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Предисловие

Уважаемые читатели!
Вы держите в руках десятый том Ежегодника публичного права.
Год, прошедший с момента издания Ежегодника 2022, характе-

ризовался в административном праве в меньшей степени новыми 
законами и в большей — активизацией усилий по реализации уже 
вступивших в силу законов о реформе административной процеду-
ры и административного процесса. Только в Украине в июне 2022 г. 
президент В. Зеленский подписал новый Закон об административ-
ной процедуре, большинство положений которого вступят в силу 
через 18 месяцев, т. е. в конце 2023 г. Таким образом, в Украине, где 
административные суды существуют уже много лет, также будет 
создана полноценная система административной юстиции.

Казахстан, где такая система административной юстиции суще-
ствует уже 2 года, остается флагманом Центральной Азии: Адми-
нистративный процедурно-процессуальный кодекс имеет высокое 
законодательное качество, в значительной степени функционирует 
его применение на практике, публикуются судебные решения ад-
министративных судов, происходит обмен по актуальным вопросам 
административного права между правосудием и наукой, готовятся 
первые публикации по казахстанскому административному праву. 
Проблемы, возникающие в связи с практическим применением за-
кона, планируется решить при внесении изменений в закон, кото-
рые в первую очередь будут касаться разграничения составов ад-
министративных правонарушений и публично-правовых споров, 
а также вопросов исполнения административных актов (что пока 
не урегулировано в АППК).

В Таджикистане работа над Кодексом об административных про-
цедурах была продолжена рабочей группой, созданной при Мини-
стерстве юстиции и консультируемой GIZ. Согласно текущему поло-
жению дел новый закон по казахстанской модели будет объединять 
в себе административные процедуры и процесс. Ожидается приня-
тие закона в течение 2023 г. и вступление в силу после переходного 
периода. В отличие от действующего закона, который практически 
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не используется на практике и во многом неизвестен, новый закон 
должен быть в большей степени ориентирован на международные 
стандарты, в частности, принять общепринятое международное по-
нятие административного акта и включить такие основополагаю-
щие нормы, как принцип защиты правового доверия, который игра-
ет важную роль при отмене административных актов. Кроме того, 
согласно существующему положению вещей, новый закон будет со-
держать положения об исполнении административных актов и ре-
гулировать административное судопроизводство путем введения 
классических видов исков в административном праве (иск об оспа-
ривании, иск о принуждении, иск о признании и иск о совершении 
действия), при этом создание независимых административных судов 
не планируется. Вместо этого публично-правовые споры будут рас-
сматриваться специальными коллегиями судов общей юрисдикции.

В Узбекистане, где уже действуют законы об административ-
ной процедуре и судопроизводстве, продолжается реформа этих 
законов с целью устранения проблем их применения на практике. 
В последнее время здесь мало что изменилось. Хотя предложение 
о реформировании Закона об административной процедуре нахо-
дится на рассмотрении парламента с начала 2022 г., оно до сих пор 
не принято, так что прежний закон, содержащий множество про-
блем, например в части отмены административных актов, остает-
ся в силе без изменений. В случае с Кодексом административного 
судопроизводства дело не дошло даже до создания рабочей груп-
пы по его реформированию. В рамках изменения процессуального 
законодательства планируется, в частности, ввести классические 
виды административных исков, о которых в действующем законе 
пока ничего конкретного не содержится. Публикация первого ком-
ментария к Закону об административной процедуре запланирована 
на 2023 г., причем как в Узбекистане (на русском/узбекском языке), 
так и в Германии (на немецком языке).

В  Туркменистане, где процедурное и  процессуальное право 
уже разработано и оба закона также соответствуют международ-
ным стандартам и вызывают мало теоретических вопросов, основ-
ное внимание по-прежнему уделялось доведению нового закона 
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до правоприменителей. В частности, комментарий к Закону об ад-
министративных процедурах Туркменистана издан на немецком 
и русском языках и доступен в Германии и Туркменистане. В бу-
дущем планируется выпуск комментария к  Административно-
процессуальному кодексу. В Кыргызстане, где Законы об админи-
стративных процедурах и судопроизводстве действуют уже давно, 
основная работа ведется по его применению на практике, созданию 
комментариев и другой литературы.

Во всех странах Центральной Азии, а также за их пределами про-
блематичным по-прежнему является отсутствие специальной лите-
ратуры по современному, реформированному административному 
праву. GIZ пытается исправить данную ситуацию, в особенности 
посредством подготовки комментариев для реформированных за-
конов. Кроме того, уже вышел в свет второй том учебника по адми-
нистративному праву Германии, посвященный административно-
процессуальному праву. Помимо этого, на 2023 г. запланирована 
публикация брошюры с административными актами и оригина-
лами решений административных судов и комментариями к ним.

Уважаемые читатели, целью настоящего Ежегодника является 
сопровождение и поддержка процесса развития административ-
ного права. Вы также можете внести свой активный вклад в дан-
ный процесс, например, приняв участие в Международной научно-
практической конференции по административному праву, прово-
димой ежегодно в ноябре. Большая часть статей, публикуемых 
в Ежегодниках публичного права, взяты из материалов таких еже-
годных конференций. Дополнительную информацию и необходи-
мые контактные данные вы можете найти на Facebook-странице 
Программы «Содействие правовой государственности в странах 
Центральной Азии», реализуемой GIZ по поручению Федерального 
министерства экономического сотрудничества и развития Герма-
нии https://www.facebook.com/RoLCentralAsia.

Йорг Пуделька
Август 2023 г.
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ЧАСТЬ I.
Общая методика рассмотрения 
административных дел
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Методика рассмотрения 
административных дел в Германии

Method of reviewing administrative cases in Germany

Йорг Пуделька, 

Судья, г. Берлин, Руководитель проекта GIZ «Поддержка правовой 

государственности в странах Центральной Азии», доктор права

Dr. Jörg Pudelka, 

Judge, Berlin, Manager of the GIZ project 

“Promotion of the Rule of Law in Central Asia”

Аннотация: В  статье раскрывается методика рассмотрения административ-

ных дел в Германии, которая подразделяется на оценку допустимости и обо-

снованности исков. В первом случае проверяются «формальные» предпосыл-

ки для обращения в суд, а на втором этапе осуществляется проверка «мате-

риальных» вопросов, т. е. содержания. Автором показывается четкая схема 

проверки административных исков, а  также особенности данной методики 

в зависимости от отдельных видов исков. Так, проверка обоснованности иска 

об  оспаривании содержит следующие критерии: правовая основа; формаль-

ная правомерность, материальная правомерность, нарушение собственных 

прав истца.

Ключевые слова: допустимость иска, обоснованность иска, право на подачу 

иска, виды административных исков, формальная и материальная правомер-

ность.

Abstract: The article reveals methodology of reviewing administrative cases in Germa-
ny, which is divided into the assessment of admissibility and validity of claims. In the 
first case the “formal” prerequisites of the right to turn to the court are checked, and at 
the second stage “substantive” issues, i. e. the content, are checked. The author shows 
a clear scheme of verification administrative claims, as well as the peculiarities of this 
methodology depending on an individual types of claims. Thus, the verification of the va-
lidity of a claim contains the following criteria: legal basis; formal legality, substantive 
legality, violation of the plaintiff’s own rights.
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Key words: Admissibility of claim, validity of claim, right to submit the application, types 
of administrative applications, formal and substantive validity.

1. Введение

Структура рассмотрения дел по административному праву — одна 
из первых вещей, которую студенты изучают в Германии. Как толь-
ко они усвоили эту структуру, все знания материального или про-
цессуального права вписываются в нее. Овладение этой структу-
рой не только облегчает приобретение знаний, поскольку можно 
хранить новые знания в логическом порядке, как в ящиках шкафа. 
Применение этой структуры облегчает общение административных 
юристов друг с другом; все судебные решения следуют схожей и ло-
гически организованной структуре, что делает применение закона 
в целом не только проще, но и понятнее для всех.

2. �Допустимость и обоснованность 
административных исков

В Германии изучение шансов на успех административного судо-
производства осуществляется по строгой схеме. Оно всегда делит-
ся на допустимость и обоснованность иска.

При этом под допустимостью понимаются все «формальные» пред-
посылки для обращения в суд, в то время как обоснованность каса-
ется «материальных» вопросов, т. е. содержания. При проверке допу-
стимости, например, изучается, носит ли спор вообще администра-
тивный характер или не является ли он гражданско-правовым или 
уголовно-правовым спором (включая административные правонару-
шения). Сюда также относятся такие вопросы, как соблюдение формы 
и сроков, вид иска, имеет ли истец право на подачу иска или были ли 
проведены необходимые внесудебные предварительные процедуры.

Только при соблюдении всех этих требований допустимости осу-
ществляется проверка материально-правового требования истца, т. е. 
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обоснованности иска. Если же одно или несколько требований допу-
стимости иска не соблюдены, суд отклоняет иск как недопустимый. 
После этого вопрос обоснованности иска больше не проверяется. Одна-
ко в любом случае выносится судебный акт. Суд не может просто вер-
нуть поданные исковые ходатайства и документы, если он считает иск 
недопустимым. По всем ходатайствам должно быть принято решение 
(если они не были отозваны после соответствующей подсказки суда).

Поскольку обоснованность не проверяется, то окончательное реше-
ние по предмету спора, имеющее законную силу, также не выносится, 
что означает, что истец может обратиться в суд повторно, устранив 
ошибку, касающуюся допустимости иска (например, если проведет не-
обходимое досудебное производство или соблюдет необходимую фор-
му, которая до сих пор не была соблюдена). Если иск после этого будет 
принят к производству, то суд также изучит его обоснованность, при-
чем первое отрицательное решение не будет этому мешать, поскольку 
первое решение вообще не касалось вопросов обоснованности иска.

Если иск является допустимым, то нет необходимости в выне-
сении судом промежуточного решения; суд переходит непосред-
ственно к изучению обоснованности иска. В частности, нет необ-
ходимости в том, чтобы суд «принял» исковое заявление. В момент 
подачи иски уже находятся в производстве и остаются таковыми 
до тех пор, пока суд не вынесет по ним решение. Ни суд не должен 
официально подтверждать это, ни истец не должен каким-либо об-
разом подтверждать, что намерен и далее поддержать свои допусти-
мые исковые требования.

При изучении обоснованности иска суд проверяет, является ли 
исковое требование истца юридически оправданным или обосно-
ванным. Например, здесь будет изучаться вопрос о том, имеет ли 
истец действительно право на получение вида на жительство или 
предоставление ему субсидии («положительная» ситуация или си-
туация обязанности административного органа предоставить ему 
выгоду). В «отрицательной» ситуации или ситуации оспаривания 
обременяющего административного акта суд будет изучать вопрос 
о том, является ли оспариваемый административный акт неправо-
мерным и нарушает ли он права истца.
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Если иск является допустимым и обоснованным, то суд удов-
летворяет его. Если иск обоснован лишь частично, то он подлежит 
удовлетворению только в этой части. При этом суд, как правило, вы-
носит решение по делу (по ходатайствам в рамках дел о принятии 
обеспечительных мер — ​определение). Решения обретают закон-
ную силу и становятся обязательными для всех участвующих лиц, 
связывая их и их правопреемников (§ 121 АПК).

Поэтому для рассмотрения административно-правовых ис-
ков рекомендуется следующая схема. Пункты, выделенные жир-
ным шрифтом, принципиально необходимо всегда изучать и рас-
сматривать; остальные пункты следует рассматривать только при 
необходимости:

A)	 Допустимость (принятия к производству)
I.	 Надлежащая подача иска
II.	 Судебная система Германии (§ 173 АПК в сочетании 

с § 18 и далее Закона о судоустройстве Германии)
III.	 Допустимость рассмотрения дела в рамках 

административного правосудия
IV.	 Допустимый вид иска
V.	 Право на иск (субъективное право)
VI.	 Предметная, территориальная и инстанционная 

компетенция
VII.	 Участники
VIII.	Представительство в процессе (§ 62, 67)
IX.	 Досудебное обжалование (§ 68 и след.)
X.	 Срок для подачи иска (§ 74, 75)
XI.	 Общая потребность в правовой защите
XII.	 Отсутствие статуса нахождения в производстве / 

отсутствие вступившего в законную силу решения 
по аналогичному предмету

B)	 Обоснованность
I.	 Правовая основа
II.	 Формальная правомерность
III.	 Материальная правомерность
IV.	 Нарушение собственных прав
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3. �Некоторые вопросы допустимости 
и обоснованности

а) вид иска
Если возможность обращения в административные суды открыта, 
то следующий шаг — ​определить, какой вид иска является наибо-
лее подходящим для достижения исковой цели истца. Это решение 
должно быть принято в самом начале, поскольку разные виды исков, 
предусмотренные АПК, частично имеют различные предпосылки 
их допустимости, так что определение вида иска влияет на рассмо-
трение вопроса о допустимости иска.

Административно-процессуальное законодательство Германии 
предусматривает следующие виды исков, первые четыре из которых 
(«классические») фактически все АПК всех стран признают:

—	 иск об оспаривании;
—	 иск о принуждении;
—	 общий иск об исполнении обязательства;
—	 общий иск о признании обязательства;
—	 иск о признании неправомерным исчерпавшего себя админи-

стративного акта;
—	 нормоконтроль.
Кроме того, существуют возможности превентивной правовой 

защиты (превентивный иск о несовершении определенного дей-
ствия) 1 и временной правовой защиты (временное распоряжение 
суда об обеспечительных мерах и распоряжение суда о приостанов-
лении исполнения).

Разграничение видов иска производится в зависимости от ис-
ковых требований. Не имеет значения, что конкретно пишет истец 
в своем исковом заявлении или что конкретно он говорит в судебном 
заседании: согласно § 88 АПК Германии суд не связан формулиров-
ками исковых ходатайств. Напротив, суд должен путем толкования 

1	 В Казахстане это подслучай иска о принуждении, если речь идет о защите от не-
издания административного акта, см. ст. 133 ч. 2 АППК РК.
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определить, какова его истинная цель, и, соответственно, выбрать 
соответствующий вид иска.

б) обоснованность иска (об оспаривании)
Хотя требования допустимости аналогичны для всех видов иска 
или ходатайств, а некоторых из них применимы к одним видам ис-
ков и не применимы к другим, структура проверки обоснованно-
сти разных видов иска существенно отличается друг от друга. будет 
представлена обоснованность иска об оспаривании 2.

Если выполнены все предпосылки допустимости иска об оспа-
ривании, то  административный суд обязан принять решение 
по существу, т. е. — ​относительно обоснованности иска. В случае 
отсутствия одной из предпосылок допустимости иска админи-
стративный суд отклоняет иск как недопустимый. В таком слу-
чае вообще нет необходимости рассматривать обоснованность 
иска; мотивировочная часть решения рассматривает только пред-
посылки допустимости иска и излагает, почему они считаются 
невыполненными.

аа) Схема проверки обоснованности иска об оспаривании
Проверка обоснованности иска об оспаривании осуществляется 
по следующей схеме:

A)	 Правовая основа
B)	 Формальная правомерность

a.	 Компетенция
b.	 Процедура
c.	 Форма

C)	Материальная правомерность
a.	 Фактические предпосылки правовой основы
b.	 Усмотрение
c.	 Соразмерность

D)	Нарушение собственных прав истца

2	 Касательно других видов иска и структуры проверки их обоснованности: Пу-
делька Й. Административное право Германии. Т. 2.
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ab) Правовая основа
В случае иска об оспаривании иск направлен против администра-
тивного акта, который обременяет истца. Из закрепленного в Кон-
ституции принципа правового государства уже следует, что любая 
мера, которая конкретно обременяет гражданина, требует наличия 
правовой основы. Поэтому необходим, как правило, закон, дающий 
административному органу право вмешательства в права истца. 
На данном этапе проверки необходимо найти и, по меньшей мере, 
упомянуть этот закон. Вопрос о том, обосновывает ли он вмешатель-
ство на самом деле, является вопросом юридической квалификации 
фактического состава и будет подробно рассмотрен позже. Если с лю-
бой точки зрения нет закона, который мог бы оправдать вмешатель-
ство в права истца, то уже на этом этапе иск является обоснованным.

Конечно, в качестве правовой основы может рассматриваться 
также и подзаконная норма, но она, в свою очередь, должна быть 
основана на законе.

ac) Формальная правомерность
На этапе формальной правомерности необходимо проверить, вы-
полнил ли административный орган все формальные требования 
для издания обременяющего административного акта.

a. Компетенция
Во-первых, действие должно быть совершено компетентным адми-
нистративным органом. Компетенция административного органа 
в этом отношении определяется либо общими положениями права 
административных процедур, либо положениями специального за-
кона, если таковые существуют. Если действие совершает некомпе-
тентный орган, то административный акт является неправомерным.

b. Процедура
Кроме того, проверяется соблюдение всех процедурных норм. В ос-
новном это процедурные положения ЗАП; однако в специальном за-
коне могут быть предусмотрены дополнительные процедурные пра-
вила. При издании обременяющего административного акта особое 
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значение отводится заслушиванию сторон в соответствии с § 28 ЗАП 
Германии 3. По общему правилу в соответствии с разделом 28 ч. 1 
ЗАП адресату обременяющего административного акта должна быть 
предоставлена возможность высказать свое мнение до издания ад-
министративного акта. Обычно это делается в письменной форме, 
в которой административный орган четко информирует граждани-
на о том, какой административный акт и на каком основании орган 
намерен издать. Часто орган просто прикладывает проект предпола-
гаемого административного акта к своему письму, направляемому 
адресату в целях его заслушивания. Существуют исключения из это-
го требования о заслушивании (§ 28 ч. 2 и 3 ЗАП), например для мер 
принудительного исполнения или неотложных мер.

Если заслушивание адресата было необходимо, но не было про-
ведено, то необходимо проверить, была ли исправлена эта ошибка. 
Например, заслушивание может быть проведено задним числом 
в соответствии со ст. 45 ч. 1 п. 3 ЗАП, причем не обязательно в явном 
виде. Напротив, достаточно конклюдентного заслушивания задним 
числом, например посредством того, что у истца была возможность 
представить свою точку зрения. Это могло также произойти вместе 
с подачей досудебной жалобы 4.

c. Форма
Помимо этого административный акт должен быть издан в правиль-
ной форме. По общему правилу согласно § 10 ЗАП действует прин-
цип свободной формы, так что сам административный орган может 
решить издавать административный акт устно, письменно, кон-
клюдентно или иным способом. Однако в определенных отраслях 
права существуют нормы специальных законов, требующие опре-
деленной формы (например, разрешение на строительство должно 
быть выдано в письменной форме 5); во всех остальных случаях при-
меняется ст. 37 ч. 2–5 ЗАП.

3	 См. по данному вопросу подробно: Пуделька Й. Административное право Гер-
мании. Т. 1. II. 5. d).

4	 Пуделька Й. Административное право Германии. Т. 1. II. 7. b) bb).
5	 См., например, § 71 ч. 2 Строительного кодекса Тюрингии.
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Кроме того, содержание административного акта должно быть 
достаточно определенным, чтобы, с одной стороны, адресат мог по-
нять, что от него ожидается; с другой стороны, административный 
акт должен быть настолько определенным, чтобы в случае его нару-
шения адресатом содержание административного акта могло быть 
исполнено в принудительном порядке (§ 37 ч. 1 ЗАП).

К формальным требованиям также относится обоснование ад-
министративного акта (§ 39 ЗАП). В рамках формальной правомер-
ности, однако, не имеет значения, является ли обоснование юриди-
чески правильным или правильным по своему содержанию. Про-
веряются только формальные требования, например, содержит ли 
административный акт вообще обоснование и изложены ли в этом 
обосновании понятным образом основные фактические и юриди-
ческие основания, побудившие административный орган принять 
свое решение, а в случае дискреционных решений административ-
ного органа — ​были ли указаны аспекты, из которых администра-
тивный орган исходил при осуществлении своего усмотрения (§ 39 
ч. 1 ЗАП). То есть недостаточно того, что орган просто перепечаты-
вает текст закона в административном акте или перефразирует его. 
Орган обязан объяснить применение нормы закона к конкретному 
случаю и обосновывать, почему и на основании каких фактов он из-
дал данный административный акт.

Отсутствующее обоснование также может быть предоставлено 
задним числом, что является исправлением данной ошибки (§ 45 
ч. 1 предложение 2 ЗАП); отсутствие обоснования может даже счи-
таться несущественным (§ 46 ЗАП).

ad) Материальная правомерность

a. Фактические предпосылки правовой основы
В контексте проверки материальной правомерности необходимо бо-
лее тщательно изучить правовое основание и проверить, действи-
тельно ли оно обосновывает меру административного органа. Для 
этого правовая основа подлежит толкованию и применению к кон-
кретным фактам дела (субсумация).
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При толковании нормы могут возникнуть неопределенные пра-
вовые понятия, требующие конкретизации (например, «пригод-
ность», «опасность», «общественная безопасность», «надежность» 
и т. д.) 6. В связи с этим возникает вопрос о том, в какой степени су-
дом может быть перепроверено толкование неопределенных право-
вых понятий административным органом.

Согласно представленной в литературе точке зрения неопреде-
ленные правовые понятия должны подлежать лишь ограниченной 
судебной перепроверке, поскольку административным органам 
законодателем предоставлен определенный диапазон свободной 
оценки, который и должен оставаться у них 7.

Однако сегодня судебная практика и преобладающая часть лите-
ратуры придерживаются мнения, что в правовом государстве пол-
номочие на обязательное толкование неопределенных правовых 
понятий и на юридическую квалификацию фактических обстоя-
тельств дела является одной из типичных задач суда. Как правило, 
суд должен иметь возможность перепроверить любое применение 
закона административными органами на предмет его правомерно-
сти. Если бы сфера судебной перепроверки изначально была огра-
ничена некой проверкой разумности или логичности, то это значи-
тельно обесценило бы правовую защиту, которая, согласно ст. 19 ч. 4 
Основного закона («право на судебную защиту»), принципиально 
должна быть сплошной 8.

Таким образом, сегодня предполагается, что неопределенные 
правовые понятия, как правило, также подлежат полному судебно-
му контролю и что в этом отношении у административного органа 
не существует диапазона свободной оценки, не подлежащего судеб-
ному контролю. Однако существуют исключения, объем которых 
в конкретном случае бывает спорным. Такие исключительные слу-
чаи, в которых у административного органа сохраняется свобода 

6	 См. ежегодник публичного права. Т. IV (2017) с многочисленными статьями 
на тему оценочных понятий в административном праве.

7	 Bachof, JZ 1955, 98 и след.
8	 BVerwG, GewArchiv 1994, 324.
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оценки, не подлежащая полной судебной перепроверке, признают-
ся, прежде всего, в следующих ситуациях:

—	 административные решения, для принятия которых требует-
ся политическое решение (например, разрешение на импорт 
в соответствии с Законом о внешней торговле);

—	 техническое право, если закон в целях конкретизации нео-
пределенных правовых понятий прямо отсылает к админи-
стративным регламентам 9;

—	 экзаменационные решения (из-за того, что суд лишь в огра-
ниченном объеме может реконструировать ситуацию, суще-
ствовавшую на экзамене);

—	 служебная аттестация чиновников;
—	 четко прописанное в законе предписание о наличии диапа-

зона свободной оценки.
Однако даже в  этих исключительных случаях существует 

судебно-правовая защита. Однако она ограничена формальными 
ошибками, допущенными со стороны административного органа 
в рамках оценки. Разумеется, суд вправе проверить, правильно ли 
административный орган вообще понял и истолковал неопределен-
ное правовое понятие, соблюдал ли он общеобязательные принци-
пы оценки, учел ли все интересы, имеющие значение для решения, 
и воздержался ли от посторонних соображений 10.

b. Усмотрение 11

Если условия фактического состава правовой основы выполнены, 
то административный орган должен определить правовые послед-
ствия. Часто закон не предусматривает какое-то одно возможное 
правовое последствие, а предоставляет административному орга-
ну усмотрение в выборе правового последствия. Такое усмотрение 
не является правом на произвол: административный орган должен 

9	 Напр., в Федеральном законе об охране окружающей среды от вредных выбро-
сов в отношении предельных значений.

10	 Schenke, Verwaltungsprozessrecht, Rn. 772 и след.
11	 Относительно проблематики усмотрения см. также Ежегодник публичного пра-

ва. Т. IV (2017) с многочисленными статьями.
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всегда осуществлять усмотрение в соответствии с целью правовой 
основы и при этом соблюдать установленные законом пределы ус-
мотрения (§ 40 ЗАП). Однако судебная перепроверка осуществления 
служебного усмотрения ограничена. Это уже вытекает из гаранти-
рованного Конституцией принципа правового государства, точнее, 
из его подпринципа разделения властей. В соответствии с этим 
суды призваны проверять правомерное применение права, но они 
не вправе принимать административные решения вместо админи-
стративного органа. Поэтому при проверке дискреционных решений 
суды не могут руководствоваться собственными соображениями от-
носительно целесообразности, а согласно § 114 АПК могут только 
проверять, соблюдал ли административный орган законные преде-
лы усмотрения в смысле § 40 ЗАП. Если это так, то решение является 
правомерным независимо от того, насколько целесообразным хоте-
лось бы считать данное решение. Однако если пределы усмотрения 
превышены, то административный акт является неправомерным.

Для перепроверки дискреционного решения административ-
ного органа особое значение имеют разъяснения административ-
ного органа в обосновании административного акта, поскольку он 
должен изложить там аспекты, которыми он руководствуется (§ 39 
ЗАП). Однако § 114 предложение 3 АПК позволяет административ-
ному органу дополнять свои дискреционные соображения в отно-
шении оспариваемого административного акта даже в рамках ад-
министративного судопроизводства.

Предоставление дискреционных полномочий, как правило, мож-
но распознать уже по формулировке в законе («административный 
орган может», «вправе/имеет право», «уполномочен» и т. п.). Ино-
гда, однако, только толкование нормы, при необходимости также 
в свете Конституции, ведет к тому, что административный орган 
должен быть наделен дискреционными полномочиями. По общему 
правилу предполагаются следующие дискреционные ошибки, на-
личие которых полностью перепроверяется судами:

—	 ошибочное неприменение усмотрения;
—	 превышение пределов усмотрения;
—	 ошибочное использование усмотрения.
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В случае ошибочного неприменения усмотрения администра-
тивный орган не осознает, что обладает дискреционными полномо-
чиями, и поэтому не принимает дискреционное решение на основе 
фактов в конкретном случае. Как правило, такую грубую ошибку 
легко установить.

Превышение пределов усмотрения имеет место, когда админи-
стративный орган осознает, что ему предоставлены дискреционные 
полномочия, но выходит за рамки предоставленных дискреционных 
полномочий. Это правило действует в обоих направлениях («вверх» 
и «вниз»), так что также часто упоминаемый выход за нижний пре-
дел усмотрения на самом деле является лишь подвидом рассматри-
ваемой здесь ошибки.

Пример: законодательный акт разрешает начислять суммы в раз-
мере от 50 до 500 евро. Как 45, так и 505 евро недопустимы, так как 
выходят за установленные пределы.

В случае ошибочного использования усмотрения администра-
тивный орган признает, что закон наделяет его дискреционными 
полномочиями, он также использует эти полномочия и не наруша-
ет формальные пределы усмотрения, т. е. не выходит за установлен-
ные пределы дискреционных полномочий. Однако он игнорирует 
существенные аспекты, имеющие значение для принятия решения, 
так что в конечном итоге принятое им решение основывается на не-
полной фактической базе и по этой причине является ошибочным. 
Если бы административный орган принял во внимание все значи-
мые обстоятельства, то дискреционное решение, основанное на со-
ображениях целесообразности, могло бы оказаться другим.

Пример: полиция, вызванная на место, где существует некая 
опасная ситуация, проводит неполное расследование и на этом ос-
новании решает не вмешиваться, потому что дело обстоит «не так 
уж и плохо».

Другой случай ошибочного использования усмотрения, который 
иногда относят к отдельной группе ошибок под названием «непро-
порциональность усмотрения», — ​это когда административный ор-
ган осознает наличие у него дискреционных полномочий, соблюда-
ет формальные пределы усмотрения, а также учитывает все факты, 
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имеющие значение для принятия решения, но при этом неправиль-
но взвешивает эти существенные аспекты. В этом контексте, в част-
ности, конституционно-правовые оценки могут привести к тому, что 
в отдельных случаях определенным аспектам может придаваться 
больший вес, чем другим.

Наконец, это, конечно, также является дискреционной ошибкой, 
если административный орган относительно аспектов, имеющих 
значение для применения усмотрения, принимает во внимание со-
ображения, не имеющие отношения к делу.

Пример: полиция, вызванная из-за некой ссоры, решает отвезти 
привлекательную блондинку Б в полицейский участок и тем самым 
прекратить спор, так как сотрудник полиции хотел бы поближе по-
знакомиться с ней.

Во всех случаях наличия дискреционной ошибки администра-
тивный акт является неправомерным, что приведет к судебной от-
мене при условии, что при этом нарушены права самого истца.

c. Соразмерность 12

Особенно важный момент при оценке правомерности администра-
тивных актов — это принцип соразмерности, который является 
составной частью принципа правового государства и, таким обра-
зом, сам также гарантирован Конституцией (ст. 20 ч. 3 Основного 
закона). Все несоразмерные решения административного органа 
являются неправомерными. Принцип соразмерности имеет особое 
значение в рамках дискреционных решений, поскольку нарушение 
принципа соразмерности автоматически ведет к тому, что конкрет-
ная мера больше не доступна для избрания административным ор-
ганом (превышение дискреционных полномочий).

Cоразмерной мера административного органа является, когда 
имеют место быть:

—	 наличие легитимной цели;

12	 Ср. по данному вопросу Ежегодник публичного права. Т. V (2018) с многочис-
ленными статьями на тему «принципы административных процедур и адми-
нистративного процесса», в том числе о принципе соразмерности.
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—	 пригодность;
—	 необходимость;
—	 соразмерность в узком смысле («пропорциональность»)
—	 меры административного органа.
То есть в соответствии с этим всегда в первую очередь цель, кото-

рую административный орган преследует принятой мерой, должна 
быть легитимной. Это так, когда она соответствует смыслу и цели 
предоставления усмотрения со стороны законодателя. Администра-
тивный орган своей мерой не вправе преследовать другие цели. 
Если он все же это делает, то мера является неправомерной уже 
по этой причине.

Пример: в соответствии с полицейским правом в рамках общего 
предотвращения опасности может проводиться установление лич-
ности. Если в связи с демонстрацией, в рамках которой совершают-
ся насильственные действия, существует возможность установить 
личность лиц, то полиция при выборе лиц, чью личность она наме-
рена установить, обязана исходить из цели предоставления данно-
го усмотрения. Цель эта заключается, несомненно, в быстром, без-
опасном, эффективном предотвращении опасности.

Если сотрудник полиции сначала устанавливает личность краси-
вой блондинки Б, так как ему хочется увидеться с ней снова в част-
ном порядке, вместо того чтобы предпринимать меры в отношении 
менее привлекательного, применяющего насилие правонарушителя 
П, то эта мера является неправомерной уже потому, что частная цель, 
которую преследует сотрудник полиции, не находится ни в какой свя-
зи с целью предоставления усмотрения (предотвращение опасности).

Если административный орган своей мерой преследует легитим-
ную цель, то принятая мера должна быть также пригодной для до-
стижения данной цели. Пригодными при этом являются все те меры, 
с помощью которых преследуемая цель, по меньшей мере, может 
быть поддержана.

Пример: если некий молодой человек М крадет на соседнем 
участке черешню с дерева, то прицельный выстрел полицейско-
го П, который попадает молодому человеку в руку, является пригод-
ным для того, чтобы удержать его от продолжения кражи черешни.



17

Йорг Пуделька

Наряду с этим пригодные меры должны быть также необходимы-
ми для достижения преследуемой цели. Это значит, что не должно 
существовать никакого более мягкого средства, которое в равной 
мере надежно достигло бы данной цели. Более мягким при этом 
средство является всегда тогда, когда оно в меньшей степени вме-
шивается в права затронутого лица.

Пример: в случае вора черешни в зависимости от ситуации мо-
жет быть достаточным также свистка или строго устного преду-
преждения со стороны сотрудника полиции, чтобы удержать моло-
дого человека от продолжения кражи. Поскольку эти средства будут 
ущемлять права молодого человека в меньшей степени, чем выстрел 
из служебного оружия, который может привести к серьезным нега-
тивным последствиям для здоровья, выстрел является пригодным, 
но не является необходимым.

Важно, однако, то, что необходимость имеет место в том случае, 
если более мягкие средства существуют, но они не приведут к успе-
ху в равной мере надежно. То есть если в нашем примере известно, 
что дети регулярно крадут черешни в данном месте и свистком или 
предупреждением их никак не отпугнуть, и если никаких более 
мягких средств нет, то выстрел из оружия может также оказаться 
необходимым в этом смысле. В принципе и здесь действует прави-
ло, согласно которому право не должно уступать бесправию. В част-
ности, в случаях предотвращения опасности административные 
органы вправе избирать средства, пригодные для того, чтобы без-
опасно и надежно, быстро и эффективно предотвратить опасность.

Соразмерной (в узком смысле, т. е. пропорциональной) мера явля-
ется всегда в тех случаях, когда преследуемая цель по своей значимо-
сти не является несоразмерной степени вмешательства 13. Так ли это, 
в конкретном случае необходимо определять путем взвешивания.

Пример: если в случае с вором черешни свистком и строгим окри-
ком сотрудника полиции невозможно удержать молодого человека 
от кражи черешни и других более мягких средств нет, то выстрел 
из служебного оружия был бы необходимым, чтобы предотвратить 

13	 BVerfGE 50, 217, 227.
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дальнейшее ущемление права собственности. Вместе с тем такой 
выстрел в конечном итоге был бы несоразмерным, поскольку пре-
следуемая с его помощью цель (борьба с ущемлением права соб-
ственности) по своей значимости была бы несоразмерной степени 
вмешательства. Если сотрудник полиции выстрелом убьет моло-
дого человека, то опасность для собственности в виде дальнейшей 
кражи черешен была бы надежно предотвращена, однако степень 
ущемления правового блага жизни была бы настолько интенсив-
ной, что это не было бы пропорциональным охраняемому правово-
му благу. Другими словами: жизнь человека, которая в таком слу-
чае была бы с высокой вероятностью полностью или все же значи-
тельно ущемлена, является более значимой, чем — ​относительно 
менее значительное — ​нарушение права собственности в виде кра-
жи нескольких черешен.

Несоразмерные решения являются неправомерными. Тем са-
мым они ведут автоматически также к наличию ошибки усмотре-
ния, если правовая основа предоставила административному орга-
ну усмотрение. Ведь несоразмерные и тем самым неправомерные 
меры не входят в число мер, предусмотренных на выбор админи-
стративного органа. В силу своей связанности правом и законом 
(ст. 20 ч. 3 Основного закона) он имеет право действовать только 
правомерно и тем самым не вправе принимать несоразмерные 
меры. Если же он это все же делает, то он автоматически выходит 
за пределы предоставленного ему усмотрения (нарушение преде-
лов усмотрения).

ae) Нарушение собственных прав истца
Даже тогда, когда оспариваемый административный акт является 
неправомерным, иск об оспаривании является обоснованным в со-
ответствии с § 113 ч. 1 АПК только в том случае, если неправомер-
ный административный акт нарушает (собственные) права истца. 
Если административный акт является неправомерным, но при этом 
имеет место нарушение прав не истца, а только третьих лиц, то иск 
является необоснованным и отклоняется судом. Иск об оспарива-
нии служит для защиты индивидуальных прав; популярные иски 
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в пользу третьих лиц невозможны. Каждый, кто считает, что его 
права были нарушены, должен сам подать иск.

В исключительных случаях дело обстоит иначе, если законода-
тель прямо предписывает это. Отчасти это относится, например, 
к вопросам охраны природы и окружающей среды, поскольку сама 
природа или животные не могут подавать иски, а без возможности 
подать иск, например, для экологических ассоциаций незаконные 
административные акты вряд ли можно было бы оспорить.

af) �Решающий момент времени для судебной оценки 
административных актов

Долгое время оспаривалось, какой момент времени является реша-
ющим для судебной оценки правомерности оспариваемого адми-
нистративного акта. Например, бывает так, что фактические или 
правовые основы меняются после издания административного акта 
или даже вынесения решения по досудебной жалобе.

Как правило, следует исходить из того, что суд рассматривает ад-
министративный акт в оспариваемой форме, и поэтому последую-
щие изменения фактического или правового положения не имеют 
значения для материально-правовой оценки правомерности уже 
вынесенного административного акта.

Пример: если разрешение на строительство было выдано пра-
вомерно, то иск соседа против него остается безуспешным, даже 
если после издания административного акта правовое положение 
изменится настолько, что новое разрешение на строительство уже 
не может быть выдано. Последующее изменение правовой ситуации 
не может толковаться против обладателя разрешения на строитель-
ство, поскольку в противном случае могут быть подорваны защита 
доверия и законной силы административных актов.

Тем самым, как правило, решающим является момент времени 
последнего решения административного органа. В случаях, когда 
до подачи иска должна быть проведена процедура досудебного об-
жалования, таким моментом времени является момент издания ад-
министративного решения по досудебной жалобе, в противном слу-
чае — ​время издания административного акта. Однако существуют 
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исключения, вытекающие из самого материального права, соглас-
но которым принимаются во внимание изменения в фактической 
и правовой ситуации, происшедшие даже после завершения адми-
нистративной процедуры.

Важной группой случаев такого исключения являются админи-
стративные акты, имеющие постоянное действие. Это администра-
тивные акты, которые порождают постоянные правоотношения 
и постоянно обновляются.

Пример: полицейские запреты, направленные против продол-
жающейся опасности; они подлежат отмене после прекращения 
опасности.

В этих случаях соответствующим моментом времени для оценки 
правомерности административного акта является время последне-
го устного разбирательства в административном суде.

Однако даже в таких случаях могут возникать обратные исклю-
чения (т. е. исключения из исключения), если это предусмотрено 
самим законодателем, например, путем установления специальной 
процедуры для повторного получения отозванных разрешений или 
повторного разрешения на совершение определенных действий.

Пример: запрет на торговлю по причине ненадежности пред-
принимателя в соответствии с § 35 ч. 1 Закона о предприниматель-
ской деятельности является административным актом постоянного 
действия, поэтому для оценки правомерности административного 
акта имеет значение не время последнего решения администра-
тивного органа, а время последнего судебного заседания. Однако, 
поскольку законодатель в § 35 ч. 6 Закона о предпринимательской 
деятельности предусмотрел специальную процедуру повторного 
разрешения на осуществление предпринимательской деятельно-
сти, изменения, произошедшие после издания административного 
акта, не могут вести к изменению оценки правомерности запрета, 
поскольку в противном случае это приведет к обходу процедуры по-
лучения повторного разрешения. В таких случаях, несмотря на по-
стоянно действующий административный акт, основное правило 
остается в силе: решающим является момент времени последнего 
решения административного органа.
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В дополнение к административным актам постоянного действия 
в качестве еще одной группы исключений могут иметь место еще 
не исполненные административные акты, связанные с обязанно-
стью совершения разовых действий.

Пример: если постановление о сносе незаконно возведенного 
здания еще не исполнено (т. е. дом еще стоит), а после завершения 
официальной административной процедуры правовая ситуация ме-
няется настолько, что здание становится законным, то было бы не-
соразмерно (принцип правового государства!) придерживаться не-
обходимости сноса по чисто формальным причинам, хотя дом сразу 
после этого может быть правомерно построен заново. Здесь также 
все зависит от момента времени последнего судебного заседания.

Подводя итог, можно сказать, что решающим для иска об оспа-
ривании является момент времени принятия последнего решения 
административным органом. В исключительных случаях (напри-
мер, административные акты постоянного действия, разовые обя-
занности совершения определенных действий, которые еще не были 
исполнены) решающим является время последнего судебного за-
седания. Однако законодатель — ​например, специальным норми-
рованием процедуры повторного получения разрешения — ​может 
установить, что решающим является первоначальный момент вре-
мени (исключение из исключения).

ag) Решение административного суда
Если выполнены все предпосылки допустимости и обоснованности 
иска, то суд отменяет оспариваемый административный акт (§ 113 
ч. 1 предложение 1 АПК). Решение суда об отмене имеет кассаци-
онную силу, поэтому оно не требует исполнения со стороны адми-
нистративного органа или судебного исполнителя. Суд сам отме-
няет административный акт, который тем самым прекращает свое 
существование.

Если административный акт является лишь частично противо-
правным, то суд может также лишь частично отменить администра-
тивный акт, как следует из § 113 ч. 1 предложения 1 АПК. Однако 
в этом отношении важно, чтобы «остаточный административный 
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акт», который не является противоправным, мог самостоятельно 
продолжать существовать правомерно и после частичной отмены.

Здесь могут возникнуть проблемы, особенно в связи с дополни-
тельными положениями 14. Как правило, все «настоящие» дополни-
тельные положения в смысле § 36 ч. 2 ЗАП могут быть оспорены 
и отменены отдельно. Однако если после отмены дополнительного 
положения оставшийся административный акт становится неправо-
мерным или если в случае дискреционных решений нет уверенно-
сти в том, что административный орган издал бы административ-
ный акт и без дополнительного положения, если бы он знал о его 
неправомерности, то иск об отмене дополнительного положения 
является необоснованным. В таких случаях может быть рассмотрен 
лишь вопрос о признании побочного положения неправомерным.

Только если остаточный административный акт был бы издан 
и без дополнительного положения или если у административного 
органа в любом случае нет усмотрения в отношении издания оста-
точного административного акта, суд отменяет дополнительное 
положение.

Что касается так называемого «ненастоящего» дополнительно-
го положения («модифицирующее дополнительное условие»), ко-
торое в действительности является не дополнительным положени-
ем, но изменяет содержание основного административного акта, 
то в этом случае применяется положение о том, что изолированное 
оспаривание и отмена невозможны. В таких случаях истец должен 
подать иск о принуждении административного органа издать за-
прашиваемый им административный акт, который по своему со-
держанию представляет собой «aliud» (замену) существующего ад-
министративного акта.

Пример: если истец подал заявление на получение разрешения 
на строительство дома с остроконечной крышей, но получил раз-
решение с «условием» построить плоскую крышу вместо желае-
мой остроконечной крыши, то условие о плоской крыше не может 
быть оспорено само по себе. Это объясняется тем, что речь идет 

14	 Пуделька Й. Административное право Германии. Т. 1, II. 6. d).
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не о дополнительном положении, а о содержательном изменении са-
мого основного административного акта. Если убрать условие пло-
ской крыши, то останется дом без крыши, что уже не имеет смысла.

Таким образом, истец должен подавать не иск об оспаривании 
ненастоящего условия, а иск о принуждении административного 
органа к выдаче разрешения на строительство дома с остроконеч-
ной крышей.

Если иск об оспаривании обоснован, то суд, как правило, отме-
няет первоначальный административный акт и административное 
решение по досудебной жалобе, поскольку они составляют единый 
предмет спора. Это уже следует из § 79 ч. 1 п. 1 АПК, согласно кото-
рому объектом иска об оспаривании является административный 
акт в той форме, которую он обрел в виде административного ре-
шения по досудебной жалобе. Таким образом, административное 
решение по досудебной жалобе не является дополнительным, но-
вым и подлежащим отдельному оспариванию административным 
актом, а связано с содержанием первоначального административ-
ного акта и изменяет или подтверждает его содержание.

В соответствии с § 79 ч. 1 п. 2 АПК это имеет место в том случае, 
если административное решение об устранении допущенной ошиб-
ки в первоначальном административном акте или административ-
ное решение по досудебной жалобе впервые содержит обременение, 
которое, разумеется, может быть оспорено отдельно (т. е. не затра-
гивая первоначальный административный акт).

