушивание, требующие доработок. Данные 
недостатки следует принять во внимание при дальнейшем совер-
шенствовании законодательства об административных процедурах, 
так же как при толковании норм и дальнейшем развитии судебной 
практики. В этом отношении большие надежды стоит возложить 
на создание специализированных административных судов, которое 
предстоит в ближайшее время.
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Аннотация: В статье анализируется система властных и иных участников администра-
тивных процедур и основы их процедурной правосубъектности. Делается вывод о том, 
что система невластных участников во многом зависит от выбора законодателем ме-
жду субъективной и объективной концепциями участия. С учетом ограниченной приме-
нимости аналогии с судебным административным процессом выделяются и раскрыва-
ются основные права и обязанности участников административной процедуры.
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Abstract: The article analyzes the system of empowered and other participants of adminis-
trative procedures and the basis of their procedural legal personality. It is concluded that the 
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tive and objective concepts of participation. Taking into account the limited applicability of 
the analogy within the judicial administrative process, the basic rights and obligations of the 
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В российской научной литературе традиционно речь идет не столько 
о правовом статусе участников административных процедур, сколь-
ко о материально-правовом статусе субъектов административного 
права 1. Уже по этой причине полагаем методологически верным при 
раскрытии этого вопроса обратиться, с одной стороны, к российско-
му законодательству и доктрине административного судебного про-
цесса, а с другой стороны, конечно, к зарубежному опыту.

Итак, публичная администрация — ​обязательный участник адми-
нистративной процедуры. Как правило, в законодательстве различных 
стран говорится лишь об органах власти, должностных лицах, а также 
организациях, на которые возложена реализация публичных функ-
ций. Публичная администрация, согласно следственному принципу, 
традиционно занимает активную роль в административной процеду-
ре, самостоятельно исследуя обстоятельства дела и выявляя имеющие 
юридическое значение факты. Впрочем, данная обязанность не явля-
ется единственной. Как отмечает Ж.-П. Шнейдер, Закон ФРГ 1976 г. 
«Об административных процедурах» (далее — ​ЗАП ФРГ 1976 г.), по-
мимо прочего, возлагает на публичную администрацию следующие 
обязанности: 1) осуществления процедуры в простой, целесообраз-
ной и экономной по времени форме (§ 10, 42а); 2) беспристрастности 
(§ 24); 3) консультирования (§ 25); 4) сохранения тайны (§ 30); 5) мо-
тивировки итогового решения (§ 39) 2. Данный набор обязанностей 
публичной администрации стал во многом процедурным стандартом 
для различных правопорядков, причем иногда такие обязанности 
формализуются все более скрупулезно.

Отдельного внимания некоторых законодателей заслужила си-
туация множественности участников на стороне публичной адми-
нистрации. При этом «вершиной», наиболее оптимальной моделью 
множественности публичных субъектов в административной про-
цедуре следует признать феномен «единого учреждения». Таковой 
введен, например, в ЗАП ФРГ в 2008 г. (раздел 1а, § 71а‑71е) в рамках 
имплементации Директивы 2006/123/ЕС Европейского парламента 

1	 См., например: Сорокин В. Д. Избранные труды. СПб., 2005. С. 494–552.
2	 Schneider J-P. Chapter 10. Germany, in Codification of Administrative Procedure, 

J.-B. Auby (ed.), 2014, Bruylant. P. 179.
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и Совета от 12 декабря 2006 г. об услугах на территории единого рын-
ка ЕС 3. Смысл данной конструкции заключается в создании коорди-
национного центра между различными уполномоченными органа-
ми и невластными участниками процедуры: документы от первых 
вторым и наоборот передаются через «единое учреждение», которое 
и ведет процедуру. При этом на такой орган возлагаются расширен-
ные обязанности по консультированию, в том числе о действующем 
законодательстве и сложившейся практике его толкования (§ 71с ЗАП 
ФРГ 1976 г.). Думается, российским аналогом единого учреждения яв-
ляется институт многофункциональных центров (МФЦ) 4. Впрочем, 
полного тождества, как представляется, здесь все же нет. Дело в том, 
что российская модель МФЦ ориентирована в первую очередь на ор-
ганизацию взаимодействия в процедурном правоотношении между 
одним заявителем и одним уполномоченным органом; имеет место 
модель не столько «одного окна», сколько «одной двери». Будем наде-
яться, что дальнейшее совершенствование системы государственно-
го управления в России в перспективе позволит организовать более 
сложные варианты административных процедур, с множественно-
стью субъектов на стороне публичной администрации.

Невластные участники административной процедуры «распада-
ются» на два подмножества: имеющие юридический интерес в разре-
шении административного дела (назовем их по аналогии с судебным 
процессом «лицами, участвующими в деле») и не имеющие такового. 
Ввиду того что последние носят вспомогательный, факультативный 
характер (свидетели, переводчики, эксперты и т. д.), рассмотрим по-
дробнее именно основных юридически заинтересованных лиц.

Очевидно, что последние могут быть как юридическими, так и фи-
зическими лицами. Нередко законы об административных процедурах 

3	 Directive 2006/123/EC of the European Parliament and of the Council on services 
in the internal market  // https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
?uri=CELEX%3A32006L0123 (дата обращения — 10.01.2019).
Подробнее по данному вопросу см.: Гриценко Е. В. Административные процедуры 
организации оказания услуг в странах Европейского союза: проблемы имплемен-
тации Директивы об услугах в национальном праве (на примере Германии) // Из-
вестия высших учебных заведений. Правоведение. 2009. №  3. С. 133–153.

4	 Подробнее по данному вопросу см., например: Слесарев С. А. Многофункциональ-
ный центр // СПС КонсультантПлюс.
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очерчивают контуры процедурной правосубъектности физических 
лиц с отсылкой к гражданскому законодательству. Так, согласно ст. 74 
ЗАП Грузии 1999 г., «если законом не установлено иное, в отношении 
дееспособности участвующего в административном производстве 
лица применяются статьи 12–16 Гражданского кодекса Грузии» 5. При-
мечательно, что в § 12 ЗАП ФРГ 1976 г., помимо общей презумпции 
применимости гражданских норм о дееспособности к участникам ад-
министративной процедуры, закреплено нетривиальное уточнение: 
дееспособными в процедуре являются «физические лица, ограничен-
ные в дееспособности согласно положениям гражданского права, если 
они в отношении предмета процедуры признаны дееспособными в со-
ответствии с положениями гражданского или публичного права» 6.

Российское административное законодательство демонстриру-
ет по данному вопросу полный набор разнонаправленных подходов. 
Если КАС РФ закрепляет традиционно достаточно строгие нормы 
о процессуальной правоспособности и дееспособности физических 
лиц 7, то, например, законодательство об обращениях граждан ника-
ких ограничений на этот счет не устанавливает. Полагаем, такая по-
зиция является следствием, с одной стороны, закрытого характера 
российских внесудебных процедур, а с другой стороны, толерантно-
го отношения к феномену юридического интереса (российское зако-
нодательство об обращениях, как известно, допускает возможность 
обращения в публичную администрацию в интересах третьих лиц, 
в публичном интересе, а также просто, в рамках реализации «права 
на любопытство»). Впрочем, описанный подход имеет ограничен-
ную применимость: даже если в специальном законодательстве нет 
конкретных норм о процедурной дееспособности, соответствующие 
ограничения логически выводятся из систематического толкования. 

5	 Сборник законов об административных процедурах. М., 2016. С. 218.
6	 Указ. соч. С. 124.
7	 Впрочем, согласно ч. 2 ст. 5 КАС РФ, административная процессуальная дееспо-

собность принадлежит не только физическим лицам, признаваемым полностью 
дееспособными гражданским законодательством, но и несовершеннолетним гра-
жданам в возрасте от 16 до 18 лет и гражданам, ограниченным в дееспособно-
сти, — по административным делам, возникающим из спорных административ-
ных и иных публичных правоотношений, в которых указанные граждане согласно 
закону могут участвовать самостоятельно.
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Например, определенные требования к соискателю лицензии имеют 
не только материально-правовое, но и очевидное процедурное изме-
рение. В любом случае, закрепление правил о правосубъектности 
участников административной процедуры в общем законодательстве 
является методологически верным шагом.

Объем правосубъектности лиц, участвующих в  деле, зависит 
от множества факторов, в том числе от восприимчивости законо-
дательства к прогрессивным новеллам (достаточно вспомнить кон-
цепцию «доброго управления», по сути адресованную именно этим 
участникам процедуры). В самом общем виде таковой отражает ха-
рактер взаимодействия конституционного и административного пра-
ва. Как справедливо отмечает Э. Шмидт-Ассманн, «защита основных 
прав через процедуры является центральной важной темой в судеб-
ной практике и литературе по административно-процедурному пра-
ву. Законодательство о процедурах действует в качестве усилителя 
содержания основных прав. Даже если текст отдельной гарантирую-
щей нормы ничего не говорит об этом, необходимо иметь в виду про-
цедурное измерение» 8.

Цель процедуры определяет требования к участникам, к услови-
ям приобретения ими статуса лиц, участвующих в деле. Чем сильнее 
выражена правозащитная ориентация процедуры, тем настойчивее 
условие приобретения субъектом соответствующего статуса связыва-
ется с возможностью нарушения его прав. Такая связь с неодинаковой 
интенсивностью проявляется в различных видах административных 
процедур. Как отмечает швейцарский исследователь Т. Танкверел, ста-
тус участника («стороны»), столь необходимый, по общему правилу, 
в «простых», «классических» административных процедурах, менее 
актуален для процедур с элементами прямой демократии (вроде про-
цедур планирования с публичными слушаниями в земельном пра-
ве) 9. С этой точкой зрения по сути солидаризируется Ж.-П. Шнейдер, 
подчеркивающий: «В контексте публичных слушаний традиционное 

8	 Шмидт-Ассманн Э. Кодификация законодательства об административных про-
цедурах: традиции и модели // Ежегодник публичного права 2017: Усмотрение 
и оценочные понятия в административном праве. М., 2017. С. 340.

9	 Tanquerel T. Chapter 19. Switzerland, in Codification of Administrative Procedure, J.-
B. Auby (ed.), 2014, Bruylant. P. 312.
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субъективное понимание процедурной законодательной защиты 
в Германии в настоящее время находится в состоянии изменения. 
Благодаря влиянию европейского права движение в сторону объек-
тивной правовой защиты, не требующей субъективного положения 
как условия защиты права, становится заметным в некоторых сферах 
административного права. Эта новая концепция все более очевидна 
в широком общественном участии в административном процессе» 10.

Проблема «ускользающего», «расплывающегося» юридического 
интереса участников тесно связана с еще одним вопросом: насколь-
ко сложной может быть структура процедуры с точки зрения коли-
чества ее сторон? Как пишет Ж.-П. Шнейдер, стандартная законода-
тельная модель административной процедуры биполярна; таковая 
ориентирована на взаимодействие, с одной стороны, публичной ад-
министрации, а с другой стороны, адресатов административных ак-
тов. Однако биполярная концепция (заметим: во многом базирующая-
ся на указанной теории правового интереса) не отражает сущности 
многих типов административных действий. Способы реагирования 
на эту ситуацию могут быть весьма разнообразными: от признания 
прав участников за третьими лицами, чей статус может претерпевать 
изменения, до обеспечения участия в процедуре всей общественно-
сти 11. Впрочем, данное утверждение нуждается в уточнении. На наш 
взгляд, широкое участие общественности не всегда означает множе-
ственности сторон; речь, скорее, идет о множественности на сторо-
не заявителя (адресата). По-настоящему многосторонней процедура 
становится тогда, когда имеет место столкновение между собой раз-
личных правовых позиций. Таким образом, вопрос о сложной модели 
административной процедуры — ​это во многом вопрос о возможности 

10	 Schneider J-P. Chapter 10. Germany, in Codification of Administrative Procedure, J.-
B. Auby (ed.), 2014, Bruylant. P. 184.

11	 «As mentioned already, the APÁ s standard procedure is bipolar in principle. It focuses 
on the relationship between administrative agencies on the one hand and regulated 
entities on the other…This bipolar concept does not, however, reflect the reality of many 
types of administrative actions. Specific procedural law reacts to each of these factual 
relationships in diverse ways. These range from granting participatory rights to third 
parties adversely affected in their subjective rights over allowing all interested persons 
and interest groups to participate to finally letting the whole public take part» (Schneider 
J-P. Op. cit. P. 179).
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участия в ней не только заявителя (адресата) и публичной админи-
страции, но и третьих заинтересованных лиц.

Не все законодатели склонны к расширению числа сторон адми-
нистративной процедуры. Так, комментируя состояние белорусского 
процедурного законодательства, А. Пинаева пишет: «…в настоящее 
время в число участников административной процедуры не входят 
третьи лица, чьи права и законные интересы могут затрагиваться 
принимаемым уполномоченным органом административным реше-
нием. Такие лица не участвуют в процессе принятия администра-
тивного решения, как правило, не уведомляются о совершении ад-
министративной процедуры и не могут воспользоваться правами, 
предоставляемыми Законом (ЗАП Белоруссии 2008 г. — ​К.Д.). Защита 
своих прав и законных интересов возможна исключительно в рамках 
законодательства об обращениях граждан и юридических лиц» 12. Схо-
жие точки зрения можно встретить в российской исследовательской 
литературе 13. Представляется, что подобная позиция теории и зако-
нодательства противоречит логике прогресса. Как справедливо от-
мечается в научной литературе, привлечение третьих лиц к участию 
в административной процедуре является одним из основных требо-
ваний «доброго управления»; это особенно актуально при реализа-
ции широких дискреционных полномочий 14. По данному вопросу 
стандартной следует признать формулировку § 13 ЗАП ФРГ 1976 г.: 
«Административный орган может по собственной инициативе либо 
по ходатайству привлекать в качестве участников лица, законные 
интересы которых могут быть затронуты результатами процедуры. 
Если результаты процедуры могут обладать правообразующим дей-
ствием в отношении третьего лица, то по ходатайству это лицо дол-
жно быть привлечено к процедуре в качестве участника; если оно 

12	 Пинаева А. Совершенствование административных процедур как один из этапов 
дебюрократизации государственного аппарата в Республике Беларусь // Ежегод-
ник публичного права 2015: Административный процесс. М.: Инфотропик Медиа, 
2015. С. 445.

13	 См., например: Ефремов М. О. Административные процедуры как форма реализа-
ции компетенции органов публичной власти во взаимоотношениях с частными 
лицами: дис…канд. юрид. наук: 12.00.2014. М., 2005. С. 27–28.

14	 См.: Аэдмаа А., Лопман Э., Паррэст Н., Пилвинг И., Вэне Э. Руководство по адми-
нистративному производству. Тарту, 2004. С. 81.
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известно административному органу, его необходимо известить о на-
чале процедуры» 15.

Подавляющее большинство российских неформальных админи-
стративных процедур является двусторонними. Вместе с тем в рос-
сийском законодательстве можно найти примеры более сложных ва-
риантов взаимодействия субъектов процедурных отношений. Так, 
согласно ст. 1386 ГК РФ (посвященной экспертизе заявки на изобре-
тение по существу) 16, после публикации сведений о заявке на изо-
бретение любое лицо вправе представить свои замечания в отноше-
нии соответствия заявленного изобретения условиям патентоспо-
собности. При этом законодатель категорично подчеркивает: такие 
лица не принимают участия в производстве по заявке. Указанная «ви-
висекция» процедурной роли третьих лиц представляется спорной. 
С другой стороны, полагаем, что сам факт подобных экспериментов 
(пусть и не всегда удачных), а также феномен формальных процедур 
с публичными слушаниями позволяет сделать вывод о целесообраз-
ности закрепления в российском законодательстве об администра-
тивных процедурах в качестве лиц, участвующих в деле, не только 
заявителя (адресата), но и третьих лиц в случае возможного наруше-
ния их прав (или даже законных интересов). Впрочем, даже в случае 
легализации модель многосторонней административной процедуры 
вводилась бы на перспективу, «на вырост», так как для их реального 
внедрения потребуется корректировка специальных институтов ад-
министративного права.

С учетом определенной аналогии с предусмотренной КАС РФ пра-
восубъектностью невластных участников административного су-
дебного процесса попробуем выделить основные процедурные пра-
ва и обязанности лиц, участвующих в деле, как участников админи-
стративной процедуры.

1. Право на возбуждение административной процедуры означает 
наличие юридической возможности требовать у публичной админи-
страции начать административную процедуру в ситуации, когда такое 

15	 Сборник законов об административных процедурах. М., 2016. С. 125.
16	 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть четвертая) от 18 декабря 2006 г. 

№  230-ФЗ (ред. от 18.07.2019) // Собрание законодательства Российской Федера-
ции. 2006. №  52 (часть I). Ст. 5496.
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возбуждение не является полномочием ex officio. В целом процедур-
ное законодательство в различных правопорядках исходит из доста-
точно либеральной презумпции управомоченности заявителя и об-
щей допустимости заявления. Впрочем, степень безусловности дан-
ного права зависит также от характера защиты: в административных 
процедурах, не связывающих правосубъектность лиц, участвующих 
в деле, с их личной юридической заинтересованностью (в том числе 
в процедурах с объективной моделью защиты), таким процедурным 
правом наделяются по сути любые лица при условии соблюдения тре-
бований к процедурной правосубъектности. В административных 
процедурах с субъективной защитой правового статуса к заявителю 
еще на этапе возбуждения процедуры могут предъявляться дополни-
тельные требования (вроде представления фактических и правовых 
оснований своего обращения). Однако даже в этом случае речь идет 
лишь о гипотезе правоты заявителя с поправкой на презумпцию доб-
росовестности невластного лица.

2. «Сердцевину» статуса лиц, участвующих в административном 
деле, образует право на участие в рассмотрении административного 
дела, включающее, как представляется, три основных элемента: пра-
во быть выслушанным, право на извещение, право на информацию 
(ознакомление с материалами административного дела). Рассмотрим 
подробнее главный элемент — ​право быть выслушанным.

Право быть выслушанным — ​одно из ключевых правомочий, во-
круг которого построены все основные процедурные доктрины («доб-
рого управления», «естественной справедливости», «должного про-
цесса»), как и во многом варианты «философии» административной 
процедуры. Носителем права быть выслушанным является участ-
ник административной процедуры, имеющий юридический интерес 
в рассмотрении дела. Момент возникновения такого права, на первый 
взгляд, очевиден. Исходя из логики развития процедурного правоот-
ношения наиболее полно право на заслушивание «разворачивается» 
на стадии рассмотрения административного дела. Однако и здесь воз-
можны любопытные отклонения от тренда вроде феномена «раннего 
участия общественности» (где по сути речь идет о признании за заин-
тересованными лицами права на выражение своего мнения по проек-
ту плана еще до официального возбуждения формальной процедуры 
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с публичными слушаниями). Право на заслушивание, как справед-
ливо отмечается некоторыми авторами, не может отождествляться 
с «простым» представлением участниками процедуры доказательств: 
«Объяснения участника процесса представляют собой всего лишь 
доказательственную информацию, целью же заслушивания являет-
ся дать лицу возможность представить также правовые возражения 
и обоснования в защиту своей позиции» 17.

При формализации объема права возникает важный вопрос о том, 
как далеко административная процедура может уйти от своего судеб-
ного аналога по пути процессуальной экономии. Чем обширнее пра-
во на участие, тем более длительной и затратной будет процедура. 
Проистекающая из «генетики» государственного управления потреб-
ность в непрерывном и оперативном разрешении административных 
дел принуждает ограничивать содержание и объем права на участие 
в процедуре принятия индивидуального административного акта. 
Примечательно, что еще задолго до принятия закона об администра-
тивных процедурах Федеральный административный суд ФРГ в сво-
ей судебной практике подчеркнул: у участников процедуры нет спе-
циального права именно на устное заслушивание 18. Данная точка 
зрения о недопустимости «автоматической» чрезмерной перегрузки 
административной процедуры гарантиями процедуры судебной во-
шла впоследствии в германское законодательство и правопримени-
тельную практику, а затем — ​и во многие иные «подражательные» 
правопорядки. Как отмечает Я. Цикоу, «§ 28 (ЗАП ФРГ 1976 г. — ​К.Д.) 
не содержит указаний касательно формы заслушивания, так что за-
слушивание может быть устным, письменным или проходить по те-
лефону. Как правило, бывает достаточно воспользоваться возмож-
ностью письменного высказывания» 19. Естественно, что чем проще 
и доступнее та или иная форма заслушивания, тем меньше ограниче-
ний на ее использование. Можно согласиться с тезисом о том, что «…

17	 См.: Аэдмаа А., Лопман Э., Паррэст Н., Пилвинг И., Вэне Э. Указ. соч. С. 281.
18	 По данному вопросу см.: Eberle E. J. The West German Administrative Procedure Act: 

A Study in Administrative Decision Making // Dickinson Journal of International Law. 
1984. Vol. 3. P. 78.

19	 Цикоу Я. Процедура издания административного акта // Ежегодник публичного 
права 2016: Административный акт. М., 2015. С. 16.
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трудно представить такую ситуацию, в которой учреждение имело бы 
уважительную причину, чтобы препятствовать лицу в представлении 
письменных возражений» 20. Наоборот, заслушивание в устной форме 
целесообразно в ситуациях, когда важны личные качества участника 
процесса, его предшествующее поведение или иные обстоятельства, 
на оценку которых может во многом повлиять непосредственный кон-
такт с лицом. Наконец, заслушивание в еще более строгой форме — ​
заседания, с ведением протокола — ​необходимо при рассмотрении 
особо сложных административных дел, в том числе с противополож-
ными интересами участников процедуры 21.

Содержание права на заслушивание тесно связано с рядом иных 
правомочий лиц, участвующих в деле (некоторые из них даже мож-
но рассматривать в качестве его элементов): ознакомление с дока-
зательствами, представление доказательств, право на возражения 
и предложения и т. д. Логично предположить, что объем названно-
го права прямо пропорционален вмешательству будущего админи-
стративного акта в правовой статус того или иного лица. Как отме-
чает Э. Лопман, «…если право ознакомления с проектом правового 
акта и ходатайством имеет каждый, то предложения и возражения 
вправе представить только заинтересованные и затрагиваемые лица. 
«Каждый» становится затронутым или заинтересованным лицом 
с момента представления им обоснованного предложения или воз-
ражения… В отношении общего акта к заинтересованным относят-
ся все лица» 22.

Право на заслушивание не является абсолютным; многие законы 
об административных процедурах устанавливают различные наборы 
обстоятельств, его исключающих или делающих таковое нецелесооб-
разным (принятие очевидно благоприятного для адресата акта, не-
обходимость в оперативном принятии решения и т. п.). Комментируя 

20	 См.: Аэдмаа А., Лопман Э., Паррэст Н., Пилвинг И., Вэне Э. Указ. соч. С. 292.
21	 Там же. С. 293–295.
22	 Лопман Э. Административный акт и интересы общественных групп: производство 

в Эстонии // Административная юстиция: к разработке научной концепции в Рес-
публике Узбекистан. Материалы Международной конференции на тему: «Развитие 
административного права и законодательства Республики Узбекистан в услови-
ях модернизации страны», 18 марта 2010 г. / отв. ред. Л. Б. Хван. Ташкент, 2011. 
С. 232–233.
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посвященный таким юридическим фактам § 28 ЗАП ФРГ 1976 г., Я. Ци-
коу подчеркивает нетривиальное обстоятельство: «Список исклю-
чений учитывает частично особые публичные интересы, частично 
интересы участников процедуры или третьих лиц или же принцип 
процедурной экономии. Даже при наличии одного из этих случаев ад-
министративный орган не может автоматически отказаться от заслу-
шивания, но должен принимать решения и мотивировать их по своему 
должному усмотрению с учетом принципа соразмерности» 23.

3. Право на представителя является следующей гарантией эффек-
тивности реализации лицами, участвующими в деле, своей процедур-
ной правосубъектности. По общему правилу, возможность привлече-
ния представителя реализуется по усмотрению участника процедуры. 
Вступление первого, однако, не лишает представляемого известной 
процессуальной самостоятельности. При этом в ряде случаев введе-
ние в процедуру представителя может быть обязанностью как лиц, 
участвующих в деле, так и публичной администрации. В частности, 
согласно § 16 ЗАП ФРГ 1976 г. при его отсутствии представитель на-
значается: участнику процедуры, личность которого не установле-
на; отсутствующему участнику процедуры, место пребывания кото-
рого неизвестно, либо участнику, не имеющему возможности вести 
свои дела; участнику процедуры, находящемуся за пределами стра-
ны; участнику процедуры, который не в состоянии самостоятельно 
вести дела в административной процедуре вследствие психической 
болезни, телесных повреждений, умственного или психического рас-
стройства; при наличии бесхозяйных вещей, в отношении которых 
осуществляется процедура, с целью обеспечения прав и обязанно-
стей, вытекающих из владения данной вещью.

4. Право на итоговое решение в широком смысле означает юриди-
ческую возможность требовать разрешения административного дела 
публичной администрацией по существу. Таковое может не иметь 
прямого текстуального закрепления в процедурном законодатель-
стве, но с неизбежностью вытекает из самой логики административ-
ной процедуры. В более узком смысле речь идет о праве на вруче-
ние текста принятого административного акта. Последнее является 

23	 См.: Цикоу Я. Указ. соч. С. 16–17.
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отправной точкой для начала течения срока обжалования решения 
и вступления его в законную силу.

Принятие решения — ​безусловное полномочие компетентного ад-
министративного органа, нередко — ​дискреционного характера. Сле-
довательно, право участников процедуры на ознакомление с материа-
лами процедуры, также право на текст итогового административного 
акта не подразумевают ознакомления с проектом такого акта. Одна-
ко из данного логически безупречного правила можно найти исклю-
чения. Так, Закон «Об общем административном праве» королевства 
Нидерландов 1992 г. (далее — ​ЗАП Нидерландов 1992 г.) в ст. 3.19–3.27 
закрепляет удивительно демократичные нормы об ознакомлении 
участников процедуры с проектом решения. В течение четырех недель 
с момента представления последнего участники процедуры вправе 
не только изучить его текст, но и представить свои замечания, кото-
рые в свою очередь подлежат протоколированию и учету публичной 
администрацией 24. По сути, ЗАП Нидерландов 1992 г. в качестве базо-
вого принимает элемент формальной процедуры с публичными слу-
шаниями. Полагаем, что подобная уважительность к партиципации 
все же представляется чрезмерной с точки зрения требований опера-
тивности и эффективности административной процедуры.

5. К числу основных распорядительных прав лиц, участвующих 
в деле, предлагаем отнести право на досрочное прекращение процеду-
ры. Наличие и содержание такого права до принятия административ-
ного акта зависит от способа возбуждения процедуры и специфики ее 
содержания. Так, при возбуждении процедуры по заявлению невласт-
ного лица в собственном интересе (например, при обращении за полу-
чением разрешительного документа) право на отзыв заявления носит 
безусловный характер и с неизбежностью влечет прекращение адми-
нистративной процедуры. С другой стороны, в случае возбуждения 
административной процедуры по заявлению лица в публичном инте-
ресе (в том числе по поводу противоправных действий) отзыв заявле-
ния не должен столь непреклонно связывать публичную администра-
цию; последняя должна решать этот вопрос дискреционно, с учетом 

24	 Сборник законодательных актов по административным процедурам. Ташкент, 
2013. С. 320–322.
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всех обстоятельств дела. При возбуждении процедуры по инициативе 
публичной администрации ее прекращение до принятия итогового 
решения может быть как обязанностью (при наступлении таких им-
перативных обстоятельств, как отмена закона или смерть/ликвида-
ция адресата при отсутствии правопреемства), так и правом админи-
стративного органа (ввиду существенного изменения обстоятельств, 
делающих нецелесообразным доведение процедуры до юридического 
финала). В любом случае прекращение процедуры не должно причи-
нять вред правам и законным интересам третьих лиц.

Наряду с вышеперечисленными правами на лиц, участвующих 
в деле, также возлагаются определенные обязанности: обязанность 
содействия в доказывании, обязанность соблюдения требований 
к оформлению документов, соблюдения общественного порядка и тре-
бований о явке.

Итак, вопрос о системе участников административной процедуры, 
соотношения их статусов — ​один из ключевых для конструирования 
нормативной модели соответствующих правоотношений. От того, на-
сколько, с одной стороны, активна роль публичной администрации, 
а с другой стороны — ​соблюдены гарантии прав невластных участ-
ников, зависит природа процедуры, а в более широком плане — ​ло-
гика и «философия» государственного управления. Роль публичной 
администрации в административной процедуре неизбежно высо-
ка, что проистекает из самой природы публичных правоотношений. 
При этом особое внимание следует уделить вариантам формализа-
ции множественности на стороне публичной администрации; опти-
мальной для российского законодательства признается европейская 
модель «единого учреждения». Сама система невластных участников 
во многом зависит от выбора законодателем между субъективной 
концепцией участия (когда процедурная правосубъектность лиц, уча-
ствующих в деле, зависит от влияния будущего административного 
акта на их статус, причем набор и объем прав обусловливается ин-
тенсивностью такого воздействия) и моделью объективного участия 
(безотносительно юридического интереса в разрешении администра-
тивного дела). Существует очевидная взаимосвязь между понима-
нием границ юридического интереса, количеством сторон процеду-
ры и реализацией в ней принципов «доброго управления». С учетом 



60

Часть I. Участники административной процедуры: теория и национальный опыт

ограниченной применимости аналогии с судебным административ-
ным процессом целесообразно выделить следующую систему прав 
и обязанностей заинтересованных в разрешении дела участников 
административной процедуры: право на возбуждение администра-
тивной процедуры; право на участие в рассмотрении администра-
тивного дела (которое, в свою очередь, включает в себя право быть 
выслушанным, право на извещение, право на доступ к материалам 
административного дела); право на представителя; право на итого-
вое решение; право прекратить процедуру; обязанность содействия 
в доказывании; обязанность соблюдения требований к оформлению 
документов; обязанность соблюдения общественного порядка; обя-
занность явки. Указанная модель, как представляется, должна найти 
свое отражение в будущем российском федеральном законе об адми-
нистративных процедурах.
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Кодекс об административных процедурах Республики Таджикистан 
был принят в 2007 г. Он регулирует административные процедуры 
и представляет собой рамочное законодательство, которое действует 
в том случае, если отраслевым законом не установлено иное.

Одним из инновационных моментов во взаимоотношениях ме-
жду государством и лицом является то, что именно этот Кодекс 
впервые подробно урегулировал вопрос о содержании разъяснения 
порядка обжалования административного акта. К сожалению, Ко-
декс действует более 12 лет, но на практике это положение Кодекса, 
как и других норм, почти не работает. Отсутствие этого положения 
Кодекса в административных актах является причиной того, что 
граждане все еще по сложившейся практике в случае несогласия 
с решением административного акта часто обращаются в проку-
ратуру или другие органы правопорядка. Однако именно в Кодексе 
об административных процедурах Республики Таджикистан про-
цедура обжалования административного акта в органе, приняв-
шем решение, или в вышестоящем органе урегулирована самым 
подробным образом. Тем самым у административного органа по-
является возможность самому проверить и исправить возможные 
ошибки, также для гражданина не возникает расходов на ведение 
судебной процедуры и не тратится время на судебную процедуру, 
при этом сокращается нагрузка судебных органов. С другой сторо-
ны, выбор в пользу суда сокращает время рассмотрения дела по су-
ществу и сопутствующие расходы. Следует отметить положитель-
ный для гражданина момент: для судебного обжалования законо-
дательством не предусмотрена государственная пошлина. При этом 
административный орган может исправить свои ошибки и в ходе 
судебного процесса.

Согласно ст.  34 Кодекса об  административных процедурах РТ 
участниками административных процедур являются:

—	 заявитель;
—	 административный орган, который вправе принимать решение 

по указанному вопросу;
—	 лицо, которому настоящим Кодексом или иным нормативным 

правовым актом предоставлено право участия в администра-
тивных процедурах;
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—  иной административный орган в предусмотренных законом 
случаях;

—  заинтересованная сторона.
Следует отметить, что по  сравнению с  другими действующи-

ми процессуальными кодексами Республики Таджикистан Кодекс 
об административных процедурах прямо не предусматривает уча-
стие прокурора в административных процедурах. Однако прокурор 
во исполнение своих прямых законных функций может вести над-
зор за соблюдением и исполнением Кодекса об административных 
процедурах Республики Таджикистан. Таким образом законодатель 
дал возможность физическим и юридическим лицам самостоятель-
но разрешать возникающие споры с административными органами 
в судебном порядке.

Несмотря на это, на сегодняшний день органы прокуратуры во-
влекаются в процесс административных процедур двумя путями:

1.	 на основании обращения лица с жалобой на административ-
ный акт;

2.	 по собственной инициативе в ходе исполнения своих надзор-
ных функций.

На сегодняшний день правоприменительная практика показы-
вает, что первый способ, то есть обращение лиц с жалобой на адми-
нистративный акт, превалирует. Выявление прокурорами несоблю-
дения норм Кодекса об административных процедурах Республики 
Таджикистан в процессе осуществления надзорных функций суще-
ствует, но не в значительных размерах. Следует отметить, что с мо-
мента принятия Кодекса по сегодняшний день в Таджикистане ор-
ганами прокуратуры ни разу не проводилась проверка применения 
этого Кодекса. Единичные случаи выявления прокурорами несоблю-
дения административными органами требований Кодекса исходили 
из проверок применения других законов или деятельности того или 
иного административного органа. Например, по решению Председа-
теля одного из районов Таджикистана гражданин А.А. был временно 
принят на должность исполняющего обязанности главного специали-
ста по социальной защите населения исполнительного органа государ-
ственной власти того района. В соответствии с требованиями ст. 15 
Кодекса об административных процедурах Республики Таджикистан 
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в административно-правовом акте должна быть указана норма закона 
или иной нормативно-правовой акт, на основании которого принима-
ется данный административно-правовой акт. Однако в данном адми-
нистративном акте не была указана норма конституционного Закона 
«О местных органах государственной власти», в соответствии с кото-
рым Председатель наделен таким полномочием. Аналогичным обра-
зом при принятии четырех других постановлений Председатель этого 
района игнорировал требование ст. 15 Кодекса об административных 
процедурах Республики Таджикистан. Все эти пять актов Председате-
ля района были опротестованы прокурором именно со ссылкой на на-
рушение вышеуказанной нормы Кодекса об административных про-
цедурах Республики Таджикистан. Результат — ​все эти решения были 
отменены самим Председателем и приведены в соответствие с законом.

Также прокурорские проверки в этой области Таджикистана по-
казали, что руководителями отделов занятости, отдела образования 
и комитета по телевидению и радиовещанию области при составле-
нии административных актов не были соблюдены требования ч. 1 и 2 
ст. 15 Кодекса об административных процедурах Республики Таджи-
кистан. На этой основе все такие административные акты руководи-
телей вышеупомянутых госорганов были опротестованы, отменены 
и приведены в соответствие с требованием Кодекса об администра-
тивных процедурах РТ.

Теперь касательно другой стороны последствия таких актов про-
курорского реагирования: помимо приведения действия в соответ-
ствие с требованиями закона существует также и негативное послед-
ствие для административного органа — ​ответственность. Так, в соот-
ветствии с абз. 5 ч. 3 ст. 24 Конституционного закона РТ «Об органах 
прокуратуры Республики Таджикистан» при выявлении нарушений 
закона прокурор или его заместитель в пределах своей компетенции 
имеют право в установленном законодательством Республики Таджи-
кистан порядке возбуждать уголовное дело, производство по делу 
об административном правонарушении, о привлечении к дисципли-
нарной или материальной ответственности, направлять материалы 
в соответствующие органы для рассмотрения. Во всех вышеупомяну-
тых случаях виновные должностные лица были привлечены к дисци-
плинарной ответственности.
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В процессе ускорения рыночной экономики и развития предпри-
нимательской деятельности в экономике все больше осуществляют-
ся административные процедуры, и все больше граждан и юридиче-
ских лиц обращаются в административные органы для осуществле-
ния административных процедур, но не во всех случаях требования 
Кодекса соблюдаются и обращения граждан рассматриваются в его 
рамках.

В частности, 4 апреля 2019 г. гражданин К.К. обратился с пись-
менным заявлением в налоговый орган по вопросу перерегистрации 
ООО «Бадахшон Трэвел» в ООО «Паланг». Однако сотрудник налогово-
го органа без каких-либо уважительных причин не провел никаких ад-
министративных процедур по этому административному заявлению.

Точно так же заявление главного редактора газеты «Бадахшан» 
в налоговый орган об изъятии газеты из реестра бюджетного учре-
ждения и ее внесении в реестр самофинансируемого предприятия 
не рассматривалось в соответствии с действующим законодатель-
ством, и по нему не были проведены административные процедуры.

Таким образом, по этим административным обращениям адми-
нистративным органом (налоговой инспекцией) не были соблюдены 
требования ст. 30 Кодекса об административных процедурах Респуб-
лики Таджикистан. На этом основании прокурором было возбуждено 
административное производство в отношении ответственного лица 
налогового органа в соответствии со ст. 87 Кодекса об администра-
тивных правонарушениях Республики Таджикистан, т. е. за наруше-
ние порядка и сроков рассмотрения обращений граждан.

Следует отметить, что Кодекс об административных процедурах 
Республики Таджикистан предусматривает административную от-
ветственность за нарушение правил административных процедур 
в отдельных сферах государственного управления.

В частности, ст. 437 Кодекса об административных правонаруше-
ниях предусматривает административную ответственность за несо-
блюдение порядка и сроков проведения административных процедур, 
связанных с осуществлением строительных работ, ст. 527 прим. 3 
предусматривает административную ответственность за нарушение 
процедуры выдачи разрешительного документа и несоблюдение срока 
действия разрешительного документа при выдаче разрешения и т. д.
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Исходя из этого административным органам лучше задуматься 
над тем, не лучше ли внедрить в свою ежедневную деятельность при-
менение Кодекса об административных процедурах Республики Та-
джикистан и сделать его своей настольной книгой, нежели в будущем 
иметь дело с прокурором и нести ответственность за несоблюдение 
этого Кодекса.
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процедурах и  административном судопроизводстве. Предметом обсуждения 
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Немецкий философ Георг Вильгельм Фридрих Гегель (Georg Wilhelm 
Friedrich Hegel) сформулировал базовое понимание современного 
государства следующим образом: особые интересы реализуются 
в гражданском обществе, а государство воплощает всеобщее благо. 
Иными словами, гражданин представляет свои собственные, инди-
видуальные интересы, а государство — ​интересы общественности. 
В поддержку такого видения мог бы говорить тот аргумент, что все-
общее благо всегда должно стоять превыше интересов индивида. 
Однако всеобщее благо — ​это не единственное, что имеет значение, 
когда ущемляются основные права индивидов (например, право 
собственности).

В этом смысле права участия в рамках административной про-
цедуры могут быть приравнены к предварительной защите основ-
ных прав в силу того, что в законодательстве об административных 
процедурах они служат соблюдению основных прав человека еще 
до принятия решения публичным органом 1. Благодаря этому ин-
дивидуальные интересы, если они гарантируются в соответствии 
с основными правами или охраняются законом, приобретают более 
высокий статус перед полномочиями государства по определению 
всеобщего блага.

Участие в административных процедурах и административном су-
допроизводстве в значительной степени связано с правом быть заслу-
шанным. Данный общий принцип, достаточно подробно рассмотрен-
ный другими докладчиками 2, находит тем не менее свое отражение 
и в некоторых специфических правах участия, которые иногда могут 
влиять также на материально-правовое разрешение административ-
ной процедуры или административного процесса.

Специфические права участия в рамках административных про-
цедур включают в себя: право на получение консультаций по вопросам 
нормативных затрат и законодательного процесса; право на пересмотр 

1	 См. решение Федерального конституционного суда Германии по делу о разре-
шении строительства атомной электростанции (АЭС) Мюльхайм-Керлих (нем. 
«Mülheim-Kärlich»), принятом в 1979 году.

2	 См., например, доклад Виктора Кесслера в настоящем Ежегоднике публичного 
права.
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предписываемых мер; возможность высказывать мнение по отдель-
ным вопросам; и возможность обжалования.

В административном же судопроизводстве существуют: возмож-
ность представления мнения по отдельным вопросам в письменной 
форме; (в случае подачи иска напрямую или жалобы) возможность 
дачи истцом отзыва на возражение ответчика и ответа ответчика 
на данный отзыв; возможность устного заслушивания; возможность 
вступления в дело по спору между другими основными сторонами, 
при этом решение по делу будет, однако, напрямую иметь обязатель-
ную силу в отношении прав лица, вступившего в дело; а также воз-
можность высказывать мнение по отдельным процессуальным дей-
ствиям, таким как соединение аналогичных дел, заявления о вступ-
лении третьего лица в дело или в случае отзыва иска и окончания 
производства.

Как в административных процедурах, так и в административном 
судопроизводстве настоящие специфические права участия представ-
ляют собой предварительную защиту основных прав, т. е. они дают 
возможность полноценного и справедливого участия в процедуре 
(процессе) и, как следствие, гарантируют защиту прав индивида еще 
до принятия решения по существу дела.

Точный спектр специфических прав участия варьируется в зависи-
мости от той или иной правовой системы. В связи с этим сложно дать 
общее определение вышеупомянутых прав участия. Однако конкрет-
ные примеры могут облегчить понимание особых форм проявления 
специфических прав участия.

В системе правовой защиты Европейского союза, если речь идет 
об институтах ЕС или Суде Европейского союза, особое значение 
имеют два конкретных права участия. С одной стороны, участие за-
интересованных сторон в разработке органами ЕС новых техниче-
ских стандартов (регламентов) имеет важное значение для субъек-
тов предпринимательской деятельности в Европе. С другой стороны, 
в ходе рассмотрения дел в Суде ЕС важную роль для предприятий в це-
лях представления своих интересов играет возможность вступления 
в дело в качестве третьего лица.
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1.	 Участие заинтересованных сторон в разработке 
новых технических регламентов

Возможности для участия заинтересованных сторон в разработке но-
вых технических регламентов, издаваемых Комиссией ЕС, являются 
разнообразными. В некоторых отраслях промышленности существуют 
экспертные группы, состоящие из представителей национальных регу-
лирующих органов государств-членов ЕС, представителей международ-
ных организаций и заинтересованных организаций, представляющих 
промышленность, малые и средние предприятия и потребителей, под 
председательством профильных отделов органов ЕС. Такие эксперт-
ные группы, или «многосторонние платформы» (нем. «Multi-Stakeholder 
Plattformen»), выступают в качестве консультативных структур для ор-
ганов ЕС. Хотя они не обладают полномочиями по принятию решений 
или правом вето, они вправе высказывать замечания по проектам но-
вых технических стандартов и выносить рекомендации.

В других (нишевых) отраслях до регистрации нового стандарта су-
ществует возможность для заинтересованных сторон высказать свое 
мнение или приносить возражение против регистрации. Например, 
в рамках процедуры по охране географических указаний и наимено-
ваний мест происхождения сельскохозяйственной продукции и пи-
щевых продуктов 3 предусматривается возможность принесения воз-
ражения против регистрации географического указания 4. В целях 
предоставления исключительного права на географическое указание 
на всей территории ЕС в отношении таких агропродуктов, как парм-
ская ветчина, шампанское или нюрнбергские пряники, необходимо 
в обязательном порядке пройти предусмотренную законом, защи-
щающую права участия других заинтересованных сторон процедуру.

В частности, после подачи ассоциацией производителей заявки 
на географическое указание национальные органы компетентно-
го государства-члена ЕС проверяют сначала обоснованность заявки 

3	 См. https://europa.eu/youreurope/business/running-business/intellectual-property/
geographical-indications/index_en.htm.

4	 См. Регламент (ЕС) № 1151/2012 Европейского парламента и Совета от 21 ноября 
2012 г. о правилах качества для сельскохозяйственной продукции и продоволь-
ствия (ABl. 2012, L 343, S. 1), в частности ст.ст. 10, 21 и 26.
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и предоставляют возможность для проведения национальной про-
цедуры по принесению возражений, принимая соответствующие 
меры по опубликованию сведений о заявке и устанавливая достаточ-
ный срок, в течение которого любое физическое или юридическое 
лицо, обладающее законным интересом, может принести возражение 
против предоставления правовой охраны географическому указанию. 
После этого заявка рассматривается Комиссией ЕС; соответствующая 
информация о заявке публикуется в Официальном вестнике Евро-
пейского Союза с целью распространения возможности принесения 
возражений на все государства-члены ЕС. Только в случае отсутствия 
возражений в течение шести месяцев осуществляется регистрация 
географического указания товара в реестре охраняемых продуктов.

Однако в случае наличия возражений со стороны одного или не-
скольких других производителей того же продукта проводятся согла-
сительные консультации между соответствующими ассоциациями/
производителями в целях примирения сторон. Только в случае не-
возможности достижения согласия между заинтересованными сто-
ронами Комиссия ЕС по истечении еще одного шестимесячного срока 
принимает решение о регистрации географического указания в рее-
стре. Разумеется, даже после решения Комиссии ЕС не исключается 
возможность принесения возражений и обращения в суды Европей-
ского союза или, если потребуется, в национальные суды 5.

Таким образом, предоставление правовой охраны географическо-
му указанию в отношении продуктов осуществляется не в односто-
роннем порядке органами ЕС, а при активном участии заинтересо-
ванных сторон.

2.	 Вступление третьих лиц в дело

Вступление третьего лица в дело (нем. «Streithilfe») означает возмож-
ность участия в судебном разбирательстве, даже если данное лицо 
не является основной стороной процесса, однако его собственные 

5	 См., например, дело № C‑490/19, Syndicat interprofessionnel de défense du fromage 
Morbier.
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права могут быть прямо ограничены в результате принятия соответ-
ствующего решения.

В отличие от института привлечения третьих лиц к участию в деле 
(нем. «Beiladung»), когда суд обязывает одну из сторон участвовать 
в судебном разбирательстве, для приобретения статуса лица, всту-
пающего в дело, требуется подача соответствующего заявления одной 
из сторон. Такое заявление должно быть подано в секретариат Суда 
в течение шести недель в делах по прямым искам, а в случае обжало-
вания — ​в течение четырех недель с момента публикации сведений 
о деле в Официальном вестнике Европейского союза. В соответствии 
с частью 2 статьи 40 Статута Суда 6 любое лицо, которое способно при-
вести достаточные основания для наличия у него обоснованного инте-
реса в исходе дела, находящегося на рассмотрении Суда, может всту-
пить в процесс, за исключением дел между государствами-членами, 
между институтами Европейского союза или между государствами-
членами и институтами Союза.

В соответствии со сложившейся судебной практикой Суда понятие 
«обоснованный интерес в исходе дела» следует определять в зависи-
мости от предмета спора и понимать как прямой и непосредственный 
интерес в разрешении самих требований, а не как интерес в возмож-
ности использования средств осуществления требований и средств за-
щиты или аргументов. Поскольку под «исходом дела» подразумевается 
просимое разрешение существа дела в том виде, в каком оно будет от-
ражено в резолютивной части судебного решения или определения 7.

В этой связи при рассмотрении заявления о допуске третьего лица 
к вступлению в дело предметом проверки являются непосредствен-
ное затрагивание данного лица оспариваемым действием и наличие 
у него интереса в исходе дела. В принципе, наличие достаточного 
прямого интереса в исходе дела можно предположить только в том 

6	 https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2016–08/tra-doc-de-
div-c‑0000–2016–201606984–05_00.pdf .

7	 Определение Председателя Суда от 7 марта 2019 г. по делу C‑572/18 P, thyssenkrupp 
Electrical Steel und thyssenkrupp Electrical Steel Ugo / Kommission, EU: C:2019:188, Rn. 
5; определения Председателя Суда от 9 октября 2018 по делу C‑181/18 P, Polen / 
Kommission, EU: C:2018:826, Randnummer 5, и от 18 января 2019 г. по делу C‑342/18 
P, Polskie Górnictwo Naftowe i Gazownictwo/Kommission, EU: C:2019:42, Randnummer 5.
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случае, когда такой исход может повлечь за собой изменения для пра-
вового положения заявителя. Например, недостаточным будет лишь 
отрицательное или положительное влияние на правовое положение 
конкурента без прямых последствий для самого заявителя.

В соответствии со статьей 129 Регламента Суда 8 вступление третье-
го лица в дело может быть направлено на полную или частичную под-
держку требований одной из сторон. При вступлении в дело третье 
лицо не приобретает таких процессуальных прав, как сторона процес-
са, и не получает, в частности, права требовать проведения устного 
судебного разбирательства. Третье лицо вступает в дело без заявле-
ния самостоятельных требований на предмет спора между основны-
ми сторонами и, следовательно, его вступление в дело становится 
лишенным своего предмета, если производство удаляется из реестра 
Суда в случае отказа от иска или заключения соглашения между ос-
новными сторонами либо в случае признания иска недопустимым. 
Кроме того, лицо, вступающее в дело, должно вступить в производ-
ство в той стадии, в которой оно находится на момент его вступления.