Пример: если истец получил разрешение на  строительство 
10‑этажного жилого дома, как он и просил, но впоследствии на осно-
вании жалобы соседа в рамках процедуры досудебного обжалования 
в разрешение на строительство были внесены изменения, соглас-
но которым разрешается строительство только 8 этажей, то истец 
может подать отдельный иск против административного решения 
по досудебной жалобе в соответствии с § 79 ч. 1 п. 2 АПК, поскольку 
только это решение обременяет его. В случае успеха администра-
тивный суд только отменит административное решение по досу-
дебной жалобе, и истец сможет построить 10 этажей на основании 
первоначального административного решения.
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I. Предисловие

Вопросы «можно ли» и «как» исполнять решения административ-
ных судов против органов государственной власти (под которы-
ми здесь подразумеваются административные органы всех видов, 
в том числе и в муниципальной сфере) и их правовое регулирова-
ние имеют фундаментальное практическое значение. В конечном 
итоге установленное судом правовое требование, которое в дей-
ствительности не может быть исполнено, не имеет ценности. Кроме 
того, в случае, если административный орган не выполняет обяза-
тельство, наложенное судом, нарушается авторитет суда и, таким 
образом, наносится ущерб одной из центральных основ верховен-
ства права.

Также это касается тех случаев, когда, как в Германии, все при-
выкли к тому, что административные органы практически без ис-
ключения безоговорочно и полностью исполняют решения адми-
нистративных судов. Раздел 17 Административно-процессуального 
кодекса содержит положения об исполнении решений администра-
тивных судов (§ 167–172 АПК). Не в последнюю очередь законы 
необходимы для разрешения конфликтных ситуаций. Несколько 
лет назад я бы ограничился в своем докладе данным высказыва-
нием. Однако в 2018 г. в Германии произошли довольно масштаб-
ные и резонансные конфликты между административными суда-
ми и административными органами в трех значимых областях 
права (о них речь пойдет ниже). Данные случаи показывают, что 
исполнение решений административных судов в отношении го-
сударственных органов (даже с использованием средств принуж-
дения) также и в Германии не является чисто теоретическим во-
просом. Поэтому далее я хотел бы обратиться, в частности, к во-
просу о назначении и применении судом средств принуждения 
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в отношении государственных органов (§ 172 АПК) 2. Сначала, од-
нако, о принципах:

II. �Почему «осуществление исполнения 
против государства»?

На первый вопрос, а именно «Почему осуществляется исполнение 
против органов государственной власти?», по существу, уже был 
дан ответ тем, что было сказано выше. Тем не менее стоит вкратце 
обратиться к историческому развитию.

Еще в 20‑х гг. прошлого столетия утверждение Отто Майера 
о том, что «право государства на уважение и честь» запрещает при-
менение средств принуждения против самого государства, было об-
щепризнанным. Более того, абсурдно предполагать, что государство, 
как «хранитель закона должно быть вынуждено соблюдать свое за-
конодательство во имя закона путем внешнего принуждения». По-
следняя линия аргументации отстаивалась известными представи-
телями науки административного права в Германии вплоть до 50‑х 
и 60‑х гг. прошлого столетия, то есть даже в период действия Основ-
ного закона. По их мнению, это просто немыслимо, чтобы правовое 
государство не выполнило свою обязанность в случае вынесения 
против него обвинительного приговора 3.

Законодатель Административно-процессуального кодекса спра-
ведливо относился к данному вопросу иначе уже в то время, то есть 

2	 § 172 АПК: «Если административный орган в случаях, предусмотренных, предл. 
2 абз. 1 § 113, абз. 5 и § 123, не выполняет обязанность, возложенную на него су-
дебным решением либо временным обеспечительным распоряжением, то по хода-
тайству суд первой инстанции может, установив срок исполнения, вынести опре-
деление с предупреждением о денежном принуждении в размере до 10 тыс. евро; 
в случае неисполнения до истечения срока суд может назначить денежное принуж-
дение и взыскать его по собственной инициативе. Предупреждение о наложении 
денежного штрафа, его назначение и взыскание могут производиться повторно».

3	 Ср. Ule, DVBl. 1959. С. 532 (С. 540), согласно которому законодательное регули-
рование в АПК о принуждении к совершению властных действий посредством 
наложения судом денежного принуждения является «объявлением несостоя-
тельности концепции верховенства права».
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в 1950‑х гг., и быстро это было признано почти повсеместно 4. В пра-
вительственном проекте говорится: «Эффективное исполнение ре-
шения административного суда является обязательным условием 
для последовательной правовой защиты. Возможность того, что ре-
шение административного суда не будет исполнено, будь то из-за 
пассивного поведения административного органа или из-за изна-
чально неполной организации исполнения, противоречит требо-
ванию абзаца 4 статьи 19 Основного закона о всесторонней право-
вой защите. Если исполнение судебных решений не гарантировано, 
правовая защита является лишь неполной».

Это также неоднократно разъяснялось Федеральным конститу-
ционным судом: эффективная правовая защита «включает в себя, 
прежде всего, то, что судья обладает достаточными полномочиями 
для принятия решений в целях действенного устранения наруше-
ния права, которое произошло или угрожает произойти» 5. Это дей-
ствует также и по отношению к государству 6. Сюда нечего добавить.

III. Принцип (в частности, средства принуждения)

Однако это не означает, что законодатель должен полностью урав-
нять осуществление исполнения против органов государственной 
власти с исполнением против гражданина (особенно для граждан 
между собой). Сама идея разделения полномочий между судебной 
и исполнительной ветвями власти может предполагать, что необхо-
димо предусмотреть различия (в частности, ограничения), как это 
было сделано в § 172 АПК. Что касается применения средств принуж-
дения в отношении государства, то в данном случае не предусмотрена 
общая ссылка на положения Гражданского процессуального кодекса.

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

5	 Федеральный конституционный суд // Юридический журнал «Neue Juristische 
Wochenschrift». 1982. С. 2173.

6	 Федеральный конституционный суд // журнал административного права «Neue 
Zeitschrift für Verwaltungsrecht». 1999. С. 1330 и далее.
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Что это конкретно означает? Ввиду ограниченности времени 
я могу выделить здесь только несколько (с моей точки зрения, осо-
бенно важных) пунктов:

—	 В правительственном проекте на тот момент еще предусма-
тривалось исключение высших федеральных и земельных ад-
министративных органов (например, министерств) из норм 
об исполнении. Принудительное исполнение судебных ре-
шений против них было невозможным. Данное ограничение 
было исключено в ходе законодательного процесса. Кроме того, 
его было бы трудно совместить с гарантией правовой защиты, 
предусмотренной статьей абз. 4 ст. 19 Основного закона.

—	 Применимое средство принуждения уже ограничено формули-
ровкой предложения 1 § 172 АПК до денежного принуждения. 
Это означает, что о применении ареста с целью принуждения 
к исполнению и административного ареста по отношению 
к представителям государственных органов в рамках испол-
нительного производства, как правило, не может быть и речи.

—	 Денежное принуждение может быть назначено против адми-
нистративного органа, а не его руководителя или отдельного 
сотрудника. По этому поводу следует еще раз подчеркнуть: 
денежное принуждение не является наказанием, а направ-
лено исключительно на принуждение к соответствующему 
поведению в будущем.

—	 Данное определение не исключает того, что на основании вы-
плаченного денежного принуждения работодатель предъявит 
против ответственного должностного лица, не выполняющего 
свою обязанность, установленную законом, исковое заявле-
ние о взыскании ущерба в порядке регресса и/или привлечет 
его к дисциплинарной ответственности за виновное наруше-
ние должностных обязанностей.

—	 В соответствии с формулировкой предложения 1 § 172 АПК 
размер назначаемого денежного принуждения ограничен 
10 000 евро. Поэтому данный предел принципиально не мо-
жет быть превышен судами. (Примечание: текущий законода-
тельный проект, в частности, предусматривает возможное 
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увеличение суммы до 25 000 евро и выплату на благотвори-
тельные цели).

IV. Проблематичные дела (из 2018 г.)

Чтобы еще раз пояснить: как правило, названный правовой инстру-
ментарий не обязательно применять. Административные органы 
почти без исключений исполняют судебные решения. В прошлом 
также происходили досадные отдельные случаи, когда администра-
тивные органы (в первую очередь, органы местного управления) 
приходилось принуждать к исполнению судебных решений. Но они 
остаются исключением.

Однако необычное учащение проблематичных и довольно ре-
зонансных дел (также освещавшихся в СМИ) в одном лишь 2018 г. 
не только продемонстрировало, что инструменты административно-
процессуального исполнения должны применяться на  практике 
административными судами против административных органов. 
К тому же, что является особенно примечательным, это свидетель-
ствует о том, что тем самым ограничение вида и размера средства 
принуждения, закрепленное в предложении 1 § 172 АПК, иногда мо-
жет быть недостаточным с точки зрения конституционного права 
в конкретных случаях (также и при рассмотрении конституционно-
го законодательства). Политическая и научная дискуссия по данному 
поводу в Германии еще не завершена. Однако, как уже упоминалось, 
намечаются серьезные изменения. Поэтому в заключение я хотел бы 
кратко обсудить названные мною проблематичные дела от 2018 г. 
По сути, они касаются трех комплексов вопросов: предоставления 
общественных учреждений политическим партиям (ключевое сло-
во: залы для проведения городских мероприятий), подготовки и вы-
полнения планов по чистоте воздуха, предписываемых европейским 
законодательством (ключевое слово: запрет на движение транспорт-
ных средств на дизельном топливе) и из области миграционного за-
конодательства — ​судебного решения о репатриации иностранного 
гражданина, депортированного неправомерным способом.
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1. �Предоставление политической партии зала для проведения 
городских мероприятий

В первом деле речь идет о предоставлении зала для проведения 
городских мероприятий политической партии (в конкретном слу-
чае — ​враждебной по отношению к Конституции, однако не запре-
щенной ультраправой партии) 7. На основании заявления в рамках 
ускоренного производства административный суд обязал город 
предоставить партии зал для городских мероприятий с целью про-
ведения мероприятия предвыборной кампании. Апелляционная 
жалоба, поданная администрацией города против вышеуказанного 
решения, была отклонена Высшим административным судом. Не-
смотря на то что административный суд (неоднократно!) назначал 
денежное принуждение, город отказался передать зал. Федеральный 
конституционный суд, в который тогда обратилась партия, также 
издал временное обеспечительное распоряжение, предписывавшее 
городу передать зал. Город не исполнил и данное распоряжение. 
Тогда Федеральный конституционный суд недвусмысленно призвал 
к вмешательству надзорный орган земли и, помимо обер-бургоми-
стра города, также проинформировал премьер-министра, министра 
внутренних дел и министра юстиции земли Гессен (в данном случае 
речь также идет об исполнении решений конституционного суда).

В любом случае, это дело показывает, что проблему администра-
тивных органов, которые действуют столь упрямо и грубо наруша-
ют закон, не следует решать лишь только сразу на уровне конститу-
ционного суда. Скорее, возникает вопрос, на который Федеральный 
конституционный суд уже ответил в своем решении от 1999 г.: если 
предупреждение о наложении и назначение денежного принужде-
ния, ограниченного до 10 000 евро в соответствии с предложени-
ем 1 § 172 АПК, не подходит для защиты прав заинтересованного 
лица, может потребоваться «соответствующее» применение поло-
жений гражданского процесса, которое возможно в соответствии 

7	 Так называемое дело о «Вецларском зале городских мероприятий», ср. Фед. Кон-
ституционный суд, решение коллегии от 24.03.2018–1, актовый № (производ-
ства по временным обеспечительным распоряжениям) 18/18 // Новый журнал 
административного права. 2018. С. 819.
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с § 167 АПК. Это также касается тех случаев, когда, например, на ос-
новании предыдущего опыта, четких заявлений или многократных 
безуспешных предупреждений о наложении денежного штрафа чет-
ко распознается, что административный орган не уступит (даже) под 
давлением денежного принуждения. В такой ситуации конституци-
онный принцип эффективной правовой защиты требует принятия 
более жестких средств принуждения, чтобы заставить администра-
тивный орган действовать законно. Какие это средства принужде-
ния (например, замена официального согласия на передачу помеще-
ния), в какой последовательности и в какой форме они используются 
во время исполнения, в первую очередь должен оценивать админи-
стративный суд. В отдельных случаях это может представлять собой 
особую проблему для практики административных судов.

2. �Планы по очистке воздуха и запрет на движение 
транспортных средств внутри города

Второй комплекс касается экологического права, в частности подго-
товки и реализации планов по очистке воздуха, предписанных евро-
пейским законодательством. Еще в 2012 г. Административный суд 
Мюнхена обязал землю Бавария принять меры по содержанию в чи-
стоте воздуха в городе Мюнхене. Цель состоит в том, чтобы в мак-
симально оперативные сроки обеспечить соблюдение предельных 
значений в отношении содержания мелкой пыли и диоксида азота 
в воздухе. Земля Бавария не обжаловала указанное решение адми-
нистративного суда и позволила ему вступить в законную силу. Тем 
не менее она не выполнила свою обязанность, возложенную судеб-
ным решением (и не выполнила до сих пор!). В 2016 г. суд предупре-
дил правительство земли Бавария о наложении денежного принуж-
дения, если необходимые меры не будут приняты до июня 2017 г. 
Своим решением от 27 февраля 2017 г. Высший административный 
суд Баварии отклонил апелляционную жалобу против предупреж-
дения о наложении денежного принуждения. В частности, он по-
становил, что правительство земли Бавария должно подготовить 
запреты на вождение дизельных автомобилей и опубликовать их 
в плане по очистке воздуха. Это также было проигнорировано. Затем 
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Высший административный суд обязал землю Бавария выплатить 
денежный штраф в размере 4000 евро за (упорное) игнорирование 
исполнения решения административного суда. Апелляционная жа-
лоба на данное решение была отклонена Высшим административ-
ным судом Баварии 14 августа 2018 г. Тем не менее правительство 
земли Бавария пока не предприняло никаких действий.

Только после того, как Высший административный суд сообщил 
участникам процесса, что он рассматривает возможность переда-
чи дела в Европейский суд и вынесения на его рассмотрение вопро-
са о том, можно или даже нужно ли выносить постановления о за-
ключении под стражу с целью принуждения к исполнению про-
цессуальной обязанности для обеспечения соблюдения закона ЕС 
об очистке воздуха, в этом вопросе, по крайней мере, наметилось 
некоторое движение. По мнению Высшего административного суда, 
также может быть рассмотрен вопрос об аресте премьер-министра 
или отдельных министров. Наконец, Европейский суд заявил, что 
в соответствии с европейским законодательством в любом случае 
не существует обязанности помещать руководителей государствен-
ных ведомств в превентивное заключение для обеспечения соблю-
дения европейского законодательства.

3. �Депортация иностранного гражданина, несмотря 
на продолжающееся ускоренное производство по делу 
в административном суде

Третий случай относится к области миграционного права и являет-
ся не менее резонансным. Административный суд Гельзенкирхена 
должен был в порядке ускоренного производства решить, разрешает-
ся ли депортировать на родину гражданина Туниса. В своем решении 
от 12 июля 2018 г. суд запретил депортацию, поскольку данному лицу 
в его родной стране угрожали пытки в связи с подозрениями в тер-
рористической деятельности. Однако во время продолжающегося 
ускоренного производства ведомство по делам иностранных граждан 
уже депортировало соответствующее лицо, не дожидаясь результа-
тов ускоренного производства. Таким образом, «свершившийся факт» 
был создан в одностороннем порядке. В своем решении от 13 июля 
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2018 г. административный суд постановил вернуть депортированно-
го иностранного гражданина обратно. Постановлением от 24 июля 
2018 г. административный суд вынес предупреждение о наложении 
денежного принуждения в размере 10 000 евро в случае, если ведом-
ство по делам иностранных граждан не выполнит это обязательство 
до 31 июля 2018 г. Денежный штраф был назначен постановлением 
от 3 августа 2018 г. В конечном итоге на основании апелляционной 
жалобы ведомства Высший административный суд своим решением 
от 28 августа 2018 г. отменил назначенное денежное принуждение, 
поскольку ведомство по делам иностранных граждан (тем временем!) 
предпринимает все возможные усилия в рамках своих полномочий, 
чтобы добиться возвращения затронутого лица. Однако в своем ре-
шении он также указал, что назначение денежного штрафа было обя-
зательным еще в ходе производства в суде первой инстанции, чтобы 
заставить административный орган исполнить решение суда.

На фоне описанных случаев председатели высших администра-
тивных судов и Федерального административного суда заявили 
на своей ежегодной конференции в сентябре 2018 г. в том числе сле-
дующее: «Некоторые дела из недавнего прошлого дают повод для 
беспокойства в отношении того, что функция административных 
судов по разрешению конфликтов на основе закона недостаточно 
уважается частью населения, иногда даже государственными долж-
ностными лицами».

V. Заключительные замечания

Описанные отдельные случаи, произошедшие в 2018 г., наглядно 
показывают, что набор инструментов по исполнению также и про-
тив органов государственной власти необходим не только в теории, 
но и на практике. Нельзя ставить под сомнение утверждение о том, 
что государство также должно выполнять решение суда, даже если 
оно считает его неправильным. В конечном итоге в демократиче-
ском правовом государстве закон должен исполняться не только 
в целом, но и в конкретном индивидуальном случае.



34

Алгоритм проверки допустимости 
и обоснованности исков (на примере иска 
об оспаривании)

Algorithm for checking admissibility and validity 
of claims (using a contesting claim as an example)

Саяд Каримов, 

судья Верховного суда Азербайджанской Республики

Sayyad Karimov, 

Judge of the Supreme Court of the Republic of Azerbaijan

Аннотация: Статья посвящена методике судебного рассмотрения иска 

об  оспаривании, которая разделяется на  две части: проверка допустимости 

иска и проверка обоснованности иска. При этом суд переходит ко второй части 

только при положительном прохождении первой части проверки иска. Авто-

ром отмечается, что имеются общие условия допустимости иска и специаль-

ные условия допустимости, которые характерны только для отдельных видов 

административных исков.

Согласно Административно-процессуальному кодексу Азербайджана до-

пустимость иска об  оспаривании включает следующие четыре условия: до-

пустимость обращения в административный суд (наличие административно-

го спора); наличие неблагоприятного административного акта; возможность 

нарушения прав истца; соблюдение срока подачи иска. Если хотя  бы одного 

из вышеназванных условий допустимости не существует, то иск является не-

допустимым и принимается определение о недопустимости иска без проведе-

ния устного слушания.

При проверке обоснованности иска суд проверяет законность (правомер-

ность) административного акта с точки зрения формального и материального 

права и факт нарушения или отсутствия нарушения права истца.

Ключевые слова: допустимость иска, обоснованность иска, правовой интерес 

в судебной защите, наличие права на подачу иска, формальная правомерность 

и материальная правомерность административного акта, нарушение прав ист-

ца, причинно-следственная связь.
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Abstract: The article is devoted to the methodology of judicial review of a contestation 
claim and is divided into two parts: verification of the admissibility of the claim and ver-
ification of the validity of the claim. Additionally, the court proceeds to the second part 
only if the first part of the claim verification is passed positively. The author notes that 
there are general preconditions of the claim admissibility and special preconditions of 
admissibility, which are characteristic only for a certain type of administrative claims.

According to the Administrative Procedure Code of the Azerbaijan the admissibili-
ty of a contestation claim includes 4 following conditions: admissibility of an appeal to 
the administrative court (existence of an administrative dispute); existence of an unfa-
vorable administrative act; possibility of violation of the plaintiff’s rights; observance of 
the time limit for filing a claim. If at least one of the above-mentioned conditions of an 
admissibility does not exist, the claim shall be inadmissible and decision on an inadmis-
sibility of the claim shall be issued without holding an oral hearing.

When verifying the validity of the claim, the court checks the legality of the adminis-
trative act in terms of procedural and substantive law and the fact of violation or lack of 
violation of the plaintiff’s rights.

Key words: admissibility of the claim, validity of the claim, legal interest in judicial pro-
tection, existence of the right to sue, formal validity and substantive validity of the admin-
istrative act, violation of the plaintiff’s rights, causation.

Лицо для защиты своих прав и законных интересов вправе в допу-
стимом порядке возбудить иски, действуя через административ-
ный суд:

—	 по поводу отмены или изменения административного акта 
(далее — ​АА) (неблагоприятного для истца) — иск об оспари-
вании (ст. ст. 2.2.1, 32, 70 Административно-процессуального 
кодекса Азербайджанской Республики, в дальнейшем — ​АПК);

—	 об издании административного акта (благоприятного для 
истца) — ​иск о принуждении или об обязывании к изданию 
административного акта (ст. ст. 2.2.2, 33, 73 АПК);

—	 о совершении или о воздержании от совершения определен-
ных действий — ​иск об исполнении обязательства (защи-
та от действий фактического характера, ст. ст. 2.2.4.,2.2.5, 
34 АПК);
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—  об установлении наличия или отсутствия правоотношения — ​
иск о признании или об установлении/ недействительности 
АА /незаконности АА /наличие/отсутствие правоотношения 
(ст. ст. 2.2.5, 36 АПК)

Правовая проверка судом любого иска (также заявления о пред-
варительной правовой защите) разделяется на две части и осущест-
вляется в два этапа:

1.	 Наличие условий допустимости иска (заявления);
2.	 Обоснованность иска.
Для проверки обоснованности иска в качестве предварительного 

условия выступает допустимость иска. Другими словами, для выне-
сения решения по существу необходима проверка наличия условий 
допустимости. Иногда их называют еще и условиями или предпо-
сылками вынесения решений по существу.

Проверка наличия условий допустимости иска осуществляется 
судом по долгу службы. Это вытекает из требования инквизицион-
ного принципа, предусмотренного ст. 12.1 АПК.

Проверка осуществляется на всех стадиях процесса. При посту-
плении иска в суд, на подготовительном производстве, при назна-
чении судебного заседания и т. д.

Условия допустимости должны быть в наличии не только в мо-
мент предъявления иска, но и, самое главное, в момент принятия 
решения по существу, в решающий момент.

Административно-процессуальное законодательство устанавли-
вает условия допустимости административно-правового пути, кото-
рые в равной мере имеют как в качестве условий или предпосылок 
допустимости исков, так и в качестве условий допустимости жалобы.

При этом существуют общие условия допустимости для всех 
видов исков и специальные условия допустимости в зависимости 
от вида иска, т. е. для конкретного вида иска.

Общими условиями допустимости для всех видов исков являются:
—	 наличие общего правового интереса в судебной защите;
—	 наличие права или полномочия лица, которое добивается су-

дебной защиты, на подачу иска, т. е. наличие защищенного за-
коном интереса в правовой защите. Правом на предъявление 
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иска обладает лишь тот, кто заявляет, что его право нарушено 
либо ограничено административным актом или действием. 
При этом надо иметь в виду, что достаточно наличия возмож-
ности нарушения права;

—	 наличие надлежащего ответчика.
К специальным условиям допустимости исков относятся:
—	 наличие специального правового интереса в судебной защи-

те (например, при иске об установлении наличия или отсут-
ствия правоотношения интерес может иметь правовой, идей-
ный или экономический характер);

—	 срок подачи иска с момента доставки решения (например, 
при исках об оспаривании или о принуждении).

При проверке допустимости суд должен выяснить наличие соот-
ветствующих условий допустимости как общего, так и специально-
го характера.

Надо учитывать, что суд может приступать к проверке обосно-
ванности иска только в том случае, если присутствуют все предпо-
сылки допустимости для данного вида иска.

На примере исков об оспаривании проверку допустимости и обо-
снованности можно представить следующим образом.

Алгоритм проверки исков об оспаривании
На основании ст. 2.2.1 АПК, иск против неблагоприятных или 

обременяющих административных актов, ст. ст.  2.0.2 и  2.0.11 
Закона Азербайджанской Республики «Об  административном 
производстве»)

Основная схема:
I. Допустимость иска (ст. ст. 32, 35 и 45.1 АПК)
—	 допустимость обращения в административный суд (наличие 

административного спора);
—	 наличие неблагоприятного административного акта;
—	 возможность нарушения прав истца (заявление истца перед 

судом о нарушении собственных прав изданным администра-
тивным актом);

—	 срок подачи иска.
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Допустимость обращения в административные суды пред-
полагает наличие:

—	 административно-правовых отношений в  соответствии 
со ст. 1.1 АПК;

—	 административного производства в соответствии со ст. 1.1 
ЗАП.

Неблагоприятный административный акт:
—	 согласно ст. ст. 2.0.2, 2.0.11, а также 57 и последующим ста-

тьям ЗАП необходимость наличия неблагоприятного или об-
ременяющего административного акта;

—	 согласно ст. 2.0.2 ЗАП мера должна содержать признаки ад-
министративного акта: властная мера; административный 
орган; область публичного (административного) права; ре-
гулирование или решение определенного конкретного) во-
проса; мера внешнего воздействия

Срок подачи иска:
Согласно ст. 38.1 АПК соблюдение истцом 30‑дневного срока 

со дня доставки (объявления) административного акта, установ-
ленного для подачи иска. Это при условии, что истец не обжаловал 
административный акт в вышестоящем административном органе.

Статья 38.1. Иск об оспаривании может быть подан в течение 30 
дней с момента предоставления (объявления) административного 
акта, а в случае подачи жалобы в жалобную инстанцию — ​с момен-
та предоставления административного акта, принятого по жалобе.

При обжаловании АА в вышестоящем административном орга-
не — ​соблюдение истцом 30‑дневного срока со дня доставки АА, 
принятого по жалобе.

Возможность восстановления процессуальных сроков согласно 
ст. 24.1 АПК при наличии определенных условий.

Нарушения прав или охраняемых законом интересов истца:
Согласно ст. 35.1 АПК (= должна существовать возможность на-

рушения прав лица).
Согласно 2‑му предложению ст. 32.1 АПК если хотя бы одного 

из вышеназванных условий допустимости не существует, согласно 
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ст. 35.3 АПК иск является недопустимым. Принимается определение 
о недопустимости иска без проведения устного слушания.

Если существуют все названные условия допустимости, со сто-
роны суда продолжается исследование и проверка обоснованно-
сти иска.

II. Обоснованность иска
Иск об  оспаривании является обоснованным, если админи-

стративный акт является незаконным и  нарушает права истца 
(ст. 70.1 АПК).

При обоснованности суд проверяет законность (правомерность) 
административного акта с точки зрения формального и матери-
ального права и факт нарушения или отсутствия нарушения пра-
ва истца.

Проверка законности, основная схема:
—	 соответствие административного акта закону;
—	 формальная правомерность (законность) административного 

акта;
—	 материальная правомерность (законность) административ-

ного акта;
—	 нарушение прав истца.

Формальная правомерность (законность) административ-
ного акта:

При этом следует установить, какие важные нормы администра-
тивной процедуры были нарушены. Надо отметить необходимость 
учета 2‑го предложения ст. 70.1 АПК, особенно то, повлияли ли эти 
нарушения на суть административного акта:

—	 подведомственность (полномочия) административного ор-
гана в соответствии со ст. 4 Закона «Об административном 
производстве», издание административного акта уполномо-
ченным административным органом (по территории, по ком-
петенции, инстанции);

—	 надлежащая административная процедура издания админи-
стративного акта (например, заслушивание заинтересованного 
лица согласно Закону «Об административном производстве»);
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—	 форма административного акта, учет требовании ст. ст. 57.1 
и 59 Закона «Об административном производстве»;

—	 обоснование административного акта согласно ст. ст. 2 и 61.1 
ЗАП;

—	 при наличии нарушений возможность исправления проце-
дурных ошибок ст. 63 ЗАП АР;

—	 конкретные административные процедуры, в частности про-
цедура заслушивания, согласно ст. 21.3 ЗАП.

Особое внимание: необходимость учета 2‑го предложения 
ст. 70.1 АПК!

Следует обратить особое внимание на значимость нарушения 
норм административной процедуры и причинно-следственную 
связь! В случае наличия у адморгана дискреционных полномочий 
следует также дополнительно учитывать требование ст. 61.3 ЗАП. 
В некоторых случаях, согласно ст. 65.5 ЗАП, обоснование может 
не требоваться.

Суд проверяет правовые предпосылки применения конкретной 
правовой нормы, т. е. имеются ли условия диспозиции статьи X, ко-
торая является материально-правовой основой принятого админи-
стративного акта, наличие предпосылок а, б и с, предусмотренных 
диспозицией применяемой нормы (X = если a, b и c существуют, 
то…). Здесь у административного органа дискреционные полно-
мочия отсутствуют, наличие фактических обстоятельств, соответ-
ствующих предпосылкам диспозиции данной нормы, исследуется 
судом в полном объеме.

Но имеется одно исключение: в случае административных ак-
тов, принятых административным органом на основе свободы соб-
ственной оценки, тем более с простором для оценки (свобода оцен-
ки в соответствии со ст. 73.3.2 АПК), при проверке наличия и ква-
лификации предпосылок а, б и с всегда следует обратить внимание 
на принципы ст. ст. 12, 13 и 17 ЗАП!

—	 соответствие административного акта юридическому резуль-
тату, предусмотренному законом (норма X);

—	 если административный орган не имеет дискреционных пол-
номочий (когда юридический результат соответствующей 
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нормы является обязательным), соответствие администра-
тивного акта этой норме (норма X);

—	 наличие ошибок при усмотрении, т. е. при наличии у адми-
нистративного органа дискреционных полномочий, были ли 
дискреционные полномочия осуществлены безошибочно? Суд 
должен пересмотреть дискреционные полномочия (в уста-
новленных законом пределах) — ​ст. 74 АПК (сравните ст. 16.2 
ЗАП);

—	 соблюдение принципа соразмерности;
—	 нарушение права истца.
Право (или, как минимум, конституционное право) истца, как 

правило, нарушено, если административный акт является незакон-
ным. Согласно ст. 70.1 АПК в случае противоречия административ-
ного акта закону и нарушения в связи с этим прав истца суд выносит 
решение об отмене данного административного акта (в случае же 
подачи административной жалобы в жалобную инстанцию также 
соответствующего решения инстанции по жалобе). Данный порядок 
применяется также в случаях нарушения норм административной 
процедуры при издании административного акта, которые влияют 
на суть решения административного органа.

Следует отметить, что судам необходимо установить, действо-
вал ли административный орган на основе дискреционных полно-
мочий. В этой связи требуется сравнить обоснование администра-
тивного акта по ст. 61.3 ЗАП и определить, уместна ли в этом случае 
реализация дискреционных полномочий с точки зрения содержа-
ния согласно ст. 74 АПК. В частности:

—	 действовал ли административный орган в пределах дискре-
ционных полномочий?

—	 учитываются ли в административном акте принципы, изло-
женные в ст. ст. 12, 13 и 17 ЗАП?

—	 имеет ли административный акт, принятый на основе дис-
креционных полномочий, ту же цель, что и разрешительная 
норма, на которой он основывается? (законный мотив).

При этом надо особое внимание уделять тому факту, что 
если все условия соблюдены, судья должен принять усмотрение 
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административного органа. Он не может заменить осуществле-
ние этой дискреционной власти решением, которое представля-
ется более целесообразным, или пересмотреть его на  предмет 
целесообразности.

III. Нарушение прав истца административным актом

На заключительном этапе суд проверяет факт нарушения права ист-
ца в результате незаконного административного акта (ст. 70.1 АПК).

Согласно ст. 35 АПК субъективные права истца должны быть 
фактически нарушены принятием административного акта. Истец 
не вправе требовать от административных органов правомерного 
исполнения законов в целом. Иными словами, он может принимать 
меры по защите от нарушения этих прав только в тех случаях, ког-
да нарушаются его права. Если лицо оспаривает неблагоприятный 
и незаконный административный акт, то как правило, проблем 
не возникает. Поскольку незаконный административный акт (ад-
министративный акт, нарушающий важные нормы, касающиеся 
формы административного акта и административного производ-
ства, либо незаконный с точки зрения материального права) в лю-
бом случае нарушает права и свободы граждан, гарантированные 
ст. 24 Конституции Азербайджанской Республики. А в случаях воз-
ражений третьих лиц против благоприятных административных 
актов, адресованных другим лицам (в рамках полномочий на по-
дачу иска), следует проверить, является ли административный акт 
незаконным и нарушает ли он субъективные права третьих лиц, 
которые заявили возражения против этого акта.

Вывод:
—	 в случае установления издания административного акта в со-

ответствии с условиями диспозиции и правовым результатом 
соответствующей материальной правовой нормы админи-
стративный акт является законным и требование об оспари-
вании должно быть отклонено;
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—	 в случае, если не соблюдены диспозиционные условия или 
правовые последствия нормы материального права, тогда 
административный акт противоречит закону. Если при этом 
данный административный акт нарушает и права истца, тогда 
следует его отменить согласно ​​ст. 70.1 АПК или изменить при 
определенных условиях в соответствии со ст. 70.2 АПК. А в тех 
случаях, когда истец одновременно с отменой административ-
ного акта вправе требовать и об исполнении определенного 
обязательства, тогда суд принимает решения и о принужде-
нии ответчика к исполнению данного обязательства в соот-
ветствии со ст. 70.3 АПК.

Редкое исключение: административный акт, противоречащий 
закону, не затрагивает права истца (например, он подает иск об оспа-
ривании любого разрешения на строительство в соседнем городе). 
В таких случаях суд не вправе отменить оспариваемый админи-
стративный акт.

Особый случай: нет (пока) закона, регулирующего важный во-
прос в конкретном случае. В это время при проверке законности 
административного акта по существу (как минимум) должно быть 
проверено соответствие административного акта принципам, пред-
усмотренным ст. 10–18 ЗАП.
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Аннотация: В статье исходя из теории процессуального права и действующего 

законодательства рассматриваются вопросы индивидуализации иска во вза-

имосвязи элементов иска с предметом доказывания. При этом в администра-

тивном процессе возможно изменение одновременно и  предмета, и  основа-

ния иска, а  также любого из  этих элементов иска. Автором поддерживается 

мнение о недопустимости рассмотрения тождественных исков, что обуслов-

лено принципом правовой определенности и процессуальной экономии. В за-

вершение делается вывод о  закреплении в  Административном процедурно-

процессуальном кодексе Казахстана теории фактической индивидуализации 

иска, которая обусловлена принципом активной роли суда в административ-

ном судопроизводстве.

Ключевые слова: предмет иска, основание иска, возвращение иска, тожде-

ственность исков, фактическая индивидуализация иска, доказывание в адми-

нистративном процессе.

Abstract: Based on the theory of procedural law and current legislation, the article con-
siders issues of individualization of the claim in the relationship between the elements 
of the claim and the subject of proof. At the same time in the administrative procedure, 
it is possible to change simultaneously both the subject and the legal bases of the claim, 
as well as any of these elements of the claim. The author supports the opinion on inad-
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missibility of an identical claims, which is based on the principles of legal certainty and 
procedural economy. At the end, the conclusion is made about including in the Admin-
istrative Procedural Code of the Kazakhstan the theory of actual individualization of the 
claim, which is based on the principle of the active role of the court in the administrative 
court procedure.

Key words: Subject of the claim, legal bases of the claim, return of the claim, identity of 
the claims, actual individualization of the claim, burden of proof in an administrative pro-
cedure.

Судьи не придают важности научным изысканиям вопросов, свя-
занных с индивидуализацией иска, поэтому практически не раз-
мышляют над ними, хотя ежедневно «работают» с исками, при-
чем с момента возбуждения дела и до завершения по нему судеб-
ного процесса. В то же время учение об иске в целом, в том числе 
теория индивидуализации иска, разъясняет и раскрывает многие 
аспекты судопроизводства, будь то гражданское или администра-
тивное. Более того, эта теория тесно переплетена с началами судо-
производства, на которых основана сама модель процесса в той или 
иной стране (состязательный, следственный или смешанный про-
цесс). Указанное предопределило выбор темы моего выступления 
на конференции.

Слово «индивидуализация» обозначает определение непохоже-
сти друг на друга однопорядковых явлений благодаря определенным 
чертам, признакам, свойствам каждого явления, т. е. его единично-
сти и своеобразия. Проще говоря, индивидуализация иска означает 
определение того, чем один иск отличается от другого.

Вопрос о критериях индивидуализации иска исследовался не-
мецкими, австрийскими учеными в XVIII–XIX вв. одновременно 
с разработкой учения об иске. Определенный вклад в учение об иске 
внесли российские ученые, творившие в дореволюционный период, 
а позже — ​ученые-процессуалисты советского времени. В условиях 
современного Казахстана исследование данного вопроса актуали-
зировалось в связи с коренным обновлением административного 
права и законодательства.
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В науке процессуального права принято выделять элементы 
иска как его составные части, благодаря которым производится 
индивидуализация иска.

Элементы иска следует рассматривать и как составные части 
иска, и как признаки, характеризующие иск. Только при таком по-
нимании элементы иска могут выступать средствами индивиду-
ализации иска.

По вопросу об элементах иска до сих пор ведется научная дис-
куссия. При этом имеются различные взгляды не только о ко-
личественном составе элементов иска, но и о качественной ха-
рактеристике каждого из его элементов. В рамках данного вы-
ступления целесообразно, не  вдаваясь в  научную дискуссию 
по вопросу об элементах иска, опираться на нормы Администра-
тивного процедурно-процессуального кодекса Республики Казах-
стан (далее — ​АППК) 1.

АППК выделяет два элемента иска: предмет и основание (подп. 4 
ч. 2 ст. 131).

Значение элементов иска можно рассматривать в нескольких 
аспектах.

Во-первых, их различение позволяет судье правильно решить 
вопрос о возвращении административного иска.

При совпадении предмета и основания исков, а также сторон спо-
ра о праве судья обязан вынести определение о возвращении иска 
(подп. 5 и 12 ч. 2 ст. 138 АППК).

Как должен поступить суд, если это было выявлено позже, т. е. 
на стадии судебного разбирательства? Полагаю, что здесь следу-
ет применить нормы ГПК, опираясь на положения ч. 1 ст. 147 АППК 
о том, что судебное разбирательство осуществляется по правилам ГПК, 
за исключением особенностей, установленных этой статьей АППК.

Иными словами:
а)	 если в  производстве этого  же или другого суда имеется 

дело по спору между теми же сторонами, о том же предмете 
и по тем же основаниям, то суд должен вынести определение 

1	 https://online.zakon.kz/m/amp/document/35132264
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об оставлении административного иска без рассмотрения, 
применив подп. 4 ст. 279 ГПК;

б)	 если имеется вступившее в законную силу, вынесенное по спо-
ру между теми же сторонами, о том же предмете и по тем же 
основаниям решение суда или определение суда об утверж-
дении соглашения о примирении, медиации или об урегули-
ровании спора в порядке партисипативной процедуры, то суд 
должен вынести определение о прекращении производства 
по административному делу, применив подп. 2 ст. 277 ГПК.

Во-вторых, знание элементов иска необходимо для качественного 
проведения подготовки дела к судебному разбирательству, в част-
ности правильного определения предмета доказывания по делу 
и круга доказательств, подтверждающих основания требования 
и возражений сторон, а также совершения иных подготовитель-
ных действий.

В-третьих, по элементам иска можно определить изменение 
иска, которое допускается до вынесения решения судом первой 
инстанции. Суд не принимает изменение иска в апелляционном 
и кассационном пересмотре (ч. 1 и 4 ст. 142 АППК).

При этом следует отметить, что в административном процессе 
возможно изменение одновременно и предмета, и основания иска, 
а также любого из этих элементов иска. При изменении обоих эле-
ментов иска возбужденное административное дело будет продолже-
но по новому иску, если он соответствует требованиям ст. 138 АППК.

Любое изменение иска приводит к изменению судебной деятель-
ности по данному делу, т. е. сказывается на предмете доказывания, 
круге необходимых доказательств по делу, возможно, на составе 
участников процесса и т. д.

При изменении иска должен быть обеспечен баланс защитных 
средств, предоставляемых истцу и ответчику, в целях реализации 
процессуального равноправия сторон в деле. Речь идет об обеспече-
нии равной судебной защиты, т. е. процессуальных средств защи-
ты прав и законных интересов как истца, так и ответчика. Поэтому 
АППК, предоставляя ответчику равные с истцом возможности для 
полноценной защиты своих интересов, содержит следующие нормы: 
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при изменении предмета иска суд рассматривает вопросы, предус-
мотренные ч. 2 и 4 ст. 138 АППК, а также предоставляет время ответ-
чику на подготовку нового письменного отзыва (абз. 3 ч. 1 ст. 142).

Следует предполагать, что такие же действия должен совершать 
суд при изменении обоих элементов иска (и предмета, и основа-
ния), т. е. когда фактически предъявляется новый иск.

Вместе с тем АППК не содержит подробной регламентации дей-
ствий суда при изменении иска после начала судебного разбира-
тельства. Представляется, что в этом случае следует исходить 
из ч. 2 ст. 115 АППК, предусматривающей, что отложение разби-
рательства административного дела допускается в случаях изме-
нения предмета и основания иска. Сам институт отложения АППК 
не регулируется, поэтому следует руководствоваться нормами ГПК. 
В частности, судам следует учитывать, что:

—	 отложение не прерывает течения процессуальных сроков;
—	 в определении об отложении указываются:

•	 причина отложения;
•	 какие действия и кем должны быть совершены;
•	 срок (время) и место проведения нового судебного заседа-

ния;
—	 новое судебное заседание начинается с самого начала, но с со-

хранением юридической силы доказательств, полученных 
в предыдущем судебном заседании, и т. д.

Как суд будет определять элементы иска для индивидуали-
зации иска? Этот вопрос имеет практическое значение.

Для этого нужно хорошо знать понятие каждого элемента иска, 
что позволит судье тщательно изучать как предмет, так и основа-
ния предъявленного в суд иска.

В подп. 4 ч. 2 ст. 131 АППК предмет иска определяется как со-
держание исковых требований. Возникает вопрос, что понимает-
ся под содержанием исковых требований? Представляется, что это 
понятие следует раскрывать следующим образом.

Предмет иска — ​субъективное право, юридическая обязанность 
или материальное правоотношение в целом или законный интерес, 
а также способ защиты (вид судебной защиты) права или законного 
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интереса, указанные истцом. Иными словами, предмет иска — ​
материально-правовое требование истца к ответчику.

Предмет административного иска включает в себя:
а)	 предмет спора — ​то, по поводу чего возник конкретный право-

вой спор. Предметом спора могут быть деньги (при взыскании 
обязательных платежей и санкций), конкретные юридические 
факты (например, результаты определения кадастровой сто-
имости — ​при их оспаривании), в том числе бездействие (при 
иске о признании бездействия незаконным) и т. д.;

б)	 способ защиты публичных прав, свобод и  законных 
интересов 2.

Такой вывод о предмете иска логически вытекает из понятия 
иска как обращенного к суду требования истца о защите публич-
ного права, свободы или законного интереса.

Представляется, что для такого понимания предмета иска име-
ются основания и в АППК.

В соответствии с подп. 4 ч. 2 ст. 131 АППК истец в иске должен 
указать суть нарушения или угрозы нарушения прав, свобод и за-
конных интересов истца.

Согласно подп. 1 ч. 3 ст. 131 АППК в иске, как правило, также ука-
зывается обоснованное мнение истца о нарушении ответчиком его 
прав, свобод и законных интересов, об установлении препятствий 
к их осуществлению либо о незаконном наложении на него какой-
либо обязанности.

Подспорьем для такого вывода о предмете иска являются также 
нормы ст. 132–135 АППК, в которых определяются виды админи-
стративных исков. Согласно этим нормам в зависимости от способа 
судебной защиты права все иски делятся на четыре вида:

1)	 об оспаривании;
2)	 о присуждении;
3)	 о совершении действия;

2	 См.: Административное судопроизводство: учебник для студентов высших учеб-
ных заведений по направлению «Юриспруденция»/ под ред. В. В. Яркова. М., 
2016. С. 150–155.
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3)	 о признании.
Пример:
Иск ТОО: признать бездействие акимата г. Актобе незаконным 

и обязать акимат построить 1 км дороги в жилом массиве «Акжар». 
Производственная база ТОО расположена в районе «Акжар», од-
ного из отдаленных жилых массивов г. Актобе. Дорога, прилегаю-
щая к ней, была без асфальтового покрытия. По этой дороге ездят 
не только машины ТОО, но и сами жители жилого массива «Акжар», 
а также проезжающие через этот массив машины.

Суд вынес решение об удовлетворении иска.
Что является предметом данного иска? Две составляющие пред-

мета иска:
—	 предмет спора — ​бездействие акимата, т. е. невыполнение 

им своих функциональных обязанностей по созданию необ-
ходимой инфраструктуры;

—	 способ защиты — ​понуждение акимата к совершению дей-
ствия — построить дорогу.

В зависимости от способа защиты — вид иска — ​иск о соверше-
нии действия (ст. 134 АППК).

Отсюда особенности распределения обязанностей по доказыва-
нию — подп. 3 ч. 2 ст. 129 АППК — ​по иску о совершении действия 
бремя доказывания несет:

—	 истец в части благоприятных для него фактов;
—	 ответчик в части фактов, которые явились основанием для от-

каза в совершении испрашиваемого действия (бездействия).
Подп. 4 ч. 2 ст. 131 АППК: под основанием иска понимаются 

обстоятельства, которыми истец обосновывает свои требования.
Основание иска — ​это указываемые истцом в своем иске об-

стоятельства (факты), которыми обосновывает свое материально-
правовое требование. Иными словами, речь идет о фактах, ко-
торые влекут за собой возникновение, изменение или прекра-
щение субъективного права, обязанности или материального 
правоотношения.

В  подтверждение обстоятельств, обосновывающих иско-
вые требования, истец представляет доказательства, а в случае 
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невозможности указывает доказательства, которые не может са-
мостоятельно представить, с указанием соответствующих причин 
(ч. 4. ст. 131 АППК). Таким образом, фактические обстоятельства 
составляют основание иска. Указанное понимание основания иска 
принято именовать «фактическое основание иска».

Наряду с этим в науке процессуального права выделяется пра-
вовое (юридическое) основание иска. Иск может быть основан 
не только на обстоятельствах (фактах), но и на соответствующих 
нормах права, в которых содержатся юридические факты (факты, 
перечисленные в нормах права). Материально-правовая норма со-
ставляет правовое основание иска.

АППК не содержит указания на необходимость правового обо-
снования иска, подаваемого истцом. Такое требование закон со-
держит только применительно к  иску, которое предъявляется 
прокурором. Прямой нормы об этом АППК не содержит, но име-
ется отсылочная норма, согласно которой в административном 
судопроизводстве применяются положения ГПК, если иной по-
рядок не предусмотрен АППК. Ч. 3 ст. 148 ГПК: в иске, предъяв-
ляемом прокурором в государственных или общественных инте-
ресах, должны содержаться обоснование того, в чем заключает-
ся государственный или общественный интерес, какие законные 
интересы нарушены, а также ссылка на закон, который подлежит 
применению.

По элементам иска (исков) определяется их тождество.
Принято различать два вида тождества: внутреннее и внешнее.
Внутреннее тождество иска означает сохранение первона-

чально предъявленного в суд иска до завершения возбужденного 
по нему административного процесса (соответствие иска самому 
себе). Иначе говоря, элементы иска остаются неизменными от на-
чала до окончания процесса по конкретному административному 
делу.

АППК допускает возможность одновременного изменения как 
предмета, так и основания иска. Новый иск, как ранее сказа-
но было, не является основанием для прекращения производства 
по делу, возбужденному на основании прежнего иска.
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Практическое значение понятия «внутреннее тождество иска»: 
оно дает возможность определить границы судебного исследова-
ния фактов и правоотношений.

Внешнее тождество исков означает одинаковость (идентич-
ность) двух и более исков.

Например, тождественными могут оказаться следующие иски: 
иск, предъявленный в суд; иск, который находится на рассмотрении 
суда; иск, который был уже рассмотрен судом и по которому состо-
ялось судебное решение, вступившее в законную силу.

Правило о внешнем тождестве исков состоит в запрете предъ-
явления иска, ранее уже рассмотренного судом или находящегося 
на рассмотрении, поскольку каждый спор о праве разрешается су-
дом только один раз.

Правило это воспринято из римского формулярного процесса: 
дело по одному и тому же иску между теми же сторонами второй 
раз не пересматривается 3.

Правила о внешнем тождестве исков связывают с законной силой 
судебного решения, которая означает, что решение постановлено раз 
и навсегда, так что разрешенный судом вопрос ни между сторонами, 
ни между их правопреемниками не может быть возбужден снова 4.

«В целях обеспечения принципов правовой определенности 
и процессуальной экономии, исключения ситуаций неоднократного 
рассмотрения одного спора и связанного с этим вынесения по од-
ному спору противоречащих друг другу судебных актов процессу-
альным законодательством не допускается рассмотрение тожде-
ственных исков. При этом тождественность иска устанавливается 
при одновременном совпадении и элементов иска (предмета и ос-
нования), и сторон спора 5.

3	 Демичев А.А., Исаенкова О. В. Генезис иска как правового явления и теорети-
ческого понятия // Тенденции развития гражданского процессуального права 
России: сб. науч. ст. СПб., 2008. С. 124.

4	 Энгельман И. Е. Курс русского гражданского судопроизводства. Юрьев, 1912. 
С. 364; Осокина Г. Л. Иск (теория и практика). М., 2000. С. 130–131.

5	 Определение Верховного Суда Российской Федерации от 16.09.2014 по делу 
№ 310-ЭС14–79.
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Еще один аспект внешнего тождества исков касается споров, вы-
текающих из одного и того же правоотношения, носящего для-
щийся характер. Как отмечает профессор Г. Л. Осокина, «внешнее 
тождество рассмотренного и заявленного исков <…> будет иметь 
место лишь в том случае, если факты, образующие фактическое 
основание сравниваемых исков, существовали до вынесения су-
дом решения. Если же факты, которые могут служить основанием 
рассмотренного иска, возникли после вынесения судом решения, 
то они образуют новое фактическое основание иска. В этой ситу-
ации рассмотренный судом и вновь заявленный иски не являются 
тождественными по своему фактическому основанию, что означает 
наличие у заинтересованного лица права на возбуждение судебно-
го процесса, права на предъявление иска по новому основанию» 6.

При установлении тождества оснований исков сравниваться 
должны конкретные факты, изложенные в иске, с фактами, на ко-
торые истец ссылался в первоначальном иске. Тождество оснований 
будет иметь место, если все обстоятельства, на которые истец ссы-
лается во вновь предъявленном иске, входили ранее в основание 
иска, по которому суд принял решение.

Говоря о внешнем тождестве исков, нельзя обойти молчанием 
одно научное положение, которое в последние годы активно обсуж-
дается. Оно касается субъективной заинтересованности истца.

Ряд ученых полагает, что иски, предъявленные в защиту од-
ного и того же интереса, несмотря на различие положенных 
в их основание фактических обстоятельств, должны считать-
ся тождественными. По их мнению, именно субъективная заин-
тересованность истца обусловливает формулирование требования 
и его основания определенным образом. Играя роль критериев ин-
дивидуализации иска, его элементы являются формой выражения 
истцом заинтересованности в рассмотрении и удовлетворении су-
дом определенного требования применительно к указанным фак-
там. С учетом этого один и тот же интерес может быть пред-
метом защиты в судебном порядке лишь однократно, что придает 

6	 Осокина Г. Л. Иск (теория и практика). М., 2000. С. 134.
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ему индивидуализирующее значение также при решении вопроса 
о внешнем тождестве исков 7.

Думаю, что практика применения АППК покажет в дальнейшем 
возможность применения данного теоретического положения к ад-
министративному судопроизводству в части определения судами 
тождественности исков.

В своем выступлении я не затрагиваю вопросы, касающиеся те-
ории юридической индивидуализации иска, согласно которой иск 
индивидуализируется правоотношением, т. е. необходима совокуп-
ность фактов (фактических обстоятельств), понимаемых сквозь 
призму норм права. Иск индивидуализируется как фактами, так 
и правовой нормой, приводимой истцом.

Это обусловлено тем, что в АППК, как выше было сказано, во-
площена «теория фактической индивидуализации», согласно 
которой (теории субстанцирования) основание иска индивиду-
ализируется в конечном итоге лишь фактами, которые указыва-
ет истец.

Указания на закон, исходящие от истца, не имеют для суда обяза-
тельного значения. Долг суда — ​руководствоваться теми законами, 
которые, как суд полагает, подходят к данному делу.

Это подтверждается не только положениями ст. 131 АППК об ад-
министративном иске, но и нормами, содержащимися в следующих 
статьях АППК:

—	 ч. 2 ст. 5: задачей административного судопроизводства яв-
ляется справедливое, беспристрастное и своевременное 
разрешение административных дел с целью эффективной 
защиты и восстановления нарушенных или оспариваемых 
прав, свобод и законных интересов физических лиц, прав и за-
конных интересов юридических лиц в публично-правовых 
отношениях;

7	 См., напр.: Кашкарова И. Н. Значение субъективной заинтересованности ист-
ца для применения правил о внешнем тождестве исков // https://wiselawyer.ru/
poleznoe/90707‑znachenie-subektivnoj-zainteresovannosti-istca-dlya-primeneniya-
pravil
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—	 ч. 1 и 2 ст. 16:
•	 административное судопроизводство осуществляется 

на основе активной роли суда;
•	 суд, не ограничиваясь объяснениями, заявлениями, хо-

датайствами участников административного процесса, 
представленными ими доводами, доказательствами и ины-
ми материалами административного дела, всесторонне, 
полно и объективно исследует все фактические обстоя-
тельства, имеющие значение для правильного разрешения 
административного дела;

•	 судья вправе высказать свое предварительное правовое мне-
ние по правовым обоснованиям, относящимся к фактическим 
и (или) юридическим сторонам административного дела;

—	 ч. 1 ст. 116:
•	 при определении предмета иска суд не связан формули-

ровкой исковых требований, текстом иска и документами, 
приложенными к нему или представленными позднее;

•	 суд вправе оказать содействие стороне в формулирова-
нии и (или) изменении исковых требований с предвари-
тельным разъяснением правовых последствий;

•	 суд не связан заявленным основанием иска, но не вправе 
выходить за пределы исковых требований;

—	 ч. 1 ст. 130: суд обязан оказывать содействие в устранении 
формальных ошибок, уточнении неясных выражений, пода-
че ходатайств по существу административного дела, допол-
нении неполных фактических данных, представлении всех 
письменных объяснений, имеющих значение для полного 
определения и объективной оценки обстоятельств адми-
нистративного дела, на всех стадиях процесса;

—	 абз. 5 ч. 1 ст. 142: суд не вправе по своей инициативе изме-
нять предмет иска;

—	 ч. 3 ст. 154: решение признается обоснованным, если оно 
вынесено на  основании всестороннего и  объективного 
исследования в судебном заседании представленных суду 
доказательств;
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—	 ч. 1 ст. 155: при вынесении решения суд оценивает доказа-
тельства и определяет, какие обстоятельства установлены, 
какой правовой акт должен быть применен по данному ад-
министративному делу.

Таким образом, теория фактической индивидуализации иска (ис-
ков), отраженная в АППК, тесно связана с нашей моделью админи-
стративного судопроизводства, для которой характерны актив-
ная роль суда и следственные начала в его деятельности.

Между элементами иска существует тесная связь. Факты основа-
ния иска, будучи подведенными под гипотезу определенной нормы 
материального права, указывают на юридическую природу спорно-
го правоотношения, являющегося предметом иска. Поэтому элемен-
ты иска играют решающую роль для определения судом пред-
мета доказывания.

При этом следует отметить, что вопросы предмета доказывания 
по административным делам базируются на правилах, определен-
ных ГПК.

Ч. 2 ст. 73 ГПК: Обстоятельства, имеющие значение для пра-
вильного разрешения дела, определяются судом:

—	 на основании требований сторон и других лиц, участвую-
щих в деле;

—	 на основании возражений сторон и других лиц, участвую-
щих в деле 8;

—	 с учетом подлежащих применению норм материального 
и процессуального права.

Из этой нормы следует, что определять предмет доказывания 
по делу обязан суд.

Предмет доказывания — ​это совокупность юридических фак-
тов и иных обстоятельств, установление которых необходимо для 
правильного разрешения административного дела. Поэтому суд 
определяет предмет доказывания в соответствии с нормами ма-
териального права, поскольку именно в них закрепляются факты, 

8	 Применительно к административному делу речь идет об участниках админи-
стративного процесса (истце, ответчике, заинтересованном лице и прокуроре).
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в силу чего они приобретают юридическую значимость. Отсюда до-
статочно широкие правомочия суда по влиянию на формирование 
истцом как основания, так и предмета иска.

В теории доказательственного права дискуссионным является 
вопрос о содержании предмета доказывания:

1)	 входят лишь факты (обстоятельства) материально-правового 
характера, обосновывающие требования и возражения спо-
рящих субъектов;

2)	 включают не только факты основания иска и возражений про-
тив иска, но и причины и условия возникновения спора или 
правонарушения;

3)	 охватывают собой три группы фактов: материально-правовые, 
процессуальные и доказательственные;

4)	 включают факты материально-правового и процессуального 
характера, доказательственные факты и факты, необходимые 
для судебной профилактики правонарушений.

Факты материально-правового характера
Предмет доказывания по делу, исходя из содержания ч. 2 ст. 73 ГПК, 
складывается из двух групп фактов:

—	 фактов основания иска;
—	 фактов основания возражений против иска.
Исходя из этих фактов судом дается квалификация спорному 

материальному правоотношению, определяются подлежащие при-
менению нормы материального права, на основе чего уточняется 
круг подлежащих доказыванию по делу искомых фактов.

Факты процессуального характера
В ряде случаев возникает необходимость в выяснении судом фак-
тов процессуального характера, например для решения вопросов 
о возвращении иска, о непредставлении ответчиком отзыва в на-
значенный судьей срок и т. д.

Для определения относимости доказательств, подтверждающих 
наличие или отсутствие фактов такого рода, суд руководствуется 
нормами ГПК.
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Доказательственные факты
В теории под доказательственными фактами понимаются факты, 
которые подтверждают определенные обстоятельства, находящие-
ся в связи с юридическими фактами, благодаря чему можно сделать 
вывод о наличии или отсутствии последних фактов.

Своеобразие доказательственных фактов (так называемые 
«выводные доказательства», иногда их называют промежуточными 
фактами) заключается в их двойственной природе:

—	 они сами должны быть доказаны; доказательственные 
факты должны подтверждаться фактическими данными 
(доказательствами);

—	 они служат средством установления наличия или отсутствия 
юридических фактов, т. е. по существу являются доказатель-
ствами по делу.

Доказательственные факты — ​это факты, которые использует 
суд для установления других фактов и иных обстоятельств дела.

Круг доказательственных фактов, выяснение которых необхо-
димо по конкретному делу, законом не регулируется. Он опреде-
ляется обстоятельствами конкретного дела. Этим они отличаются 
от юридических фактов, которые указываются в нормах матери-
ального права.

Мною были затронуты лишь некоторые аспекты индивидуали-
зации иска. На практике же имеются определенные затруднения 
и по другим вопросам, возникающим в связи с изменением иска. 
Например, как решать вопросы подсудности, начала течения сро-
ков давности по измененным искам 9.

Изложенное показывает, что требуется детальное законодатель-
ное регулирование вопросов индивидуализации административно-
го иска (исков), а также четкая позиция Верховного Суда РК по ряду 
проблем правоприменительной практики, в том числе путем при-
нятия нормативного постановления.

9	 Егорова М.А. О некоторых проблемах индивидуализации иска // Вестник Са-
марской гуманитарной академии. Серия «Право». 2011. № 2 (10). С. 32–38.
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Основные (конституционные) права — ​безусловная правовая цен-
ность; выступают непосредственно действующим правом 1; связы-
вают все ветви власти и закладывают основные векторы их функци-
онирования. По этому поводу ФКС Германии пишет: «Они (права) 
действуют не только в отдельных областях при исполнении опреде-
ленных вариантов осуществления государственной власти, но свя-
зывают государственную власть широко и всецело» 2. Они опреде-
ляют смысл, содержание и применение законов, деятельность зако-
нодательной и исполнительной власти, местного самоуправления 
и обеспечиваются правосудием» 3.

Вместе с этим на фоне такого всеобъемлющего значения основ-
ных прав, которое признано как на уровне международных органи-
заций самого высокого уровня (ООН, ОБСЕ, Совет Европы и т. д.), так 
и на уровне международных судов, сформировалась четкая и одно-
значная позиция, связанная с тем, что не существует абсолютных 
прав человека (за исключением права человеческого достоинства. 
Человеческое достоинство — ​неотчуждаемая, объективная и уни-
версальная ценность. Эта ценность ценностей выступает источни-
ком всех прав человека — ​личных, социальных, коллективных 4. Это 
право абсолютно 5), т. е. таких, которые не могут быть ограничены 
государством 6.

1	 Michael L., Morlok M. Grundrechte. 7. Auflage. Nomos, 2019, S. 242.
2	 См.: Швабе Ю., Гайслер Т. Избранные решения Федерального конституционно-

го суда Германии. М.: Инфотропик-медиа, 2018. С. 30.
3	 Конституция Туркменистана  // Режим доступа: https://online.zakon.kz/

Document/?doc id=31337929&pos=6;-109#pos=6;-109
4	 Людська гідність: що ми розуміємо під «гідністю», «людиною» та «людською 

гідністю»?: матеріали міжнародного науково-практичного семінару «Людсь-
ка гідність у праві Німеччини, Польщі та України», за фінансової підтримки 
міністерства закордонних справ Федеративної республіки Німеччина; Центр 
німецького права Київського національного університету імені Тараса Шевчен-
ка; ГО „Українсько-німецький правознавчий діалог“ (Київ, 10–11 жовтня 2016) / 
відпов. ред. Б. Шлоер. Харків: В деле, 2017. С. 114.

5	 Там же. С. 18, 50, 100.
6	 Основні права людини: німецько-український правовий вимір: монографія / 

за ред. Р. С. Мельника. Одеса: Видавничий дім «Гельветика», 2022. С. 229–230, 
240.
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Таким образом, практика ограничения (не путать с нарушением) 
основных прав в целом допустима и, в известной мере, распростра-
нена на практике. При этом важным является безусловное соблюде-
ние необходимых условий их ограничения, которые представляют 
собой важнейшую гарантию для человека и гражданина; они бло-
кируют возможность нивелирования сути основных прав и превра-
щение их в правовую фикцию.

Сформулированные позиции в равной мере применимы и в от-
ношении права на судебную защиту, гарантированного п. 2 ст. 13 
Конституции РК. В этой части еще раз подчеркнем, что данное право 
не является абсолютным 7 и может быть ограничено государством 
при соблюдении необходимых (обязательных) требований 8. Иными 
словами, это означает существование исков, не подлежащих рассмо-
трению в порядке административного судопроизводства.

Базовой (первой) задачей административного судопроизводства, 
согласно ч. 2 ст. 5 АППК, называется эффективная защита и вос-
становление нарушенных или оспариваемых прав, что может иметь 
место изначально только в том случае, если носитель того или ино-
го права действительно нуждается в такой (судебной) защите и / 
или его восстановлении. Невозможно эффективно защитить и вос-
становить право, если в этом, в принципе, нет необходимости. От-
крытый при таких обстоятельствах процесс никогда не достигнет 
названной задачи, а значит, он и не должен быть начат. Иными сло-
вами, нелогично и затратно как для суда (и судебной системы в це-
лом), так и для потенциального истца, а также ответчика начинать 
процесс защиты права, если в этом нет реальной необходимости. 
Очевидно, что подача таких «непригодных» исков может привести 
к огромному количеству негативных последствий, а именно чрез-
мерной и неоправданной загруженности административных судов 
и блокированию функционирования административных органов, 

7	 Фулей Т. І. Застосування практики Європейського суду з  прав людини 
в адміністративному судочинстві: Науково-методичний посібник для суддів. 
2‑ге вид. випр., допов. К., 2015. С. 36.

8	 Цувіна Т. Право на доступі до суду: підхід ЄСПЛ // Підприємництво, господар-
ство і право. 2020. № 4. С. 61.
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поскольку, как известно, подача иска, согласно ст. 96 АППК, автома-
тически приостанавливает реализацию принятого решения.

На подобной позиции пребывают, в частности, зарубежные юри-
сты, в том числе и судьи. Немецкие коллеги пишут, что необходи-
мость (потребность) в правовой защите отсутствует в тех случаях, 
когда истец может достигнуть поставленной перед собой цели ины-
ми способами, причем быстрее, лучше и дешевле. «Никто не должен 
иметь возможность, злоупотребляя своими процессуальными пра-
вами, подавать иск с неприемлемыми целями или исключительно 
для выяснения теоретических спорных вопросов» 9. Иными словами, 
здесь речь идет о блокировании подачи беспредметных исков, ко-
торые направляются на «защиту» права, которое заведомо не нуж-
дается в правовой охране при участии суда.

К слову, запрет злоупотребления процессуальными правами содер-
жится и в АППК (ч. 3 ст. 127), и в ГПК РК 10 (ч. 1 ст. 46), что позволяет 
национальным судам таким же образом реагировать на подобные си-
туации, а особенно те, в рамках которых становится очевидным, что 
истец совершает явно умышленные действия, направленные на затя-
гивание/блокирование соответствующих процедур (действий, реше-
ний), или поднимает вопросы, не имеющие юридического значения.

Аналогичная точка зрения достаточно четко закрепилась 
и в практике украинских административных судов. Так, Я. Берза-
нюк, судья Кассационного административного суда в составе Вер-
ховного Суда, пишет, что не подлежат судебному рассмотрению 
иски, в которых истец избрал неэффективный (преждевременный) 
способ защиты при наличии альтернативного эффективного способа 
защиты 11. На наш взгляд, эффективность альтернативного способа 

9	 Адміністративний процес: загальна частина (Федеративна Республіка 
Німеччина, Україна): Навчально-практичний посібник / Манн Т., Мельник Р., 
Бевзенко В., Комзюк А.; пер. та адапт. з нім. Мельника Р.; за заг. ред. Бевзен-
ка В. К.: Алерта, 2013. С. 43.

10	 Гражданский процессуальный кодекс Республики Казахстан: Кодекс Республи-
ки Казахстан от 31 октября 2015 г. № 377-V ЗРК // Ведомости Парламента РК. 
2015. № 20-VI. cт. 114 (с изм. и доп.).

11	 Берзанюк Я. Про позови, які не підлягають судовому розгляду // http://kdkako.
com.ua/pro-pozovi-yaki-ne-pidlyagayut-sudovomu-rozglyadu/



63

Роман Мельник

защиты подразумевает то, что он выступает более простым (менее 
формализированным) в сравнении с судебной защитой; более опе-
ративен; в меньшей степени обременяет как иных лиц (ответчика), 
так и суд; позволяет подвергнуть проверке более широкий круг во-
просов в сравнении с судебной проверкой.

При этом, однако, необходимо помнить о том, что более быстрое 
и дешевое средство правовой защиты устраняет законную заинтере-
сованность в возбуждении иска только в том случае, если оно может, 
по крайней мере, обеспечить достижение всех необходимых целей 
правовой защиты с сопоставимой (в сравнении с судебным процес-
сом) достоверностью или эффективностью 12.

Высказанные соображения имеют принципиальное значение для 
корректировки ситуации, которая сложилась в сфере обжалования 
действий и / или решений частных судебных исполнителей. Как 
показывает статистика, иски к частным судебным исполнителям 
составляют абсолютное большинство среди дел иных категорий, 
рассматриваемых по правилам административного судопроизвод-
ства 13. В первую очередь должники предпринимают процессуаль-
ные попытки обжаловать в административных судах любые, даже 
самые незначительные процедурные действия судебных исполните-
лей, что приводит к большому количеству негативных последствий 
и, в том числе, к затягиванию исполнения решений судов, вступив-
ших в законную силу.

По данному вопросу ведутся достаточно активные дискуссии как 
на уровне Верховного Суда РК, так и органов исполнительной вла-
сти, а также Республиканской палаты частных судебных исполни-
телей. В качестве одного из способов решения сложившейся пробле-
мы предлагается закрепить в нормативном порядке виды решений 
(действий) судебных исполнителей, подлежащих и не подлежащих 
судебному обжалованию. Такой подход, на наш взгляд, является 

12	 Rechtsschutzbedürfnis: Режим доступа: https://www.ipwiki.de/verfahrensrecht: 
rechtsschutzbeduerfnis

13	 Так, согласно информации, полученной в СМАС г. Астаны, за 10 месяцев 2022 г. 
иски, связанные с обжалованием решений (действий) судебных исполнителей, 
составили 34,6% в общей массе административных исков.
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непродуктивным. В случае его реализации необходимо будет гото-
виться к тому, чтобы по всем нормативным правовым актам, поло-
женным в основу административно-правовых отношений, состав-
лять подобные «списки». С чем, конечно же, невозможно согласиться 
и очень проблематично реализовать.

Возвращаясь к ситуации с обжалованием решений (действий) 
частных судебных исполнителей и воспользовавшись сформули-
рованными выше положениями, следует обратить внимание на тот 
факт, что у участников исполнительного производства, согласно 
Закону РК «Об исполнительном производстве и статусе судебных 
исполнителей» 14 (далее — ​Закон), есть несколько альтернатив-
ных и эффективных способов восстановления нарушенного или 
оспариваемого права, а именно обратиться с жалобой на решение 
(действие) судебного исполнителя в:

—	 прокуратуру, согласно ст. ст. 25, ч. 4 ст. 54, ч. 2 ст. 101 Закона;
—	 экспертный совет, согласно ч. 3 ст. 68 Закона;
—	 в уполномоченный орган и его территориальные органы, со-

гласно ст. 133 Закона;
—	 Республиканскую и региональные палаты частных судебных 

исполнителей, согласно ч. 2 ст. 155, 162, 163–1 Закона.
Исходя из этого можно сделать вывод, что суды (судьи) могут / 

должны давать оценку тому, есть ли у истцов по таким делам воз-
можность альтернативного (внесудебного) решения спора даже 
в ситуации, когда законодательство не требует обязательного досу-
дебного обжалования решения (действия) судебного исполнителя. 
«Отработка» такой возможности может быть осуществлена судом, 
в частности, и в рамках предварительного слушания по делу.

Для усиления реальности и обоснованности сформулированного 
нами предложения хотелось бы обратить внимание на некоторые 
примеры из судебной практики казахстанских административных 
судов, которые находятся именно в такой плоскости. Так, в рамках 

14	 Об исполнительном производстве и статусе судебных исполнителей: Закон Ре-
спублики Казахстан от 2 апреля 2010 г. № 261-IV // Ведомости Парламента РК. 
2010. № 7 (2560). ст. 27 (с изм. и доп.).
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предварительного слушания по административному делу, связанно-
му с оспариванием приказа о включении в реестр недобросовестных 
участников государственных закупок в связи с неподписанием до-
говора, суд разъяснил истцу право на обращение в согласительную 
комиссию, которым он воспользовался (обязательность досудебного 
обжалования по данной категории дел законом не установлена). Ре-
шение комиссии его полностью удовлетворило, что сняло с повест-
ки дня рассмотрение данного дела в рамках судебного процесса 15.

В качестве вывода отметим, что к соблюдению данного требо-
вания суды, конечно же, не должны предъявлять завышенные тре-
бования. В сложных и неоднозначных ситуациях, требующих про-
верки, необходимо презюмировать наличие у истца необходимости 
в правовой защите. Поэтому требуются особые причины, которые 
в исключительных случаях оправдывают отказ суда в такой защите. 
Но при этом суд (судьи) должны помнить, что такое право у них есть 
и они им в необходимых случаях могут / должны воспользоваться.

15	 Юсупова Г. Рассмотрение дел об оспаривании приказов о включении в реестр 
недобросовестных участников государственных закупок в связи с неподписа-
нием договора // Zanger. 2022. № 8. С. 25–26.
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Аннотация: Статья посвящена проблемам обжалования в  административно-

судебном порядке. Так, автором констатируется, что в настоящее время в Тад-

жикистане, несмотря на действие Кодекса об административных процедурах, 

публично-правовые споры рассматриваются в большей части на основе Граж-

данского процессуального кодекса Таджикистана и Экономического процессу-

ального кодекса Таджикистана. Кроме того, зачастую граждане обращаются 

в государственные органы не на основе Кодекса об административных проце-

дурах, а согласно Закону об обращениях физических и юридических лиц.

Многие публично-правовые споры рассматриваются по  правилам граж-

данского судопроизводства по причине отсутствия у правоприменителей чет-

кого понимания критериев разграничения публичного и частного права. В свою 

очередь положения Главы 24 Гражданского процессуального кодекса Таджи-

кистана недостаточно полно и четко регламентируют порядок рассмотрения 

публично-правовых споров. В завершение статьи автором подчеркивается не-

обходимость разработки новой редакции Кодекса об административных про-

цедурах, которая бы учла имеющиеся проблемные вопросы в данной сфере.

Ключевые слова: Кодекс об  административных процедурах, разграничение 

публично-правовых и частноправовых споров, Закон об обращениях физиче-

ских и юридических лиц, административно-судебная защита в Таджикистане.

Abstract: The article is devoted to the problems of an appeal in the administrative-court 
procedure. Thus, the author comes to the conclusion that currently in Tajikistan, despite 
the Administrative Procedure Code which is in force, public-law disputes are considered 
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mostly in accordance with the Civil Procedure Code and Economic Procedure Code of 
Tajikistan. In addition, citizens often apply to the state bodies not according with the Ad-
ministrative Procedure Code, but according to the Law on Submission of Individuals and 
Legal Entities. Many public-law disputes are considered following the rules of the civil 
procedure due to the lack of a clear understanding of the criteria for distinguishing be-
tween public and private law among law enforcers. Additionally, provisions of the Chap-
ter 24 of the Civil Procedure Code of Tajikistan do not fully and clearly regulate the proce-
dure for reviewing public-law disputes. At the end of the article author emphasizes need 
to develop a new redaction of the Administrative Procedure Code, which would take into 
account existing problematic issues in this area.

Key words: Administrative Procedure Code, distinction between public-law and 
private-law disputes, the Law on Applications of Individuals and Legal Entities, 
administrative-judicial protection in Tajikistan.

Республика Таджикистан с обретением государственной независи-
мости вступила в новый этап исторического развития, целью кото-
рого является построение суверенного, демократического, право-
вого, светского, унитарного и социального государства.

Устойчивое политическое, экономическое и  социально-
культурное развитие общества зависит от эффективности право-
вой политики Республики.

Защита прав и свобод человека и гражданина, укрепление за-
конности и правопорядка, предотвращение правонарушений, обе-
спечение устойчивого экономического развития и  реализации 
стратегических задач государства — обеспечения энергетической 
независимости, продовольственной безопасности и выход из ком-
муникационного тупика не представляются возможными без обе-
спечения верховенства закона и правопорядка.

Административное право, будучи составной частью системы на-
ционального права, играет ключевую роль в укреплении основ го-
сударственного механизма.

Защита конституционных прав и свобод человека и граждани-
на, соблюдение законов и обеспечение справедливости являются 
первостепенными задачами правового государства.
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В ст. 14 Конституции Республики Таджикистан закреплено, что 
права и свободы человека и гражданина осуществляются непо-
средственно. Они определяют цели, содержание и применение за-
конов, деятельность законодательной, исполнительной и местных 
органов государственной власти и самоуправления и обеспечива-
ются судебной властью.

Таким образом, одним из важных видов судебной защиты прав 
человека выступает административное правосудие, которое при-
звано обеспечить всестороннюю реализацию принципа законности 
в деятельности органов исполнительной власти и государственных 
служащих.

Принцип равенства перед законом и судом закреплен в ст. 17 
Конституции и ст. 5 Кодекса об административных процедурах Ре-
спублики Таджикистан.

Также, в соответствии со ст. 19 Основного закона, каждому га-
рантируется судебная защита.

В Республике с 2007 г. действует Кодекс об административных 
процедурах, в котором заложены законодательные основы админи-
стративных процедур.

Данный Кодекс стал основным отраслевым нормативным пра-
вовым актом, регламентирующим порядок подготовки, принятия 
и исполнения административных актов, рассмотрения админи-
стративных заявлений и жалоб, в нем также заложена основа осу-
ществления производства об административных процедурах в суде 
и порядок обжалования в судебном порядке.

Однако в правоприменительной практике существуют опреде-
ленные проблемы, связанные с урегулированием административ-
ных процедур.

В нынешней ситуации дела, возникающие из административ-
ных правоотношений, в основном рассматриваются судами общей 
юрисдикции, но в соответствии с Гражданским процессуальным 
кодексом страны (производство по делам, возникающим из публич-
ных правоотношений), а также экономическими судами в соответ-
ствии с Экономическим процессуальным кодексом (производство 
по делам об оспаривании ненормативных правовых актов, решений 
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и действий (бездействия) органов государственной власти, иных 
органов, должностных лиц).

При этом, как мы все знаем, административно-правовые процес-
сы имеют свои особенности, отличающиеся, в частности, особыми 
средствами возбуждения публично-правового иска в суде, процес-
суальными обязанностями государственных органов доказывать за-
конность обжалуемых действий и решений, а также последствиями 
рассмотрения дел данной категории и многим другим.

Кодекс об административных процедурах Республики Таджики-
стан регулирует общие принципы проведения административных 
процедур в административном органе, и также в нем существует гла-
ва, регулирующая вопросы административного судопроизводства.

Часто граждане обращаются в административные органы с тре-
бованиями или жалобами, ссылаясь на закон об обращении физиче-
ских и юридических лиц. Однако именно в Кодексе об администра-
тивных процедурах Республики Таджикистан процедура обжалова-
ния административного акта в самом органе, принявшем решение, 
или в вышестоящем, а также в судебном порядке урегулирована са-
мым подробным образом.

Данный кодекс дает возможность административному органу 
даже при рассмотрении дела в суде самому проверить, исправить 
возможные ошибки, а также изменить и даже отменить администра-
тивный акт до принятия судом решения по делу, тем самым у граж-
дан экономятся расходы на ведение дела в суде и не тратится время.

Следует отметить положительный для граждан страны момент 
о том, что для судебного обжалования административных актов 
законодательством не предусмотрена государственная пошлина, 
чем реализуется конституционный принцип доступа к правосудию.

Кодекс об административных процедурах Республики Таджи-
кистан содержит множество положений, защищающих и гаранти-
рующих права физических и юридических лиц в административ-
ной процедуре.

Например, право на подробную информацию, обязанность ад-
министративных органов ссылаться на нормы законов, давать разъ-
яснение о праве и порядке обжалования административного акта 
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в вышестоящий административный орган или в суд по выбору сто-
рон в Кодексе регламентированы четко и ясно.

В соответствии со ст. ст. 89 и 90 КАП РТ заинтересованная сто-
рона вправе обжаловать принятый административным органом 
административный акт. Административную жалобу рассматрива-
ет и разрешает принявший административный акт администра-
тивный орган, при наличии руководителя должностного лица или 
структурного подразделения или если административный акт при-
нят руководящим должностным лицом административного органа, 
обжалуется в вышестоящий административный орган.

Но в любом случае заявитель сохраняет за собой право на обра-
щение с жалобой в суд за защитой нарушенного права или свободы 
без обращения в административный орган.

К сожалению, с момента его принятия он не стал востребованным, 
чему есть ряд причин, основная из которых это то, что наряду с приня-
тием данного Кодекса не были отменены нормативно-правовые поло-
жения, регулирующие административные процедуры отраслевых ор-
ганов, не была проведена работа по гармонизации законодательства, 
то есть приведению других законов в соответствие с данным Кодексом.

Существуют некоторые противоречия как в самом КАП, так 
и в ГПК Республики.

Административное право регулирует отношения, связанные с го-
сударственным управлением, и включает в себя определенные ин-
ституты и подотрасли, которые требуют дальнейшего развития, 
что предполагает проведение необходимых административных ре-
форм в стране.

Такие реформы содействуют реализации прав и свобод человека 
и гражданина на уровне государственного управления и отраслей 
национальной экономики, стабильности и эффективности деятель-
ности органов исполнительной власти, государственной службы, 
обеспечению законности и поддержанию дисциплины в сфере го-
сударственного управления, совершенствованию административ-
ного процесса.

Анализ правоприменительной практики Республики Таджи-
кистан показывает, что в некоторых случаях правоприменители 
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не различают разницу между публично-правовым и гражданско-
правовым спорами, особенно такая тенденция наблюдается в су-
дебной правоприменительной практике. Специфика публично-
правового спора заключается в том, что оно возникает в случае 
нарушения субъектом государственной власти или местного са-
моуправления субъективных публичных прав граждан или ор-
ганизаций. В качестве одной из сторон публичных правоотно-
шений всегда выступает публичный субъект, и этот публичный 
субъект реализует свои властные полномочия, а при этом указан-
ные властные полномочия необязательно должны быть связаны 
с непосредственной управленческой функцией административ-
ного органа.

Например, дела о принудительном изъятии земельных участков 
для государственных или общественных нужд, требование о при-
знании недействительным решения местного органа власти о выде-
лении земельного участка являются публично-правовыми спорами, 
однако в правоприменительной практике Республики Таджикистан 
в большинстве случаев названные категории споров рассматрива-
ются как частноправовые споры в рамках гражданского или эконо-
мического судопроизводства.

В связи с этим в судебной практике нередко возникают неко-
торые упущения, связанные с рассмотрением публично-правовых 
споров.

Таким образом, многие публично-правовые споры рассматри-
ваются по правилам гражданского судопроизводства, что, на наш 
взгляд, является недопустимым с точки зрения современного по-
нимания административного права.

В связи с этим следует подчеркнуть, что специфика администра-
тивных споров заключается в том, что их рассмотрение требует осо-
бой судейской квалификации и характеристика административно-
го спора не вписывается в традиционный гражданский процесс.

Следует напомнить, что названный Кодекс в текущей редакции 
не может решить все проблемы, ныне существующие в правоприме-
нительной практике и в общем в области административных про-
цедур и административного судопроизводства.
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Административные процедуры призваны упорядочить управлен-
ческий потенциал, определяя механизм защиты прав, свобод и ох-
раняемых интересов физических и юридических лиц в отношениях 
с органами исполнительной власти.

В основу административных процедур должен быть положен 
принцип верховенства права, который означает подчинение дея-
тельности государственных институтов нуждам реализации и за-
щиты прав человека, их приоритетность над другими ценностями 
демократического, социально-правового государства.

Как нам всем известно. в Республике Таджикистан, как и в ряде 
других государств, административные споры отнесены к компетен-
ции общих судов и рассматриваются по общим правилам граждан-
ского или экономического процесса.

Следует отметить, что гражданским процессуальным законо-
дательством Республики Таджикистан порядок рассмотрения дел, 
возникающих из публичных правоотношений, не называется «ад-
министративным судопроизводством» и оно размещено в отдельной 
главе под названием «Производство по делам, возникающим из пу-
бличных правоотношений».

Однако на практике они по-прежнему рассматриваются и разре-
шаются по общим правилам гражданского судопроизводства в ис-
ковом порядке.

В этом плане необходимо закрепить в законодательстве Респу-
блики Таджикистан не только самостоятельность административ-
ного судопроизводства, но и признать право лица обжаловать право-
вые акты органов сферы управления, а также действия (бездействие) 
органа исполнительной власти и его должностного лица путем пода-
чи административного заявления или административной жалобы.

Именно в результате этого заработает механизм судебного кон-
троля за управленческими действиями органов исполнительной 
власти в порядке административного судопроизводства, путем рас-
смотрения и разрешения административных споров.

Ученые, правоприменители, административисты постепенно 
сходятся во мнении, что глава 24 Гражданского процессуального 
кодекса Республики Таджикистан, которая больше других связана 
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с вопросами административной юстиции, не отвечает требованиям 
настоящей реальности, поскольку споры, вытекающие из публично-
правовых отношений, не должны регулироваться Гражданским про-
цессуальным кодексом Республики Таджикистан.

Кодекс об административных процедурах Республики Таджики-
стан (имеется в виду глава 6, которая посвящена административно-
судебному процессу) в нынешней редакции невозможно применять 
в судебной практике, поскольку во многом имеются несоответствия 
и противоречия с Гражданско-процессуальным кодексом Республи-
ки Таджикистан (в части рассмотрения публично-правовых споров). 
Основные нормы Гражданско-процессуального кодекса Республи-
ки Таджикистан построены на основании принципа равноправия 
сторон и состязательности, что делает невозможным рассмотрение 
публично-правовых споров в рамках гражданского процесса.

На  современном этапе споры, вытекающие из  публично-
правовых отношений, не  должны регулироваться Гражданско-
процессуальным кодексом Республики Таджикистан ввиду того, 
что в административном процессе присутствует фактор неравен-
ства сторон.

Это значит, что гражданин входит в правовой спор с админи-
стративным органом, который имеет огромные возможности. Сто-
роны изначально неравны в спорных правоотношениях, и распро-
странять на них общие правила искового производства и принцип 
состязательности сторон неприемлемо.

Также следует указать, что положения главы 24 Гражданско-
процессуального кодекса Республики Таджикистан недостаточно 
четко и полно регулируют спорные отношения с административ-
ными органами, что отмечается учеными и правоприменителями. 
Потому что действующее гражданско-процессуальное законода-
тельство Республики Таджикистан не прописывает процедуру или 
особенности рассмотрения публично-правовых споров.

Административно-правовые процессы имеют свои особенно-
сти, выражающиеся, в частности, в процессуальной обязанности 
государственных органов доказать законность обжалуемых дей-
ствий (бремя доказывания), более активной роли суда (принцип 
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инквизиционного процесса), сокращенных сроках рассмотрения, 
учете мнения вышестоящего органа и др.

Следует подчеркнуть, что судебный контроль в сфере исполни-
тельной власти является одним из важнейших способов обеспе-
чения законности, защиты прав и свобод человека и гражданина. 
При рассмотрении административных споров роль суда как арби-
тра в правовом споре между гражданином и чиновником является 
весьма значительной.

В современных условиях административно-правовые отношения, 
особенно государственное управление, продолжают развиваться. 
Деятельность органов исполнительной власти на практике свиде-
тельствует об определенном уровне устойчивости в процессе осу-
ществления государственного управления. Тем не менее функцио-
нирование органов исполнительной власти и само государственное 
управление сегодня нуждаются в совершенствовании.

Указом Президента Республики Таджикистан от 6 февраля 2018 г. 
№ 1005 была принята «Концепция правовой политики Республики 
Таджикистан на 2018–2028 гг.», согласно которой в административ-
ном праве страны будут проведены необходимые реформы.

Такие реформы содействуют реализации прав и свобод человека 
и гражданина на уровне государственного управления и отраслей 
национальной экономики, стабильности и эффективности деятель-
ности органов исполнительной власти, государственной службы, 
обеспечению законности и поддержанию дисциплины в сфере го-
сударственного управления, совершенствованию административ-
ного процесса.

Необходимо отметить, что в настоящее время в Республике де-
лаются определенные шаги для реформирования системы админи-
стративного права.

Так, в Концепции правовой политики Республики Таджики-
стан на 2018–2028 гг. отмечается, что административное право, 
будучи составной частью системы национального права, играет 
ключевую роль в укреплении основ государственного механиз-
ма и включает в себя определенные институты, которые требуют 
дальнейшего развития, что предполагает проведение необходимых 
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административных реформ в стране, в частности формирования 
современной системы административного судопроизводства, со-
ответствующего критериям правового государства и международ-
ных стандартов.