Такой порядок вступления третьих лиц в дело, находящееся на рас-
смотрении в Суде Европейского союза, можно более наглядно проде-
монстрировать на примере. В деле «Меллиферы» против Комиссии ас-
социация органического пчеловодства обратилась с иском на решение 
органа ЕС об отказе во внутреннем пересмотре Регламента о продле-
нии срока действия разрешения на использование такого активного 
вещества, как глифосат. Глифосат является основным компонентом 
некоторых гербицидов широкого или тотального спектра действия 
и есть свидетельства того, что он вреден для здоровья человека. Тем 
не менее в прошлом году было принято решение о дальнейшем ис-
пользовании глифосата фермерами в странах ЕС. «Меллифера», ассо-
циация органического пчеловодства, намеревалась оспорить данное 
решение и добиться внутреннего пересмотра соответствующего ре-
гламента со стороны Комиссии ЕС. Комиссия отказала в данном заяв-
лении и тогда «Меллифера» подала иск в Суд ЕС. В суде первой инстан-
ции Европейского союза изначально было вынесено решение об остав-
лении иска «Меллиферы» без удовлетворения, после чего 12 декабря 

8	 https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2012–10/rp_de.pdf.
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2018 года ассоциация обжаловала данное решение в вышестоящую 
инстанцию Суда. Краткое изложение аргументов по данному новому 
правовому делу было опубликовано в Официальном вестнике Евро-
пейского Союза 11 февраля 2019 г.9, а 20 марта 2019 г. компания «Bayer 
Agriculture BVBA», будучи крупнейшим производителем гербицидов, 
содержащих в своем составе глифосат, подала заявление о вступле-
нии в дело на стороне Комиссии ЕС.

Определением от 7 июня 2019 года Председатель Суда удовлетво-
рил заявления компании «Bayer» о вступлении в дело. Если жалоба 
«Меллиферы» будет удовлетворена, то разрешение на дальнейшее 
использование глифосата может быть отозвано, и «Bayer» больше 
не сможет продавать часть своей продукции. Таким образом, исход 
судебного разбирательства может повлечь ухудшение правового по-
ложения компании «Bayer Agriculture», которая является обладателем 
национальных разрешений на размещение на рынке средств защиты 
растений, содержащих глифосат.

С другой стороны, если исход дела прямо не затрагивает право-
вого положения заявителя, то его заявление о вступлении в дело 
будет оставлено без удовлетворения. Такая ситуация происходит, 
например, в том случае, когда конкуренты соответствующей ком-
пании заинтересованы в исходе дела, но их права при этом непо-
средственно не затрагиваются. Например, в деле между авиаком-
панией «Ryanair» и Комиссией ЕС по вопросам государственной 
помощи в отношении авиакомпании, предоставленной аэропорту 
Франкфурт-Хан из бюджета федеральной земли Рейнланд-Пфальц, 
в котором авиакомпания «Lufthansa» просила допустить ее вступ-
ление в дело на стороне Комиссии, однако данное заявление было 
оставлено без удовлетворения ввиду отсутствия у заявителя непо-
средственного интереса.

Следовательно, возможность вступления третьих лиц в дело, на-
ходящееся на рассмотрении Суда Европейского союза, ограничена 
строгими требованиями, установленными, в частности, судебной 
практикой Суда.

9	 h t t p s : // e u r - l e x . e u r o p a . e u / l e g a l - c o n t e n t / D E / T X T / P D F /
?uri=CELEX:62018CN0784&from=SL .
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Лица, участвующие в деле, могут, как общее правило, подавать до-
кументы на своем родном языке. Вместе с тем Суд — ​внутренне — ​вы-
брал французский язык в качестве своего рабочего языка, поскольку 
судьи и сотрудники не говорят на всех 23 официальных языках ЕС. 
В связи с этим длительность судебного разбирательства может уве-
личиваться на несколько месяцев.

Однако процессуальная экономия требует, с одной стороны, мак-
симизации эффективности судебного разбирательства, а с другой — ​
разумного ограничения его издержек. Также важно не допускать 
чрезмерной длительности рассмотрения дела. Говоря точнее, пра-
во на справедливое судебное разбирательство, закрепленное в Ста-
тье 6 Европейской конвенции по правам человека, подразумевает, 
что споры «должны разрешаться в разумные сроки». По мнению Суда 
по правам человека, значительные задержки в отправлении правосу-
дия ставят под угрозу эффективность и объективность рассмотрения 
и разрешения данного дела. Ведь доступ к справедливому судебному 
разбирательству остается в значительной степени теорией и иллюзи-
ей, если дело не разрешается в течение разумного срока. Так, основ-
ной целью обращения в суд является получение судебного акта и тем 
самым обеспечение правового мира.

Исчисление «разумного срока» в том или ином конкретном деле 
зависит от характера судопроизводства и конкретных обстоятельств 
дела. Критериями, которые при этом следует принимать во внимание, 
являются: объем и сложность дела, поведение истца и соответствую-
щих органов власти, а также то, что поставлено на карту для истца 10.

При определении условий допуска к вступлению третьих лиц в дело 
Суд в настоящее время стремится найти разумный баланс между пра-
вами участия и требованием процессуальной экономии. Общий ру-
ководящий принцип при этом также заключается в том, что никто 
не должен быть лишен своих прав без возможности предваритель-
ного заслушивания и оказания тем самым определенного влияния 
на судопроизводство.

10	 См. более подробно: EDEL, Frédéric, The length of civil and criminal proceedings in the 
case-law of the European Court of Human Rights, Human rights files no. 16, Council of 
Europe Publishing (https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/DG2/HRFILES/DG2-EN-
HRFILES‑16(2007).pdf).
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Здесь, возможно, напрашивается вопрос о необходимости ограни-
чения (специфических) прав участия до минимума в интересах эф-
фективности и своевременности судебного разбирательства. В случае 
таких размышлений необходимо, однако, иметь в виду, что процес-
суальная экономия является лишь одним из трех основных столпов 
законного судопроизводства. Не менее важными при этом являются 
правильное применение норм действующего законодательства к об-
стоятельствам рассматриваемого дела, а также право быть заслушан-
ным и связанные с ним права участия индивида в целях проведения 
законного судебного разбирательства и обеспечения принятия вы-
несенного судебного акта теми лицами, над правами которых «свер-
шилось правосудие». Если же гражданин не может принять акты суда 
и административных органов морально, то он обязательно постара-
ется найти пути уклонения от исполнения данных актов.
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Аннотация: В статье рассматриваются модели участия прокурора в администра-
тивном процессе, которые сформировались в  некоторых постсоветских стра-
нах. Показывается связь этих моделей с историческими прокурорскими систе-
мами, как советской семемой, так и досоветскими. Также анализируется отказ 
ряда государств от участия прокурора в административном процессе. Делается 
вывод о том, что имеются теоретические и практические предпосылки для при-
нятия этой модели, но такой отказ должен сопровождаться компенсационным 
механизмом, который бы обеспечил эффективную защиты публичных интересов 
в суде, а также лиц, которые не способны сделать это самостоятельно.

Ключевые слова: административное судопроизводство, участник администра-
тивного процесса, прокурор, административное дело.

Abstract: The article elaborates on the models of the prosecutor’s participation in the admin-
istrative proceedings that have been developed in some post-Soviet countries. The models are 
shown to be linked to the historical prosecutorial systems, both the Soviet and the pre-Soviet 
ones. The refusal of some states to permit prosecutor’s participation in the administrative pro-
ceedings is also analysed. It is concluded that there are theoretical and practical prerequisites 
for the adoption of this non-participation model, but such a refusal should be accompanied by 
a compensatory mechanism that would ensure the effective protection of public interests in 
court, as well as the support of persons who are unable to protect themselves.
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Кодексы административного судопроизводства стали привычным 
явлением в странах — ​бывших советских республиках. При этом ад-
министративный процесс в таких государствах формируется с уче-
том ряда факторов. Во-первых, довольно сильной оказалась прежняя 
традиция, в рамках которой административный процесс встраивался 
в гражданский процесс и рассматривался как одно из его проявлений 
с небольшой публично-правовой спецификой. Во-вторых, юридиче-
ская доктрина, сформулированная во второй половине прошлого сто-
летия, демонстрирует свою устойчивость и не уступает место иным, 
чем она, представлениям о судебной защите субъективного публич-
ного права. В итоге имеются доктринальные разногласия, связанные 
с определением правовой природы административного процесса, его 
самостоятельности, отраслевой принадлежности, а также термино-
логией 1. Тем не менее и доктрина и практика не находятся на месте, 
они постепенно, правда достаточно медленно, развиваются. Так, в Рос-
сии в последние несколько лет опубликованы несколько статей по от-
дельным вопросам административного процесса 2. В такой ситуации 

1	 Старилов Ю. Н. К дискуссии о Кодексе административного судопроизводства Рос-
сийской Федерации // Вестник ВГУ. Серия: Право. 2017. № 2. С. 19–21, 43; Зелен-
цов А. Б., Ястребов О. А. Судебное административное право: учебник для студен-
тов вузов, обучающихся по специальности «Юриспруденция». М.: Статут, 2017. 
С. 17–18, 71 и др.; Каплунов А. И. Понятие и структура административного про-
цесса // Административно-процессуальное право: учебник / под ред. д-ра юрид. 
наук, проф. А. И. Каплунова. СПб.: Изд-во СПб ун-та МВД России, 2015. С. 6–14.

2	 См., например: Лупарев Е. Б. Иностранные переводчики в административном 
судопроизводстве // Вестник ВГУ. Серия: Право. 2019. № 2. С. 115–158; Бала-
шов А. Н. Роль суда в примирении сторон в административном судопроизводстве // 
Вестник ВГУ. Серия: Право. 2019. № 2. С. 174–181; Старилов М. Ю. «Взгляд» судей 
на институт мер предварительной защиты в административном судопроизводстве: 
опыт действия КАС РФ // Вестник ВГУ. Серия: Право. 2019. № 1. С. 140–149; Тимо-
шинова С. Б. Судебный контроль за законностью решений, действий (бездействия) 
органов публичной власти и организаций, наделенных публичными полномочия-
ми: возможности доказывания // Журнал административного судопроизводства: 
научно-практическое издание. 2019. № 1. С. 24–29; Балашов А. Н. Право на озна-
комление с протоколом судебного заседания как гарантия вынесения законного 
и обоснованного судебного решения в административном судопроизводстве // 
Журнал административного судопроизводства: научно-практическое издание. 
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сравнительно-правовой метод может стать решающим для определе-
ния специфики как административного процесса в целом, так и его 
самостоятельных стадий.

Участие прокурора в административном процессе — ​это показа-
тельный случай рассматриваемой проблемы. Здесь мы встречаемся 
и с прежней традицией, по которой прокуратура рассматривалась 
в качестве органа, осуществляющего высший надзор, которому есть 
дело до всего, и, безусловно, до всего, что имеет публично-правовую 
окраску. Такая традиция подкреплена теорией, которая не представ-
ляет разрешение некоторых категорий дел в судах без участия проку-
рора. Параллельно на постсоветском пространстве развивается иной 
подход, тесно связанный с немецкой (можно говорить и более широ-
ко — ​европейской) доктриной и практикой, не видящих прокурора 
в административном процессе. Например, в 2018 г. Венецианская ко-
миссия дала заключение на проект Административного процедурно-
процессуального кодекса Республики Казахстан (далее — ​АППК РК). 
В нем обращалось внимание на неясные полномочия прокуратуры, 
делалась рекомендация ограничить их «исключительными случая-
ми» 3. Одновременно указывалось, что Венецианская комиссия «всегда 
была критически настроена относительно компетенции прокурора 
вне уголовного процесса», а в странах Европы «роль прокурора в рам-
ках административного разбирательства не является значительной» 4.

Фактически Венецианская комиссия возражала против позиции, 
возникшей еще в советской доктрине, но опиравшейся на некото-
рые досоветские воззрения о роли прокуратуры как органа высше-
го надзора в государстве. Неслучайно, помимо АППК РК, сильный 
прокурор в административном процессе присутствует в ряде иных 

2018. № 2. С. 23–27; Агапов А. Б. Имущественные споры в административном су-
допроизводстве // Административное право и процесс. 2019. № 9. С. 20–25; Зуе-
ва Л. Ю. К вопросу о доступности правосудия при подаче административного ис-
кового заявления в суд // Административное право и процесс. 2019. № 9. С. 34–37 
и другие авторы.

3	 Заключение на Административный процедурно-процессуального кодекс, приня-
тое Венецианской комиссией на 116-й пленарной сессии (Венеция, 19–20 октября 
2018 г.). Нур-Султан: Институт законодательства и правовой информации Респуб-
лики Казахстан, 2019. С. 24.

4	 Там же. С. 9.
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постсоветских законов, включая Кодекс административного судопро-
изводства Российской Федерации (далее — ​КАС РФ). В этом случае 
уместно обратиться к историко-правовому методу, который позво-
лит проследить устоявшуюся в некоторых советских-постсоветских 
странах традицию.

Прокуратура была учреждена в 1722 г. Петром I и представляла 
именно высший орган надзора, который присутствовал во всех го-
сударственных «местах», выявлял правонарушения, восстанавливал 
законность 5. В принципе эти функции с некоторыми модификация-
ми сохранялись до реформ второй половины ХIХ в. Судебная рефор-
ма 1864 г. связала прокуратуру с судебными органами и подчеркну-
ла ее уголовно-процессуальные функции, хотя в науке отмечалось, 
что полномочия прокурора и судебного следователя не всегда четко 
различимы 6. После 1917 г. прокуратура приобрела дополнительные 
возможности, которые постепенно трансформировались в конструк-
цию «общего надзора» 7. Если в 1920-х гг. в юридической литературе 
еще дискутировали о природе этой конструкции 8, то в дальнейшем 
широкие возможности прокурора сомнению не подвергались, напро-
тив, в них усматривался залог обеспечения законности в государстве, 
защиты публичных интересов, прав всех граждан.

Опираясь на  положения Конституции СССР 1977  г., проку-
рорский надзор приобрел статус «высшего» среди всех форм кон-
трольно-надзорной деятельности в стране. Не только его уголов-
но-процессуальная природа окончательно закрепилась в доктрине, 

5	 Полное собрание законов Российской империи. Т. VI с 1720–1722. СПб.: Типогра-
фия II Отделения СЕИВ канцелярии, 1830. С. 479; Полное собрание законов Рос-
сийской империи. Т. VI с 1720–1722. СПб.: Типография II Отделения СЕИВ канце-
лярии, 1830. С. 480.

6	 Малченко В. С. Следователь, полиция и прокуратура в их взаимных отношениях 
(По поводу тридцатипятилетия основных положений уголовного судопроизвод-
ства) // Сборник правоведения и общественных знаний: Труды Юридического 
Общества, состоящего при Императорском Московском Университете, и его Ста-
тистического отделения. М.: Тов. Типографии А. И. Мамонтова, 1898. Т. 8. С. 146.

7	 Постановление ВЦИК от 28 мая 1922 г. «Положение о прокурорском надзоре» // 
Собрание узаконений РСФСР. 1922. № 36. ст. 424.

8	 Ахматов Л. С. Нужна ли Союзная прокуратура? (Ответ т. Сольцу) // Советское 
строительство. 1927. № 4. С. 99, 101; Сольц А. А. О Союзной прокуратуре // Совет-
ское строительство. 1926. № 2. С. 59, 61.
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но и акцент на обеспечение законности в системе государственного 
управления во всех его проявлениях стал рассматриваться как важ-
нейшая задача органов прокуратуры. Указывалось также, что это «са-
мостоятельная форма государственной деятельности наряду с зако-
нодательной, исполнительно-распорядительной, судебной». У неза-
висимых прокуроров должно быть право выявлять правонарушения 
и возможность требовать исполнения норм права, а также принимать 
меры по результатам проверок 9. В общих чертах этот подход перешел 
в современную юридическую доктрину, отразившись в законах об ад-
министративном судопроизводстве ряда стран.

Так, прокурор имеет статус участника в административном су-
дебном процессе в законодательстве России 10, Узбекистана 11, Кыр-
гызстана 12, Казахстана 13, Туркменистана. В последнем споры из ад-
министративно-правовых отношений по-прежнему разрешаются 
на основании Гражданского процессуального кодекса (далее — ​ГПК 
РТ) 14. В целом процессуальный статус прокурора в перечисленных 
случаях примерно одинаков. Он обращается с административным 
иском в защиту прав, свобод, законных интересов граждан, неогра-
ниченного круга лиц, государства, муниципальных образований. 
Также в иных случаях он вступает в судебный процесс и дает за-
ключение по делу 15. В законах Узбекистана и Туркменистана права 
прокурора практически не ограничены, он подает иски в суды по ад-
министративным делам по своему усмотрению, если необходима 
защита прав, свобод, индивидуальных или публичных интересов. 

9	 Советская прокуратура / отв. ред. А. М. Рекунков. М.: Юридическая литература, 
1982. С. 6–7, 156, 160.

10	 Ст. 37 Кодекса административного судопроизводства РФ от 08.03.2015 № 21-ФЗ 
(ред. от 27.12.2018) // Собрание законодательства РФ. 2015. № 10. Ст. 1391.

11	 Ст. 38 Кодекса Республики Узбекистан об административном судопроизводстве 
от 25.01.2018 № ЗРУ‑462 (с изм. и доп. на 10.05.2019) // http://lex.uz/docs/3527365

12	 Ст.  26  Административно-процессуального кодекса Кыргызской Республики 
от 25.01.2017 № 13 (ред. от 28.07.2017 № 149) // Централизованный банк данных 
правовой информации Республики Кыргызстан // http://cbd.minjust.gov.kg/act/
view/ru-ru/111520/20?mode=tekst

13	 Ст. 25 АППК РК.
14	 Ст. 116, 129 Гражданского Процессуального кодекса Туркменистана от 18.08.2015 

№ 260-V // http://www.minjust.gov.tm/ru/mmerkezi/doc_view.php?doc_id=15067
15	 Ч. 1, 7 ст. 39 КАС РФ, ст. 42 АПК Кыргызстана, ст. 46 КАС РУЗ, ст. 30 АППК РК, ст. 46 

КАС РУЗ, ст. 129 ГПК РТ.
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В остальных государствах его возможности защищать права граждан 
лимитированы случаями, при которых граждане по состоянию здо-
ровья, возрасту, недееспособности и другим уважительным причи-
нам не могут сами обратиться в суд. Формулировки в российском 
и кыргызском вариантах совпадают дословно. Авторы казахстанско-
го проекта предусмотрели возможность обращения с иском в защи-
ту «лиц, которые в силу физических, психических и иных обстоя-
тельств не могут самостоятельно осуществлять их защиту», а также 
«лиц, общества и государства, если это необходимо для предотвра-
щения необратимых последствий для жизни, здоровья людей либо 
безопасности Республики». Такая конструкция, в буквальном зву-
чании, предоставляет прокурору более широкую инициативу для 
подачи искового заявления.

Следует отметить, что относительно недавно в Казахстане обсу-
ждались полномочия прокурора в гражданском процессе. Так, В. Т. Ко-
нусова видит прокурора только в качестве защитника публичных ин-
тересов, его право обращаться с исками в интересах граждан (юри-
дических лиц) предлагается свести к минимуму. Также возможность 
опротестования судебных актов вне зависимости от участия прокуро-
ра в процессе, как и полномочие на истребование дела для проверки 
в кассационном порядке, вообще противоречат функциям и предна-
значению судебного процесса с участием граждан. Автор полагает, 
что значительные прокурорские возможности участвовать в судебном 
процессе размывают принцип разделения властей, а также наруша-
ют законные интересы самих граждан. Процесс должен начинаться 
именно по инициативе субъекта, чье право было нарушено. Вопросы 
обжалования судебных актов также следует разрешать в аналогичном 
ключе 16. В целом норма об участии прокурора по ГПК РК (ст. 54) до-
словно совпадает с соответствующей формулировкой проекта АППК 
РК (то есть казахстанский законодатель с 2015 г. движеся в направ-
лении ограничения возможностей прокурора). Отчасти это связано 
и с тем, что участие прокурора в процессе на стороне гражданина 

16	 Конусова В. Т. Роль и формы участия прокурора в гражданском процессе в контек-
сте нового Гражданско-процессуального кодекса // Вестник Института законода-
тельства Республики Казахстан: научно-правовой журнал. 2016. № 2 (43) С. 26–29.
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(организации) вовсе не гарантирует обязательную победу. Аналогич-
ная ситуация происходит в России.

Российская судебная статистика свидетельствует, что администра-
тивные дела принимаются к производству на основании обращений 
прокуроров в диапазоне между 1–3 % от общего количества дел. Так, 
в 2017 г. всего было начато 3 949 545 административных дел, по ини-
циативе прокуроров — ​50 378 (1,3 %) 17. В 2018 г. соответственно 4 056 
225 и 82 745 (2 %). В первой половине 2019 г. 1 817 086 и 65 374 (3,6 %) 18. 
Динамика в том числе по шести месяцам 2019 г. демонстрирует рост 
обращений прокуроров в суды в порядке, предусмотренном КАС РФ 19.

Административные дела о защите нарушенных или оспариваемых 
прав, свобод и законных интересов граждан (организаций), возни-
кающие из административных и иных публичных правоотношений, 
в общем количестве «прокурорских» дел в 2017 г. составили 35 919 
(71,3 %), в 2018 г. — 27 744 (33,5 %), в первой половине 2019 г. — 13 894 
(21,2 %). Именно здесь выполняется функция защиты прав лиц, ко-
торые по разным причинам не могут самостоятельно защитить свои 
права и интересы в публичной сфере. В сравнении с 2017 г. количе-
ственная динамика отрицательная, но в целом сохраняется суще-
ственный процент этих дел, правда только в сравнении с делами, 
инициированными прокурорами. Российская статистика не позво-
ляет выявить процент этих дел, по которым требования были удо-
влетворены. Тем не менее хорошо видно, что прокуроры, по крайней 
мере количественно, не играют заметной роли в административном 
судопроизводстве.

Некоторые постсоветские страны решили проблему участия про-
куроров более радикально, совсем отказавшись от прежней док-
трины. В их административно-процессуальных законах прокурор 

17	 Отчет о работе судов общей юрисдикции по рассмотрению гражданских, админи-
стративных дел по первой инстанции за 12 месяцев 2017 г. // Судебный департа-
мент при Верховном Суде РФ // https://cdep.sudrf.ru/index.php?id=79&item=4476

18	 Отчет о работе судов общей юрисдикции по рассмотрению гражданских, админи-
стративных дел по первой инстанции за 12 месяцев 2018 г. // Судебный департа-
мент при Верховном Суде РФ // https://cdep.sudrf.ru/index.php?id=79&item=4891

19	 Отчет о работе судов общей юрисдикции по рассмотрению гражданских, адми-
нистративных дел по первой инстанции за 6 месяцев 2019 г. // Судебный департа-
мент при Верховном Суде РФ // https://cdep.sudrf.ru/index.php?id=79&item=5083
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совсем отсутствует (например, в Азербайджане, Армении, Грузии, 
Латвии, Эстонии) 20. Грузинский законодатель даже специально под-
черкнул, что в ряде дел административный орган представляется 
лицом, назначенным Министерством юстиции (представителем), 
но только не из числа прокурорских работников. Здесь уместно 
вспомнить позицию Венецианской комиссии. Указанные страны 
в наибольшей степени восприняли европейский подход к определе-
нию роли прокурора и, составляя свои кодексы, во многом опира-
лись на опыт Германии. Это вполне оправданно, так как немецкая 
административная юстиция, наряду с французской, демонстриру-
ет устоявшийся вариант судебной защиты субъективных публич-
ных прав 21.

Действующая конфигурация участников в  Административно-
процессуальном кодексе Германии достаточно простая — ​это истец, 
ответчик, третьи лица, представитель интересов федерации либо 
представитель публичных интересов (§ 61) 22. Для сравнения, в анало-
гичном законе Австрии среди участников фигурируют истец, ответ-
чик, третьи лица, в некоторых случаях компетентный министр или 
земельное правительство 23. Швейцарское законодательство указы-
вает на стороны, чьи права или обязанности затрагиваются админи-
стративным распоряжением, а также на иных лиц, организации или 
органы, которые обжалуют это распоряжение 24. Нетрудно заметить, 

20	 Административно-процессуальный кодекс Эстонской Республики; Админи-
стративно-процессуальный закон Латвийской Республики; Административно-
процессуальный кодекс Грузии; Кодекс административного судопроизводства 
Республики Армения; Административно-процессуальный кодекс Азербайджан-
ской Республики // Сборник законодательных актов по административному су-
допроизводству. 3-е изд. М.: Инфотропик Медиа, 2018. С. 1–64; 65–190; 461–616; 
617–789.

21	 Это признавалось известным противником континентального административного 
права А. Дайси. См.: Dicey A. V. Introduction to the Study of the Law of the Constitution. 
London: Macmillan, 1915. P. 214, 251, 256 and other.

22	 Административно-процессуальный кодекс Германии // Сборник законодательных 
актов по административному судопроизводству. 3-е изд. М.: Инфотропик Медиа, 
2018. С. 191–276.

23	 См., например § 21, 22 Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985 — ​VwGG // https://www.
ris.bka.gv.at/Dokumente/Erv/ERV_1985_10/ERV_1985_10.html

24	 Verwaltungsverfahrensgesetz, VwVG vom 20. Dezember 1968 (Stand am 1. April 2019) // 
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19680294/index.html



85

Олег Шерстобоев

что прокуроров как специальных субъектов судебного процесса по ад-
министративным делам ни в одном из вариантов нет.

В немецкой доктрине природа прокуратуры вызывает дискуссии, 
но ее связь с уголовным судопроизводством бесспорна, обсуждается 
лишь роль прокуроров на стадиях этого процесса 25. Аналогично пред-
ставляется значение прокуратуры в иных европейских странах. На-
пример, во Франции также актуальны вопросы о месте прокуратуры 
в системе государственной власти (она официально является частью 
судебной власти, но подчиняется исполнительной), а ее связь с уголов-
ным процессом очевидна 26. Такой подход опирается на исторические 
традиции, связанные с формированием национальных прокурорских 
систем, он также имеет доктринальное объяснение. Административ-
ный спор оценивается как конфликт между гражданином (невласт-
ным субъектом) и субъектом с административными полномочиями. 
Профессиональный суд обеспечивает доказывание, оценивает дока-
зательства, выносит справедливое решение, защищая субъективные 
публичные права или обеспечивая публичный интерес.

Прокурор при таком понимании оказывается избыточным участ-
ником. В системе административно-процессуальных координат он 
может принять сторону слабой стороны, встать на сторону гражда-
нина против административного органа. Но ведь с точки зрения док-
трины в этом состоит функция суда, то есть прокурор будет частич-
но подменять его. В итоге принцип разделения властей окажется 
нарушенным. Если прокурор заметит, что суд не может разобрать-
ся в обстоятельствах дела, занимает сторону невластного участни-
ка в ущерб законному публичному интересу, то зачем тогда такой 
суд? В этом случае прокурор частично выполнит функции админи-
стративного органа, который по определению является профессио-
нальным субъектом, поскольку в его штате находятся компетент-
ные служащие. Кроме того, участники процесса обладают правом 

25	 Boyne S. German Prosecutors and the Rechtsstaat //. Prosecutors and Democracy: 
A Cross-National Study (ASCL Studies in Comparative Law) / Langer, M., Sklansky, D. 
(Eds.). Cambridge: Cambridge University Press, 2017. P. 141–143, 145–146.

26	 Cohen M. The French Prosecutor as Judge // Prosecutors and Democracy: A Cross-
National Study (ASCL Studies in Comparative Law) / Langer, M., Sklansky, D. (Eds.). 
Cambridge: Cambridge University Press, 2017. P. 114–115, 128.
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обжаловать решение суда, и властный субъект, проиграв дело в пер-
вой инстанции, может этой возможностью воспользоваться. Верти-
кально-организованная система органов исполнительной власти по-
зволяет ее вышестоящим элементам контролировать нижестоящих, 
оказывать им необходимую поддержку при разрешении администра-
тивных споров. Поучается, что правильно организованные системы 
государственного управления и судов позволяют решать все возмож-
ные проблемы без прокуроров.

Есть еще один мотив, по которому участие прокуроров в админи-
стративном судопроизводстве ограничивается. Идея судебной защиты 
прав граждан (организаций) в таком процессе базируется на доктрине 
субъективного публичного права. Это право принадлежит конкретно-
му участнику административного правоотношения. Он сам характе-
ризует свое правовое состояние, определяет нарушение своего права 
органом администрации, выбирает механизм правовой защиты. Если 
обладатель субъективного публичного права не считает нужным об-
ращаться в суд, а также продолжать судебную защиту, обжалуя судеб-
ное решение, то почему такое право должно принадлежать прокурору, 
который является частью государственного аппарата?

Указанные доводы актуальны для стран, которые отрицают уча-
стие прокурора в системе административного судопроизводства. Так-
же они принимаются во внимание многими странами, которые оста-
вили этого участника в своих процессуальных законах. Так, в России, 
Казахстане, Кыргызстане прослеживается тенденция отхода от ак-
тивной роли прокурора в административном процессе. Его возмож-
ности по сути ограничиваются защитой субъективных публичных 
прав граждан, которые неспособны самостоятельно обратиться с ис-
ковыми заявлениями, а также защитой интересов государства. Здесь 
прокурор de facto выступает своеобразным представителем граждан 
или государства. В таких условиях отказываться от его участия в ад-
министративном процессе преждевременно. Следует помнить, что 
параллельно с европейскими моделями прокуратуры формирова-
лись системы, гарантирующие субъективные публичные права гра-
ждан (бесплатная, льготная юридическая помощь, средства повыше-
ния уровня правой грамотности, различные уполномоченные и пр.). 
В таком контексте интерес представляют немецкие представители 
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интересов федерации в Федеральном административном суде и пуб-
личных интересов в административных судах. Частично их функ-
ции напоминают те, которые имеют прокуроры, например в КАС РФ. 
Так, представитель интересов федерации вправе принимать участие 
в любом производстве высшей административной судебной инстан-
ции, а представитель публичных интересов может быть уполномочен 
представлять интересы земли или административных органов земли 
в целом либо в отдельных случаях (§ 35, 36).

В заключение следует отметить, что полный отказ от процессуаль-
ного статуса прокурора в законах об административном судопроиз-
водстве допустим и имеет важные доктринальные предпосылки, но он 
не должен быть техническим. Выбор этого пути нужно сопровождать 
формированием компенсационных механизмов защиты субъектив-
ных публичных прав невластных субъектов, а также обеспечения 
публичных интересов.
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прокуратуры в административных процедурах Туркменистана обособлена пра-
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Abstract: The article is referring to modern forms of prosecutor’s participation in administra-
tive procedures and administrative proceedings. In his article, the author makes a compara-
tive analysis of the prosecutorial oversight in public law in European countries and Turkmen-
istan. He notes that the role and position of the Prosecutor’s Office in the administrative pro-
cedures of Turkmenistan is characterised by the human rights function of the Prosecutor’s 
Office in the interests of citizens and the State, as well as by the special status of this body 
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Key words: the role of a prosecutor in administrative procedure, the role of a prosecutor in ad-
ministrative proceedings, the role of the Prosecutor’s Office in public law, oversight functions 
of a prosecutor, judicial review, rule of law, law enforcement agency.

Одним из направлений совершенствования работы органов госу-
дарственного управления в Туркменистане является развитие инсти-
тута административных процедур. Необходимость эффективных ад-
министративных процедур, а также их закрепление в законодатель-
ном порядке обусловлены целым рядом причин, среди которых, как 
нам представляется, на первом месте является задача их разработки 
в условиях развивающегося в Туркменистане правового государства, 
повышения эффективности и качества деятельности органов государ-
ственного управления. Закон Туркменистана «Об административных 
процедурах» направлен на обеспечение законности и открытости пуб-
личного управления, на защиту прав, свобод и законных интересов 
физических и юридических лиц, когда они взаимодействуют с адми-
нистративными органами и с их должностными лицами.

Принятие закона Туркменистана «Об административных процеду-
рах» (ЗАП Туркменистана) 1 позволило формировать единые процес-
суальные принципы и правила построения взаимоотношений между 
государственными органами и физическими/юридическими лицами 
на всех стадиях разрешения конкретного вопроса в сфере публичных 
правоотношений, имеющей внешнее воздействие и порождающей 
определенные правовые последствия.

В то же время установление единых правил разрешения админи-
стративных дел не только изменило порядок работы административ-
ных органов, но и значительно отразилось на деятельности контроль-
ных и надзорных органов.

Вопрос разработки новых и усовершенствования существующих 
процедур осуществления государственно-властными субъектами 
своих полномочий давно пребывает в центре внимания практиков 

1	 Ведомости Меджлиса Туркменистана. № 2. 2017. ст. 69.
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и исследователей в отрасли управления. Значительная часть аспек-
тов административных процедур требует более детального рассмо-
трения и анализа, особенно это касается места административных 
процедур в реализации прокурором своих полномочий. Ведь, как 
правило, когда речь заходит об административных процедурах, вни-
мание в основном акцентируется на органах исполнительной ветви 
власти, а надзорная деятельность органов прокуратуры не носит ис-
полнительный или административный характер.

Согласно ст. 129 Конституции Туркменистана и ст. 1 Закона Турк-
менистана «О прокуратуре Туркменистана» (далее — ​Закон о про-
куратуре) надзор за точным и единообразным соблюдением законов 
Туркменистана, актов Президента Туркменистана, Кабинета Мини-
стров Туркменистана, постановлений Меджлиса Туркменистана воз-
лагается на Генерального прокурора Туркменистана и подчиненных 
ему прокуроров.

Надзорная деятельность органов прокуратуры включает в себя 
ряд направлений, одним из которых является так называемый об-
щий надзор. Эта разновидность прокурорского надзора прежде всего 
нацелена на сферу административно-публичной деятельности. Со-
гласно ст. 3 Закона о прокуратуре органы прокуратуры осуществ-
ляют общий надзор за исполнением законов и других нормативных 
правовых актов, заключающихся в защите прав органов государ-
ственной власти, органов местного самоуправления, предприятий, 
учреждений, организаций, общественных объединений; а также 
прав участников производственно-хозяйственной и коммерческой 
деятельности.

Как известно, предметом общего надзора являются соблюдение 
прав и свобод человека и гражданина, исполнение законов и других 
нормативно-правовых актов органами исполнительной власти, мест-
ного самоуправления, контроля, их должностными лицами, а также 
соответствие законам издаваемых ими актов. Исходя из норм п. 1 
ст. 1 ЗАП Туркменистана органы исполнительной власти и местного 
самоуправления, а также уполномоченные лица, наделенные правом 
принимать административные акты, являются административными 
органами и решение, распоряжение либо иная властная мера, приня-
тая ими, является административным актом.
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Это означает, что прокуроры наделены полномочиями, позволяю-
щими им выявлять нарушения законности в сфере административ-
но-публичной деятельности, своевременно на них реагировать, при-
нимать меры по устранению их причин и условий, восстанавливать 
нарушенные права, привлекать к ответственности виновных лиц.

Полномочия прокуроров по осуществлению возложенных на них 
общенадзорных функций закреплены в ст. ст. 27 и 28 Закона о проку-
ратуре. Анализ норм указанных статей показывает, что прокурорский 
надзор имеет место в любой стадии административной процедуры. 
Например, компания А подает в орган местной исполнительной вла-
сти заявку о получении разрешения на строительство многофунк-
ционального развлекательного центра и как предварительное место 
строительства указывает участок, находящийся в спальном районе 
города. Жители данного района, узнав об этом, подают жалобу про-
куратуре, где указывают, что строительство центра хоть и не проти-
воречит градостроительному законодательству, но сильно нарушает 
права (в данном случае право на отдых) жителей района. На осно-
вании жалоб граждан и вышеуказанных статей прокурор в рамках 
прокурорского надзора вправе провести прокурорскую проверку. Со-
гласно ЗАП Туркменистана жители района являются заинтересован-
ными лицами, случай в указанном примере от них требует активных 
действий, таких как участие в административной процедуре, подача 
жалобы, предоставление дополнительных материалов и т. д.

Еще одним из таких направлений является надзорная деятель-
ность органов прокуратуры по рассмотрению обращений и жалоб 
граждан. Как известно, работа с обращениями граждан и осуществ-
ление административных процедур являются актуальными направ-
лениями исполнительно-управленческой деятельности. Данные на-
правления работы органов исполнительной власти всегда были тесно 
взаимосвязаны, несмотря на принципиальные различия в некоторых 
моментах. До принятия ЗАП Туркменистана они проводились по еди-
ным правилам, установленным Законом Туркменистана «Об обраще-
ниях граждан и порядке их рассмотрения» (далее — ​Закон об обра-
щениях граждан).

С  вступлением в  силу ЗАП Туркменистана эти направле-
ния работы были разграничены как принципиально различные, 
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а административные процедуры начали регулироваться новым за-
коном. В связи с этим Закон об обращениях граждан утратил свою 
силу, что поставило перед юридической научной общественностью 
и правоприменителями Туркменистана некоторые вопросы.

Согласно ст. 10 Закона о прокуратуре органы прокуратуры в по-
рядке, установленном законодательством Туркменистана, рассма-
тривают и разрешают заявления, жалобы и иные обращения граждан 
и юридических лиц, содержащие сведения о нарушении закона. Как 
видно, органы прокуратуры уполномочены рассматривать только 
такие жалобы и обращения граждан, в которых имеются сведения 
о нарушении закона.

Кроме того, согласно Закону о прокуратуре обращения граждан 
и юридических лиц, поступающие в органы прокуратуры, рассматри-
ваются в порядке и сроки, которые установлены законодательством 
Туркменистана, а также прокурор осуществляет надзор за исполне-
нием требований законодательства, регулирующего порядок рассмо-
трения жалоб и заявлений органами государственного управления.

С учетом утраты юридической силы Закона об обращениях граждан 
данное направление прокурорского надзора подлежит пересмотру с уче-
том норм ЗАП Туркменистана. Тут сразу возникает вопрос: имеет ли 
место прокурорский надзор в административной процедуре? Исходя 
из надзорных функций органов прокуратуры прокурор осуществляет 
надзор за соблюдением любого закона. ЗАП Туркменистана не являет-
ся исключением. Значит, прокурорский надзор имеет место при осуще-
ствлении административными органами административных процедур.

Многими исследователями и правоведами ставится вопрос участия 
прокурора и необходимости прокурорского надзора в деятельности 
административных органов при осуществлении административных 
процедур. Одни утверждают, что в административных процедурах 
(как и в административном процессе) нет места прокурорскому над-
зору, т. к. существует судебный контроль. Другие, наоборот, считают, 
что прокурорский надзор необходим, т. к. административные про-
цедуры (как и в последующем административный процесс) нередко 
связаны конституционными правами и свободами граждан, защи-
той прав уязвимых лиц, государственными интересами или имуще-
ством. На наш взгляд, это в первую очередь связано с местом и ролью 
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прокуратуры в системе органов власти определенной страны, а также 
национальным правопорядком.

Дискуссионным является вопрос о роли и месте прокуратуры в си-
стеме органов власти не только в странах постсоветского простран-
ства, но и в большинстве зарубежных стран. Так, например, в системе 
органов некоторых европейских стран (Франции, Германии, Италии, 
Австрии и др.) она занимает промежуточное положение между испол-
нительной и судебной властью. В частности, в Австрии прокуратура 
организационно входит в состав министерства юстиции, но действует 
в рамках судебной власти 2. В одних странах прокуратура включена 
в судебную систему, а в других — ​обособлена от нее. Полагаем, что 
данное положение обусловлено различием в первоначальных пред-
посылках формирования органов прокуратуры, а также отсутстви-
ем единообразия в функциональном назначении органов прокура-
туры в различных государствах, предопределенном наличием раз-
ного круга общественных проблем, подлежащих первоочередному 
решению. К примеру, регламентация деятельности прокуратуры Ав-
стрийской Республики исторически взаимосвязана с развитием уго-
ловно-процессуального законодательства, так как учреждение орга-
нов прокуратуры было произведено после вступления в силу в 1849 г. 
Уголовно-процессуального кодекса Австро-Венгерской монархии 3.

Полномочия прокуратуры Чешской Республики также имеют «об-
винительный уклон». Как указывает П. Н. Бирюков, «компетенция 
прокуратуры в первую очередь сосредоточена в сфере уголовного 
процесса, а также в рамках гражданского, торгового и администра-
тивного производства, если предусмотрено специальным законом» 4. 
При этом правовой статус органов прокуратуры также регламентиро-
ван в уголовно-процессуальном законодательстве (Закон № 283/1993 
«О публичном обвинении» 5). Анализируя полномочия прокуратуры 

2	 См.: Кигас В. Прокуратура Австрии: место и роль в уголовном судопроизводстве //
Законность. 2007. № 4. С. 57.

3	 См.: Бирюков П. Н. Прокуратура Австрийской Республики // Электронное прило-
жение к Российскому юридическому журналу. 2011. № 4. С. 37.

4	 Бирюков П. Н. Прокуратура Чешской Республики // Там же.
5	 URL: httр://www.ерrаvо.сz/tор/zаkоnу/sbirkа-zаkоnu/zаkоn-о-stаtnim-zаstuрitеlstvi- 

12932.html. (дата обращения: 30.10.2019). Существенные изменения в закон были 
внесены в 2002 г. (закон № 14/2002).
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Финляндии, ученые отмечают, что «участие прокурора в осуществ-
лении уголовного судопроизводства регламентируется Уголовным 
и Уголовно-процессуальным кодексом Финляндии, где подробно рас-
писывается основная функция прокуратуры — ​это государственное 
обвинение» 6.

Несхожесть генезиса прокуратуры в зарубежных странах свиде-
тельствует прежде всего о необходимости учета национального пра-
вопорядка, задач обеспечения законности и общественной безопасно-
сти, позволяющих сформировать такую модель деятельности органов 
прокуратуры, которая является наиболее оптимальной в определен-
ных условиях.

Также, на наш взгляд, заслуживает внимания опыт государств — ​
участников Совета Европы по определению места и роли органов 
прокуратуры в административных процедурах и административ-
ном процессе, согласно которым некоторые государства — ​участни-
ки Совета Европы предусматривают участие прокурора в админи-
стративном секторе по историческим и экономическим причинам, 
а также по соображениям эффективности, но их роль всегда должна 
быть исключительной (принцип исключительности); роль прокуро-
ра в административных процедурах не должна быть доминирующей; 
вмешательство прокурора может быть допустимо только в том слу-
чае, когда цель процедуры не может быть достигнута иным образом 
(принцип субсидиарности); государства вправе наделять прокуроров 
правом защиты государственного интереса (принцип защиты госу-
дарственного интереса); прокуроры могут быть наделены правом 
возбуждения процедур или вступления в существующие процедуры 
или использования различных средств правовой защиты для обеспе-
чения законности (принцип законности). Причем, если того требуют 
причины публичного интереса и/или законности решений (напри-
мер, в делах о защите окружающей среды, несостоятельности и т. п.), 
участие прокурора может быть оправданным (принцип публичного 
интереса). Защита прав и интересов уязвимых общественных групп, 
не способных защитить свои права, может быть исключительной при-
чиной вмешательства прокурора (принцип защиты прав человека).

6	 Бирюков П. Н. Прокуратура Финляндии // Там же.
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Прокуроры не должны иметь полномочий по принятию реше-
ний вне сферы уголовной юстиции и не должны иметь больше прав, 
чем другие стороны, в суде (принцип равенства сторон). Прокуроры 
не должны допускать дискриминации лиц при защите их прав и мо-
гут вмешиваться только по обоснованным причинам (принцип недис-
криминации). При этом отмечено, что почти во всех странах Совета 
Европы, в которых прокуроры обладают компетенцией вне уголов-
но-правовой сферы, прокуроры наделены правом предъявлять новые 
иски, использовать обычные и надзорные средства правовой защиты 
(жалобы) в качестве сторон разбирательства.

Как известно, административные процедуры являются одной 
из двух составных частей административного законодательства. В ад-
министративном процессе как логическое продолжение администра-
тивных процедур тоже существует дискуссия об участии и статусе 
прокурора.

Нужен ли в современных условиях развития судебной системы 
правоохранительный орган, который оказывает квалифицирован-
ную (бесплатную) юридическую помощь гражданам/юридическим 
лицам, должностным лицам административных органов, иницииру-
ет по результатам надзорных мероприятий подачу соответствующих 
исков и заявлений в суд и осуществляет правозащитные функции 
в суде? Данный вопрос актуален как раз сейчас в период разработки 
проекта Административного процессуального кодекса. Тут мнения 
исследователей и практиков тоже разделяются на две противопо-
ложные группы.

Одни считают, что до сих пор сохраняется актуальность и необхо-
димость расширения правозащитных полномочий прокурора в адми-
нистративном процессе, а именно: участия прокурора в рассмотрении 
любого административного дела; вступления прокурора в процесс 
на любой его стадии, вне зависимости от того, предъявлял ли он иск 
в защиту тех или иных государственных, общественных интересов 
или интересов конкретного гражданина; приостановления исполне-
ния решения суда в случае принесения прокурором представления; 
подачи прокурором заявлений о пересмотре дела по вновь открыв-
шимся или новым обстоятельствам вне зависимости от его участия 
в деле и других.
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Другие считают, что прокурор не может быть участником админи-
стративного процесса, т. к. к категории административных дел, раз-
решаемых в форме административного судопроизводства, относятся 
дела, возникающие из административных, а также иных публичных, 
публично-частных правоотношений. Юридические споры и другие 
вопросы, которые возникают в ходе административных процедур, 
требуют судебного решения. Тут есть две стороны: административ-
ные органы — ​с одной, а также физические и юридические лица — ​
с другой. Как правило, юридическим спором, т. е. основанием пода-
чи административного иска, является ранее принятый администра-
тивный акт. Стороны участвуют в административном процессе сами 
или через своих представителей (или адвокатов). В связи с этим не-
обходимости участия прокурора в административном процессе нет.

На наш взгляд, прежде чем определить прокурора как участника 
административного процесса или, наоборот, совсем исключить его, 
следует изучать и исследовать необходимость расширения «внеуго-
ловно-правовой сферы», т. е. «правозащитной», «правоохранительной» 
деятельности органов прокуратуры, поскольку независимо от пол-
номочий, которыми наделены прокуроры различных стран, главное 
в работе органов прокуратуры — ​это защита прав и законных инте-
ресов граждан вне уголовно-правовой сферы.

Есть практика, где одним из аспектов правозащитной деятельно-
сти является расширение полномочий прокурора в административ-
ном процессе, связанное с установлением порядка участия прокурора 
в административном судопроизводстве. Помимо возможности проку-
рора обратиться в суд с заявлением о защите прав граждан, которые 
по состоянию здоровья, возрасту и другим уважительным причинам 
не могут сами обратиться в суд, прокурор был наделен правом на об-
ращение в суд при нарушении прав граждан в социальной сфере и за-
конных интересов в административных отношениях; обеспечения 
права на жилище в государственном и муниципальном жилищных 
фондах; охраны здоровья; права на благоприятную окружающую сре-
ду, а также образования независимо от возможности граждан предъ-
явить иск самостоятельно.

В связи с отмеченным необходимо обратить внимание на одну из наи-
более важных функций туркменской государственности — ​функцию 
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охраны правопорядка, представляющую собой основную его деятель-
ность, направленную на обеспечение точного, полного и неукосни-
тельного соблюдения правовых норм всеми участниками обществен-
ных отношений.

Правовое положение прокуратуры, отделенной от иных ветвей вла-
сти, наделяет ее возможностью эффективного воздействия на каждую 
из ветвей власти, обеспечения их взаимодействия и поддержания си-
стемы «сдержек и противовесов».





ЧАСТЬ II.
Участники 
административного процесса: 
теория и национальный опыт 
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Аннотация: в настоящей статье представлен обзор вопросов по проблематике необ-
ходимости участия — ​т. н. привлечения к участию — ​третьих лиц в проводимом адми-
нистративном судопроизводстве на примере положений административного процес-
суального законодательства ФРГ. Автор раскрывает цель и  правовые последствия 
привлечения третьих лиц к  участию в  процессе, описывает порядок привлечения, 
а также рассматривает различные виды привлечения — ​простое и необходимое (обя-
зательное) — ​и его основания в соответствии с законодательством ФРГ. В заключении 
статьи рассматриваются последствия не привлечения третьих лиц к участию в деле.

Ключевые слова: привлечение к участию, участие третьих лиц в административ-
ном судопроизводстве, участники процесса, принцип соблюдения права быть за-
слушанным, процессуальная экономия, обязательность судебных актов.

Abstract: This article provides an overview on issues related to the need for participation — ​
the so-called involvement of third parties in ongoing administrative proceedings. The subject 
is presented on the example of the provisions of the administrative procedural legislation of 
the Federal Republic of Germany. The author examines the purpose and legal consequences 
of the involvement of third parties in the process, describes the procedure for involvement 
and considers various types of involvement — ​simple and mandatory — ​and its grounds, al-
ways on the basis of the legislation of the Federal Republic of Germany. In the conclusion of 
the article, the consequences of not involving third parties in a case are thematized.

Key words: involvement in the participation, participation of third parties in administrative 
proceedings, participants in the process, the principle of observance of the right to be heard, 
procedural economy, binding function of judicial acts.
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Как правило, достаточно легко определить таких участников админи-
стративного судопроизводства, как истец или ответчик. Истец — ​это 
лицо, которое обратилось с иском в суд. В административном судо-
производстве таковым обычно является гражданин. Ответчиком же 
является лицо, к которому предъявлен иск: в административном про-
цессе таковым обычно является орган власти. Вопрос о фактическом 
нарушении прав истца и предъявлении иска к надлежащему ответ-
чику не имеет значения для определения истца и ответчика.

Однако по распространению своих последствий административ-
ные судебные акты часто не ограничиваются истцом и ответчиком. Су-
дебный акт административного суда может также затрагивать права 
и интересы изначально не участвующих в деле третьих лиц. С одной 
стороны, речь здесь идет о физических лицах, которые изначально 
не были привлечены к участию в процессе. Примером такой ситуации 
может служить иск гражданина о признании выданного его соседу 
разрешения на строительство недействительным. В качестве истца 
выступает гражданин, подавший иск. Первоначально иск предъявлен 
лишь к субъекту власти, который выдал разрешение на строитель-
ство. Данный субъект является ответчиком в судебном разбиратель-
стве. Если административный суд по результатам рассмотрения иска 
признает выданное соседу разрешение на строительство недействи-
тельным, то такой судебный акт повлечет неблагоприятные послед-
ствия для не участвовавшего в деле обладателя разрешения — ​соседа.