В Плане мероприятий на 2022–2023 гг. по реализации данной 
Концепции, утвержденном Постановлением Правительства Респу-
блики Таджикистан от 26 февраля 2022 г. № 54, предусмотрена 
разработка в новой редакции Кодекса об административных про-
цедурах (п. 25).

Для реализации национального плана на сегодняшний день соз-
дана рабочая группа, которая работает над составлением Кодекса 
в новой редакции. В этой связи хотел бы поблагодарить за весомый 
вклад нашего постоянного партнера Германское общество по меж-
дународному сотрудничеству (GIZ) за всестороннюю техническую 
и экспертную поддержку рабочей группы.

Необходимость принятия в Республике Таджикистан нового за-
конодательства об административно-процессуальных процедурах 
обусловлено множественными обстоятельствами, прежде всего 
в целях повышения эффективности административных судебных 
процедур, обеспечения и защиты прав граждан, юридических лиц, 
а также иных субъектов от неправомерных действий администра-
тивных чиновников, повышения качества ведения судебных про-
цедур по административно-правовым спорам.

На наш взгляд, предметом правового регулирования нового Ко-
декса должны стать порядок подготовки, принятие и исполнение ад-
министративного акта, также вопросы регулирования администра-
тивных процедур в Республике Таджикистан, отношения, возника-
ющие при осуществлении административного судопроизводства 
в судах, порядок рассмотрения и разрешения административных 
дел о защите нарушенных или оспариваемых прав, регулирование 
таких понятий, как «административный иск», «административно-
процессуальная правосубъектность», и других правовых терминов 
в области административных процедур.

Необходимость принятия нового Кодекса также обусловлена 
наличием собственных принципов административного права, 
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специальных процессуальных правил рассмотрения и разрешения 
публично-правовых споров, самостоятельным составом участников 
данного вида судопроизводства, особыми средствами возбуждения 
публично-правового спора в суде и специфическими последствия-
ми рассмотрения данного вида дел.

На наш взгляд, главная задача Кодекса должна состоять в защи-
те прав, свобод и интересов граждан и юридических лиц в сфере 
административно-правовых отношений от нарушений со стороны 
административных органов и их должностных лиц. Кодекс следует 
принимать как единый систематизированный законодательный акт, 
регламентирующий порядок осуществления административного 
судопроизводства при рассмотрении и разрешении судами адми-
нистративных дел о защите нарушенных или оспариваемых прав, 
свобод и законных интересов граждан, прав и законных интересов 
организаций, а также других административных дел, возникаю-
щих из административных и иных публичных правоотношений 
и связанных с осуществлением судебного контроля за законностью 
и обоснованностью осуществления государственных или иных пу-
бличных полномочий.

Проведенные анализы показывают, что при осуществлении ад-
министративных процедур административные органы применяют 
отраслевые законы или инструкции, положения или иные подза-
конные нормативно-правовые акты административного характера.

Гармонизация законодательства Республики Таджикистан в об-
ласти административных процедур также является приоритетной 
задачей.

Необходимым представляется также комплексный анализ за-
конодательства, регулирующего административные процедуры 
и административный процесс с целью установления противоречий 
и недостатков.

Обобщая вышесказанное, на наш взгляд, основными задачами 
административных процедур в Республике Таджикистан должны 
стать обеспечение условий для становления административных про-
цедур как важная и составляющая часть государственного управле-
ния, создание эффективных законодательных основ для разрешения 
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административных дел в административном и судебном порядке, 
установление законодательных гарантий защиты прав граждан 
и юридических лиц в ходе осуществления административных про-
цедур, обеспечение открытости и публичности для общественного 
контроля производства по административным делам, предупрежде-
ние должностных правонарушений в названной области, постепен-
ное внедрение институтов административной юстиции в Республи-
ке Таджикистан. На наш взгляд, постепенное стремление создать 
качественное с точки зрения содержания и эффективное с точки 
зрения системы законодательство об административных процеду-
рах является своевременным и правильным шагом в направлении 
построения правового государства и, следовательно, в ограничении 
произвольного и неправомерного должностного поведения служа-
щих административных органов.
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Аннотация: В  статье раскрываются особенности рассмотрения администра-

тивного иска в  Кыргызской Республике, стадии и  ряд процессуальных осо-

бенностей административного судопроизводства. Затрагиваются принципы 

административного права, в  частности отличия от  принципов гражданско-

го судопроизводства. В статье описываются семь стадий административно-

го судопроизводства. В структуре рассмотрения исков все стадии, как прави-

ло, следуют одна за другой, однако в некоторых случаях дело, подготовленное 

и рассмотренное в заседании суда, не обязательно должно попасть в кассаци-

онную или в апелляционную инстанции или в стадию по пересмотру по вновь 

открывшимся или новым обстоятельствам.

Ключевые слова: стадии процесса, принципы административного судопроиз-

водства, обжалование судебного акта в последующей инстанции.

Abstract: The article reveals stages and number of procedural specifics of the judicial 
review of administrative claim in the administrative court procedure of the Kyrgyz Repub-
lic. Article touches upon main principles of administrative law, in particular, their differ-
ence from the principles of civil court procedure. In the article seven stages of an admin-
istrative court procedure are described. In the structure of consideration of claims, as 
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a rule, all stages follow one after another, however, in some situations, a case prepared 
and reviewed within the court hearing, does not necessarily have to go to the cassation 
or appeal instance, or must be reviewed based on newly discovered or new circumstanc-
es.

Key words: stages of the procedure, principles of administrative court procedure, appeal 
of a judicial act in the next instance.

Рассмотрение административного иска последовательно прохо-
дит несколько этапов, которые именуются стадиями процесса. Под 
стадией процесса понимается совокупность ряда процессуальных 
действий, объединенных соответствующей процессуальной целью. 
Стадия процесса относится к движению иска, и цель достигается, 
когда в результате совершения процессуальных действий создают-
ся условия для перехода иска из одной стадии в другую.

В структуре рассмотрения исков в административном про-
цессе выделяются следующие семь стадий:

1)	 возбуждение административного дела;
2)	 подготовка административных дел к судебному разбиратель-

ству;
3)	 разбирательство административного дела по существу в суде 

первой инстанции;
4)	 пересмотр судебных актов первой инстанции, не вступивших 

в законную силу в апелляционном порядке (апелляционное 
производство);

5)	 пересмотр судебных актов, вступивших в законную силу в кас-
сационном порядке;

6)	 пересмотр судебных актов, вступивших в законную силу в по-
рядке по новым или вновь открывшимся обстоятельствам;

7)	 исполнительное производство.

Первая стадия —возбуждение административного дела
Стадия начинается с подачи иска в суд. Момент возбуждения дела 
определяется как волей заинтересованного лица, так и волей адми-
нистративного суда, который вправе отказать в принятии заявления 
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и возбуждении дела. Дело возбуждается только в том случае, если 
судья принял иск к производству. Судья принимает иск к произ-
водству, если отсутствуют основания для возврата иска или отказа 
в принятии иска к производству. Вопрос о принятии иска к произ-
водству судья решает в течение пяти дней со дня поступления иска 
в суд или окончания срока и выносит определение о принятии иска 
к производству.

Вторая стадия — подготовка административных дел 
к судебному разбирательству
Оно производится единолично судьей с участием всех заинте-
ресованных лиц. Это самостоятельная стадия процесса, задачи 
которой определены законом, и не может длиться более одного 
месяца. Цель этой стадии заключается в том, чтобы обеспечить 
своевременное и правильное разрешение дела в одном судебном 
заседании. После принятия иска судья производит подготовку 
дела к судебному разбирательству с целью обеспечения своев-
ременного и правильного его разрешения. Подготовку дела к су-
дебному разбирательству осуществляет судья, принявший иск 
к производству. Судья принимает определение о подготовке дела 
к судебному разбирательству и указывает действия, которые сле-
дует произвести.

Третья стадия — разбирательство административного дела 
по существу в суде первой инстанции
В этой стадии дело в судебном заседании разрешается по существу 
и, как правило, заканчивается вынесением решения. В некоторых 
случаях процесс завершается без вынесения судебного решения. 
Правосудие осуществляется именно в этой стадии. Разбиратель-
ство дела по существу имеет принципиальное значение, и поэтому 
закон специально обращает внимание на специальные принципы 
административного судопроизводства, так называемый инкви-
зиционный принцип. Административное дело рассматривается 
и разрешается в срок до двух месяцев со дня принятия определения 
об окончании подготовительного производства и о назначении дела 
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к судебному разбирательству, также законами могут устанавли-
ваться иные сроки рассмотрения и разрешения отдельных кате-
горий административных дел. Судебное разбирательство админи-
стративного дела осуществляется в судебном заседании с вызовом 
участников процесса. Судебное заседание проводится в помещении 
суда. Отдельные процессуальные действия в случае необходимости 
могут совершаться за пределами помещения суда. Участник адми-
нистративного процесса имеет право заявить ходатайство о рас-
смотрении дела в его отсутствие. Если суд придет к выводу о воз-
можности рассмотрения дела в отсутствие данного участника, его 
неявка в судебное заседание не является препятствием к судебному 
разбирательству. Необходимо отметить: административное дело 
может быть рассмотрено в порядке упрощенного (письменного) 
процесса в случае, если ходатайство о рассмотрении дела в поряд-
ке упрощенного (письменного) процесса заявлено истцом, а дру-
гие участники процесса не возражают против применения такого 
порядка рассмотрения дела.

Четвертая стадия — пересмотр судебных актов первой 
инстанции, не вступивших в законную силу в апелляционном 
порядке (апелляционное производство)
Цель этой стадии — ​проверка законности и обоснованности судеб-
ных решений по жалобам заинтересованных лиц, до вступления 
судебного акта в законную силу. Переход дела в эту стадию возмо-
жен, как правило, при наличии инициативы заинтересованных лиц. 
Апелляционная жалоба подается в суд апелляционной инстанции. 
Производство в суде апелляционной инстанции осуществляется 
на основе апелляционных и частных жалоб, поданных в отноше-
нии не вступивших в законную силу судебных актов судов первой 
инстанции. Рассмотрение дела в апелляционной инстанции за от-
дельными исключениями проводится по правилам суда первой ин-
станции. В суде апелляционной инстанции рассматриваются толь-
ко те требования, которые рассмотрены судом первой инстанции, 
в связи с чем не допускается изменение предмета иска, увеличение 
объема исковых требований, изменение оснований иска, а также 
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предъявление встречного иска. В апелляционной жалобе не разре-
шается менять предмет или основание иска, включать в него новые 
требования, которые не были заявлены в суде первой инстанции. 
Тем не менее новым требованием не считается: уточнение требо-
вания, исправление в иске очевидных ошибок, замена требования 
признать право требованием восстановить ущемленное право вслед-
ствие изменившихся в ходе дела обстоятельств. Апелляционная жа-
лоба может быть подана в течение тридцати дней после оглашения 
судом решения, если иные сроки не предусмотрены законом. Част-
ная жалоба на определения суда первой инстанции и суда апелляци-
онной инстанции может быть подана в течение десяти дней со дня 
принятия определения суда. Поступившее по апелляционной жа-
лобе дело должно быть рассмотрено в течение двух месяцев со дня 
его поступления в суд апелляционной инстанции.

Пятая стадия — пересмотр судебных актов, вступивших 
в законную силу в кассационном порядке
Производство в суде кассационной инстанции представляет собой 
проверку вступивших в законную силу судебных актов нижестоя-
щих судов. Верховный суд Кыргызской Республики является судом 
кассационной инстанции и пересматривает судебные акты по во-
просу правильности применения норм права. Суд кассационной 
инстанции рассматривает также включенные в кассационную жа-
лобу возражения на определения, не подлежащие обжалованию 
в соответствии с АПК КР. Не подлежат пересмотру в кассационном 
порядке вступившие в законную силу акты судов первой инстан-
ции, не обжалованные в апелляционном порядке. Кассационная 
жалоба на судебный акт может быть подана участниками процес-
са, а также лицами, не привлеченными к участию в деле, но в отно-
шении прав и обязанностей которых суд принял судебный акт, и их 
представителями. Кассационная жалоба может быть подана в тече-
ние трех месяцев со дня вынесения судебного акта апелляционной 
инстанции. В случае обжалования судебного акта апелляционной 
инстанции, принятого не по существу спора, кассационная жалоба 
подается в месячный срок.
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Шестая стадия — пересмотр судебных актов, вступивших 
в законную силу в порядке по новым или вновь открывшимся 
обстоятельствам
Вступившие в законную силу акты судов первой, апелляционной 
и кассационной инстанций могут быть пересмотрены по вновь от-
крывшимся или новым обстоятельствам на основании заявления 
участника процесса. Вновь открывшиеся обстоятельства — это 
обстоятельства, существовавшие на момент принятия оспарива-
емого судебного акта, вступившего в законную силу, вынесенного 
по существу дела, которые не были и не могли быть известны зая-
вителю. Новые обстоятельства — это обстоятельства, возникшие 
после принятия оспариваемого судебного акта, вступившего в за-
конную силу. Вступившие в законную силу акты судов первой, апел-
ляционной и кассационной инстанций пересматриваются по вновь 
открывшимся или новым обстоятельствам судом, принявшим эти 
акты. Пересмотр по вновь открывшимся или новым обстоятельствам 
судебных актов судов апелляционной и кассационной инстанций, 
которыми изменено решение суда, производится соответственно 
судами апелляционной и кассационной инстанций.

Производство по пересмотру вступивших в законную силу судеб-
ных актов по новым или вновь открывшимся обстоятельствам яв-
ляется особой формой пересмотра вступивших в законную силу су-
дебных актов, связанной с установлением фактов, которые не были 
и не могли быть ранее известны участникам процесса и суду. Заявле-
ние о пересмотре судебного акта по вновь открывшимся или новым 
обстоятельствам подается участниками процесса в суд, рассмотрев-
ший дело по первой инстанции, в течение трех месяцев со дня уста-
новления обстоятельств, служащих основанием для пересмотра.

Седьмая стадия — исполнительное производство
Исполнительное производство предназначено для обеспечения при-
нудительного исполнения судебных актов по делам администра-
тивного судопроизводства и связано с необходимостью принуди-
тельного исполнения судебного решения или иного документа, 
если обязанное лицо этого добровольно не делает. Судебные акты 
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приводятся в исполнение после вступления их в законную силу в по-
рядке, установленном Гражданским процессуальным кодексом Кыр-
гызской Республики и законодательством Кыргызской Республики 
«О статусе судебных исполнителей и об исполнительном производ-
стве». Исполнительный лист выдается на основании решения суда, 
обязывающего ответчика принять административный акт или со-
вершить определенные действия, а также в иных случаях, предус-
мотренных Законом.

В структуре рассмотрения исков все перечисленные выше ста-
дии, как правило, следуют одна за другой, однако в некоторых слу-
чаях дело, подготовленное и рассмотренное в заседании суда, не обя-
зательно должно попасть в кассационную или в апелляционную 
инстанции или в стадию по пересмотру по вновь открывшимся или 
новым обстоятельствам.
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Аннотация: Автором раскрываются основные вопросы допустимости и  обо-

снованности административных исков в Казахстане. Так, исходя из положений 

Административного процедурно-процессуального кодекса Казахстана выде-

ляются следующие условия допустимости административных исков: подсуд-

ность дела суду; обладание истцом и ответчиком процессуальной правоспо-

собностью; процессуальная форма и вид иска; соблюдение внесудебного по-

рядка разрешения спора; срок подачи иска.

Предпосылками же обоснованности иска об оспаривании являются про-

тивоправность административного акта и  вытекающее из  этого нарушение 

прав истца. В завершение статьи автором на примере конкретного судебного 

дела показана проверка допустимости и обоснованности административно-

го иска.

Ключевые слова: административный иск, срок подачи иска, подсудность, фор-

ма и вид иска, постановление частного судебного исполнителя.

Abstract: The author reveals main questions of admissibility and validity of an adminis-
trative claims in Kazakhstan. Thus, based on the provisions of the Administrative Proce-
dural Code of Kazakhstan, following conditions of admissibility of administrative claims 
are distinguished: jurisdiction of the court; procedural legal capacity of the plaintiff and 
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defendant; procedural form and type of claim; compliance with the out-of-court proce-
dure of dispute resolution; time limit for filing the claim.

Preconditions for the validity of a contestation claim are the unlawfulness of an ad-
ministrative act and violation of the rights of the plaintiff resulting out of it. At the end of 
the article the author on the example of a specific court case shows how verification of 
admissibility and validity of an administrative claim takes place.

Key words: administrative claim, time limit for filing a claim, jurisdiction, form and type 
of claim, private bailiff’s order.

Проводимые в последнее время в Республике Казахстан реформы 
имеют своей основной целью обеспечение надлежащего осущест-
вления и защиты прав и свобод человека и гражданина. Конститу-
ция РК провозгласила, что каждому гарантируется судебная защита 
его прав и свобод (ст. 13) 1.

Судебная система — один из самых стабильных институтов го-
сударства, поэтому должна вызывать доверие у граждан и органи-
заций, что, в свою очередь, достигается посредством реализации 
принципа доступности правосудия.

Судебная власть в Казахстане осуществляется посредством кон-
ституционного, гражданского, административного и уголовного 
судопроизводства.

Административное судопроизводство в рамках действующей 
судебной системы на сегодняшний день набирает свою практику. 
И как справедливо отмечает Г. П. Насирдинов, «в административ-
ном процессе в отличие от гражданского процесса именно от выбо-
ра конкретного вида иска зависят допустимость иска, объем про-
верки, его «прохождение» и решение по делу» 2.

1	 Конституция Республики Казахстан принята на республиканском референдуме 
30 августа 1995 г. // Ведомости Парламента Республики Казахстан. 1996. № 4. 
ст. 217.

2	 Насирдинов Г. П. Административный процедурно-процессуальный кодекс: зна-
чение и основные принципы // https://sarbaz.kz/help/laws-and-regulations810/
administrativnyy-protsedurno-protsessualnyy-kodeks-%E2%80%93‑znachenie-i-
osnovnye-printsipy‑211460808
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В  условиях современности иск становится универсальным 
средством защиты права. В то же время вопрос о том, что есть иск, 
ни правоведами, ни законодателем однозначно не решен. Законо-
датель употребляет иск то в смысле правопритязания, то в смысле 
средства судебной защиты права, процессуального действия. Эффек-
тивность использования иска как средства защиты права во многом 
зависит от дальнейшей теоретической разработки этого древней-
шего гражданско-процессуального института.

Допустимость иска — ​это возможность рассмотрения конкретно-
го искового заявления (требования) конкретным судом 3 [3. С. 117]. 
Вопрос допустимости иска имеет значение в большей степени тог-
да, когда существует процедурное или материально-правовое пре-
пятствие, которое не позволяет суду рассматривать иск по существу. 
Иными словами, отсутствие допустимости не позволяет решать 
и вопрос о компетенции суда, процесс не получает своего развития.

Вопросы допустимости и обоснованности административно-
го иска в Республике Казахстан хотелось бы проиллюстрировать 
на примере судебной практики.

Допустимость иска в административном судопроизводстве вклю-
чает в себя следующие вопросы:

1)	 подсудность дела суду (ст. 102–109 АППК РК) 4;
2)	 обладание истцом (и ответчиком) процессуальной правоспо-

собностью (ст. 19 АППК РК);
3)	 процессуальная форма и вид иска (ст. 131–135 АППК РК);
4)	 соблюдение внесудебного порядка разрешения спора, если 

законом этот порядок предусмотрен для данной категории 
дел (пп. 5 п. 2 ст. 131 АППК РК);

5)	 срок подачи иска (ст. 136 АППК РК).
Реализация права на судебную защиту прав, свобод и законных 

интересов граждан и юридических лиц, как правило, осуществляется 

3	 Данилевич А. С. Допустимость иска в международном коммерческом арбитра-
же // https://elib.bsu.by/bitstream/123456789/215890/1/117–118.pdf; с. 117.

4	 Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казах-
стан (утв. 29 июня 2020 г. № 350-VI // Казахстанская правда. 30.06.2020. № 124 
(29251).
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путем предъявления иска, что выражается в подаче в суд админи-
стративного иска.

С учетом этого соблюдение требований, предъявляемых к форме 
и содержанию иска, имеет важное значение. Закон предусматрива-
ет обязательные требования к реквизитам и содержанию админи-
стративного иска. Истец при предъявлении иска должен в обяза-
тельном порядке соблюдать надлежащую его форму в соответствии 
со ст. 131 АППК РК. В исковом заявлении, вне зависимости от вида 
исков, должны быть четко указаны:

—	 наименование суда, в который подается иск;
—	 наименование истца;
—	 наименование ответчика;
—	 содержание исковых требований (предмет иска) и изложение 

обстоятельств, которыми истец обосновывает свои требова-
ния (основания иска), суть нарушения или угрозы нарушения 
прав, свобод и законных интересов истца;

—	 сведения о соблюдении досудебного порядка обращения к от-
ветчику, если это установлено законом;

—	 перечень документов и других прилагаемых материалов (при 
наличии).

В иске, как правило, также указываются:
1)	 обоснованное мнение истца о нарушении ответчиком его 

прав, свобод и законных интересов, об установлении пре-
пятствий к их осуществлению либо о незаконном наложении 
на него какой-либо обязанности;

2)	 в случае необходимости — ​письменное ходатайство об от-
срочке, рассрочке, освобождении от уплаты государственной 
пошлины; о назначении судебной экспертизы; об истребова-
нии доказательств; о вызове свидетелей; об обеспечении иска 
и другие ходатайства.

В подтверждение обстоятельств, которыми обосновываются 
исковые требования, истец представляет доказательства, а в слу-
чае невозможности указывает доказательства, которые не мо-
жет самостоятельно представить, с указанием соответствующих 
причин.
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Иск подписывается истцом или его представителем при наличии 
полномочия на его подписание.

В рамках дела об обжаловании действий частного судебного ис-
полнителя, где приняла участие в качестве представителя вопросы 
допустимости иска, были приняты судом, результатом чего высту-
пило определение суда о принятии иска и назначении предвари-
тельного слушания.

В соответствии с подп. 4 ч. 1 ст. 4 АППК РК административным 
актом является решение, принимаемое административным орга-
ном, должностным лицом в публично-правовых отношениях, ре-
ализующее установленные законами Республики Казахстан права 
и обязанности определенного лица или индивидуально определен-
ного круга лиц.

Согласно подп. 23 п. 1 указанной статьи должностным лицом 
является лицо, которое в соответствии с законами Республики Ка-
захстан наделено полномочиями по принятию административно-
го акта, совершению административного действия (бездействия). 
Частный судебный исполнитель подпадает под указанные призна-
ки должностного лица.

Согласно ст. 132 АППК РК при нарушении обременяющим адми-
нистративным актом прав, свобод и законных интересов истца он 
вправе предъявить иск об оспаривании с требованием отменить ад-
министративный акт полностью или в какой-либо его части.

В связи с этим лицу, права которого нарушены постановлением 
частного судебного исполнителя, необходимо предъявить в адми-
нистративный суд иск об оспаривании, в котором указать требова-
ние об отмене вынесенного постановления.

Соответственно дело об обжаловании действий частного судеб-
ного исполнителя подсудно административному суду.

Компания, которую я представляла, обладает процессуальной 
правоспособностью (ст. 19 АППК РК).

Нами по делу был предъявлен иск об оспаривании с требовани-
ем отменить административный акт полностью.

В соответствии с п. 4 ст. 136 АППК РК иск на действия (бездей-
ствие) судебного исполнителя по исполнению исполнительных 
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документов подается в суд в течение десяти рабочих дней со дня 
совершения действия (отказа в совершении действия) или со дня, 
когда взыскателю или должнику, не извещенному о времени и ме-
сте совершения действия судебным исполнителем, стало о нем из-
вестно. Срок нами также был выполнен.

—	 09 сентября 2022 г. от частного судебного исполнителя в адрес 
компании А поступило письменное требование относитель-
но предоставления сведений об имуществе, завезенном на ее 
территорию в августе 2021 г.

—	 13 сентября 2022 г. частный судебный исполнитель выносит 
постановление о наложении ареста на имущество компании А.

—	 14 сентября 2022 г. компания А обжалует действия частного су-
дебного исполнителя и просит суд признать их незаконными 
и отменить постановление о наложении ареста на имущество.

Таким образом, при подаче иска об оспаривании были выпол-
нены все предпосылки допустимости иска: подсудность админи-
стративным судам, допустимость конкретного вида иска, особые 
(присущие конкретному виду иска) предпосылки, такие как на-
личие (субъективного публичного) права на предъявление иска, 
соблюдение сроков предъявления иска, надлежащий ответчик, 
а  также общие предпосылки, такие как необходимость право-
вой защиты, соблюдение порядка подачи иска, процессуальная 
право- и дееспособность.

Посредством предъявления иска об оспаривании истец доби-
вается отмены судом административного акта. Соответственно 
предпосылками обоснованности иска об оспаривании являются 
противоправность административного акта и вытекающее из это-
го нарушение прав истца. В случае отсутствия одной из этих пред-
посылок иск является необоснованным и суд должен отказать 
в удовлетворении иска. Иск также может быть обоснованным 
в части, если административный акт является противоправным 
лишь в части 5.

5	 Олейник Д. Обоснованность административного иска в праве ФРГ // Юридиче-
ская наука и практика. 2021. № 17(2). С. 22–28.
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В рамках рассматриваемого дела хотелось бы отметить, что, 
на наш взгляд, иск был обоснован. Доводом этого служат следую-
щие факты:

—	 09 сентября 2022 г. от частного судебного исполнителя в адрес 
компании А поступило письменное требование относитель-
но предоставления сведений об имуществе, завезенном на ее 
территорию в августе 2021 г.

—	 13 сентября 2022 г. частный судебный исполнитель выносит 
постановление о наложении ареста на имущество компании 
А.

—	 14 сентября 2022 г. компания А обжалует действия частного 
судебного исполнителя в суде.

В ходе предварительного слушания выясняется, что компанию 
А частный судебный исполнитель привлекает в качестве должника 
по исполнительному производству, в котором она вообще не фигури-
рует. А сами стороны исполнительного производства, а именно долж-
ник, вообще не в курсе возбужденного исполнительного производства. 
Должник только на предварительном слушании узнал о наличии ис-
полнительного производства. При этом, как указывает частный судеб-
ный исполнитель, основанием для привлечения компании А послужил 
ответ транспортной компании о том, что имущество должника хра-
нится на территории компании А. При этом ответ транспортной ком-
пании был получен частным судебным исполнителем лишь 21 сентя-
бря 2022 г. Фактически 8 дней спустя после наложения ареста.

Таким образом, на наш взгляд, нарушена процедура возбужде-
ния исполнительного производства.

Предварительное слушание по  данному делу у  нас длилось 
до 14 октября. Основной должник самостоятельно 22 сентября об-
жалует действия частного судебного исполнителя.

28 октября 2022 г. другой судья, руководствуясь п. 5 ст. 107 АППК 
РК, выносит определение об объединении двух дел в одно. При 
этом иск основного должника удовлетворяет, а  иск компании 
А  оставляет без рассмотрения, так как она не  является сторо-
ной исполнительного производства. Фактически суд признал иск 
компании А необоснованным.
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При этом возникает вопрос: как быть с постановлением судебно-
го исполнителя о наложении ареста на имущество компании А, ко-
торое судом не было отменено? Ведь фактически частный судебный 
исполнитель нарушил право компании А.

Более того, хотелось бы обратить внимание, что в настоящее 
время суды очень загружены и этот факт нами не отрицается. В Ка-
захстане уделяется большое внимание непосредственно судейским 
кадрам.

И в этой ситуации для меня было очень удивительно, что судья 
при объединении двух дел в одно в одном определении допустил две 
большие ошибки. Первое: в самом наименовании он указал опре-
деление об объединении гражданских дел.

В Резолютивной части определения он указал, что определение 
обжалованию или опротестованию не подлежит.

Не буду комментировать тот факт, что согласно п. 5 ст. 107 АППК 
РК несколько исковых требований могут быть объединены истцом 
в одном иске, если они предъявлены к одному ответчику, связаны 
между собой и их рассмотрение входит в компетенцию одного суда. 
В данном пункте говорится о нескольких требованиях одного ист-
ца. В нашем же деле был один ответчик, но разные истцы и соответ-
ственно разные требования.

К сожалению, апелляционная инстанция оставила определение 
административного суда без изменения. При этом незаконными 
действиями частного судебного исполнителя была заблокирована 
вся предпринимательская деятельность целой компании, в кото-
рой работники фактически с сентября не могли получить заработ-
ную плату.

Несмотря на данные судебные акты, хотелось бы отметить, что 
в Казахстане административное судопроизводство находится на ста-
дии своего развития. И мы рассчитываем наблюдать лишь положи-
тельную динамику в данном вопросе.
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Аннотация: В  статье раскрываются основные положения допустимости ад-

министративного иска согласно судебной практике в Австрии исходя из тре-

бований законодательства и  методики судебного рассмотрения публично-

правовых споров, а  также исторических особенностей административной 

юстиции в  данной стране. Первым условием допустимости является право 

на обжалование, согласно которому инициаторами судебного процесса могут 

быть только лица, чьи субъективные права могли быть нарушены оспарива-

емым административным актом. Вторым условием допустимости выступает 

предмет оспаривания, т. е. административный акт. Отдельное судебное оспа-

ривание процедурного или процессуального решения не допускается. Третье 

условие допустимости — ​срок для обжалования, который составляет четыре 

недели для обжалования административного акта в  суде первой инстанции 

и шесть недель при обжаловании в Высшем административном суде. Четвер-

тым условием допустимости обращения в суд является исчерпание досудеб-

ного порядка обжалования административного акта. Пятым условием допу-

стимости выступает отсутствие иного судебного решения по  данному делу. 

Последним условием допустимости выступает содержание жалобы, которое 

должно отвечать минимальным требованиям в части оснований жалобы и вы-

двигаемых требований.
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Abstract: The article reveals main provisions of an admissibility of administrative claim ac-
cording to judicial practice in Austria based on the requirements of the legislation and the 
methodology of judicial consideration of public-law disputes, as well as historical character-
istics of administrative justice in this country. The first precondition of an admissibility is the 
right to appeal, according to which only persons whose subjective rights could be violated by 
the challenged administrative act can be initiators of the judicial process. The second con-
dition for admissibility is the subject matter of the contestation, i. e. the administrative act. 
A separate challenge of a procedural decision in the court is not allowed. The third condition 
for admissibility is the time limit for an appeal, which is four weeks for an appeal against an 
administrative act in the court of first instance and six weeks for an appeal to the Supreme 
Administrative Court. The fourth condition of admissibility of an appeal to the court is the 
exhaustion of the out-of-court procedure for appealing an administrative act. The fifth condi-
tion for admissibility is that there is no other court decision in the case. The last condition for 
admissibility is the content of the complaint, which must meet the minimum requirements in 
terms of the grounds of the complaint and the requirements put forward by the law.

Key words: Admissibility and validity of an administrative claims, right to appeal, subject 
matter of an appeal, time limit for an appeal, cassation, pre-trial appeal.

A. Введение

Обжалование (как и заявление, на основании которого возбужда-
ется производство по делу) может быть успешным только в том слу-
чае, если оно является допустимым и обоснованным.

При этом допустимость относится к процессуальным требова-
ниям, т. е. суд сначала проверяет, может ли он вообще вынести ре-
шение по существу дела. В данном контексте значимыми являются 
такие вопросы: осуществляется ли обжалование в установленный 
срок, соответствует ли апелляционная жалоба требуемому содер-
жанию и обладают ли заявители процессуальной дееспособностью. 
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В случае отсутствия одного из перечисленных требований — ​при 
необходимости также после того, как суд призвал исправить ситу-
ацию, — ​возникает процессуальное препятствие, и суд должен от-
клонить апелляционную жалобу как недопустимую.

Только если все условия допустимости соблюдены, суд на следу-
ющем этапе рассматривает вопрос о том, является ли апелляцион-
ное заявление обоснованным по содержательной части. В админи-
стративном судопроизводстве, таким образом, регулярно решается 
вопрос о том, является ли оспариваемый административный акт 
(и/или решение административного суда) неправомерным и на-
рушены ли таким образом права заявителя жалобы. Какие именно 
аспекты должны быть в таком случае рассмотрены, зависит, конеч-
но, от соответствующей отрасли права.

Цель настоящего доклада заключается в предоставлении обзора 
требований в части допустимости, которые в австрийском админи-
стративном судопроизводстве предъявляются при оспаривании ад-
министративных актов.

Б. Историческое развитие

В отличие, например, от Германии в Австрии система администра-
тивной юстиции с несколькими судебными инстанциями была соз-
дана только в 2014 г. До этого система правовой защиты в админи-
стративных делах характеризовалась множеством инстанций внутри 
администрации и дополнительным контролем со стороны Высшего 
административного суда (который существует с 1876 г.) при осно-
вополагающей связанности фактическими обстоятельствами, уста-
новленными административным органом, и ограниченным «касса-
ционным обжалованием» административного акта. На основании 
обязательств, вытекающих из ст. ст. 5 и 6 Европейской конвенции 
по правам человека (ЕКПЧ), с 1991 г. действовали так называемые 
независимые коллегии по административным делам, которые (в от-
личие от Высшего административного суда) уже обладали всеми 
полномочиями по установлению фактических обстоятельств дела.
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В ходе реформы, проведенной в 2014 г., движение администра-
тивного дела по инстанциям (за исключением, например, сферы 
самоуправления муниципалитетов) были упразднены. С тех пор 
административные акты государственных органов федеральных 
земель можно обжаловать в соответствующем административ-
ном суде земли, а решения федеральных административных орга-
нов — ​в Федеральном административном суде или (в финансовых 
вопросах) в Федеральном финансовом суде. Решения администра-
тивных судов могут быть обжалованы в Высшем административ-
ном суде, а также (если предполагается нарушение прав, гаранти-
руемых Конституцией) в Конституционном суде (процессуальные 
требования соответствующего производства в Конституционном 
суде, которое также называют «особой административной юрис-
дикцией», не будут обсуждаться, поскольку это выходит за рамки 
настоящего доклада).

При установлении двухуровневой административной юстиции 
конституционный законодатель решил учредить систему обраще-
ния в административный суд (первой инстанции) в форме подачи 
жалобы и, таким образом, обжалования административного акта, 
а не (как, например, в Германии) создать систему, при которой об-
ращение в административный суд первой инстанции осуществля-
ется путем подачи иска. Таким образом, в Австрии административ-
ный суд (первой инстанции) является апелляционной инстанцией 
административного органа.

В. �Типы жалоб в административный суд/
разграничение

Административные суды в Австрии в основном выносят решения по:
—	 жалобам против административных актов в связи с их не-

правомерностью (жалобы на административные акты);
—	 жалобам на осуществление административными органами 

прямых приказов и принудительной власти в связи с неза-
конностью (жалобы на меры) и
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—	 жалобам на нарушение административным органом обязан-
ности принять решение (жалобы в связи с задержкой приня-
тия решения административным органом).

Административный акт может быть оспорен в административ-
ном суде любым лицом, которое утверждает, что его права были 
нарушены данным административным актом (жалоба стороны). 
С другой стороны, в определенных случаях право на обжалование 
(официальную жалобу) имеют уполномоченный федеральный ми-
нистр, а также учреждения, которым предоставлено право на пода-
чу жалобы в соответствии с земельным или федеральным законо-
дательством (например, природоохранный прокурор в отношении 
административных актов, изданных по Закону, регулирующему 
экологическую экспертизу). Официальные стороны имеют сопо-
ставимое право на обжалование в Высшем административном суде.

В настоящем докладе речь пойдет только о жалобах против ад-
министративных актов, которые подаются лицами, заявляющими 
о нарушении своих прав. Решение по таким жалобам против адми-
нистративных актов представляет собой обычную практику в дея-
тельности административных судов.

Г. Условия допустимости

Различные процессуальные требования представлены ниже, причем 
данные требования, предъявляемые к жалобам, подаваемым в ад-
министративный суд, отличаются от требований к кассационным 
жалобам, подаваемым в Высший административный суд.

Г.1. Право на обжалование
Жалоба стороны может подаваться только физическими и юриди-
ческими лицами (например, № сборника административных дел 
(далее — №) 7409 A/1968, 10.354 A/1981 с дальнейшими ссылками 
на источники), но не структурой, которой законом не предостав-
лена собственная сфера интересов, направленная против государ-
ства как носителя суверенной власти (например, № 10.511 A/1981).
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Кроме того, жалобы сторон могут быть поданы только лицами, 
чьи субъективные права могли быть нарушены оспариваемым адми-
нистративным актом на момент подачи жалобы (например, № 4127 
A/1956, 7618 A/1969, 9802 A/1979, 10.511 A/1981, 13.558 A/1991; ср., 
например, № 3669/1959, 4101/1961). Такую возможность нарушения 
субъективного права следует отрицать, если для правового положе-
ния заявителя жалобы не имеет значения, продолжает ли оспарива-
емый административный акт иметь законную силу или нет (напри-
мер, № 9304 A/1977, 10.903 A/1982, 11.568 A/1984, 13.373 A/1991).

То же самое относится и к кассационной жалобе, подаваемой 
в Высший административный суд.

Г.2. Предмет оспаривания
В административный суд могут подаваться только жалобы в отно-
шении административных актов. Если решение не характеризуется 
как административный акт, оно, тем не менее, должно толковать-
ся как таковой, если из резолютивной части решения ясно, что ад-
министративный орган решил вопрос административного права 
в нормативном порядке (№ 9458 A/1977).

Отдельная жалоба на процессуальные постановления по адми-
нистративному судопроизводству (например, отклонение ходатай-
ства о предоставлении доказательств, назначение неофициального 
эксперта, отказ в разрешении на ознакомление с материалами дела) 
является недопустимой. Они могут быть оспорены только в жалобе 
против административного акта, разрешающего дело по существу.

Если на момент подачи жалобы административный акт, обозна-
чаемый как оспариваемый, не был издан (например, потому, что он 
не был доставлен единственному участнику административной про-
цедуры), то жалоба должна быть отклонена как недопустимая. Более 
позднее издание (доставка) административного акта не устраняет 
недопустимость данной жалобы (№ 14.652 A/1997).

Пределы стоимости иска в административный суд не предус-
мотрены.

То же самое в принципе касается кассационных жалоб в Выс-
шем административном суде. Если же в рамках административного 
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уголовного дела или финансового уголовного дела мог быть назначен 
денежный штраф в размере до 750 евро, но не разрешалось назначать 
наказание в виде лишения свободы, а решением административного 
суда был назначен денежный штраф в размере не более 400 евро, кас-
сационная жалоба по факту нарушения прав является недопустимой.

Отдельная кассация против процессуальных решений админи-
стративных судов также не допускается. Они могут быть оспорены 
только в рамках кассационной жалобы против решения, разреша-
ющего правовое дело.

Кроме того, кассация против решений административных су-
дов допустима только в том случае, если решение зависит от рас-
смотрения вопроса права, имеющего фундаментальное значение, 
в частности, потому, что:

—	 решение отличается от судебной практики Высшего админи-
стративного суда,

—	 подобная судебная практика отсутствует или
—	 на правовой вопрос, подлежащий разрешению, нет единоо-

бразного ответа в предыдущей судебной практике Высшего 
административного суда.

Административный суд должен указать в резолютивной части 
своего решения и кратко обосновать, является ли кассация допусти-
мой. Однако Высший административный суд не связан решениями 
административного суда о допустимости кассации. Если он прихо-
дит к выводу об отсутствии правового вопроса, имеющего принци-
пиальное значение, он отклоняет кассацию (без дальнейшего рас-
смотрения дела по существу).

Г.3. Срок подачи апелляции
Срок для подачи жалобы против административного акта в адми-
нистративный суд составляет четыре недели.

В случае обжалования сторонами данный срок начинается со дня 
доставки административного акта; если он был объявлен только 
устно, исчисление срока начинается со дня объявления.

С другой стороны, срок подачи кассации в Высший администра-
тивный суд составляет шесть недель. Он начинается со дня доставки; 
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если решение было оглашено только устно, то со дня оглашения. 
Если решение было доставлено (только) другой стороне, кассация 
может быть подана уже с того момента, когда заявителю кассаци-
онной жалобы стало известно о решении.

Дни почтового отправления не включаются в срок подачи жа-
лобы или кассационной жалобы. Таким образом, срок соблюдает-
ся, если жалоба или кассация были сданы в последний день срока 
на почту.

Если срок подачи жалобы или кассационной жалобы был пропу-
щен, восстановление пропущенного срока предоставляется, если 
сторона докажет, что соблюдению срока препятствовало непредви-
денное или неизбежное событие и что сторона проявила не более 
чем легкую небрежность, пропустив срок.

Г.4. Исчерпание инстанционного порядка рассмотрения дела
Как объяснялось выше, в сфере самоуправления муниципалитетов, 
например, до сих пор существует инстанционный порядок рассмо-
трения административного дела. Если, например, мэр обжалует 
в административном суде отказ в выдаче разрешения на строитель-
ство в сельском муниципалитете, обжалование будет недопустимым 
из-за отсутствия исчерпания инстанционного порядка рассмотре-
ния дела, поскольку до этого необходимо было подать апелляцион-
ную жалобу в муниципальный совет.

То же самое касается и так называемого производства по заяв-
лению на вынесение временного обеспечительного распоряжения: 
если лицо получает постановление от управления полиции о нало-
жении штрафа, например, за превышение скоростного режима, оно 
не может быть оспорено путем подачи жалобы в административный 
суд. Скорее, заинтересованное лицо должно подать так называе-
мое «возражение» — ​средство правовой защиты, при котором рас-
смотрение дела происходит в той же инстанции (недеволютивное 
обжалование); таким образом, постановление о наложении штра-
фа утрачивает силу и начинается общее разбирательство. Только 
административный акт, изданный в рамках общего производства, 
может быть оспорен в административном суде (№ 19.226 A/2015).
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Соответственно, кассация, поданная в Высший административ-
ный суд без предварительного рассмотрения дела в административ-
ном суде, оказывается недопустимой.

Г.5. �Дело не находится на рассмотрении в суде или по нему 
не вынесено решение

Один и тот же административный акт может допустимым образом 
быть обжалован только один раз. Таким образом, если администра-
тивный акт, объявленный в устной форме, оспаривается до достав-
ки письменного экземпляра, право на обжалование исчерпывается 
и не может быть использовано повторно после доставки письменного 
варианта (Высший административный суд 27.04.1995, 95/17/0007).

То же самое относится и к кассациям против решений админи-
стративных судов.

Г.6. Необходимое содержание обжалования
По систематическим причинам сначала здесь будут рассмотрены 
требования к кассациям в Высший административный суд и толь-
ко затем — ​к жалобам в административные суды.

Г.6.1. Необходимое содержание кассационной жалобы
Кассация в Высший административный суд должна содержать по-
мимо указания оспариваемого решения и административного суда, 
который его вынес, фактов дела, оснований, на которые опирает-
ся утверждение о незаконности, и конкретной просьбы заявителя 
(а также [в случае недопустимости кассационной жалобы админи-
стративным судом] оснований, по которым кассация считается до-
пустимой вопреки решению административного суда) «указание 
[субъективных] прав, которые, как утверждает заявитель кассаци-
онной жалобы, были нарушены (пункты кассационной жалобы)».

Данные пункты кассации имеют ключевое значение, так как они 
определяют рамки, которых обязан придерживаться Высший ад-
министративный суд при пересмотре оспариваемого решения; он 
не имеет права по долгу службы рассматривать вне рамок пунктов 
обжалования, было ли нарушено оспариваемым решением другое 
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субъективное право заявителя (№ 11.525 A/1984, 12.428 A/1987). 
В случае несоответствующей формулировки пункта обжалования 
кассация — ​независимо от законности или незаконности оспари-
ваемого решения — ​не может быть удовлетворена.

Пункт кассационной жалобы уже обозначен надлежащим обра-
зом, если кассация в целом (включая изложение фактических об-
стоятельств) ясно показывает, какое право считается нарушенным 
(ср., например, Высший административный суд (ВАС) 29.07.2015, Ro 
2014/07/0094), например, право на то, чтобы на заявителя не нала-
гали более высокий взнос за канализацию, чем тот, который пред-
усмотрен законом. Правильное указание положения в законе, из ко-
торого вытекает право, которое предположительно было нарушено, 
не требуется (например, № 8114 A/1971, 11.525 A/1984).

По долгу службы (т. е. независимо от пунктов обжалования) Выс-
ший административный суд должен защищать от незаконности из-
за отсутствия подсудности административного суда, а также вслед-
ствие нарушения процессуальных норм (№ 10.065 A/1980).

Несвоевременно поданные кассационные жалобы, а также кас-
сации, против которых выдвинуты возражения по решенному делу 
или отсутствует право на их подачу, подлежат отклонению без даль-
нейшего разбирательства. Кассационные жалобы, в которых не со-
блюдены положения о форме и содержании, возвращаются для ис-
правления недочетов с установлением короткого срока. Если срок, 
установленный для устранения недочетов, пропущен, кассационная 
жалоба считается отозванной.

Г.6.2. Необходимое содержание жалоб в административный суд
Жалобы сторон в административный суд должны содержать, поми-
мо названия оспариваемого административного акта, а также орга-
на, против которого подается жалоба, и сведений, необходимых для 
оценки своевременности жалобы, основания, на которые опирается 
утверждение о незаконности, и просьбу заявителя.

В законодательной процедуре изначально предусматривалось, 
что жалобы в административный суд также должны были содержать 
«пункты обжалования» (соответствующие пунктам обжалования, 
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описанным выше). Ввиду того, что (в отличие от ВАС) в администра-
тивных судах нет обязательного участия адвоката в судебном про-
цессе и того, что иногда очень трудно указать конкретное субъек-
тивное право, которое заявитель считает нарушенным, даже в про-
изводстве в Высшем административном суде, в котором действует 
обязанность быть представленным адвокатом, законодатель в ко-
нечном итоге воздержался от требования указывать пункты жалобы.

Остается только требование указать в жалобе основания, на ко-
торые опирается утверждение о незаконности административного 
акта (основания жалобы).

Ссылаясь на позицию Конституционного комитета Националь-
ного совета Австрии, согласно которой требования к содержанию 
жалобы следует понимать таким образом, что «среднестатистиче-
ский гражданин может выполнить их и без поддержки професси-
онального представителя стороны» (AB 2112 № приложений XXIV. 
GP, 7), и обратившись к судебной практике о требованиях к апел-
ляции (обжалование в следующем вышестоящем административ-
ном органе), Высший административный суд указал, что достаточ-
но, если в жалобе отражены соображения, на основании которых 
сторона оспаривает решение административного органа, т. е. в чем 
заключается неверность административного акта и что, по мнению 
стороны, она может использовать для защиты своей позиции (ср., 
например, ВАС 24.05.2016, Ra 2016/03/0037). Однако следует отме-
тить, что недостаточно просто абстрактно утверждать о данных не-
дочетах (например, «Административный акт является материально 
неправомерным») (ВАС 08.04.2014, 2013/05/0150), а конкретные до-
воды должны касаться этих категорий.

Для выполнения вышеуказанных требований не  имеет зна-
чения, является ли обоснование также веским (ВАС 19.03.2013, 
2012/03/0173; 22.11.2011, 2007/04/0096), юридически правиль-
ным или оправданным (сборник решений Конституционного суда 
13.901/1994), а также будет ли жалоба, тем самым, (предположи-
тельно) удовлетворена по существу (ср. ВАС 11.10.2000, 99/01/0130; 
07.11.2013, 2012/06/0035). Скорее, это имеет значение только для 
типа рассмотрения дела по существу (ВАС 21.02.1995, 94/20/0776).
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Если в жалобе обнаружен недочет в описанном выше смысле, 
заявителю предписывается доработать жалобу в течение разум-
ного срока. В случае невыполнения данного предписания жалоба 
отклоняется.

Если же очевидно, что сторона намеренно допустила недочет, 
чтобы добиться продления срока обжалования, заявление, состав-
ленное со злоупотреблением правом, подлежит немедленному от-
клонению (№ 19.037 A/2015).

Д. Заключительные примечания

Цель настоящего доклада заключалась в том, чтобы в рамках отве-
денного времени представить пределы допустимости, с которыми 
сталкиваются заявители жалоб в административном судопроиз-
водстве в Австрии.

Помимо других процессуальных требований в докладе, в част-
ности, рассматривались требования о том, каким образом предпо-
лагаемое нарушение прав должно быть обосновано при обжалова-
нии, необходимо ли при этом указывать также субъективное пра-
во, считающееся нарушенным, и какие последствия это имеет для 
объема рассмотрения дела судом.

В традиционной австрийской системе правовой защиты по ад-
министративным делам до введения в 2014 г. административной 
подсудности с двумя инстанциями гражданам предоставлялась воз-
можность использовать низкие пороговые пределы для пересмотра 
административных актов следующим вышестоящим администра-
тивным органом. Законодатель решил сохранить данный подход, 
не требуя участия адвоката в разбирательствах в административ-
ных судах и сохранив низкие требования к доводам о предполага-
емом нарушении права заявителя (в отличие от кассационных жа-
лоб в Высший административный суд).
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Аннотация: В статье рассматривается проверка обоснованности исков в ад-

министративных судах Эстонии. Первой предпосылкой обоснованности иска 

об  оспаривании является противоправность административного акта. Вто-

рым условием обоснованности данного иска выступает нарушение противо-

правным административным актом прав лица. Если  же административный 

акт лишь частично нарушает права истца, то административный акт отменя-

ется не полностью, а только в той части, в которой имеется место нарушения 

прав. Автором раскрываются особенности проверки обоснованности по иным 

видам исков, а именно иску о принуждении, иску о запрете определенного дей-

ствия или бездействия и иску о признании.

Ключевые слова: обоснованность исков, принцип расследования, Закон о ма-

териальной ответственности государства, принцип законности, нарушение 

прав как условие обоснованности иска, частичная отмена административного 

акта, исчерпанность административного акта.

Abstract: The article examines validity of claims in Estonian administrative courts. The 
first prerequisite for the validity of a contestation claim is the unlawfulness of the admin-
istrative act. The second prerequisite for the validity of the mentioned claim is the viola-
tion of the rights of a person by the unlawful administrative act. If the administrative act 
only partially violates the rights of the plaintiff, the administrative act is not cancelled in 
full, but only in the part in which there is a violation of rights. The author reveals peculi-
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arities of validity check in case of other types of claims, namely the claim to compel, the 
claim for prohibition of a certain action or inaction and the claim for recognition.

Key words: the validity of claims, principle of investigation, Law on Responsibility of the 
State, principle of legality, violation of rights as a condition for the validity of a claim, par-
tial revocation of an administrative act, exhaustion of an administrative act.

I. Общие положения

1. Судебная система
В период с 1929 по 1940 гг. суды общей юрисдикции в Эстонии рас-
сматривали иски граждан и предпринимателей против государ-
ственных органов. Однако Государственный суд Эстонии имел свой 
собственный административный отдел. С 1993 г. административные 
споры рассматриваются отдельными административными судами 
первой инстанции, которые функционируют отдельно от уездных 
судов. Апелляции на их решения могут быть поданы в окружной 
суд, а оттуда, по правовым вопросам, в Государственный суд. Как 
в окружных судах, так и в Государственном суде существуют от-
дельные коллегии по административным спорам. Из 19 членов Го-
сударственного суда пять судей входят в административную кол-
легию. Для рассмотрения административных споров был принят 
Административно-процессуальный кодекс (halduskohtumenetluse 
seadustik — HKMS). Первоначально административные суды рас-
сматривали также административные правонарушения, такие как 
превышение скорости, и мелкие экологические правонарушения, 
которые регулировались отдельным кодексом 1. В 2000 г. такие споры 
были переданы в ведение уездных судов, основной задачей которых 
является разрешение уголовных и гражданских дел. В то же время 
новые законы в области административного права и подготовка 

1	 Pilving I./ Ernits M. in: K.-P. Sommermann/B. Schaffarzik (Hrsg.), Handbuch der 
Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa, 2. Bd., Berlin: 
Springer 2019, 1601 и след.
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государственных служащих были направлены на сокращение нака-
заний и разрешение ситуаций с помощью некарательных мер, таких 
как распоряжения, денежное принуждение, прямое принуждение 
и замена исполнения с взысканием расходов с должника 2. Поэтому 
в настоящее время административные суды в основном компетент-
ны рассматривать споры, касающиеся мер, не имеющих уголовно-
го характера: налоговые споры, дела по строительству и планиро-
ванию, действия, связанные с экологическими разрешениями, за-
конодательство об иностранцах, дела о предоставлении убежища, 
социальные пособия, государственная служба и государственные 
закупки. Значительную часть работы составляют иски заключен-
ных против тюремной администрации. Сегодня государственные 
органы иногда даже пытаются избежать неуголовных распоряже-
ний и разрешить ситуации путем переговоров, убеждения и объяс-
нения. Среди прочего, весной 2022 г. в суд были успешно вызваны 
люди, демонстрировавшие российскую военную символику в обще-
ственных местах 3. Однако это не означает, что правоохранительные 
органы не готовы применять силу, когда мягкие способы убежде-
ния не срабатывают.

2. Допустимость иска
В качестве предпосылки для процессуальной допустимости иска ад-
министративные суды должны, в частности, проверить, подпадает ли 
спорный вопрос под их юрисдикцию, соответствует ли исковое требо-
вание полномочиям суда, соблюдены ли сроки для подачи иска и име-
ет ли истец право на подачу иска. Согласно общей оговорке о подсуд-
ности 4 иск может быть подан в административный суд против лю-
бого уровня исполнительной власти: от правительства Республики 
и его министров до дорожной полиции и местных органов власти, та-
ких как школы. Иски также могут быть поданы против автономных 

2	 Merusk K. Administrative Law Reform in Estonia: Legal Policy Choices and Their 
Implementation, Juridica International, 9 (2004), 52, 60. — ​https://www.
juridicainternational.eu/.

3	 Kallikorm A. Uus isend issanda loomaaias — ​dialoogipolitsei!, Postimees 18.5.2022.
4	 § 4 HKMS.
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государственных учреждений и частных юридических лиц, которым 
были делегированы государственные полномочия (например, фонды, 
предоставляющие государственную помощь). Законы и постановле-
ния не могут быть оспорены непосредственно в административном 
суде, но может быть оспорена их реализация 5. Могут быть оспорены 
административные акты (распоряжения государственного надзора, 
разрешения на строительство, планирование 6 и т. д.), реальные и ин-
формационные акты (снос незаконного здания, разгон демонстрации 
полицией, вводящие в заблуждение заявления, сбор персональных 
данных), а также договоры (например, государственные контракты, 
договоры на аренду муниципального имущества). Для обеспечения 
правовой защиты административные суды сегодня обладают доволь-
но широкими полномочиями: они могут отменять административ-
ные акты и договоры, издавать распоряжения и запреты в отношении 
административных органов, присуждать возмещение ущерба и уста-
навливать юридически значимые факты 7.

3. Принципы производства
В административном производстве действует принцип расследо-
вания, т. е. суд должен активно участвовать в выяснении фактов 
и, при необходимости, помогать гражданину как более слабой сто-
роне в споре в выполнении формальностей 8. В административном 
судопроизводстве применяются все общепризнанные принципы 
справедливой процедуры. По крайней мере, в первой инстанции 
суд, как правило, рассматривает дело в устном заседании (если сто-
роны того пожелают). Гарантируется право на представление новых 

5	 Например, несколько лет назад нельзя было напрямую оспорить приказ мини-
стра юстиции о запрете курения в тюрьмах. Однако заключенный может по-
просить тюрьму разрешить ему курить, если суд сочтет запрет неконституци-
онным, Государственный суд Эстонии (ГСЭ) 3–17–749: Vainik против министра 
юстиции. Однако спор закончился тем, что суд постановил, что запрет на куре-
ние не является нарушением Конституции.

6	 В Эстонии территориальные планы считаются административными актами, 
а не постановлениями общего характера.

7	 § 5, 6, 37 HKMS; Pilving/Ernits, (Fn. 2), 1614 и след.
8	 § 2 ч. 4 и 5 HKMS.
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доказательств, допрос свидетелей и присутствие при исследовании 
доказательств 9. Однако суд не обязан повторять всю предыдущую 
административную процедуру от начала до конца, равно как и при-
нимать новое, совершенно оригинальное решение (ab ovo). Задача 
суда — ​проверить законность административного действия или 
соблюдение субъективных прав истца в административном реше-
нии 10. В последние годы Государственный суд принял несколько ре-
шений по усилению правовой защиты, подчеркивая важность уст-
ного заслушивания и более интенсивного контроля 11.

II. Обоснованность иска об отмене

Для того чтобы суд удовлетворил иск, он должен быть как матери-
ально допустимым, так и процессуально обоснованным. С 2002 г. 
требования к обоснованности административных судебных исков 
прямо изложены в Законе о материальной ответственности государ-
ства (riigivastutuse seadus — ​RVastS) — ​за исключением исков о при-
знании. Большинство положений этого закона касается возмещения 
ущерба. Состав и ограничения требования о возмещении ущерба 
являются наиболее сложными по структуре. Как правило, они ка-
саются причины возникновения ущерба, причинно-следственной 
связи, нарушения прав потерпевшей стороны, а также специфиче-
ских предпосылок некоторых особых видов ущерба, например мо-
рального вреда. Детали требования о возмещении ущерба не могут 
быть подробно рассмотрены здесь 12. Однако Закон о материальной 
ответственности государства также абстрактно определяет, когда 
иск об отмене, о принуждении или о несовершении определенного 
действия подлежит удовлетворению.

9	 § 2 ч. 6, § 126 ч. 1, § 157 HKMS.
10	 § 2 ч. 1 HKMS.
11	 Например, в сфере государственных закупок, ГСЭ 3–20–1198: Alfa-Omega.
12	 См., напр., Andresen E. The Claim for Elimination of Unlawful Consequences and 

the Claim for Compensation for Damage under Estonian State Liability Law, Juridica 
International 10 (2005), 168.
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Отмена означает, что юридическая сила административного 
акта устраняется задним числом с самого начала. Иск об отмене 
удовлетворяется, если административный акт нарушает права лица 
и эти права не были восстановлены в результате изменения адми-
нистративного акта за прошедшее время. Суд не обязан отменять 
административный акт, если:

—	 нарушение процедурного или формального требования 
не могло оказать никакого влияния на содержание решения,

—	 требование об отмене было подано спустя значительное вре-
мя после объявления административного акта адресату, и от-
мена нарушила бы законные ожидания адресата 13.

1. Противоправность
Важнейшей, но не исчерпывающей 14 предпосылкой для обоснован-
ности иска об отмене является противоправность административ-
ного акта. Если административный орган действовал правомерно, 
суд не может вмешиваться в его решение в соответствии с принци-
пом разделения властей 15 — ​в удовлетворении иска должно быть от-
казано. Суд не вправе исправлять решения исполнительной власти 
по чисто политическим, экономическим или социальным основа-
ниям. В контексте противоправности важно различать нарушения 
формальных и материальных требований. Формальными требова-
ниями к административным актам являются: 1) соблюдение ком-
петенции административного органа, 2) процедурные требования, 
включая беспристрастность должностного лица, информирование 
и заслушивание заинтересованных сторон и 3) формальные требова-
ния, такие как обоснование и ясность административного акта. Если 
административный акт в случае явного превышения компетенции 
или полной неясности содержания является полностью ничтожным 
(III.3), то возможность отмены ограниченна, например, в случае 
ошибок, связанных с обоснованием и заслушиванием (II.6 ниже).

13	 § 3 RVastS.
14	 См. также Pilving I. Der Streitgegenstand im estnischen Verwaltungsprozess, Juridica 

International 16 (2009), 185, 186.
15	 Статья 4 Конституции Республики Эстония.
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Принцип законности включает требование наличия закона 16 — ​
для любого действия, ограничивающего права отдельных лиц, долж-
на быть законная основа. Правовая основа должна быть ясной и чет-
кой, регулировать объем и сферу применения меры и, при необходи-
мости, обеспечивать надлежащую гарантию защиты прав 17. В этом 
отношении Государственный суд до сих пор следовал немецкой те-
ории существенности. Степень определенности, которую можно 
ожидать от положения закона о предоставлении соответствующе-
го полномочия — ​насколько конкретно должно быть определено 
содержание меры, вмешивающейся в права, и условия ее приме-
нения, — ​зависит, прежде всего, от интенсивности вмешательства 
в права. Однако действующее законодательство предусматривает 
и весьма абстрактные полномочия, например, согласно ст. ст. 28 
и 29 Закона об общественном порядке (korrakaitseseadus — ​KorS) 
компетентные органы охраны общественного порядка могут изда-
вать распоряжения и принимать другие меры для предотвращения, 
как правило, любой опасности или устранения нарушений порядка 
в ситуациях, которые не регулируются специальными положения-
ми 18. Однако в случае очень интенсивных мер, таких как обыск по-
лостей тела человека, общие положения не могут быть использова-
ны. Такие серьезные меры должны быть прямо указаны в законе 19.

Согласно второму элементу принципа законности — ​принципу 
верховенства закона действия административного органа не долж-
ны противоречить законам или подзаконным актам, примени-
мым к нему. Несколько лет назад Государственный суд отменил 
предупреждение, вынесенное Управлением финансового надзо-
ра потребителям, согласно которому компания-истец предлагала 

16	 Ernits M. An Early Decision with Far-reaching Consequences How the Parliamentary 
Prerogative, the Right to Good Administration and Judicial Activism Entered into the 
Estonian Legal Order, Juridica International 12 (2007), 23, 25 и след.

17	 См. также EuGH C‑175/20: SS, пнп. 55; C‑746/18: Prokuratuur, пнп. 48.
18	 См. Laaring M. On the Situation of Law-enforcement Law in Estonia, Juridica 

International 21 (2014), 95; Jäätma J. The Constitutional Requirements for Averting 
of a Danger: The Principles of a State Based on Democracy, and the Rule of Law v. 
Averting of a Danger, 19 (2012), 135.

19	 ГСЭ 3–19–549, пнп. 18.
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неавторизованные кредиты. Тот факт, что предлагались неавтори-
зованные кредиты, сам по себе был верным. В силу общего харак-
тера разрешающей нормы (ст. 26 KorS) надзорные органы могли 
издавать такие предупреждения. Однако специальный Закон о фи-
нансовом надзоре (finantsjärelevalve se-adus — ​FIS) запрещал органу 
финансового надзора раскрывать информацию о результатах над-
зора. Административная коллегия Государственного суда призна-
ла, что такое ограничение может быть неразумным, но это прямой 
запрет, вытекающий из закона, и суд не может не применять закон 
только на основании разумности 20. Однако в любом правовом спо-
ре необходимо изучить, соответствуют ли законы и подзаконные 
акты, регулирующие действия администрации, Конституции, меж-
дународным договорам и законодательству Европейского союза 21.

Соответствующие положения многих законов наделяют адми-
нистративные органы усмотрением, чтобы они могли в меру сво-
их знаний и убеждений принять решение о применении меры, 
предусмотренной законом, или выбрать одну из нескольких воз-
можных мер, например высылку иностранца, повторно осужден-
ного за уголовное преступление. Как ч. 3 ст. 158 HKMS, так и ч. 4 
ст. 6 RVastS запрещают суду принимать дискреционные решения 
вместо административного органа, например, взвешивать, какое 
территориальное планирование будет наиболее подходящим для 
района с социально-экономической точки зрения или какой проект 
автобусной станции должен победить в городском архитектурном 
конкурсе 22. В то же время судебный контроль дискреционного ре-
шения административного органа не ограничивается внешними 

20	 ГСЭ 3–19–885: Nexo. Теперь законодатель узаконил такие предупреждения (§  543 
FIS).

21	 О взаимоотношениях между Конституцией Эстонии и  законодательством 
ЕС (на  английском языке) ГСЭ 5-19-29  — ​https://www.riigikohus.ee/en/
constitutional-judgment‑5-19-29

22	 В соответствии со ст. 1 ч. 1, ст. 2 ч. 1 п. 21 и ст. 9 Директивы ЕС о государствен-
ных закупках (2014/24) такие конкурсы относятся к особой категории госу-
дарственных закупок и в принципе могут быть оспорены в административных 
судах, однако в отличие от обычных государственных закупок сфера судебного 
контроля в этих случаях весьма ограничена.
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пределами усмотрения. Согласно ч. 2 ст. 4 Закона об администра-
тивной процедуре (haldusmenetluse seadus — ​HMS) дискрецион-
ные полномочия должны осуществляться в соответствии с преде-
лами полномочий, целью дискреционных полномочий и общими 
принципами права, принимая во внимание существенные обсто-
ятельства и учитывая обоснованные интересы. Поэтому суд также 
должен проверить, является ли рациональным административное 
решение, связанное с дискреционными полномочиями, например, 
решение о планировании или решение о депортации, если оно вы-
ходит за пределы законных границ, т. е. принял ли административ-
ный орган во внимание все соответствующие факты и достиг ли 
соразмерного результата в ограничении прав 23. Согласно устояв-
шейся судебной практике мера считается соразмерной, если она 
является подходящей, необходимой и пропорциональной для до-
стижения законной цели.

Ограничения на перепроверку дискреционных решений не рас-
пространяются на толкование законов, установление фактов или 
оценку обстоятельств. Суд может применять свои собственные 
взгляды вместо таких оценок, например, по вопросу о том, пред-
ставляет ли иностранец угрозу национальной безопасности или 
общественному порядку 24. Исключение составляют некоторые 
специфические ситуации, когда административный орган обла-
дает прерогативой оценки (монополией на оценку), например, 
результаты экзамена, конкурирующие заявки на получение по-
мощи для реализации общей сельскохозяйственной политики ЕС. 
Такие решения пересматриваются судом только на соблюдение 
процедуры и наличие явных ошибок 25. Необходимо признать, что 
между этими категориями не всегда существует четкая раздели-
тельная линия и что взгляды судей на объем судебного контроля 
могут расходиться.

23	 Merusk K. Discretion of Interests in Planning Procedure: Legal Protection and Abuse 
of Discretion, Juridica International, 11 (2006), 158.

24	 ГСЭ 3–17–1545: X./PPA.
25	 ГСЭ 3–3–1–60–14: Montola, Nr. 16.
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2. Нарушение права
Иск против незаконного административного акта отклоняется, если 
ошибка в то же время не нарушает права истца. Хотя налогопла-
тельщик имеет право оспаривать свое налоговое извещение, он 
не может ссылаться на то, что в процессе принятия решения было 
нарушено право его делового партнера на заслушивание 26. Истцы 
также не могут основывать свои претензии на положениях, кото-
рые защищают только публичные интересы, например, охраняемые 
виды животных и растений 27. В качестве исключения экологические 
организации могут подавать иски в публичных интересах защиты 
окружающей среды 28.

В административных судах Эстонии очень часто встречаются 
строительные споры между соседями. Если сосед строит здание, 
превышающее запланированные размеры, то иск против разреше-
ния на строительство или разрешения на эксплуатацию обычно 
удовлетворяется, поскольку более крупное здание заслоняет свет 
и вид, и эти последствия могут повлиять на права собственности 
соседа. Государственный суд также вынес решение по спору, в кото-
ром истица обвинила своего соседа в том, что он, помимо прочего, 
построил дом рядовой застройки, который оказался ниже, чем пред-
усматривалось проектом здания. Государственный суд заявил, что 
соседка истицы не может ссылаться на такой недостаток, поскольку 
меньшая высота здания не могла негативно повлиять на нее. В то же 
время здание имело и другие недостатки, которые нарушали права 
соседки (большее количество квартир, чем разрешено). В итоге, од-
нако, незаконное разрешение на строительство не было отменено, 
поскольку спорное здание было достроено с разрешения суда, не-
смотря на продолжающийся судебный спор, а квартиры в нем были 
перепроданы новым владельцам 29. Согласно судебной практике 
Государственного суда разрешение на строительство исчерпывает 

26	 ГСЭ 3–3–1–55–13: Ilotrükk, Rn 20.
27	 ГСЭ 3–18–913: Учебный полигон сил обороны.
28	 §  30 ч.  2 Закона Общей части Экологического кодекса; ср. EuGH C‑137/14: 

Kommission/Deutschland, пнп. 28 и след.
29	 ГСЭ 3–15–873: Lääne/Viimsi II.
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себя, когда строительство завершено и выдано разрешение на экс-
плуатацию. После этого оно уже не может быть аннулировано, даже 
если оно незаконно 30. В случае только что упомянутого дома ря-
довой застройки ущемление прав соседки было незначительным, 
в то время как снос или перестройка спорного здания имели бы се-
рьезные последствия для его жильцов. Тем не менее Государствен-
ный суд признал, что разрешение на строительство было незакон-
ным, а также указал, что в такой ситуации в принципе возможна 
компенсация соседке 31.

3. Частичная отмена
Если административный акт, например решение о наложении пу-
бличного сбора, лишь частично нарушает права истца, администра-
тивный акт отменяется не полностью, а только в той части, в кото-
рой он нарушает права. Так было в 2020 г. в деле, касающемся сборов 
для железнодорожных грузовых компаний. Сборы, установленные 
государством за перевозки по территории ЕС, были незаконными 
и нарушали права истца. Поскольку Директива ЕС 32 не регулирует 
перевозки между Эстонией и третьими странами за пределами ЕС, 
Государственный суд не отменил распоряжения, касающиеся тран-
зита из третьих стран 33. Если административный орган сам исправ-
ляет свою ошибку в ходе судебного разбирательства, признавая не-
действительной ту часть административного акта, которая нарушает 
права, то суду не следует отменять оставшуюся часть администра-
тивного акта, которая не нарушает права, согласно ч. 2 ст. 3 RVastS. 
В своей прежней судебной практике Государственный суд не придер-
живался такого подхода, поскольку считал, что в противном случае 
ему пришлось бы рассматривать законность внесения изменений 
в административный акт и тем самым выходить за пределы иска 34. 
С таким подходом нельзя согласиться, так как рассматривать нужно 

30	 ГСЭ 3–3–1–63–10: Grove Invest.
31	 ГСЭ 3–15–873: Lääne/Viimsi II.
32	 Директива 2012/34/EU.
33	 ГСЭ 3–16–2653: E.R.S., пнп. 46.
34	 ГСЭ 3–3–1–85–07: Aiva Baltic.
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не новый административный акт, а вопрос о том, нарушает ли остав-
шаяся часть старого административного акта права истца.

Кроме того, ст. 42 HKMS предусматривает ограничения на отме-
ну дополнительных положений административного акта, например 
положений, определяющих, в какое время и при каких погодных ус-
ловиях владелец гравийного карьера может осуществлять права, за-
крепленные в разрешении на добычу полезных ископаемых, чтобы 
не обременять жителей шумом и пылью. Если суд отменит допол-
нительное положение отдельно от разрешения, это может привести 
к тому, что суд фактически сам будет издавать неограниченные адми-
нистративные акты и осуществлять исполнительную власть вместо 
органа исполнительной власти. Изолированная отмена дополнитель-
ного положения допустима, если административный орган в силу 
закона или особых обстоятельств обязан издать административный 
акт без ограничений. Государственный суд рассмотрел и обратный 
случай, который напрямую не регулируется законом. Жители при-
легающей территории оспорили разрешение на добычу полезных ис-
копаемых в полном объеме, утверждая, что дополнительные положе-
ния недостаточны для защиты их прав от негативного воздействия 
карьера. По мнению Государственного суда, в таком случае не всег-
да оправданно отменять разрешение полностью, и вместо отмены 
разрешения может быть рассмотрено решение суда об ужесточении 
дополнительных положений. Однако если изменение дополнитель-
ных положений будет иметь существенное воздействие на баланс 
прав и обязанностей, вытекающих из административного акта, это 
является аргументом в пользу необходимости отмены администра-
тивного акта в полном объеме, чтобы дать ответчику возможность 
заново оценить и сбалансировать различные интересы в целом 35.

4. Исчерпанность административного акта
Истечение срока действия административного акта, включая его 
отмену, административным органом параллельно с  судебным 
разбирательством может, но  не  всегда должно, препятствовать 

35	 ГСЭ 3–19–2448: Ruu küla, пнп. 14.
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«сверхотмене» судом. Отмена исключается только в том случае, 
если административный акт, утративший силу, фактически боль-
ше не имеет никаких правовых последствий для истца. Изначаль-
но допустимый иск об отмене в конечном счете больше не рассма-
тривался, например в случае, когда разрешение на эксплуатацию 
медицинского учреждения было заменено новым разрешением 
на эксплуатацию 36, или в случае, когда срок действия разрешения 
на лесозаготовку истек, но лесозаготовка еще не началась 37. Од-
нако в случае, когда оспаривалось разрешение на строительство 
ветропарка и одновременно с судебным разбирательством в это 
разрешение были внесены изменения, включающие дополнитель-
ные положения, ограничивающие высоту ветряных генераторов, 
иск об отмене был удовлетворен. Первоначальным предметом спо-
ра была не только высота ветряных генераторов, но и разрешение 
на строительство в целом. Поэтому спор не исчерпывался внесу-
дебным урегулированием только одного из вопросов, рассматри-
вавшихся в деле 38.

5. Правовая определенность
Судебная возможность оставить действие незаконного администра-
тивного акта нетронутым по причинам правовой определенности 
была использована Государственным судом лишь однажды, в деле 
о земельной реформе после советской оккупации, где срок для пода-
чи иска был восстановлен спустя годы после принятия оспариваемо-
го решения 39. Окончательный исход дела о доме рядовой застройки, 
упомянутого выше (II.2), может оказать аналогичное влияние на это 
ограничение, но отказ в удовлетворении иска в этом деле в конеч-
ном итоге был основан на выдаче разрешения на использование.

36	 ГСЭ 3–19–1735: Medita Baltics. В данном деле истца беспокоило ограничение 
сферы деятельности, содержащееся в разрешении.

37	 ГСЭ 3–20–580: Laanesaar.
38	 ГСЭ 3–14–50421: Roheline Elekter. Ср. Vene E. Wirksamkeit des angefochtenen 

Verwaltungsakts als Voraussetzung für die Stattgebung der Aufhebungsklage in der 
Rechtsetzung und Rechtsprechung Estlands. — ​Juridica International 20 (2013), 142.

39	 ГСЭ 3–3–1–41–02: Kotsjuba.
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6. Процедурные и формальные ошибки
Очень часто обсуждаемая проблема, касающаяся обоснован-
ности иска, связана с последствиями процедурных и формаль-
ных ошибок административного органа. Согласно п. 1 ч. 3 ст. 3 
RVastS и ст. 58 HMS административный акт может быть фор-
мально незаконным, но иск о его отмене не будет удовлетворен, 
если, например, незаслушивание лица или отсутствие обосно-
вания не влияют на содержание решения. Бремя доказывания 
в таком случае всегда лежит на административном органе. Ад-
министративный орган не имеет права исправлять свои ошибки 
обоснования впоследствии в судебном порядке. Такое исправ-
ление не имеет юридического значения, поскольку суд всегда 
рассматривает административный акт на момент его вынесе-
ния 40. В 2012 г. административная коллегия Государственного 
суда смягчила свою прежнюю позицию, проголосовав 3:2, так 
что последующие объяснения административного органа те-
перь могут иметь значение, если будет правдоподобно показа-
но, что окончательный результат административной процеду-
ры остался бы неизменным даже без процессуальной ошибки. 
Дело касалось решения государственной кассы медицинского 
страхования об отказе в заключении договора с медицинским 
учреждением. Решение было сформулировано без какого-либо 
обоснования. Административный акт не подлежит отмене, если 
административный орган может доказать, каковы были его на-
мерения на момент его вынесения. Для этого можно, например, 
привести документы, которые уже существовали на момент из-
дания административного акта. Однако в ходе судебного разби-
рательства не допускается изменение соображений содержатель-
ного характера и выдвижение новых соображений 41.

40	 § 54 HMS; § 158 ч. 2 S. 2 HKMS.
41	 ГСЭ 3–3–1–29–12: Villa Benita. Kritisch E. Vene/R. Narits, Õiguse tõlgendamise 

ja argumenteerimise võimaluste kasutamine Eesti Vabariigi Riigikohtu praktikas. 
Riigikohtu halduskolleegiumi otsus asjas 3–3–1–29–12. — ​Juridica 2014, 331.
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7. �Актуальный пример: субсидии в связи с пандемией 
коронавируса

Компании «Titanum Systems» было отказано в предоставлении за-
йма в виде государственной помощи в 2020 г., который должен был 
помочь компаниям преодолеть экономические трудности, вызван-
ные пандемией коронавируса. Фонд, ответственный за принятие 
решения, опирался на весьма общие замечания о финансовых по-
казателях и годовых отчетах истца. Фонд сначала придерживался 
мнения, что предоставление кредита было частноправовым актом, 
на который не распространялись ни процедурные, ни формальные 
требования Закона об административной процедуре, ни контроль 
со стороны административного суда. Все судебные инстанции еди-
ногласно постановили, что решение о предоставлении или отказе 
в государственной помощи является административным актом, по-
скольку государственная помощь подчиняется конкретным и стро-
гим правилам ЕС и, несмотря на ее благоприятный характер, пред-
ставляет собой осуществление властных полномочий 42.

Окружной суд удовлетворил иск, установив, что решение по за-
явлению о предоставлении займа было настолько плохо обосно-
вано, что его содержание не поддавалось проверке в судебном по-
рядке. Окружной суд отклонил дополнительные аргументы, вы-
двинутые Фондом в ходе судебного разбирательства, с помощью 
которых ответчик пытался обосновать свое утверждение о том, 
что истец не в состоянии погасить кредит в долгосрочной перспек-
тиве. По мнению окружного суда, решение по заявлению о предо-
ставлении займа было дискреционным, и в свете дополнительных 
аргументов суд посчитал возможным даже предоставление займа. 
Государственный суд удовлетворил кассационную жалобу Фонда 
и вернул дело в окружной суд для принятия нового решения. Адми-
нистративная коллегия согласилась с тем, что мотивировка реше-
ния Фонда была очень плохой и поэтому с формальной точки зре-
ния решение было очевидно незаконным. Однако Коллегия не со-
гласилась с мнением окружного суда о том, что в связи с этим суд 

42	 ГСЭ 3–20–1548: Titanum Systems.
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не мог проверить платежеспособность истца и фактическую осно-
ву решения. Платежеспособность компании — ​это вопрос толкова-
ния закона и оценки конкретных обстоятельств, а не вопрос усмо-
трения. Поэтому помимо доводов административного акта суд при 
вынесении решения может принять во внимание дополнительные 
заявления и доказательства, представленные обеими сторонами 
в ходе судебного разбирательства. В данном случае «подлинность» 
первоначально скрытых сомнений Фонда была подтверждена, по-
мимо прочего, необязательным внутренним регламентом Фонда. 
Если окружной суд установит, что возврат займа маловероятен, 
то для отказа в займе на основании внутренних правил не требует-
ся никаких дополнительных соображений. В такой ситуации адми-
нистративный орган не обязан по собственной инициативе искать 
особые обстоятельства, которые все же оправдывали бы выдачу за-
йма. Однако коллегия указала административному органу на то, 
что, несмотря на это, все расследование и оценка фактов не долж-
ны перекладываться с административного на судебное производ-
ство (или: административный суд — ​это не ремонтная мастерская 
административных органов 43). Несмотря на недостаточное обосно-
вание, указанное дело не являлось таковым, поскольку подоплека 
решения была более подробно разъяснена истцу в переписке меж-
ду сторонами до подачи иска в суд, а административный регламент 
об основах оценки кредитных заявок был доступен заявителям 44.

III. Другие виды иска

1. Иск о принуждении
В соответствии со ст. 6 RVastS правило о проверке обоснованности 
иска о принуждении является еще более сложным. Во-первых, ад-
министративный орган должен незаконно отказать в принятии 

43	 Vbl. 8 Millgramm K. H. Verwaltungsgerichtsbarkeit — ​neutraler Rechtschutz für den 
Bürger oder Reparaturbetrieb der Verwaltung? — ​Deutsches Verwaltungsblatt 2008, 
821.

44	 ГСЭ 3–20–1548: Titanum Systems.
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запрашиваемого административного решения или меры или без-
действовать. Законность отказа рассматривается на момент приня-
тия решения об отказе аналогично иску об отмене. Не допускается 
подача «заблаговременного» иска о принуждении, например иска 
города к государству о финансировании школ, когда обязательство 
появится только в будущем, а на момент отказа права истца еще 
не были нарушены 45. В другом случае иски не являлись преждев-
ременными, когда срок, к которому муниципалитет должен был 
разрешить ребенку истца фактически посещать детский сад, еще 
не наступил, но срок, к которому муниципалитет должен был при-
нять законное решение о приеме ребенка в детский сад, уже истек 46.

Во-вторых, на момент вынесения судебного решения админи-
стративный орган все еще должен иметь возможность и обязан-
ность принять запрашиваемое административное решение или 
совершить действие. Поэтому необходимо рассмотреть правовую 
ситуацию в два разных момента времени 47. По этой причине, напри-
мер, иски, касающиеся сельскохозяйственных субсидий, могут быть 
отклонены, если, несмотря на незаконность предыдущего отказа, 
ясно, что у компетентного органа нет возможности предоставить 
субсидию в случае повторного рассмотрения заявления. Например, 
правовая база программ финансирования ЕС не предусматривает 
выплату субсидий после окончания периода финансирования. В та-
ких случаях истец в принципе в качестве утешения все еще имеет 
право на возмещение убытков. Однако общая сумма субсидии, ко-
торая не была предоставлена, не может оцениваться как убыток; 
это стало бы выплатой задним числом, что противоречит правилам. 
Доход, который фермер получил бы на своей ферме, получив суб-
сидию, может считаться убытком, но, конечно, это трудно оценить 

45	 3–3–1–41–12: Tallinn/Ministerium für Bildung und Forschung, пнп. 12.
46	 ГСЭ 3–3–1–66–15: Kindergarten Viimsi, пнп. 11.
47	 Vene E. Ajaline faktor halduskohtumenetluses tühistamis- ja kohustamiskaebuse 

lahendamist ning rahuldamist mõjutava tegurina, Tartu 2017, 270 и след. (краткое 
содержание на немецком языке); см. относительно прежней судебной прак-
тики Pilving I. Streitgegenstand im estnischen Verwaltungsprozess. — ​Juridica 
International 2009, 185.
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экономически 48. Необходимо, чтобы за прошедшее время исковое 
требование не было выполнено в полном объеме. Частичные реше-
ния, такие как включение истца в список ожидания или открытие 
новой процедуры вместо предоставления места в детском саду, пре-
доставления социального жилья или сельскохозяйственной субси-
дии, не означают, что требование было выполнено 49.

Согласно ч. 3 ст. 6 RVastS необходимым условием для удовлетво-
рения иска о принуждении является предварительная подача ист-
цом заявления об издании административного акта или о совер-
шении административного действия в административный орган. 
Однако Государственный суд разъяснил, что это правило не распро-
страняется на обстоятельства, при которых орган по долгу службы 
обязан издать административный акт или совершить администра-
тивное действие, например перерасчет пенсии 50. Государственный 
суд также подчеркнул, что, даже если подача заявления является 
обязательным условием для принятия административного акта, 
неподача заявления не ограничивает право на подачу иска как ус-
ловие его допустимости, а является именно условием обоснован-
ности иска, невыполнение которого ведет к отказу в удовлетворе-
нии иска 51.

Если издание административного акта или совершение действия, 
если таковое требуется посредством иска о принуждении, находит-
ся на усмотрении административного органа, суд, как правило, 
не может издать окончательное распоряжение органу (вынести ре-
шение о совершении требуемого действия), поскольку в этом слу-
чае суд снова будет действовать вместо административного органа 
при осуществлении его усмотрения, например, вместо антимоно-
польного органа решать вопрос о возбуждении надзорного произ-
водства или издании приказа о корректировке цен для предприятия 
в регулируемом ценовом секторе 52. В этом случае суд должен будет 

48	 5. ГСЭ 3–15–103: Lapavira.
49	 ГСЭ 3–3–1–60–14: Montola, Nr. 15.
50	 ГСЭ 3–3–1–97–16: Karetnikov, пнп. 10; 3–19–2448: Ruu küla, пнп. 11.
51	 Там же, пнп. 10.
52	 ГСЭ 3–3–1–73–16: Reinsalu Sport, пнп. 41; 3–3–1–29–13: AS Medicum, пнп. 17.
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ограничиться распоряжением административному органу пересмо-
треть вопрос («решение о пересмотре административного акта»). 
Однако в силу исключительных обстоятельств суд иногда может 
прийти к выводу о том, что при новом рассмотрении дела в адми-
нистративном порядке не может быть рассмотрено иное законное 
решение. В этом случае также возможно вынесение окончательного 
решения. Государственный суд однажды постановил, что оконча-
тельное решение также возможно, если административный орган 
после первого спора уже во второй раз принял ошибочное решение 
по тому же заявлению. В такой ситуации было признано, что эффек-
тивность уголовного преследования перевешивает обычное строгое 
понимание разделения властей 53. У администрации не должно быть 
возможности постоянно совершать новые ошибки.

2. Иск о запрете определенного действия или бездействия
В силу своего исключительного характера иски о запрете опреде-
ленного действия или бездействия подчиняются строгим прави-
лам оценки их обоснованности. Суд может заранее запретить невы-
полненное административное действие или бездействие, если это 
действие или бездействие нарушает права истца, а последующее 
средство правовой защиты не является разумно возможным. На-
пример, суды отказались удовлетворить превентивный иск против 
выдачи разрешения на использование ветрогенератора, поскольку 
такое разрешение может быть впоследствии отменено администра-
тивным органом 54. Например, иск о запрете определенного дей-
ствия или бездействия может быть допустимым и обоснованным 
для предотвращения депортации иностранца, особенно если истец 
может подвергнуться политическому преследованию в стране сво-
его происхождения 55. Однако для разрешения иска о запрете опре-
деленного действия или бездействия не обязательно устанавливать 
незаконность предыдущего действия административного органа. 

53	 ГСЭ 3–3–1–14–15: Perevara, пнп. 26–27.
54	 ГСЭ 3–17–1398: Alberg.
55	 ГСЭ 3–3–1–84–11: Šapovalov.
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Решающим фактором является незаконность действия или акта, не-
совершения которого добивается истец 56. Важно подчеркнуть, что 
для подачи иска о запрете определенного действия или бездействия 
необходимо иметь обоснованные опасения, что административный 
орган примет решение, являющееся предметом иска, например на-
ложение штрафа за нарушение предписания о сносе здания. Нали-
чие такого риска может быть установлено на основании предыду-
щей практики органа или предупреждения, адресованного истцу.

3. Иск о признании
На основании иска о признании суд может установить ничтожность 
административного акта, незаконность административного акта 
или административного действия или любую другую фактическую 
ситуацию, имеющую значение в контексте публичного права 57. Обо-
снованность иска о признании зависит от того, соответствуют ли 
факты, заявленные в иске, действительности.

Как и в немецком праве, в Эстонии всегда проводилось разли-
чие между ничтожностью административного акта и его отменой. 
Только очень серьезные и очевидные ошибки, прямо указанные 
в законе, в частности явное превышение полномочий администра-
тивного органа, ведут к ничтожности 58. В Эстонии такие ситуации 
являются скорее исключением. В случае ничтожности администра-
тивный акт является недействительным с самого начала и может 
быть проигнорирован даже без подачи иска против администра-
тивного акта. Однако в интересах ясности адресат или любое дру-
гое заинтересованное лицо может обратиться в суд с заявлением 
о признании ничтожности. Это может быть сделано посредством 
отдельного иска о признании ничтожности, но суд может также 
признать ничтожность на основании иска об отмене, поскольку 
не всегда ясно, когда недостатки административного акта настоль-
ко серьезны, что ведут к признанию его ничтожным 59. Как правило, 

56	 ГСЭ 3–20–286: Harjutusväli II.
57	 § 5 ч. 1 п. 6 HKMS.
58	 § 63 Закона об административной процедуре (HMS).
59	 § 41 ч. 4 HKMS.
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незаконность административного акта не ведет автоматически к его 
недействительности, поэтому такой административный акт дол-
жен соблюдаться 60.