С другой стороны, для субъектов власти также могут наступать не-
благоприятные последствия в результате принятого судебного акта, 
даже если иск не был непосредственно предъявлен к ним. Если в адми-
нистративной процедуре задействованы несколько субъектов власти, 
однако решение о выдаче соответствующего разрешения находится 
в компетенции лишь одного из них, то иск может быть предъявлен 
только к субъекту власти, который выдал разрешение. Так, например, 
хотя в системе федеративного устройства ФРГ юридически самостоя-
тельные органы МСУ (муниципалитеты) и наделены собственными 
правами на участие в процедурах, решение о выдаче или невыдаче 
гражданину соответствующего разрешения на строительство прини-
мается, как правило, органом по надзору за строительством при дру-
гом субъекте власти (районы). Однако, будучи административным 
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ответчиком, данный субъект власти — ​район — ​не может и не дол-
жен представлять муниципалитеты, чьи права и интересы также 
затрагиваются.

Такая обязательность судебных актов административных судов, 
которая в своем распространении не ограничивается истцами и от-
ветчиками, обусловливает необходимость участия третьих лиц в ад-
министративном судопроизводстве, будь то граждане или субъек-
ты власти. Данной цели служит институт привлечения третьих лиц 
к участию в деле (нем. Beiladung). Порядок и основания привлечения 
к участию в административном процессе в соответствии с § 65 Адми-
нистративно-процессуального кодекса Германии (нем. Verwaltungs-
gerichtsordnung; сокр. АПК) более детально будут рассмотрены далее.

I.	 Цель привлечения третьих лиц к участию в деле

Привлечение третьих лиц к участию в судопроизводстве может пре-
следовать различные цели. Оно служит, главным образом, защите за-
конных интересов третьих лиц, которые могут затрагиваться в резуль-
тате принятия судебного акта. Данные лица должны иметь возмож-
ность самостоятельно отстаивать свои интересы в процессе. В этом 
смысле институт привлечения третьих лиц к участию в деле является 
выражением принципа соблюдения права быть заслушанным (нем. 
Grundsatzes rechtlichen Gehörs) 1.

Более того, привлечение третьих лиц к  участию в  деле так-
же служит экономии процесса и  производства (нем. Prozess- und 
Verfahrensökonomie). В этом смысле оно отвечает, прежде всего, ин-
тересам суда. Привлечение к участию позволяет разрешить несколь-
ко спорных правоотношений в рамках одного производства и, тем 
самым, не допустить принятия противоречащих друг другу судеб-
ных актов 2.

Пример: если субъект предпринимательской деятельности (про-
мысла) обращается с иском о выдаче разрешения на осуществление 

1	 Guckelberger, Die Beiladung im Verwaltungsprozess, JuS2007, 436, 436 f.
2	 Guckelberger, Die Beiladung im Verwaltungsprozess, JuS2007, 436, 437.
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определенного вида деятельности (промысла), например эксплуатации 
промышленного объекта, может оказаться целесообразным привлечь 
к участию в деле соседей, которые ранее возражали против выдачи та-
кого разрешения из-за опасения относительно шумовых воздействий 
на участки с их домостроениями. Ведь только в случае привлечения 
к участию судебное решение об удовлетворении иска будет обязатель-
ным в отношении соседей, и выданное на его основании разрешение 
не сможет быть оспорено ими в дальнейшем судебном разбирательстве.

Наконец, привлечение третьих лиц к участию в судопроизводстве 
может также служить всестороннему рассмотрению материалов дела. 
Участие в деле третьих лиц, которые обязаны содействовать осуще-
ствлению правосудия, может в отдельных случаях обеспечить доступ 
к новым аргументам и доказательствам 3.

II.	 Правовые последствия привлечения третьих лиц 
к участию в деле

В случае привлечения к участию в деле привлеченное лицо приобре-
тает статус участника процесса в соответствии с процессуальным за-
конодательством ФРГ (см. § 66 АПК). Оно вправе участвовать во всех 
заседаниях по рассмотрению дела и исследованию доказательств. Оно 
обладает правом на ознакомление с материалами дела и может поль-
зоваться, в принципе, всеми средствами осуществления требований 
и средствами защиты. Оно может подавать ходатайства о приобще-
нии доказательств, оно вправе задавать вопросы свидетелям и экс-
пертам, а также ходатайствовать об отложении судебного разбира-
тельства. Привлеченное лицо не только самостоятельно представляет 
свои интересы, но и может выступать на стороне истца или ответчи-
ка. В случае необходимого (обязательного) привлечения к участию 
в деле (более подробно данный вид привлечения будет рассмотрен 
далее) привлеченное лицо может также подавать ходатайства, отли-
чающиеся от ходатайств участников 4.

3	 Guckelberger, Die Beiladung im Verwaltungsprozess, JuS2007, 436, 437.
4	 См. Schenke in: Kopp/Schenke, VwGO, 25. Aufl. 2019, § 66 Rn. 3 ff.
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Статус участника процесса имеет и обратную сторону. Вступив-
шее в законную силу судебное решение является обязательным для 
привлеченного лица (п. 1 § 121 АПК). В обоснование своих требова-
ний к истцу и ответчику оно не может ссылаться на неправильность 
вынесенного судебного акта. Однако привлеченное лицо может само-
стоятельно обжаловать вынесенный судебный акт вне зависимости 
от действий одного из основных участников процесса. Допустимость 
такого обжалования зависит лишь от обременения привлеченного 
лица судебным решением.

III.	 Порядок привлечения третьих лиц к участию в деле

В соответствии с процессуальным законодательством ФРГ привлече-
ние третьего лица к участию в судопроизводстве происходит не авто-
матически, а требует принятия отдельного определения судом, рассма-
тривающим дело (ч. 1 § 65 АПК). Согласно норме закона третье лицо 
может привлекаться по ходатайству уже участвующего в деле лица 
или привлеченного лица, а также по собственной инициативе суда.

IV.	 Общие основания для привлечения третьих лиц 
к участию в деле

Привлечение третьего лица к участию в процессе допускается во всех 
видах производства. В частности, сюда относятся также производства 
по рассмотрению вопросов обеспечения иска 5. Тем не менее произ-
водства должны находиться еще на стадии рассмотрения в суде. Так, 
производство не должно быть окончено вступившим в законную силу 
судебным актом. Следовательно, третьи лица могут привлекаться 
к участию в деле, которое рассматривается судом апелляционной или 
ревизионной инстанции.

Привлекаться к участию в судопроизводстве вправе только третьи 
лица. Следовательно, лицо, уже являющееся участником процесса, 

5	 Czybulka/Kluckert in: Sodan/Ziekow, VwGO, 5. Aufl. 2018, § 65 Rn. 44.
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не может быть больше привлечено к участию. На первый взгляд, та-
кой порядок не представляет особых сложностей, но в случае при-
влечения субъектов власти или их органов часто требует более при-
стального внимания. От имени субъекта власти в процессе выступает 
компетентный профильный орган. Следовательно, другой админи-
стративный орган не может быть привлечен к участию в рамках дан-
ного производства.

Пример: в городе Гамбурге, являющемся также самостоятельной 
федеральной землей, иск о выдаче разрешения на строительство 
предъявляется к Вольному и Ганзейскому городу Гамбургу, от име-
ни которого в судебном разбирательстве выступает соответствующий 
орган по надзору за строительством. Однако в ходе рассмотрения дела 
могут также возникать вопросы, связанные с охраной памятников 
культуры и истории, поскольку строительство затрагивает, например, 
здание, включенное в реестр объектов культурного наследия. Не ис-
ключено также рассмотрение вопросов из области охраны окружаю-
щей среды, так как строительство должно происходить на территории, 
находящейся под особой охраной в соответствии с природоохранным 
законодательством. Профильную ответственность и компетенцию 
в этих вопросах несут ведомство по охране объектов культурного 
наследия и ведомство по охране окружающей среды. Однако привле-
чение данных органов к участию в деле не представляется возмож-
ным. Согласно действующему законодательству федеральной земли 
указанные органы не обладают собственной правосубъектностью, 
у них отсутствуют собственные права и полномочия по отношению 
к гражданину. Они выступают — ​как и орган по надзору за строитель-
ством — ​только от имени города Гамбурга, который, однако, уже уча-
ствует в судебном разбирательстве в качестве ответчика.

Должностное лицо или сотрудник субъекта власти, ответствен-
ный за принятие административного решения, как правило, также 
не могут быть привлечены к участию в деле по этим причинам. Так-
же отсутствует необходимость в привлечении к участию должностно-
го лица или сотрудника для защиты своих прав в случае возможного 
проступка и привлечения к дисциплинарной ответственности 6. При 

6	 Czybulka/Kluckert in: Sodan/Ziekow, VwGO, 5. Aufl. 2018, § 65 Rn. 91.
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установлении административным судом незаконности принятого им 
решения вопрос о возможном привлечении должностного лица или 
сотрудника к дисциплинарной ответственности не будет параллельно 
являться предметом рассмотрения. Дисциплинарное законодатель-
ство предусматривает дополнительные основания для привлечения 
к ответственности, решение по которым принимается в рамках от-
дельной внутриведомственной процедуры.

V.	 Особые основания для привлечения третьих лиц 
к участию в деле

В законодательстве ФРГ предусматриваются два разных вида привле-
чения третьих лиц к участию в судопроизводстве: простое привлече-
ние согласно ч. 1 § 65 АПК и необходимое (обязательное) привлече-
ние согласно ч. 2 § 65 АПК.

1. Простое привлечение третьих лиц к участию в деле
Простое привлечение третьего лица к участию в процессе находится 
на усмотрении суда. Соответственно, оно не является обязательным 
и суд может прибегнуть к нему или отказаться от него вовсе исключи-
тельно по соображениям процессуальной экономии. Основанием для 
простого привлечения к участию в деле является лишь «затрагивание» 
законных интересов привлеченного лица. Интересы затрагиваются 
в том случае, когда правовое положение третьего лица может улуч-
шиться или ухудшиться в результате проигрыша истца или ответчи-
ка в административном судопроизводстве. Достаточным основанием 
для простого привлечения к участию является сама возможность того, 
что судебный акт в этом смысле может затрагивать законные интересы 
привлеченного лица. Однако затрагивание интересов должно вытекать 
из резолютивной части судебного акта. Сами выводы в мотивировочной 
части судебного акта или на основании рассмотрения возможных пред-
варительных вопросов не считаются достаточным основанием. Недоста-
точными также будут нематериальные или экономические интересы 7.

7	 Schenke in: Kopp/Schenke, VwGO, 25. Aufl. 2019, § 65 Rn. 8.
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Примером простого привлечения к участию может служить иск 
субъекта предпринимательской деятельности (промысла) о выда-
че разрешения на осуществление определенного вида деятельности 
(промысла), например эксплуатация промышленного объекта. В этом 
случае может оказаться целесообразным привлечь к участию в про-
цессе соседа, ранее возражавшего против выдачи такого разрешения, 
дабы избежать дальнейшего судебного процесса с его стороны. Одна-
ко в соответствии с законодательством Германии привлечение к уча-
стию в деле здесь не будет носить обязательный характер. Если сосед 
не будет привлечен к участию, то он может обратиться в суд с иском 
на выданное субъекту предпринимательской деятельности (промыс-
ла) разрешение в другом судебном процессе. Решение, ранее приня-
тое в пользу субъекта предпринимательской деятельности (промыс-
ла) и вступившее в законную силу, не будет являться обязательным 
для соседа, если он не участвовал в процессе.

2.	 Необходимое (обязательное) привлечение третьих лиц 
к участию в деле

В случае наличия оснований для необходимого (обязательного) при-
влечения третье лицо должно быть привлечено к участию в деле. Еще 
до того, как соответствующие изменения и дополнения были внесены 
в прежние нормы Административно-процессуального кодекса, судебная 
практика уже сформировала правовой институт необходимого (обяза-
тельного) привлечения третьих лиц к участию в деле в этом смысле.

Привлечение к участию в судопроизводстве является всегда необ-
ходимым (обязательным) в том случае, когда третье лицо участвует 
в правовом споре таким образом, что в отношении него судебный акт 
может быть принят лишь единообразным образом. В этих случаях суд 
не может принять действительный судебный акт, не вмешиваясь при 
этом непосредственно в права третьего лица 8.

Ограничение в правах всегда должно предполагаться, если истец 
обжалует разрешение, выданное третьему лицу, или требует принятия 
соответствующих мер по отношению к третьему лицу. В этих случаях 
третье лицо, т. е. адресат разрешения, затрагивается непосредственно 

8	 Schenke in: Kopp/Schenke, VwGO, 25. Aufl. 2019, § 65 Rn. 14.
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в своих правах, так как при удовлетворении иска действие его право-
вого положения, возникшего на основании разрешения, немедленно 
прекращается или, по крайней мере, ограничивается. Примером мо-
жет служить иск гражданина о признании выданного третьему лицу 
разрешения на открытие ресторана недействительным. Также в деле, 
где гражданин просит возложить обязанность по соблюдению кон-
кретных правил безопасности при работе разрешенного к открытию 
ресторана, ресторатор как обладатель разрешения должен быть при-
влечен к участию в деле.

Также в случае так называемых исков конкурентов (нем. Mitbewer-
berklagen), т. е. исков, предъявляемых кандидатами, которые не были 
отобраны по результатам конкурса на замещение вакантной должности 
должностного лица в соответствии с законодательством о государствен-
ной службе, победивший кандидат должен быть привлечен к участию 
в деле. Еще один пример по данной теме: если два должностных лица 
участвуют в конкурсе на замещение более высокой должности, то про-
игравший кандидат может обжаловать в суд решение о назначении 
на должность, принятое не в его пользу. Иск предъявляется к его нани-
мателю (работодателю). Однако, поскольку существует только одна ва-
кансия на более высокую должность, получившее повышение по службе 
должностное лицо, которое изначально не участвует в процессе, утратит 
ранее предоставленное ему правовое положение, т. е. более высокую 
должность, если суд удовлетворит заявление проигравшего кандидата 
в порядке ускоренного разбирательства. По этой причине победивший 
кандидат также должен быть привлечен к участию в деле.

VI.	 Последствия непривлечения третьих лиц 
к участию в деле

Последствия непривлечения третьих лиц к участию в судопроизвод-
стве отличаются в зависимости от вида привлечения 9. Простое при-
влечение находится на усмотрении суда. Если суд не привлек третье 

9	 См. по данному вопросу: Guckelberger, Die Beiladung im Verwaltungsprozess, JuS2007, 
436, 441.
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лицо к участию в деле вследствие неправильного осуществления дис-
креции, то это никак не влияет на действительность судебного акта. 
Третье лицо будет защищено в достаточной степени тем, что данный 
судебный акт не является обязательным для него и также не может 
быть препятствием для защиты прав и интересов в дальнейшем су-
дебном процессе.

В случае неисполнения требования о необходимом (обязательном) 
привлечении третьего лица к участию в судопроизводстве наступа-
ют следующие последствия: в деле по иску об оспаривании (нем. 
Anfechtungsklage) непривлечение к участию влечет недействитель-
ность судебного решения. Поскольку решение суда обладает прямым 
правообразующим действием, невозможно сделать разграничение 
между правовыми последствиями в отношении истца, с одной сто-
роны, и в отношении не привлеченного к участию в деле третьего 
лица — ​с другой. В случае же иска о принуждении к исполнению 
обязанности (нем. Verpflichtungsklage) судебное решение остается 
действительным несмотря на неисполнение требования о необходи-
мом (обязательном) привлечении к участию в деле, однако решение 
устанавливает правовые последствия только по отношению к истцу 
и ответчику, но не по отношению к третьему лицу. Следовательно, 
третье лицо может обжаловать исполнение данного судебного ре-
шения — ​принятие административного акта — ​в дальнейшем су-
дебном процессе.

VII. Выводы

Таким образом, от привлечения третьих лиц к участию в администра-
тивном судопроизводстве невозможно отказаться. Оно служит обеспе-
чению права быть заслушанным и процессуальной экономии. Однако 
в целях обеспечения обозримого числа привлекаемых лиц высокие 
требования должны предъявляться, по крайней мере, к обязатель-
ному («необходимому») привлечению. Кроме того, целесообразной 
представляется возможность судов простого привлечения третьих 
лиц к участию в деле, даже если, например, судебная практика в Гер-
мании крайне редко прибегает к этой возможности.
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Аннотация: Статья посвящена вопросу участия третьих лиц в административном 
судопроизводстве согласно греческому законодательству. В  частности, статья 
раскрывает такие темы как, структура административного судоустройства в Гре-
ции, виды споров, рассматриваемые в административных судах, основные прин-
ципы рассмотрения административных дел в судебных органах и формы участия 
третьих лиц в административном судопроизводстве. В данной статье автор рас-
крывает такие формы участия третьих лиц, как третьи лица с самостоятельными 
требованиями и  третьи лица без самостоятельных требований. В  статье также 
излагается дискуссия в греческом юридическом сообществе о возможности уча-
стия прокурора в административном процессе, которая в итоге приводит к пози-
ции о невозможности участия прокурора в административном процессе.
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Abstract: The article refers to the issue of participation of third parties in administrative court 
proceedings under Greek law. In particular, the article covers topics such as the structure of 
the administrative justice in Greece, types of disputes considered in administrative courts, 
the basic principles governing the consideration of administrative cases by courts and forms 
of participation of third parties in administrative court proceedings. In this article, the author 
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divides the forms of participation of third parties between the ones with third parties having 
independent claims and third parties without independent claims. The article also outlines 
the discussion in the Greek legal community on the possibility of the participation of a pros-
ecutor in the administrative court proceedings, which eventually leads to the conclusion that 
a prosecutor should not participate in the said proceedings.

Key words: Greece, administrative court proceedings, inquisitorial principle, participants in 
administrative court proceedings, types of administrative disputes, subjective right, third 
parties with independent claims, third parties without independent claims, prosecutor.

1.	 Введение: судоустройство в Греции

Цель настоящего доклада заключается в освещении возможностей 
участия третьих лиц в административном судопроизводстве в соот-
ветствии с относительно недавно принятыми положениями Админи-
стративно-процессуального кодекса Греции. Однако для более пол-
ного понимания данной темы правильным вначале будет совершить 
очень краткий экскурс в административное судоустройство и суды 
соответствующей юрисдикции в Греции.

Относительно судебной власти Конституция Греции предусматрива-
ет порядок создания и функционирования различных, четко определен-
ных областей юрисдикции и соответствующих судов, которые призваны 
рассматривать конкретные категории споров, что в стране называется 
«множественной» судебной системой, в рамках которой выделяются 
суды по гражданским, уголовным и административным делам. Адми-
нистративные суды рассматривают и разрешают административные 
споры, т. е. споры между государством и гражданином, а гражданские 
суды — ​правовые споры между гражданами. Наконец, в компетенцию 
уголовных судов входит судебное преследование лиц, обвиняемых в на-
рушении уголовного законодательства. Однако ввиду фактической 
взаимозаменяемости кадров между судами гражданской и уголовной 
юрисдикций, т. е. в принципе одни и те же судьи могут рассматривать 
как гражданские, так и уголовные дела в зависимости от ситуации, ча-
сто говорят о «дуальной» системе 1, т. е. гражданское/уголовное право, 

1	 Skouris (1995). С. 75 и след.
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с одной стороны, и административное право — ​с другой. В основе на-
стоящего доклада лежит допущение о такой «дуальности».

В гражданском и уголовном судопроизводствах чрезвычайно важ-
ную роль играет институт прокуратуры. В системе Греции государ-
ственный прокурор относится к категории служащих судебной систе-
мы, но он не является судьей; обе профессии строго отделены друг 
от друга изначально, т. е. с начала обучения в судебной академии. 
Прокуратура, естественно, играет кардинально ведущую роль в уго-
ловном судопроизводстве (а также в области исполнения назначен-
ных наказаний). Однако также в гражданском процессе предусматри-
вается участие вышеупомянутого института в отдельных категори-
ях дел, особенно в делах так называемой добровольной (бесспорной) 
юрисдикции.

Другим полюсом вышеупомянутой «дуальной системы» являются 
административные суды. В соответствии с законодательством Греции 
административная юстиция представлена: 1) общими администра-
тивными судами первой и второй инстанций; 2) Государственным со-
ветом (Symvoulion tis Epikrateias) — ​Верховным административным 
судом, созданным по модели Госсовета во Франции (Conseil d’ Etat); 
3) Счетной палатой 2; и 4) Верховным специальным судом 3. В приве-
денном ниже анализе речь пойдет только об общих административ-
ных судах и Государственном совете.

2.	 Административная юстиция

Административные суды рассматривают и разрешают две катего-
рии дел: споры о материальном праве и споры о признании адми-
нистративных актов недействительными 4, причем такой порядок 

2	 О подведомственности и подсудности дел подробно см. Lazaratos (2018). С. 73 
и след.

3	 Данный суд рассматривает такие вопросы, как действительность парламентских 
выборов, лишение членов парламента мандата, а также уполномочен принимать 
окончательные судебные акты по противоположным судебным актам других вер-
ховных судов.

4	 Lazaratos (2018). С. 41 и след.
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подведомственности закрепляется также в  самой Конституции 5. 
Данное разграничение, в основе которого лежит фундаментальное 
решение конституционного законодателя, влечет за собой весьма 
существенные последствия как материально-правового, так и про-
цессуального характера. В случае первой категории дел, например 
по налоговым спорам, судья вправе проверять не только законность 
оспариваемого административного акта, но он также может и дол-
жен учитывать обстоятельства дела. Судебная защита, предоставляе-
мая в этом случае гражданину, выражается не только в возможности 
признания изданного административного акта недействительным, 
но и может включать в себя изменение данного акта и даже рассмо-
трение вопроса о возмещении ущерба. В отличие от первой катего-
рии дел в делах о признании административных актов недействи-
тельными (например: назначение на должность/перевод на другую 
должность государственного или муниципального служащего; ор-
ганизация и деятельность органов местного самоуправления; дела 
о гражданстве и т. д.) предметом рассмотрения является лишь вопрос 
признания принятого акта недействительным в силу его незакон-
ности (например, принятие акта с нарушением процедурных норм); 
в данном случае конкретные обстоятельства по делу не исследуются. 
За редким исключением споры о материальном праве рассматрива-
ются судами общей юрисдикции, а споры о признании администра-
тивных актов недействительными — ​Государственным советом 6.

В административном судопроизводстве Греции действует так на-
зываемый принцип расследования или инквизиционности (полно-
го и всестороннего исследования обстоятельств дела судом по долгу 
службы/по собственной инициативе), т. е. сбор доказательств нахо-
дится в ведении суда. Единственное исключение из этого принципа 
составляет иск гражданина о возмещении ущерба к государству, при 
рассмотрении которого действует принцип изложения обстоятельств 
дела сторонами (принцип диспозитивности и  состязательности). 

5	 Ст. ст.  94, 95. См.  также Административно-процессуальный кодекс (Закон 
№ 2717/1999 и Указ Президента № 18/1989 о порядке признания администра-
тивных актов недействительными).

6	 См. Lazaratos (2018). С. 64 и след.
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В данном случае бремя доказывания возлагается на истца/стороны 
процесса.

Именно в свете упомянутого выше принципа исследования об-
стоятельств дела судом по долгу службы обсуждался вопрос о необхо-
димости предоставления прокуратуре возможности участия в адми-
нистративном судопроизводстве, поскольку она играет аналогичную 
роль (совместно со следственным судьей) в уголовном процессе. Куда 
более настойчиво звучали соответствующие призывы для споров о ма-
териальном праве 7. В конечном итоге, однако, законодатель Греции 
сделал выбор в пользу введения института судьи-докладчика (рефе-
рента), содействие которого ранее уже было предусмотрено в спорах 
о признании административных актов недействительными. Начиная 
с 2016 г.8 деятельность данного судьи распространяется на дела мате-
риально-правового характера 9, так что он стал участником практи-
чески во всех административных спорах.

Несмотря на имеющиеся различия между данными двумя катего-
риями административных споров в плане конкретных действий рефе-
рента, в общий круг его ведения входят также сбор и оценка любых 
доказательств, которые могут иметь значение для дела. Такая задача 
может выполняться в сотрудничестве со сторонами или путем обра-
щения в соответствующие органы государственной власти и т. д. В су-
дебной системе Греции одной из основных обязанностей референта 
является своевременная подготовка дела к судебному разбирательству 
на основе как можно более точного выяснения доказательственной 
базы. В силу таких особенностей судью-докладчика следует считать 
«слугой» административной юстиции, который по делам, подпадаю-
щим под действие принципа исследования обстоятельств дела судом 
по долгу службы (инквизиционного принципа), отвечает в процессу-
альном плане за подготовку дела до тех пор, пока он не признает его 
достаточно подготовленным к рассмотрению и разрешению в рамках 
судебного разбирательства по существу 10.

7	 О дискуссии и соответствующих аргументах см. Lazaratos, в указанном месте.
8	 Закон № 4446/2016.
9	 Более подробно см. Kitsos, в указанном месте.
10	 Более подробно см. Lazaratos (2018). С. 100 с последующими ссылками.
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3.	 Формы участия третьих лиц в административном 
судопроизводстве

Относительно других лиц, участвующих в административном процес-
се, следует изначально оговориться, что в законодательстве Греции 
такие лица именуются сторонами (процесса), т. е. так же, как и в гра-
жданском судопроизводстве. В Греции отсутствует дальнейшее раз-
граничение между субъектами процесса и не предусмотрено иных 
наименований, как в других странах с такими понятиями, как «участ-
ники» и «основные участники» 11. Стороны участвуют в деле лично или 
через представителей. Государство и государственные органы, как 
правило, представлены министром финансов, правовую поддержку 
которому оказывают государственные советники по юридическим 
вопросам. Юридические лица публичного права участвуют в про-
цессе через своих законных представителей, в то время как частные 
лица обязаны воспользоваться услугами адвоката. Участие адвоката 
в качестве представителя стороны в деле не является обязательным, 
если цена иска не превышает 1500 евро либо спор касается вопросов 
личного социального обеспечения стороны.

Третьи лица могут участвовать в процессе в той мере, в какой 
это предусмотрено соответствующими нормами административно-
процессуального права. Формами участия третьих лиц в деле явля-
ются: в спорах о материальном праве — ​вступление в процесс в ка-
честве лиц с самостоятельными требованиями на предмет спора 12 
и без таковых (нем. Haupt- und Nebenintervention), а также привлече-
ние к участию в деле (нем. Beiladung) в целях обеспечения необходи-
мого круга участников; в спорах о признании административных ак-
тов недействительными — ​одна единственная возможность участия 
в виде вступления в дело как третье лицо без самостоятельных тре-
бований на предмет спора, поскольку с учетом природы дела немыс-
лимо представить, чтобы иные лица, помимо самого адресата, могли 
требовать признания административного акта недействительным. 

11	 Более подробно см. Arvanitakis (2005). С. 191, 226 и след.
12	 Вступление третьих лиц в дело изменяет не «сущность» спора, а круг заинтересо-

ванных лиц, т. е. дело расширяется не «объективно», а «субъективно»; см. Lazaratos 
(2018). С. 292 и след.
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В дальнейшем мы более подробно рассмотрим именно эту общую 
возможность участия третьих лиц в судопроизводстве — ​вступле-
ние третьих лиц в дело без заявления самостоятельных требований 
на предмет спора.

В спорах о материальном праве вступление в спор третьего лица 
без самостоятельных требований в поддержку сторон процесса, т. е. 
гражданина или же государства, в соответствии с требованиями 
ст. 113 Административно-процессуального кодекса Греции допуска-
ется как в случае предъявления иска/требования, так и в случае об-
жалования. Лицо, вступившее в дело без самостоятельных требований 
на предмет спора, становится дополнительным участником процес-
са, но не приобретает при этом статуса стороны. Доводы, выдвину-
тые и изложенные данным лицом, не могут противоречить утвержде-
ниям стороны, в пользу которой оно вступило в дело без самостоя-
тельных требований, иначе они не принимаются судом во внимание. 
Если вступление третьего лица в дело без заявления самостоятельных 
требований на предмет спора было допущено и совершено, то лицо, 
вступившее в спор, обладает самостоятельным правом на обжалова-
ние, которое может быть реализовано вне зависимости от действий 
основной стороны по обжалованию.

В отличие от материально-правовых споров для дел о признании 
административных актов недействительными (ст. 49 Указа Прези-
дента № 18/1989) предусматривается, что право на вступление в дело 
предоставляется только такому третьему лицу, которое заинтересо-
вано в оставлении оспариваемого административного акта в силе, 
что на практике означало бы возможность вступления третьего лица 
в дело лишь на стороне государства. В качестве примера можно рас-
смотреть следующий случай: X подает иск о признании приказа го-
сударственной больницы о назначении Y заведующим отделения не-
действительным. По данному спору об отмене благоприятствующе-
го для него акта Y вправе вступить в дело на стороне ответчика, т. е. 
на стороне государства/администрации больницы, поскольку в случае 
удовлетворения иска в пользу Х против государства приказ о назначе-
нии был бы признан недействительным, что нарушало бы законные 
интересы Y. Вступление в спор происходит по обоснованному хода-
тайству, которое должно быть подано в канцелярию суда в течение 
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относительно короткого срока (в течение шести дней до начала слу-
шания/разбирательства дела по существу) и направлено сторонам.

Наконец, следует остановиться на различиях между вступлени-
ем третьих лиц в дело и подачей ими иска против принудительно-
го исполнения (нем. Widerspruchsklage): вступление в дело касает-
ся, в принципе, разбирательства по существу и представляет собой 
одну из форм участия в деле. Однако указанный иск против принуди-
тельного исполнения является средством обжалования; третье лицо, 
не участвовавшее в судебном разбирательстве и ущемленное в своих 
правах принятым решением, вправе обжаловать данное решение.

4.	 Возможное участие прокурора в деле

В заключение хотелось бы вернуться к ранее упомянутой теме — ​
возможное участие органов прокуратуры в административном судо-
производстве. Как уже отмечалось, данный вопрос вновь приобрел 
определенную актуальность в начале третьего тысячелетия, в пе-
риод, когда в Греции обсуждалась возможность закрепления в зако-
нодательстве института судьи-докладчика (референта). Цель зако-
нодателя состояла в обеспечении более ускоренного рассмотрения 
дел и создании условий для более качественной и полной подготов-
ки дела к судебному разбирательству. Несмотря на активную под-
держку предусматриваемого на тот момент института со стороны 
большинства экспертов, высказывались также мнения относитель-
но недопущения «инквизиционирования» административного судо-
производства и выбора гражданского судопроизводства в качестве 
ориентира; одновременно, однако, многие предлагали также пойти 
по пути УПК (Уголовно-процессуального кодекса), поскольку в уго-
ловном процессе предварительное (подготовительное) производство 
за счет участия следственного судьи, а также прокуратуры являет-
ся своего рода «двухступенчатым». В рамках такой концепции ре-
ференту была бы отведена роль следственного судьи при одновре-
менном сохранении достаточных возможностей для участия про-
куратуры. В конечном итоге, по моему взгляду, решающее значение 
в данной полемике имело заключение Генеральной комиссии общих 
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административных судов — ​органа, предусмотренного Конституци-
ей и состоящего из высших административных судей, который осу-
ществляет всеобъемлющий надзор и обеспечивает деятельность об-
щих административных судов. В силу положительной оценки роли 
судьи-докладчика в процессе Генеральная комиссия с непоколеби-
мой решимостью высказалась за введение данного института также 
в других категориях административных дел, исключая при этом лю-
бую возможность для участия прокуратуры. По мнению представи-
телей Комиссии, такое решение было бы весьма позитивным шагом, 
имеющим ряд преимуществ, таких как «большее уважение к сторонам 
и участникам процесса, обеспечение единого судопроизводства по спо-
рам о материальном праве и признании административных актов 
недействительными, а также усиление правовой определенности, 
повышение качества предварительного (подготовительно) производ-
ства и гарантия полноты материалов дела». Считаю, что практика 
и опыт работы с этой новой системой за последние более чем 10 лет 
подкрепили и доказали правильность процитированной выше науч-
ной позиции указанной Комиссии.
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Аннотация: В статье изложены перспективы процессуального положения та-
ких участников административного судопроизводства Республики Казах-
стан, как истец, заинтересованное лицо, прокурор. Также подробно рассмо-
трен правовой статус ответчика, раскрывается институт наложения денеж-
ного взыскания и  перспективы данного института после принятия нового 
Административного процедурно-процессуального кодекса Республики Казах-
стан (далее — ​АППК РК). Исследование правового положения участников ад-
министративного судопроизводства осуществлено на основе анализа стати-
стических данных Комитета по  правовой статистике и  специальным учетам 
Генеральной прокуратуры Республики Казахстан по  рассмотрению судами 
гражданских дел о поступивших заявлениях физических и юридических лиц 
по оспариванию решений и действий (бездействия) органов государственной 
власти.

Ключевые слова: участники административного судопроизводства, истец, от-
ветчик, заинтересованное лицо.

Abstract: The article sets out the prospects for the procedural status of participants in the 
administrative proceedings of the Republic of Kazakhstan such as plaintiffs, interested per-
sons and prosecutors. The legal status of the defendant is also examined in detail, the im-
position of a monetary penalty and the prospects of this institution after the adoption of the 



120

Часть II. Участники административного процесса: теория и национальный опыт 

new Administrative Procedure and Court- proceedings Code of the Republic of Kazakhstan 
(hereinafter — ​APCC) are presented.
The study of the legal status of participants in administrative proceedings is carried out on 
the basis of analysis of statistical data on the consideration of civil cases by courts referring 
to applications submitted by individuals and legal entities challenging decisions and actions 
(omissions) of public authorities. These data are collected by the Committee on Legal Sta-
tistics and Special Records of the General Prosecutor’s Office of the Republic of Kazakhstan

Key words: participants in administrative proceedings, plaintiff, defendant, interested per-
son.

В современном обществе и государстве человек является не только 
основным, но и ключевым субъектом права. Именно с участием че-
ловека в том или ином качестве возникают и существуют многие ад-
министративные правоотношения 1.

Под административными правоотношениями, как правило, пони-
мают общественные отношения, урегулированные нормами админи-
стративного права и потому юридически организованные. Правоот-
ношение отличается от простого общественного отношения тем, что 
в нем уже существует порядок, предписанный правом 2.

Административное судопроизводство как отдельная форма су-
допроизводства, призванная защищать права, свободы и  закон-
ные интересы физических и юридических лиц от незаконных дей-
ствий публичной власти, в действующем законодательстве пока 
еще не закреплено, а публично-правовые споры рассматриваются 
в рамках гражданского судопроизводства в порядке особого иско-
вого производства.

10 сентября 2019 г. в Мажилисе Парламента Республики Казах-
стан состоялась презентация проекта АППК РК 3. Общеизвестно, что 

1	 Административное право: учебный курс / под ред. Р. А. Подопригоры, Алматы: 
Налоговый эксперт, 2010. С. 102.

2	 Хамедов И. А., Хван Л. Б., Цай И. М. Административное право Республики Казах-
стан. Общая часть (Учебник). Ташкент, 2012. С. 87.

3	 В Мажилисе презентован проект Административного процедурно-процессуального 
кодекса / официальный интернет-ресурс Мажилиса Парламента Республики Ка-
захстан. Источник: http://www.parlam.kz/ru/mazhilis/news-details/id47242/1/1
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административное судопроизводство, как и любой другой вид судеб-
ного процесса, определяет круг его участников, которые наделены 
соответствующими процессуальными правами и обязанностями, вы-
полняют определенные в законе функции и несут предусмотренную 
законом юридическую ответственность 4. В соответствии со ст. 25 про-
екта АППК РК участниками административного процесса являются: 
истец, ответчик, заинтересованное лицо и прокурор.

Истцом выступает физическое или юридическое лицо, чьи права 
и законные интересы нарушены административным актом, а так-
же лицо, в интересах которого подан иск прокурором, иным лицом, 
наделенным законами Республики Казахстан таким полномочием.

Истец в соответствии со своими возможностями обязан участво-
вать в сборе доказательств. Вне зависимости от поданного вида иска 
истец обязан доказать время, когда ему стало известно о нарушении 
его прав, свобод и законных интересов.

Бремя доказывания несет истец в части фактов, подтверждающих 
наличие или отсутствие какого-либо правоотношения. В подтвержде-
ние обстоятельств, которыми обосновываются исковые требования, 
истец предоставляет доказательства, а в случае невозможности — ​
указывает доказательства, которые не может самостоятельно предо-
ставить, с указанием причин.

Следующим участником административного процесса является 
заинтересованное лицо, чьи права, свободы и законные интересы 
затрагиваются или могут быть затронуты судебным актом.

Заинтересованное лицо вправе до принятия судебного акта, кото-
рым заканчивается рассмотрение и разрешение административного 
дела в суде первой инстанции, по собственной инициативе вступить 
в административное дело на стороне истца или ответчика, если этот 
судебный акт может повлиять на его права и обязанности.

Заинтересованное лицо может быть привлечено к участию в адми-
нистративном деле по инициативе суда или по ходатайству участни-
ков административного процесса и пользоваться процессуальными 

4	 Мартынов А. В. Участники административного судопроизводства: понятие, виды 
и сравнительная характеристика с другими участниками судебных процессов // 
Административное право и процесс. 2015. № 11. С. 53–62.
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правами и нести обязанности истца или ответчика, за исключением 
изменения основания или предмета иска, отзыва иска, признания 
иска или заключения соглашения о примирении или медиации.

Отдельно необходимо отметить прокурора. В целом нами под-
держивается позиция руководителя проекта Германского общества 
по международному сотрудничеству (GIZ) по поддержке правовой 
государственности в странах Центральной Азии Йорга Пудельки, за-
ключающаяся в признании участия прокурора в административном 
судопроизводстве в качестве института, противоречащего принци-
пам независимости суда, разделения властей и сущности админи-
стративной юстиции. Так, в Германии прокуратура не имеет отноше-
ния ни к административным процедурам, ни к административному 
процессу. Аналогичного законодательного подхода придерживаются 
в Грузии и в странах Прибалтики.

Развитие административной юстиции в Казахстане происходит 
с учетом действующего законодательства Республики Казахстан. Так, 
в ст. 83 Конституции Республики Казахстан закреплены важнейшие 
положения, определяющие статус органов прокуратуры. В соответ-
ствии со ст. 1 Закона Республики Казахстан «О прокуратуре» про-
куратура от имени государства осуществляет в установленных за-
коном пределах и формах высший надзор за соблюдением законно-
сти на территории Республики Казахстан, представляет интересы 
государства в суде и от имени государства осуществляет уголовное 
преследование 5.

В проекте АППК РК определен правовой статус прокурора в ад-
министративном судопроизводстве. Во-первых, он обозначен как от-
дельный участник процесса; во‑вторых, предусмотрены случаи обя-
зательного участия прокурора в рассмотрении дел; в‑третьих, уста-
новлены права и обязанности прокурора; в‑четвертых, закреплены 
формы участия прокурора в административном производстве (пода-
ча иска, участие в рассмотрении дела; участие в процессе для выне-
сения заключения).

5	 Закон Республики Казахстан от 30 июня 2017 г. № 81-VI «О прокуратуре» //Ведо-
мости Парламента РК. 2017. № 13. С. 46.



123

Рамазан Сарпеков

10 сентября текущего года в Казахстане по данному вопросу в ходе 
презентации проекта АППК РК в Мажилисе Парламента высказыва-
лись различные мнения ученых и практиков и достигнуто понима-
ние об установлении временного переходного периода участия про-
курора в административном процессе, и в последующем его участие 
будет сокращаться.

Наряду с этим в части второй ст. 30 проекта АППК РК все же еще 
остались нормы, когда прокурор в целях осуществления возложенных 
на него законом задач вступает в процесс для дачи заключения по ад-
министративным делам, вытекающим из налоговых, таможенных, 
бюджетных отношений, отношений в области охраны, восстановле-
ния и сохранения окружающей среды, использования и воспроизвод-
ства природных ресурсов при осуществлении хозяйственной и иной 
деятельности, связанной с использованием природных ресурсов и воз-
действием на окружающую среду, по административным делам об об-
жаловании действий (бездействия) государственного судебного ис-
полнителя при исполнении исполнительных документов о взыскании 
с государства и в доход государства, с защитой избирательных прав 
граждан и общественных объединений, участвующих в выборах, рес-
публиканском референдуме, а также когда административный акт, 
административное действие (бездействие) может ограничить права, 
свободы и законные интересы лиц, которые в силу физических, пси-
хических и иных обстоятельств не могут самостоятельно осуществ-
лять их защиту, или неограниченного круга лиц, либо когда необхо-
димость участия прокурора признана судом.

Наличие данных положений следует рассматривать в качестве пе-
реходных, с последующим сокращением участия прокурора в адми-
нистративном процессе.

Прокурор, представляющий интересы органов прокуратуры в рас-
сматриваемом судом споре в качестве истца или ответчика, пользует-
ся процессуальными правами и обязанностями стороны и не может 
давать заключение по административному делу, если администра-
тивное дело возбуждено на основании его иска (часть седьмая ст. 30 
проекта АППК РК).

Исследовательский интерес также представляет понятие «админи-
стративный орган», которое в казахстанском законодательстве ранее 
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не имело нормативного закрепления. Исходя из специфики круга 
субъектов административно-процессуальных отношений в качестве 
ответчика всегда выступает административный орган или должност-
ное лицо, чей незаконный акт послужил основанием спора, то есть 
в соответствии с частью первой ст. 28 проекта АППК РК к которому 
предъявлен иск в суде.

Таковым, согласно части первой ст. 21 проекта АППК РК призна-
ется государственный орган, орган местного самоуправления, госу-
дарственное юридическое лицо, а также иная организация, которые 
в соответствии с законами наделены полномочиями по принятию 
административного акта, совершению административного действия 
(бездействия). Согласно части четвертой этой же статьи государствен-
ным юридическим лицом признается юридическое лицо со стопро-
центным участием государства.

При этом в Казахстане властные полномочия делегируются и не-
государственным организациям (Национальная палата предприни-
мателей «Атамекен»). Поскольку акты данных организаций име-
ют обязательную силу, они также признаются административными 
органами.

Ответчик в административном судопроизводстве обладает доста-
точно широкими правами, такими как:

—	 право признания иска полностью или в части
Особую группу процессуальных прав участников административ-

ного процесса занимают так называемые распорядительные права 
сторон (распорядительные действия), в соответствии с которыми от-
ветчик согласно части первой ст. 142 проекта АППК РК до удаления 
суда для вынесения решения вправе признать иск полностью или 
в части путем подачи письменного заявления. Таким образом, на от-
ветчиков законом возлагается определенная обязанность, а также 
они должны добросовестно пользоваться принадлежащими им про-
цессуальными правами.

Кроме наделения набором прав, на ответчика возложены и опре-
деленные обязанности, предусмотренные частью третьей ст. 28 про-
екта АППК РК. Так, ответчик обязан заявлять суду о действитель-
ных обстоятельствах административного дела полностью и правди-
во, высказываться или представлять суду административное дело, 
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письменные документы, опровергающие факты, утверждаемые дру-
гими участниками административного процесса. Неисполнение от-
ветчиком процессуальных обязанностей влечет наступление процес-
суальных последствий.

—	 процедура замены ответчика
Предусмотрена процедура замены ответчика до начала рассмо-

трения и разрешения административного дела по существу. При этом 
суд, установив, что иск предъявлен не к тому лицу, которое должно 
отвечать по иску, вызывает истца, разъясняет последствия предъяв-
ления иска к ненадлежащему ответчику и с его согласия допускает 
замену ненадлежащего ответчика надлежащим. После замены не-
надлежащего ответчика предварительное слушание и рассмотрение 
дела в судебном заседании производятся с самого начала. Срок рас-
смотрения дела исчисляется со дня назначения дела к разбиратель-
ству в судебном заседании.

Таким образом, законодатель предусмотрел создание благопри-
ятных условий для истца, что стало возможным благодаря осуществ-
лению административного судопроизводства Республики Казахстан 
на основе активной роли суда.

На наш взгляд, важным является право судьи при рассмотрении 
административного дела высказать свое предварительное право-
вое мнение по тем или иным правовым обоснованиям, связанным 
с фактическими и (или) юридическими сторонами рассматривае-
мого дела.

Кроме того, суд вправе по собственной инициативе или по моти-
вированному ходатайству участников административного процесса 
собирать дополнительные сведения и документальные доказатель-
ства для полного и объективного исследования фактических обстоя-
тельств административного дела. Такая позиция суда является каче-
ственным отличием административного процесса от других извест-
ных нам видов судопроизводств.

Согласно части пятой ст. 28 проекта АППК РК, если истец не согла-
сен на замену ответчика другим лицом, суд может без согласия истца 
привлечь это лицо в качестве второго ответчика. Вместе с тем в Рос-
сийской Федерации данный институт имеет неоднозначное приме-
нение и вызывает критику со стороны некоторых ученых.
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К примеру, профессор Д. Б. Абушенко считает, что привлечение 
помимо воли административного истца второго административ-
ного ответчика по сути означает возможность суда инициировать 
новый административный иск — ​иск административного истца 
ко второму административному ответчику. По его мнению, наде-
ление полномочием суда инициировать административный иск, 
против которого истец прямо возражает, вступает в противоречие 
с базовыми принципами процесса и является неверным. Из логи-
ки законодателя необходимость соблюдения досудебного порядка 
урегулирования административных споров ко второму ответчику 
не обязательна, что нарушает принцип равенства всех перед зако-
ном и судом 6.

Поэтому считаем, что специфика административного процесса 
и в данном случае наличие слабой стороны дает возможность пола-
гать, что закрепление законодателем такого полномочия суда в про-
екте АППК РК требует доработки.

—	 бремя доказывания
Ответчик несет бремя доказывания:
—	 по иску об оспаривании в случае принятия обременительного 

административного акта;
—	 по иску о принуждении в части фактов, ставших основанием 

для отказа в принятии испрашиваемого административного 
акта, и истца в части фактов, которыми обосновывается при-
нятие благоприятного для него административного акта;

—	 в случаях, когда ссылается на наличие фактических условий, 
исключающих вынесение в конкретном случае желаемого ист-
цом административного акта, обязанность по доказыванию та-
ких условий лежит на ответчике;

—	 по иску о совершении действия в части фактов, которые яви-
лись основанием для отказа в совершении испрашиваемого 
действия (бездействия), и истца в части благоприятных для 
него фактов;

6	 Абушенко Д. Б. Замена ненадлежащего административного ответчика: дискус-
сионные вопросы // http://отрасли-права.рф/article/22278ю (Дата обращения: 
20.01.2020)
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—	 в части фактов, опровергающих недействительность админи-
стративного акта;

—	 в части фактов, обосновывающих правомерность обременяюще-
го административного акта, не имеющего юридической силы, 
а также какого-либо совершенного действия (бездействия).

При этом ответчик может ссылаться лишь на те обоснования, ко-
торые упомянуты в административном акте.

—	 предоставление письменного отзыва
Согласно подп. 3 части третьей ст. 138 проекта АППК РК судья 

направляет копии иска с приложением к нему материалов и доку-
ментов каждому из ответчиков, обязывает их предоставить пись-
менный отзыв, подготовленный и оформленный в соответствии 
с требованиями Гражданского процессуального кодекса Респуб-
лики Казахстан по делу об административной процедуре (при на-
личии) в срок, не превышающий десяти рабочих дней. Поступив-
ший отзыв судья направляет истцу с приложенными документами 
и материалами.

Непредставление отзыва в установленный судьей срок может яв-
ляться основанием для применения меры принуждения и не будет 
препятствовать рассмотрению дела.

—	 участие ответчика в судебном разбирательстве
Судебное разбирательство проводится при обязательном участии 

ответчика, за исключением случаев, если это не препятствует полно-
му, объективному и всестороннему рассмотрению дела.

При неявке ответчика суд откладывает рассмотрение админи-
стративного дела, но вправе подвергнуть ответчика наложению де-
нежного взыскания, а в случае повторной неявки рассмотреть дело 
в его отсутствие.

Необходимо отметить, что институт наложения денежного взы-
скания, предусмотренный ст. 127 проекта АППК РК, для правовой 
системы Казахстана является новеллой. Так, впервые данная норма 
введена в уголовно-процессуальное законодательство за неисполне-
ние процессуальных обязанностей и нарушение порядка в судебном 
заседании.

Таким образом, в соответствии с частью второй ст. 127 проек-
та АППК РК денежное взыскание налагается в размере от 10 до 100 
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месячных расчетных показателей и взыскивается с физического, долж-
ностного лица, юридического лица либо его представителя.

Из этого следует, что субъектами, на которых может быть нало-
жено денежное взыскание, являются физическое лицо, должностное 
лицо, юридическое лицо либо его представитель.

Однако, как отмечалось выше, ответчиком в суде по администра-
тивному делу является административный орган и должностное лицо, 
которые в соответствии со ст. 28 проекта АППК РК имеют процессу-
альные права и несут процессуальные обязанности, неисполнение 
которых влечет наступление процессуальных последствий, преду-
смотренных настоящим Кодексом.

Полагаем, что отсутствие в части второй ст. 127 проекта АППК 
РК административного органа в качестве субъекта, на которое мо-
жет быть наложено денежное взыскание, свидетельствует о позиции 
законодателя придать целям данной нормы возможно более эффек-
тивную реализацию. Наложение денежного взыскания за неиспол-
нение требований и решений будет возлагаться непосредственно 
на должностное лицо административного органа. При этом пред-
полагается, что в случае несогласия должностного лица админи-
стративного органа с определением суда о наложении на него де-
нежного взыскания должностное лицо вправе взыскать его с адми-
нистративного органа.

Вышеуказанные выводы подтверждает проведенный анализ стати-
стических данных Комитета по правовой статистике и специальным 
учетам Генеральной прокуратуры Республики Казахстан. Так, нами 
изучены отчеты за последние три года (с 2016 по 2018 г.) по рассмо-
трению судами гражданских дел о поступивших заявлениях физиче-
ских и юридических лиц по оспариванию решений и действий (без-
действия) органов государственной власти. За три года возбуждено 
48 315 дел (производств), из которых окончено — ​47 875 дел, или 99 %.

27 390 дел (или 57 %) окончено с вынесением решения суда, по ко-
торым 9 562 дела (или 34,9 %) окончены с удовлетворением иска фи-
зических и юридических лиц. По 17 858 делам (или 65,1 %) в удовле-
творении иска отказано в пользу решений органов государственной 
власти, местного самоуправления, общественных объединений, ор-
ганизаций, должностных лиц и государственных служащих.
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ВСЕГО ОКОНЧЕНО ДЕЛ ЗА ОТЧЕТНЫЙ ПЕРИОД

34,9 %
9 562

17 858
65,1 %

Таким образом, в рамках Гражданского процессуального кодекса 
Республики Казахстан дела особого искового производства в основ-
ном выносятся в пользу госорганов. Полагаем, что после принятия 
АППК РК с учетом активной роли суда нами ожидается увеличение 
количества решений в пользу граждан и юридических лиц.

Вместе с тем, согласно части первой ст. 169 АППК РК, предусмо-
трена обязанность ответчика по своевременному исполнению при-
нятого по административному делу решения суда после вступления 
его в законную силу. В части второй этой же статьи в случае, если ре-
шение суда не исполнено ответчиком добровольно в установленный 
срок, суд первой инстанции на основании заявления истца применя-
ет денежное взыскание.

—	 обязанность ответчика по исполнению решения суда
Ответчик обязан своевременно исполнить принятое по админи-

стративному делу решение суда после вступления его в законную 
силу. В случае если решение суда не исполнено добровольно в уста-
новленный в срок, суд первой инстанции на основании заявления 
истца применяет денежное взыскание.

—	 принудительное исполнение решения суда о взыскании де-
нежной суммы

Решение суда, обязывающее ответчика уплатить денежную 
сумму, не исполненное добровольно, исполняется принудительно 

С удовле-
творением 
в иске

С отказом 
в иске
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на основании исполнительного листа, который выписывается по за-
явлению истца.

Полагаем, что институт денежного взыскания как мера админи-
стративного взыскания за неисполнение поручений и решений суда 
будет отчасти решать проблемы, связанные с их исполнением, и яв-
ляться механизмом, направленным на обеспечение принудительного 
исполнения ответчиком в лице административного органа или долж-
ностного лица решения суда по административному делу.

В заключение необходимо отметить, что административное пра-
во находит свою реализацию в правовых нормах и в принимаемом 
новом АППК РК, поэтому права и обязанности участников в админи-
стративном судопроизводстве Республики Казахстан сформулирова-
ны на основе международного опыта, но с учетом п. 1 ст. 4 Конститу-
ции, согласно которой действующим правом в Казахстане являются, 
прежде всего, нормы Конституции.
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До последнего времени на постсоветском пространстве всё ещё при-
менялись устаревшие подходы по рассмотрению споров, возникаю-
щих из административно-публичных правоотношений. Такого рода 
споры регулировались Гражданско-Процессуальным Кодексом и Ко-
дексом об Административных Правонарушениях. Правовые нормы 
данных Кодексов, не соответствовали современным требованиям 
разрешения подобных споров, которые уже давно применяются в за-
падных правовых системах.

Суть административно-публичных правоотношений выходят да-
леко за рамки гражданско-правовых отношений, которые, как всем 
известно, регулируют имущественные, а также личные неимуще-
ственные отношения, возникающие, как правило, между физически-
ми и (или) юридическими лицами, а также за рамки Кодекса об Ад-
министративных Правонарушениях, регулирующих общественные 
отношения по привлечению к административной ответственности.

Административное право, подразумевает систему правовых норм, 
регулирующих общественные отношения в сфере управленческой дея-
тельности государства, а также регулирующих защиту прав и свобод 
граждан и частных организаций от действий или бездействий орга-
нов исполнительной власти.

В результате принятия в 2005‑м году Закона «Об административном 
производстве» и в 2009‑м году Административно-процессуального ко-
декса в Азербайджанской Республике был установлен особый порядок 
осуществления правосудия по разрешению дел, возникающих из адми-
нистративно-публичных правоотношений, а существовавшая долгое 
время правования неопределенность в данном вопросе была устранена.

Отныне каждый гражданин и организация получило, обеспечен-
ное в соответсвующем порядке, право оспаривать решения органов 
исполнительной власти и должностных лиц, защищая свои субъектив-
ные публичные права и свободы. А судебные органы получили более 
широкие права на реализацию функции контроля над деятельностью 
органов исполнительной власти и за законностью принимаемых ими 
административно-публичных актов.

В этом аспекте, одним из главных вопросов встал вопрос о том, кто 
имеет право быть участником административного процесса. Согласно 
ст. 25 Административно-процессуального кодекса Азербайджанской 
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Респулики правом на участие в административном судопроизводстве 
обладают физические и юридические лица, государственные органы 
и муниципалитеты.

При этом, правом осуществлять процессуальные действия в адми-
нистративном судопроизводстве обладают следующие лица:

—	 лица, признаваемые полностью дееспособными в соответствии 
с гражданско-правовыми нормами;

—	 лица, признаваемые ограниченно дееспособными в соответ-
ствии с гражданско-правовыми нормами, однако признаваемые 
обладающими административной дееспособностью в отноше-
нии предмета административного судопроизводства в соответ-
ствии с общеправовыми нормами.

Ограниченно дееспособные или недееспособные лица должны 
быть представлены в суде в соответствии с положениями Граждан-
ско-процессуального кодекса Азербайджанской Республики.

Исходя из сути и принципов Административно-процессуального 
кодекса основным субъектом, который может быть надёлен стату-
сом истца, в административном процессе, являются физическое лицо 
(гражданин, лица без гражданства, иностранцы) или юридическое 
лицо (организация, не являющиеся властным субъектом и зареги-
стрированным в порядке предусмотреннным законодательством). 
Они могут быть административными истцами при наличии следую-
щих обстоятельств:

—	 данные лица являлись участниками административно-
публичных правоотношений, которые характеризуют-
ся обязательным наличием властного субъекта и  жесткой 
субординацией;

—	 в результате принятого решения, совершенного действия (без-
действия) или изданного административного акта властным 
субъектом (государсвенные органы или муниципалитеты) на-
рушены права, свободы и законные интересы физических или 
юридических лиц;

—	 гражданин или организация предпринимает активные дейсвия 
по защите своих прав в судебном порядке.

В качестве субъектов, которые могут получить статус админи-
стративного ответчика, выступают лица, обладающие властными 
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полномочиями. Под административным ответчиком понимается 
лицо, к которому предъявлено требование по спору, возникающему 
из административно-публичных правоотношений, либо в отнощении 
которого административный истец обратился в суд.

Административными ответчиками могут быть органы исполни-
тельной власти, органы местного самоуправления, иные организа-
ции, наделенные отдельными государственными или публичными 
полномочиями.

Кроме этих сторон, в административном процессе участвуют также 
третьи, заинтересованные, лица. В случаях, когда решение суда мо-
жет затронуть охраняемые законом интересы других лиц, суд в силу 
своего служебного положения может по собственной инициативе или 
по ходатайству данных лиц привлечь их к административному судо-
производству в качестве третьих лиц.

Если характер участия третьего лица в спорном правоотношении 
обусловлен вынесением единого решения в отношении сторон адми-
нистративного судопроизводства и данного третьего лица, то данное 
лицо должно быть обязательно привлечено к административному су-
допроизводству в качестве участника.

Вместе с тем, в случае если лица, не привлечённые к судопроиз-
водству, предполагают, что предназначенное к вынесению судебное 
решение может затронуть их охраняемые законом интересы, они 
могут поднять ходатайство о привлечении их к судебному производ-
ству. В таком случае, суд выносит определение по данному ходатай-
ству. Определение об отказе в обеспечении ходатайства может быть 
обжаловано в вышестоящий суд.

В данном случае, заинтересованное лицо — ​это любое лицо, яв-
ляющееся как представителем власти, так и невластным субъектом.

Третьи лица вправе в пределах требований одной из сторон в са-
мостоятельном порядке использовать возможные правовые сред-
ства и совершать процессуальные действия в целях защиты своих 
интересов.

Хотелось бы остановиться ещё на одном аспекте, связанным с уча-
стием третьих лиц в административном процессе. Так, ст. 28.1. Адми-
нистративно-процессуального кодекса Азербайджанской Республики 
предусматривается, что третьи лица могут привлекаться к судебному 
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производству до вступления в законную силу решения суда или в пе-
риод нахождения дела в производстве суда высшей инстанции.

Пленум Конституционного суда Азербайджанско Республики, Рас-
сматривая обращение, связанное с толкованием права подачи апел-
ляционной жалобы в отношении лиц, не привлечённых к участию 
в деле, интересы которых были затронуты судебным актом 12 апреля 
2017 года принял постановление «О толковании статьи 28» Админи-
стративно-процессуального кодекса Азербайджанской Республики. 
Суд постановил, что в целях обеспечения права на обращение в суд, 
предусмотренного в части 1 статьи 60 Конституции Азербайджанской 
Республики и статье 6 Конвенции «О защите прав человека и основ-
ных свобод», лицо, не привлечённое к административному судопро-
изводству, интересы которого затронуты вступившим в законную 
силу решением суда, может быть привлечено к административному 
судопроизводству в качестве тртьего в случаях существенного нару-
шения прав и охраняемых законом интересов.

При этом, суд принимая определение об аннулировании вступив-
шего в звконную силу своего решения и обновлении расмотрения 
дела по существу, в целях защиты принципа стабильности судебных 
решений, являющегося важной составной частью правовой опреде-
лённости, для привлечения заинтересованного лица в качестве треть-
его лица должен обратить особое внимание на следующее:

—	 имеет ли место существенное нарушение прав вступившим 
в законную силу судебным решением, и защищаемых зако-
ном интересов лица, не привлечённого к административному 
судопроизводству;

—	 в случае установления времени, когда лицо, не привлечённое 
к административному судопроизводству, узнало или должно 
было узнать о нарушении своих прав.

Таким образом, данное лицо в своём обращении в суд должно об-
основать нарушение своих прав и охраняемых законом интересов, 
а также то, с какого времени ему стало известно относительно ука-
занного нарушения.

Согласно нормам Административно-процессуального кодекса не-
сколько лиц, которые имеют совместные правовые интересы в отно-
шении предмета спора или права обязанности которых опираются 
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на одни и те же фактические и правовые основания, могут выступить 
в суде как процессуальные соучастники в качестве совместных ист-
цов или совместных ответчиков. Также несколько лиц, предмет спора 
которых составляют однородные права и обязанности, опирающиеся 
на соответствующие фактические и правовые основания, тоже могут 
выступить в суде как процессуальные соучастники.

В  дополнение к  вышесказанному, особо хочется остановиться 
на одном существенном отличии законодательства Азербайджан-
кой Республики в этой области от законодательств некоторых дру-
гих государств.

Так, в некоторых государствах одним из субъектов администра-
тивного процесса со стороны истца выступает прокуратура, орган, 
осуществляющий публичные полномочия или должностное лицо, об-
ратившееся в суд для реализации возложенных на них контрольных 
или иных публичных функций.

В данном вопросе, Азербайджанское законодательство исходит 
из того, что истец, как носитель субъективных публичных прав, 
не просто информируют о нарушении его прав или интересов, или 
возражает против такого нарушения, а в первую очередь требует, 
гарантированной Конституцией, судебной защиты. В таком слу-
чае, истец обладает правом лично заявить, что может быть нару-
шено в его собственных правах и интересах спорным администра-
тивным актом.

Лица учасвующие в деле обращаясь в суд за защитой своих прав, 
свобод и законных интересов, обладают так называемой заинтере-
сованностью в рассмотрении и правильном разрешении их дела, что 
является необходимым и обязательным условием для реализации 
права на судебную защиту.

Относя же прокурора к административному истцу, обратившему-
ся в суд для реализации возложенных на них тех или иных публич-
ных функций, возникает вопрос, насколько он более заинтересован, 
чем лицо, права которого нарушены? Дело в том, что заинтересован-
ность прокурора выражается в защите публичных и общественных 
интересов. В то время, как физическое лицо — ​истец обращается 
в суд исключительно в защиту собственных прав, свобод и закон-
ных интересов.
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В этом смысле, было бы интересно обратить внимание на между-
народный опыт в этой сфере. Так, сформулированные в нормах евро-
пейского права стандарты оставляют за государствами-участниками 
свободу усмотрения при определении и регулировании права на ад-
министративный иск. Сообственно конкретные обязательства в от-
ношении предоставления права обжалования иным лицам, чем непо-
средственно заинтересованные — ​это всё ещё является исключением. 
Государства самостоятельно решают, должны ли они гарантировать 
возможность подачи иска для, обеспечения надлежащего правопри-
менения. Наиболее важная форма подобных исков — ​это т. н. обще-
доступная «публичная жалоба», то есть жалоба, которая может быть 
предъявлена любым лицом. Она основывается на мысли, что должно 
иметься, как минимум, хотя бы одно средство правовой защиты, ко-
торое направлено на обеспечение правильного осуществления объ-
ективного права.

На конституционном уровне подобная action popularis закреплена 
только в Португалии, причем это право предоставляется, тем не ме-
нее, только когда нарушены определенные конституционные права 
истца. Данное положение напоминает, на первый взгляд, право на жа-
лобу при нарушении прав Европейской Конвенции по правам человека 
(ст. 14 ЕКПЧ). Естественно, португальская норма отличается от регу-
лирования Конвенции вследствие того, что она в определенных об-
ластях гарантирует право любого лица на судебную защиту, а не про-
сто правовую защиту в целом, которая может обеспечиваться также 
и административными органами власти, как это имеет в случае ст. 14 
ЕКПЧ. Таким образом, португальское право идет значительно дальше, 
чем регулирование в ряде других стран, которые допускают «публич-
ную жалобу» только в отдельных правовых областях, как например, 
в сфере муниципального права, права планирования или регулиро-
вания выборов и т. д. Для этих правовых областей общим является то, 
что уже сам оспариваемый акт касается множества людей. Правовые 
проблемы, связанные с широким кругом потенциальных истцов, мо-
гут быть лучше учтены при установлении такой формы обжалования.

Если, напротив, возможность подачи «публичной жалобы» пред-
усматривается в других областях, то стороны правоотношения ни-
когда не могут быть уверены, что административный акт, который, 
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в конечном счёте, касается только них, совершенно неожиданно будет 
обжалован каким-то лицом, не имеющим вообще никакого отноше-
ния к предмету разбирательства.

Схожие соображения имеют значение и для административных 
органов власти, которые должны были бы считаться с возможностью 
подачи против них жылобы (иска) также тогда, когда сами непосред-
ственно заинтересованные лица со всей определенностью отказались 
от предъявления претензий. Если признать, например, право на об-
жалование налогоплательщиками финансовых решений центрально-
го правительства, это, в конечном счёте было бы равнозначно actio 
popularis, которая едва ли совместима с принципами правовой ста-
бильности и определенности и правилом предсказуемости.

Возвращаясь, опять же, к международному опыту, хочется отме-
тить, что вопросы о процессуальной правоспособности и процессу-
альной дееспособности, регулируется, прежде всего, в соответствии 
с нормами национального права. Для объединений лиц, как напри-
мер, религиозных объединений или общественных организаций, воз-
можность участия может устанавливаться также на основе вышестоя-
щих в правовой иерархии норм права. В свою очередь, под процессу-
альной дееспособностью понимается возможность предпринимать 
процессуальные действия самостоятельно. В качестве дальнейших 
условий личного характера участники должны иметь полномочие 
на ведение процесса, а также интерес в получении правовой защи-
ты. Оба вышеупомянутых условия обобщаются понятием «правомо-
чие на обжалование».

Для лучшего понимания с точки зрения сравнительно-правовой 
перспективы центральное значение имеет, прежде всего, то, что по-
нятие права на обжалование находится в тесной связи с общим по-
ниманием института правовой защиты. В рамках процесса субъек-
тивной правовой защиты к правомочию на обжалование предъявля-
ются более высокие требования, так как, по общему правилу, нужно 
доказать наличие защищённого законом интереса.

Тем не менее, необходимо отметить, что в формирующейся под 
эгидой Совета Европы административно-правовой доктрине институт 
actio popularis не рассматривается в качестве общеевропейского стан-
дарта: его признание или непризнание относится к сфере усмотрения 
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национального законодателя. Во многих европейских госудаствах 
actio popularis, как самостоятельный административный иск не по-
лучил широкого распространения.

В данном вопросе законодательство Азербайджанской Республи-
ки исключает органы прокуратуры из числа участников администра-
тивного процесса. Во всех остальных же вопросах административного 
процесса между нашими государствами много общего.

Хочу выразить пожелания, чтобы в результате этой конференции 
наши страны были бы ещё ближе друг к другу, и наше сотрудничество 
продолжилось бы и в других сферах.
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Аннотация: в статье проанализированы предписания Кодекса административно-
го судопроизводства Украины, которыми установлен круг лиц, наделенных адми-
нистративной процессуальной правосубъектностью. Выявлено, что Кодекс не на-
деляет такой правосубъектностью формирования, созданные в  соответствии 
с законом, однако, не имеющие статуса юридического лица. При этом констати-
ровано, что указанные формирования могут быть участниками административ-
но-правовых отношений, а  значит, и  стороной возникающих из  этих отношений 
конфликтов, которые следует рассматривать в порядке административного судо-
производства. Изучена позиция Европейского суда по правам человека относи-
тельно ограничения права на доступ к правосудию субъектов, не имеющих статус 
юридического лица. Приведены решения национальных судов, в которых выска-
заны противоположные точки зрения по  вопросу участия в  судебном процессе 
упомянутых субъектов. Обоснована необходимость внесения поправок в  укра-
инский административный процессуальный закон, обеспечивающих беспрепят-
ственный доступ к правосудию формирований без статуса юридического лица.

Ключевые слова: административное судопроизводство, административная про-
цессуальная правосубъектность, субъекты права без статуса юридического 
лица.
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Abstract: The article analyses the provisions of the Administrative Court Proceedings Code of 
Ukraine, which defines the circle of persons endowed with administrative procedural legal ca-
pacity and competence. The Code does not vest legally constituted entities with such legal ca-
pacity and competence, provided that they do not have the status of a legal entity. At the same 
time, it is stated that these entities can act as participants in legal and administrative relations, 
and hence can be a party to conflicts arising from these relations adjudicated in the framework 
of administrative court proceedings. Further on the positions of the European Court of Human 
Rights regarding the restriction of the right to access to justice of entities that do not have the 
status of a legal entity is presented. The decisions of the national courts expressing opposing 
views on the participation of the mentioned entities in court proceedings are also dealt with. 
The need for amendments to the Ukrainian administrative procedural law to ensure unimpeded 
access to justice for entities that do not have the status of a legal entity is herewith substan-
tiated.

Key words: administrative court proceedings, administrative procedural legal capacity and 
competence, entities that do not have the status of a legal entity.

Введение

Статья 6 «Право на справедливый суд» Конвенции о защите прав 
человека и основоположных свобод 1950 г. (далее — ​Конвенция) на-
полнена словами, описывающими, каким должно быть судебное 
разрешение правового конфликта. Оно должно быть осуществлено 
независимым, беспристрастным, созданным на основании закона 
судом, который публично рассматривал дело и публично провоз-
гласил обязательное для всех судебное решение; сделал это в тече-
ние разумного срока, позаботившись и об исполнении своего ре-
шения; был при всем этом воспринят сторонами как однозначно 
справедливый.

Однако все обозначенное выше размещено после сочетания слов 
«Каждый имеет право …». В этой связи хотелось бы понять, кого име-
ли в виду составители известного международного акта, используя 
в данном конвенционном положении слово «каждый». Или, иными 
словами, выяснить, кого авторы Конвенции отнесли к числу потен-
циальных участников судебных процессов.
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Позиция Европейского суда по правам человека

Трудно не согласиться с исследователями, утверждающими, что ответ 
на этот вопрос можно разыскать только в решениях Европейского суда 
по правам человека (далее — ​ЕСПЧ, Суд). Именно в их текстах провоз-
глашено, что кроме обозначенных требований в отношении судебно-
го процесса ст. 6 Конвенции аккумулирует информацию о том, что 
каждому индивиду на национальном уровне должно быть обеспечено 
несомненное и реальное предчувствие, что такой процесс для него 
является полностью доступным. «Это право (авт. — ​право на доступ 
к правосудию) прямо не предусмотрено ст. 6 § 1 Конвенции. Однако 
с развитием практики, которая базируется на еще одном основопола-
гающем принципе — ​принципе эффективного толкования и примене-
ния Конвенции, Суд (авт. — ​ЕСПЧ) признал, что ст. 6 § 1 Конвенции 
требует от государств предоставить доступ к суду по тем категориям 
дел, на которые распространяется это положение» 1.

Считают, что одним из архиважных решений Суда, в котором из-
ложено созвучное с представленным выше понимание ст. 6 Конвен-
ции, является решение по делу «Голдер против Объединенного Коро-
левства» от 21 февраля 1975 г.2

Однако в аспекте определения круга лиц, которые могут быть 
участниками судебного процесса, интересным представляется еще 
одно решение ЕСПЧ — ​решение по делу «Canea Catholic Church v. Greece» 
от 16 декабря 1997 г.3

Последнее из  упомянутых решений (как, впрочем, и  решение 
по делу Голдера) можно отнести к числу хрестоматийных. Необыч-
ная фабула, специфические позиции сторон, глубокие размышле-
ния судей привели к тому, что в большинстве случаев Суд, разрешая 

1	 Вавринчук Т. Б. Огляд практики Європейського суду з прав людини за статтею 6 
Європейської конвенції з прав людини (цивільно-процесуальний аспект) у спра-
вах стосовно України. Право і громадянське суспільство. 2014. №  1. С. 175.

2	 Решение Европейского суда по правам человека по делу «Голдер против Соеди-
ненного Королевства» от 21 февраля 1975 г. URL: http://www.echr.ru/documents/
doc/2461468/2461468.htm.

3	 The European Court’s of Human Rights judgment, December 16, 1997, on the case of the 
Canea Catholic Church v. Greece. URL: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{«fulltext»:[«ch
urch»],»article»:[«6»],»violation»:[«6–1»],»itemid»:[«001–58124»]}
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вопрос о нарушении требования доступности правосудия, цитирует 
именно его.

Заявителем в упомянутом деле была римско-католическая церковь 
Девы Марии в Канеа (о. Крит). Строение, используемое ее парафияна-
ми как место поклонения, было приобретено церковью на условиях 
бессрочного владения приблизительно в 1879 г. С этого времени цер-
ковь жила полноценной юридической жизнью: покупала и отчуждала 
имущество, общалась с фискальными органами по вопросам налого-
обложения или перемещения имущества через границу, совершала 
иные действия, которые влекли правовые последствия. То есть она 
воспринималась как контрагентами, так и государством в качестве 
полноценного субъекта права, который своими действиями мог при-
обретать юридические права и обязанности. Однако церковь не име-
ла статуса юридического лица, что допустимо по греческим законам.

В  1987  г. люди, проживавшие рядом с  церковью, снесли одну 
из оград, определявшую границу между церковным участком и участ-
ком, на котором был построен их дом, и сделали окно в стене своего 
строения, направленное в сторону строения церковного.

Церковь, представленная настоятелем, преподобным Джорджосом 
Руссосом, обратилась в суд с требованием признать, что снесенная 
ограда является ее собственностью, и обязать ответчиков вновь ее 
отстроить. Суд первой инстанции иск удовлетворил. Апелляционный 
суд, решение которого было поддержано судом кассационной инстан-
ции, первоначальное судебное решение отменил, дело закрыл исходя 
из того, что церковь не обрела статуса юридического лица, а значит, 
по греческому закону не наделена процессуальной правосубъектно-
стью и не может быть стороной в судебном процессе.

Европейский суд по правам человека в деле «Canea Catholic Church 
v. Greece» усмотрел нарушение права на доступ к правосудию. Аргу-
менты Суда были следующие.

1. Церковь возникла задолго до принятия греческих законов, ко-
торыми процессуальный статус предоставлялся только юридическим 
лицам. В течение всех лет ее существования никто не подвергал со-
мнению правосубъектность церкви.

2. Судом не было воспринято мнение правительства о том, что цер-
ковь должна была обрести статус юридического лица после появления 
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законов, устанавливающих, что стороной в судебном процессе может 
быть только физическое или юридическое лицо. «Устоявшаяся судеб-
ная и административная практика в течение многих лет демонстри-
ровали правовую определенность как в вопросах собственности, так 
и в вопросах представительства разных католических церквей в су-
дебных процессах, а поэтому церковь-заявитель могла рассчитывать 
на это». И далее: «Такое запоздалое соблюдение соответствующих 
норм внутреннего права можно истолковать как признание того, 
что многочисленные действия церкви-заявителя в прошлом были 
недействительны» 4.

3. Требовать того, чтобы церковь, уже легализованная государ-
ством, приобрела статус юридического лица для получения досту-
па к правосудию, является ограничением соответствующего права, 
которое нарушает саму его суть. Такое требование — ​формально; 
оно возлагает на церковь реальное обязательство, препятствующее 
ей в данном конкретном случае и в будущем рассчитывать на разре-
шение судом спора, связанного с ее имущественными правами. Суд 
также отметил, что уже после обращения в ЕСПЧ национальный суд 
первой инстанции, учитывая решение кассационного суда, ставшего 
предметом изучения в ЕСПЧ, отказал церкви в рассмотрении двух ее 
исков к арендаторам ее имущества, поскольку она не имеет процес-
суальной правосубъектности 5.

Практика украинских судов

Для украинской судебной практики значимость выводов, предло-
женных ЕСПЧ в рассматриваемом решении, является чрезвычайной.

Согласно ст. 43 Кодекса административного судопроизводства 
Украины административная процессуальная правосубъектность при-
знается за физическими лицами, органами государственной власти, 
иными государственными органами, органами власти Автономной 

4	 The European Court’s of Human Rights judgment, December 16, 1997, on the case of the 
Canea Catholic Church v. Greece, р. 40. URL: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{«fulltex
t»:[«church»],»article»:[«6»],»violation»:[«6–1»],»itemid»:[«001–58124»]}

5	 Там же. П. 41.



145

Надежда Писаренко

Республики Крым, органами местного самоуправления, их долж-
ностными и служебными лицами, а также за юридическими лицами 
(предприятиями, учреждениями и организациями).

Следовательно, украинский административный процессуальный 
закон не признает процессуально правосубъектными те формиро-
вания, которые согласно закону являются субъектами права, но та-
кими, которые, реализуя нормативно закрепленные возможности, 
по собственной воле не обрели статуса юридического лица. О по-
добных формированиях речь идет, в частности в Законах Украины 
«Об общественных объединениях» 6 и «О свободе совести и религи-
озных организациях» 7.

Отмечу, что Кодекс административного судопроизводства Украи-
ны в первой своей редакции от 2005 г. содержал в ст. 50 правило, со-
звучное с процитированным выше. Значит, проблема обеспечения 
права общественных объединений и религиозных организаций без 
статуса юридического лица на доступ к правосудию была заложена 
в текст процессуального закона изначально. Попытки отыскать пути 
разрешения этой проблемы осуществлял Высший административ-
ный суд Украины, но исключительно посредством обобщения судеб-
ной практики о применении законодательства, которым обозначен 
статус упомянутых выше субъектов.

К примеру, в 2015 г. судом была обнародована Справка в отношении 
изучения и обобщения практики применения административными 
судами положений Закона Украины «Об общественных объединени-
ях». Отдельный ее раздел был посвящен выявлению причин, по кото-
рым данная проблема возникла, и приведению примеров различно-
го отношения судей к решению вопроса об открытии производства 
по делу, где истцом либо ответчиком выступает общественное объ-
единение без статуса юридического лица 8.

6	 Про громадські об’єднання: Закон України від 22.03.2012 р. №  4572-VI. URL: http://
zakon2.rada.gov.ua/laws/show/4572–17/paran6#n6.

7	 Про свободу совісті та релігійні організації: Закон України від 23.04.1991 р. №  987-
ХІІ. URL: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/987–12/paran98#n98.

8	 Про Довідку щодо вивчення та узагальнення практики застосування адміністра-
тивними судами положень Закону України від 22 березня 2012 року №  4572-
VI «Про громадські об’єднання»: постанова Пленуму Вищого адміністративного 
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Как правило, по утверждению составителей Справки, такой вопрос 
возникал в случае обращения общественных объединений без статуса 
юридического лица с иском о защите их права на доступ к публичной 
информации. Ведь в соответствии с пунктом первым ч. 1 ст. 21 Закона 
«Об общественных объединениях» общественные объединения вправе 
получать в порядке, определенном законом, публичную информацию, 
находящуюся в распоряжении субъектов властных полномочий, иных 
распорядителей публичной информации. Согласно ч. 1 ст. 12 Закона 
Украины «О доступе к публичной информации» запрашивать инфор-
мацию могут объединения граждан без статуса юридического лица.

Таким образом, как подытожено в Справке, декларируя наличие у об-
щественных организаций, которые не являются юридическими лица-
ми, права на защиту в материально-правовом понимании, законодатель 
не предоставляет им права на защиту в процессуальном понимании.

В Справке приведено несколько примеров судебных решений, в кото-
рых высказаны противоположные точки зрения относительно участия 
упомянутых субъектов в судебном производстве. Например, Окружной 
административный суд Автономной Республики Крым исковое заявле-
ние оставил без движения, а затем возвратил его истцу на том основа-
нии, что последним — ​общественной организацией, не имевшей статуса 
юридического лица, не было предоставлено суду правоустанавливаю-
щих документов, которые подтверждали бы наличие у неё необходи-
мого объема административной процессуальной правосубъектности 9.

По-иному поступил Днепропетровский окружной административ-
ный суд. В деле по иску общественной организации без статуса юри-
дического лица к прокуратуре о признании действий противоправны-
ми суд признал, что организация является полноправным участником 
судебного процесса. В своем решении суд отметил, что, действитель-
но, согласно процессуальному закону истцами по административным 

суду України від 18.09.2015 р. № 15. URL: http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/
v0015760–15

9	 Ухвала Окружного адміністративного суду Автономної Республіки Крим від 
15 травня 2013 р., судова справа №  801/5172/13-а. URL: http://www.reyestr.court.
gov.ua/Review/31353839; ухвала Окружного адміністративного суду Автономної 
Республіки Крим від 18 липня 2013 р., судова справа №  801/5172/13-а. URL: http://
www.reyestr.court.gov.ua/Review/32470624
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делам могут быть лишь граждане Украины, иностранцы, лица без гра-
жданства, юридические лица и субъекты властных полномочий. Од-
нако в соответствии со ст. 6 Кодекса административного судопроиз-
водства Украины (авт. — ​в редакции от 2005 г., которая действовала 
на дату вынесения решения по данному делу) каждый имеет право 
в порядке, установленном Кодексом, обратиться в административный 
суд, если считает, что решением, действием или бездеятельностью 
субъекта властных полномочий нарушены его права, свободы или ин-
тересы. С 1 января 2013 г. признана легитимной деятельность обще-
ственных объединений без статуса юридического лица. Вместе с тем, 
как отметил суд, на дату рассмотрения дела необходимые изменения 
в процессуальный закон не были внесены. Учитывая изложенное, суд 
пришел к выводу о возможности участия в деле общественной органи-
зации без статуса юридического лица, применив при этом аналогию 
закону, согласно которому общественные организации со статусом 
юридического лица способны быть носителями процессуальных прав 
и обязанностей в административном судопроизводстве.

К подобному выводу пришел и Киевский апелляционный админи-
стративный суд в определении от 10 октября 2013 г.10

Отметим, что два последних решения не содержат ссылок на прак-
тику Европейского суда по правам человека; судьи, постановившие 
их, обращаясь к положениям национального процессуального закона, 
нашли аргументы, которые позволили им не создавать преград в реа-
лизации субъектами, созданными в соответствии с законом, принад-
лежащего им права на доступ к правосудию.

Выводы

И все же с целью обеспечения беспрепятственного осуществления 
организациями без статуса юридического лица рассматриваемого 
права считаю целесообразным изложить ст. 43 Кодекса администра-
тивного судопроизводства Украины в редакции, которая включала бы 

10	 Ухвала Київського апеляційного адміністративного суду від 10 жовтня 2013 р., су-
дова справа №  2-а‑3119/11. URL: http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/34194750
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информацию о том, что носителями административной процессу-
альной правосубъектности помимо физических, юридических лиц 
и субъектов властных полномочий являются также и упомянутые 
выше организации.

В завершение также отмечу, что в Украине до сих пор не принят 
Закон «Об административной процедуре». Хотя очевидно, что его по-
явление должно было бы предшествовать появлению национального 
административного процессуального закона.

Сейчас в украинском парламенте уже третий проект закона о про-
цедуре 11. Юридическая общественность с нетерпением ожидает его 
наискорейшего рассмотрения и принятия.

Как представляется, очень важно, чтобы предписания двух зако-
нов, о которых идет речь, — ​процедурного и процессуального — ​были 
согласованы. Ведь устремленность их норм «созвучна»: правила про-
цедурного закона обеспечивают реализацию прав приватных лиц 
в публично-правовых отношениях, а процессуального — ​дают воз-
можность защитить обозначенные права.

В пункте восьмом ч. 1 ст. 2 актуального проекта процедурного 
закона определено, что одной из сторон соответствующего отноше-
ния может быть «… физическое лицо <…>, в том числе предприни-
матель, общественное объединение, не имеющие статуса юридиче-
ского лица, юридическое лицо, созданное согласно законодательству 
Украины, законодательству иностранного государства либо на осно-
вании международного договора, а также иной субъект, который со-
гласно законодательству может быть участником административно-
го производства».

Таким образом, авторы проекта прямо обозначили субъекта без 
статуса юридического лица в качестве потенциального участника от-
ношений, на которые направлены его правила. Теперь имеет смысл 
ожидать внесения необходимых поправок и в украинский админи-
стративный процессуальный закон.

11	 Проект Закону України «Про адміністративну процедуру» №  3745 від 14 травня 
2020 р. URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=68834
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Аннотация: В данной статье раскрывается тема судебного контроля публичной 
администрации в Польше. Автор останавливается на вопросе формирования ад-
министративного судопроизводства на  польских землях и  приводит наиболее 
значимые исторические примеры. Также, в  статье приводится краткий обзор 
устройства административного судопроизводства в Польше и ее особенностях. 
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Abstract: This article deals with the judicial control of public administration in Poland. The 
author focuses on the establishment of administrative court proceedings on Polish lands 
and gives significant examples from historical point of view. The article also provides a 
brief overview of the current structure of administrative court proceedings in Poland and 
its specificities. The author elaborates on the topic of participants in the administrative 
proceedings and the current role of a prosecutor in administrative court proceedings in 
Poland.
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Введение

Процесс формирования судебного контроля государственной адми-
нистрации на польских землях длился достаточно долго и не может 
рассматриваться как постепенная и непрерывная эволюция законо-
дательства и институтов. Следует привести по крайней мере две при-
чины, объясняющие такую историческую данность.

Во-первых, в современной польской доктрине дискуссионным явля-
ется даже вопрос, в каком веке появились первые институты судебного 
контроля действий государственной власти. Причина различных оце-
нок и суждений не в отсутствии правовых источников, но скорее в дис-
куссии, что вообще следует считать органом, контролирующим дей-
ствия администрации. Соответственно в доктрине присутствует мне-
ние, что начало польской традиции контроля администрации следует 
усматривать в функционировании с 1613 г. так называемой радомской 
комиссии (от ее местонахождения и названия города в королевской 
Речи Посполитой — ​Радом). Речь об учреждаемых еще в эпоху так на-
зываемой дворянской (шляхетской) демократии в Польше нерегуляр-
ных комиссиях, контролирующих финансы государства. В то же время 
часть исследователей указывает, что правовая система Первой Речи По-
сполитой (то есть королевской Польши, закончившей свое существова-
ние как независимое государство в конце ХVIII в.), вообще не содержа-
ла институтов судебного контроля в собственном смысле этого слова 1.

Во-вторых, после утраты независимости и разделов Польши ме-
жду соседними государствами польские земли оказались под непо-
средственным влиянием чужих правовых систем, что привело к не-
возможности дальнейшего эволюционного развития собственной 

1	 Сравните анализ дискуссии на эту тему: System Prawa Administracyjnego, Sądowa 
kontrola administracji, t. 10, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, 
Warszawa 2016, c. 6–7.
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правовой системы. Данный процесс введения иностранного права 
на территории бывшего польского государства, без сомнения, кос-
нулся всего государственного механизма, его администрации. Как 
следствие таких политико-государственных изменений по крайней 
мере на части польских земель были введены институты контро-
ля администрации, характерные для иностранных правопорядков. 
Такой процесс привел к горькому историческому парадоксу — ​весь 
девятнадцатый век в Польше действовали зачастую передовые юри-
дические подходы и законы, но привнесенные извне. Как указывает 
Я. Борковски, правовые основания административного судопроиз-
водства на польских землях появляются в начале ХIХ в. в Конститу-
ции Варшавского Княжества 2. Речь именно о правовых основаниях 
административного судопроизводства sensu stricte, а не об отдельных, 
функционально похожих институтах. Данная статья не ставит своей 
целью исчерпывающий исторический анализ, поэтому будут приве-
дены только некоторые, наиболее значимые, исторические примеры.

Главные исторические вехи судебно-
административного производства в Польше

В 1807 г. было образовано Варшавское Княжество (иногда в россий-
ских источниках встречается название «Варшавское герцогство») 
на основании договора, заключенного Наполеоном с Пруссией в Тиль-
зите. Существование Княжества было довольно коротким и фактиче-
ски не насчитывает даже семи лет, хотя формально оно существовало 
с 1807 по 1815 г. Хронологически его развитие соответствует взлету 
личной карьеры Наполеона 3. Без сомнения, Варшавское Княжество, 
зависящее от Империи Наполеона, не может быть названо полностью 
независимым государством 4.

2	 Borkowski J. Reforma polskiego sądownictwa administracyjnego, PiP, z. 5, 2002, с. 3.
3	 Ср. Bardach J., Leśnodorski B., Pietrzak M. Historia państwa i prawa polskiego, Warszawa 

1976, с. 353.
4	 Подробнее см.: Турлуковски Я. Краткое слово о французском гражданском про-

цессе в Польше [в]: Судебные уставы Российской империи (в сфере гражданской 
юрисдикции). М., 2018, с. 42–43.
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Cогласно ст. 64 конституционного закона Варшавского Княже-
ства (такое официальное название получила конституция от 22 июля 
1807 г.) Княжество было поделено на шесть департаментов, в каждом 
из которых был так называемый префектуральный совет (в ориги-
нале — ​«совет спорных интересов»), который был судом первой ин-
станции (ср. ст. 65) 5. В то же время на Государственный Совет (Conseil 
d’Etat) 6 возлагались Конституцией функции второй инстанции (ст. 16).

На польских землях, контролируемых Пруссией, также в 1872–
1873 гг. была введена двуинстанционная судебная система. Департа-
менты поветов были первой инстанцией, судом второй инстанции — ​
окружные административные суды (Bezirksverwaltungsgerichts), а по-
следней инстанцией был Высший Административный Суд в Берлине 
(Oberverwaltungsgericht) 7. То есть фактически система имела три 
инстанции.

Тем не  менее на  возродившееся в  1918  г. независимое поль-
ское государство решающее влияние имела практика польских 
земель, входящих в Австро-Венгерскую империю. Если быть со-
всем точным, австрийская практика. Следует отметить, что начи-
ная с 1875 г. в австрийском законодательстве было предусмотрено 
функционирование одноинстанционной судебной системы по ад-
министративным делам — ​Административного Трибунала в Вене 
(Verwaltungsgerichtshof). Несмотря на постановления Конституции 
Польши от 17.03.1921, которая предусматривала создание админи-
стративных судов из двух инстанций, до Второй мировой войны 
функционировал Высший Административный Трибунал, который 
был одноинстанционным судом по австрийскому образцу. Интересно 
отметить, что практика царской России не повлияла на становление 

5	 Dziennik Praw Księstwa Warszawskiego, t. I, nr 1. В 1808 г. начал выходить «Жур-
нал Прав Варшавского Княжества», где и  была опубликована в  первом томе 
Конституция.

6	 В польской юридической традиции принято употреблять название «Rada Stanu», 
что является неточным переводом с  французского  — ​ср. на  эту тему вместе 
с поданной там литературой: Jastrzębski R. Trybunał Kompetencyjny, Kolegium 
Kompetencyjne, Geneza Działalność Współczesność, Warszawa 2014 с. 35, прим. 126.

7	 Подробнее на  эту тему: System Prawa Administracyjnego, Sądowa kontrola 
administracji, t. 10, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, Warszawa 
2016, c. 10.
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административной юстиции в Польше после 1918 г., так как на поль-
ских землях, входящих непосредственно в Российскую империю 
(я не имею в виду Варшавское Княжество или позднейшее Польское 
Королевство в составе Российской империи, имевших местное зако-
нодательство), не было административных судов, сравнимых с ав-
стрийской или прусской системой 8.

Несмотря на то что вследствие социалистических преобразова-
ний после 1945 г. последовал почти 35-летний период отсутствия ад-
министративных судов в Польше (кроме Трибунала по социальному 
страхованию), именно при позднем социалистическом режиме про-
изошло возрождение административной ветви правосудия. Такая ре-
активация произошла на основании закона от 31.01.1980 о Высшем 
Административном Суде и изменения закона об Административно-
процессуальном кодексе 9. Согласно абз. 2 ст. 1 этого закона «Высший 
Административный Суд заседает в Варшаве и в местных отделениях, 
учреждаемых для одного или нескольких воеводств». Соответствен-
но, местные отделения единого Высшего Административного Суда 
были созданы для удобства также вне Варшавы, но такие отделения 
не были первой инстанцией. Социалистический законодатель вос-
принял довоенную одноинстанционную модель административной 
юстиции. Фактически такой период (с различными изменениями) 
продолжался до первого января 2004 г., когда в Польше была введена 
новая, двухуровневая система административных судов.

8	 Следует все же отметить, что в юридической литературе можно встретить мне-
ние о судебно-административной роли Сената, созданного в 1711 г. и принимаю-
щего доносы и жалобы, хотя ожидаемая реформа Сената, частично приближаю-
щая его к суду, последовала только в 1916 г., то есть накануне гибели империи — ​
см. подробнее: Sadłowski M. P. Koncepcje postępowania sądowoadministracyjnego w 
okresie funkcjonowania Rządu Tymczasowego Rosji, Studia z Dziejów Państwa i Prawa 
Polskiego XX, 2017, c. 205–208.

9	 Dz. U. Nr 4, poz. 8 ze zm. При случае следует упомянуть, что действующий до сего-
дняшнего дня Административно-процессуальный кодекс (сокращенно АПК) не яв-
ляется процессуальным законом, который регулирует процесс в административ-
ном суде. Собственно говоря, АПК был принят как закон 14 июня 1960 г. (Журнал 
Законов ПНР № 30, ст. 168), то есть еще до возрождения административной ветви 
правосудия. Изначально, в социалистическую эпоху, он нормировал производство 
по индивидуальным делам, отнесенным к подведомственности государственной 
администрации, и т. д.
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Современный этап развития 
административной юстиции

Радикальные изменения в системе административных судов во мно-
гом были предопределены Конституцией Польши. Согласно ч.  1 
ст. 175 Конституции «прaвoсудиe в Рeспубликe Пoльшa отправляют 
Вeрхoвный Суд, oбщиe суды, aдминистрaтивныe суды, a тaкжe вoeнныe 
суды» 10. В то же время согласно ст. 184 Конституции Польши «Глaвный 
Aдминистрaтивный Суд (более точный перевод — ​«Высший». — ​Я.Т.), 
a тaкжe иные aдминистрaтивныe суды oсущeствляют в прeдeлaх, 
oпрeдeлeнных зaкoнoм, кoнтрoль зa дeятeльнoстью публичной aдми-
нистрaции. Этoт кoнтрoль рaспрoстрaняeтся тaкжe нa вынeсeниe 
судебных постановлений o сooтвeтствии зaкoнaм пoстaнoвлeний 
oргaнoв территориального сaмoупрaвлeния и нoрмaтивных aктoв 
мeстных oргaнoв прaвитeльствeннoй aдминистрaции». В то же время 
из ч. 1 ст. 176 Конституции следует, что «cудoпрoизвoдствo является пo 
меньшей мeрe двухинстaнционным». В данный момент судом первой 
инстанции являются воеводские суды (воеводство во многом аналог 
области как территориальной единицы). В Высший Административ-
ный Суд, который функционирует как вторая инстанция, сторонами 
могут быть внесены кассационные жалобы и обжалования. Следует 
согласиться, что правильная реализация конституционного прин-
ципа двуинстанционности является наилучшим обеспечением пра-
ва на суд посредством обеспечения процедурной справедливости 11.

В данный момент, согласно § 1 ст. 3 закона о процессе перед адми-
нистративными судами от 30.08.2002 12, «административные суды 
осуществляют контроль за деятельностью публичной администра-
ции и применяют инструменты, указанные в законе». Как пример 
контроля публичной администрации административными судами 

10	 Koнституция Peспублики Пoльшa oт 2 aпрeля 1997 г. (Дневник Законов oт 16 июля 
1997 г. ± 78, пoз. 483). Текст Конституции на русском языке взят с сайта Сейма 
(нижней палаты) Польши — ​http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/rosyjski/kon1.
htm.

11	 Савчин В. в: System Prawa Administracyjnego, Sądowa kontrola administracji, t. 10, 
pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, Warszawa. 2016, с. 91.

12	 Dz.U. z 2019 r. poz. 2325.
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можно привести рассмотрение жалоб, внесенных на администра-
тивные решения, или акты местного права, принятые органами са-
моуправления и территориальными органами правительственной 
администрации.

Согласно ст. 32 вышеупомянутого закона о процессе перед адми-
нистративными судами от 30.08.2002 13 (далее в тексте — ​ЗППАС) «в 
процессе, касающемся судебно-административных дел, сторонами 
являются вносящий жалобу и орган, действие которого, бездействие 
или затяжное ведение производства является предметом жалобы». 
Следует согласиться с М. Незгудкой-Медек, что с момента внесения 
жалобы административный орган перестает действовать односто-
ронне и наступает изменение правоотношения между ним и лицом, 
вносящим жалобу. Орган больше не занимает властную, доминирую-
щую позицию и в большинстве случаев имеет такие же процессуаль-
ные права, хотя нельзя сказать, что совсем идентичные в сравнении 
с вносящим жалобу 14. Следует отметить, что ЗППАС на потребности 
административного процесса не содержит определения органа, по-
этому в доктрине встречаются разные подходы, хотя в большинстве 
случаев поддерживается как можно более широкая дефиниция. Ши-
рокое распространение получил так называемый предметный подход 
или критерий, на основании которого определяется, какой субъект 
будет органом в свете ЗППАС (наверное, его можно назвать функ-
циональным критерием). Согласно такому подходу под органом сле-
дует понимать не только орган правительственной администрации 
или местного самоуправления, но какой-либо субъект, фактически 
исполняющий (наделенный) функции из сферы публичной админи-
страции (это может быть иной государственный орган, просто орга-
низационная единица, не имеющая официального статуса органа, или 
даже физическое лицо) 15. В то же время часть авторов считает такой 
подход недостаточным и утверждает, что речь все-таки об органах 
публичной администрации в значении государственного устройства 

13	 Dz.U. z 2019 r. poz. 2325.
14	 Незгудка-Медек М. в: Dauter B., Kabat A., Niezgódka-Medek M. Prawo o postępowaniu 

przed sądami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa, 2020, c. 144–145.
15	 Ср., напр., Незгудка-Медек М. в: Dauter B., Kabat A., Niezgódka-Medek M. Prawo 

o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa, 2020, c. 146.
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и функциональном 16. По моему мнению, вышеприведенные подходы 
во многом схожи, хотя второй подход, по всей видимости, предлага-
ет широкое понятие публичной администрации, а при первом под-
ходе более существенны функции, а не субъект, наделенный полно-
мочиями. Отличия еще более размываются, когда приверженцы вто-
рой точки зрения предлагают по аналогии применять нормы из ст. 1 
п. 2 Административно-процессуального кодекса 17, где также речь «о 
иных субъектах», наделенных полномочиями. В то же время, как мне 
кажется, нельзя рассматривать данную проблематику в свете Адми-
нистративно-процессуального кодекса Польши, ведь он не нормирует 
процесс в административных судах.