IV. Перспектива

В соответствии с целью административного судопроизводства обо-
снованность иска в административном суде в первую очередь каса-
ется незаконности административного акта или административно-
го действия и, таким образом, нарушения прав истца. Однако этих 
условий не всегда достаточно. Закон также предусматривает различ-
ные оговорки, которые могут препятствовать удовлетворению иска. 
Ряд ограничений направлен на то, чтобы суд не подменял собой ад-
министративные органы в спорах, касающихся осуществления пол-
номочий исполнительной власти, в частности административного 
усмотрения. Ограничения были установлены для обеспечения про-
цессуальной экономии и эффективности, а также для того, чтобы 
избежать перекладывания ответственности между административ-
ными и судебными органами. На этом основано ограничение в от-
ношении последствий процедурных и формальных ошибок, чтобы 
суд не отменял запросто административные акты по формальным 
основаниям, которые все равно должны быть вынесены с точно та-
ким же решением.

Агрессия России в Украине в нарушение международного пра-
ва усугубила энергетический кризис, вызванный глобальным по-
теплением 61. Это привело к необходимости принятия ускоренных 
мер по внедрению «зеленых» источников энергии, включая строи-
тельство ветропарков. До сих пор планы строительства ветропар-
ков и других объектов инфраструктуры, таких как трансграничная 
железная дорога Таллинн-Варшава (Rail Baltic), часто отменялись 

60	 § 60 HMS. Подробнее в: Pilving I. Die Bindungswirkung von Verwaltungsakten in 
Estland. — ​Die Verwaltung 41 (2008), 511.

61	 См. так называемую инициативу «RePowerEU-Initiative» — ​https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/en/IP_22_3131.
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судами 62, поскольку их несоответствия были существенными и бо-
лее серьезными, чем в упомянутом выше деле о «коронавирусном 
займе». Часто ошибки связаны со сложной процедурой, которая 
подлежит применению к оценке воздействия на сеть ЕС «Натура» 63. 
На первый взгляд, отмена планирования Rail Baltic может показать-
ся формальностью. Теперь проведено новое, надлежащее исследо-
вание, которое показывает значительное негативное воздействие 
вместо предполагаемого ранее незначительного, что может озна-
чать, что планирование может быть утверждено только на прави-
тельственном уровне и при наличии явных преимущественных об-
щественных интересов, при условии принятия компенсационных 
мер для устранения ущерба 64.

Однако отмена планирования в качестве реакции на такие ошиб-
ки существенно затруднит реализацию проекта развития, поскольку 
весь процесс придется начинать заново, что в свою очередь может 
привести к судебному разбирательству в трех инстанциях. Следует 
рассмотреть более гибкое решение, при котором суд в случае нали-
чия существенной ошибки не обязательно должен признать плани-
рование недействительным, а может также предоставить админи-
стративному органу возможность исправить ошибку, после чего су-
дебное разбирательство может быть продолжено на текущей стадии.

62	 ГСЭ 3–16–1472: Hiiu Tuul; 3–18–529: Rail Baltic.
63	 Директива 92/43 Европейского экономического сообщества (директива об ох-

ране природы).
64	 https://www.err.ee/1608754996/formaalsuseks-peetud-suvetoo-naitab-rb-oodatust-

suuremat-keskkonnamoju
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Введение в Украине в 2005 г. искового порядка пересмотра актов 
публичной администрации стало существенным шагом в расши-
рении границ судебного контроля за законностью в сфере государ-
ственного управления.

До  этого времени в  Украине применялся Гражданско-
процессуальный кодекс УССР 1963 г. (вернее — ​его главы 29–32), 
который предусматривал специальную форму судебной защиты 
прав граждан во взаимоотношениях с органами управления — ​жа-
лобу. Но такой правовой способ гарантировал лицу инициирова-
ние публично-правового спора лишь в процессуальном понима-
нии. А только процессуальный характер публично-правового спо-
ра приводил к суждениям о том, что для его разрешения не нужны 
доказательства, доказывание, оценка доказательств; о том, что суд, 
рассматривая жалобу на административный акт, устанавливал, 
прежде всего, соответствие данного акта закону, т. е. решал вопрос 
не факта, а только права. Рассматривая жалобу относительно акта, 
суд отстранялся от исследования обстоятельств, которые были ос-
нованием для возникновения у государства определенного обяза-
тельства перед гражданским лицом. Оставался нерешенным вопрос 
об объекте материальных правоотношений (например, материаль-
ного или нематериального блага), которое лицо пыталось получить 
от государства.

Также следует отметить, что неисковое производство касалось 
очень ограниченного круга вопросов: жалобы на неправильность 
в списках избирателей, на неправильное и незаконное наложение 
штрафов; о незаконной выдаче ордеров на жилую площадь, об от-
мене или изменении записей в актах гражданского состояния и не-
которых других.

В свою очередь административный иск разрешает лицу ини-
циировать публичный спор прежде всего в  его материально-
правовом понимании. И такую возможность предоставил не только 
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гражданским лицам, но и юридическим лицам принятый в июле 
2005 г. Кодекс административного судопроизводства Украины, ко-
торый инициировал судебный административный процесс.

Преддверием защиты в административном процессе прав, сво-
бод, интересов участников административно-правовых отношений 
есть наличие у лица права на иск (права на обращение в админи-
стративный суд).

Отсутствие такого права препятствует (делает невозможным) от-
крытие производства по административному делу. Согласно прин-
ципу диспозитивности административный суд лишен права ини-
циировать процесс.

Право на иск (право на обращение в административный суд) сле-
дует рассматривать как составляющую и проявление сложносистем-
ного явления, а именно как составляющую верховенства права, как 
практическое воплощение доступа к правосудию.

Статьей 55 Конституции Украины каждому гарантируется право 
на обжалование в суде решений, действий или бездействия органов 
государственной власти, органов местного самоуправления, долж-
ностных и служебных лиц. иначе — ​субъектов властных полномо-
чий. Конституционный Суд Украины разъяснил в своем Решении 
от 14 декабря 2011 г. № 19‑рп/2011, что реализация этого права обе-
спечивается в соответствующем виде судопроизводства, каковым 
является административное судопроизводство, в порядке, опреде-
ленном процессуальным законом.

Осуществление конституционного права на обжалование в суде 
любого решения, действия или бездействия субъекта властных пол-
номочий практически реализовано в предписаниях Кодекса ад-
министративного судопроизводства Украины и в его применении 
участниками публично-правовых отношений, а также администра-
тивными судами.

Возможность осуществления права на иск (права на обращение 
в административный суд) участниками спорных административно-
правовых отношений зависит от природы этих участников. То есть 
национальным законодательством Украины для физических /юри-
дических лиц и субъектов властных полномочий предусмотрены 
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разные основания для осуществления права на иск (права на обра-
щение в административный суд).

Так, основанием права на иск для физических и юридических 
лиц является их убеждение о нарушении субъектом властных пол-
номочий их прав, свобод и интересов (ч. 1 ст. 5 КАС Украины). А ос-
нованием для обращения с иском в административный суд субъекта 
властных полномочий могут быть исключительно только случаи, 
предусмотренные в законе (ч. 4 ст. 5 КАС Украины).

Право физических и юридических лиц на иск является относи-
тельно абсолютным, поскольку не ограничивается четкими пред-
писаниями законодательства — ​Конституции Украины, Кодекса ад-
министративного судопроизводства Украины. Наоборот, этими за-
конодательными актами любому лицу право на иск гарантировано.

Физическое, юридическое лицо имеют право на иск, если по их 
убеждению (ст. 55 Конституции Украины, ст. 2 КАС Украины):

—	 субъектом властных полномочий нарушены права, свободы 
и интересы;

—	 права, свободы и интересы нарушены решениями, действи-
ями или бездействием субъекта властных полномочий;

—	 нарушение прав, свобод и интересов субъектом властных пол-
номочий состоялось в сфере публично-правовых отношений;

—	 существует необходимость эффективной защиты прав, свобод 
и интересов физических лиц, а также прав и интересов юри-
дических лиц от нарушений со стороны субъектов властных 
полномочий.

Такие административные дела в основном рассматриваются ад-
министративными судами первой инстанции. Но иногда, в зависи-
мости от категории и статуса субъекта властных полномочий, план-
ка повышается, и такие дела рассматриваются по первой инстан-
ции апелляционными судами или Верховным Судом. Так, согласно 
требованиям ст. 266 КАС Украины в рассмотрении дел по обжало-
ванию актов, действий или бездействия Верховного Совета Укра-
ины, Президента Украины, Высшего совета правосудия, Высшей 
квалификационной комиссии судей Украины, Квалификационно-
дисциплинарной комиссии прокуроров имеются свои особенности. 
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Одной из которых является рассмотрение таких дел по первой ин-
станции в порядке упрощенного производства Верховным Судом 
в составе коллегии Кассационного административного суда не ме-
нее, чем из пяти судей. Судом апелляционной инстанции в такой 
категории дел является Большая Палата Верховного Суда, решение 
которой является окончательным.

В отличие от физических и юридических лиц, право субъекта 
властных полномочий на иск ограничено принципом законности 
и может быть реализовано лишь в том случае, когда право на иск 
предусмотрено для субъекта властных полномочий специально 
в законе.

Иски субъектов властных полномочий в зависимости от цели их 
подачи в административный суд можно разделить на такие виды:

—	 иски о запрещении (ограничении) осуществления физиче-
ским /юридическим лицом прав, свобод и интересов;

—	 иски о лишении права физических /юридических лиц.
Цель подачи такого иска субъектом властных полномочий в ад-

министративный суд состоит в следующем:
1.	 обеспечение потребностей общественной необходимости 

(ст. 267 КАС Украины, Закон Украины «Про отчуждение зе-
мельных участков, других объектов недвижимого имуще-
ства, на них расположенных, которые находятся в частной 
собственности, для общественных надобностей или мотивов 
общественной необходимости»);

2.	 обеспечение национальной безопасности и общественного 
порядка (ст. 280 КАС Украины);

3.	 защита прав и законных интересов граждан, общества и госу-
дарства, обеспечение национальной безопасности (ст. ст. 283, 
284, 285, 288, 289 КАС Украины).

Регистрирующий орган, Министерство юстиции Украины, Ге-
неральный прокурор Украины могут обратиться с иском о времен-
ном запрещении отдельных видов деятельности общественной 
организации, о принудительном роспуске общественной органи-
зации, о запрещении деятельности политической партии, об анну-
лировании регистрационного свидетельства политической партии, 
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принудительном отчуждении земельного участка и в других случа-
ях, предусмотренных законом.

При этом, следует отметить, содержание иска субъекта властных 
полномочий не направлено на защиту субъективных прав, свобод 
и интересов и имеет своей целью обеспечить исполнение заданий 
субъекта властных полномочий, обеспечить публичные интересы.

Поэтому закрепление в Кодексе административного судопро-
изводства Украины исков субъектов властных полномочий явля-
ется противоречивым, если обратить внимание, что классическое 
учение об административной юстиции состоит в защите человека 
от публичной власти и уж никак не предполагает (не допускает) об-
ращение с иском представителя публичной власти.

Кодексом административного судопроизводства Украины не-
посредственно определено, что «заданием административного су-
допроизводства является справедливое, беспристрастное и своев-
ременное разрешение судом споров в сфере публично-правовых 
отношений с целью эффективной защиты прав, свобод и интере-
сов физических лиц, прав и интересов юридических лиц от нару-
шений со стороны субъектов властных полномочий» (ч. 1 ст. 2 КАС 
Украины).

Такое положение дел можно как-то оправдать или объяснить, что 
обращение с иском субъекта властных полномочий находится под 
судебным контролем административного суда, который неукосни-
тельно следует выполнению заданий административного судопро-
изводства, а именно: защите прав, свобод и интересов гражданских 
и физических лиц и руководствуется при этом основными принци-
пами административного судопроизводства.

Интересным является вопрос о возможности встречного иска 
в административном судопроизводстве как одного из элементов 
искового производства. В первоначальной редакции Кодекса ад-
министративного судопроизводства Украины 2005 г. отсутствова-
ли положения о встречном иске. Мотивация при принятии Кодекса 
парламентом Украины была такая: подача встречного иска субъек-
том властных полномочий будет противоречить заданию админи-
стративного судопроизводства. Однако дискуссии о необходимости 
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института встречного иска в административном судопроизводстве, 
хотя бы в ограниченном виде, продолжались. Этого требовала и су-
дебная практика.

В результате этих дискуссий в новой редакции Кодекса админи-
стративного судопроизводства Украины 2017 г. появились нормы 
о встречном иске. Однако право подачи встречного иска соглас-
но требованиям ст. 177 КАС Украины было предоставлено только 
ответчикам, которые не являются субъектом властных полномо-
чий. Такой встречный иск должен содержать требования ответчи-
ка материально-правового содержания, заявленные в уже суще-
ствующем административном процессе к истцу. Этот вид админи-
стративного иска является также способом защиты субъективных 
прав, свобод, интересов ответчика и, в случае его принятия адми-
нистративным судом, на истца возлагается тяжесть опровержения 
исковых требований, заявленных ответчиком.

Это согласуется с особенностями доказывания в администра-
тивном судопроизводстве, предусмотренными в ст. 77 КАС Украи-
ны, а именно: «В административных делах о противоправности ре-
шений, действий или бездействия субъекта властных полномочий 
обязанность доказывания правомерности своего решения, действия 
или бездействия возлагается на ответчика». Так называемая «пре-
зумпция виновности ответчика», предусмотренная в нашем судеб-
ном административном процессе.

Важным является вопрос о возможных видах административ-
ных исков. В украинской доктрине он не до конца разработан. Клас-
сификация исков имеет важное прикладное значение. Она предо-
ставляет возможность не только очертить виды исковых требова-
ний, но и обозначить содержание резолютивной части судебных 
решений.

В немецких и французских процессуальных административных 
законах такая классификация имеется. Авторы Кодекса администра-
тивного судопроизводства Украины взяли за основу эти классифи-
кации, определив национальные виды административных исков.

Следует отметить, что в  основном модель системы админи-
стративных судов и  принципы введения административного 
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судопроизводства в Украине заимствовались в Германии и Фран-
ции. Однако даже при условии глобализации отдельные аспекты 
судопроизводства остаются сугубо украинскими. Другими слова-
ми, несмотря на глобализацию и универсальность стандартов су-
дебной защиты прав, свобод и интересов человека, в Украине, ис-
ходя из национальных традиций, обычаев, правовой системы, на-
учных исследований, судебной практики, сохранились или были 
внедрены собственные подходы к решению отдельных проблем 
обеспечения защиты прав, свобод и интересов человека в сфере 
публично-правовых отношений, которые не противоречат и не усту-
пают международным.

Что касается классификации видов административных исков, 
то в Кодексе административного судопроизводства Украины в ре-
дакции 2005 г., т. е., первоначальной редакции, виды исков были 
предусмотрены в ч. 4 ст. 105 КАС Украины «Форма и содержание 
административного иска»:

1.	 отмена или признание недействительным решения ответчи-
ка — ​субъекта властных полномочий полностью или отдель-
ных его положений;

2.	 обязательство ответчика — ​субъекта властных полномочий 
принять решение или совершить определенные действия;

3.	 обязательство ответчика — ​субъекта властных полномочий 
воздержаться от совершения определенных действий;

4.	 взыскать с ответчика — ​субъекта властных полномочий сред-
ства на возмещение ущерба, причиненного его незаконными 
решениями, действием или бездействием;

5.	 исполнение остановленного или несовершенного действия;
6.	 установление наличия или отсутствия компетенции (полно-

мочий) субъекта властных полномочий;
7.	 принудительное отчуждение земельного участка, других объ-

ектов недвижимого имущества, что на нем размещены, по мо-
тивам общественной необходимости.

По мнению многих ученых-административистов, определение 
в процессуальном законе исчерпывающего перечня видов админи-
стративных исков кажется сегодня преждевременным, потому что 
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неполное или ошибочное их определение может привести к суже-
нию права на судебную защиту, а также возможностей суда предо-
ставить такую защиту. Предполагалось, что исчерпывающую клас-
сификацию административных исков целесообразно провести по-
сле наработки административными судами значительной судебной 
практики.

Административному судопроизводству в Украине уже 17 лет. Од-
нако до сих пор такая исчерпывающая классификация отсутствует.

Единственное, что было сделано в новой редакции Кодекса ад-
министративного судопроизводства Украины 2017 г., это изъятие 
из ст. 160 КАС Украины «Исковое заявление» перечня видов адми-
нистративных исков, чтобы не ограничивать истца в изложении 
своих требований относительно предмета спора. А перечень видов 
административных исков изложен в отдельной ст. 5 КАС Украины 
«Право на обращение в суд и способы судебной защиты». Это:

1.	 признание противоправным и недействительным нормативно-
правового акта или его отдельных положений;

2.	 признание противоправным и отмена индивидуального акта 
или отдельных его положений;

3.	 признание действий субъекта властных полномочий проти-
воправными и обязательство воздержаться от совершения 
определенных действий;

4.	 признание бездеятельности субъекта властных полномочий 
противоправным и обязательство совершить определенные 
действия;

5.	 признание наличия или отсутствия компетенции (полномо-
чий) субъекта властных полномочий;

6.	 принятие судом одного из решений, установленных в п. 1–4 
этого перечня, и взыскание с ответчика — ​субъекта власт-
ных полномочий средств для возмещения ущерба, причи-
ненного его противоправными решениями, действием или 
бездействием.

Как видите, эта классификация мало чем отличается от пре-
дыдущей в первоначальной редакции КАС Украины. Возможно, 
была применена более совершенная и современная терминология, 
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выработанная судебной практикой. Правда, в ч. 2 ст. 5 КАС Укра-
ины отмечено, что «защита нарушенных прав, свобод или инте-
ресов лица, которое обратилось в административный суд, может 
осуществляться также иным способом, который не противоречит 
закону и обеспечивает эффективную защиту прав, свобод, интере-
сов человека и гражданина, других субъектов в сфере публично-
правовых отношений от нарушений со стороны субъекта властных 
полномочий».

Остается только отметить, что еще предстоит долгая научная ис-
следовательская деятельность, использующая наработанную судеб-
ную практику административных судов Украины, чтобы определить 
если не исчерпывающий перечень видов административных исков, 
то хотя бы более их полный перечень, чтобы обеспечить наиболее 
эффективное применение права на защиту в административном 
судопроизводстве Украины.
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стимости административного иска в Республике Казахстан и Республике Мол-

дова. Основное внимание оказано форме и срокам подачи иска. В частности, 

излагаются особенности подачи искового заявления в зависимости от катего-

рий административных исков, а также разграничения между допустимостью 

и ообоснованностью иска.
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Abstract: This article presents a comparative analysis of the conditions governing the 
admissibility of an administrative claim in the Republic of Kazakhstan and the Republic 
of Moldova. Main attention is paid to the form and time limits for filing a claim. In partic-
ular, the specifics for filing a claim depending on the categories of administrative claims 
are outlined, as well as the distinctions between admissibility and validity of a claim.
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Административная юстиция как развивающаяся ветвь правосу-
дия и как новейший институт административного права являет-
ся особо актуальной частью правовой реформы стран Централь-
ной Азии с позиций закрепления взглядов на административное 
правосудие как на ту часть правосудия, предметом которой пре-
жде всего являются споры между гражданами и административ-
ными органами.

В этом вопросе налицо активная позиция Республики Казах-
стан, которая отразилась и на подходах к выработке нормативной 
базы этой ветви правосудия и частично ее организации с позиций 
выстраивания страной совершенно новой практики администра-
тивных органов на принципах good governance. Активное стрем-
ление к действию получило эффективную реализацию в Р. Казах-
стан при разработке и введении в действие на основе германской 
модели института административных процедур, начиная с 1 июля 
2021 г., Административного процедурного-процессуального кодек-
са Р. Казахстан.

С точки зрения формирования новой научной доктрины общего 
административного права это является характерным приоритетом 
и для Р. Молдова, где Административный кодекс вступил в действие 
с 01.04.2019, также будучи основан на германской модели институ-
та административных процедур. Таким образом, Административ-
ный кодекс Республики Молдова (далее — ​АК) призван реализовать 
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конституционные положения (ст. 53), которые предусматривают: 
«Лицо, которое считает себя ущемленным в правах органом госу-
дарственной власти, административным актом или неприняти-
ем решения в законный срок на поданное ходатайство, имеет право 
на признание заявленного права, отмену акта и возмещение причи-
ненного ущерба».

Следует отметить, что участниками административного процес-
са могут быть только особые субъекты права, т. е. лица, наделен-
ные законодателем дееспособностью быть носителями юридиче-
ских прав и обязанностей в ходе реализации административных 
правоотношений.

АППК Р. Казахстан, так же как и АК Р. Молдова, предусматривают 
что для обращения в административный суд должны быть соблюде-
ны конкретные законные условия и сроки. Таким образом, можно 
идентифицировать следующие условия допустимости к рассмотре-
нию иска в административном судопроизводстве:

—	 наличие элементов процессуального качества — ​т. е. нали-
чие тождества между личностью истца и лицом, являющимся 
обладателем нарушенного права (активное процессуальное 
качество), или между личностью ответчика и лицом, обязан-
ным соблюдать право (пассивное процессуальное качество)

—	 оспариваемый акт должен быть административным актом 
в типовой или приравненной к нему форме;

—	 оспариваемый акт должен исходить от органа публичной 
власти, которым являются любые учрежденные законом или 
иным нормативным актом организационная структура или 
орган, действующие в режиме публичной власти в целях ре-
ализации общественного интереса.

—	 оспариваемый акт наносит ущерб признанному законом пра-
ву или законному интересу истца;

—	 необходимость соблюдения предварительной администра-
тивной процедуры в форме заявления, обращенного в орган 
публичной власти, издавший индивидуальный администра-
тивный акт или же отказавший в издании индивидуального 
административного акта;
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—  соблюдение срока подачи иска.
В административном суде административное дело возбуждается 

на основании иска, при этом под иском понимаются и другие иные 
обращения в административный суд, предусмотренные законами.

Доктринально административный иск можно определить как об-
ращенное через компетентный суд материально-правовое требова-
ние истца, направленное к защите нарушенного или оспариваемого 
субъективного публичного права, подлежащее рассмотрению в уста-
новленном законодательством порядке. Предметом административ-
ного иска являются содержащиеся в нем материально-правовые тре-
бования, направленные к ответчику, которые административный 
истец должен сформулировать в исковом заявлении, вытекающие 
из спорного административного правоотношения. Административ-
ный иск является формой и одновременно средством возбуждения 
производства в административном суде.

Глава 20 Административного процедурно-процессуального ко-
декса Республики Казахстан (далее — АППК) (ст. 131–136) раскрыва-
ет понятие административного иска, его форму, содержание и виды.

Иск подается в суд в письменной форме либо в форме электрон-
ного документа, удостоверенного посредством электронной циф-
ровой подписи истца и (или) его представителя, на основании до-
веренности, оформленной в соответствии с требованиями ст. 60 
и 61 Гражданского процессуального кодекса Республики Казахстан 
(далее — ГПК).

Иск должен содержать наименование суда, в который направлен 
иск, фамилию, имя и отчество истца, его место жительства, дату 
и место рождения, наименование представителя и его адрес, номе-
ра телефонов, адреса электронной почты истца и его представите-
ля. Если истцом является юридическое лицо, то его наименование, 
место нахождения, БИН и банковские реквизиты. В иске истец обя-
зан указать наименование ответчика, место его нахождения и иные 
сведения, если истцу они известны.

Иск также в обязательном порядке должен содержать исковые 
требования (предмет иска) и изложение обстоятельств, которы-
ми истец обосновывает свои требования (основание иска), суть 
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нарушения или угрозы нарушения прав, свобод и законных интере-
сов истца. Если иск заявлен к нескольким ответчикам, то он должен 
содержать исковые требования в отношении каждого ответчика.

Поскольку АППК предусматривает обязательное соблюдение ист-
цом досудебного порядка, если это установлено законом, то в иске 
истец должен указать сведения об обращении к ответчику в досу-
дебном порядке.

В иске истец также может изложить, в случае такой необходимо-
сти, ходатайства, способствующие правильному и своевременному 
разрешению спора.

К иску истцом должны быть приложены доказательства в под-
тверждение обстоятельств, которыми обосновываются исковые 
требования. Документы, как правило, прилагаются в подлинниках, 
квитанция об уплате государственной пошлины.

Административным процедурно-процессуальным кодексом Ре-
спублики Казахстан определено четыре вида иска:

1. Иск об оспаривании. Данный иск подается истцом (физическим 
или юридическим лицом) в случае, если ответчиком (государствен-
ным органом или должностным лицом) вынесен обременяющий акт, 
нарушающий права, свободы и законные интересы истца. При этом 
истец может требовать как полной, так и частичной его отмены.

Иск об оспаривании может быть подан в суд в течение месяца 
со дня вручения истцу решения органа, рассматривающего жало-
бу, по результатам рассмотрения жалобы, а если законом не предус-
мотрен досудебный порядок или отсутствует орган, рассматриваю-
щий жалобу, иск подается в течение одного месяца со дня вручения 
административного акта или с момента доведения его до сведения 
истца в порядке, установленном настоящим Кодексом и законода-
тельством Республики Казахстан.

Особыми условиями допустимости иска об оспаривании являют-
ся: 1) наличие действительного акта, 2) возможное нарушение ад-
министративным актом прав истца, 3) соблюдение досудебного по-
рядка рассмотрения жалобы и 4) месячный срок предъявления иска.

2. Иск о принуждении. Основаниями для предъявления иска 
о принуждении принять благоприятный административный акт 
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могут служить: во‑первых, когда истцу было отказано в его при-
нятии, при этом предъявление отдельного требования об оспари-
вании отказа не требуется. Во-вторых, когда благоприятный для 
истца акт не был принят по причине бездействия административ-
ного органа, должностного лица. Истец также данным иском может 
просить суд о возложении на ответчика обязанности не принимать 
обременяющий административный акт.

По иску о принуждении предусмотрен месячный срок для его 
предъявления, который исчисляется аналогично, как и по иску 
об оспаривании.

Особыми условиями допустимости иска о принуждении явля-
ются: 1) наличие отказа в принятии благоприятного администра-
тивного акта или непринятие административного акта путем без-
действия административного органа, 2) возможное наличие у истца 
права требования принятия административным органом админи-
стративного акта, 3) соблюдение досудебного порядка рассмотрения 
жалобы в случае отказа в принятии благоприятного акта (необяза-
тельность в случае бездействия) и 4) месячный срок подачи иска.

3. Иск о совершении действия. Данным иском истец может по-
требовать совершить определенные действия или воздержаться 
от таких действий, которые не направлены на принятие админи-
стративного акта. По иску о совершении действия истец может по-
требовать также представления предусмотренного законом соот-
ветствующего документа в случае признания административного 
акта принятым вследствие непринятия административного акта 
в установленный законом срок по этому же предмету.

Иск о совершении действия предъявляется в суд в течение месяца 
со дня, когда истцу стало известно о совершении действия, а также 
когда истек срок, установленный законодательством Республики 
Казахстан для совершения действия.

Особыми условиями допустимости иска о совершении действия 
являются: 1) требование истцом совершения действия или отказа 
от действия (воздержание), 2) возможное наличие у истца права 
требования совершения простого действия или отказа от действия 
(воздержание), 3) месячный срок подачи иска.



144

Часть II. Допустимость и обоснованность административных исков

4. По иску о признании истец может потребовать признать нали-
чие или отсутствие какого-либо правоотношения, если он не может 
подать иск в соответствии со ст. ст. 132, 133 и 134 АППК.

Иск о признании предъявляется в суд в течение пяти лет с мо-
мента возникновения соответствующего правоотношения.

Особыми условиями допустимости иска о признании являются: 
1) иск направлен на установление наличия или отсутствия конкрет-
ного, спорного правоотношения или подтверждение ничтожности 
акта, 2) отсутствие возможности реализации нарушенного права 
путем подачи иного административного иска, 3) наличие достаточ-
ной заинтересованности (правовой, моральной или материальной).

По иску о признании истец может также потребовать признать 
обременяющий административный акт, который уже не имеет боль-
ше юридической силы (прекратил свое действие, отменен, его дей-
ствие утратило силу иным способом), незаконным, если признание 
данного обстоятельства является необходимым для восстановления 
нарушенных прав истца. Он подается в случае достаточной заинте-
ресованности истца в установлении данных отношений в кратчай-
шие сроки и интерес истца в установлении правоотношений может 
иметь правовой, моральный или материальный характер.

Требование о признании незаконным обременяющего админи-
стративного акта, не имеющего больше юридической силы, может 
быть заявлено в течение трех месяцев со дня, когда лицу стало из-
вестно о нарушении данным актом его прав, свобод и законных 
интересов.

Таким образом, особыми условиями допустимости вышеуказан-
ного иска о признании являются: 1) административный акт не име-
ет больше юридической силы (отменен административным орга-
ном, истек срок его действия или утрачен объект регулирования), 
2) возможное нарушение административным актом, не имеющим 
больше юридической силы, прав истца (аналогично иску об оспа-
ривании), 3) наличие достаточной заинтересованности (угроза по-
втора, возмещение вреда).

В порядке административного судопроизводства также подле-
жат оспариванию действия (бездействие) судебного исполнителя 
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по исполнению исполнительных документов. Иск подается в суд 
в течение десяти рабочих дней со дня совершения действия (отказа 
в совершении действия) или со дня, когда взыскателю или должни-
ку, не извещенному о времени и месте совершения действия судеб-
ным исполнителем, стало о нем известно.

Законодателем также предусмотрено право лица, не участвовав-
шего в административной процедуре, права, свободы и законные 
интересы которого затронуты административным актом, подать 
иск в суд в течение месяца со дня, когда лицо узнало или могло уз-
нать о принятии административного акта, но не позднее одного 
года со дня его принятия.

Пропущенный по уважительной причине срок на подачу иска 
может быть восстановлен судом по правилам ГПК. Причины про-
пуска сроков на подачу иска в суд и их значение для правильного 
разрешения административного дела выясняются судом в предва-
рительном слушании, пропуск срока без уважительной причины, 
а также невозможность восстановления пропущенного срока обра-
щения в суд являются основанием для возвращения иска.

Процедура принятия иска в административном судопроиз-
водстве на основании Административного кодекса Республики 
Молдова.

Законодатель Р. Молдова, принимая за основу Кодекс админи-
стративных инстанций Германии, избрал для внедрения и реализа-
ции в Административном кодексе Р. Молдова новый процессуальный 
концепт допустимости / недопустимости иска в административном 
судопроизводстве, отказавшись от таких процессуальных действий, 
используемых в ГПК, как: отказ от принятия иска, возврат исково-
го заявления, оставление иска без движения, а также исключив та-
ковой процессуальный этап, как принятие иска к рассмотрению.

Это новаторское законодательное решение имело цель опти-
мизировать эффективность работы специализированного судьи 
по административным делам, реализацию принципа процессуаль-
ной эффективности, поглощая все вышеуказанные процессуаль-
ные действия в совершенно новое обобщенное процессуальное дей-
ствие, которое отражается в ст. 207 АК РМ, — ​этап рассмотрения 
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допустимости административного иска. Данное процессуальное дей-
ствие применяемо и в апелляционой, и в кассационной процедуре. 
Говоря об этом процессуальном действии, исходя из положений 
ст. 207 АК РМ, необходимо учитывать следующие принципиаль-
ные критерии:

1.	 Судебная инстанция обязана по собственной инициативе, 
используя активную роль суда, отраженную в ст. 219, и прин-
цип независимости судьи (ст. 37 АК РМ), рассмотреть нали-
чие всех критериев допустимости иска ex officio, это означает, 
что суверенный долг специализированного судьи по админи-
стративным делам (т. е. для этого не нужно чтобы истец или 
ответчик подал заявление) исследовать в широком смысле 
обстоятельства дела на основе всех законно принятых дока-
зательств, не будучи связанным ни сделанными заявления-
ми, ни ходатайствами со стороны участников.

2.	 Этап изучения соблюдения условий допустимости предше-
ствует рассмотрению дела по существу и не ограничен АК РМ 
конкретными процессуальными сроками.

3.	 Как правило, это реализуется незамедлительно, после подачи 
административного иска.
Апелляционный и кассационный суды обязаны высказаться 
в отношении наличия условий допустимости административ-
ного иска, когда рассматривают дела в апелляционном или 
кассационном порядке.

4. Судом выносится только определение о недопустимости ад-
министративного иска. То есть если судья не выявил закон-
ных обстоятельств для недопустимости иска — не выносит-
ся определение о принятии к рассмотрению (допустимости) 
иска, — это законодательное решение основано на обеспече-
нии эффективности административного судопроизводства, 
что исключает судебную бюрократию и создает условия для 
того, чтобы специализированный судья сконцентрировался 
на рассмотрении дела по существу.

5.	 Недопустимость административного иска применяема 
и в апелляционном или кассационном порядке только путем 
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вынесения определений. Таким образом, специализирован-
ный судья, выявив наличие условий недопустимости иска, 
выносит определение, подлежащее обжалованию в кассаци-
онном порядке в течение 15 дней с момента вручения.

6. Условия допустимости административного иска решаются 
в зависимости от категории иска.

Административным кодексом Республики Молдова определено 
пять видов иска, которые отражены в ст. 206 АК РМ, согласно кото-
рой предметом административного иска может быть:

a)	 полное или частичное аннулирование индивидуального ад-
министративного акта (иск об оспаривании);

b)	 обязание органа публичной власти издать административ-
ный акт (иск об обязании);

c)	 обязание совершить действие, допустить действие или воз-
держаться от действия (иск об исполнении обязательства);

d)	 установление наличия или отсутствия правоотношения либо 
ничтожности индивидуального административного акта или 
административного договора (иск об установлении);

e)	 полное или частичное аннулирование нормативного адми-
нистративного акта (иск о нормативном контроле).

Специализированный судья при рассмотрении наличия или от-
сутствия условий для допустимости иска должен учесть и соблюсти 
один из фундаментальных принципов административного судопро-
изводства, отраженных в ст. 39 АК РМ, который предписывает, что 
судебный контроль за административной деятельностью гаранти-
руется и не может быть ограничен и любое лицо, чье право нару-
шено органом публичной власти в смысле ст. 17 АК РМ или неудов-
летворением заявления в установленный законом срок, может об-
ратиться в компетентную судебную инстанцию.

В то же время может показаться на первый взгляд, что часть ос-
нований недопустимости по существу представляют собой пред-
посылки для ограничения права на свободный доступ к право-
судию, так как исключают возможность повторного обращения 
в суд истца с тем же иском (основания, указанные в ст. 207 ч. 2 
п. «а»–«е» АК).
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Другая группа оснований недопустимости позволяет истцу не-
однократно обращаться в суд с одним и тем же иском при условии 
устранения причин, повлекших первоначальную недопустимость 
иска (основания, указанные в ст. 207 п. 2 лит. «f»–«h» АК).

По любому из оснований недопустимости судом выносится опре-
деление, которое может быть обжаловано в кассационном порядке. 
Если отсутствуют основания для того, чтобы административный 
иск был признан недопустимым, не выносится определение о при-
нятии иска к производству.

Следует отметить, что с точки зрения анализа предписаний 
АК РМ на самом деле недопустимость в административном про-
цессе является далеко не формальным процессуальным действием, 
которое должно было бы реализоваться и закончиться на определен-
ном этапе процесса административного разбирательства. Рассмо-
трение допустимости административного иска являет собой ком-
плекс контрольных действий специализированного судьи, который 
начинается сразу же после распределения административного за-
явления. Безусловно, реализуя этот контроль, судья будет действо-
вать согласно ст. 207 АК РМ, проверив в первую очередь процессу-
альные условия допустимости, т. е. материально-териториальную 
юрисдикцию, не имеется ли в каждом конкретном случае окон-
чательное судебное решение по спору между теми же сторонами, 
о том же предмете и по тем же правовым основаниям, не имеет-
ся ли судебное определение о прекращении производства в связи 
с отказом истца от иска или отзывом иска по спору между теми же 
сторонами, о том же предмете и по тем же правовым основаниям 
либо в связи с заключением сторонами соглашения о примирении, 
не рассматривается ли в той же или в другой судебной инстанции 
иск между теми же сторонами, о том же предмете и по тем же пра-
вовым основаниям.

Если, реализуя этот контроль, специализированный судья кон-
статировал, что все вышеуказанные критерии не идентифицирова-
ны, что компетентность верна, далее он проверяет, соответствует ли 
административный иск форме и содержанию, а также проверяет, 
приложил ли истец все необходимые акты.
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В ст. 211 АК РМ требования к форме, содержанию и документам, 
которые должны быть приложены к административному иску, про-
ще и более четко изложены, чем в ст. 166–167 ГПК РМ.

Отметим, что даже в административном судопроизводстве истец 
может устранить недостатки в ситуации, которая не слишком отли-
чается от случаев, когда гражданский иск оставляется без движения.

Когда заявителю установлен судом срок для устранения недостат-
ков, выносится определение без права обжалования и в нем отмеча-
ются максимально четко, какие недостатки должен устранить истец.

Административный иск признается недопустимым, если исковое 
заявление не соответствует требованиям, предусмотренным ч. 1 и 2 
ст. 211 и ч. 1 ст. 212, только в том случае, если истец не устранил не-
достатки в установленный судебной инстанцией срок.

Административный кодекс Р. Молдова предписывает специали-
зированному судье обязанность провести по собственной инициа-
тиве проверку соблюдения сроков подачи административного иска.  
Таким образом, первоначальная задача судьи состоит в том, чтобы 
проверить и абсолютно точно идентифицировать тип администра-
тивного иска, так как условия допустимости для каждого вида иска 
являются специфическими. Таким образом, на некоторые виды иска 
требования по срокам подачи не распространяются, таковые могут 
быть поданы в любой момент, а именно иски об:

—	 обязании совершить действие, допустить действие или воз-
держаться от действия (иск об исполнении обязательства, 
ст. 206(1) п. «с» АК РМ);

—	 установлении наличия или отсутствия правоотношения либо 
установлении ничтожности индивидуального администра-
тивного акта или административного договора (иск об уста-
новлении, ст. 206(1), п. «д» АК РМ);

—	 полном или частичном аннулировании нормативного адми-
нистративного акта (иск о нормативном контроле, ст. 206(1), 
п. «е» АК РМ.

Другие административные иски могут быть поданы на протяже-
нии двух разных сроков (30 дней, один год). Применительно сро-
ка в один год это является следствием применения распоряжений 
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ст. 165 ч. 2 АК РМ, предписывающей, что если индивидуальный ад-
министративный акт не содержит информацию о порядке оспари-
вания или содержит неверную информацию, подача предваритель-
ного заявления допускается в течение одного года после сообщения 
или вручения административного акта либо отклонения петиции.

Таким образом, иск об отмене полностью или частично индиви-
дуального административного акта (иск об оспаривании) и возло-
жении на государственный орган обязанности издать индивидуаль-
ный административно-правовой акт (иск об обязании) может быть 
подан в течение 30 дней:

—	 с даты сообщения или вручения решения по предваритель-
ному заявлению,

—	 с даты истечения срока, предусмотренного Кодексом для раз-
решения предварительного заявления;

—	 с даты сообщения или вручения индивидуального адми-
нистративного акта, если предварительное производство 
не предусмотрено законом.

Предварительная процедура является конституционно признан-
ным способом распоряжения в справедливом порядке, возможно-
стью досудебного предварительного урегулирования спора с при-
влечением органа-ответчика или органа иерархически вышестоя-
щей публичной власти.

В случае подачи иска об исполнении обязательства или иска 
об установлении предварительная процедура не обязательна, а для 
остальных видов административных исков предварительная про-
цедура должна быть соблюдена в абсолютном соответствии, всегда 
принимая во внимание положения, содержащиеся в действующих 
специальных законах.

Считаю необходимым особо отметить, что необходимо сделать 
правильное разграничение между допустимостью и ообоснован-
ностью иска. Административный иск является допустимым, если 
присутствуют все процессуально обусловленные элементы, созда-
ющие предпосылки для рассмотрения дела по существу и принятия 
решения по делу, т. е. когда отсутствуют препятствия для возбужде-
ния и движения процесса. С другой стороны, материально-правовое 



151

Анжела Бостан

и фактическое обоснование иска относится к элементам успешно-
сти административного иска как такового.

Разница между допустимостью и  основанием иска является 
основой процессуального административного судопроизводства 
и распространяется на все юрисдикции. Допустимость админи-
стративного иска проверяется с приоритетом. Суд может высказать-
ся по существу дела только в том случае, если административный 
иск допустим для рассмотрения по существу. Также невозможно 
признание административного иска одновременно недопустимым 
и необоснованным.

Обычно требования допустимости представлены как требова-
ния для допущения иска для рассмотрения и вынесения решения 
по существу дела, как условия, которые должны быть соблюдены 
для того, чтобы суд имел все основания для разрешения дела по су-
ществу и вынесения решения.

Далее хочу остановиться на основных условиях допустимости 
искового заявления, установленных в ст. 207 АК РМ, и отметить не-
исчерпывающий характер таковых, в том числе по сравнению со ст. 
ст. 236, 246 АППК.

Рассматривая предмет допустимости, судом должна быть рас-
смотрена концепция наличия/отсутствия ущемленного права ист-
ца, исходящего из административной деятельности, которая пред-
ставляет собой совокупность индивидуальных и нормативных ад-
министративных актов, административных договоров, реальных 
актов, а также административных действий, осуществляемых орга-
нами публичной власти в режиме публичной власти, посредством 
которых реализуется применение закона и непосредственно при-
меняется закон.

Синтагма «публично-правовой спор» указывает на истинную 
природу правоотношения, а не на возможную, утверждаемую одной 
из сторон суть требования или на желаемое правовое последствие. 
Понятие публично-правового спора законом не определяется. Спор 
является публично-правовым, если предмет спора относится непо-
средственно к публичному праву и речь не идет о частноправовом 
споре, который разрешается надлежащим гражданско-правовым 
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способом. Таким образом, к публично-правовым отношениям от-
носятся правоотношения, в которых отдельный участник подчинен 
действиям органов публичной власти, иными словами, гражданин 
и субъект власти находятся в отношениях субординации. Субъек-
тами публично-правовых отношений являются, как правило, юри-
дические лица публичного права, которые по отношению к отдель-
ным лицам на основании законодательных положений имеют право 
и в состоянии осуществлять свои распоряжения вплоть до исполь-
зования мер принуждения.

Это условие должно исключить и ту ситуацию, когда истец по-
средством предъявленного искового заявления оспаривает то, что 
вообще не может быть оспорено в административном суде. Но, если 
истцы обращаются в административный суд с требованиями, кото-
рые вытекают из частноправовых гражданских правоотношений, 
в которых участвуют органы государственной власти, институт «не-
допустимости» не применяется, поскольку в этих ситуациях, к этим 
искам применяются ст. ст. 198 или 199 АК РМ, судом выносится 
определение о передаче дела на рассмотрение в компетентный суд.

Далее стоит отметить, что наличие ущемленного права, исходя-
щего из административной деятельности органов публичной вла-
сти, не единственное главное материальное условие допустимости 
административного иска. Истец в исковом заявление обязан за-
явить, а суд обязан проверить, если истец выполнил законное ус-
ловие о заявлении своего конкретно нарушенного персонального 
права административным актом. Функция ст. 189 АК РМ — исклю-
чить действия actio popularis, за исключениями, предписанными 
в ст. 189 ч. 3 и ст. 203 «в» АК РМ.

Здесь отмечу, что на данном этапе в компетенцию суда входит 
лишь проверка наличия элементов заявленного ущемленного пра-
ва, что касается подтверждения обоснованности и признания сути 
заявленного нарушения права, это осуществимо лишь в ходе рас-
смотрения дела по существу — ​вследствие обеспечения всесторон-
него, полного и объективного исследования всех фактических об-
стоятельств, имеющих значение для правильного разрешения ад-
министративного дела, не ограничиваясь при этом объяснениями, 
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заявлениями, ходатайствами участников административного про-
цесса, представленными ими доводами, доказательствами и иными 
материалами административного дела.

В заключение считаю необходимым подчеркнуть, что управле-
ние и административно-судебная защита как инструменты регули-
рования общественных отношений концентрируют в себе не только 
правовые, но и политические проблемы.

При развитии административного права всем, кто развивает 
профессиональную деятельность в этом направлении, необходимо 
постоянно держать в поле зрения тот факт, что административный 
государственный орган осуществляет исполнение властных реше-
ний через человеческий фактор, и потому эта сфера деятельности 
должна находиться под эффективным и абсолютно доступным су-
дебным контролем, чтобы по возможности ограничить произвол.

Административная деятельность, в том числе и судебная, — это 
услуга, которая предоставляется государством гражданину и кото-
рая уже оплачена его налогами. Поэтому эффективное внедрение 
на практике принципов законности, добросовестности, беспри-
страстности, эффективности, соразмерности и дружественности 
к гражданину на всех этапах административных процедур — глав-
ное требование к государственной административной деятельности.
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I. Срок для подачи иска

1. Значение
В административном судопроизводстве сроки для подачи иска яв-
ляются типичными и характерными, в отличие, например, от граж-
данского судопроизводства, где сроки для подачи иска применяются 
только в исключительных случаях. Сроки для подачи иска ограни-
чивают по времени правовую защиту от государственных мер, ко-
торая сама по себе гарантирована всесторонне. Оспариваемая мера 
административного органа становится окончательной по истечении 
срока для подачи иска, даже если эта мера является очевидно неза-
конной. Однако такое ограничение находит также особое оправда-
ние в административно-процессуальном праве. Не только гражда-
нин, но и административный орган должен знать, в какой момент 
решение может считаться неоспоримым. В этом отношении сроки 
для подачи иска служат обеспечению правовой определенности, 
правового мира и административной эффективности 1.

В Административно-процессуальном кодексе статья о сроке для 
подачи иска гласит:

Статья 74 АПК
(1)	Иск об оспаривании должен быть подан в течение одного ме-

сяца с момента вручения решения административного органа 
по досудебной жалобе. Если в соответствии со ст. 68 не тре-
буется наличие решения административного органа по досу-
дебной жалобе, то иск должен быть подан в течение одного 
месяца с момента объявления административного акта.

(2)	К иску о принуждении соответствующим образом применя-
ется ч. 1, если заявление о совершении административного 
акта было отклонено.

Срок для подачи иска является обязательным условием для при-
нятия решения по существу. Решение суда по существу возможно 

1	 См. Brenner в: Sodan/Ziekow, Verwaltungsgerichtsordnung, 5. Aufl. 2018, § 74 пнп. 5.
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только при соблюдении срока для подачи иска. Поэтому, прежде чем 
приступить к рассмотрению дела по существу, суд должен по соб-
ственной инициативе проверить срок для подачи иска. Это срок, 
установленный законом. Поскольку законодатель не предусмотрел 
в процессуальном праве Германии возможности продления, срок 
не может быть продлен судьей по собственной инициативе или 
по ходатайству 2.

2. Сфера применения
Сроки подачи исков применяются не ко всем административным 
судебным разбирательствам, а только в прямо предусмотренных 
случаях. Месячный срок, установленный в ст. 74 АПК, применяется 
к искам об оспаривании и искам о принуждении при условии, что 
в издании административного акта ранее было отказано.

В этих разбирательствах срок для подачи иска также имеет значе-
ние для расширения исковых требований. Если в административном 
суде в установленный срок изначально оспаривается только часть 
административного акта и если в ходе разбирательства в процесс 
будут введены дополнительные — первоначально не оспаривавшие-
ся — части административного акта, то такое расширение исковых 
требований недопустимо после истечения срока для подачи иска 3. 
В этом отношении административный акт является частично всту-
пившим в силу по истечении срока для подачи иска.

Срок для подачи иска в соответствии со ст. 74 АПК не распростра-
няется на иски о совершении определенного действия и иски о при-
знании. В этих случаях иски не могут быть отклонены по причине 
пропуска срока для подачи иска. В случае пропуска более длитель-
ного срока может быть рассмотрен только вопрос об утрате права 
на предъявление иска.

Положения ст. 74 АПК не являются исчерпывающими. Поэтому 
законодатель для определенных областей может принимать иные 

2	 Ср. Meissner/Schenk в: Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht, Stand: Aug. 2022, § 74 
VwGO пнп. 4.

3	 Brenner в: Sodan/Ziekow, Verwaltungsgerichtsordnung, 5. Aufl. 2018, § 74 пнп. 8.
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положения о сроке для подачи иска. Так, согласно соответствующему 
специализированному закону на иски, вытекающие из отношений 
с государственными служащими в Германии, всегда распространя-
ется срок для подачи иска, предусмотренный ст. 74 АПК, даже если 
это иски о совершении (определенного административного) дей-
ствия или иски о признании.

3. Начало и исчисление месячного периода
Месячный срок для подачи иска начинается с момента вручения ре-
шения административного органа по досудебной жалобе. Если про-
ведение процедуры досудебного обжалования не требуется, то срок 
для подачи иска начинает идти с момента объявления администра-
тивного акта. Срок для подачи иска начинается для каждого адре-
сата отдельно. Если административный акт адресован нескольким 
лицам, то срок для предъявления иска должен определяться отдель-
но для каждого лица и может заканчиваться в разное время. Для 
третьего лица срок начинает идти только в том случае, если адми-
нистративный акт был объявлен или вручен именно ему 4.

Пример: если застройщик получил разрешение на строительство, 
но сосед как третья сторона не был уведомлен об этом разрешении 
на строительство или ему не было вручено возможно вынесенное 
решение по досудебной жалобе, то срок для подачи иска для этого со-
седа не начинает идти. Для застройщика это не беспроблемно. В те-
чение длительного периода времени застройщик должен ожидать, 
что сосед все же предпримет действия против выданного ему раз-
решения на строительство. Однако сосед не должен ждать слишком 
долго. Если из-за бездействия соседа застройщику больше не прихо-
дится ожидать иска, то право на подачу иска может быть утрачено.

В административно-процессуальном праве Германии срок для по-
дачи иска исчисляется в соответствии с положениями Гражданско-
го процессуального кодекса. В соответствии с этим день вручения 
или объявления не включается в расчет срока, а первым днем срока 
считается следующий день, при этом не имеет значения, является ли 

4	 Wöckel в: Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 16. Aufl. 2022, § 74 пнп. 4.
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этот день субботой, воскресеньем или праздничным днем. Месячный 
срок заканчивается по истечении дня следующего месяца, число ко-
торого соответствует дню, в который было сделано объявление 5. На-
пример, если административный акт объявляется 3 ноября 2022 г., 
то срок заканчивается 3 декабря 2022 г. в 24:00 ч. Если окончание 
срока — ​как в данном примере — ​приходится на субботу, воскресенье 
или праздничный день, то срок истекает по окончании следующего 
рабочего дня, в данном случае — ​в понедельник, 5 декабря 2022 г.

4. Годичный срок согласно ст. 58 АПК

Статья 58 АПК
(1) Срок для обжалования или иного способа оспаривания начи-

нает идти только в том случае, если участник в письменной 
или электронной форме был проинформирован о порядке об-
жалования, административном органе или о суде, в который 
необходимо обратиться, о месте и сроке, который должен 
быть соблюден.

(2) Если разъяснение порядка обжалования не было предоставле-
но или было предоставлено неверно, то обжалование допуска-
ется только в течение одного года со дня вручения, открытия 
или оглашения, за исключением случаев, когда обжалование 
до истечения годичного срока было невозможным из-за форс-
мажорных обстоятельств или участнику была дана письмен-
ная или электронная информация о том, что обжалование 
является невозможным. Часть 2 ст. 60 применяется соответ-
ствующим образом к случаям форс-мажорных обстоятельств.

Согласно этому положению срок обжалования или иного спосо-
ба оспаривания начинает идти только в том случае, если порядок 
обжалования был разъяснен участнику надлежащим образом. Если 
разъяснение порядка обжалования не было предоставлено или было 

5	 Ср. Brenner в: Sodan/Ziekow, Verwaltungsgerichtsordnung, 5. Aufl. 2018, § 74 пнп. 
27.
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предоставлено неверно, то обжалование допускается только в течение 
одного года со дня вручения, открытия или оглашения. Иск является 
«иным способом оспаривания» по смыслу данного положения. Поэто-
му в отдельных случаях административный судья должен проверить, 
содержит ли разъяснение порядка обжалования минимальную инфор-
мацию, предписанную ст. 58 АПК. Это включает в себя обозначение 
соответствующего способа оспаривания (здесь: иск), наименование 
компетентного суда и его местонахождения (здесь: территориально 
компетентный административный суд с полным адресом) и срок, ко-
торый должен быть соблюден (здесь: 1 месяц с момента объявления). 
Дополнительные сведения, например, о возможных формах подачи 
иска, не исключаются, но они должны быть правильными, полными 
и недвусмысленными 6. На практике это является источником ошибок 
для разъяснений порядка обжалования. Поэтому на практике реко-
мендуется ограничиться минимально обязательными сведениями.

5. Соблюдение сроков
Срок для предъявления иска соблюдается путем подачи иска. Тре-
бования к подаче иска вытекают из ч. 1 ст. 81 АПК. В соответствии 
с этим иск подается в письменной форме или путем занесения в про-
токол. Подача иска в некомпетентный суд также соответствует сро-
ку, даже если последний передает иск в компетентный суд уже по-
сле истечения срока для подачи иска. Это также относится к случаю 
обращения в суд не по подсудности, т. е. в Высший административ-
ный суд вместо Административного суда. В этих случаях иск так-
же фактически должен быть адресован не тому суду. Если, с другой 
стороны, истец опускает свой иск, прямо адресованный админи-
стративному суду, в почтовый ящик некомпетентного участкового 
суда общей юрисдикции, то иск считается поданным только после 
того, как участковый суд перешлет иск в административный суд, 
которому адресован иск 7.

6	 Фед. адм. суд, реш. от 20.8.2020, 1 C 28.19, BVerwGE 169, 192, juris пнп. 30.
7	 Ср. по данному вопросу Wöckel в: Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 16. Aufl. 

2022, § 74 пнп. 8 и след.
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Исковое заявление до истечения установленного срока должно 
попасть в распоряжение адресованного суда. Это происходит, в част-
ности, путем опускания искового заявления в почтовый ящик суда, 
даже если он будет опустошен только на следующий день, или пу-
тем отправки искового заявления по почте или факсу.

Иск является предъявленным действительным образом только 
в том случае, если исковое заявление соответствует установлен-
ной форме. По истечении срока для подачи иска нарушение формы 
уже не может быть исправлено. Согласно ч. 1 ст. 81 АПК иск, если 
он не был заявлен путем занесения в протокол, должен быть подан 
в письменной форме. Административно-процессуальный кодекс 
не дает определения термина «письменная форма». Поэтому судеб-
ная практика конкретизировала этот термин. Тем самым письмен-
ная форма считается соблюденной только в том случае, если доку-
мент собственноручно подписан истцом или его уполномоченным 
представителем. Дело в том, что в правовом обороте подпись явля-
ется характерным признаком того, что документ не является не-
законченным проектом, а предназначен для юридических сделок. 
Исключения признаются в случаях, когда общие обстоятельства 
не оставляют сомнений в авторстве и намерении автора ввести 
письмо в юридический оборот. Это может иметь место, например, 
в случае, когда письмо доставлено лично в суд и его получение под-
тверждено судом 8. С этой точки зрения в Германии иск не может 
быть подан по телефону. И простое электронное письмо не отвеча-
ет вышеупомянутым требованиям, поскольку электронное письмо 
не подписано собственноручно.

Однако в результате цифровизации правового оборота значение 
собственноручной подписи уменьшается. В Германии с 1 января 
2022 г. так называемые «профессиональные податели», в частности 
адвокаты, обязаны подавать исковые заявления в виде электрон-
ных документов (ст. 55d АПК). Электронные документы должны 
быть либо снабжены квалифицированной электронной подписью, 
либо переданы с помощью защищенных средств передачи. Если 

8	 Ср. Hoppe в: Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 16. Aufl. 2022, § 81 пнп. 3a.
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используется защищенное средство передачи, достаточно просто-
го указания имени в конце текста.

II. Восстановление пропущенного срока

Если месячный срок согласно ст. 74 АПК истек, а годичный срок со-
гласно ст. 58 АПК не применим, то иск подлежит отклонению как 
недопустимый. Однако при определенных обстоятельствах истцу 
может быть восстановлен пропущенный срок. Восстановление пред-
ставляет собой предусмотренное законом нарушение правового ин-
ститута законной силы административного акта.

Статья 60 АПК
(1)	Если лицо не по своей вине не имело возможности соблюсти 

установленный законом срок, то ему по заявлению восста-
навливается пропущенный срок.

(2)	Заявление должно быть подано в течение двух недель после 
отпадения препятствия; если срок для обоснования апелляци-
онной жалобы, ходатайства о разрешении на подачу апелля-
ции, кассационной жалобы, жалобы на недопуск или жалобы 
пропущен, то срок составляет один месяц. Факты, обосновы-
вающие заявление, должны быть убедительными при подаче 
заявления или в ходе рассмотрения заявления. В течение сро-
ка подачи заявления пропущенное правовое действие должно 
быть совершено. Если это произошло, то восстановление про-
пущенного срока может быть произведено и без заявления.

(3)	По истечении одного года с момента окончания пропущенно-
го срока подача заявления становится недопустимой, за ис-
ключением случаев, когда подача заявления была невоз-
можна до истечения годичного срока в силу форс-мажорных 
обстоятельств.

(4)	Решение по заявлению о восстановлении пропущенного сро-
ка принимает суд, который должен принять решение по про-
пущенному правовому действию.
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(5)	Восстановление пропущенного срока оспариванию 
не подлежит.

1. Предпосылки
В соответствии с этим для восстановления попущенного срока не-
обходимо, чтобы истец в силу препятствий не имел возможность 
подать иск в течение месячного срока, установленного ст. 74 АПК. 
Соблюдение этого срока должно было быть для него невозможным 
либо разумно недопустимым обременением. Препятствиями могут 
быть прежде всего незнание (например, правового положения) или 
болезнь, отсутствие средств или технический сбой в процессе пере-
дачи данных. Однако несоблюдение срока, основанное на свободном 
решении истца, не является препятствием. Кроме того, не должно 
быть вины истца в пропуске срока. Именно этот вопрос обычно яв-
ляется основным в рамках проверки. Судебная практика в Германии 
основана на субъективном критерии вины. Другими словами, все 
зависит от того, что разумно можно было ожидать от соответствую-
щего лица в конкретном случае. Пропуск срока не по вине заинтере-
сованного лица имеет место, если в соответствии с обстоятельства-
ми конкретного дела заинтересованное лицо невиновно в пропуске 
срока 9. В соответствии с этим изначально необходимо проводить 
различие между тем, кто действует, — ​частное лицо или адвокат.

a) �Общие обязанности частных лиц 
по проявлению осторожности

Незнание о начале течения срока: невиновное незнание о вручении 
административного акта оправдывает восстановление пропущен-
ного срока. Это возможно, например, в случае отсутствия адресата 
в момент вручения в связи с его нахождением в отпуске. Однако это 
правило не применяется, если истец в силу особых обстоятельств 
конкретного дела должен был ожидать получения административ-
ного акта во время своего отсутствия или если он отсутствовал 

9	 Фед. адм. суд, реш. от 14.3.2018, 4 A 11.17, juris пнп. 17; другие подтверждения 
см. Hoppe в: Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 16. Aufl. 2022, пнп. 9.
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в течение более длительного периода времени — ​как правило, бо-
лее 6 недель. В таких случаях должны быть приняты меры предосто-
рожности, чтобы не пропустить срок, наступающий в этот период, 
например, необходимо назначить доверенное лицо 10.

Правовая или фактическая ошибка, забывчивость: незнание за-
конодательства, в частности незнание незаконности оспариваемо-
го административного акта, обычно не оправдывает пропуск сро-
ка. Лицо, не разбирающееся в законодательстве, принципиально 
обязано обращаться к специалисту за юридической консультаци-
ей. Если пропуск срока основан на неверной информации, то все 
зависит от того, имел ли истец право полагаться на компетент-
ность лица, предоставившего данную информацию. Это имеет ме-
сто, в частности, в случаях, когда суд сам предоставляет неверную 
информацию 11.

Болезнь: болезнь в любом случае является уважительной причи-
ной, если она наступила внезапно, а также не позволяет участнику 
назначить доверенное лицо для представления своих интересов.

Отсутствие средств: наконец, отсутствие средств также может 
помешать истцу соблюсти срок, если он не располагает необходи-
мыми финансовыми средствами для реализации своих правовых 
интересов. Однако в этом случае истец должен обратиться в компе-
тентный суд с полным заявлением о предоставлении финансовой 
помощи на покрытие процессуальных расходов для подачи иска, 
который он намерен подать. Только после этого считается, что он 
сделал все, что от него можно было ожидать, чтобы соблюсти срок, 
и оправданно считать его невиновным в пропуске срока, который 
все же произошел 12.

Сроки почтовой доставки: как правило, истец может пола-
гаться на обычные сроки почтовой доставки, гарантированные 

10	 Ср. отн. данной группы случаев Bier/Steinbeiß-Winkelmann в: Schoch/Schneider, 
Verwaltungsrecht, Stand: Febr. 2022, § 60 VwGO пнп. 30.

11	 Ср. отн. данной группы случаев Bier/Steinbeiß-Winkelmann в: Schoch/Schneider, 
Verwaltungsrecht, Stand: Febr. 2022, § 60 VwGO пнп. 33.

12	 Ср. отн. данной группы случаев Bier/Steinbeiß-Winkelmann в: Schoch/Schneider, 
Verwaltungsrecht, Stand: Febr. 2022, § 60 VwGO пнп. 35.
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соответствующим поставщиком почтовых услуг 13. Однако это 
не распространяется на случаи, когда истец сам виноват в задерж-
ке, например потому, что он неправильно или неполно указал адрес 
суда. Истец также должен выбрать другой способ передачи, если, 
например, задержка была предсказуема из-за объявленной почто-
вой забастовки.

Исчерпание сроков для обжалования: срок для подачи иска мо-
жет быть исчерпан до последнего момента. Однако, если подача 
иска откладывается до последнего момента, это сопровождается 
повышенными обязанностями по проявлению осторожности. По-
этому в отношении выбранного им способа передачи информации 
истец должен, при необходимости, также учитывать срок для обе-
спечения сохранности. При использовании факса, например, при-
ходится считаться с тем, что принимающий аппарат может ока-
заться занят в суде.

б) �Общие обязанности адвокатов 
по проявлению осторожности

Как уже отмечалось, к адвокату предъявляются более высокие 
требования, чем к неюристу. Это имеет значение и для истца. Вина 
его адвоката считается его собственной виной 14.

В этом отношении вменяемая вина может заключаться в пове-
дении непосредственно самого адвоката (например, неправиль-
ный совет, неправильный расчет сроков) или в неправильной орга-
низации работы его помощников в офисе. Часто адвокат пытается 
оправдаться, говоря, что это не он, а один из его помощников до-
пустил ошибку при расчете или записи сроков. Ошибка, допущен-
ная помощником, не может быть напрямую вменена в вину истцу. 
В процессуальном праве Германии не существует нормы, из которой 

13	 Ср. отн. данной группы случаев Hoppe в: Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 
16. Aufl. 2022, § 60 пнп. 22.

14	 Вменение осуществляется согласно ст. 173 АПК в сочет. с ч. 2 ст. 51 ГПК или, соот-
ветственно, с ч. 2 ст. 85 ГПК; ср. Hoppe в: Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 
16. Aufl. 2022, § 60 пнп. 11.
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могло бы следовать такое вменение 15. В этом случае, однако, требу-
ется проверить, нет ли организационной вины адвоката.

Таким образом, адвокат вправе доверять обработку процессуаль-
ных сроков обученному и проверенному персоналу офиса, но только 
если сроки просты и часто встречаются в работе офиса. Даже в этом 
случае адвокат должен принять организационные меры предосто-
рожности для обеспечения того, что соответствующий срок будет 
надежно зафиксирован в подходящей форме. Он также должен про-
верять это, например путем выборочных проверок 16. Есть веские 
причины, по которым судебная практика очень строга в этом отно-
шении. В противном случае адвокат мог бы легко обходить сроки, 
постоянно обвиняя своих помощников в якобы допущенных ошиб-
ках при обработке сроков.

Наконец, адвокаты не могут в одинаковой степени оправдывать-
ся отсутствием или болезнью. В последнее время адвокаты пыта-
ются оправдать пропуск срока, ссылаясь на заболевание корона-
вирусом или же на обязательный карантин. Это само по себе, как 
правило, малоперспективно. По общему правилу адвокат должен 
принять необходимые организационные меры предосторожности, 
чтобы обеспечить соблюдение текущих сроков даже в случае бо-
лезни. В связи с пандемией коронавируса адвокаты также обяза-
ны принимать организационные меры предосторожности, чтобы 
обеспечить свое представительство в случае болезни или доставку 
к ним материалов для обработки в условиях домашней изоляции 17.

2. Порядок
Заявление о восстановлении пропущенного срока подается в тече-
ние 2 недель.

В течение срока подачи заявления должны быть предоставлены 
убедительные подтверждения фактов, служащих обоснованием для 

15	 Ч. 2 ст. 85 ГПК не применяется к сотрудникам офиса адвоката; ср. Cybulka/
Kluckert в: Sodan/Ziekow, Verwaltungsgerichtsordnung, 5. Aufl. 2018, § 60 пнп. 47.

16	 Hoppe в: Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 16. Aufl. 2022, § 60 пнп. 12 и след.
17	 OVG Bautzen, Beschl. 14.6.2021, 6 B 227/21, juris пнп. 4; OVG Kassel, Beschl. v. 

24.8.2022, 4 A 149/22.Z, juris пнп. 13.
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заявления о восстановлении пропущенного срока 18. Также должно 
быть совершено пропущенное юридическое действие — в нашем 
случае подача иска.

Течение срока подачи заявления начинается с момента факти-
ческого отпадения препятствия или с момента, с которого дальней-
шее существование препятствия уже не может считаться невино-
вным. Для этого не требуется положительного знания о пропуске 
срока. Достаточно, если должны были появиться сомнения в со-
блюдении срока.

В принципе, восстановление пропущенного срока уже не может 
быть предоставлено после истечения одного года с момента окон-
чания пропущенного срока. Это — ​предельный срок, по истечении 
которого восстановление невозможно.

Независимо от заявления истца восстановление срока может 
быть произведено по инициативе суда в соответствии со ст. 60 АПК. 
Оно может иметь место, если для суда очевидно, что истец не вино-
ват в пропуске срока, т. е. факты, оправдывающие восстановление, 
очевидны и истец за это время совершил пропущенное правовое 
действие — ​подал иск. В этих случаях восстановление срока не за-
висит от усмотрения суда, а является обязательным.

Вопрос о восстановлении срока должен быть решен эксплицит-
но. Однако суд не выносит отдельного определения о восстановле-
нии срока. Напротив, в судебном акте, завершающем рассмотрение 
в данной инстанции, суд должен указать в резолютивной или в мо-
тивировочной части решения, почему срок подлежит восстанов-
лению и что иск поэтому не является (не стал уже) недопустимым 
из-за несоблюдения срока для подачи иска, или почему срок не под-
лежит восстановлению и что иск поэтому является недопустимым.

18	 Cybulka/Kluckert в: Sodan/Ziekow, Verwaltungsgerichtsordnung, 5. Aufl. 2018, § 60 
пнп. 118 и след.



167

Проблемы досудебного обжалования 
в Казахстане как одного из оснований 
допустимости административного иска

Problems of administrative appeal in Kazakhstan 
as one of the grounds for admissibility of an 
administrative claim
Роман Подопригора, 

профессор, директор НИИ публичного права Каспийского университета, 

д. ю. н.

Roman Podoprigora, 

Professor, director of the Research Institute of Public Law of the Caspian University, 

Doctor of Law

Аннотация: В статье рассматривается институт досудебного обжалования ад-

министративного акта как условие допустимости административного иска 

в  суд. Согласно Административному процедурно-процессуальному кодексу 

Казахстана, процедура досудебного обжалования является обязательной ста-

дией, за отдельными исключениями. Автором выделяются отдельные пробле-

мы досудебного обжалования, а именно: противоречивое регламентирование 

в АППК; сложность государственной администрации; неоднозначность поня-

тия административного органа; соотношение должностных лиц и администра-

тивных органов; правовой статус государственных органов как юридических 

лиц; конкуренция различных нормативных правовых актов. В завершении ста-

тьи автором указывается на необходимость внимания к вопросам досудебно-

го обжалования с учетом новых институтов и обнаружившейся практики при-

менения новых процедурных норм.

Ключевые слова: досудебная жалоба, возврат иска, вышестоящий админи-

стративный орган, юридическое лицо публичного права, должностное лицо.

Abstract: The article considers institute of administrative appeal of an administrative 
act as a precondition for admissibility of an administrative action in the court. According 
to the Administrative Procedural Code of Kazakhstan, the procedure of administrative 
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appeal is a mandatory stage, with some exceptions. Author identifies certain problems 
of an administrative appeal, namely: contradictory regulation in the Administrative Pro-
cedural Code; complexity of public administration, ambiguity of the concept of adminis-
trative body; correlation between state officials and administrative bodies; legal status 
of state bodies as legal entities; competition of various normative legal acts. The author 
concludes article by pointing out need to pay attention to the issues of administrative 
appeal, taking into account the new institutions and the emerging practice of application 
of new procedural norms.

Key words: Administrative complaint, return of claim, higher administrative body, legal 
person of public law, state official.

Одним из принципиальных положений нового Административно-
го процедурно-процессуального кодекса 1 (далее — АППК) стало 
введение обязательного досудебного порядка обжалования актов 
и действий административных органов.

АППК делает только два исключения:
—	 специальное законодательство допускает непосредственное 

обращение в суд (подобное можно встретить, например, в на-
логовом или трудовом законодательстве);

—	 отсутствует вышестоящий орган.
Появление такого института вызвало споры в процессе разработ-

ки, принятия и действия АППК. Выдвигались и выдвигаются аргу-
менты как за, так и против обязательности 2.

Полтора года действия Кодекса поубавило эти споры. Проверка 
соблюдения данного порядка теперь в так называемом чек-листе 
казахстанских административных судей.

1	 Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казахстан 
от 29 июня 2020 г. // Ведомости Парламента Республики Казахстан. 2020. № 13. 
Ст. 66.

2	 Иногда на эти споры влияет отраслевая специфика правоотношений. См., на-
пример: Порохов Е. В. Специфика административных актов налоговых органов 
и ее учет при оценке допустимости административных исков по делам о нало-
говых спорах // https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=33011779&pos=4;-
106#pos=4;-106. Посещен 30 декабря 2022 г.
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Одновременно с введением института обязательного досудебного 
обжалования стали появляться проблемы, хотя этот институт (без 
его обязательности) существовал и обсуждался в Казахстане ранее 3.

К примеру, несоблюдение досудебного порядка стало одной из са-
мых распространенных причин возврата иска, особенно в самом на-
чале действия АППК. Не всегда истцы (физические и юридические 
лица) знали о новом положении казахстанского законодательства.

В настоящее время во многих конкретных ситуациях нет четкого 
представления о возможности (необходимости) досудебного обжа-
лования, нижестоящих или вышестоящих инстанциях. Присутству-
ют отдельные проблемы как внутри АППК, так и в плане его соотно-
шения с другими нормативными правовыми актами. В настоящей 
статье мы остановимся лишь на некоторых проблемах, отдавая от-
чет, что их гораздо больше.

1. Язык закона

Различные статьи АППК, несмотря на кажущуюся схожесть, по-
разному закрепляют положения о досудебном обжаловании.

Так, например, считающаяся классической ч. 5 ст. 91 говорит 
о том, что, если иное не предусмотрено законом, обращение в суд 
допускается после обжалования в досудебном порядке. Примерно 
в таком же ключе сформулирована ч. 1 ст. 136 («в случае, если зако-
ном не предусмотрен досудебный порядок или отсутствует орган, 
рассматривающий жалобу»). То есть соблюдение досудебного по-
рядка является общим правилом.

Вместе с тем в соответствии с ч. 2 ст. 9, если законом установлен 
досудебный порядок урегулирования спора, обращение в суд может 
быть подано после соблюдения этого порядка. По смыслу данной 

3	 См., например, Габбасов А. К вопросу о досудебном обжаловании администра-
тивных актов (на примере Казахстана и Кыргызстана) // Ежегодник публич-
ного права 2015: Административный процесс. М., Инфотропик Медиа, 2015. 
С. 218–226.
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нормы соблюдение досудебного порядка становится исключением, 
а не общим правилом.

По нашему мнению, данная проблема должна быть устранена 
путем приведения всех формулировок к одному знаменателю.

2. Сложность государственной администрации

Казахстанская государственная администрация, впрочем как и ад-
министрация в любой другой стране, устроена очень непросто. В ка-
захстанской ситуации это проявляется в следующем:

—	 нет единых моделей построения государственных органов. 
Например, большое количество государственных органов 
построены по модели: районное территориальное подраз-
деление — ​областное территориальное подразделение — ​
центральный (республиканский) аппарат. При этом и рай-
онные, и территориальные органы являются юридическими 
лицами. Но в примере с Национальным банком структура 
организована по корпоративному принципу: филиалы — ​
центральный аппарат. И филиалы не являются классиче-
скими нижестоящими (территориальными) органами, рав-
но как и юридическими лицами. На наш взгляд, по смыслу 
АППК в случае принятия административных актов или со-
вершения действия филиалами их следует рассматривать 
в качестве таких территориальных (нижестоящих) органов;

—	 разная система подчинения местных органов.
Одни местные органы подчиняются республиканскому ис-
полнительному органу, другие — ​местному. Уже были при-
меры, когда истцы подавали жалобу в центральный орган, 
а надо было в местный;

—	 не у всех государственных органов имеются нижестоящие 
или вышестоящие органы.
Например, у Высшей аудиторской палаты нет нижестоящих 
органов, а у ревизионной комиссии области нет вышестоя-
щего органа.
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3. �Появление нового института — ​
административный орган

Если с государственными органами (как разновидности админи-
стративного органа) проблема часто заключается в надлежащем 
выборе вышестоящего органа, то в случае с другими администра-
тивными органами принципиальным является вопрос о наличии 
такой вышестоящей структуры.

Так, в  случае с  органами местного самоуправления, на  наш 
взгляд, вышестоящих органов быть не может. Принципы органи-
зации местного самоуправления исключают административное 
подчинение. Но разговор об этом преждевременен, поскольку над-
лежащая система местного самоуправления в Казахстане до насто-
ящего момента не сформирована.

В случае с государственными юридическими лицами (государ-
ственными учреждениями (не являющимися государственными 
органами) и государственными предприятиями) также трудно го-
ворить о вышестоящем в порядке подчиненности органе, если под 
таким органом понимать государственный орган. Все эти государ-
ственные юридические лица находятся в ведении соответствующих 
государственных органов, но их отношения с ними — ​это не отно-
шения нижестоящего и вышестоящего органа, для которых харак-
терна жесткая подчиненность. Несмотря на то что государствен-
ные юридические лица могут выполнять отдельные управленче-
ские функции, изначально они создаются для выполнения других 
функций: коммерческих, социально-культурных или иных функций 
некоммерческого характера. Соответственно, они обладают опре-
деленным уровнем самостоятельности при принятии актов и со-
вершении действий. Кроме того, в их статусе значительное место 
занимают вопросы, связанные с осуществлением права государ-
ственной собственности.

Аналогично обстоит ситуация с иными организациями — ​ад-
министративными органами, как с государственным участием, так 
и без такого участия. Они также не подчиняются государственным 
органам в смысле административного подчинения. Решение того 
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или иного вопроса иной организацией — ​административным орга-
ном может вообще не находиться в компетенции государственного 
органа, что исключает возможность рассмотрения жалобы на акт 
(действие) подведомственной ему организации.

Другое дело, что в самом административном органе может при-
сутствовать иерархическое построение, позволяющее, по аналогии 
с государственными структурами, рассматривать жалобы на ниже-
стоящие органы. Например, в Национальном акционерном обще-
стве «Государственная корпорация «Правительство для граждан» 
существует разветвленная филиальная система. В уставе этой кор-
порации закреплено, что председатель Правления в соответствии 
с законодательством Республики Казахстан и внутренними актами 
Общества вправе отменить любое решение руководителей филиа-
лов и представительств Общества по вопросам, относящимся к де-
ятельности Общества 4.

В подобных случаях, когда в административном органе (не яв-
ляющемся государственным органом) присутствуют нижестоящие 
и вышестоящие звенья и, тем более, закреплено право отменять 
акты нижестоящих звеньев, мы полагаем необходимым соблюде-
ние досудебного порядка обжалования 5.

4. Должностные лица и административные органы

Еще одна из проблем связана с определением того, чьи акты или 
действия обжаловать: административного органа или должност-
ного лица. Есть простые ситуации, например в случае с акима-
ми (главами местной администрации), которые от своего имени 

4	 Следует учитывать особенности процедур (государственных услуг) с участием 
этого общества. См. ниже.

5	 В Административно-процессуальном законе Латвии вышестоящее учреждение 
определено как субъект права, его структурное подразделение или должност-
ное лицо, которое в порядке иерархии может дать распоряжение учреждению 
отменить его решение // Сборник законов об административных процедурах. 
М.: Инфотропик Медиа, 2016. С. 316.
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принимают решения и действия и которые могут быть оспорены 
вышестоящему акиму (должностному лицу). Проблемы возника-
ют в том случае, когда должностные лица действуют не от свое-
го имени (имени должностного лица), а выступают представите-
лями государственного органа: полицейские, государственные 
инспекторы 6.

В каждом конкретном случае следует принимать во внимание 
различные обстоятельства: законодательство, статус должностного 
лица, формы документов, применяемых в управленческой практике. 
Например, в соответствии с Трудовым кодексом от 23 ноября 2015 г. 
в случае нарушения прав и законных интересов работодателя при 
осуществлении государственного контроля за соблюдением трудо-
вого законодательства Республики Казахстан работодатель вправе 
обжаловать действия (бездействие) государственного инспектора 
труда вышестоящему государственному инспектору. То есть в дан-
ном случае действует схема нижестоящее должностное лицо — ​вы-
шестоящее должностное лицо 7. Налоговый кодекс от 25 декабря 
2017 г. различает случаи обжалования уведомлений (актов) по схеме 
нижестоящий орган — ​вышестоящий орган и действий должност-
ных лиц по схеме нижестоящее должностное лицо — ​вышестоящее 
должностное лицо.

5. Юридическая личность

Иногда вопросы возможности обжалования связывают с наличием 
у административного органа права юридического лица. Например, 
утверждается, что обжаловать акты местного управления образова-
ния (являющегося юридическим лицом) в акимат нельзя, поскольку 
акимат не является юридическим лицом. На наш взгляд, это в корне 

6	 Мы осознаем условность разделения должностных лиц и государственных ор-
ганов. Должностные лица, безусловно, являются представителями государства 
и часто, так или иначе, «привязаны» к какому-либо государственному органу.

7	 Хотя имеется и другая точка зрения по этому вопросу. См. Демидова И. Уладить 
возникшие разногласия // Юридическая газета. 2022. 22 сентября.
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неверный подход, поскольку для публично-правовых отношений 
не так важно, является ли административный орган юридическим 
лицом. Важно, чтобы у него было право принимать административ-
ные акты, совершать действия, рассматривать жалобы на решения 
нижестоящих органов и отменять их.

Вообще вопрос с юридической личностью государственных ор-
ганов заслуживает отдельного внимания. Он выводит нас на кон-
струкцию юридического лица публичного права, которая осторож-
но обсуждается в Казахстане 8. Если юридическим лицом будет при-
знаваться государство в целом, а не отдельные его представители 
(органы), то и ряд вопросов в процессе досудебного обжалования 
будет решаться по-другому.

6. �Конкуренция различных нормативных 
правовых актов

Наиболее остро стоит вопрос соотношения положений АППК и За-
кона о государственных услугах от 15 апреля 2013 г. Это особенно 
важно с учетом того, что многие административные акты и действия 
в Казахстане оказываются в режиме государственных услуг. В зако-
не о государственных услугах имеется отдельная статья об особен-
ностях рассмотрения жалоб по вопросам оказания государствен-
ных услуг. В соответствии с этой статьей установлены сокращенные 

8	 См. исследования казахстанских и зарубежных цивилистов об этом: Сулейме-
нов М. К., Карагусов Ф. С., Кот А. А., Дуйсенова А. Е., Скрябин С. В. О юридиче-
ских лицах публичного права (по результатам коллективного исследования) // 
Гражданское право в современном мире: влияние на развитие национального 
права: Материалы юбилейной междунар. научн.-практ. конф. (в рамках ежегод-
ных цивилистических чтений), посвященной 20‑летию цивилистических чтений 
(Алматы, 17–18 мая 2018 г.) / отв. ред. Сулейменов М. К. Алматы, 2019. С. 291–
296; Сулейменов М. К., Карагусов Ф. С., Мукашева К. В., Дуйсенова А. Е. Рекомен-
дации по развитию законодательства Республики Казахстан в целях восприятия 
правового института юридических лиц публичного права законодательством 
Республики Казахстан и инструкция по реализации рекомендаций // Граждан-
ское право в современном мире: влияние на развитие национального права. 
С. 296–321.
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по сравнению с АППК сроки рассмотрения жалоб (5 против 20 ра-
бочих дней). Кроме того, жалоба по смыслу закона подается не в вы-
шестоящий орган, а услугодателю (центральный государственный 
орган, местный исполнительный орган области, города республи-
канского значения, столицы, района, города областного значения, 
аким района в городе, города районного значения, поселка, села, 
сельского округа, Государственная корпорация «Правительство для 
граждан», непосредственно оказывающие государственные услу-
ги). То есть закон о государственных услугах совершенно не свя-
зан с позицией АППК о том, что жалоба должна рассматриваться 
вышестоящим органом.

Имеются и другие проблемы. Например, в жалобе должно быть 
указано наименование органа, рассматривающего жалобу (ст. 93). 
Но, как уже было выше отмечено, рядовому гражданину нелегко 
определить вышестоящий орган (именно поэтому в АППК закреплен 
верный подход, что жалоба подается в административный орган, 
должностному лицу, чьи административный акт, административ-
ное действие (бездействие) обжалуются (ч. 4 ст. 91), с последующим 
направлением в вышестоящий орган. На наш взгляд, следует пред-
усмотреть, что если лицо неправильно определило вышестоящий 
орган, то административный орган, в который поступила жалоба, 
самостоятельно определяет такой орган. В случае отсутствия вы-
шестоящего органа об этом сообщается заявителю с разъяснением 
его права на подачу иска в суд.

Другая проблема связана с отлагательным действием жалобы 
(ст. 96 АППК). В действующей редакции административные органы 
и должностные лица не связаны условиями, при которых исполне-
ние издаваемых ими актов и действий не приостанавливается. Нам 
представляется, что в применимых случаях в административном 
акте должны содержаться указания на исключения, не позволяющие 
применять отлагательное действие жалобы, равно как на обоснова-
ния их применения. Такое указание и обоснование не требуется, 
если административный акт, административное действие прини-
маются или совершаются для защиты жизни, здоровья, собствен-
ности в чрезвычайных ситуациях, требующих безотлагательного 
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применения соответствующих мер. Подобное можно обнаружить 
в Административно-процессуальном кодексе ФРГ (§ 80) 9.

Срок на подачу жалобы (3 месяца со дня, когда участнику адми-
нистративной процедуры стало известно о принятии администра-
тивного акта или совершении административного действия (без-
действия) представляется неоправданно большим 10.

Таким образом, вопросы досудебного обжалования и в АППК, 
и в отраслевом законодательстве требуют внимания с учетом но-
вых институтов и обнаружившейся практики применения новых 
процедурных норм.

9	 Административно-процессуальный кодекс Германии // Сборник законодатель-
ных актов по административному судопроизводству. 3‑е изд.. М.: Инфотропик 
Медиа, 2018. С. 229.

10	 См. также: Габбасов А. «Reformatio in Peius» в досудебном обжаловании админи-
стративного акта // Ежегодник публичного права 2021. Инструменты действия 
административных органов. М.: Инфотропик Медиа, 2021. С. 216–226.
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Аннотация: В  данной статье представлен обзор молдавского законодатель-

ства о досудебном порядке обжалования в административном производстве. 

В сущности, это считается предварительным производством. В частности, из-

лагается последствие несоблюдения предварительного производства. При 

этом затрагиваются различия между предварительным производством, име-

ющим спорный характер, и предварительным производством, имеющим бес-

спорный характер. Отдельное внимание посвящено срокам досудебного по-

рядка обжалования и новации reformatio in pejus.

Ключевые слова: досудебный порядок, предварительное производство, пети-

ция, спорный характер, недопустимость иска, reformatio in pejus.

Annotation: This article provides an overview of the legislation in Moldova on the out-
of-court procedure for appealing in administrative proceedings. In essence, this is con-
sidered preliminary phase. In particular, consequences of non-compliance with an out-
of-court proceedings are outlined. Additionally, differences between disputable and in-
disputable out-of-court proceedings are touched upon. Special attention is devoted to 
the time limits of the out-of-court procedure for appeal and the innovation of reformatio 
in pejus.
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Key words: out-of-court procedure, preliminary proceedings, petition, disputable nature, 
inadmissibility of a claim, reformatio in pejus.

Свободный доступ к правосудию совместим с досудебным порядком 
обжалования. В Административном кодексе Республики Молдо-
ва 1 (далее — ​АКРМ) досудебный порядок обжалования именуется 
предварительным производством. С 5 сентября 2022 г. в Республике 
Молдова были изменены 49 законов с уточнениями о предваритель-
ном производстве или его отсутствии в административных делах 2.

Разобраться с предварительным производством в администра-
тивных правоотношениях очень важно для участников админи-
стративных отношений, для административных органов публич-
ной власти, а также для судебных инстанций.

По общему правилу до предъявления административного иска 
соблюдается предварительное производство, за исключениями, 
предусмотренными законом (cт. 208 (1) АКРМ).

Процедура рассмотрения предварительного заявления не осу-
ществляется, если:

a)	 индивидуальный административный акт издан Правитель-
ством, местным советом или Народным Собранием Гагаузии;

b)	 решение по предварительному заявлению ухудшит положе-
ние лица по сравнению с положением по первоначальному 
решению;

c)	 законом прямо предусмотрено обращение в  судебную 
инстанцию.

Соблюдение предварительного производства проверяется специ-
ализированным судьей ех oficio. Потому что это одно из оснований 
недопустимости административного иска.

Статья 207 ч. 1 АКРМ предусматривает, что административный 
иск признается недопустимым, если, в частности: f) не соблюдены 
условия, предусмотренные ст. 208.

1	 В  д а л ь н е й ш е м  А К Р М  h t t p s :// w w w. l e g i s . m d /c a u t a r e/
getResults?doc_id=132907&lang=ru

2	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=135221&lang=ru#
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Юридическое последствие — ​это признание иска недопустимым 
по основаниям, предусмотренным пунктами «f»–«h» ч. 2, не ис-
ключает возможности повторного обращения в суд того же истца 
с тем же иском.