Подающий жалобу в административный суд может быть физиче-
ским или юридическим лицом. Собственно говоря, в свете § 1 ст. 50 
ЗППАС правом на внесение жалобы наделен каждый, кто имеет в этом 
правовой интерес. Следует обратить внимание, что право (легитима-
ция) на внесение жалобы не ограничена только сторонами, выступаю-
щими в конкретном административном деле. Как указывает А. Кабат, 
это «последствие того, что подсудностью административных судов 
по категориям дел охвачены не только акты, принимаемые в адми-
нистративном производстве, но также иные акты и действия, имею-
щие место вне этого производства» 18. Такой подход не вызывает воз-
ражений, а разнообразные исключения, не позволяющие оспорить 
административный акт, относятся скорее к субъектам со специфи-
ческим государственно-правовым статусом. Например, нет возмож-
ности обжалования решений Президента Польши в административ-
ных судах, когда он действует как глава государства, символизирует 
государственность и суверенитет, и дискреционная власть Президен-
та осуществляется вне сферы функционирования администрации 19.

16	 Хрушьчелевски В. в: System Prawa Administracyjnego, Sądowa kontrola administracji, 
t. 10, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, Warszawa, 2016, c. 256.

17	 Хрушьчелевски В. в: System Prawa Administracyjnego, Sądowa kontrola administracji, 
t. 10, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wróbla, Warszawa, 2016, c. 256.

18	 Кабат А. в: Dauter B., Kabat A., Niezgódka — ​Medek M. Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa, 2020, c. 218.

19	 Uchwała z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPS4/98 (ONSA 1999, Nr 1, poz. 6), Срав. 
также: Postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 9 października 2012 
roku, I OSK 1874/12, LEX nr 1269629.
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Вторая, специфическая и разнообразная группа субъектов, имею-
щих право на внесение жалобы в административный суд, согласно § 1 
ст. 50 ЗППАС состоит из прокурора, Уполномоченного по правам че-
ловека, Уполномоченного по правам ребенка, а также общественной 
организации в пределах ее уставной деятельности в делах, касаю-
щихся юридических интересов иных лиц, если такая организация 
участвовала в административном процессе (имеется в виду адми-
нистративный процесс не в судах, а, например, перед государствен-
ным органом). Кстати, вопрос о том, кого считать общественной ор-
ганизацией в вышеприведенном контексте, в судебной практике ре-
шается неоднозначно. Нет сомнений, что сюда могут быть отнесены 
общественные организации, занимающиеся защитой окружающей 
среды, но дискуссионно, следует ли учитывать фонды, особенно ве-
дущие хозяйственную деятельность (на этот счет существует неодно-
значная судебная практика). Как мне кажется, речь все-таки об орга-
низациях, имеющих и реализующих действительно общественные, 
социальные функции.

Данная группа имеющих право на внесение жалобы имеет зако-
нодательную тенденцию к росту, поскольку к ней следует также от-
нести Уполномоченного по правам малых и средних предпринима-
телей, который сравнительно недавно обрел процессуальные права 
в административных судах (закон с 06.03.2018 20). Из анализа ст. 8 
ЗППАС следует сделать вывод, что прокурор, Уполномоченный по пра-
вам человека, Уполномоченный по правам ребенка и Уполномочен-
ный по правам малых и средних предпринимателей имеют схожие 
процессуальные права, но могут их использовать на разных основа-
ниях. Вышеперечисленные субъекты имеют право принять участие 
в каком-либо длящемся процессе, а также внести жалобу, кассаци-
онную жалобу, обжалование или жалобу касательно возобновления 
процесса. В такой ситуации они имеют права стороны. Конечно же, 
каждый из вышеперечисленных субъектов имеет свои собственные 
функции и компетенцию.

20	 Ustawa z 06.03.2018 — ​Przpeisy wprowadzające ustawę — ​Prawo przedsiębiorców oraz 
inne ustawy dotyczące działalności gospodarczej (Dz.U.poz. 650).
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НАЗВАНИЕ СУБЪЕКТА ОСНОВАНИЯ УЧАСТИЯ В АДМИНИСТРАТИВНОМ 
ПРОЦЕССЕ

Прокурор Если, по его оценке, этого требует охрана законности 
либо прав человека и гражданина (§ 1 ст. 8 ЗППАС)

Уполномоченный 
по правам человека

Если, по его оценке, этого требует охрана законности 
либо прав человека и гражданина (§ 1 ст. 8 ЗППАС)

Уполномоченный 
по правам ребенка

Если, по его оценке, этого требует охрана прав ребенка 
(§ 2 ст. 8 ЗППАС)

Уполномоченный 
по правам малых и средних 
предпринимателей

Если, по его оценке, этого требует охрана прав 
микропредпринимателей, малого и среднего 
предпринимателя в понимании закона Право 
предпринимателей (§ 3 ст. 8 ЗППАС)

Общественная организация В пределах ее уставной деятельности в ситуациях, 
указанных в законе (ст. 9 ЗППАС).

Функционирование и вообще действия вышеперечисленных субъ-
ектов дополнительно ограничены Конституцией и законодатель-
ством, на основании которого они функционируют. Согласно ст. 208 
польской Конституции Уполномоченный по правам человека стоит 
на страже свобод и прав человека и гражданина, определенных Кон-
ституцией, а также иными нормативными актами, а сфера и порядок 
деятельности Уполномоченного по правам человека определяются 
законом. Только в таких границах Уполномоченный может использо-
вать свои процессуальные права 21. Фактически, использование пол-
номочий имеет целевое назначение.

Рамки статьи не позволяют провести анализ процессуальных прав 
и функционирования каждого из вышеперечисленных субъектов. Тем 
не менее следует задать вопрос о целесообразности такого подхода 
польского законодателя. По моему мнению, в высокоразвитом обще-
стве вообще не следует наделять большинство таких субъектов до-
полнительными процессуальными правами, позволяющими действо-
вать в чужих интересах и защищать права иных лиц. Идеалом должна 
быть ситуация, когда сами заинтересованные лица имеют не только 
юридическое право, но и фактическую возможность защитить свои 
права. С другой стороны, в схватке с государством отдельное лицо 

21	 Кабат А. в: Dauter B., Kabat A., Niezgódka — ​Medek M. Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa, 2020, c. 88.
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часто проигрывает, поэтому усматриваются обоснованными широ-
кие права Уполномоченного по правам человека, который не являет-
ся в Польше частью государственного аппарата, и иных «отраслевых» 
уполномоченных. Без сомнения, большей конкретизации требуют 
права общественной организации. По крайней мере, следует указать 
ее организационные типы. Наиболее дискуссионным, без сомнения, 
видится вопрос с правами прокурора в административных судах. 
Прокуратура в Польше несколько раз меняла свой юридический ста-
тус и форму, но в данный момент она функционирует как часть госу-
дарственного аппарата. В § 2 ст. 1 Закона о прокуратуре от 28 января 
2016 г. указано, что Генеральный прокурор является высшим органом 
прокуратуры, а должность прокурора занимает (в ином переводе — ​
функцию исполняет) министр юстиции 22. Без сомнения, министр 
юстиции — ​это политическая должность, входящая непосредствен-
но в правительство. Несмотря на специфический и автономный ста-
тус прокуратуры, возникает вопрос, почему одна часть публичной 
администрации защищает права человека и законность перед иной 
частью публичной администрации или самоуправлением. Эффектив-
на ли такая система и не ведет ли она к выборочной защите отдель-
ных лиц и интересов? Как мне кажется, в современном правовом об-
ществе и государстве права прокурора в административном процес-
се выглядят как реликт давно прошедшей эпохи социализма, когда 
прокурорский надзор пытался охватить весь правопорядок в стране. 
Возможно, следует постепенно ограничивать права прокуратуры, для 
начала очерчивая круг дел, которыми она может заниматься в адми-
нистративном производстве.

22	 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 roku Prawo o prokuraturze, t. j. Dz. U. z 2019 r.poz. 740 
z dalszymi zmianami.
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I. Введение

Наряду с тремя основными участниками (истец, ответчик и привле-
каемые третьи лица) участие органов прокуратуры не предусмотрено 
в законодательстве ФРГ об административных процедурах и админи-
стративном судопроизводстве. Этим и отличается административное 
процедурно-процессуальное право Германии от законодательств го-
сударств на постсоветском пространстве, где прокуратура, будучи 
«органом по надзору за законностью», как это прописано в конститу-
циях и законах, не только выступает в качестве следственного органа 
и обвинителя в уголовном и уголовно-процессуальном производствах, 
по аналогии с Германией, но и имеет наряду с этим также собственные 
полномочия на предъявление исков и принесение протестов, когда 
речь идет об «охране государственных интересов». Более подробный 
обзор о статусе прокуратуры в законодательствах об административ-
ных процедурах и административном судопроизводстве отдельных 
стран Центральной Азии представлен в докладах Мамедкурбано-
вой А. Х., Гурбанова Д. Х., Закирова Ж. К. и Иномова А. Б.

Исторически, однако, роль прокуратуры в  административной 
юстиции Германии не является абсолютно чуждой. В конечном сче-
те «представитель публичных интересов», который предусмотрен 
в  §  35–37  Административно-процессуального кодекса ФРГ (нем. 
«Verwaltungsgerichtsordnung»; сокр.: АПК ФРГ) и который будет пред-
метом дальнейшего рассмотрения в настоящем докладе, берет свое 
начало от органов прокуратуры.

Институт «представления публичных интересов» не является чисто 
германской особенностью, его можно встретить — ​в различных прояв-
лениях — ​в большинстве современных правовых государств, включая 
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Австрию (финансовый прокурор [нем. Finanzprokurator]), Италию 
(генеральный адвокат [нем. Generalanwalt]), Англию, Францию (ко-
миссар правительства и публичный докладчик [фр. commissaire du 
Gouvernement, rapporteur public]), США и, наконец, Европейский суд 
в Люксембурге (генеральный адвокат [нем. Generalanwalt]).

Практика представления публичных интересов специальными ор-
ганами власти в федеральных землях Германии насчитывает почти 
150 лет и восходит к последней трети XIX в.: в Бадене — ​с 1863 г., в Вюр-
темберге — ​с 1876 г., в Баварии — ​с 1878 г., а в Пруссии — ​с 1884 г. В Ба-
варии, например, существовал «Закон об учреждении высшего адми-
нистративного суда и порядке рассмотрения административных дел» 
(нем. Gesetz zur Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofs und das Verfahren 
in Verwaltungs-rechtssachen), который предусматривал участие проку-
рора «в целях представления публичных интересов». На него возлага-
лась обязанность по охране «публичного интереса, состоящего в пра-
вильном, единообразном и упорядоченном отправлении правосудия», 
т. е. в обеспечении «исполнения закона». Законность должна была обес-
печиваться, а общественное благосостояние — ​защищаться от вреда.

В ходе реформирования административной юстиции после Второй 
мировой войны институт представления публичных интересов был 
вновь возрожден посредством институционализации представителя 
публичных интересов и включения в 1946 г. специальной нормы о его 
статусе в законы об административных судах федеральных земель Ба-
варии, Бремена, Гессена и Вюртемберга-Бадена. В соответствии с зако-
ном задачей такого представителя было «содействие обеспечению за-
конности и недопущению причинения вреда общему благосостоянию». 
Еще в 1949 г. в Баварии такие положения содержались в «Постановлении 
о прокурорской службе в административной юстиции» (нем. «Verordnung 
über den staatsanwaltschaftlichen Dienst in der Verwaltungsgerichtsbarkeit»).

II. Действующая законодательная база

С 1960 г. в Германии действует единый для всех федеральных зе-
мель Административно-процессуальный кодекс ФРГ (нем. 
Verwaltungsgerichtsordnung; сокр.: АПК ФРГ). В § 35–37 данного Кодекса 
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содержатся положения о представителе публичных интересов: с од-
ной стороны, в § 35 — ​о представителе Федерации в Верховном адми-
нистративном суде Германии, т. е. Федеральном административном 
суде (нем. Bundesverwaltungsgericht; сокр.: ФАС), а с другой стороны, 
в § 36 — ​о представителях отдельных федеральных земель, а также 
в § 37 — ​о предъявляемых к такому представителю квалификацион-
ных требованиях.

1.	 Представитель интересов Федерации в Федеральном 
административном суде — ​§ 35 АПК ФРГ

В соответствии с § 35 АПК ФРГ федеральное правительство на-
значает представителя интересов Федерации (нем. Vertreter 
des Bundesinteresses; сокр.: ПИФ) в  Федеральном администра-
тивном суде (ФАС). Должность представителя создается прави-
тельством в  Федеральном министерстве внутренних дел (нем. 
Bundesministerium des Innern; сокр.: МВД ФРГ). ПИФ может уча-
ствовать в любом деле, рассматриваемом в ФАС, за исключением 
дел военнослужащих. Он подчиняется указаниям и распоряжени-
ям федерального правительства Германии в целом, а не отдельно-
го федерального министра. ФАС предоставляет ПИФ возможность 
высказывать свое мнение.

Формулировка «представитель интересов Федерации» была введе-
на в 2002 г., ранее представитель именовался «главным федеральным 
прокурором» (нем. Oberbundesanwalt; сокр.: ГФП).

a) Правовой статус ПИФ
ПИФ является не представителем Федерации или федерального 

правительства, а в случае использования своего полномочия на уча-
стие — ​иным участником в соответствии с п. 4 § 63 АПК ФРГ и в силу 
своего собственного права. В отличие от представителя публичных 
интересов на уровне федеральных земель, который предусмотрен 
в § 36 АПК ФРГ и который будет рассмотрен далее, ПИФ не может 
быть наделен ни представительскими функциями от имени Федера-
ции либо другой публично-правовой организации или учреждения, 
ни правом на представительство от имени представителя публичных 
интересов на уровне федеральных земель.
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ПИФ является (вспомогательным) органом правосудия (нем. 
(Hilfs-)Organ der Rechtspflege). В отличие от ГФП ПИФ является не са-
мостоятельным органом правосудия, а входит в состав МВД ФРГ как 
централизованное организационное подразделение федерального 
правительства, т. е. является частью исполнительной власти. За ис-
ключением указаний и распоряжений федерального правительства, 
он как коллегиальный орган не подчиняется чьим-либо указаниям. 
Что касается его функции как посредника при отправлении правосу-
дия, ПИФ имеет иной правовой статус, чем другие участники процесса 
(истец, ответчик, привлекаемые третьи лица). В своих ходатайствах, 
так же как и третье лицо, привлекаемое к участию по необходимо-
сти (второе предложение § 66 АПК ФРГ), ПИФ не связан ходатай-
ствами истца или привлеченного третьего лица, его действия также 
не ограничиваются лишь поддержкой другого участника процесса, 
свое участие и подачу ходатайств он осуществляет исключительно 
в интересах Федерации. Тем не менее его позиция зависит от пози-
ции истца и ответчика в той части, что он не может самостоятельно 
распоряжаться предметом спора, т. е. он не может препятствовать 
основным участникам в прекращении производства по делу вслед-
ствие отзыва иска (нем. Klagerücknahme; § 92 АПК ФРГ), заключении 
мирового соглашения (нем. Vergleich; § 106 АПК ФРГ) или обоюдном 
заявлении о разрешении дела по существу (нем. Hauptsachenerledigu
ngserklärung; ч. 2 § 161 АПК ФРГ). В этом отношении его статус ана-
логичен статусу привлекаемого по необходимости третьего лица. Не-
смотря на статус участника, ПИФ не может приносить ревизионную 
жалобу или обжаловать отказ в допуске к такому обжалованию (нем. 
Nichtzulassungsbeschwerde); он может участвовать с правом подачи 
собственных ходатайств лишь в рассмотрении дела по уже принятой 
к производству ревизионной жалобе.

b) Задачи и функции
Понятие «публичные интересы»  — ​это неопределенный (оце-

ночный) юридический термин, которому невозможно дать четкое 
и окончательное определение. Представление публичных интересов 
со стороны ПИФ осуществляется только в целях оказания содействия 
суду в применении права и отправлении правосудия, независимо 
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от полномочия федерального правительства по даче указаний и рас-
поряжений, которым оно пользуется в крайне редких случаях.

С учетом вышеуказанного перечень задач ПИФ включает в себя, 
среди прочего, следующее:

—	 обзор и предоставление законодательных материалов, в особенно-
сти информирование суда об истории, основаниях, целях, моти-
вах, общем контексте принятия соответствующей нормы закона. 
В данном случае суду иногда сообщаются причины возникновения 
закона или соображения законодателя, которые отражены лишь 
частично либо не отражены совсем в соответствующих законода-
тельных материалах, но которые — ​например, в согласительной 
комиссии (нем. Vermittlungsausschuss) — ​сыграли свою роль;

—	 обзор всеохватывающих взаимосвязей (контекста) фактическо-
го, экономического и финансового, социального, политическо-
го характера;

—	 сообщение о существенных, в предыдущих инстанциях не рас-
смотренных правовых аспектах;

—	 обзор различных последствий в зависимости от толкования 
и применения нормы, имеющей значение для разрешения дела;

—	 обращение внимания суда на обсуждаемые правовые вопросы, 
если таковые уже являются предметом планируемого или реа-
лизуемого внесения поправок в действующее законодательство;

—	 представление правового мнения федерального правитель-
ства, а также различных правовых взглядов соответствующих 
органов.

ПИФ берет на себя все более и более посредническую функцию 
между судом и административными органами, в частности выпол-
няя следующие действия:

—	 содействие внесудебному урегулированию спора в рамках со-
ответствующих процедур, например, если ошибки допущены 
в административном органе, он рекомендует разрешить адми-
нистративный спор по существу путем внеискового удовлетво-
рения требований истца (нем. Klaglosstellung);

—	 предоставление по просьбе ФАС проекта разумного внесудебно-
го решения спора, например, во избежание чрезвычайно дли-
тельного и сложного производства;
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—	 содействие пониманию выходящих за рамки отдельного дела 
вопросов в ходе судебного разбирательства и разъяснение все-
объемлющих взаимосвязей (контекста) заинтересованным ор-
ганам, которые не участвуют в процессе, а также повышение ос-
ведомленности по проблемным вопросам в необходимой мере.

В определенных областях права или по определенным видам дел 
ПИФ может, в общем, однако в зависимости от конкретного дела от-
казаться от своего участия, что и происходит, например, в случае 
явно недопустимых исков и жалоб, а также в случае жалоб на от-
каз в допуске к обжалованию или массовых параллельных судебных 
разбирательств.

Результаты проделываемой работы ПИФ обобщает в отчете о дея-
тельности, который ежегодно представляется в Федеральное мини-
стерство внутренних дел.

На протяжении последних лет условия привлечения ПИФ к уча-
стию постоянно ужесточались, в частности по таким вопросам, как 
предоставление сведений по общим темам и разъяснение комплекс-
ных взаимосвязей, а также убедительное обоснование правовых мне-
ний, отклоняющихся от сложившейся судебной практики. В связи 
с этим число дел с участием ПИФ значительно сократилось.

2.	 Представитель публичных интересов в высшем 
административном суде и административных судах — ​
§ 36 АПК ФРГ

Наряду с ПИФ в ФАС законодатель предоставляет в соответствии с АПК 
ФРГ также отдельным федеральным землям возможность назначать 
своего представителя публичных интересов (ППИ) путем издания 
правового постановления правительства соответствующей федераль-
ной земли. При этом он может быть уполномочен представлять ин-
тересы земли или административных органов земли в целом либо 
в конкретном случае. Такой нормой законодатель отдал должное суще-
ствовавшему в некоторых федеральных землях на момент принятия 
АПК в 1960 г. институту ППИ. Поскольку федеральный законодатель 
предоставил федеральным землям широкую свободу в определении 
оснований и порядка участия ППИ, встречаются земли — ​в частно-
сти, города — ​федеральные земли, — ​в которых отсутствует институт 
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ППИ, либо земли, которые предусмотрели участие ППИ лишь в апел-
ляционной инстанции (например, Бавария), либо земли, которые 
возложили осуществление полномочий ППИ на определенное долж-
ностное лицо в дополнение к его основной деятельности (например, 
Рейнланд-Пфальц). В конечном итоге только три из шестнадцати фе-
деральных земель, а именно Бавария, Рейнланд-Пфальц и Тюрингия, 
в настоящее время воспользовались своим полномочием по назначе-
нию ППИ. В четырех других федеральных землях (Баден-Вюртемберг, 
Шлезвиг-Гольштейн, Мекленбург-Передняя Померания и Северный 
Рейн-Вестфалия) в период с 1997 по 2008 г. должность ППИ была 
опять упразднена.

a) Процессуальный статус ППИ
Основания и порядок участия ППИ в определенных категориях ад-

министративных дел, по сути, сопоставимы с правилами участия ПИФ.

b) ППИ в качестве представителя органа
В соответствии с § 36 АПК ФРГ федеральные земли могут уполно-

мочивать ППИ представлять интересы земли или административных 
органов земли в целом или в конкретном случае. Только Бавария (ра-
нее также Тюрингия) воспользовалась таким своим правом. Соответ-
ственно, ППИ может выступать в качестве процессуального предста-
вителя. Орган по процессуальному представительству носит и/или 
носил название «земельная прокуратура» (нем. Landesanwaltschaft; 
букв.: «земельный адвокат») по аналогии с термином «государствен-
ная прокуратура» (нем. Staatsanwaltschaft; букв.: «государственный 
адвокат»). Если ППИ представляет государство в судебном процессе, 
то он является стороной, т. е. имеет те же права, что и любой другой ис-
тец, ответчик и привлекаемое третье лицо. О преимуществах выступ-
ления ППИ как представителя органа говорит то, что он, как правило, 
лучше знаком с судебной практикой, обладает более значительным 
опытом участия в судебных разбирательствах и, в силу своей несколь-
ко дистанцированной позиции, лучше способен координировать дей-
ствия различных органов и предотвращать ненужные судебные раз-
бирательства между административными органами и гражданами. 
Он также работает на безвозмездной основе в отличие от адвокатов. 
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В то время как в мелких федеральных землях и городах — ​федераль-
ных землях отсутствует необходимость в наличии самостоятельно-
го органа по процессуальному представительству, в крупных землях 
делегирование таких задач может быть вполне целесообразным, что 
доказывает успешная деятельность ППИ в Баварском высшем адми-
нистративном суде в течение последних десятилетий. Также в Тю-
рингии институт ППИ доказал свою эффективность на начальном 
этапе после перехода от социализма к демократии в условиях отсут-
ствия компетентных государственных служащих по процессуально-
му представительству с квалификацией судьи (требуемой для такого 
рода должности согласно § 37 АПК ФРГ).
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Введение

Наверное, каждый имеет представление о прокуратуре как об учре-
ждении, влияющем на преступный мир в связи с совершаемыми им 
деяниями. Это правда: задача прокуратуры — ​выяснить, совершено ли 
преступление, и осуществить уголовное преследование преступни-
ка. В рамках этого преследования обязанностью прокурора являет-
ся проведение досудебного следствия. Во время следствия прокурору 
помогает полиция. Если в ходе следствия выясняется, что совершено 
преступное деяние, обязанность прокурора — ​начать и осуществить 
уголовное преследование лица, совершившего преступление, предъ-
явив обвинение и приняв участие в рассмотрении обвинения в суде, 
а также осуществить надзор за исполнением уголовного наказания.

Латвийский Закон о прокуратуре одновременно расширяет зада-
чи прокуратуры и сохраняет введенный советским оккупационным 
режимом так называемый надзор за правомерностью вообще во всех 
сферах общественной жизни. Закон предусматривает, что прокурату-
ра защищает права и законные интересы лиц и государства. Каждое 
лицо имеет право подать заявление в прокуратуру в связи с наблю-
даемым в обществе или же совершенным в отношении этого лица 
нарушением закона и просить о том, чтобы прокурор подключился 
к устранению соответствующего ущемления прав. Прокурор распо-
лагает различными средствами правовой защиты: он может как при-
остановить действие правового акта, так и от имени лица подать иск 
в суд. Среди таких средств — ​также право прокурора подать заявле-
ние от имени лица в административный суд.

На первый взгляд, это право вступает в конфликт с принятым в демо-
кратических государствах правом лица прежде всего самому защитить 
свои ущемленные субъективные права. Латвийские законы наделяют 
само лицо соответствующими средствами правовой защиты: правом 
самозащиты и иска в гражданском суде, а также правом подачи заявле-
ния, заявления об оспаривании и обращения в административный суд.

Таким образом, цель настоящей статьи — ​раскрыть роль проку-
рора в административном процессе в учреждении и суде в Латвии, 
проверить основу и функциональный ход предоставляемой проку-
рором правовой защиты и эффективность подключения прокурора.
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Возложенная на прокурора задача обеспечения 
правомерности

Правовые институты, содержащиеся в праве каждого государства, сле-
дует рассматривать с учетом определенного исторического развития 
и аспектов развития, знаний и умений общества. Хорошим и нагляд-
ным примером этому служат, в частности, конституции европейских 
государств. В конституциях Испании или Португалии в разделах, по-
священных основным правам лиц, предусмотрено то, что в Латвии или 
Эстонии само собой разумеется или предусмотрено только на уровне 
законов. В основе этого — ​историческое развитие конкретного обще-
ства, события, которые заставили все же оформить очевидные вещи 
письменно и раскрыть их в юридических документах самого высоко-
го уровня. Нечто подобное произошло и с задачей прокуратуры забо-
титься о правомерности вообще. Такую роль прокуратуры мы найдем 
в тоталитарных, авторитарных и посттоталитарных государствах. 
В государствах с давними демократическими традициями прокура-
туре такая роль чужда.

Нельзя отрицать, что возложенная на прокурора задача обеспечи-
вать правомерность во всех правоотношениях и между всеми лицами 
является преувеличением. Однако это то, что предусмотрено Законом 
о прокуратуре. Возникает вопрос: почему же на прокуратуру возложена 
такая задача? Здесь следует учесть латвийский исторический и идеоло-
гический контекст. В период с 1918 г., когда было основано Латвийское 
государство, и до 1940 г., когда государство утратило свою независи-
мость, такая задача прокуратуры была чуждой. Прокуратура выполняла 
свои задачи в уголовном процессе, а разрешение гражданских и адми-
нистративно-правовых вопросов было в руках соответствующих затро-
нутых лиц. Советский тоталитарный режим отнял у лица право доби-
ваться защиты своих прав в административном процессе, вместо него 
предложив возможности жалобы в органы коммунистической партии 
или в прокуратуру. И действительно, даже при разрешении граждан-
ско-правовых споров эффективнее было вовлечь различные псевдооб-
щественные структуры, политические органы, нежели суд. Прокура-
тура, единственная партия и суд фактически являлись одной и той же 
структурной единицей, они не были de facto разделены и независимы. 
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Поэтому сложилось представление, что к жалобе на действия учрежде-
ния или спор между соседями следует подключить хотя бы прокурату-
ру или комитет партии, первичную товарищескую организацию и т. п. 
Основных прав лица не было, и проявления личной индивидуальности 
подавлялись. Слияние государства и его граждан создало основу для 
того, чтобы прокуратура как одно государственное учреждение кон-
тролировала другое государственное учреждение, а самостоятельное 
обращение лица в суд для защиты своих прав было излишней расточи-
тельностью. Прокуратура могла быстрее поручить другому учреждению 
разрешить спорное дело, у прокуратуры даже можно было потребовать 
привлечь виновных лиц к ответственности, и распоряжения прокура-
туры (предупреждения, заявления, протесты) были очень действенны. 
Таким образом, прокуратура была эффективным средством защиты 
прав в советской правовой системе.

После падения советского идеологического строя изменилось так-
же и правовое устройство. Однако удивительным образом регули-
рование функционирования прокуратуры в рассматриваемом здесь 
контексте подверглось лишь небольшим изменениям.

На мой взгляд, это объясняется рядом обстоятельств.
Во-первых, нестабильным правоприменением. К примеру, разли-

чия в интерпретации правовых норм и различная судебная практика 
даже в Верховном суде приводят к тому, что за прокурором остается 
право обратиться с протестом против вступившего в силу судебно-
го постановления или решения, при принятии которого были допу-
щены существенные нарушения прав. Так сохраняется возможность 
исправить положение.

Эта возможность очевидно конфликтует с принципом res judicata. 
Интересно, что Конституционный суд рассматривал дело о праве про-
теста 1. Заявители считали, что предоставленное генеральному про-
курору или старшему прокурору Департамента по защите прав лиц 
и государства Генеральной прокуратуры право протеста против всту-
пившего в силу решения суда противоречит принципу res judicata, 

1	 Решение Конституционного суда от 9 января 2014 г. по делу № 2013-08-01, http://www.
satv.tiesa.gov.lv/web/viewer.html?file=/wp-content/uploads/2016/02/2013-08-01_
Spriedums.pdf#search=protestu
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равноправию сторон и процессуальному равенству. Ссылаясь на реше-
ние Европейского Суда по правам человека от 24 июля 2003 г. по делу 
«Ryabykh v. Russia», заявление № 52854/99, Конституционный суд 
признал, что право протеста в случаях нарушения закона является 
справедливым и соразмерным ограничением принципа res judicata. 
В то же время Конституционный суд был осторожен в вопросе о том, 
в течение какого срока прокурор может вмешаться в правоотношения, 
установленные судебным решением. Латвийский закон предусматри-
вал десятилетний срок. Конституционный суд воздержался от оценки 
того, соответствует ли 10-летний срок опротестования положениям 
конституции, но косвенно указал на то, что его следовало бы пересмо-
треть, так как слишком долгий срок подачи протеста приводит к не-
определенности действующих постановлений и несовместим с прин-
ципом правовой стабильности. Законодатель так и не пересмотрел 
этот предусмотренный законом максимальный срок подачи протеста.

Во-вторых, это объясняется тем, что не были взаимно взвешены 
статус и значение прокуратуры. Закон о прокуратуре был принят 
в 1994 г., и после реформы административно-процессуального пра-
ва и создания административных судов в 2004 г. роль прокуратуры 
в правоотношениях между частным лицом и учреждением, принад-
лежащим тому же государству, что и прокуратура, не была пересмо-
трена. Административно-процессуальный закон делает упор на соб-
ственной инициативе заинтересованного лица в защите своих прав. 
Нормами Административно-процессуального закона были предусмо-
трены как можно более удобные для частного лица доступ к админи-
стративному суду и ведение судопроизводства. Частное лицо может 
подать в вышестоящее учреждение заявление об оспаривании даже 
в случае, если не знает, что это за учреждение, поскольку заявление 
подается в учреждении, принявшем оспариваемое решение. Учре-
ждение должно разъяснить частному лицу порядок оспаривания, 
а если оно этого не делает, то частное лицо может оспорить админи-
стративный акт в течение года. Требования к форме обращения в суд 
были понижены. Заявителю фактически достаточно в свободной фор-
ме изложить свои причины считать оспариваемый акт или действие 
учреждения неправомерным. В вопросе сбора доказательств суд дол-
жен давать частному лицу указания и помогать ему, если видит, что 
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ведение процесса в суде для лица обременительно. В административ-
ном процессе в суде не существует обязанности использования адво-
ката. Поэтому, кажется, ничто не мешает каждому лицу, считающему, 
что действия учреждения в отношении него были неправомерными, 
самостоятельно вести процесс в вышестоящем учреждении или суде.

Измененная парадигма

Несмотря на то что Закон о прокуратуре остался без изменений, 
с 2004 г. роль прокуратуры в административном процессе в учре-
ждении и суде существенно уменьшилась. Это произошло естествен-
ным путем, так как значение приобрели другие средства и органы 
правовой защиты.

Во-первых, частные лица осознали, что существующее правовое 
регулирование административного процесса дает им достаточное 
юридическое основание для предъявления и защиты своих правовых 
интересов в вышестоящем учреждении и суде. Работа администра-
тивных судов оценивается как эффективная. Таким образом, част-
ные лица поняли, что они сами имеют возможность, а также обяза-
ны постоять за свои права, ведь другие лица этого за них не сделают.

Более не существуют другие неофициальные и квазиправовые 
сомнительные решения для восстановления ущемленных прав. Нет 
единственной правящей партии, и нет ни интереса общества к од-
ному отдельно взятому индивиду, ни фактической вовлеченности 
общества в решение индивидуальных проблем частного лица. Лич-
ностность индивида и его самоценность выросли. Слиянию индиви-
да с расплывчатой общественной массой пришел конец.

Во-вторых, прокуратура как орган и учреждение государствен-
ной власти финансируется из общих средств общества, то есть из го-
сударственного бюджета. Персонал и финансирование прокурату-
ры недостаточны даже для обеспечения главных функций в сфере 
уголовного процесса, поэтому эта остаточная сфера, то есть над-
зор за всеобщей правомерностью, тем более уменьшается. Прин-
цип социально ответственного государства требует, чтобы государ-
ство использовало свои публичные средства максимально разумно 
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и целесообразно, поэтому нехарактерные для государственных учре-
ждений функции пересматриваются и упраздняются. Поскольку 
публичные средства ограничены и из них должны покрываться все 
нужды общества, в том числе нужды прокуратуры, расходование их 
в сфере, где само частное лицо может защитить свои ущемленные 
права, является неэффективным.

В‑третьих, созданы другие средства правовой защиты и правоза-
щитные органы, которые могут быть вовлечены и эффективно вовле-
каются в защиту прав частных лиц. Здесь следует упомянуть различ-
ные общества, например, по защите окружающей среды, прав потре-
бителей, женщин и детей, частным образом практикующих юристов/
адвокатов, для которых защита прав лиц имеет важное значение и ко-
торые нередко занимаются ею бесплатно. Упомянуть следует также 
омбудсмена, который может подключиться к разрешению спора между 
индивидом и учреждением. Эффективно и без особых предубеждений 
работают также и вышестоящие учреждения, которые имеют право 
пересматривать решения, принимаемые нижестоящим учреждени-
ем. Значение имеет также стабильность юдикатуры административ-
ных судов по определенным вопросам, которая сложилась за вот уже 
16-летний срок и не вызывает сомнений касательно того, чем руковод-
ствоваться при оценке действий учреждения и частного лица.

Участие прокуратуры в защите социально «слабейших»

В настоящее время Закон о прокуратуре предусматривает, что прокурор 
должен проверять получаемые сведения о фактах, свидетельствующих 
о том, что были нарушены права и законные интересы лиц с ограничен-
ной дееспособностью, инвалидов, несовершеннолетних, заключенных 
или других лиц, имеющих ограниченные возможности защиты своих 
прав. Если прокурор считает, что имело место нарушение закона, он 
вправе выбрать наиболее подходящее средство правовой защиты и сде-
лать все для устранения ущемления прав лица. Среди таких средств — ​
право прокурора подать заявление в административный суд.

В 2017 г. административный суд рассматривал административное 
дело по обращению прокурора, поданному в интересах частного лица. 
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Прокурор действовал в интересах заключенного. К заключенному было 
применено дисциплинарное наказание за нарушения в месте заключе-
ния, и поэтому на него были наложены более существенные ограниче-
ния в месте отбывания наказания. Прокурор подавал протест в Управ-
ление мест заключения, однако последнее этот протест отклонило. 
Прокурор подал обращение в административный суд, считая, что на за-
ключенного нельзя было налагать ограничения в месте отбывания на-
казания, так как примененное к нему дисциплинарное наказание было 
оспорено и действие решения было приостановлено. Административ-
ный суд обращение прокурора отклонил, так как констатировал, что 
решение о применении дисциплинарного наказания постановлением 
суда было признано правомерным. Таким образом, также и решение 
о наложении ограничений на заключенного было правомерным 2.

Несмотря на то что осужденные приравнены к лицам, имеющим 
ограниченные возможности защиты своих прав, фактически это 
не так. Осужденные лица широко используют общие средства пра-
вовой защиты, такие как право оспаривания и обжалования прини-
маемых руководством мест заключения решений, а также подают 
конституционные жалобы. Поэтому трудно растолковать, по какой 
причине в Судебной информационной системе можно найти факти-
чески единственное дело, в котором Елгавская прокуратура вместо 
осужденного включилась в разрешение конкретного правового спора.

Фактически это и есть единственное и редкое исключение, и в це-
лом прокуратура чрезвычайно редко вовлекается в защиту интере-
сов частных лиц, упомянутых в Законе о прокуратуре, посредством 
обращения в административный суд.

Резюме

Закон о  прокуратуре системно связан с  Административно-
процессуальным законом. Статья 16 Закона о прокуратуре наделяет 
прокурора функциональной компетенцией по подключению к защите 

2	 Решение Елгавского судебного дома Административного районного суда от 9 октя-
бря 2017 г. по делу № A42–02391–17/34, ECLI: LV: ADRJJTN:2017:1009.A420239117.1.S.
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прав лиц с ограниченной дееспособностью, инвалидов, несовершен-
нолетних, заключенных или других лиц, имеющих ограниченные 
возможности защиты своих прав. В свою очередь, ст. 29 Администра-
тивно-процессуального закона наделяет прокурора процессуальным 
статусом при подключении к защите прав лица в порядке администра-
тивного процесса. Прокурор имеет право подать заявление в учрежде-
ние или суд, чтобы защитить права и правовые интересы частного 
лица. Административно-процессуальный закон также содержит ре-
гулирование на случай возникновения между защищаемым частным 
лицом и прокурором спора о ведении дела.

Однако этот статус прокурора при защите частного лица в адми-
нистративном процессе используется чрезвычайно редко и фактиче-
ски утратил свое значение и применение. Частные лица сами защи-
щают свои индивидуальные субъективные права. В государстве до-
ступны другие средства правовой защиты и правозащитные органы, 
которые могут быть вовлечены и эффективно вовлекаются в защиту 
прав частных лиц.
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Аннотация: Автором освещены основные этапы становление административного 
судопроизводства, очерчена компетенция образованных административных су-
дов Республики Узбекистан. Предметному анализу подвергнуты правовые стату-
сы участников административного судопроизводства, а именно сторон, третьих 
лиц, прокурора, государственных органов и иных лиц, наделенных правами пода-
вать заявление в защиту прав и охраняемых законом интересов граждан и юри-
дических лиц, а также лиц, содействующих осуществлению правосудия. На осно-
ве анализа зарубежного опыта выдвигается необходимость закрепления в нацио-
нальном законодательстве процедуры обязательного привлечения третьих лиц, 
если выносится единое решение как для сторон, так и для третьего лица.

Ключевые слова: участники, административное судопроизводство, обязатель-
ное привлечение третьих лиц.

Abstract: The author highlights the main stages of the administrative court proceedings sys-
tem, focusing upon the competence of the educational administrative courts of the Republic 
of Uzbekistan. The legal statuses of the participants of the administrative court proceedings, 
namely of parties, third parties, prosecutor, public authorities and other persons entitled to 
apply for protection of rights and legally protected interests of the citizens and legal entities, 
as well as promoters of justice are presented. Based on the analysis of foreign experienc-
es, the need is put forward to introduce in the national legislation procedures for mandatory 
third-party participation proceedings in case the unified decision is passed both for the par-
ties involved and third parties.
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С обретением независимости Узбекистан выбрал путь создания де-
мократического правового государства, формирования гражданско-
го общества, где верховенствует закон.

В целях формирования демократического правового государства 
в нашей стране реализована совершенно новая концепция строи-
тельства судебно-правовой системы, проведена масштабная работа 
по укреплению независимости и самостоятельности судебной вла-
сти, повышению ее роли в обеспечении законности, прав и свобод 
граждан как составной части процессов демократизации и либера-
лизации государства и общества.

В целях дальнейшего обеспечения подлинной независимости, по-
вышения эффективности деятельности и авторитета судебной власти, 
совершенствования структуры судов и системы отбора и назначения 
на должности судей 21 февраля 2017 г. за № УП‑4966 принят Указ Пре-
зидента Республики Узбекистан «О мерах по коренному совершен-
ствованию структуры и повышению эффективности деятельности 
судебной системы Республики Узбекистан». В соответствии с данным 
Указом с 1 июня 2017 г.:

—	 создан единый высший орган судебной власти в сфере граждан-
ского, уголовного, административного и экономического судо-
производства — ​Верховный суд Республики Узбекистан;

—	 образованы административные суды Республики Каракалпак-
стан, областей и г. Ташкента, районные (городские) администра-
тивные суды, которым подведомственно рассмотрение админи-
стративных споров, вытекающих из публично-правовых отно-
шений, а также дел об административных правонарушениях;

—	 образована судебная коллегия по административным делам 
Верховного суда Республики Узбекистан.

Необходимо отметить, что до принятия данного Указа в судебной 
системе Республики Узбекистан отсутствовали административные 
суды, при этом дела об административных правонарушениях рассма-
тривались районными (городскими) судами по уголовным делам, по-
скольку при районном (городском) суде по уголовным делам состояли 
судьи по административным делам.

Следует отметить, что ст. 107 Конституции Республики Узбекистан, 
которая была признана всеми мировыми юристами, не предусматривала 
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отдельные административные суды. Законом Республики Узбекистан 
от 6 апреля 2017 г. «О внесении изменений и дополнений в Конститу-
цию Республики Узбекистан» были внесены изменения в ст. 107 Кон-
ституции, которые установили функционирование административных 
судов Республики Каракалпакстан, районов и городов Ташкента, рай-
онных и городских судов в судебной системе Республики Узбекистан.

С 1 июня 2017 г. полномочия по рассмотрению дел по администра-
тивным спорам, вытекающим из публично-правовых отношений, 
а также административным правонарушениям переданы новообра-
зованным административным судам Республики Каракалпакстан, 
областей, г. Ташкента, районов (городов).

Впервые с 1 июня 2017 г. начали действовать судебная коллегия 
по административным делам Верховного суда Республики Узбеки-
стан, административные суды Республики Каракалпакстан, областей 
и г. Ташкента, районные (городские) административные суды, кото-
рые призваны обеспечивать реализацию конституционной гарантии 
прав граждан на обжалование в суд незаконных действий (бездей-
ствия) государственных органов и их должностных лиц.

На сегодняшний день в Республике Узбекистан созданы 213 адми-
нистративных судов и выделено 276 штатов судей.

К подведомственности административным судам отнесены дела 
об административных правонарушениях, все дела, предусмотренные 
Кодексом об административной ответственности, и дела, относящие-
ся к категории административных споров, вытекающих из публично-
правовых отношений.

Таким образом, формирование административных судов является 
важным компонентом реформ в области демократизации системы го-
сударственного управления в стране и обеспечивает прочную основу 
для судебной защиты законных прав и свобод граждан и юридических 
лиц. С вступлением в силу 1 апреля 2018 г. Кодекса Республики Узбе-
кистан об административном судопроизводстве можно полагать, что 
на более высокий уровень поднялось значение и роль административ-
ных судов по защите прав граждан.

В соответствии с новым Кодексом устанавливается порядок рас-
смотрения жалоб и заявлений на действия или решения госорга-
нов, органов самоуправления граждан, а также их должностных лиц, 
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вытекающих из публично-правовых отношений. Его разработка об-
условлена углублением реформ, необходимостью обеспечения на-
дежной защиты прав, свобод и законных интересов граждан, а также 
в связи со специализацией судебных органов.

Кодекс подразделяет подведомственные административному суду 
дела: об оспаривании ведомственных нормативно-правовых актов, 
решений, действий или бездействия госорганов, избирательных ко-
миссий. Также можно оспорить отказ в совершении нотариального 
действия, регистрации записей актов гражданского состояния. Такие 
дела возбуждаются на основании заявлений или жалоб. Ответчиком 
выступает государство в лице госструктур, органов самоуправления 
граждан и их должностных лиц.

В июне 2017 г. постановлением Президиума Верховного суда раз-
работаны и утверждены Инструкции «О порядке делопроизводства 
в административных судах Республики Узбекистан, областей и горо-
да Ташкента» и «О порядке делопроизводства в районных (городских) 
административных судах».

В январе 2019 г. вступил в силу Закон об административных про-
цедурах, целью которого является регулирование отношений в обла-
сти осуществления административных процедур. Основной задачей 
настоящего Закона является обеспечение верховенства закона, прав 
и законных интересов физических и юридических лиц в отношениях 
с административными органами.

Современное судопроизводство нельзя представить без новых ин-
формационных технологий.

Во исполнение Государственной программы вступила в активную 
фазу работа по расширению возможностей электронного правосудия.

Создана единая база судебной информации, которая позволяет 
в режиме реального времени наблюдать за движениями судебных 
дел, начиная с их регистрации в канцелярии и завершая обращени-
ем их к исполнению.

В режиме реального времени на веб-сайте Верховного суда впер-
вые в мире можно на постоянной основе наблюдать за ходом рассмо-
трения дел в судах.

Активно применяется автоматическое распределение дел в су-
дах, внедрены интерактивные услуги, позволяющие населению 
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подавать иски и  запрашивать соответствующую информацию, 
а также отслеживать ход исполнения решений суда посредством 
сети Интернет. В том числе пользователи имеют возможность озна-
комления с судебными решениями, также размещаемыми на сайте 
Верховного суда.

Проводятся приемы граждан в режиме видеоконференц-связи, 
что позволяет населению Республики рассказывать о своих пробле-
мах, не приезжая в столицу, а сидя перед монитором медиа-центра 
в своем регионе.

В  целом нововведения, предусмотренные в  рамках судеб-
но-правовой реформы, расширили гарантии доступа граждан 
к правосудию.

Внедрение современных информационно-коммуникационных тех-
нологий в деятельность судов способствует ускорению электронного 
документооборота, обеспечивает сбор, систематизацию и сохранение 
информации по судебным спорам.

Возможность обращения в суды посредством электронных средств 
связи создает удобства при реализации сторонами права на судебную 
защиту и является незаменимым фактором в повышении эффектив-
ности правосудия.

По результатам такого подхода реформирования судебной системы 
административные суды будут демонстрировать способность обеспе-
чить защиту прав и свобод граждан и юридических лиц, обеспечить 
прочную и принципиальную оценку действий любых государствен-
ных органов и должностных лиц.

II

Административное судопроизводство, так же как и любой другой вид 
судебного процесса, определяет круг его участников, которые наделе-
ны соответствующими процессуальными правами и обязанностями.

Участниками административного процесса согласно Кодексу Рес-
публики Узбекистан об административном судопроизводстве яв-
ляются стороны, третьи лица, прокурор, государственные органы 
и иные лица, наделенные правами подавать заявление в защиту прав 
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и охраняемых законом интересов граждан и юридических лиц, а так-
же лица, содействующие осуществлению правосудия.

Хотел бы ознакомить вас с особенностями лиц, участвующих в деле 
административного процесса Республики Узбекистан.

Первое — ​это стороны. Сторонами в административном судопро-
изводстве являются заявитель и ответчик.

Заявителями являются граждане и юридические лица, предъявив-
шие требование в защиту своих прав и охраняемых законом интере-
сов или в интересах которых заявлено требование.

Согласно разъяснению Постановления Пленума Верховного суда 
Республики Узбекистан «О некоторых вопросах применения судом 
первой инстанции норм процессуального законодательства при рас-
смотрении административных дел» способностью осуществлять свои 
права и обязанности в суде обладают лишь юридические лица. В свя-
зи с этим административный суд не вправе принимать заявление 
(жалобу) обособленного подразделения (филиала, представитель-
ства) юридического лица, если отсутствует доверенность от юриди-
ческого лица.

Ответчиками же административного процесса являются админи-
стративные органы, органы самоуправления граждан и их должност-
ные лица, к которым предъявлено требование.

Согласно разъяснениям вышеуказанного Постановления Плену-
ма Верхоного суда при обжаловании действий (бездействия) долж-
ностного лица административного органа или органа самоуправле-
ния граждан в заявлении в качестве ответчика указывается соответ-
ствующее юридическое лицо, действие (бездействие) должностного 
лица которого обжалуется, и само должностное лицо.

Считаю, что было бы целесобразным признавать в качестве ответ-
чика сам административный орган, так как должностные лица дей-
ствуют или принимают решения в лице административного органа. 
А указания в заявлении должностного лица как ответчика прини-
мать как сведения.

Следующим участником административного процесса являются 
третьи лица, иногда называемые нами заинтересованными лицами.

Действительно, последнее название соответствует статусу этих 
лиц. Так, третьими лицами признаются лица, на  чьи права или 
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обязанности влияет решение суда и которые не могут быть призна-
ны заявителями или ответчиками.

Согласно нормам Кодекса об административном судопроизводстве 
Республики Узбекистан третьи лица разделяются на две категории: 
это третьи лица, заявляющие самостоятельные требования относи-
тельно предмета спора, и третьи лица, не заявляющие самостоятель-
ных требований относительно предмета спора.

Вступление этих лиц к участию в деле различается тем, что первые 
могут вступать только по своей инициативе в силу их статуса, а вто-
рые также могут быть привлечены к участию в деле по ходатайству 
сторон или по инициативе суда.

Изучая законодательство об административном судопроизвод-
стве зарубежных стран, в частности Азербайджанской Республики, 
Федеративной Республики Германия, можно обозначить, что третьи 
лица разделяются условно на лица, законные интересы которых за-
трагиваются решением суда, и лица, участвующие в спорном право-
отношении, в отношении которых может быть вынесено только еди-
ное постановление.

Особенностью является привлечение третьих лиц, необходимое 
при принятии судом единого постановления в отношении третьих 
лиц.

Надо отметить, что данная норма по привлечению третьих лиц не-
обходима, так как третьи лица привлекаются по необходимости или 
по инициативе суда, что должно находить свое отражение в админи-
стративном законодательстве.

Считаю целесообразным в будущем перенимание и внедрение этой 
вышеуказанной процессуальной процедуры, так как у нас отсутству-
ют нормы, регулирующие привлечение по необходимости.
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Аннотация: Статья посвящена пониманию и правовым границам института бес-
пристрастности чиновников и  судей в  законодательстве и  судебной практике 
Швейцарии. Если последнее прямо гарантируется Конституцией Швейцарии, 
то  придание беспристрастности должностных лиц административных органов 
конституционно-правового статуса обосновано судебной практикой. Необходи-
мость беспристрастных чиновников обусловлено в том числе предоставлением 
им законодательством административного усмотрения при принятии решений. 
Несмотря на признание беспристрастности судей с давних времен, имеются дис-
куссионные вопросы реализации данного положения на практике, в частности, 
обеспечение независимости судьи в случаях принятия им в рамках подготови-
тельных судебных процедур отдельных решений, например, об отказе в бесплат-
ности процесса, о приостановлении исполнения административного акта и т. д. 
В  контексте вышеотмеченного автором отдельно освещается необходимость 
формирования культуры честности и порядочности.

Ключевые слова: Независимость судей, административное усмотрение, заинте-
ресованность судьи и чиновника, культура честности и порядочности.

Abstract: The article is oriented to the understanding and legal limitations of the institution 
of impartiality of officials and judges in the legislation and judicial practice of Switzerland. 
If judges’ impartiality is directly guaranteed by the Swiss Constitution, the impartiality con-
stitutional and legal status of officials of administrative bodies is based on judicial practice. 
The necessity of impartiality of administrative officials is stipulated, among other things, by 
providing them by the law with administrative discretion in making decisions. Despite the rec-



186

Часть II. Участники административного процесса: теория и национальный опыт 

ognition of the impartiality of judges for a long time, there are debatable issues of the imple-
mentation of this principle in practice, in particular, ensuring the independence of a judge in 
cases of making certain decisions within the framework of preparatory judicial procedures, 
for example, on refusing to conduct the process free of charges, on suspending the enforce-
ment of an administrative act, etc. In the context of the above, the author separately empha-
sizes the necessity of promoting a culture of integrity and decency.

Key words: Independence of judges, administrative discretion, interest of a judge and an offi-
cial, culture of integrity and decency.

1. Введение

В рамках всеобщего реформирования Федеральной конституции 
(ФК) 1, принятой в своей действующей редакции 18 апреля 1999 г., 
для граждан Швейцарии было официально закреплено человеческое 
достоинство. Хотя оно и может подвергаться изменению вне его клю-
чевой области в отличие от Основного закона Германии, все же до-
стоинство человека подлежит уважению и защите (ст. 7 ФК). Однако 
еще задолго до этого швейцарцы, воодушевленные примером Герма-
нии, знали, что человеческое достоинство обладает процедурной со-
ставляющей. Так, административная процедура, особенно с учетом 
процедурных гарантий, и прежде всего права быть заслушанным, 
должна быть устроена таким образом, чтобы лица, которым адресо-
ваны административные предписания, воспринимались не как объ-
ект, а как субъект процедуры 2. Тем самым обеспечивается «закон-
ность через административные процедуры» в понимании немецкого 
социолога Никласа Луманна (Niklas Luhmann). Независимо от сво-
их результатов административная процедура приобретает ценность 
благодаря правильному порядку ее осуществления. Такой порядок — ​
важнейший компонент концепции верховенства права. Законодатель-
ство должно ощутимо ограничить власть. Однако такое ограничение 

1	 Систематический сборник федеральных законодательных актов (SR). Указ № 101.
2	 См. подробнее Gerold Steinmann, in: Ehrenzeller/Schindler/Schweizer/Vallender 

(Hrsg.), Die Schweizerische Bundesverfassung, St. Galler Kommentar, 3. Auflage Zürich/
St. Gallen 2014, Rz. 42 zu Art. 29 BV).
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власти означает не только необходимость осуществления процедуры 
по определенным правилам. Помимо этого, в правовой системе так-
же формируется представление о должном поведении членов пра-
вительства и должностных лиц административных органов. В кан-
тоне Ури, например, действует Закон об ограничении участия долж-
ностных лиц при осуществлении административных процедур (нем. 
Ausstandsgesetz), который имеет следующее назначение: «Целью на-
стоящего Закона является обеспечение такого порядка принятия ре-
шений членами коллегиальных органов, должностными лицами, ра-
ботниками и органами, который исключит любые посторонние и ко-
рыстные соображения и влияния». Беспристрастность судей и так 
с давних пор гарантируется Конституцией (ст. 30 ФК). Однако Фе-
деральный верховный суд Швейцарии (ВС) придал также независи-
мости административных органов настолько центральное значение, 
что признал за ней конституционно-правовую важность еще в соот-
ветствии с Федеральной конституцией от 29 мая 1874 г. (ФК в старой 
редакции), обосновав из общего принципа равноправия согласно ч. 1 
ст. 4 ФК в старой редакции (!) право на независимые административ-
ные органы. В настоящее время данная гарантия закреплена в ч. 1 
ст. 29 ФК 3 несмотря на то, что само право на беспристрастных лиц, 
принимающих решения, прямо не прописано 4. В случае возникнове-
ния видимости того, что должностное лицо административного ор-
гана умышленно злоупотребляет своими полномочиями или прене-
брегает законом и публичными интересами, должна иметься возмож-
ность заменить его путем ограничения участия при осуществлении 
процедуры. Такой порядок особенно важен, поскольку администра-
тивные органы — ​особенно в зрелой системе — ​обладают широкой 
свободой усмотрения (дискреции).

Относительно дискреции еще одна мысль для обсуждения: имен-
но в беседах с коллегами из Центральной Азии у меня порой склады-
валось впечатление, что они — ​говоря несколько упрощенно — ​пред-
почитают полную кодификацию для каждой отрасли права, т. е. один 
закон с тысячью статьями, который настолько детально регулирует 

3	 Например, постановление ФС № 2C_382/2018 от 15 марта 2019, E. 2.3.
4	 См., напр.: Benjamin Schindler, Die Befangenheit der Verwaltung, Zürich 2002, S. 51 ff.
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правоотношения, что правоприменителю совсем не нужно брать 
на себя никакой ответственности. Но такое представление о зако-
не — ​это утопия. Оно будет нереально уже потому, что справедли-
вость в каждом отдельном случае с учетом принципа соразмерности 
не может быть установлена окончательно на абстрактно общей осно-
ве. И трудность заключается в том, что жизненные ситуации, подле-
жащие регулированию, постоянно изменяются и наличие в законе 
слишком детального регулирования приводит к сложностям. Следо-
вательно, раз уж мы вынуждены признавать, что в публичном праве 
специально предусматриваются свобода усмотрения и возможности 
для толкования, мы ожидаем от должностных лиц добросовестности. 
Так, правовая система формирует представление о членах правитель-
ства или должностных лицах административных органов, которому 
они должны соответствовать. Куда более строгие правила действуют 
в отношении судей. Требование об ограничении участия судей в рас-
смотрении дела — ​в отличие от должностных лиц органов власти — ​
с давних времен прямо закреплено в Конституции (ст. 30 ФК или ст. 58 
ФК в старой редакции). В этом плане прокурор выступает как бы ме-
жду должностным лицом органа власти и судьей 5. Более подробно со-
ставляющие права на независимого судью будут рассмотрены далее.

2.	 Право на беспристрастного судью, особенно 
в контексте проблематики его участия 
в предшествующих производствах по делу

В соответствии со ст. 30 ФК каждое лицо, чье дело подлежит разреше-
нию в судебном производстве, имеет право на учрежденный законом, 
компетентный, независимый и беспристрастный суд 6. Суды — ​что 
особенно важно в административном праве — ​должны быть незави-
симыми и беспристрастными по отношению к административным 
органам и сторонам. Независимыми и беспристрастными должны 

5	 См. судебные акты Федерального суда Швейцарии, официальный сборник судеб-
ных актов (BGE) 141 IV 178 E. 3.2.2.

6	 Официальный сборник судебных актов (BGE) № 131 I 113 E. 3.4.
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быть не только судьи, но и их юридически обученные сотрудники, 
помогающие в работе над проектами судебных актов 7, а также судеб-
ные эксперты и специалисты 8. В целях исключения оснований для 
сомнения в своей незаинтересованности федеральные администра-
тивные судьи не должны состоять в каких-либо иных трудовых от-
ношениях с Федерацией и осуществлять представительство третьих 
лиц в суде в качестве адвокатов 9. Состав суда, рассматривающий дело, 
должен формироваться таким образом, чтобы исключить создание 
всякой видимости заинтересованности в конкретном исходе дела 10. 
Для выполнения такой задачи Федеральный административный суд 
использует автоматизированную систему распределения судебных 
дел, от которой можно отступать в зависимости от ситуации. Одна-
ко общие условия организации деятельности судов рассматривают-
ся здесь лишь вкратце. Основной акцент делается на следующий во-
прос: при каких обстоятельствах сторона процесса может добиться 
ограничения участия судьи в рассмотрении дела вследствие утраты 
видимости его беспристрастности? В отношении федеральных вер-
ховных судей и федеральных административных судей действуют 
при этом правила о недопустимости участия в производстве по делу 
в соответствии со ст. 34 и последующими статьями Закона «О Феде-
ральном [верховном] суде» (нем. Bundesgerichtsgesetz) 11.

Первая проблема при этом связана с беспристрастностью. Нали-
чие пристрастности следует допускать в том случае, когда создает-
ся видимость заинтересованности и, как следствие, исход дела уже 
не кажется открытым. Основанием может служить не только необъ-
ективное поведение или существенные нарушения норм процессуаль-
ного права со стороны судей, но и также их практически неизбежное 
участие в предшествующих производствах по делу. Говоря точнее, 
проблема связана с тем, что судьи принимают решение не только 

7	 Официальный сборник судебных актов (BGE) № 125 V 499 E. 3c.
8	 Официальный сборник судебных актов (BGE) № 126 III 249 E. 3c.
9	 Ст. 6 Административно-процессуального кодекса в редакции от 17 июня 2005 г. 

(VGG, SR Erlass Nr. 173.32).
10	 Официальный сборник судебных актов (BGE) № 137 I 340 E. 2.2.1.
11	 Федеральный закон «О Федеральном [верховном] суде» (Bundesgerichtsgesetz, BGG) 

в редакции от 17 июня 2005 (SR Erlass-Nr. 173.110).
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в самом конце судебного разбирательства, а также — ​нравится им 
это или нет — ​уже в ходе дела разрешают отдельные вопросы. От-
сюда и термин «предыдущее участие в рассмотрении дела, или уча-
стие в предшествующих производствах по делу» (нем. Vorbefassung). 
Например: сторона обращается с ходатайством о предоставлении 
бесплатного правосудия. Либо административный орган подает хо-
датайство об отмене приостановления исполнения административ-
ного акта. Либо же судья высказывает свое мнение по поводу состоя-
тельности тех или иных аргументов в ходе обсуждения возможности 
заключения мирового соглашения. Особенно остро данный вопрос 
стоит в уголовно-процессуальном праве. По этой причине Уголовно-
процессуальный кодекс не допускает участия судьи в рассмотрении 
дела по существу, если он ранее принимал решение об избрании меры 
пресечения в виде заключения под стражу. В соответствующей норме 
УПК (ч. 2 ст. 18) предусматривается следующее: «Члены суда по избра-
нию мер пресечения (нем. Zwangsmassnahmengericht) не могут уча-
ствовать в рассмотрении того же дела по существу в качестве судей». 
Судебная практика федеральных судов с точки зрения конституци-
онного права изначально не была настолько категорично строгой. 
Также сегодня Федеральный верховный суд занимает гораздо более 
либеральную позицию в отношении административного и граждан-
ского судопроизводств. Давайте подробнее рассмотрим данный вопрос 
на примере предыдущего участия судьи в рассмотрении ходатайства 
о предоставлении бесплатного правосудия. В этой связи интересно 
будет обратиться к старой, утратившей силу норме Гражданского 
процессуального кодекса кантона Берн (ч. 5 ст. 80 ГПК Берна в ста-
рой редакции). Данная часть статьи имела следующую формулиров-
ку: «В случае оставления ходатайства [о предоставлении бесплатного 
правосудия] без удовлетворения за бесперспективностью судебного 
разбирательства или лишения права на бесплатное процессуальное 
представительство судья, вынесший ранее определение по ходатай-
ству или лишению права на бесплатное процессуальное представи-
тельство, не вправе участвовать в разрешении дела по существу». Это 
было особенно широкое положение. Интересно, нельзя ли сопостави-
мое регулирование вывести из положений Конституции. Решающее 
значение здесь имеет тот факт, должен ли судья рассматривать тот же 
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вопрос, что и в ходе рассмотрения дела по существу. При разрешении 
ходатайства о предоставлении бесплатного правосудия судья должен 
проверить имущественное положение заявителя. Предположим, что 
судья установит, что заявитель российского происхождения являет-
ся собственником виллы на Женевском озере, стоимость которой со-
ставляет 15 миллионов евро. Данное обстоятельство свидетельствует, 
скорее всего, об отсутствии сложной материальной ситуации, кото-
рая является необходимым условием для оплаты судебных и пред-
ставительских расходов за счет государства. Поэтому вопрос о нали-
чии денежных средств у заявителя, исследуемый при рассмотрении 
ходатайства о предоставлении бесплатного правосудия в рамках ад-
министративного судопроизводства, не является тем же самым, что 
и разрешаемый по окончании процесса вопрос об обоснованности 
оспаривания административного акта.

Такой вывод говорит в пользу того, что предыдущее участие судьи 
в производстве по делу не противоречит требованиям Конституции, 
если судья установит факт наличия у заявителя средств, достаточных 
для самостоятельного покрытия расходов, связанных с судебным раз-
бирательством. Однако в случае оставления ходатайства о предостав-
лении бесплатного правосудия без удовлетворения несмотря на не-
оспоримость малоимущности заявителя ситуация становится гораздо 
более затруднительной. В Конституции ведь говорится, что каждое 
лицо имеет право на бесплатное правосудие, если его правовые при-
тязания не выглядят бесперспективными (ч. 3 ст. 29 ФК). Так, если 
у заявителя отсутствуют денежные средства, а его ходатайство о пре-
доставлении бесплатного правосудия тем не менее подлежит отказу, 
то судья должен ступить на скользкий лед прогнозирования исхода 
дела по существу. Говоря точнее, на относительно ранней стадии су-
дебного разбирательства он должен дать оценку prima facie и прийти 
к выводу о необоснованности иска. Тем самым он высказывает свое 
мнение — ​пусть даже только и в предварительной форме — ​по вопро-
су, который должен быть окончательно разрешен лишь в конце судеб-
ного разбирательства. Хотя Федеральный верховный суд усматрива-
ет также в данной ситуации факт предыдущего участия судьи в рас-
смотрении дела, такое участие не означает, что один и тот же судья 
не может рассмотреть как ходатайство о предоставлении бесплатного 



192

Часть II. Участники административного процесса: теория и национальный опыт 

правосудия, так и разрешить дело по существу 12. Это, конечно, инте-
ресная позиция!

А теперь — ​к моим любимым темам, а именно: приостановление 
исполнения (отлагательное действие) и обеспечение иска. Очевидно, 
что и здесь возникает вопрос об участии судьи в предшествующих 
производствах по делу. В сфере государственных закупок необходимо 
регулярно разрешать вопрос о приостановлении исполнения. Также 
здесь существуют два методологически разных способа ответа на воз-
никающий вопрос. Предположим, что на одной из главных железно-
дорожных линий Федеральных железных дорог Швейцарии вымывает 
часть грунта из-под рельсовых путей и поезда больше не могут осу-
ществлять свое движение на данном участке. Федеральные железные 
дороги Швейцарии стараются незамедлительно найти подрядчика, 
который восстановит грунт под рельсовыми путями. При этом для 
Федеральных железных дорог совершенно неважны такие аспекты, 
как процедурные ошибки при проведении тендера, завышенная цена 
или даже коррупция. При рассмотрении судом вопроса о приостанов-
лении исполнения контракта заказчик попытается сделать, по край-
ней мере, одно — ​заявить о безотлагательности, которая будет иметь 
приоритет перед всеми остальными аргументами. Поэтому речь идет 
о взвешивании интересов (без прогнозирования исхода дела по суще-
ству) 13. Если судья согласится с такой аргументацией, то он считается 
участвовавшим в предшествовавшем производстве по делу, поскольку 
заказчик по его разрешению сможет заключить договор с выбранной 
строительной компанией, но содержательно судья ничего не сказал 
относительно вопроса законности или незаконности тендера. Данное 
дело, вероятно, не вызывает никаких сомнений с точки зрения кон-
ституционного права. Взвешивание интересов сопоставимо с ранее 
обсуждаемым в рамках бесплатного правосудия вопросом о наличии 

12	 Официальный сборник судебных актов (BGE) № 131 I 113 E. 3.7.
13	 См. о порядке рассмотрения ходатайства о приостановлении исполнения по делу 

об оспаривании административного акта в соответствии с законодательством 
о государственных закупках (в частности, решения о выборе подрядчика) в Феде-
ральном административном суде постановления Федерального административ-
ного суда Швейцарии, официальный сборник судебных актов (BVGE) 2017 IV/3 
E. 3.3.
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денежных средств у заявителя вопреки его собственному утвержде-
нию. В случае признания заявителя не относящимся к категории 
малоимущих граждан судья ничего не говорит об исходе дела по су-
ществу. Тоже самое верно и для взвешивания интересов (без прогно-
зирования исхода дела по существу) в рамках рассмотрения ходатай-
ства о приостановлении исполнения и обеспечении иска. Ситуация 
становится более сложной, если судья отказывает в приостановле-
нии исполнения на том основании, что иск prima facie явно является 
необоснованным. Однако также в данном случае судебная практи-
ка Федерального верховного суда совершенно очевидно показывает, 
что участие судьи в рассмотрении ходатайства о приостановлении 
исполнения или обеспечении иска само по себе не обосновывает ви-
димость заинтересованности 14. Недавно я стал экспертом по данной 
теме, потому что в прошлом году у нас была одна сторона по делу, 
которая засыпала наш суд двухзначным числом ходатайств об отво-
де и заявляла отводы также членам Федерального верховного суда, 
которые по спорным производствам руководствовались не теми со-
ображениями, как этого хотелось бы ей. По этому вопросу имеется — ​
и мне это стало понятно в данном контексте — ​еще одна мысль, инте-
ресная с практической точки зрения: в случае ходатайства об отводе, 
которое (среди прочего) было заявлено и моей персоне, я мотивиро-
вал свои выводы тем, что в данном деле видимость заинтересованно-
сти отсутствует (также) постольку, поскольку промежуточное опре-
деление о приостановлении исполнения, с которым заявитель была 
не согласна и в удовлетворении которого было отказано, было выне-
сено на основании стандартного аргумента, соответствующего сло-
жившейся судебной практике нашего суда 15. В данном случае такая 
мотивировка была успешной. Вопрос, который, разумеется, сразу же 
возникает у эксперта по данной теме, заключается в следующем: дей-
ствителен ли также вывод от противного для данного утверждения? 

14	 Официальный сборник судебных актов (BGE) № 131 I 113 E. 3.6; Постановле-
ние Федерального административного суда по объединенным производствам 
B‑1493/2018, B‑1369/2018 и B‑1202/2018 от 15 марта 2018 г., E. 3.1, с разъяснениями.

15	 Постановление Федерального административного суда по объединенным про-
изводствам B‑4237/2018, B‑3432/2018 и B‑4111/2018 от 9 августа 2018 г., E. 4.5.2 
(цитирование мнения соответствующего судьи).
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Говоря точнее, возможно ли в качестве основания для возникновения 
видимости заинтересованности того или иного судьи рассматривать 
тот факт, что при разрешении вопроса об обеспечении иска или при-
остановлении исполнения он, поскольку именно по данному кон-
кретному вопросу еще не сложилась постоянная судебная практика, 
вынужден прибегнуть к своей аргументации в порядке собственного 
толкования или даже в целях совершенствования права? Как види-
те, проблематика участия судьи в предшествующих производствах 
по делу — ​даже если, возможно, и придерживаться позиции Федераль-
ного верховного суда — ​является более сложной, чем наш верховный 
суд себе ее представляет.

3.	 Видимость заинтересованности судьи 
вследствие его ошибок

Когда в рамках повышения квалификации встречаешься с участника-
ми, не имеющими юридического образования, иногда в их представ-
лении сталкиваешься с образом судьи, который основан на несколько 
нереалистичных ожиданиях 16. Бесспорно, судьи совершают ошибки. 
И, на мой взгляд, они не должны заявлять о своей непогрешимости. 
Напротив, о характере многое говорит смелость признавать свои 
ошибки. Однако вопрос заключается в том, обосновывают ли выяв-
ленные ошибки видимость заинтересованности. В судебной практике 
процессуальные ошибки судьи могут лишь в исключительных случаях 
ставить под сомнение его независимость или незаинтересованность 17. 
Процессуальные и оценочные ошибки, а также неправильные реше-
ния по делу сами по себе не являются выражением предвзятости. Тре-
бование об ограничении участия судьи в рассмотрении дела должно 
быть основано на объективных обстоятельствах, свидетельствующих 
о наличии в профессиональных ошибках такого поведения, которое 
связано с отсутствием дистанции и нейтралитета. Данное поведение 

16	 См. более подробно по данному вопросу: Stephan Aerschmann, Der ideale Richter, 
Schweizer Bundesrichter in der medialen Öffentlichkeit (1875–2000), Zürich 2014.

17	 Постановление Федерального верховного суда № 5A_206/2008 от 23 мая 2008 г., 
E. 2.2.
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можно допустить только в случае особо вопиющих и неоднократных 
заблуждений, которые по своей тяжести соответствуют серьезному 
нарушению должностных обязанностей и могут влечь за собой не-
благоприятные последствия для одной из сторон процесса 18. Давай-
те здесь также обратимся к примеру из практики. Предположим, что 
заказчик на федеральном уровне, например Департамент финансов, 
постоянно занимающийся государственными закупками, издает ад-
министративный акт, который может быть оспорен в Федеральный 
административный суд. Допустим, Департамент финансов поручает 
исполнение заказа некой IT‑компании. Далее мы предположим, что 
другая фирма-конкурент оспаривает данный заказ по истечении 30 
дней. Судья, рассматривающий дело, высказывает заявителю prima 
facie предположение о том, что иск (жалоба) может быть подан с нару-
шением установленного законом срока, который составляет 20 дней. 
Заявитель подает ходатайство об отводе судьи на том основании, что 
последний ошибочно не распознал в его предыдущем заявлении в суд 
соответствующий иск (жалобу): заявитель участвовал в нескольких 
делах о государственных закупках (с ходатайствами об отводе) и еже-
недельно направлял в суд несколько заявлений. Судьи-коллеги, ко-
торые рассматривали ходатайство об отводе, попросили меня дать 
объяснение как отвечавшего за подготовку дела судью, которому был 
заявлен отвод. В рамках своего объяснения я указал, что вполне воз-
можно, что одно из полученных писем или содержащийся в нем фраг-
мент могли бы быть истолкованы как исковое заявление (жалоба). 
Однако до тех пор, пока заявителю предоставляется право на заслу-
шание по вопросу о своевременности подачи иска (жалобы), ошибка 
судьи не может исключаться. Как бы там ни было, в данной ошибке 
ввиду возможности ее исправления невозможно усмотреть основа-
ние для заявления отвода 19. Была бы дана иная оценка обстоятель-
ствам дела, если бы объективно стало очевидно, что жалоба подана 
в течение 20-дневного срока? В любом случае урок из данного дела 

18	 Постановление Федерального верховного суда № 1B_60/2008 от 4 июня 2008 г., 
E. 4.

19	 Постановление Федерального административного суда по объединенным про-
изводствам B‑4237/2018, B‑3432/2018 и B‑4111/2018 от 9 августа 2018 г., E. 4.5.2 
(цитирование мнения соответствующего судьи).
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можно извлечь следующий: действительно, дело с предоставленной 
возможностью высказывать мнение, т. е. с гарантией права быть за-
слушанным, становится сложнее. Но гарантия права на заслушива-
ние — ​это выгодно затраченная энергия, и не в последнюю очередь 
она служит обеспечению качества и, как следствие, защите от (обос-
нованных) отводов.

4.	 Незаинтересованность и культура честности 
и порядочности

Предметная дискуссия порой бывает слишком узкой, если ограничи-
ваться лишь вопросом обоснованности или необоснованности заяв-
ленного отвода. Задолго до ходатайств об отводе судья сознательно 
и бессознательно работает над образом, который складывался у сто-
рон относительно него и его внутренней независимости. Особенно 
важной в этом контексте зарекомендовала себя прозрачность. Это 
касается, в первую очередь, объявления состава суда. И не в послед-
нюю очередь она важна ввиду того, что отвод необходимо заявлять 
на максимально ранней стадии 20. Говоря точнее, сторона не должна 
иметь возможность выжидать с заявлением отвода до тех пор, пока 
решение по делу не станет ей очевидным. Однако прозрачность име-
ет еще одно важное значение. Видимость заинтересованности может 
создаваться также вследствие особой дружбы или личной вражды 21. 
Например, судья может быть очень хорошо знаком с адвокатами в силу 
разных обстоятельств. Такое знакомство может быть обусловлено, 
например, совместным временем работы в качестве помощников од-
ного из судей, так называемых судебных секретарей, в Федеральном 
верховном суде. Или же может случиться так, что адвокат, представ-
ляющий интересы заявителя, будучи начинающим юристом, работал 
помощником того судьи в Федеральном административном суде в со-
ответствующей коллегии, которому теперь и предстоит рассматривать 
дело. В обоих случаях я, как столкнувшийся с такой ситуацией судья, 

20	 Официальный сборник судебных актов (BGE) № 135 III 334 E. 2.2.
21	 П. «е» ч. 1 ст. 34 Федерального закона «О Федеральном [верховном] суде» (BGG).
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обращал внимание сторон на это обстоятельство в рамках первого 
определения о подготовке дела к судебному разбирательству. Я убе-
жден, что такой подход создает доверие. Доверие не только в том, что 
в упомянутых делах отсутствует недопустимая близость. Но и дове-
рие постоянных участников в том обстоятельстве, что если судья ни-
чего не говорит, то, значит, здесь ничего нет и скрывать тоже нечего. 
Следовательно, также и для этой темы, наверное, существует нечто 
вроде культуры честности и порядочности, которая является частью 
управления рисками для репутации судьи задолго до недопустимости 
конфликта интересов и уголовно наказуемого взяточничества. Рабо-
та в качестве судьи предполагает среди прочего ведение непрерыв-
ного диалога об образе судьи и размышление о том, какое поведение 
соответствует его статусу.
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Аннотация: В  статье изложены основные положения научного исследования 
«Субъекты административно-процессуальных правоотношений: проблемы пра-
вовой регламентации», проведенного авторским коллективом в составе Сарпе-
кова Р. К., руководителя темы исследования к. ю. н. Нургазинова Б. К.; д. ю. н., про-
фессора Жанузаковой Л. Т.; д. ю. н., профессора Пашенцева Д. А.; к. ю. н., доцента 
Шерстобоева О. Н.; к. ю. н., доцента Караева А. А.; к. ю. н. Примашева Н. М.; к. ю. н., 
доцента Кайжакпаровой А. Б.; к. ю. н. Шишимбаевой С. С.; доктора PhD Саулен Н.; 
магистра юридических наук Тулепбаевой А. С.; магистра юридических наук Доса-
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новой Ф. П.; магистра юридических наук Ашигалиева Р. П.; магистра экономиче-
ских наук Макенова Т. К.; магистра юридических наук Ермекбаева Б. Б.

Авторами рассматриваются особенности и содержание правового статуса субъ-
ектов административно-процессуальных правоотношений, а  также вводимые 
проектом Административного процедурно-процессуального кодекса Респуб-
лики Казахстан (далее — ​АППК РК) принципы и институты, направленные на за-
щиту прав и  законных интересов физических и  юридических лиц в  публично-
правовых спорах.

В  рамках исследования выработаны предложения, которые, по  мнению автор-
ского коллектива, будут способствовать созданию более эффективной адми-
нистративной юстиции. В частности, они касаются: уточнения подсудности дел 
административных судов, создания судебных коллегий по  административным 
делам в  областных и  приравненных к  ним судах для рассмотрения в  порядке 
апелляционного производства публично-правовых споров и др.

Ключевые слова: административное право, административное судопроизвод-
ство, участники административного процесса, административный суд, админи-
стративный орган.

Abstract: The article sets out the main provisions of the research: «The subjects of 
administrative-legal relations: problems of legal regulation», conducted by the team of au-
thors as part of R. Sarpekov, the head of the research topic, Ph.D. in Law Nurgazinov B. K.; 
Doctor of Law, professor Zhanuzakova L. T.; Doctor of Law, professor Pashentsev D. A.; Ph.D. 
in Law, associate professor Sherstoboeva O. N.; Ph.D. in Law, associate professor A. Karaev; 
Ph.D. in Law Primashev N. M.; Ph.D. in Law, associate professor Kayzhakparova A. B.; Ph.D. in 
Law Shishimbaeva S.S .; Dr. PhD Saulen N.; master of Law Tulepbayeva A. S.; master of Law 
Dosanova F.P .; master of Law Ashigaliyev R. P.; master of economic sciences Makenov T.K; 
master of Law Ermekbaev B. B.

The authors consider the features and content of the legal status of the subjects of 
administrative-legal relations, as well as the principles and institutions introduced by the 
draft Administrative process and procedure code of the Republic of Kazakhstan (hereinaf-
ter — ​APJC) aimed at protecting the rights and legitimate interests of physical and legal enti-
ties in public law disputes.
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As part of the study, proposals were developed that, in the opinion of the authors, will contrib-
ute to the creation of more effective administrative justice. In particular, they refer to: clarifi-
cation of the jurisdiction of administrative court cases, the creation of judicial chambers for 
administrative cases in regional and equivalent courts for consideration in the appeal pro-
ceedings of public law disputes, etc.

Key words: administrative law, administrative legal proceedings, participants in the adminis-
trative process, administrative court, administrative authority.

Концепция правовой политики Республики Казахстан на  период 
с 2010 по 2020 г. создала платформу для дальнейшего продолжения 
курса совершенствования административного права и внедрения ад-
министративной юстиции, соответствующей международным стан-
дартам правового государства. Основная цель — ​защита нарушенных 
прав и законных интересов физических и юридических лиц от неза-
конных решений и действий (бездействия) государственных органов 
и их должностных лиц.

2 сентября 2019 г. Президент Республики Казахстан К. К. Токаев 
в Послании народу Казахстана отметил, что в публично-правовых спо-
рах при обжаловании решений и действий органов власти граждане 
зачастую находятся в неравных условиях, так как возможности гра-
ждан несоизмеримы с ресурсами государственного аппарата, поэто-
му необходимо внедрение административной юстиции как особого 
механизма разрешения споров 1.

К сожалению, в Казахстане отсутствует достаточная научная тео-
ретическая проработка вопросов, касающихся видов административ-
но-процессуальных норм, и это относится к правовому положению 
участников административного процесса.

Вышеуказанной позиции придерживаются и казахстанские адми-
нистративисты. Так, по мнению Р. А. Подопригора, в Казахстане адми-
нистративная юстиция до сих пор не становилась темой серьезных на-
учных исследований, что, кстати, сказывается и на законотворческом 

1	 Послание Главы государства Касым-Жомарта Токаева народу Казахстана от 2 сентя-
бря 2019 г. «Конструктивный общественный диалог — ​основа стабильности и про-
цветания Казахстана». // https://www.akorda.kz/ru. (дата обращения: 01.04.2020)
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процессе в этой сфере, характеризующемся отсутствием надлежащей 
экспертной оценки, фундаментальной проработки проблем, невни-
манием к правовым принципам 2.

Поэтому исследование, проведенное авторским коллективом Ин-
ститута законодательства и правовой информации Республики Казах-
стан (далее — ​Институт), посвященное правовому положению участ-
ников административного процесса, является весьма актуальным.

Эмпирическую основу исследования составили статистические 
данные государственных органов, материалы судебной практики, Ко-
митета по правовой статистике и специальным учетам Генеральной 
прокуратуры Республики Казахстан, материалы научно-практических 
конференций, семинаров и круглых столов, прошедших в зарубежных 
странах и Республике Казахстан по вопросам внедрения администра-
тивной юстиции в нашей стране.

Целью проведенного исследования являлось проведение комплекс-
ного анализа правовой природы административного судопроизвод-
ства как формы судебной защиты прав, свобод и законных интересов 
граждан (юридических лиц) от незаконных управленческих решений, 
действий (бездействия) административных органов. На данной осно-
ве авторским коллективом выявлены проблемы правовой регламен-
тации, которые возникают при разрешении административных дел, 
сформированы предложения, направленные на совершенствование 
законодательства, касающегося правового положения участников 
административного судопроизводства.

Создание института «судебного надзора» за деятельностью пуб-
личной власти и установление административного процесса в каче-
стве самостоятельного вида судопроизводства, объектом которого 
выступают споры, вытекающие из публичных правоотношений, ко-
нечно же затрагивает его участников.

Вместе с тем классическая модель административной юстиции, 
предполагающая создание специальных органов, осуществляющих 

2	 Подопригора Р. А. Административная юстиция в Казахстане: история, состояние, 
перспективы // https://www.zakon.kz ‘ 4738087-administrativnaja-justicija-v. (дата 
обращения: 20.03.2020)
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судебный контроль за деятельностью государственной администра-
ции, некоторыми странами внедряется постепенно.

Так, если рассмотреть опыт государств — ​членов ЕАЭС, то в Бела-
руси и Казахстане административное судопроизводство по-прежнему 
осуществляется в рамках гражданского процесса, в Российской Фе-
дерации и Кыргызстане публично-правовые споры рассматриваются 
судами общей юрисдикции и лишь в Республике Армения созданы 
и функционируют специализированные суды со специальной юрис-
дикцией с учетом опыта прибалтийских республик. Известно, что сре-
ди государств бывшего СССР одними из первых создали специализи-
рованные административные суды страны Прибалтики (Литва, Лат-
вия и Эстония), а также Закавказья (Армения, Азербайджан и Грузия).

Административные суды в названных странах были учреждены 
на основе Конституции и законодательных актов, подробный анализ 
которых дан в юридической литературе 3.

В Казахстане пока еще надзор за деятельностью государствен-
ной администрации осуществляется общими судами, что неизбежно 
влияет на осуществление прав и обязанностей участников пока еще 
гражданского процесса, но полагаем, что ситуация изменится после 
принятия АППК РК, когда административное судопроизводство будет 
осуществляться специализированными административными судами 4.

Одним из первых вопросов, изученных авторским коллективом 
Института, который непосредственно затрагивает права участни-
ков процесса, является определение будущей подсудности админи-
стративных дел. Проведенный нами анализ норм проекта АППК РК 
позволил сделать вывод о необходимости уточнения предмета адми-
нистративного процесса.

Предложенная органом-разработчиком формулировка предме-
та административного судопроизводства, в соответствии с которой 

3	 Обзор законодательства об административной юстиции в странах бывшего СССР. 
Центр исследования правовой политики. https://www.zakon.kz/188183-obzor-
zakonodatelstva-ob.html. (дата обращения: 20.04.2020)

4	 Министерством юстиции совместно с Верховным судом Республики Казахстан 
разработан проект Административного процедурно-процессуального кодекса 
Республики Казахстан (АППК РК), который регулирует отношения, связанные 
с порядком осуществления административных процедур, а также с порядком ад-
министративного судопроизводства.
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административным судам подсудны все публично-правовые споры, 
вытекающие из отношений, связанных с порядком осуществления 
внутренних и внешних административных процедур, по нашему мне-
нию, представляется весьма широкой.

Во-первых, публично-правовые отношения (споры) охватывают 
все отрасли права, где одной из сторон может выступать государство 
либо организация, наделенная публичными функциями.

Во-вторых, разрешение споров, связанных с порядком осуществ-
ления внутренних административных процедур, относится к су-
дам гражданской подведомственности (к примеру, споры о поряд-
ке назначения, увольнения и т. д.). Поэтому для исключения пута-
ницы при определении порядка рассмотрения административных 
дел нами сделано уточнение формулировки данной нормы путем 
сужения предмета административного судопроизводства и предло-
жено изложить часть вторую ст. 102 проекта АППК РК в следующей 
редакции: «2. Административный суд рассматривает и разрешает 
административные дела по спорам о защите нарушенных или оспа-
риваемых прав и законных интересов физических и юридических лиц 
и связанные с осуществлением судебного контроля за законностью 
и обоснованностью осуществления государственных или иных пуб-
личных полномочий.».

Кроме того, полагаем необходимым пересмотреть порядок апел-
ляционного рассмотрения публично-правовых споров. Так, в соответ-
ствии с проектом АППК РК уже существующие специализированные 
административные суды будут рассматривать административные 
дела в качестве судов первой инстанции, тогда как в апелляцион-
ной инстанции рассмотрение дел предполагается судебной коллеги-
ей по гражданским делам областного и приравненного к нему суда.

Учитывая имеющийся объем нарушений прав граждан, вызванных 
незаконными решениями и действиями административных органов, 
в перспективе следует ожидать увеличение количества фактов обжа-
лований в административных судах. Полагаем, что это неизбежно за-
тронет не только суды первой, но также апелляционной и кассацион-
ной инстанций. Коллегии по гражданским делам в областных и при-
равненных к ним судах и без того рассматривают большое количество 
гражданских дел. К примеру, за 12 месяцев 2018 г. апелляционной 
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коллегией по гражданским делам только суда г. Нур-Султан рассмо-
трено 7392 дела (в сравнении с 2017 г. увеличение на 29,2 %) 5.

Возможное увеличение нагрузки за счет публично-правовых спо-
ров вряд ли будет способствовать их эффективному рассмотрению, 
в том числе исправлению судебных ошибок, допущенных судами 
первой инстанции.

Так, за 2019 г. всеми районными судами согласно статистическим 
данным формы № 2 (отчет по рассмотренным делам судами первой ин-
станции) по делам особого искового производства возбуждено 18 334 
дела (производства), из которых 10 730 рассмотрено с вынесением ре-
шений и только 3807 — ​с удовлетворением иска, что составляет 35 % 
от количества дел с вынесением решения. Таким образом, 65 % судов 
первой инстанции вынесли решения не в пользу физических и юри-
дических лиц 6, а в пользу уполномоченных государственных органов.

Исходя из изложенного, авторским коллективом предлагается по-
сле принятия АППК РК создать судебные коллегии по административ-
ным делам в областных и приравненных к ним судах, которые бы рас-
сматривали в качестве апелляционной инстанции административные 
дела, вытекающие из публично-правовых отношений.

Концептуальной особенностью административного судопроизвод-
ства, направленной на обеспечение равных возможностей участников 
административного судопроизводства, является принцип активной 
роли суда. Вводимый принцип и предоставленное полномочие по его 
реализации позволяют судье собирать дополнительные сведения и до-
казательства для полного и объективного исследования фактических 
обстоятельств административного дела, судья не скован формальны-
ми требованиями и вправе высказать свое предварительное правовое 
мнение. Содержание данного принципа играет огромную роль в под-
держании баланса между сторонами и направлено на эффективную 
защиту прав более «слабой» стороны спора.

При этом пределы реализации принципа активной роли суда 
ограничены обязанностью участников административного процесса 

5	 https://www.zakon.kz/4957502-v-sude-goroda-astany-podveli-itogi.html. (дата обра-
щения: 30.10.2019).

6	 https://sud.gov.kz/rus/content/statisticheskie-dannye-o-rassmotrenii-grazhdanskih-
del (дата обращения: 30.04.2020).
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оказывать суду содействие в исследовании фактических обстоятельств 
административного дела и сборе доказательств, т. е. обязанность суда 
проводить исследование заканчивается, в частности, тогда, когда 
речь идет об исследовании существенных для вынесения решения 
обстоятельств, которые не мог распознать суд при проявлении долж-
ной добросовестности и которые не были представлены или назва-
ны сторонами 7.

Отдельно, полагаем, стоит остановиться на изучении пределов су-
дебного усмотрения по административным делам. Так, в соответствии 
с частью первой ст. 116 проекта АППК РК суд не связан с заявленным 
основанием иска, но не вправе выходить за пределы исковых требо-
ваний. Аналогичное правило содержится и в гражданском процессу-
альном законодательстве Республики Казахстан (часть вторая ст. 225 
Гражданского процессуального кодекса Республики Казахстан).

Вместе с тем, анализируя казахстанское законодательство, а имен-
но действующие нормы Гражданского кодекса, Кодекса Республи-
ки Казахстан «О браке (супружестве) и семье» от 26 декабря 2011 г. 
(далее — ​Кодекс РК «О браке (супружестве) и семье»), а также нор-
мы проекта АППК РК, было бы неверно утверждать, что институт 
выхода судом за рамки искового заявления в законодательстве Рес-
публики Казахстан отсутствует. Так, в соответствии со ст. 22 Кодек-
са РК «О браке (супружестве) и семье» суд в случае, если отсутствует 
соглашение между супругами по вопросам о том, с кем из них будут 
проживать несовершеннолетние дети, о порядке выплаты средств 
на содержание детей и (или) нетрудоспособного нуждающегося су-
пруга, размерах этих средств либо о разделе общего имущества су-
пругов, а также в случае, если установлено, что данное соглашение 
нарушает интересы детей или одного из супругов, суд обязан в реше-
нии определить эти вопросы. В соответствии со ст. 934 Гражданского 
кодекса Республики Казахстан (Особенная часть) от 1 июля 1999 г. 
№ 409-I, суд удовлетворяя требования о возмещении вреда, в соот-
ветствии с обстоятельствами дела обязывает лицо, ответственное 

7	 Пуделька Й. Общие принципы административного судопроизводства // Ежегод-
ник публичного права 2018: Принципы административных процедур и админи-
стративного судопроизводства. М.: ИнфотропикМедиа, 2018. С. 5.



206

Часть II. Участники административного процесса: теория и национальный опыт 

за вред, полностью возместить причиненные убытки или возместить 
его в натуре (предоставить вещь того же рода и качества, исправить 
поврежденную вещь и т. п.).

Российский ученый Г. Л. Осокина, исследовав правовое содержа-
ние понятия «пределы заявленных требований», говорит о двух ви-
дах выхода суда за пределы исковых требований: разрешение судом 
не заявленных истцом требований, тесно связанных с заявленными, 
а также изменение иска. Последнее, как указывает Г. Л. Осокина, мо-
жет существовать в трех своих проявлениях: уточнение судом пред-
мета иска, основания иска и субъектного состава иска 8. Полагаем 
возможным поддержать позицию Г. Л. Осокиной, которая утверждает, 
что изменение судом субъектного состава заявленных требований, 
а именно в случае привлечения в процесс обязательных соответчи-
ков, относится к выходу суда за пределы заявленных требований. 
Привлекая к участию в деле соответчика по собственной инициати-
ве, суд делает для себя возможным принятие решения против лица, 
об участии в деле которого истцом не заявлялось 9. Примером выхода 
суда за рамки исковых требований служит предоставленное суду ча-
стью пятой ст. 28 проекта АППК РК право привлекать к процессу вто-
рого ответчика, даже если с этим не согласен истец. Следовательно, 
проект АППК РК, несмотря на отсутствие точной нормы, регламен-
тирующей право суда выходить за рамки исковых требований, пре-
доставляет такую возможность суду. Кроме того, право суда выйти 
за рамки иска (пример: возможность определить обстоятельства, 
свидетельствующие об уменьшении исполнительной санкции, даже 
если на это не ссылался истец) способствовало бы более эффектив-
ной защите прав и законных интересов физических и юридических 
лиц. В этой связи предлагается рассмотреть возможность представ-
ления суду права выхода за рамки исковых требований с указанием 
случаев такого выхода в проекте АППК РК.

8	 Осокина Г. Л. Выход суда за пределы заявленных требований в гражданском су-
допроизводстве// Вестник гражданского процесса. № 1. 2011. С. 199–210. URL: 
https://elibrary.ru/download/elibrary_19419026_39550149.pdf. (дата обращения: 
10.04.2019).

9	 Там же. С. 202.
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Участниками административного процесса в соответствии со ст. 25 
проекта АППК РК являются истец, ответчик, заинтересованное лицо 
и прокурор.

Истец — ​лицо, которое обратилось в суд в защиту своих нарушен-
ных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов, либо лицо, 
в интересах которого подан иск прокурором, иным лицом, наделен-
ными законами Республики Казахстан таким полномочием, например 
уполномоченные организаций, законные представители.

В качестве истцов в административный суд в защиту своих нару-
шенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов как 
физическое или юридическое лицо могут обращаться, в том числе, 
и иностранные инвесторы.

В связи с этим полагаем, что при нарушениях вышеперечисленных 
прав по гражданско-правовым договорам у иностранных инвесторов 
в законодательстве предусмотрена возможность защиты своих прав 
в международных и иностранных судах, тогда как при рассмотрении 
публично-правовых споров возможности данных лиц ограничены 
только национальной юрисдикцией. Поэтому от качества админи-
стративной юстиции зависит не только благополучие иностранного 
инвестора, но и инвестиционная репутация государства.

Ответчиком в административном судопроизводстве признается 
административный орган или должностное лицо, к которым предъ-
явлен иск в суде.

Понятие «административный орган» является одной из новелл 
АППК РК, под которым предлагается объединить всех субъектов пуб-
личного сектора, в том числе государственные организации, не яв-
ляющиеся государственными органами, частные организации, ко-
торые наделены властными полномочиями. Традиционно в законо-
дательстве, правовой (юридической) литературе и практике данное 
понятие связывалось с исполнительными органами. Вследствие это-
го в теории права устоялось признание, что правоприменительная 
деятельность осуществляется только государственными органами. 
Таким образом, с введением в действие АППК РК административным 
органом будут признаваться и иные организации, которые наделены 
полномочиями по вынесению административного акта, совершению 
административного действия.
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К должностному лицу, к примеру, будут относиться частный су-
дебный исполнитель, нотариус и иные лица, наделенные публичны-
ми функциями.

В соответствии со ст. 28 проекта АППК РК ответчик в администра-
тивном судопроизводстве обладает широкими правами и опреде-
ленными обязанностями, за неисполнение которых предусмотрены 
процессуальные последствия. Так, в соответствии со ст. 127 проекта 
АППК РК за невыполнение требования, запроса суда, неявку в суд, 
несвоевременное извещение суда, несвоевременное представление 
отзыва, неисполнение решения суда, определения суда об утвержде-
нии соглашения сторон о примирении или медиации предусмотрено 
денежное взыскание. Вместе с тем действие данной нормы распро-
страняется не только на ответчика. Субъектами, на которых может 
быть наложена такая мера процессуального принуждения, являются 
должностное, физическое, юридическое лицо либо его представитель.

Одной из сторон, участвующей в административном процессе, 
может быть заинтересованное лицо. В соответствии с частью первой 
ст. 29 проекта АППК РК заинтересованным лицом признается лицо, 
чьи права, свободы или защищаемые законом интересы затронуты 
или могут быть затронуты административным актом, администра-
тивным действием.

Частью второй рассматриваемой статьи регламентирован порядок 
вступления в административное дело заинтересованного лица, в со-
ответствии с которым оно вправе до принятия судебного акта, кото-
рым заканчивается рассмотрение и разрешение административного 
дела в суде первой инстанции, по собственной инициативе вступить 
в административное дело на стороне истца или ответчика, если этот 
судебный акт может повлиять на их права и обязанности. То есть за-
интересованное лицо может принять участие в процессе, только если 
судебное решение по делу может повлиять на его права и обязанности 
по отношению к одной из сторон. Наряду с этим оно может вступить 
в административное дело только на стороне административного ист-
ца или административного ответчика, как по инициативе суда, так 
и по ходатайству участников административного процесса.

Заинтересованные лица пользуются процессуальными пра-
вами и несут процессуальные обязанности истца или ответчика, 
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за исключением права на изменение основания или предмета иска, 
отзыва иска, признание иска или заключение соглашения о прими-
рении или медиации.

Отдельного исследования требует вопрос роли и значения проку-
ратуры в системе административного судопроизводства Республи-
ки Казахстан. Проектом АППК РК прокурор в целях осуществления 
возложенных на него законом задач вступает в процесс для дачи за-
ключения по определенным категориям дел. В частности, это адми-
нистративные дела, вытекающие из налоговых, таможенных, бюд-
жетных отношений и другие.

В ходе научной работы авторским коллективом Института в целях 
всестороннего научного исследования и анализа судебной практики 
подготовлены вопросы (анкета) для обобщения предложений судей 
районных, областных и приравненных к ним судов, а также судей 
Верховного суда по делам, рассматриваемым в порядке главы 29 Гра-
жданского процессуального кодекса Республики Казахстан, и фор-
мирования административной юстиции в рамках проекта АППК РК.

В связи с этим при поддержке Департамента по обеспечению дея-
тельности судов при Верховном суде Республики Казахстан (Аппара-
та Верховного суда Республики Казахстан) 28 ноября 2019 г.а завер-
шено анкетирование 1440 судей по теме исследования «Участники 
административного судопроизводства» в рамках проекта АППК РК.

На вопрос, изложенный в анкете: «На Ваш взгляд, необходимо ли 
участие прокурора для дачи заключения по административным де-
лам, вытекающим из отношений, кроме тех, которые изложены в ча-
сти второй ст. 30 проекта АППК РК?», 614 судей ответили, что участие 
прокурора необходимо, тогда как по мнению 624 судей необходимость 
участия прокурора отсутствует.

Таким образом, мнения судей разделились примерно в равном 
количестве с небольшим перевесом позиции, что прокурор все-таки 
не должен участвовать при рассмотрении административного дела.

Вместе с тем в соответствии с административно-процессуальным 
законодательством зарубежных стран, в частности Германии, Гру-
зии, стран Восточной Европы и Прибалтики, участие прокурора зна-
чительно ограничено, а то и вовсе исключено. Так, в соответствии 
с  опытом Германии прокуратура не  имеет никакого отношения 
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ни  к  административным процедурам, ни  к  административному 
процессу 10.

На территории Республики Казахстан высший надзор за соблюде-
нием законности выражается, прежде всего, в форме участия прокуро-
ра в судебном заседании и дачи заключения по делу без ограничения 
круга правоотношений. Более того, в административном судопроиз-
водстве всегда затрагиваются государственные интересы, а в соответ-
ствии с п. 1 ст. 83 Конституции Республики Казахстан прокуратура 
представляет интересы государства в суде 11.

Однако в этом случае наблюдается противоречие в компетенции 
прокурора в ходе административного судопроизводства, так как нор-
ма обязывает его одновременно защищать как общественные, так 
и государственные интересы, тогда как далеко не всегда обществен-
ные интересы противоречат государственным.

В связи с этим предлагаем участие прокурора в административном 
судопроизводстве полностью исключить, за исключением отдельных 
категорий дел, прямо указанных в законодательстве.

В ходе научного исследования авторским коллективом также из-
учены отчеты, имеющиеся на официальном сайте Верховного суда 
Республики Казахстан за последние три года (с 2016 по 2018 г.) о по-
ступивших заявлениях физических и юридических лиц по оспари-
ванию решений и действий (бездействия) органов государственной 
власти и должностных лиц.

Проведенный анализ показал, что количество вынесенных судами 
решений в пользу физических и юридических лиц в рамках особого 
искового производства по гражданско-процессуальному законода-
тельству остается низким.

10	 Замечания Главы представительства Германского общества по международному 
сотрудничеству (GIZ) в странах Центральной Азии Йорга Пудельки на проект АППК 
РК от 27 мая 2018 г. Цит. по: Нургазинов Б.К, Пашенцев Д. А., Шерстобоев О. Н., 
Макенов Т. К. О перспективах процессуального положения прокурора в админи-
стративном судопроизводстве Республики Казахстан // Вестник Института зако-
нодательства и правовой информации РК. № 3 (57). 2019. С. 38.

11	 Нургазинов Б. К., Пашенцев Д. А., Шерстобоев О. Н., Макенов Т. К. О перспективах 
процессуального положения прокурора в административном судопроизводстве 
Республики Казахстан // Вестник Института законодательства и правовой ин-
формации РК. № 3 (57). 2019. С. 31–39.
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К примеру, за отчетный период количество судебных решений, 
вынесенных в пользу заявителя, по обжалованию решений, действий 
(бездействия) судебных исполнителей составляет 31 %, соответствен-
но в 69 % проиграли. По заявлениям на решения и действия (бездей-
ствие) налоговых органов — ​25 % в пользу заявителя, соответственно 
75 % в пользу налоговых органов, по обжалованию решений и дей-
ствий (бездействия) местных исполнительных органов — ​45,8 %, со-
ответственно 54,2 % вынесено в пользу акиматов.

Вышеуказанные цифры свидетельствуют об имеющихся проблем-
ных вопросах в работе государственных органов и лиц, обладающих 
публичными функциями, с учетом даже того, что дела рассмотрены 
в рамках гражданско-процессуального законодательства, поэтому 
после принятия АППК РК им будет намного труднее доказывать за-
конность и справедливость принятых решений по административ-
ным актам, соответственно должна повыситься ответственность при 
принятии решений.

Таким образом, необходимо отметить, что развивающиеся про-
цессы в политической, социально-экономической и правовой сферах 
Казахстана требуют реформирования взаимоотношений государства 
и личности путем создания специальных институтов, в частности ад-
министративного судопроизводства, которое должно гарантировать 
его участникам реальную защиту их прав.
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Аннотация: В статье представлен обзор о развитии и современном состоянии 
административной юстиции в  Италии. Статья раскрывает структуру админи-
стративной юстиции Италии, состоящей из 21 областного административного 
суда как органов первой инстанции и  Государственного совета  — ​как апелля-
ционной инстанции. Автор статьи изложил основные положения нового Адми-
нистративно-процессуального кодекса Италии, принятого в 2010 г., уделив вни-
мание таким вопросам, как принципы административного процесса, участники 
административного процесса и  порядок судебного разбирательства в  адми-
нистративном судопроизводстве. Статья также содержит сведения о спорных 
аспектах участия прокурора в  административном процессе, которые в  итоге 
остались на уровне научной полемики и не были учтены законодателем в АПК 
Италии.

Ключевые слова: Италия, административная юстиция, административный про-
цесс, административный суд, государственный совет, принцип полной судебной 
защиты, принцип справедливого судебного разбирательства, принцип обязанно-
сти мотивирования, участники административного процесса, прокурор.

Abstract: The article provides an overview of the development and current state of admin-
istrative justice in Italy. It reveals the structure of administrative justice, consisting of 21 re-
gional administrative courts — ​as bodies of first instance, and the State Council — ​as an ap-
pellate instance. The author of the article outlines the main provisions of the new Italian Ad-
ministrative Court Proceedings Code (ACPC), adopted in 2010, focusing on such issues as the 
principles of the administrative proceedings, participants in the administrative proceedings 
and the judicial procedures in administrative court proceedings. The article also contains in-
formation on the controversial aspects of the prosecutor’s participation in the administrative 
proceedings, which ultimately remained at the level of scientific disputes and were not taken 
into consideration by the legislator in the Italian ACPC.
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1. 	 Органы административной юстиции

1.1.	 В системе административной юстиции Италии областные адми-
нистративные суды (ит. tribunali regionali amministrativi) являют-
ся периферийными органами первой инстанции. Государствен-
ный совет (нем. Staatsrat) является апелляционной инстанцией, 
куда обжалуются судебные акты областных административных 
судов. Областные административные суды были учреждены За-
коном № 1034 от 6 декабря 1971 г. Всего имеется 21 областной 
административный суд (в 8 областях также располагаются вне-
шние сенаты) — ​по одному в каждой области с расположением 
в соответствующем административном центре. Юрисдикция та-
ких органов распространяется на всю территорию соответствую-
щей области.

1.2. 	 Областные административные суды состоят из председателя 
и, по меньшей мере, пяти других судей. Каждая коллегия состо-
ит из председательствующего и двух судей.

1.3. 	 Область Южный Тироль — ​Трентино (нем. Trentino Südtirol) 
в силу своих особенностей имеет отличительную черту: здесь 
действуют два административных суда, один из которых рас-
положен в Тренто, а другой — ​в Больцано. Административный 
суд в Больцано был создан 20.03.1989, почти 20 лет спустя после 
учреждения областных административных судов.

1.4. 	 С учетом того, что в Больцанском административном суде дол-
жны быть представлены две наиболее распространенные язы-
ковые группы, штатный состав суда также имеет свои особен-
ности. Восемь членов административного суда должны состоять 
наполовину из итальянской и наполовину из немецкой языковой 
группы. Каждая коллегия состоит из четырех судей, двое из кото-
рых должны принадлежать к немецкой языковой группе, а двое 
других — ​к итальянской; в случае равенства голосов решающий 
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голос имеет председательствующий. Должность председатель-
ствующего в течение первых 2 лет занимает судья из итальян-
ской языковой группы, а в течение последующих 2 лет — ​судья 
из немецкой языковой группы и далее по очереди.

1.5. 	 Судебное разбирательство может проводиться на немецком или 
итальянском языках. Стороны сами определяют язык судопро-
изводства; если они выбирают разные языки, то судебное разби-
рательство проводится на двух языках.

1.6. 	 С 1 января 2017 г. административное судопроизводство в Италии 
полностью переведено на цифровую основу.

2. 	 Новый Административно-процессуальный кодекс 
(АПК)

2.1. 	 В 2010 г. административное судопроизводство в областных ад-
министративных судах и Государственном совете было рефор-
мировано, а процессуальные положения были сведены в один 
единый кодекс (ит. codice del processo amministrativo).

2.2. 	Процессуальный кодекс основан на следующих принципах:
2.2.1.	 Полная и эффективная судебная защита

Первоочередной задачей административной юстиции 
является обеспечение защиты прав и  свобод граждан 
от действий системы государственного управления. Со-
ответственно, административная юстиция призвана га-
рантировать полную и эффективную судебную защиту 
в соответствии с принципами Конституции и требования-
ми законодательства Европейского сообщества (ст. 1 АПК).

2.2.2.	Справедливое судебное разбирательство и разумный срок 
его проведения
Статья 2 АПК требует соблюдения таких принципов, как 
равенство сторон в судебном процессе, право быть заслу-
шанным и справедливое судебное разбирательство, де-
лая отсылку на ст. 111 Конституции («Отправление пра-
восудия осуществляется в рамках устанавливаемого за-
коном, справедливого судебного разбирательства. Всякое 
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судебное разбирательство проводится независимым и бес-
пристрастным судьей с соблюдением права сторон на за-
слушивание и равное отношение к ним. Закон должен га-
рантировать также разумные сроки рассмотрения дела»).

2.2.3. 	Обязанность мотивирования, а также требование четкого 
и краткого составления судебных актов
Статья 3 АПК предусматривает обязанность обоснования 
каждого судебного акта, принимаемого судьей. Такая обя-
занность вытекает из ч. 6 ст. 111 Конституции, в которой 
говорится, что «все действия судебной власти должны быть 
мотивированы».

3. 	 Участники административного процесса

3.1. 	 Основным участником административного процесса является 
истец/заявитель (нем. Rekurssteller), обращающийся в суд для 
защиты своих охраняемых законом интересов или субъектив-
ных прав. Другой необходимой стороной является администра-
тивный орган (нем. öffentliche Verwaltung), который совершил 
оспариваемое действие, являющееся предметом иска.

3.2. 	При этом действует процессуальный принцип заслушивания 
(ит. principio del contraddittorio), согласно которому любое су-
дебное разбирательство должно проводиться таким образом, 
чтобы обеспечить сторонам право быть заслушанными (ст. 111 
Конституции).
Принцип заслушивания сторон закрепляется также и в Граждан-
ском процессуальном кодексе (ст. 101), согласно которому суд — ​
если законом не предусмотрено иное — ​не может принять реше-
ние по иску, если сторона, к которой предъявлен иск, не была 
надлежащим образом извещена о заседании.
Еще одним примером действия данного принципа является по-
ложение ст. 73 АПК, согласно которому в случае, когда суд в ка-
честве обоснования своего решения ссылается на обстоятель-
ство, исследованное им по своей инициативе и без обсужде-
ния с участниками процесса (например, неподсудность дела), 
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сторонам должен быть предоставлен срок для представления 
письменных возражений, даже если спор уже направлен на при-
нятие решения.
Исключение составляют судебные акты по вопросам обеспече-
ния иска ante causam или inaudita altera parte (ст. 56 АПК), когда 
дело не терпит отлагательства для недопущения ущерба.
В таких случаях приходится отступать от принципа заслушива-
ния ввиду данного исключительного обстоятельства.

3.3. 	 В соответствии со ст. 27 АПК судебное разбирательство счита-
ется полным, когда предъявленный иск вручается ответчику — ​
административному органу, а также заинтересованным лицам, 
если таковые имеются.

3.4. 	 Заинтересованное лицо — ​это т. н. «третья сторона». Оно нахо-
дится в конфликте с истцом вследствие своего намерения сохра-
нить в силе оспариваемый административный акт, который яв-
ляется для него благоприятным.

3.5. 	 Действует принцип, согласно которому иск должен быть вручен 
по крайней мере одному явно известному заинтересованному 
лицу, в противном случае иск признается недопустимым. Одна-
ко такое требование распространяется только на иски о призна-
нии административного акта недействительным.
При наличии иных заинтересованных лиц судья принимает 
меры по обеспечению их участия в процессе в течение пресе-
кательного срока. Если истец не совершает необходимых дей-
ствий, суд в соответствии с ч. 2 ст. 35 АПК оставляет заявление 
без рассмотрения.

3.6. 	 Однако в  течение данного срока судья может принять меры 
по обеспечению иска.
Такое полномочие суда может также рассматриваться как исклю-
чение из принципа заслушивания, поскольку данные вопросы 
разрешаются в ходе судебного разбирательства, в котором еще 
не обеспечено участие всех участников.

3.7. 	 В отношении сторон процесса действует принцип обязательного 
участия адвоката (нем. Anwaltszwang), за исключением случаев, 
когда прямо допускается ведение дела стороной лично. Однако 
личное ведение дела исключается по делам, рассматриваемым 
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в Государственном совете, где участие адвокатов, допущенных 
к ведению дел в верховных судах, является строго обязательным.
Выдаваемая доверенность на представительство в суде является 
всеохватывающей: она распространяется также на дополнитель-
ные основания для оспаривания.

4. 	 Обеспечение необходимого круга участников 
процесса и добровольное вступление в процесс

4.1. 	 В случае надлежащего извещения административного органа 
(административных органов) и заинтересованных лиц о судеб-
ном разбирательстве необходимый круг участников считается 
обеспеченным, а судопроизводство — ​полным.
Однако добровольно в спор могут вступать также другие лица 
(ст. 28 АПК).

4.2. 	Таковыми могут быть ранее не известные заинтересованные 
лица или лица, которые прямо или косвенно заинтересованы 
в поддержке правовой позиции истца (ит. ad adiuvandum) или 
административного органа (ит. ad opponendum). Необходимым 
условием является наличие у лица, вступающего в спор, права 
на обращение в суд с иском. Кроме того, данное лицо должно со-
гласиться на вступление в спор в той стадии, в которой он уже 
находится (ч. 2 ст. 28 АПК).
Также возможно вступление в спор iussu iudicis (ч. 3 ст. 28 АПК), 
т. е. по судебному распоряжению (ст. 107 ГПК), однако вступле-
ние в спор по заявлению сторон не допускается.

5. 	 Участие прокурора в административном процессе

5.1. 	 В рамках конституционной реформы, проводимой в 2001 г. в Ита-
лии, обсуждался также вопрос участия прокурора в администра-
тивном судопроизводстве.
Предлагалось закрепить процессуальное участие прокурора 
в административном судопроизводстве в той же форме, как это 
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предусмотрено в гражданском процессе. В последнем предусма-
тривается участие прокурора по тем делам, в которых, помимо 
частных прав сторон, необходима также охрана и государствен-
ных интересов.

5.2. 	 Считалось, что в административном судопроизводстве в отли-
чие от гражданского процесса административный орган уже 
является стороной судебного разбирательства, обеспечивая 
тем самым охрану государственных интересов в ходе судебного 
разбирательства.
Тем не менее, как утверждали сторонники реформы, прокурор 
мог бы обеспечить охрану общих интересов, выходящих за сфе-
ру компетенций отдельных административных органов. Именно 
для охраны таких преобладающих, общих интересов прокурора 
можно было бы наделить также и надзорной/корректирующей 
функцией в отношении процессуального поведения админи-
стративного органа (административный орган не всегда спосо-
бен участвовать в процессе или адекватно отстаивать свои ин-
тересы) в целях обеспечения более эффективной защиты госу-
дарственных интересов в ходе судебного процесса. Кроме того, 
прокурор мог бы приводить возражения, в заявлении которых 
частные стороны не были бы заинтересованы.

5.3. 	 Таким образом, участие прокурора в административном судо-
производстве усилило бы охрану государственных интересов.

5.4. 	 В числе возможных категорий дел были упомянуты такие, как 
окружающая среда, землеустройство или государственные тен-
деры на строительство крупных объектов.

5.5. 	 Противники же реформы отмечали, что участие прокурора явля-
ется исключительно надзорной функцией в отношении админи-
стративных органов, и указывали на нарушение принципа раз-
деления властей.

5.6. 	 В конце концов, данная тема осталась лишь предметом общей 
академической дискуссии, поскольку на политическом уровне 
она больше не поднималась.
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into account the national legal traditions and the international experience.

Key words: Administrative law, Turkmenistan, administrative procedures, participants in ad-
ministrative procedures, administrative act, administrative proceedings.

Деятельность государственных органов в современных условиях но-
сит ярко выраженный организационный характер — ​это эффектив-
ная организация предоставления государственных услуг людям. 
Статья 4 Конституции Туркменистана гласит, что человек является 
наивысшей ценностью общества и государства. Защита, поддерж-
ка человека и служение ему являются главными задачами органов 
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государственной власти. Эта принципиальная конституционная нор-
ма выступает ориентиром для развития всей национальной правовой 
системы, особенно для деятельности участников административных 
процедур.

Возрастание роли единых, основанных на законе административ-
ных процедур обусловлено как организационно-экономическими, так 
и социальными причинами. Рост рыночной экономики и цифровиза-
ции предъявляет более высокие требования к формам и методам реа-
лизации административных процедур. За последние годы расширились 
возможности реализации гражданских, экономических и культурных 
субъективных прав, и это связано с развитием национального законо-
дательства, повышением правовой культуры граждан. В свою очередь, 
качественные изменения правового статуса участников администра-
тивных процедур способствуют совершенствованию правовых норм.

За последние годы осуществляется интенсивная работа по обнов-
лению административного законодательства Туркменистана. Яр-
ким примером является Закон Туркменистана «Об административ-
ных процедурах» от 3 июня 2017 г., который вступил в силу с 1 ян-
варя 2018 г. При разработке закона учитывались общепризнанные 
международные нормы надлежащей административной процеду-
ры и передовой опыт зарубежных стран. Хотя для обобщения опы-
та реализации прошло мало времени, отзывы участников админи-
стративных процедур относительно ЗАП Туркменистана хорошие 
и обнадеживающие.

Закон устанавливает правовые основы, принципы и процедурные 
правила деятельности, осуществляемой административными орга-
нами в связи с принятием, исполнением либо отменой администра-
тивных актов, и направлен на обеспечение соблюдения прав и свобод 
человека и верховенства закона. С одной стороны, принятие закона 
облегчило работу по организации административных процедур, стало 
важным шагом вперед в обеспечении верховенства закона. С другой 
стороны, эффективная реализация норм закона во многом зависит 
от компетентности участников (в первую очередь должностных лиц 
административного органа).

Общая характеристика статей и норм закона в организации ад-
министративных процедур, по своей глубинной сути, показывает их 



223

Ягмыр Нурыев

социально-правовое значение и указывает ориентиры плодотворно-
го функционирования институтов, ценностей и принципов админи-
стративных процедур. В этом контексте в системе мер, направленных 
на обеспечение прав физических и юридических лиц, важное место 
занимает тема нашей сегодняшней конференции.

Конкретные практические шаги по формированию и развитию 
единого государственно-правового механизма реализации прав че-
ловека, обеспеченные законом, отражают осуществленные в Турк-
менистане за последние годы реформы по укреплению законности 
и правопорядка в стране.

В настоящее время в деятельность государственных органов, ока-
зывающих услуги населению, всемерно внедряются передовые науч-
но обоснованные цифровые технологии. Освоение современных на-
учно-технологических достижений содействует повышению интел-
лектуального и духовно-нравственного уровня общества и каждого 
человека. Именно таким путем обеспечивается созидательная дея-
тельность и развитие всех уровней социальной структуры общества, 
активность граждан в социально-экономических процессах.

В сотрудничестве с Региональной программой Германского обще-
ства по международному сотрудничеству (GIZ) «Содействие правовой 
государственности в странах Центральной Азии» подготовлен науч-
но-практический комментарий к Закону Туркменистана «Об адми-
нистративных процедурах». В подготовке комментариев участвовали 
ученые и опытные специалисты-юристы. Авторы выражают надежду, 
что комментарии послужат полезным пособием для освоения теоре-
тических и практических основ норм статей Закона.

Содержание Закона и практическая деятельность административ-
ных органов по его реализации свидетельствуют о проведении после-
довательной работы. Дальнейшее развитие института администра-
тивных процедур предопределено поступательным развитием Турк-
менистана как правового государства, необходимость этого развития 
закреплена в Национальном Плане действий в области прав человека 
в Туркменистане на 2016–2020 гг. и Концепции развития цифровой 
экономики в Туркменистане в 2019–2025 гг..

В соответствии с Законом административные процедуры — ​это 
имеющая внешние последствия деятельность административных 
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органов, которая направлена на проверку условий, подготовку и из-
дание административного акта. Важным положением является за-
крепленная Законом обязанность административных органов оказы-
вать ведомственную помощь друг другу. При выборе органа, который 
может оказать такую помощь, обращаться следует к низшей инстан-
ции той отрасли управления, в которую входит обращающийся за по-
мощью орган. Также следует отметить, что из смысла норм данного 
Закона вытекает применение цифровых технологий и электронного 
документооборота.

Законом подробно регламентированы сами административные 
процедуры. Участниками административной процедуры согласно 
ст. 10 ЗАП Туркменистана могут быть:

1)	 лицо, ходатайствующее о принятии административного акта 
или о совершении действия;

2)	 лицо, на  которое направлен административный акт или 
действие;

3)	 лицо, права или обязанности которого могут быть затронуты 
административным актом или действием.

Правоотношения, в рамках которых происходит взаимодействие 
физических и юридических лиц с административными органами, воз-
никают как по инициативе самих физических и юридических лиц, так 
и по инициативе административных органов. В законе акцентировано 
внимание к участникам административной процедуры со стороны фи-
зических и юридических лиц. А если комплексно взглянуть на данное 
правоотношение, с одной стороны, административно-процедурные 
отношения могут быть связаны с необходимостью исполнения обя-
зательств, возложенных на физических и юридических лиц законом, 
например получение информации, документов или разрешений, вы-
полнение определенных действий, с которыми закон связывает со-
ответствующие правовые последствия, в том числе возникновение 
прав и обязанностей. С другой стороны, когда отношения возникают 
по инициативе административных органов, то чаще всего они связа-
ны с реализацией административных функций этих органов. Состав 
участников в основном схож в обеих группах отношений, однако для 
первой группы важны определенные условия, предпосылки, позво-
ляющие реализовать взаимодействие физических и юридических лиц 
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с административными органами. В данном случае имеются в виду во-
просы подведомственности.

Сравнительный анализ законодательства некоторых стран по-
казал, что есть примеры включения в аналогичную статью обеих 
сторон процедурного правоотношения. Например, ст. 36 Закона 
Азербайджанской Республики «Об административном производ-
стве» предусматривает в качестве участника административных 
процедур как физических и юридических лиц, так и администра-
тивный орган.

Заслуживает внимания часть третья ст. 10 ЗАП Туркменистана, 
которая регламентирует возможность того, что если предусмотрен-
ный для принятия административный акт может затрагивать права 
и охраняемые законом интересы иных лиц, административный ор-
ган по собственной инициативе или по ходатайству данных лиц мо-
жет привлечь их в качестве участников административной процеду-
ры. В данной норме в отличие от части второй этой же статьи участие 
иных лиц зависит от усмотрения административного органа. Привле-
чение иных лиц в качестве участников административной процеду-
ры служит, с одной стороны, индивидуальным интересам привлечен-
ных по наилучшей реализации их материально-правовых позиций. 
С другой стороны, рассматриваемый институт обеспечивает и общие 
публичные интересы, прежде всего процедурную экономию в форме 
предотвращения иных процедур и возможных противоположных ре-
шений в отношении данного предмета.

Предусмотрено Законом и участие представителя. К примеру, в де-
лах опеки участие представителя осуществляется по инициативе ад-
министративного органа.

Считаем целесообразным обратить внимание участников на еще 
один концептуальный характер закона, т. е. понятие администра-
тивного акта. Административным актом в соответствии с законом 
является любое распоряжение, решение или иное властное действие 
административного органа, направленное на урегулирование еди-
ничного случая в области публичного права и имеющее прямые пра-
вовые последствия внешнего характера. Административный акт дол-
жен быть достаточно определенным по содержанию. Он может быть 
издан в письменной, электронной или устной форме.
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Еще одним важным положением считаем подробное регулирова-
ние порядка оспаривания административных актов. Если возражение 
удовлетворено, то административный орган, который издал оспорен-
ный административный акт, обязан возместить лицу, заявившему 
возражения, — ​субъекту права (физическому или юридическому) — ​
все расходы, необходимые для целесообразного осуществления пра-
вового требования или правовой защиты.

Таким образом, вышеуказанные черты закона отражают суще-
ственные отличия от предыдущих законодательных актов в данной 
сфере и социальный характер этих норм.

Следует иметь в виду, что процесс обновления административ-
но-правовых норм в стране интенсивно продолжается. Дополняет-
ся организационная структура органов исполнительной власти, об-
новляются положения о министерствах, государственных комитетах 
и других органах государственного управления. В настоящее время 
все члены рабочей группы получили доработанный вариант проекта 
Административно-процессуального кодекса Туркменистана. Ожида-
ется принятие данного кодекса в ближайшее время.

Анализ теоретических взглядов и законодательной практики в сфе-
ре административных процедур многих стран показывает, что право-
вой статус и круг участников, а также их отражение в системе права 
являются весьма сложным и дискуссионным вопросом. Поэтому ор-
ганизаторы выбрали именно эту тему.

На наш взгляд, в современных условиях постепенно меняется от-
ношение к кругу участников административных процедур. Это вызва-
но рядом причин, прежде всего растущей значимостью эффективной 
административной деятельности, соответственно государственных 
услуг населению в целом, так как содержательность и значимость 
административного акта во многом зависит от активности участни-
ков. При этом самое главное — ​управление и регулирование на осно-
ве и во исполнение закона становится важной формой администра-
тивных процедур.

В целом, источники административного права Туркменистана по-
стоянно совершенствуются с учетом национальных традиций и ме-
ждународного опыта. При этом особое внимание уделяется подготов-
ке кадров управленцев, способных мыслить и действовать системно, 
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принимать упреждающие административные акты, эффективно ис-
пользовать имеющиеся ресурсы в различных сферах общественной 
жизни. В законодательных основах административной деятельности 
заложены все возможности рационального и эффективного осуще-
ствления управленческих задач, которые обеспечивают стабильное, 
сбалансированное общественное развитие.

Завершая свое выступление, хотелось бы сказать, что в тематике 
нынешней конференции имеется огромный потенциал для междуна-
родного сотрудничества и обмена опытом. Полагаем, что результаты 
наших обсуждений будут востребованы наукой и практикой, а также 
станут вкладом в совершенствование законодательства по админи-
стративной процедуре и административному процессу.
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Аннотация: Министерство юстиции совместно с Верховным судом разработало 
проект Административного процедурно-процессуального кодекса (АППК), кото-
рый предназначен для регулирования порядка осуществления административ-
ных процедур государственными органами и  должностными лицами, а  также 
процедуры их судебного обжалования.

Одной из целей создания Кодекса и административной юстиции в целом явля-
ется создание отдельной судебной процедуры для рассмотрения дел, возни-
кающих из  публичных правоотношений, и  ее отделение от  гражданского судо-
производства. Так, субъекты частноправовых отношений приобретают права 
и обязанности добровольно и в своих интересах и в суде наделяются равными 
процессуальными правами и обязанностями. В отличие от них, в публичных пра-
воотношениях отсутствует равенство субъектов, поскольку с  одной стороны 
всегда есть более сильный субъект — ​государственный орган или должностное 
лицо, осуществляющее власть над гражданином, включая возможность приме-
нения принудительных мер, и с другой стороны — ​обычное физическое или юри-
дическое лицо.

В результате такого неравенства субъектов публично-правовых отношений воз-
никает необходимость наделить одну из  сторон судебного разбирательства 
большими правами, а  другую  — ​обязательствами. Это приводит к  несколько 
иному порядку рассмотрения споров, возникающих из публично-правовых от-
ношений. Такие возможности уже частично реализованы в подразделе «Особый 
иск» Гражданского процессуального кодекса и требуют дальнейшего развития 
в АППК.
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Abstract: The Ministry of Justice, together with the Supreme Court, has developed a draft Ad-
ministrative Procedural Process Code (APPK), which is designed to regulate both the order 
of conducting of administrative procedures by administrative bodies and officials, as well as 
the procedure for their judicial appeal.

One of the goals of the creation of the Code (APPK) and of administrative justice as a whole is 
the creation of a separate judicial procedure for the consideration of cases arising from pub-
lic legal relations and its separation from the civil proceedings. As it is well known, subjects 
of private law relations acquire rights and obligations on their own free will and in their inter-
ests and in the trial they are endowed with equal procedural rights and obligations. Contrary 
to that,, in public legal relations there is no equality of subjects, since on the one hand there 
is always a stronger subject — ​a government body or an official exercising power of author-
ity over a citizen, including the possibility of applying coercive measures, and on the other 
hand — ​an ordinary person or legal entity.

As a result of this inequality in the subjects of public law relations, there is a need to give to 
one of the parties to the trial more rights and to the other corresponding duties. This leads to 
a slightly different order of consideration of disputes arising from public legal relations. Such 
legal constellations have already been partially treated in the subsection «Special lawsuit» of 
the Civil Procedure Code and require their further development in the APPK.

Key words: Administrative Procedural Process Code of the Republic of Kazakhstan, burden of 
proof, types of lawsuits.

В прошлом месяце главой государства подписан новый кодекс, анало-
га которому не было в законодательстве Республики Казахстан. Речь 
об Административном процедурно-процессуальном кодексе (АППК). 
Проект этого Кодекса был разработан Министерством юстиции со-
вместно с Верховным судом и призван регулировать как порядок осу-
ществления административных процедур административными органа-
ми и должностными лицами, так и порядок их судебного обжалования.

Одна из целей создания Кодекса и административной юстиции в це-
лом — ​это создание отдельного судопроизводства для рассмотрения 
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дел, возникающих из публичных правоотношений, и выделение его 
из состава гражданского судопроизводства. Так, субъекты частнопра-
вовых отношений приобретают права и обязанности по своей воле 
и в своих интересах, и в судебном разбирательстве наделены равны-
ми процессуальными правами и обязанностями. В отличие от них 
в публичных правоотношениях равенство субъектов отсутствует, так 
как с одной стороны выступает всегда более сильный субъект — ​ор-
ган государственной власти или должностное лицо, осуществляющие 
властные полномочия в отношении гражданина, включая возмож-
ность применения мер принуждения, а с другой стороны — ​обычный 
гражданин или юридическое лицо.

Вследствие этого неравенства субъектов публично-правовых от-
ношений возникает потребность наделить одну из сторон в судебном 
процессе большими правами, а другую — ​обязанностями. Это и об-
условливает несколько иной порядок рассмотрения споров, возни-
кающих из публичных отношений. Такие особенности уже частично 
реализованы в подразделе «Особое исковое производство» Граждан-
ского процессуального кодекса или ГПК и требуют своего дальней-
шего развития в АППК.

Новым кодексом из ГПК извлечены дела особого искового производ-
ства, предусмотренного главой 29 ГПК, возникающие из публичных 
правоотношений. Теперь процедуры их рассмотрения сосредоточены 
в специальном процедурно-процессуальном кодексе — ​Администра-
тивном процедурно-процессуальном кодексе Республики Казахстан.

Кодекс состоит из трех частей. Общая часть содержит нормы, общие 
для производства в административных органах и судах: состав законо-
дательства, принципы, участники. Часть вторая «Административные 
процедуры» содержит нормы производства в административном органе, 
разделяясь на внутреннюю и внешнюю административную процеду-
ры. Часть третья «Административное судопроизводство» включает нор-
мы, регулирующие порядок рассмотрения административных исков.

Наиболее важные и значимые отличия административного судо-
производства проявляются в его принципах, среди которых следует 
выделить:

—	 активную роль суда, включающую в себя инквизиционный 
принцип судебного разбирательства;
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—	 разумные сроки рассмотрения дела;
—	 особый порядок рассмотрения спора, отличающийся от гра-

жданского судопроизводства;
—	 создание отдельных судов;
—	 судебный контроль за исполнением решения.
Принцип активной роли суда является важнейшим принципом 

административного судопроизводства.
Наиболее значительным отличием административного процесса 

от гражданского является то, что в гражданском процессе сбор и пред-
ставление доказательств осуществляется сторонами самостоятельно, 
и суд ограничивается рассмотрением представленных доказательств, 
выступая в роли отстраненного постороннего арбитра.

В административном процессе суд может выступать с инициативой 
по сбору доказательств, обладая возможностью затребовать по соб-
ственному усмотрению все необходимые для правильного разреше-
ния дела документы. Следует заметить, что данное нововведение 
оказалось столь привлекательным для законодателя, что к моменту 
принятия АППК некоторые элементы активной роли суда были пере-
несены и в гражданский процесс.

Бремя доказывания в административном процессе лежит на админи-
стративном органе, принявшем оспариваемый административный акт.

Судом будет оказываться содействие устранению допущенных в ис-
ках формальных ошибок, разъясняться и уточняться неясные иско-
вые требования граждан.

Таким образом, судья будет активно помогать гражданину проти-
востоять аппарату государственной власти.

Кодексом устанавливаются разумные сроки судопроизводства, ко-
торые определяются судом самостоятельно с учетом правовой и фак-
тической сложности административного дела.

Для рассмотрения дела судье требуется тщательное изучение под-
законных актов в различных сферах деятельности, проведение ана-
лиза положений заключенных инвестиционных договоров, много-
томных финансовых и бухгалтерских документов.

Зачастую возникает необходимость проведения экспертиз, на-
правления запросов в иные государственные органы и организации, 
получения заключений членов Международного Совета.
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Институт разумных сроков административного судопроизводства 
успешно действует в России, Германии, Латвии и других странах Ев-
ропы (Италия, Португалия, Чехия, Украина и др.), где суды служат эф-
фективным инструментом для восстановления нарушенных и оспа-
риваемых прав и законных интересов граждан.

Введение данного института способствует укреплению режима 
законности, соблюдению конституционных прав и свобод человека 
и гражданина, обеспечению устойчивого социально-экономического 
развития страны, укреплению казахстанской государственности. 
Максимальная продолжительность рассмотрения дела ограничена 
проектом 6 месяцами с момента поступления иска.

Кодексом предусматривается активное использование примири-
тельной функции суда путем урегулирования спора на основе взаим-
ных уступок сторон через заключение мирового соглашения.

Такой подход имеет важное и принципиальное значение для раз-
вития административного судопроизводства.

Преимуществами примирения можно назвать то, что каждая сто-
рона останется довольной результатом, хоть он и будет компромисс-
ным.

Условия примирения будут выполнены добровольно, судебные 
расходы останутся минимальными, а отношения перестанут быть 
конфликтными.

После примирения стороны готовы будут дальше сотрудничать.
Международная практика показывает высокую эффективность 

данного института.
Другой особенностью административного судопроизводства яв-

ляется предусмотренная Кодексом обязательность процедуры досу-
дебного урегулирования спора.

Досудебное урегулирование имеет свои преимущества, среди 
которых, помимо собственно примирительной роли самой про-
цедуры, осуществляемой сторонами самостоятельно, следует на-
звать также быстрое устранение ошибок, в том числе путем отме-
ны административного акта ввиду его нецелесообразности, само-
контроль административного органа и улучшение ведомственного 
контроля. В целом это приведет к укреплению законности в адми-
нистративном органе.
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Проектом Кодекса выделяются следующие виды исков:
—	 об отмене незаконного административного акта или об объяв-

лении административного акта утратившим силу;
—	 о принятии административного акта;
—	 о совершении действия (бездействия);
—	 об установлении правоотношений.
От выбора конкретного вида иска зависят предпосылки допусти-

мости иска и при определенных условиях также и объем проверки.
В зависимости от видов исков в АППК предусматриваются соот-

ветствующие виды решений и особенности рассмотрения каждого.
В рамках введения административной юстиции Кодексом устанав-

ливается создание отдельного административного судопроизводства 
и общий порядок рассмотрения административных дел, при котором 
первая инстанция находится в специализированных административ-
ных судах, апелляция — ​в коллегиях по гражданским делам област-
ных и приравненных к ним судов, а кассация — ​в Верховном суде, как 
и по другим категориям дел.

В настоящее время большинство наших соседей, а также другие 
бывшие республики СССР приняли законодательство об администра-
тивной юстиции. Это Киргизия, Узбекистан, Туркменистан, Россия, 
Грузия, Азербайджан, Украина, страны Прибалтики. Гораздо более 
зрелый опыт применения законодательства об административной 
юстиции имеют страны ОЭСР.

И Верховным судом, и Министерством юстиции регулярно про-
водятся мероприятия, направленные на ознакомление с основными 
положениями Кодекса и административной юстиции в целом. Бла-
годаря им к моменту принятия Кодекса практически каждому юри-
сту было известно о разработанном проекте и его важнейших осо-
бенностях. В новом Кодексе многие юристы справедливо надеются 
приобрести надежный инструмент защиты прав граждан. Принятие 
и введение в действие Кодекса приведет к снижению количества на-
рушений законности в работе государственных органов, повышению 
качества государственного управления, большей прозрачности в дея-
тельности государственных органов, укреплению общественного до-
верия и улучшению качества отправления правосудия по публично-
правовым спорам.
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Полагаю, что разработанная модель Кодекса наилучшим обра-
зом соответствует действующему национальному законодатель-
ству Республики Казахстан и задаче судебной защиты прав граждан 
и организаций.
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Аннотация: Данная статья посвящена особенностям процедуры обжалования 
в административном праве Туркменистана. В частности, в Туркменистане вве-
ден обязательный досудебный порядок обжалования административных актов 
органов государственной власти. Также, в статье раскрыты следующие вопро-
сы: порядок обжалования, сроки обжалования, приостановление исполнения 
и вынесения решения по жалобе в административных процедурах.

Ключевые слова: административные процедуры, обжалование, сроки обжалова-
ния, вышестоящий административный орган, Туркменистан.

Abstract: This article refers to the conditions regarding the appeal procedure in the adminis-
trative law of Turkmenistan. In particular, Turkmenistan has introduced a mandatory pre-tri-
al procedure for appealing against administrative acts of state authorities. The article also 
addresses following issues: appeal procedure, period for lodging an appeal, stay of enforce-
ment and rendering of a decision on appeal in administrative procedures.

Key words: administrative procedures, appeal, period for lodging an appeal, higher adminis-
trative authority, Turkmenistan.
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Поскольку под административным правом, в широком его смысле, 
понимается отрасль права, регулирующая общественные отношения 
в сфере управленческой деятельности государственных органов по ис-
полнению публичных функций государства в процессе осуществления 
исполнительной власти, а государство, все его органы и должностные 
лица связаны правом и конституционным строем, необходимо отме-
тить, что конституциями многих государств, в том числе и Туркмени-
стана, наряду с гарантиями неприкосновенности и неотчуждаемости 
прав и свобод человека его защита, поддержка и служение ему опре-
делены как главные задачи органов государственной власти.

В целях наиболее точной реализации конституционного принци-
па верховенства закона, обеспечения прав и свобод человека в июне 
2017 г. был принят Закон Туркменистана «Об административных про-
цедурах». Принятие данного Закона является важным шагом в совер-
шенствовании деятельности административных органов в области 
рассмотрения обращений физических и юридических лиц, устанав-
ливает единые правила рассмотрения данных обращений и принятия 
соответствующих решений по ним.

Основной целью Закона является обеспечение соблюдения прав 
и свобод человека и верховенства закона. Глава седьмая Закона опре-
деляет правовой механизм устранения нарушений в этой области. 
И здесь считаю необходимым обратить внимание на отличительную 
особенность Закона Туркменистана. Если, например, по аналогичным 
Законам Азербайджана или Армении лицу, не согласному с решением 
административного органа, предоставляется право выбора обжало-
вания в административном или судебном порядке, а также право од-
новременного административного и судебного обжалования, Закон 
Туркменистана «Об административных процедурах» устанавливает 
наиболее четкий порядок обжалования. Части третья и четвертая ст. 43 
Закона устанавливает, что судебное обжалование допускается только 
после того, как жалоба будет рассмотрена в административном поряд-
ке, если законодательством не предусмотрен иной порядок обжалова-
ния, а также если отсутствует вышестоящий административный орган.

В соответствии с нормами главы седьмой Закона обжалованию 
подлежит как административный акт, так и отказ в его принятии, 
а также действия или бездействия административных органов.
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В административном порядке жалоба может быть представлена 
непосредственно в вышестоящий административный орган или по-
средством органа, действия которого обжалуются.

В соответствии со ст. 44 Закона административная жалоба пода-
ется в месячный срок со дня вступления в силу административного 
акта (отказа в его принятии, совершения действия или бездействия). 
Часть вторая данной статьи устанавливает и иной срок обжалования, 
который установлен как один год со дня, когда стало известно о при-
нятии административного акта, который впервые затрагивает закон-
ные интересы иных заинтересованных лиц, которым он не адресован.

Статья 23 Закона предусматривает возможность восстановления 
срока, если причина пропуска срока будет признана уважительной. 
В подобной ситуации в соответствии с нормами данной статьи заинте-
ресованному лицу необходимо обратиться в административный орган 
с заявлением о восстановлении пропущенного срока, к которому не-
обходимо приложить документы, подтверждающие уважительность 
причины пропуска срока. Одновременно с подачей данного заявле-
ния должно быть осуществлено и обжалование административного 
акта. В соответствии с частью третьей указанной статьи администра-
тивный орган обязан рассмотреть заявление о восстановлении срока 
в течение пяти дней. Решение административного органа об отказе 
в восстановлении пропущенного срока также может быть обжалова-
но заинтересованным лицом.

Если административная жалоба подана в вышестоящий орган, этот 
орган обязан рассмотреть данную жалобу и принять решение по су-
ществу в течение десяти дней со дня поступления жалобы.

Если же жалоба представлена в административный орган, дей-
ствия которого обжалуются, то данный орган обязан в течение пяти 
дней удовлетворить жалобу или направить ее и связанные с ней ма-
териалы в вышестоящий административный орган.

Несоблюдение данных сроков предоставляет лицу, подавшему жа-
лобу, право на судебное обжалование административного акта.

Обращение с административной жалобой, как правило, приоста-
навливает исполнение административного акта, за исключением 
случаев истребования публичных расходов и издержек, случаев, ко-
гда немедленное исполнение необходимо в интересах общества или 



238

Часть III. Общее административное и административно-процессуальное право

охраны правопорядка либо в интересах участвующего лица, преоб-
ладающих над интересами административного органа, как приняв-
шего обжалуемый административный акт, так и органа, обязанного 
принять решение по жалобе.

Решение, принятое вышестоящим административным органом 
по жалобе, является административным актом. Этим решением вы-
шестоящий административный орган вправе оставить администра-
тивный акт без изменения, жалобу — ​без удовлетворения, полностью 
или частично отменить административный акт либо принять новый 
административный акт на основании доказательств, содержащихся 
в материалах, или изменить административный акт в определенной 
части.

Судебный порядок рассмотрения жалоб на административные 
акты по действующему в настоящее время законодательству регу-
лируется специальными нормами Гражданского процессуального 
кодекса Туркменистана. Они предусмотрены в подразделе 3 Кодек-
са и включают в себя нормы, регулирующие производство по делам, 
возникающим из административно-правовых отношений. В соответ-
ствии со ст. 272 Кодекса к делам, возникающим из административ-
но-правовых отношений, отнесены жалобы о защите избирательных 
прав и права на участие в референдуме, жалобы на неправомерные 
действия органов государственного управления и должностных лиц, 
ущемляющие права граждан, жалобы на отказ в государственной ре-
гистрации актов гражданского состояния и на отказ органов записи 
актов гражданского состояния от внесения изменений, дополнений, 
исправлений в акты гражданского состояния, жалобы на нотариаль-
ные действия или отказ в их совершении и иные дела, возникающие 
из административно-правовых отношений. Такие дела рассматрива-
ются в судах по общим правилам судопроизводства, за исключением 
норм о заочном судебном рассмотрении.

В настоящее время национальный Парламент находится в процес-
се разработки проекта Административного процессуального кодекса 
Туркменистана. Проектом предусматриваются такие виды исков, как 
иск об оспаривании, иск об исполнении обязательств, иск о признании 
неправомерности действия (бездействия) административного орга-
на, иск о нормоконтроле. Проектом предусматривается установление 
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срока административного обжалования в судебном порядке в тече-
ние месяца со дня объявления окончательного административного 
акта или отказа в издании определенного административного акта. 
Если же в административном акте или решении по административ-
ной жалобе отсутствуют сведения о порядке правовой защиты, то срок 
судебного обжалования такого акта или решения по жалобе прирав-
нивается к одному году. Также предполагается закрепление норм 
об аналогичном процессе, о перепроверке решений по усмотрению, 
о предварительной защите права, о мировом соглашении, о двухсту-
пенчатом обжаловании судебных решений по административным 
жалобам и другие нормы, присущие особенностям административ-
ного судопроизводства.
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Аннотация: Статья посвящена определению правового положения государ-
ственных и муниципальных заказчиков как юридических лиц публичного права. 
Рассматриваются различные категории заказчиков и иных субъектов, наделен-
ных отдельными полномочиями заказчиков. Анализируется содержание специ-
ального административно-правового статуса указанных лиц, ключевым элемен-
том которого является собственная компетенция (круг дел и полномочия по осу-
ществлению закупок), запреты и ограничения.

Выделяются присущие данному статусу запреты и ограничения. Все изложенное 
позволяет сделать вывод о необходимости отнесения споров с участием заказ-
чиков к предмету административного судопроизводства.

Ключевые слова: административно-правовой статус, государственные и муни-
ципальные функции, компетенция, публичные закупки, государственные (муни-
ципальные) заказчики.

Abstract: The article provides a definition of the legal status of state and municipal custom-
ers as legal entities of public law. Various categories of customers and other entities en-
dowed with separate powers of customers are considered. The content of the special ad-
ministrative and legal status of the mentioned persons is analyzed, the key element of which 
is their own competence (scope of work and powers to carry out procurement), prohibitions 
and restrictions.
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The prohibitions and restrictions inherent to this status are highlighted. All the above leads 
to the conclusion that it is necessary to consider disputes with participation of customers as 
ones of administrative nature and proceedings.

Key words: administrative and legal status, state and municipal functions, competence, pub-
lic procurement, state (municipal) customers.

В российской юридической науке активно продвигается концепция 
юридического лица публичного права 1, под которым понимается 
«признанное публичной властью в этом качестве материальное и пуб-
лично-правовое некоммерческое образование, выступающее в пра-
воотношениях в различных организационно-правовых формах в це-
лях общего блага путем законного применения публичной власти, 
сотрудничества с ней, давления на нее, имеющее название, другие 
идентифицирующие признаки, обладающее имуществом, имеющее 
права и обязанности и несущее ответственность за свои правовые 
акты и действия» 2.

С позиций административно-правового регулирования усма-
тривается, что ключевое значение имеет реализация такими 
юридическими лицами государственных или муниципальных 
функций, причем не  обязательно в  рамках модели власти  — ​
подчинения. «Отношения «власти — ​подчинения»… — ​пишет 
А. В. Винницкий, — ​в классическом их представлении (одна сто-
рона дает обязательные для исполнения предписания другой 
стороне) в контексте проводимых в России реформ постепенно 

1	 См. Белых В. С. Юридические лица публичного права: понятие, сущность, сфера 
применения // Банковское право. 2012. № 4; Винницкий А. В. О необходимости за-
конодательного закрепления института юридических лиц публичного права // 
Журнал российского права. 2011. № 5 //СПС КонсультантПлюс. Лафитский В. И. 
К вопросу о юридических лицах публичного права // Журнал российского права. 
2011. № 3; Рассказов О. Л. Юридические лица публичного права в общем учении 
о юридических лицах в дореволюционной России // Юридический мир. 2008. 
№ 10; Чиркин В. Е. Юридическое лицо публичного права. М., 2007; Чиркин В. Е. 
О понятии и классификации юридических лиц публичного права // Журнал рос-
сийского права. 2010. № 6; Ястребов О. А. Юридическое лицо публичного права: 
сравнительно-правовое исследование: автореф. дис. … д-ра юрид. наук. М., 2010.

2	 Чиркин В. Е. Юридическое лицо публичного права. М., 2007. С. 94.



242

Часть III. Общее административное и административно-процессуальное право

вытесняются; подобная правовая связь сторон сохраняется глав-
ным образом во внутриаппаратных и некоторых контрольных от-
ношениях. Однако изменение форм и методов осуществления го-
сударством и муниципальными образованиями публичных функ-
ций вовсе не означает исключение соответствующих отношений 
из сферы публично-правового (административно-правового) ре-
гулирования и распространение на них гражданско-правового 
режима» 3.

Одной из динамично развивающихся сфер правового регулиро-
вания, которой присуще взаимопроникновение частного и публич-
ного права, являются государственные и муниципальные закупки 
(далее — ​публичные закупки). Публичные закупки направлены 
на реализацию экономической (социально-экономической, обес-
печительной) функции государства, которая, по мнению Д. Н. Бах-
раха 4, заключается в создании условий для развития хозяйствен-
ного строительства, социально-культурного и административно-
политического управления. Так, приобретая в государственную 
или муниципальную собственность объект закупки (поставленный 
товар, результат работ) либо извлекая полезные свойства из ока-
занных услуг, публичная администрация тем самым создает (по-
полняет) материальную базу, необходимую для надлежащего осу-
ществления иных государственных и муниципальных функций, 
в том числе прямо закрепленных (типизированных) в Указе Пре-
зидента РФ от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре федераль-
ных органов исполнительной власти»: оказание государственных 
и муниципальных услуг, принятие нормативных правовых актов, 
осуществление контроля и надзора, управление государственным 
имуществом. Представляется, что в рамках таких правоотношений 
заказчики выступают как носители специального административ-
но-правового статуса.

3	 Винницкий А. В. О судьбе госкорпораций и других публичных юридических лиц 
в контексте совершенствования гражданского законодательства // Право и поли-
тика. 2011. № 3. С 367–374.

4	 Бахрах Д. Н., Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. Административное право: учеб. для 
вузов. М., 2005. С. 54.
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Определение круга заказчиков

В известной монографии «Хозяйственно-административное право» не-
мецкий исследователь Р. Штобер выделяет институциональное опре-
деление понятия «заказчик» (государственные учреждения) и функ-
циональное (организации, исполняющие государственные функции) 5. 
Названный тезис актуален и применительно к современным россий-
ским реалиям. Статьей 3 Закона «О контрактной системе» 6 преду-
смотрены три категории заказчиков: (1) государственные заказчики 
(соответствующие государственные органы, государственные кор-
порации, органы управления государственным внебюджетным фон-
дом и государственные казенные учреждения), (2) муниципальные 
заказчики (муниципальные органы или муниципальные казенные 
учреждения), (3) иные заказчики (бюджетные учреждения, государ-
ственные и муниципальные унитарные предприятия, осуществляю-
щие закупки в соответствии с ч. 1, 2.1 ст. 15 Закона «О контрактной 
системе»). Первые две категории заказчиков характеризуются тем, 
что они уполномочены в порядке, предусмотренном БК РФ, прини-
мать бюджетные обязательства от имени Российской Федерации, 
субъекта Российской Федерации или муниципального образования.

Стоит, однако, отметить, что упомянутый выше перечень не явля-
ется исчерпывающим, поскольку не учитывает ряд субъектов, пред-
усмотренных ст. 15 Закона «О контрактной системе», а также Зако-
ном «О закупках» 7:

—	 автономные учреждения (при предоставлении им бюджетных 
средств на осуществление капитальных вложений в объекты 
государственной, муниципальной собственности);

—	 иные лица (при предоставлении бюджетных инвестиций 
на реализацию инвестиционных проектов по строительству, 

5	 Штобер Р. Хозяйственно-административное право. Основы и проблемы. Мировая 
экономика и внутренний рынок. М., 2008. С. 221.

6	 Федеральный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере заку-
пок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных 
нужд» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2013. № 14. Ст. 1652.

7	 Федеральный закон от 18.07.2011 № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг от-
дельными видами юридических лиц» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 
2011. № 30 (Ч. 1). Ст. 4571.
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реконструкции и техническому перевооружению объектов ка-
питального строительства);

—	 субъекты, обязанные осуществлять закупки в соответствии 
с Законом «О закупках», при условии неразмещения в установ-
ленные сроки утвержденного положения о закупке.

Участниками процедур в сфере публичных закупок в качестве 
государственных заказчиков выступают в том числе законодатель-
ные (представительные) органы, а также в отдельных случаях суды 
(арбитражные суды). В то же время указанные субъекты, вступая 
в данные правоотношения, действуют не как носители законода-
тельной или судебной власти, а государственно-властных полномо-
чий, не связанных с конституционным режимом разделения вла-
стей, — ​административной власти 8. При этом, по справедливому 
замечанию С. Д. Хазанова, «деятельность по реализации админи-
стративных функций, разрешению административных дел иными 
органами публичной администрации, не относящимися к системе 
исполнительной власти, также должна соответствовать законода-
тельству об административных процедурах» 9. Указанные участ-
ники процедур выступают как ординарные заказчики, выполняя 
функции, свойственные публичной администрации (а не органам 
законодательной и судебной власти), имеют аналогичный адми-
нистративно-правовой статус в этих правоотношениях, что под-
тверждается также и возможностью осуществления без каких-либо 
изъятий государственного контроля в отношении указанных лиц. 
Так, в практике имеются достаточно многочисленные случаи вы-
дачи федеральной антимонопольной службой предписаний о нару-
шении законодательства о контрактной системе в отношении арби-
тражных судов (в частности, арбитражных судов Калужской, Кур-
ганской, Новгородской, Свердловской области, Республики Марий 

8	 См. Бахрах Д. Н. Административная власть как вид государственной власти // Со-
ветское государство и право. 1992. № 3. С. 13–20; Хазанов С. Д. Важные вопросы 
науки административного права // Административное право на рубеже веков: 
межвуз. сб. науч. трудов. / отв. ред. Д. Н. Бахрах, С. Д. Хазанов. Екатеринбург, 2003. 
С. 36.

9	 Хазанов С. Д. К проблеме формирования института административных процедур // 
Административное право и процесс. 2005. № 4. С. 45.
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Эл, Арбитражного суда Ханты-Мансийского автономного округа — ​
Югры и др. 10).

Юридическая наука и правоприменительная практика выработа-
ли три критерия, позволяющих определить понятие «заказчик»: (1) 
наличие статуса получателя бюджетных средств, (2) наделение пол-
номочиями по осуществлению закупок, (3) принадлежность имуще-
ства к государственной (муниципальной) собственности.

Ранее действующий Закон «О размещении заказов» 11 содержал 
норму, в силу которой государственными заказчиками, муници-
пальными заказчиками выступают соответственно государствен-
ные органы (в том числе органы государственной власти), органы 
управления государственными внебюджетными фондами, органы 
местного самоуправления, казенные учреждения и иные получа-
тели средств федерального бюджета, бюджетов субъектов Россий-
ской Федерации или местных бюджетов при размещении заказов 
на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг за счет 
бюджетных средств и внебюджетных источников финансирова-
ния. Иными заказчиками выступают бюджетные учреждения при 
размещении ими заказов на поставки товаров. Из приведенного 
определения видно, что ключевым фактором, определяющим от-
несение лица к числу заказчиков, являлось наличие у него стату-
са получателя бюджетных средств. Также этот вывод поддержи-
вается в Обзоре судебной практики Верховного Суда РФ за четвер-
тый квартал 2010 г. (утв. Постановлением Президиума Верховного 
Суда РФ от 16.03.2011).

Ранее до 01.01.2008 (в период действия ст. 71 БК РФ) существовал 
еще один подход, согласно которому, для того чтобы считаться го-
сударственным (муниципальным) заказчиком, учреждение должно 

10	 Решения Арбитражного суда Московской области от 22.05.2018 по делу № А41-
5583/18, от 14.12.2017 по делу № А41-92570/17, от 11.07.2018, по делу № А41-
19632/18, от 06.03.2018 по делу № А41-108439/17, от 02.03.2018 по делу № А41-
105105/17, от 23.03.2018 по делу № А41-106924/17, от 22.05.2018 по делу № А41-
5583/18, от  14.12.2017 по  делу №  А41-92570/17, постановление Десятого 
арбитражного апелляционного суда от 19.02.2018 по делу № А41-92570/17.

11	 Федеральный закон от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки 
товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципаль-
ных нужд» // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2005. № 30 (Ч. 1). Ст. 3105.
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быть в особом порядке уполномочено выполнять функции государ-
ственного (муниципального) заказчика 12.

К. В. Кичик, в свою очередь, полагает, что критерием отнесения 
субъектов к государственным (муниципальным) заказчикам должна 
быть принадлежность их имущества к имуществу, находящемуся в го-
сударственной (муниципальной) собственности. Причем «принадлеж-
ность» в широком смысле слова 13.

На данный момент статус получателя бюджетных средств также 
и в других случаях не является определяющим для признания лица 
заказчиком. Исходя из анализа в совокупности норм ч. 1 ст. 1 и ч. 4 
ст. 8 Закона «О закупках» и ст. 15 Закона «О контрактной системе» 
очевидно, что заказчиками могут быть, в том числе, и такие коммер-
ческие организации, как государственные, муниципальные унитар-
ные предприятия и хозяйственные общества («псевдозаказчики», 
по меткому замечанию О. А. Беляевой 14).

Как видно из положений Закона «О контрактной системе», субъ-
ектный состав лиц, являющихся заказчиками товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муниципальных нужд, ни один 
из вышеназванных критериев не позволяет полностью охватить по-
нятие «заказчик». В частности, лица, не исполнившие обязанность 
опубликовать в установленные сроки положения о закупках 15, могут 
не иметь никакого отношения не только к бюджетному финансиро-
ванию, их имущество не является государственным или муниципаль-
ным, они не наделяются в каком-либо специальном порядке статусом 

12	 Постановление Пленума ВАС РФ от 22.06.2006 № 24 «О применении к государ-
ственным (муниципальным) учреждениям пункта 2 статьи 1 Федерального закона 
«О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг 
для государственных и муниципальных нужд» и статьи 71 Бюджетного кодекса 
Российской Федерации» // СПС КонсультантПлюс.

13	 Кичик К. В. Законодательство России о государственных (муниципальных) закуп-
ках: состояние и перспективы (лекция в рамках учебного курса «Предпринима-
тельское право») // Предпринимательское право. Приложение «Бизнес и право 
в России и за рубежом». 2012. № 1. С. 2–12. // СПС КонсультантПлюс.

14	 Беляева О. В. Контрактная система: каких изменений ожидать в 2015 году? // Кон-
куренция и право. 2014. № 6. С. 43.

15	 Например, субъекты естественных монополий, организации, осуществляющие 
регулируемые виды деятельности в сфере электроснабжения, газоснабжения, теп-
лоснабжения, водоснабжения, водоотведения, очистки сточных вод, утилизации 
(захоронения) твердых бытовых отходов, их дочерние организации.
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заказчика. Очевидно, что их нельзя признать государственными (му-
ниципальными) заказчиками, поскольку закупаемые ими экономиче-
ские блага приобретаются для удовлетворения иных нужд, зачастую 
связанных с осуществлением предпринимательской деятельности, 
потребностей, а не государственных или муниципальных нужд. По-
лагаем, что единственной целью распространения правового режима 
публичных закупок на деятельность указанных субъектов является 
обеспечение принятия ими соответствующего локального акта (поло-
жения о закупках). В широком же смысле распространение правового 
режима публичных закупок на все больший круг лиц свидетельству-
ет о размывании понятия «заказчик» и использовании при его кон-
струировании одновременно нескольких самостоятельных критериев.

Субъекты, наделенные отдельными 
полномочиями заказчиков

Также отдельные полномочия заказчика могут передаваться иным 
субъектам — ​уполномоченным органам и учреждениям, специали-
зированным организациям.

(1) уполномоченный орган, уполномоченное учреждение — ​государ-
ственный орган, муниципальный орган, казенное учреждение, на ко-
торые возложены полномочия по централизации закупок, предусмо-
тренные ст. 26 данного Федерального закона. В соответствии со све-
дениями официального сайта Российской Федерации в сети Интернет 
для размещения информации о размещении заказов на поставки то-
варов, выполнение работ, оказание услуг на территории Российской 
Федерации осуществляют свою деятельность более 1990 уполномо-
ченных органов и учреждений всех уровней 16.

Создание уполномоченного органа или учреждения являет-
ся механизмом централизации закупок, в  ходе которого реали-
зуется принцип профессионализма, закрепленный в ст. 9 Закона  
«О контрактной системе». Так, А. Храмкин и А. Ермакова приходят 

16	 По данным сайта Единой информационной системы в сфере закупок URL: http://
zakupki.gov.ru (дата обращения: 15.08.2020).
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к выводу: «Если рядовым заказчикам будет слишком тяжело справ-
ляться с требованиями закона, то закупки таких заказчиков следу-
ет централизовать в едином закупающем органе — ​тендерном ко-
митете, агентстве или департаменте» 17. Как обоснованно отмечает 
Н. А. Абрамова, «размещение заказов через уполномоченный орган 
выгодно с точки зрения уменьшения финансовых затрат на содер-
жание штатных сотрудников заказчиков, их обучение, а также сни-
жения риска нарушений в условиях сложного и часто меняющегося 
законодательства» 18. При этом объем передаваемых функций не яв-
ляется всеобъемлющим. Так, на указанный уполномоченный орган, 
уполномоченное учреждение не могут быть возложены ряд полномо-
чий заказчика, таких как обоснование закупок, определение условий 
контракта, в том числе на определение начальной (максимальной) 
цены контракта, и подписание контракта(ч. 1 ст. 26 Закона «О кон-
трактной системе»).

Ряд исследователей, в частности Е. Ю. Полотовская, идут дальше, 
предлагая закрепить не право, а обязанность участия некоторых заказ-
чиков (в частности, бюджетных учреждений) осуществлять закупки 
через уполномоченные органы 19. Такой подход представляется излиш-
не радикальным, поскольку у централизации закупок помимо явно 
положительных аспектов имеются и неоднозначные, в числе которых  
О. М. Воробьева называет утрату заказчиком права предпочтитель-
ного выбора продукции, а  также необходимость четкого эконо-
мического обоснования, из которого бы очевидно следовало, что 
экономия от централизации закупок не превысит расходы на со-
здание и содержание такого органа 20. В этом контексте следует от-
метить, однако, что передача функций по определению поставщика 

17	 Ермакова А., Храмкин А. Контрактная система: что изменится в практике расхо-
дования бюджетных средств?/ Ваш партнер-консультант. 2013. № 14.

18	 Абрамова Н. А. Правовые и организационные аспекты деятельности уполномочен-
ных на определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) органов // Госу-
дарственные и муниципальные закупки — ​2013. Сборник докладов. М., 2014. С. 6.

19	 Полотовская Е. Ю. Проблемы участия государственных (муниципальных) учре-
ждений в конкурентной системе // Актуальные проблемы российского права. 
2014. № 2. С. 241–246. // СПС КонсультантПлюс.

20	 Воробьева О. М. Специализированный орган в федеральной контрактной систе-
ме // Государственные и муниципальные закупки — ​2012. Сборник докладов. М., 
2013. С. 117.
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уполномоченному органу не освобождает заказчика от обязанности 
создавать контрактную службу или ввести должность контрактно-
го управляющего.

Например, на территории Свердловской области функции упол-
номоченного органа выполняет Департамент государственных за-
купок Свердловской области, осуществляющий свою деятельность 
на основании Положения о департаменте государственных закупок 
Свердловской области 21. На основании п.а 4 указанного Постановле-
ния Департамент государственных закупок Свердловской области, 
в частности, реализует следующие функции, направленные на обес-
печение нужд Свердловской области: (1) организация планирования 
и мониторинга закупок, (2) определение поставщиков (подрядчиков, 
исполнителей) для заказчиков Свердловской области, (3) организа-
ция и проведение совместных конкурсов и аукционов, (4) создание 
аукционных (конкурсных) комиссий, (5) разработка и утверждение 
документации о торгах, проверка документов, представленных за-
казчиками Свердловской области для разработки такой документа-
ции, (6) размещение в единой информационной системе информа-
ции о закупках, (7) методологическое сопровождение деятельности 
заказчиков.

Следует отметить, что, как указал Верховный Суд РФ, статус со-
вмещения одним субъектом функций уполномоченного органа и кон-
трольного органа является незаконным, поскольку одни из этих функ-
ций являются контрольными, а другие — ​объектом этого контроля. 
Идея организационного разделения нормотворческих, контрольных 
и распорядительных функций публичной администрации была зало-
жена еще в Указе Президента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах 
по проведению административной реформы в 2003–2004 годах» 22 

21	 Положение о департаменте государственных закупок Свердловской области (утв. 
Постановлением Правительства Свердловской области от 26.04.2010 № 673-ПП) // 
Областная газета. 2010. № 150–151, Порядок взаимодействия Департамента госу-
дарственных закупок Свердловской области и заказчиков Свердловской области 
в сфере закупок товаров, работ, услуг для нужд Свердловской области (утв. По-
становлением Правительства Свердловской области от 27.12.2013 № 1665-ПП) // 
Областная газета. 2013. № 659–665.

22	 Указ Президента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по проведению админи-
стративной реформы в 2003–2004 годах» // СЗ РФ. 2003. № 30. Ст. 3046.
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и Концепции административной реформы в Российской Федерации 
в 2006–2010 годах 23.

(2) Кроме того, отдельные публичные функции на стадии опре-
деления поставщика могут быть также переданы специализирован-
ной организации — ​юридическому лицу, привлекаемому заказчиком 
в соответствии со ст. 40 настоящего Закона «О контрактной системе» 
на основании контракта, признаваемого большинством исследовате-
лем гражданско-правовым агентским договором 24.

В силу положений ст. 40 Закона «О контрактной системе» специа-
лизированная организация осуществляет свои функции от имени 
заказчика, при этом соответствующие права и обязанности перед 
третьими лицами возникают непосредственно у заказчика. Специа-
лизированная организация может привлекаться заказчиком исключи-
тельно при осуществлении закупки путем проведения торгов, которые 
традиционно считаются более сложными способами определения по-
ставщика (подрядчика, исполнителя). Заказчик, в свою очередь, несет 
солидарную ответственность за вред, причиненный в результате неза-
конных действий (бездействия) специализированной организации, со-
вершенных в пределах полномочий, переданных ей заказчиком на ос-
нове контракта и связанных с определением поставщика (подрядчика, 
исполнителя), при осуществлении ею функций от имени заказчика.

Законом определен круг исключительных полномочий заказчика, 
которые не могут быть переданы специализированной организации:

—	 создание комиссии по осуществлению закупок;
—	 определение начальной (максимальной) цены контракта;
—	 определение предмета и существенных условий контракта;
—	 утверждение проекта контракта, конкурсной документации, 

документации об аукционе;

23	 Распоряжение Правительства РФ от 25.10.2005 № 1789-р «О Концепции админи-
стративной реформы в Российской Федерации в 2006–2010 годах» // СЗ РФ. 2005. 
№ 46. Ст. 4720.

24	 Андреева Л. В. Закупки товаров для федеральных государственных нужд: правовое 
регулирование. М., 2009 // СПС КонсультантПлюс. Абз. 1180; Беляева О. А. Пра-
вовые проблемы аукционов и конкурсов. М., 2011. С. 152; Кукла М. Е. Заключе-
ние договора на торгах: автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2007. С. 10; Таса-
лов Ф. А. Контрактная система в сфере государственных закупок России и США: 
сравнительно-правовое исследование. М., 2016 // СПС КонсультантПлюс. Абз. 1136.
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—	 подписание контракта осуществляется заказчиком.
В свою очередь «типовой набор» функций специализированной 

организации закреплен в ч. 1 ст. 40 Закона «О контрактной системе»:
—	 разработка конкурсной документации, документации 

об аукционе;
—	 размещение в единой информационной системе извещения 

о проведении открытого конкурса, конкурса с ограниченным 
участием, двухэтапного конкурса или электронного аукциона;

—	 направление приглашений принять участие в закрытом кон-
курсе, закрытом конкурсе с ограниченным участием, закрытом 
двухэтапном конкурсе или в закрытом аукционе;

—	 выполнение иных функций, связанных с обеспечением прове-
дения определения поставщика (подрядчика, исполнителя).

То есть функции указанного субъекта не ограничиваются выпол-
нением действий консультационного характера, что подчеркивает-
ся в судебной практике: «оценив материалы дела, суды установили, 
что специализированная организация в рамках указанного договора 
оказывала лишь юридические услуги (дублирующие полномочия со-
трудников Управления), оказание которых в силу ч. 1 ст. 40 Федераль-
ного закона № 44-ФЗ не относится к функциям специализированной 
организации» 25. При этом ненадлежащее исполнение данной органи-
зацией переданных ей публичных функций влечет административ-
ную ответственность 26.

Содержание административно-правового 
статуса заказчика

Ключевым обстоятельством для определения указанных субъектов 
является осуществление ими публичных функций заказчиков. Как 
многократно подчеркивал Конституционный Суд РФ, возможность 
наделения отдельными публично значимыми функциями субъектов, 

25	 Постановление Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 15.02.2017 № Ф01-
40/2017 по делу № А17-8597/2015 // СПС КонсультантПлюс.

26	 Постановление Арбитражного суда Московского округа от 24.05.2017 № Ф05-
5735/2017 по делу № А40-227377/2016// СПС КонсультантПлюс.
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не относящихся к системе публичной власти, в частности государ-
ственных (муниципальных) учреждений и предприятий, а также 
иных лиц, является соответствующей Конституции РФ 27. Согласно 
Постановлению Конституционного Суда РФ от 18.07.2012 № 19-П дея-
тельность таких юридических лиц не может рассматриваться в отры-
ве от публичных функций создавшего их публичного образования.

Наделение публичными функциями с неизбежностью влечет возник-
новение специального административно-правового статуса, под кото-
рым понимается правовое положение этого субъекта в административ-
но-правовой сфере, в системе возникающих в ней административных 
правоотношений 28, административная правосубъектность 29. Д. Н. Бах-
рах выделяет следующие элементы административно-правового ста-
туса: права, обязанности, ограничения, запреты, ответственность 30. 
Оговоримся, что наличие административно-правового статуса прису-
ще и иным участникам процедур в сфере закупок, являющихся субъ-
ектами административных правоотношений, однако именно для лиц, 
реализующих публичные функции, характерно следующее.

(1) Как элемент специального административно-правового стату-
са, осуществляющего публичные функции лица, его права и обязанно-
сти как самостоятельные правовые категории отходят на второй план, 
как бы «растворяясь» в таком феномене, как компетенция. Здесь уместно 
согласиться с точкой зрения О. А. Ястребова, отметившего, что «право-
субъектность частных лиц характеризуется право- и дееспособностью, 

27	 Постановление КС РФ от 18.07.2012 № 19-П // СЗ РФ. 2012. №  31. Ст. 4470; По-
становление КС РФ от 19.05.1998 № 15-П // СЗ РФ. 1998. № 22. Ст. 2491; Поста-
новление КС РФ от 23.12.1999 № 18-П // СЗ. РФ. 2000. № 3. Ст. 353; Постанов-
ление КС РФ от 19.12.2005 № 12-П // СЗ РФ. 2006. № 3. Ст. 335; Постановление 
КС РФ от 18.07.2012 № 19-П // СЗ РФ. 2012. № 31. Ст. 4470; Определение КС РФ 
от 01.06.2010 № 782-О-О // Вестник Федеральной палаты адвокатов РФ. № 3. 2010.

28	 Кононов П. И. Основные категории административного права и процесса. М., 2013. 
С. 60; Стахов А. И., Эриашвили Н. Д., Костенников М. В., Куракин А. В., Кононов П. И., 
Кононов А. М. Актуальные проблемы административного права и процесса: Учеб. 
М., 2015. С. 58.

29	 Братановский  С. Н., Шустова  М. В.  Особенности и  виды административно-
правового статуса предприятий воздушного транспорта // Транспортное право. 
2017. № 1 // СПС КонсультантПлюс.

30	 Административное право: учебник / Бахрах Д. Н., Россинский Б. В., Старилов Ю. Н. 
М., 2008. С. 111.
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а публичных субъектов — ​компетенцией» 31. При этом понятие «компе-
тенции» является базовым для системы понятий публичного права 32 
и понимается как «круг подведомственных вопросов с соответствую-
щим объемом прав» 33, система полномочий 34, при этом выделяются та-
кие элементы, как цели, задачи и функции 35, функции и полномочия 36. 
В определении Ю. А. Тихомирова, ставшем традиционным для админи-
стративного права, компетенция рассматривается как «возложенный 
законом на уполномоченный субъект объем публичных дел» 37. Далее, 
раскрывая содержание данной категории, ученый выделяет элементы 
собственно компетенционного рода: (1) нормативно установленные 
цели, (2) предметы ведения, (3) властные полномочия, а также сопут-
ствующий элемент — ​ответственность 38.

Как справедливо отмечается, «полномочие в гражданском праве — ​
это субъективное право лица совершать сделки, а в публичном праве — ​
право и одновременно обязанность соответствующего субъекта дей-
ствовать в определенной ситуации способом, предусмотренным зако-
ном или иным правовым актом» 39. На наш взгляд, данное утверждение 
в полной мере раскрывает специфику статуса заказчика и уполномо-
ченного органа (учреждения). Такие специальные субъекты, высту-
пая от имени публично-правового образования, реализуют в рамках 

31	 Ястребов О. А. Публичный субъект и частный субъект административного права // 
Вестник Моск. ун-та МВД России. 2010. № 1. С. 176. Аналогичная точка зрения из-
ложена в следующих работах: Волков А. М., Дугенец А. С. Административное пра-
во: учебник. М., 2012. С. 81–83; // Вестник Московской финансово-юридической 
академии. 2016. № 1. С. 180.

32	 Тихомиров  Ю. А.  Теория компетенции. М., 2001. С.  55; Яковлев  В. Ф., Талапи-
на Э. В. Указ. соч. С. 139.

33	 Ямпольская Ц. А. Субъекты советского административного права: дис. … д-ра 
юрид. наук. М., 1957. С. 159.

34	 Лазарев Б. М. Компетенция органов управления. М., 1972. С. 26–33.
35	 Атаманчук Г. В. Государственное управление: проблемы методологии правового 

исследования. М., 1975. С. 120.
36	 Якимов А. Ю. Статус субъекта административной юрисдикции и проблемы его 

реализации. М., 1999. С. 31.
37	 Тихомиров Ю. А. Теория компетенции. М., 2001. С. 55.
38	 Тихомиров Ю. А. Теория компетенции. М., 2001. С. 55–56; Правовое администри-

рование в экономике. Актуальные проблемы: монография / колл. авт.; под ред. 
Ю. А. Тихомирова. М., 2018. С. 21.

39	 Правовое администрирование в экономике. Актуальные проблемы: монография / 
колл. авт.в; под ред. Ю. А. Тихомирова. М., 2018. С. 19.
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соответствующих административных процедур ряд прав и обязанностей 
публично-правового характера (полномочий), которые можно класси-
фицировать по функциональному критерию на (1) информационные 
(направлены на обеспечение открытости публичных закупок), (2) соб-
ственно процедурные (направлены на общее обеспечение выполнения 
установленного порядка осуществления определения поставщика), (3) 
юрисдикционные (направлены на создание условий для применения 
к участникам закупок ограничительных мер государственного прину-
ждения, в том числе лишения права на допуск к публичным закупкам).

Данные полномочия реализуются не по собственному усмотрению. 
В целях (1) обеспечения эффективности удовлетворения государствен-
ных и муниципальных нужд, (2) противодействия коррупции и иных 
злоупотреблений, (3) обеспечения прав участников закупок на равный 
доступ к публичным закупкам законодателем существенно ограниче-
на дискреция заказчика и уполномоченного органа (учреждения). Так, 
устанавливая требования к объекту закупки, заказчик связан прави-
лами нормирования и обоснования закупок, а также необходимостью 
недопущения ограничения числа участников закупок. Описание объ-
екта закупки должно носить объективный характер, то есть не огра-
ничивать конкуренции и не иметь избыточный характер.

В этом смысле показательны разъяснения Верховного Суда РФ, 
согласно которым заказчики, осуществляющие закупку по прави-
лам данного закона, при описании объекта закупки должны таким 
образом определить требования к закупаемым товарам, работам, 
услугам, чтобы, с одной стороны, повысить шансы на приобретение 
товара именно с теми характеристиками, которые им необходимы, 
соответствуют их потребностям, а с другой стороны, необоснованно 
не ограничить количество участников закупки. При этом указание 
в документации о закупке особых (нестандартных) характеристик 
товара, потенциально ограничивающих число участников закупки, 
может быть признано допустимым в том случае, если данное требо-
вание сформулировано с учетом собственных потребностей и исходя 
из специфики осуществляемого вида деятельности 40.

40	 Пункты 1–2 Обзора судебной практики применения законодательства Россий-
ской Федерации о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для 
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В то же время следует отметить, что при всем наличии тенденции 
к снижению числа дискреционных полномочий в сфере публичных 
закупок заказчики обладают рядом прав, реализация которых осу-
ществляется по их усмотрению, в частности, (1) право принять ре-
шение о внесении изменений в извещение о закупке, конкурсную 
и аукционную документацию, а также (2) отказаться от проведения 
процедуры определения поставщика за исключением проведения за-
проса предложений не позднее чем за пять дней до даты окончания 
срока подачи заявок.

Приведенные права и обязанности, в особенности учитывая их 
направленность на обеспечение публичного интереса, по своему со-
держанию тяготеют к категории «полномочия». Как отмечается в ли-
тературе, полномочия — ​это такие права, которые орган обязан реа-
лизовывать при соответствующих обстоятельствах 41. В свою очередь, 
в большинстве своем заказчик (уполномоченный орган и учреждение) 
как агент публичной администрации связан императивными норма-
ми законодательства, не оставляющими ему усмотрения при реали-
зации в публичных целях указанных прав и обязанностей даже на та-
кой вроде бы «цивилистической» стадии, как исполнение контракта. 
Так односторонний отказ от договора в большинстве своем является 
не только правом, но и обязанностью заказчика. Более того, в самом 
Законе «О контрактной системе» и подзаконных актах использует-
ся термин «полномочия по определению поставщика» 42. При этом 

обеспечения государственных и муниципальных нужд (утв. Президиумом Вер-
ховного Суда РФ 28.06.2017) // СПС КонсультантПлюс.

41	 Романов П. И. Органы государственного управления в СССР. М., 1958. С. 67, Флей-
шиц Е. А. Соотношение правоспособности и субъективных прав // Вопросы общей 
теории советского права. 1960. С. 282.

42	 Часть 6 ст. 15, ст. 26 Закона «О контрактной системе», п. 3 Постановления Правитель-
ства Свердловской области от 27.12.2013 №  1665-ПП «О наделении полномочиями 
на определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) Департамента государ-
ственных закупок Свердловской области и утверждении Порядка взаимодействия 
Департамента государственных закупок Свердловской области и заказчиков Сверд-
ловской области в сфере закупок товаров, работ, услуг для нужд Свердловской об-
ласти», Приложение № 1 к Постановлению главы городского округа Красноармейск 
МО от 18.12.2014 № 748 «О Порядке взаимодействия заказчиков с уполномоченным 
органом по определению поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для обеспе-
чения муниципальных нужд», п. 2.2 Постановления администрации городского 
округа Мытищи МО от 03.03.2016 № 482 «Об утверждении Положения о порядке 
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полномочия — ​это неотъемлемая часть компетенции органа публич-
ной администрации. Они могут существовать только в рамках пуб-
личных правоотношений 43.

Соответствующие полномочия заказчиков могут быть переданы 
на основании односторонних решений органов общей компетенции, 
вышестоящих органов (ведомственная централизация) либо догово-
ров (заключенных как самими заказчиками, так и вышеуказанными 
органами):

—	 уполномоченным органам или учреждениям на основании реше-
ний о создании таких органов и учреждений либо о передаче им 
полномочий — ​в части полномочий на определение поставщика. 
При этом обоснование закупок, определение условий контрак-
та, в том числе на определение начальной (максимальной) цены 
контракта, и подписание контракта осуществляется заказчика-
ми самостоятельно(ч. 1 ст. 26 Закона «О контрактной системе»);

—	 уполномоченным органам и учреждениям субъектов Россий-
ской Федерации, действующими на  основании соглашения 
о передаче полномочий между субъектами Российской Федера-
ции и муниципальными образованиями — ​при осуществлении 

взаимодействия заказчиков городского округа Мытищи с уполномоченным орга-
ном, осуществляющим полномочия на определение поставщиков (подрядчиков, 
исполнителей)», Постановление администрации городского округа Орехово-Зуево 
МО от 28.09.2015 № 850 «О Порядке взаимодействия уполномоченного учреждения 
с заказчиками городского округа Орехово-Зуево при осуществлении им полномочий 
на определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей)», пункт 19 Постановле-
ния администрации г. Бронницы МО от 20.01.2016 № 16 «О порядке взаимодействия 
уполномоченного органа и заказчиков городского округа Бронницы при определе-
нии поставщика (подрядчика, исполнителя) для обеспечения муниципальных нужд 
заказчиков городского округа Бронницы», п. 3.1.29 Решения Совета депутатов го-
родского округа Балашиха МО от 30.09.2015 № 13/10 «Об утверждении Положения 
о комитете по управлению имуществом администрации городского округа Бала-
шиха», п. 4 Постановления администрации Пушкинского муниципального района 
МО от 04.03.2014 № 524 «О порядке взаимодействия при осуществлении закупок для 
муниципальных нужд Пушкинского муниципального района Московской области 
путем проведения конкурса, аукциона, запроса предложений, запроса котировок», 
п. 4 Постановления Правительства Санкт-Петербурга от 30.12.2013 № 1095 «О си-
стеме закупок товаров, работ, услуг для обеспечения нужд Санкт-Петербурга» и др.

43	 Гражданское законодательство оперирует понятием «полномочия», говоря исклю-
чительно о представительстве (в том числе органами управления юридического 
лица).
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полномочий муниципальных уполномоченных органов и учре-
ждений(ч. 1 ст. 26 Закона «О контрактной системе»);

—	 органам и казенным учреждениям — ​в целях осуществления за-
купок для нужд нескольких заказчиков на основании решения 
Президента РФ, Правительства РФ, высшего исполнительного 
органа государственной власти субъекта Российской Федера-
ции, местной администрации (в части полномочий на планиро-
вание закупок, определение поставщиков (подрядчиков, испол-
нителей), заключение государственных контрактов, их испол-
нение, в том числе на приемку и обеспечение их оплат) (ч. 2–3 
ст. 26 Закона «О контрактной системе».). В этом случае, по заме-
чанию регулирующего органа в сфере закупок, «соответствую-
щий уполномоченный орган, по сути, становится заказчиком» 44;

—	 государственным (муниципальным) учреждениям и унитар-
ным предприятиям на основании заключаемого в соответствии 
с БК РФ соглашения о предоставлении субсидии (ч. 6 ст. 15 Зако-
на «О контрактной системе»). В данном случае соответствую-
щие юридические лица действуют от имени государственного 
(муниципального) заказчика;

—	 уполномоченным органам и учреждениям на основании решения 
Правительства РФ, высшего исполнительного органа субъекта 
Российской Федерации в случае если условиями предоставле-
ния межбюджетных трансфертов является централизация за-
купок (ч. 6–7 ст. 26 Закона «О контрактной системе»);

—	 специализированной организацией на основании заключен-
ного между ней и заказчиком контракта (ч. 4 ст. 26 Закона 
«О контрактной системе»). Указанному участнику процедур 
может быть передан ограниченный круг полномочий, при реа-
лизации которых специализированная организация действует 
от имени заказчика.

(2) Одним из неотъемлемых атрибутов специального админи-
стративно-правового статуса являются запреты и  ограничения. 

44	 Письмо Минэкономразвития России от 05.10.2016 № Д28и‑2721// СПС Консуль-
тантПлюс; Письмо Минэкономразвития России от  16.03.2016 №  Д28и‑615  // 
СПС КонсультантПлюс.
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Специальный статус лица, наделенного отдельными публично-
значимыми функциями, предполагает, в том числе, и наличие опре-
деленных ограничений для такого лица, а также для замещающих 
руководящие должности и претендующих на замещение таких долж-
ностей лиц. Данное обстоятельство обусловлено, во многом, призна-
нием функции по осуществлению закупок коррупционно-опасной 45.

Во-первых, законом введен запрет на наличие конфликта интере-
сов между заказчиком и участником закупки, который определяет-
ся через наличие родства руководителя заказчика, члена комиссии 
по осуществлению закупок, руководителя контрактной службы заказ-
чика, контрактного управляющего и участника закупки (физическо-
го лица), выгодоприобретателей, членов органов управления участ-
ника закупки 46. Принимая во внимание специфику правоотношений 
в сфере публичных закупок (в частности, анонимность информации 
о поданных заявках — ​в том числе до определенного времени, и для 
заказчика), обязанность продекларировать отсутствие конфликта ин-
тересов возложена не на публичного субъекта, а на участника заку-
пок. Таким образом данный запрет установлен в равной степени как 
для публичного, так и частного субъектов. Последствия неисполне-
ния данной обязанности — ​ничтожность заключенного контракта 47.

При этом следует отметить, что перечень должностных лиц заказ-
чика, применительно к которому определяются признаки конфликта 

45	 Указ Президента РФ от 18.05.2009 № 557 «Об утверждении перечня должностей 
федеральной государственной службы, при замещении которых федеральные го-
сударственные служащие обязаны представлять сведения о своих доходах, об иму-
ществе и обязательствах имущественного характера, а также сведения о доходах, 
об имуществе и обязательствах имущественного характера своих супруги (супру-
га) и несовершеннолетних детей». СЗ РФ. 2009. № 21. Ст. 2542.

46	 Пункт 9 ч. 1 ст. 31 Закона «О контрактной системе»; Обзор судебной практики 
по делам, связанным с разрешением споров о применении пункта 9 части 1 ста-
тьи 31 Федерального закона от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд» (утв. Президиумом Верховного Суда РФ 28.09.2016) // 
СПС КонсультантПлюс.

47	 Пункт 9 Обзора судебной практики по делам, связанным с разрешением споров 
о применении п. 9 ч. 1 ст. 31 Федерального закона от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд» (утв. Президиумом Верховного Суда 
РФ 28.09.2016) // СПС КонсультантПлюс.



259

Михаил Соловьев

интересов, толкуется судами расширительно, что вряд ли может быть 
признано обоснованным с точки зрения правовой определенности 48.

Во-вторых, Федеральный закон от 25.12.2008 № 273-ФЗ «О про-
тиводействии коррупции» 49, устанавливая обязанность должностных 
лиц предоставлять сведения о своем имуществе, доходах и обязатель-
ствах имущественного характера, оперирует термином «организации, 
создаваемые для выполнения задач, поставленных перед федераль-
ными государственными органами». К числу таких организаций, со-
зданных для выполнения задач, поставленных перед Правительством 
РФ, отнесены отдельные государственные корпорации и компании, 
хозяйственные общества, автономные, бюджетные и казенные учре-
ждения, внебюджетные фонды (всего 65 организаций) 50. При этом, 
как отмечает О. В. Гутников, «некоторые федеральные государствен-
ные органы в утверждаемых ими перечнях не приводят наименова-
ния конкретных юридических лиц. К организациям, созданным для 
выполнения задач, поставленных перед этими государственными 
органами, они относят любые организации, находящиеся в ведении 
соответствующих государственных органов» 51.

В‑третьих, Законом установлен императивный запрет на прове-
дение переговоров с участником закупки до выявления победителя 
соответствующих процедур определения поставщика (ст. 46 Закона 
«О контрактной системе»). Верховный Суд РФ усматривает назначение 

48	 Пункт 3 Обзора судебной практики по делам, связанным с разрешением споров 
о применении п. 9 ч. 1 ст. 31 Федерального закона от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд» (утв. Президиумом Верховного Суда 
РФ 28.09.2016) // СПС КонсультантПлюс.

49	 СЗ РФ. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6228.
50	 Постановление Правительства РФ от 22.07.2013 № 613 «О представлении гражда-

нами, претендующими на замещение должностей в организациях, созданных для 
выполнения задач, поставленных перед Правительством Российской Федерации, 
и работниками, замещающими должности в этих организациях, сведений о дохо-
дах, расходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, провер-
ке достоверности и полноты представляемых сведений и соблюдения работника-
ми требований к служебному поведению» // СЗ РФ. 2013. № 30 (часть II). Ст. 4121.

51	 Гутников О. В. Особенности правового статуса организаций, созданных на осно-
вании федеральных законов, и организаций, созданных для выполнения задач, 
поставленных перед федеральными государственными органами // Журнал рос-
сийского права. 2015. № 2 // СПС КонсультантПлюс.
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данного запрета в обеспечении равенства участников размещения за-
казов, создании условий для свободной конкуренции, обеспечении 
в связи с этим эффективного использования средств бюджетов и вне-
бюджетных источников финансирования, предотвращении корруп-
ции и других злоупотреблений в сфере размещения заказов, с тем что-
бы исключить случаи обхода закона — ​искусственного ограничения 
конкуренции при проведении аукциона и последующего создания 
для его победителя более выгодных условий исполнения контракта 52.

(3) Ю.А. Тихомиров определяет в качестве одного из элементов 
компетенции предметы ведения как юридически определенные сфе-
ры и объекты воздействия 53. Применительно к предмету настоящего 
исследования, во‑первых, можно выделить субъектов, закупки ко-
торых направлены исключительно на обеспечение их собственного 
функционирования (обслуживание занимаемых ими зданий, приоб-
ретение канцелярских принадлежностей), что, однако, не свидетель-
ствует о превращении соответствующих потребностей в качественно 
иную категорию, выходящую за пределы понятия государственных 
и муниципальных нужд. Во-вторых, заказчиков, уполномоченных ор-
ганов (учреждений), приобретающих такие товары, работы, услуги, 
как, например, строительство (ремонт), обслуживание объектов об-
щего пользования (оговоримся, что наряду с этим указанные субъек-
ты, разумеется, закупают и товары, работы, услуги для обеспечения 
своего существования).

Исходя из действующей модели правового регулирования такая 
дифференциация не влияет на правовой режим осуществления за-
купок, однако позволяет прийти к выводу о формировании двух пуб-
личных участников процедур: (1) тех, для которых осуществление 
публичных закупок является самостоятельной профильной функци-
ей (результат, получаемый на основании контракта, имеет собствен-
ную ценность для неопределенного круга лиц) и (2) осуществляющих 

52	 Пункт 9 Обзора судебной практики применения законодательства Российской Фе-
дерации о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспе-
чения государственных и муниципальных нужд (утв. Президиумом Верховного 
Суда РФ 28.06.2017) // СПС КонсультантПлюс.

53	 Тихомиров Ю. А. Теория компетенции // Журнал российского права. 2000. № 10. 
Абз. 36.
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публичные закупки исключительно в целях обеспечения иных функ-
ций, для выполнения которых учрежден соответствующий заказчик. 
То есть первая категория заказчиков (а также уполномоченные орга-
ны и учреждения) существуют для того, чтобы проводить закупки, 
а вторая — ​осуществляет закупки, чтобы существовать (в данных 
случаях закупки соотносятся как цель и средство).

В рамках централизации закупок соответствующие заказчики, 
уполномоченные органы и учреждения могут создаваться по (1) тер-
риториальному принципу (в Свердловской области функции упол-
номоченного органа при осуществлении закупок для региональных 
нужд выполняет Департамент государственных закупок Свердлов-
ской области 54; администрации районов г. Санкт-Петербурга, реа-
лизующие полномочия на определение поставщиков (подрядчиков, 
исполнителей) для подведомственных государственных учрежде-
ний г. Санкт-Петербурга при осуществлении ими закупок с началь-
ной (максимальной) ценой контракта от 3 млн руб. до 40 млн руб.55), 
(2) ведомственному принципу (ФКУ «Центр по обеспечению деятель-
ности Казначейства России» реализует полномочия по планирова-
нию и осуществлению закупок для обеспечения функций централь-
ного аппарата, территориальных органов Федерального казначей-
ства 56), (3) функциональному принципу (ФКУ «Центр мониторинга 

54	 Положение о  департаменте государственных закупок Свердловской области 
(утв. Постановлением Правительства Свердловской области от 26.04.2010 № 673-
ПП) // Областная газета. 2010. № 150–151.

55	 Постановление Правительства Санкт-Петербурга от 30.12.2013 № 1095 «О систе-
ме закупок товаров, работ, услуг для обеспечения нужд Санкт-Петербурга» // 
СПС «КонсультантПлюс».

56	 Приказ Казначейства России от 18.01.2017 № 2н «О наделении Федерального ка-
зенного учреждения «Центр по обеспечению деятельности Казначейства России» 
полномочиями по планированию и осуществлению закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения функций центрального аппарата, территориальных органов Феде-
рального казначейства и об утверждении Порядка взаимодействия центрального 
аппарата, территориальных органов Федерального казначейства и Федерального 
казенного учреждения «Центр по обеспечению деятельности Казначейства Рос-
сии» при осуществлении Федеральным казенным учреждением «Центр по обеспе-
чению деятельности Казначейства России» полномочий по планированию и осуще-
ствлению закупок товаров, работ, услуг для обеспечения функций центрального 
аппарата, территориальных органов Федерального казначейства». Официальный 
интернет-портал правовой информации http://www.pravo.gov.ru, 05.04.2017.
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безопасной эксплуатации объектов дорожного хозяйства и автомо-
бильного транспорта Федерального дорожного агентства» осуще-
ствляет закупки технических средств (систем) обеспечения транс-
портной безопасности объектов транспортной инфраструктуры для 
нужд Федерального дорожного агентства и подведомственных учре-
ждений 57; до 16.05.2017 закупки подведомственных Министерству 
культуры РФ заказчиков на выполнение работ по реставрации, при-
способлению для современного использования объектов культурного 
наследия осуществлялись через уполномоченное учреждение ФГКУ 
«Центрреставрация» 58; Казенное учреждение Ханты-Мансийского 
автономного округа — ​Югры «Центр лекарственного мониторин-
га» уполномоченным учреждением по определению поставщиков 
(подрядчиков, исполнителей) для Департамента здравоохранения 
Ханты-Мансийского автономного округа — ​Югры, казенных и бюд-
жетных учреждений, подведомственных Департаменту здравоохра-
нения Ханты-Мансийского автономного округа — ​Югры 59, Санкт-
Петербургское государственное казенное учреждение «Дирекция 
по закупкам Комитета по здравоохранению», реализующая полномо-
чия на определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для 
государственных учреждений г. Санкт-Петербурга, подведомственных 
администрациям районов г. Санкт-Петербурга и осуществляющих 
медицинскую деятельность 60, (4) функционально-территориальному 

57	 Распоряжение Росавтодора от 02.02.2016 № 141-р «О централизации закупок Фе-
дерального дорожного агентства» // СПС «КонсультантПлюс».

58	 Приказ Минкультуры России от 23.06.2015 № 1827 «О наделении ФГКУ «Центрре-
ставрация» полномочиями по осуществлению закупок работ по реставрации, при-
способлению для современного использования объектов культурного наследия 
(памятников истории и культуры) народов Российской Федерации и об утвержде-
нии Порядка взаимодействия Минкультуры России, иных заказчиков, находящих-
ся в ведении Минкультуры России, с ФГКУ «Центрреставрация» при осуществлении 
централизованных закупок работ по реставрации, приспособлению для современ-
ного использования объектов культурного наследия» // СПС КонсультантПлюс.

59	 Постановление Правительства ХМАО — ​Югры от 06.12.2013 № 530-п «Об упол-
номоченном органе, уполномоченном учреждении на определение поставщиков 
(подрядчиков, исполнителей) для обеспечения нужд Ханты-Мансийского авто-
номного округа — ​Югры» // СПС КонсультантПлюс.

60	 Постановление Правительства Санкт-Петербурга от 30.12.2013 № 1095 «О систе-
ме закупок товаров, работ, услуг для обеспечения нужд Санкт-Петербурга» // 
СПС КонсультантПлюс.
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принципу (ФГКУ «Северо-Западная Дирекция по строительству, ре-
конструкции и реставрации» осуществляет функции заказчика и за-
ключает государственные контракты от имени Российской Федера-
ции в отношении мероприятий по Северо-Западному федеральному 
округу, утвержденных Федеральной целевой программой (Культура 
России 2012–2018 гг.) 61.

Судебный контроль за деятельностью заказчиков

ВАС РФ в постановлении Президиума от 28.01.2014 № 11535 по делу 
№ А40–148581/12 № А40–160147/12 отметил, что наличие в едином 
правоотношении такой концентрации общественно значимых пуб-
личных элементов (контракт заключается в публичных интересах, 
специальным публичным субъектом (государственным или муници-
пальным образованием, казенным учреждением), целью его заключе-
ния выступает удовлетворение государственных или муниципальных 
потребностей, финансирование этих потребностей осуществляется 
за счет средств соответствующих бюджетов) не позволяет признать 
споры, возникающие по контрактам, спорами частного характера ме-
жду частными лицами. В указанном судебном акте констатируется 
публичная основа контрактов, заключаемых по процедуре законода-
тельства о государственных (муниципальных) закупках, что согласу-
ется с тезисом о наличии защищаемого субъективного публичного 
права на доступ к публичным закупкам.

В рассматриваемом случае заказчики, действуя от имени публич-
но-правового образования в целях удовлетворения государственных 
(муниципальных) нужд, реализуют отдельные государственные пол-
номочия. При этом процессуальные особенности рассмотрения адми-
нистративных дел (активная роль суда, распределение бремени дока-
зывания, сокращенные сроки), по нашему мнению, будут способство-
вать своевременному и результативному обеспечению законности 

61	 Приказ Минкультуры России от 31.01.2017 № 93 «Об обеспечении осуществления 
Федеральным государственным казенным учреждением «Северо-Западная Дирек-
ция по строительству, реконструкции и реставрации» функций государственного 
заказчика» // СПС КонсультантПлюс.
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и восстановлению прав частных лиц. Однако на данный момент за-
частую участник закупок не в состоянии получить эффективную су-
дебную защиту в случае нарушения его прав на завершающем эта-
пе процедуры определения поставщика 62. При рассмотрении же дел 
в порядке административного судопроизводства факт исполнения 
контракта не будет играть определяющую роль для констатации за-
конности (незаконности) обжалуемых действий заказчиков. С уче-
том того, что положения главы 24 АПК РФ предоставляют заявителю 
права оспаривать в порядке административного судопроизводства 
решения (действия, бездействие) не только органов государственной 
власти и местного самоуправления, но и иных органов, организаций, 
наделенных федеральным законом отдельными государственными 
или иными публичными полномочиями, полагаем, что правила ад-
министратвиного судопроизводства должны применяться и к спорам 
с участием заказчиков как лиц, наделенных публичными полномо-
чиямиТакже помимо прочего на административный порядок защиты 
нарушенного права косвенно указывает и используемый специаль-
ным законодательством термин «обжалование», о чем также пишут 
отдельные ученые 63.

62	 Механизм оспаривания торгов в общем порядке искового производства, как пра-
вило, менее эффективен, чем обжалование действий (бездействия) заказчиков 
по правилам административного судопроизводства. С учетом длительности про-
цедуры рассмотрения искового заявления в абсолютном большинстве случаев 
на момент вынесения решения суда государственный (муниципальный) контракт, 
заключенный по результатам торгов, бывает исполнен полностью или частично 
(подробнее см. Соловьев М. С. О порядке разрешения споров в рамках федераль-
ной контрактной системы // Арбитражный и гражданский процесс. 2014. № 4. 
С. 17–22).

63	 Панченко В. Ю., Шайхутдинов Е. М. Защита прав и законных интересов участни-
ков закупки товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц // Закон-
ность. 2011. № 12. С. 19–23.
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