Статья 208 АКРМ пытается регламентировать предварительное 
производство в зависимости от видов административного иска. 
Но судьи учитывают в совокупности с предусмотрениями по адми-
нистративной процедуре предыдущих глав АКРМ.

В Республике Молдова на данный момент возможно подавать 
один из следующих административных исков:

a)	 иск об оспаривании;
b)	 иск об обязании;
c)	 иск об исполнении обязательства;
d)	 иск об установлении;
e)	 иск о нормативном контроле.
Cтатья 162 (1) АКРМ не предусматривает предварительный по-

рядок обжалования по искам о нормативном контроле. Более того, 
целью предварительного производства является проверка законно-
сти индивидуальных административных актов.

Статья 166 АКРМ предусматривает, что подача предварительного 
заявления допускается только в случае, если лицо заявляет о нару-
шении его прав изданием или отказом в издании индивидуального 
административного акта. Эти правила относятся к иску об оспа-
ривании и иску об обязании.

Статья 162 (3) АКРМ предусматривает, что предварительное заяв-
ление может быть направлено на: a) полную или частичную отме-
ну незаконного или ничтожного индивидуального административ-
ного акта; b) издание индивидуального административного акта.

Это правило относится к иску об оспаривании, иску об обязании 
и иску об установлении.

Более того, статья 208 (3) АКРМ предусматривает, что если пред-
варительное производство не предусмотрено законом, иск об обяза-
нии принимается к рассмотрению только в случае, если истец ранее 
подал в компетентный орган публичной власти заявление об изда-
нии индивидуального административного акта.
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Сопоставление правил из разных разделов АКРМ заставляет вы-
явить коцептуально-правовую сущность предварительного произ-
водства по административным искам.

Cтатья 208 (4) АКРМ предусматривает, что иск об исполнении 
обязательства принимается к рассмотрению, только если истец 
ранее подал в компетентный орган публичной власти заявление 
о совершении действия, о допущении действия или о воздержании 
от действия.

На основании ст. 162 (2) АКРМ, если орган публичной власти 
не рассмотрел петицию в предусмотренный настоящим кодексом 
срок, затронутое лицо вправе подать предварительное заявление, 
так как заявление является pазновидностью петиции, a посредством 
заявления испрашивается издание индивидуального администра-
тивного акта или осуществление административного действия 
(ст. 9 (2) АКРМ)

Cтатья 208 (5) АКРМ предусматривает, что иск об установлении 
принимается к рассмотрению, только если истец ранее подал в ком-
петентный орган публичной власти заявление об установлении.

Предварительные заявления в этих двух случаях не предполага-
ют какой-либо спор. Орган публичной власти не может знать о том, 
что кто-то хотел бы, чтобы административный акт был издан или 
административное действие или бездействие было бы совершено, 
если об этом не было заявлено.

Предварительное производство, имеющее спорный характер, 
в исках об оспаривании обязательно, если иное не предусмотре-
но законом. A в исках об обязании — ​обязательно, если предус-
матривает специальный закон.

В итоге в исках об обязании есть две возможности:
1.	 Заявление, не предполагающее спор, подается в oрган публич-

ной власти. В случае нерассмотрения или отказа иск подается 
в суд.

2.	 Заявление, не предполагающее спор, подается в oрган пу-
бличной власти. В случае нерассмотрения или отказа подает-
ся еще одно заявление предварительного характера. В случае 
неудовлетворения иск подается в суд.
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Cоотношение видов иска 
и предварительного производства

Виды исков Предварительное производство

Иск об оспаривании Обязательно, если иное 
не предусмотрено законом

Иск об обязании

1.	Предварительное заявление 
к ответчику.

2.	Если специальный закон 
непосредственно предусматривает, 
то нужно подавать еще одно 
заявление

Иск об исполнении 
обязательства Предварительное заявление к ответчику

Иск об установлении Предварительное заявление к ответчику
Иск о нормативном 
контроле

Не предусмотрено предварительное 
заявление

Предварительное заявление подается в  письменной форме, 
на бумажном носителе или в форме электронного документа в из-
дающий орган публичной власти (орган публичной власти, издав-
ший индивидуальный административный акт, и орган публичной 
власти, отказавший в издании индивидуального административ-
ного акта).

Предварительное заявление подается в 30‑дневный срок со дня 
сообщения или вручения индивидуального административного 
акта либо отклонения петиции (cт. 165 (1) АКРМ).

Срок рассмотрения предварительного заявления издающим ор-
ганом публичной власти составляет 15 календарных дней (ст. 167 
(3) АКРМ).

При наличии вышестоящего органа в случае отклонения издаю-
щим органом публичной власти предварительного заявления полно-
стью окончательное решение по предварительному заявлению прини-
мается вышестоящим органом публичной власти (ст. 168 (1) АКРМ).

При рассмотрении предварительного заявления вышестоящий 
орган публичной власти может принять решение, ухудшающее 
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положение участника, подавшего заявление (reformatio in pejus), 
если законом прямо не предусмотрено иное.

Рассмотрев административный иск в первой инстанции, судеб-
ная инстанция выносит одно из следующих решений:

a)	 по иску об оспаривании:
(1)	полностью или частично аннулирует индивидуальный ад-

министративный акт,
(2)	а также возможное решение по предварительному за-

явлению, если они незаконны и ущемляют истца в его 
правах;

b)	 по иску об обязании:
полностью или частично аннулирует индивидуальный ад-
министративный акт об отклонении запроса или возможное 
решение, принятое в предварительном производстве, и обя-
зывает орган публичной власти издать индивидуальный ад-
министративный акт в случае обоснованности требования 
истца об издании такого акта;

c)	 по иску об исполнении обязательства:
обязывает совершить действие, допустить действие или воз-
держаться от действия в случае обоснованности такого тре-
бования истца.
О неудовлетворительном решении, вынесенном по предвари-
тельному заявлению, законодатель умалчивает.

d) по иску об установлении:
устанавливает наличие или отсутствие правоотношения либо 
ничтожность индивидуального административного акта или 
административного договора в случае соответственно нали-
чия или отсутствия правоотношения либо ничтожности ин-
дивидуального административного акта или администра-
тивного договора;
О неудовлетворительном решении, вынесенном по предвари-
тельному заявлению, законодатель умалчивает.

В суд можно обратиться в 30‑дневный срок, если законом не пред-
усмотрено иное (ст. 209 (1) АКРМ).
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Также если решение по предварительному заявлению не содер-
жит информацию о порядке оспаривания либо содержит невер-
ную информацию, предъявление административного иска допу-
скается в течение одного года после решения по предварительно-
му заявлению.
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Аннотация: В данной статье попытаемся раскрыть некоторые правовые про-

блемы касательно определения допустимости заявления (жалобы) в  адми-

нистративном судопроизводстве Республики Узбекистан. В судебной практи-

ке и законодательстве Узбекистана не используется понятие «допустимость 

административных исков». Но исходя из опыта Германии и ряда других стран 

можно узнать, что в  административном судопроизводстве выделяются по-

нятия допустимости и  обоснованности административных исков. Эти поня-

тия используются для того, чтобы в  административном судопроизводстве 

суд имел возможность отсечь те иски, которые по формальным требованиям 

не  могут рассматриваться по  существу. Это дает возможность судам не  те-

рять время и ресурсы на рассмотрение дел, которые не могут по формальным 

требованиям рассматриваться.

Также предъявление требований по условиям допустимости иска в адми-

нистративном судопроизводстве предотвращает подачу ненужных исков, тем 

самым дает возможность судам рассматривать только те споры, которые име-
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ют правовое значение. Уменьшаются жалобы, нагрузка судов тоже становится 

умеренной, что дает возможность сконцентрироваться на действительно про-

блемных делах с точки зрения права. Поэтому допустимость иска в админи-

стративном судопроизводстве является очень важным механизмом для от-

сечения ненужных исков и рассмотрения действительно проблемных споров.

С другой стороны, если суды освобождаются от ненужных исков, то у них 

появляется больше возможности качественно рассмотреть имеющиеся дела 

в административном судопроизводстве.

Ключевые слова: административное судопроизводство в Республике Узбеки-

стан, судебная практика, административные суды, Закон об  административ-

ных процедурах, Кодекс об  административном судопроизводстве, определе-

ния допустимости заявления (жалобы) в  административном судопроизвод-

стве, предмет иска, исчерпанность инстанционного порядка (субсидиарность), 

процессуальная правоспособность и  процессуальная дееспособность, пра-

во предъявления иска, допустимое основание для предъявления иска, сроки 

и форма.

Abstract: In this article, we will try to reveal some legal problems related to the definition 
of admissibility of an application (complaint) in the administrative court procedure of the 
Republic of Uzbekistan. Judicial practice and legislation of Uzbekistan does not use con-
cept of admissibility of administrative claims. But based on the experience of Germany 
and several other countries, one can learn that in administrative court procedure con-
cepts of admissibility and validity of administrative claims stand out. These concepts 
are used to ensure that in administrative procedure court has possibility to cut out those 
claims that, according to formal requirements cannot be considered on the merits. This 
makes it possible for the courts not to waste time and resources on reviewing cases that 
cannot be considered according to formal requirements.

Also, requirements for conditions of the admissibility of a claim in administrative 
court procedure prevents from filing unnecessary claims, thereby enabling courts to 
consider only those disputes that are of legal significance. Complaints are decreas-
ing, workload of the courts is also becoming moderate, which makes it possible to con-
centrate on problematic cases from the legal point of view. Therefore, admissibility of 
a claim in administrative court procedure is very important mechanism for cutting off 
unnecessary claims and considering problematic disputes.
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On the other hand, if courts are exempted from unnecessary claims, then they have 
greater opportunity to consider those cases that are pending in an administrative court 
procedure in higher quality.

Keywords: administrative court procedure in the Republic of Uzbekistan, judicial prac-
tice, administrative courts, Law on Administrative Procedures, Code on Administrative 
Procedures, determinations of admissibility of an application (complaint) in an adminis-
trative court procedure, subject of the claim, exhaustion of court instance order (subsid-
iarity), procedural legal capacity and procedural capacity, right to bring a claim, admissi-
ble grounds for bringing a claim, time limits and form.

Внедрение впервые в истории Республики Узбекистан администра-
тивных судов отдельно от гражданских, уголовных и экономических 
судов с 1 июня 2017 г., принятие Закона Республики Узбекистан 
«Об административных процедурах» (далее — ​ЗАП) 8 января 2018 г., 
а также принятие 25 января 2018 г. Кодекса об административном 
судопроизводстве (далее — ​КоАС), без преувеличения можно ска-
зать, ознаменовало начало новой эры в сфере административного 
права в стран 1, поскольку данные основополагающие законы дали 
новый импульс развитию административного права в Республике 
Узбекистан.

В данной статье попытаемся раскрыть некоторые правовые про-
блемы касательно определения допустимости заявления (жалобы) 
или так называемой допустимости административных исков в ад-
министративном судопроизводстве Республики Узбекистан.

В судебной практике и законодательстве Узбекистана не ис-
пользуется понятие «допустимость административных исков». 
Но исходя из опыта Германии и ряда других стран можно узнать, 
что в административном судопроизводстве выделяются понятия 
допустимости и обоснованности административных исков. Эти 

1	 Закон Республики Узбекистан «Об  административных процедурах» 
от 08.01.2018 № ЗРУ‑457, дата вступления в силу 10.01.2019. НБДЗ. 09.01.2018. 
№ 03/18/457/0525. Кодекс Республики Узбекистан об административном судо-
производстве от 25.01.2018. Дата вступления в силу 01.04.2018. НБДЗ. 26.01.2018. 
№ 02/18/АПК/0627.
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понятия используются для того, чтобы в административном су-
допроизводстве суд имел возможность отсечь те иски, которые 
по формальным требованиям не могут рассматриваться по су-
ществу. Это дает возможность судам не терять время и ресурсы 
на рассмотрение дел, которые не могут по формальным требова-
ниям рассматриваться.

Также предъявление требований по условиям допустимости иска 
в административном судопроизводстве предотвращает подачу не-
нужных исков, тем самым дает возможность судам рассматривать 
только те споры, которые имеют правовое значение. Уменьшают-
ся жалобы, нагрузка судов тоже становится умеренной, что дает 
возможность сконцентрироваться на действительно проблемных 
делах с точки зрения права. Поэтому допустимость иска в адми-
нистративном судопроизводстве является очень важным механиз-
мом для отсечения ненужных исков и рассмотрения действительно 
проблемных споров.

С другой стороны, если суды освобождаются от ненужных исков, 
то у них появляется больше возможности качественно рассмотреть 
имеющиеся дела в административном судопроизводстве.

В каждой правовой системе существуют условия допустимости 
исков. Мартин Кайзер подчеркивает, что на основании интернаци-
онализации административно-судебной защиты можно выделить 
шесть основополагающих предпосылок допустимости иска, суще-
ствующих практически в любом процессуальном кодексе: предмет 
иска, исчерпанность инстанционного порядка (субсидиарность), 
процессуальная правоспособность и процессуальная дееспособ-
ность, право предъявления иска, допустимое основание для предъ-
явления иска, сроки 2.

В  процессуальном законодательстве Республики Узбекистан 
и в теории административного права вопрос касательно условий 
допустимости иска не предусматривается. Вопрос допустимости 

2	 Кайзер М. Предпосылки права на предъявление иска. Допустимость исков к ор-
ганам исполнительной власти // Ежегодник публичного права 2015: Админи-
стративный процесс. М.: Инфотропик Медиа, 2015. С. 227.
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иска в основном зациклен на форме и сроках предъявления заявле-
ния (жалобы) в административном судопроизводстве.

Предмет иска
Условие касательно предмета иска означает влияние на правовое 
положение заинтересованного лица (адресата) и акт, имеющий 
индивидуально-конкретный, а не нормативный (общеабстракт-
ный) характер.

В законодательстве Республики Узбекистан отдельное требова-
ние касательно условия допустимости иска не предусмотрено требо-
ванием индивидуально-конкретного характера оспариваемого акта.

В ст. 4 Закона Республики Узбекистан «Об административных 
процедурах» предусмотрено, что административный акт — ​мера 
воздействия административного органа, направленная на созда-
ние, изменение или прекращение публичных правоотношений и по-
рождающая определенные правовые последствия для отдельных 
физических или юридических лиц либо группы лиц, выделяемой 
по определенным индивидуальным признакам.

В кодексе Республики Узбекистан об административном судо-
производстве в главе 22 (ст. 178–183) предусматривается оспарива-
ние ведомственного нормативно-правового акта. Поэтому сложно 
понять индивидуально-конкретный, а не нормативный (общеаб-
страктный) характер оспариваемого акта.

Субсидиарность
Субсидиарность означает, что заинтересованное лицо должно ис-
черпать все обязательные досудебные процедуры обжалования, 
предоставления претензии.

Мартин Кайзер подчеркивает, что в  основе данного прин-
ципа субсидиарности лежит идея так называемого ultima ratio 3. 
То есть если имеется возможность в досудебном порядке разрешить 

3	 Кайзер М. Предпосылки права на предъявление иска. Допустимость исков к ор-
ганам исполнительной власти. // Ежегодник публичного права 2015: Админи-
стративный процесс. М.: Инфотропик Медиа, 2015. С. 240.
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административный спор, то не надо загружать суды такими делами. 
Это даст возможность экономить ресурсы не только судов, но и ад-
министративных органов, а также заинтересованное лицо тоже мо-
жет сэкономить свои ресурсы. Конечно, при этом надо учитывать, 
что досудебный порядок тоже имел свое процессуальное регулиро-
вание и законодательное закрепление по мере возможности квали-
фицированного и беспристрастного рассмотрения.

В действующей редакции Закона Республики Узбекистан «Об ад-
министративных процедурах» не предусмотрены обязательные до-
судебные процедуры обжалования административных актов, дей-
ствий (бездействия). Но они имеются в проекте новой редакции За-
кона Республики Узбекистан «Об административных процедурах».

Также имеются примеры в законодательстве Республики Узбе-
кистан, когда предусмотрены обязательные досудебные процедуры 
обжалования административных актов, действий (бездействия). Да-
лее будет приведен пример из налогового законодательства

В частности, в ст. 231 Налогового кодекса Республики Узбекистан 
установлено, что обжалование решений налоговых органов, действий 
(бездействия) их должностных лиц в вышестоящий налоговый ор-
ган производится в порядке, установленном налоговым законода-
тельством. В ст. 232 Налогового кодекса Республики Узбекистан 
установлено, что жалоба на решения налоговых органов, принятые 
по результатам выездных налоговых проверок и налогового аудита, 
подается в вышестоящий налоговый орган через налоговый орган, 
решения которого обжалуются. Налоговый орган, решения кото-
рого обжалуются, обязан в течение трех дней со дня поступления 
такой жалобы направить ее со всеми материалами в вышестоящий 
налоговый орган. Жалоба в вышестоящий налоговый орган на реше-
ния налоговых органов, принятые по результатам выездных нало-
говых проверок и налогового аудита, может быть подана в течение 
месяца со дня, когда лицо узнало или должно было узнать о наруше-
нии своих прав.

Кроме того, в ст. 24 Закона Республики Узбекистан «О товарных 
знаках, знаках обслуживания и наименованиях мест происхож-
дения товаров» установлено, что свидетельство на товарный знак 
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или свидетельство о праве пользования наименованием места про-
исхождения товара признается недействительным полностью или 
частично на основании решения Апелляционного совета или суда.

Также имеется Постановление Кабинета министров Республики 
Узбекистан «Об утверждении положения об Апелляционном совете 
Министерства юстиции Республики Узбекистан» от 9 октября 2019 г. 
№ 856, и в приложении № 1 данного акта утверждено Положение 
об Апелляционном совете Министерства юстиции Республики Уз-
бекистан. В соответствии с п. 2 этого положения Апелляционная 
комиссия Министерства юстиции является коллегиальным орга-
ном досудебного обжалования.

Кейс 1.
Заявитель ИП ООО «A tech» обратился в суд с заявлением, в котором 
просил признать недействительным решение Агентства по интел-
лектуальной собствености при Министерстве юстиции Республи-
ки Узбекистан от 7 января 2020 г. о регистрации товарных знаков.

Решением Мирзо Улугбекского административного суда г. Таш-
кента от 6 октября 2020 г. заявление ИП ООО «A Tech» о призна-
нии недействительным решения о регистрации товарных знаков 
«A-market» и «A» на имя физического лица Абдусаломова Абдулзохида 
Абдулвохидовича в отношении всех товаров 9, 16, 35, 36, 38, 39, 41, 
42 классов МКТУ на территории Республики Узбекистан и примене-
нии последствия в виде признания свидетельств на товарные знаки 
«A-market» и «A» по номеру MGU 37404 и MGU 37405 от 11 февраля 
2020 г. недействительными — ​удовлетворено.

Как усматривается из материалов административного дела, 
на основании решений «О регистрации товарного знака (знака об-
служивания)» от 7 января 2020 г. за № MGU 37404 и MGU 37405 то-
варные знаки «A-market» и «A» зарегистрированы Агентством по ин-
теллектуальной собственности при Министерстве юстиции Респу-
блики Узбекистан на территории Республики Узбекистан на имя 
А. А. А. и выданы свидетельства от 11 февраля 2020 г. за № MGU 
37404 и MGU 37405 в отношении товаров 9, 16, 35, 36, 38, 39, 41, 42 
классов МКТУ.
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Далее, согласно договорам о передаче прав на товарные знаки 
от 28 августа 2020 г., А.А.А. уступил ООО «R Group» свои исключи-
тельные права на товарные знаки по свидетельствам MGU 37404 
и MGU 37405 («A-market» и «A»), которые были зарегистрированы 
8 сентября 2020 г. в Агентстве по интеллектуальной собственно-
сти при Министерстве юстиции Республики Узбекистан.

Не согласившись с этим, ИП ООО «A Tech» обратился в суд с за-
явлением, в котором просил признать недействительными реше-
ния Агентства по интеллектуальной собственности при Мини-
стерстве юстиции Республики Узбекистан о регистрации товар-
ных знаков «A-market» и «A» по свидетельствам № MGU 37404 и MGU 
37405 и применить последствия в виде признания недействитель-
ными свидетельств № MGU 37404 и MGU 37405 на товарные знаки 
«A-market» и «A».

Суд первой инстанции преждевременно и ошибочно пришел к вы-
воду об удовлетворении заявленных требований ИП ООО «A Tech», 
признании решений Агентства по интеллектуальной собственности 
при Министерстве юстиции Республики Узбекистан о регистрации 
товарных знаков «A-market» и «A» по свидетельствам № MGU 37404 
и MGU 37405 и свидетельств № MGU 37404 и MGU 37405 на товар-
ные знаки «A-market» и «A» недействительными, с чем не соглаша-
ется судебная коллегия по следующим основаниям.

Пункт 2 Положения «Об Апелляционном совете Агентства по ин-
теллектуальной собственности Республики Узбекистан, утвержден-
ного Постановлением Кабинета министров Республики Узбекистан 
от 1 июля 2003 г. № 298, предусматривает, что апелляционный со-
вет осуществляет свою деятельность в качестве коллегиального 
органа Агентства по интеллектуальной собственности Республики 
Узбекистан досудебного рассмотрения апелляций, связанных с пра-
вовой охраной изобретений, полезных моделей, промышленных об-
разцов, селекционных достижений, топологий интегральных микро-
схем, товарных знаков, знаков обслуживания, наименования мест 
происхождения товаров.

Постановлением Президента Республики Узбекистан «Об органи-
зационных мерах по дальнейшему совершенствованию деятельности 
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Министерства юстиции Республики Узбекистан» от  13  апреля 
2018 г. № ПП‑3666 утверждено Положение «О Министерстве юсти-
ции Республики Узбекистан, п. 46 которого гласит, что при Мини-
стерстве образуется Апелляционный совет для досудебного рассмо-
трения апелляций, связанных с правовой охраной объектов интел-
лектуальной собственности, председателем которого является 
министр юстиции Республики Узбекистан.

В состав Апелляционного совета входят независимые ученые 
и специалисты в области интеллектуальной сферы. Число сотруд-
ников органов и учреждений юстиции в составе Апелляционного со-
вета не должно превышать тридцати процентов от общего числа 
членов Апелляционного совета.

Как установлено судебной коллегией, ИП ООО «A Tech» обратилось 
в суд с иском о признании решений Агентства по интеллектуальной 
собственности при Министерстве юстиции Республики Узбекистан 
о регистрации товарных знаков «A-market» и «A» по свидетельствам 
№ MGU 37404 и MGU 37405 и свидетельств № MGU 37404 и MGU 
37405 на товарные знаки «A-market» и «A» недействительными. При 
этом заявитель, не обратившись в Апелляционный совет, напрямую 
обратился в административный суд.

Часть 4 ст. 24 Закона Республики Узбекистан «О товарных зна-
ках, знаках обслуживания и наименованиях мест происхождения 
товаров» предусматривает, что свидетельство на товарный знак 
или свидетельство о праве пользования наименованием места про-
исхождения товара признается недействительным полностью или 
частично на основании решения Апелляционного совета или суда.

Из данной нормы следует, что как и Апелляционный совет, так 
и суд вправе признать свидетельство на товарный знак недействи-
тельным, что является их исключительными полномочиями.

При этом ст. 63 Закона Республики Узбекистан «Об админи-
стративных процедурах» предусматривает, что заинтересован-
ное лицо вправе подать административную жалобу в вышестоя-
щий административный орган или в иной уполномоченный админи-
стративный орган, который в соответствии с законодательством 
уполномочен рассматривать административные жалобы, через 
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административный орган, принявший обжалуемый администра-
тивный акт, процессуальный акт или совершивший администра-
тивное действие.

В случае несогласия с результатом рассмотрения администра-
тивной жалобы на административный акт в административном 
порядке или отсутствия вышестоящего административного орга-
на заинтересованное лицо вправе обжаловать административный 
акт в суд.

Исходя из установленных обстоятельств и норм действующего 
законодательства усматривается, что заявитель ИП ООО «A Tech» 
нарушил установленный законом досудебный порядок обжалования.

На основании изложенного судебная коллегия приходит к выводу 
о том, что заявитель должен обратиться в Апелляционный совет 
для досудебного рассмотрения апелляций, связанных с правовой ох-
раной объектов интеллектуальной собственности, а в случае несо-
гласия с принятым решением со стороны Апелляционного совета — ​
в административный суд.

В соответствии со ст. 108 КоАС Республики Узбекистан суд пре-
кращает производство по делу, если дело неподведомственно адми-
нистративному суду.

Пункт 4 ст. 219 КоАС Республики Узбекистан предусматривает, 
что по результатам рассмотрения апелляционной жалобы (проте-
ста) суд апелляционной инстанции вправе отменить решение пол-
ностью или в части и прекратить производство по делу или оста-
вить заявление (жалобу) без рассмотрения полностью или в части.

При таких обстоятельствах судебная коллегия считает необ-
ходимым решение суда первой инстанции отменить и производство 
по заявлению ИП ООО «A Tech» прекратить, разъяснить заявителю 
право обращения в Апелляционный совет при Министерстве юсти-
ции Республики Узбекистан, апелляционные жалобы удовлетворить 
частично.

Данный пример тоже иллюстрирует, что в случаях обжалова-
ния решения Агентства по интеллектуальной собственности при 
Министерстве юстиции Республики Узбекистан предусмотрены 
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обязательные досудебные процедуры обжалования. В данном кейсе 
заявитель не соблюдал этот порядок, что послужило прекращению 
производства по делу.

Процессуальная правоспособность и процессуальная 
дееспособность
Процессуальная правоспособность и процессуальная дееспособ-
ность означает способность участия в административном споре. Не-
совершеннолетние лица могут иметь правоспособность, но не име-
ют дееспособности, соответственно должны иметь представителя 
для участия в суде.

В ст. 35 КоАС предусмотрена административная процессуальная 
правоспособность, т. е. способность иметь административные про-
цессуальные права и обязанности (административная процессуаль-
ная правоспособность) признается в равной мере за всеми гражда-
нами и юридическими лицами.

В ст. 36 КоАС предусмотрена административная процессуальная 
дееспособность, т. е. способность осуществлять свои права и обязан-
ности в суде принадлежит гражданам, достигшим совершенноле-
тия, и юридическим лицам. Несовершеннолетний может лично осу-
ществлять свои процессуальные права и выполнять процессуальные 
обязанности в суде в случае, когда законом допускается вступление 
в брак до достижения восемнадцати лет, — ​со времени вступления 
в брак, а также в случае объявления его в установленном законом 
порядке полностью дееспособным (эмансипация). Права, свободы 
и охраняемые законом интересы несовершеннолетнего в возрасте 
от четырнадцати до восемнадцати лет, а также гражданина, при-
знанного ограниченно дееспособным, защищаются в суде их закон-
ными представителями (родителями, усыновителями, попечителя-
ми, администрацией воспитательных, лечебных учреждений или 
другими аналогичными учреждениями). Однако суд вправе при-
влекать к участию в таких делах самого несовершеннолетнего или 
гражданина, признанного ограниченно дееспособным. В случаях, 
предусмотренных законом по делам, возникающим из администра-
тивных правоотношений, несовершеннолетний имеет право лично 
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защищать в суде свои права и охраняемые законом интересы. Одна-
ко суд вправе привлечь к участию в таких делах законных предста-
вителей несовершеннолетнего. Права, свободы и охраняемые зако-
ном интересы несовершеннолетнего, не достигшего четырнадцати 
лет, а также гражданина, признанного недееспособным вследствие 
психического расстройства (душевной болезни или слабоумия), за-
щищаются в суде их законными представителями.

Право предъявления иска
Под этим предусматривается, что истец должен иметь право на ве-
дение процесса (locus standi), а также интерес, подлежащий право-
вой защит 4. В данном случае подразумевается, имеются ли в деле 
нарушения охраняемых правом интересов непосредственно само-
го истца.

В законодательстве и в судебной практике Узбекистана не пред-
усматривается, что истец должен иметь право на ведение процесса 
(locus standi). Так как имеются случаи, когда прокурор, а также го-
сударственные органы и отдельные граждане правомочны действо-
вать в защиту прав и интересов других лиц.

Допустимое основание для предъявления иска
Суды могут только рассматривать дела, когда имеются нарушения 
права истца или противоправность, такие как нарушение норм ма-
териального права, нарушение процессуальных прав, ошибочное 
исследование обстоятельств дела, ошибочное применение права, 
усмотрение 5.

В ст. 4 КоАС предусматривается, что любое заинтересованное 
лицо вправе обратиться в административный суд (суд) за защи-
той своих нарушенных или оспариваемых прав либо охраняемых 
законом интересов. Но ст. 185 КоАС устанавливает, что заинтере-
сованное лицо вправе обратиться в суд с заявлением (жалобой) 

4	 Кайзер М. Предпосылки права на предъявление иска. Допустимость исков к ор-
ганам исполнительной власти // Ежегодник публичного права 2015: Админи-
стративный процесс. М.: Инфотропик Медиа, 2015. С. 242.

5	 Там же. С. 245.
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о признании недействительным решения, незаконными действий 
(бездействия) административного органа, органа самоуправления 
граждан, их должностных лиц, если полагает, что этим решением, 
действиями (бездействием): нарушены его права и охраняемые за-
коном интересы; созданы препятствия к осуществлению его прав, 
свобод и реализации законных интересов; на него незаконно воз-
ложены какие-либо обязанности; созданы иные препятствия для 
осуществления деятельности в той или иной сфере.

Также в п. п. 1 и 4 Постановления Пленума Верховного суда Ре-
спублики Узбекистан «О судебной практике по рассмотрению дел 
об обжаловании решений, действий (бездействия) администра-
тивных органов и их должностных лиц» от 24.12.2019 № 24 пред-
усмотрено, что в соответствии со ст. 44 Конституции Республики 
Узбекистан и ст. 4 КоАС заинтересованное лицо вправе обратиться 
в суд с заявлением (жалобой) о признании недействительным ре-
шения, незаконным действия (бездействия) административного ор-
гана и его должностного лица, если полагает, что этим решением, 
действием (бездействием): нарушены его права и охраняемые за-
коном интересы; созданы препятствия к осуществлению его прав, 
свобод и реализации законных интересов; на него незаконно воз-
ложена какая-либо обязанность; созданы иные препятствия для 
осуществления деятельности в той или иной сфере (п. 1). Под за-
интересованным лицом понимается гражданин или юридическое 
лицо, которому адресовано решение, действие (бездействие) адми-
нистративного органа или его должностного лица, либо иное лицо, 
права и законные интересы которого затрагивает такое решение, 
действие (бездействие) (п. 4).

Срок и форма
Иск не может быть допустимым спустя годы после принятия соот-
ветствующего административного акта, вытекает уже из необхо-
димости обеспечения стабильности права 6. Также необходимо за-

6	 Кайзер М. Предпосылки права на  предъявление иска. Допустимость ис-
ков к органам исполнительной власти // Ежегодник публичного права 2015: 
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метить, что требование касательно формы для подачи администра-
тивного иска тоже является важной предпосылкой допустимости.

В ст. 186 КоАС установлены сроки обращения в суд с заявлением 
(жалобой) на решение, действия (бездействие) административно-
го органа, органа самоуправления граждан, их должностных лиц. 
Если настоящим Кодексом или иными законами не установлены дру-
гие сроки, заявление (жалоба) на решение, действия (бездействие) 
административного органа, органа самоуправления граждан, их 
должностных лиц может быть подано в суд в течение трех месяцев 
с момента, когда заинтересованному лицу стало известно о нару-
шении его прав, свобод и законных интересов. Заявление (жалоба) 
о признании недействительным решения, незаконными действий 
(бездействия) государственного исполнителя может быть подано 
в суд в течение десяти дней с момента, когда заинтересованному 
лицу стало известно о нарушении его прав, свобод и законных ин-
тересов. Пропущенный по уважительной причине срок подачи за-
явления (жалобы) может быть восстановлен судом.

Имеются также более короткие сроки предъявления заявления 
(жалобы) в административный суд. В частности, в ст. 102 Избира-
тельного кодекса Республики Узбекистан предусмотрено, что ре-
шения избирательных комиссий могут быть обжалованы органами 
политических партий, выдвинувшими кандидатов, кандидатами, 
доверенными лицами, наблюдателями и избирателями в суд в тече-
ние пяти дней после принятия решения. Решения Центральной из-
бирательной комиссии могут быть обжалованы в Верховный суд Ре-
спублики Узбекистан в течение пяти дней после принятия решения.

Срок подачи заявления (жалобы) в административный суд также 
не предусмотрен как условие допустимости в Узбекистане.

В п. 18–19 Постановления Пленума Верховного суда Респу-
блики Узбекистан «О судебной практике по рассмотрению дел 
об обжаловании решений, действий (бездействия) администра-
тивных органов и их должностных лиц» от 24.12.2019 № 24 пред-
усмотрено, что следует иметь в виду, что при рассмотрении дел 

Административный процесс. М.: Инфотропик Медиа, 2015. С. 242.
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об обжаловании решений, действий (бездействия) администра-
тивных органов и их должностных лиц суд не вправе применять 
нормы Гражданского кодекса Республики Узбекистан об исковой 
давности и должен руководствоваться лишь сроками, предусмо-
тренными КоАС и законами, регулирующими соответствующие 
правоотношения (п. 18). Подача заявления с пропуском сроков, 
установленных актами законодательства, не является основанием 
к его возврату. В таких случаях заявление должно быть принято 
к производству и рассмотрено по существу. Суду по каждому делу 
необходимо выяснять, соблюдены ли заявителем установленные 
законом сроки обращения в суд, а при нарушении этих сроков об-
суждать причины их пропуска, независимо от того, ссылалось ли 
на это обстоятельство заинтересованное лицо. Срок обращения 
в суд начинает течь с даты, следующей за днем, когда заявителю 
стало известно о: нарушении его прав, свобод и законных инте-
ресов; создании препятствий к осуществлению его прав и свобод; 
возложении на него какой-либо обязанности. Поскольку вопрос 
соблюдения срока обращения в суд является обстоятельством, 
имеющим значение для правильного разрешения дела, выводы 
о его восстановлении или об отказе в восстановлении в силу п. 2 
части первой ст. 156 КоАС должны быть мотивированы в реше-
нии суда. Если срок обращения в суд пропущен или суд отказал 
в восстановлении пропущенного срока, заявление подлежит от-
казу в удовлетворении (п. 19).

Необходимо заметить, что отсутствие процессуальных норм ка-
сательно допустимости заявления (жалобы) в административном 
судопроизводстве Республики Узбекистан проявляет свои недостат-
ки, которые ярко выражаются в вопросах срока подачи заявления 
(жалобы). На практике это означает, что административные суды 
в Узбекистане, заранее зная, что сроки подачи заявления (жалобы) 
пропущены, должны будут в полном объеме рассмотреть дело по су-
ществу. Но при этом по итогу рассмотрения заявления (жалобы) 
суд вынужден будет отказать в удовлетворении, если не имеются 
уважительные причины пропуска срока. Это означает, что ресур-
сы суда будут использованы впустую, так как дело, даже если оно 
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не имеет уважительной причины пропуска срока, подлежит рас-
смотрению по существу.

Конечно, считаем, что такой подход неверный и подлежит со-
вершенствованию с учетом института допустимости иска в ад-
министративном судопроизводстве развитых стран, в частности 
Германии.

Форма заявления (жалобы) также является важным условием 
допустимости по законодательству Узбекистана. Статья 134 КоАС 
устанавливает, что судья возвращает заявление (жалобу) и прило-
женные к нему документы, если: 1) не соблюдены форма и содер-
жание заявления (жалобы), установленные в ст. 128 настоящего 
Кодекса. Определение о возвращении заявления (жалобы) может 
быть обжаловано (опротестовано). В случае отмены определения 
заявление (жалоба) считается поданным в день первоначального 
обращения в суд. Возвращение заявления (жалобы) не препятствует 
повторному обращению с ним в суд в общем порядке после устра-
нения допущенных нарушений.

Кейс 2.
Гражданин Гизатулин В. Г. обратился в административный суд 

с жалобой на действия должностных лиц Службы кадастра жи-
лых зданий и сооружений г. Ташкента, в которой просил признать 
государственную регистрацию TS 0118543 от 17 августа 2015 г. 
недействительной.

Решением Бектемирского районного административного суд 
г. Ташкента от 22 мая 2018 г. в удовлетворении жалобы Гизату-
лина было отказано.

Определено взыскать с Гизатулина государственную пошлину 
в размере 172.240 сум в доход государства.

Определением Бектемирского районного административного суда  
от 22 мая 2018 г. в части требований о признании государственной 
регистрации TS 0118543 от 17 августа 2015 г. недействительной 
производством прекращено.

Не  согласившись с  решением суда, Гизатулин подал апелля-
ционную жалобу, в  которой он просит решение суда отменить 
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и по делу принять новое о прекращении производства по жалобе из-
за неподсудности.

Как установлено судом первой инстанции, кооператив «Д», рас-
положенный по адресу: г. Ташкент, Бектемирский район, ул. З, д. 1, 
был зарегистрирован на основании решения хокима Бектемирского 
района от 1988 г.

На  основании перерегистрации кооператива «Д» 24  апреля  
1992 г. было проведено общее собрание учредителей с участием но-
вых учредителей в следующем составе: М.Г.В., Школенко Л. П., Ю. 
В.А., П.С.Г., Б.Е.А., где рассматривался вопрос о проделанной рабо-
те по перерегистрации кооператива без учредителей в самостоя-
тельную организацию при Бектемирском хокимияте и определены 
задачи кооператива на ближайшее время. Также поставлено в из-
вестность о том, что отдельные члены кооператива уволились 
и остались только присутствующие на данном собрании работники 
кооператива. Таким образом, собрание решило назначить Школен-
ко Л. П. председателем кооператива «Д» и внести в уставный фонд 
по 5000 руб. или стройматериалы с каждого. Данный протокол об-
щего собрания заверен печатями кооператива «Д» и печатью «про-
фком кооператива Д». На основании данного протокола собрания 
все новые учредители вновь зарегистрированного кооператива «Д» 
внесли в уставный фонд по 5000 руб. и участвовали в дальнейшей 
деятельности кооператива как равноправные долевые участники.

Решением хозяйственного суда г.  Ташкента от  11  декабря  
1998  г. кооператив «Д» ввиду неосуществления им финансово-
хозяйственной деятельности был ликвидирован и решением хоки-
ма Бектемирского района № 18 от 19 января 2000 г. был выведен 
из государственного реестра хозяйствующих субъектов.

В связи со вступившим в силу решением хозяйственного суда 
г. Ташкента от 20 мая 1999 г. дело № 1782 т/и о ликвидации коопера-
тива «Д» учредители данного кооператива обратились с заявлением  
от 29 июня 1999 г. к хокиму Бектемирского района о назначении 
председателем комиссии по ликвидации кооператива Шевченко Ле-
онида Павловича. В ходе ликвидации выяснилось, что согласно ре-
шению первого заместителя хокима г. Ташкента от 17 сентября 
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1999 г. производственное здание, расположенное на улице З, д. 1, при-
надлежащее кооперативу «Д», было передано для временного поль-
зования ООО «Л Сервис».

В связи с этим учредители кооператива «Д» обратились в специ-
альную комиссию хокимията г. Ташкента с просьбой вернуть дан-
ное производственное здание в распоряжение учредителей коопера-
тива «Д».

Согласно протоколу № 3 от 23 января 2002 г. специальной ко-
миссии Бектемирского района было созвано собрание с участием 
учредителей кооператива «Д» и принято решение о возврате про-
изводственного здания по улице Зироат, д. 4, в распоряжение учре-
дителей кооператива.

После принятия данного решения учредители кооператива «Д» 
М.В.Г., П.С.П., Ю.В.А. в 2008 г. официально обратились к председа-
телю кооператива «Д» Школенко Л. П. с заявлением о выводе их 
из состава учредителей кооператива с передачей своих полномо-
чий председателю кооператива Школенко Л. П. в связи с получени-
ем от него учредительных взносов в размере 5000 руб., тогда как 
на самом деле в этот период данный кооператив был ликвидирован 
и у председателя Школенко Л. П. отсутствовали соответствую-
щие полномочия.

Кроме того, после решения комиссии фактически оспариваемый 
объект недвижимости не прошел регистрацию в органах кадастра 
на имя учредителей кооператива «Д».

Также в материалах административного дела имеются под-
тверждающие документы, что Школенко Л. П. с 2002 по 2016 г. об-
ращался в судебные органы с целью признания права собственности 
на данный объект за собой. Тем не менее в суде данный спор не нашел 
своего разрешения.

После чего в 2015 г. Школенко Л. П. обратился в органы кадастра 
г. Ташкента с заявлением о регистрации оспариваемого объекта 
на праве собственности на свое имя. К своему заявлению Школен-
ко Л. П. приложил как правоустанавливающие документы, выше-
перечисленные протоколы специальной комиссии Бектемирского 
района г. Ташкента, так и решение хокима Бектемирского района 
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г. Ташкента о выделении земельного участка кооперативу «Д», реше-
ние хозяйственного суда от 11 декабря 1998 г. об объявлении банкро-
том и создании ликвидационной комиссии в отношении кооперати-
ва «Д», решение хозяйственного суда от 20 мая 1999 г. о ликвидации 
кооператива «Д» и заявление учредителей кооператива о получении 
от Школенко Л. П. суммы в размере 5000 руб. в счет причитающей-
ся им доли в имуществе кооператива.

На основании указанных документов 17 августа 2015 г. када-
стровая служба г. Ташкента зарегистрировала на правах личной 
собственности объект, расположенный по адресу: г. Ташкент, Бек-
темирский район, ул.З, д. 1, за Школенко Л. П.

Судебная коллегия не соглашается с мотивировочной частью ре-
шения первой инстанции о том, что безоговорочным собственником 
оспариваемого объекта является только Школенко Л. П., поскольку 
остальные учредители кооператива «Д» хоть и получили взамен 
причитающимся им долям денежную компенсацию, но фактически 
свои права собственности на данный объект так и не оформили.

В соответствии с п. 47 Положения «О порядке государственной 
регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ними», яв-
ляющегося Приложением № 1 к ПКМ № 1 от 07 января 2014 г., при 
отсутствии документов, подтверждающих право собственности, 
указанных в п. 42–46 настоящего Положения, а также в случае воз-
никновения сомнения в подлинности или правильности представ-
ленных документов вопрос о праве собственности или ином вещ-
ном праве на здание, сооружение решается в исковом порядке судом.

Перечень оснований для регистрации прав на недвижимое иму-
щество, указанный в п. 42–46, является исчерпывающим и расши-
рительному толкованию не полежит.

В связи с чем судебная коллегия считает, что регистрация оспа-
риваемого объекта в органах кадастра была произведена в наруше-
ние вышеуказанного Положения и список документов, представлен-
ных Школенко Л. П., не являлся основанием для регистрации прав 
собственности.

Как установлено судебной коллегией, после смерти Школенко Л. П.  
15 апреля 2016 г. на основании свидетельства о праве на наследство 
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по  закону от  05  марта 2017  г., зарегистрированного в  реестре 
№ 644, данное имущество было перерегистрировано на его сына 
Шевченко Анатолия Леонидовича, который на основании договора 
купли-продажи от 09 ноября 2017 г. продал оспариваемый объект 
Усманову А. М.

В ходе судебного разбирательства в суд первой инстанции со сто-
роны ответчика Школенко А. Л. было подано заявление о примене-
нии срока обжалования, которое суд первой инстанции принял обо-
снованно, поскольку заявитель не предоставил в суд каких-либо до-
стоверных доказательств уважительности причин пропуска срока 
обжалования для обращения в суд.

Согласно ч. 1 ст. 186 КоАС Республики Узбекистан, если настоя-
щим Кодексом или иными законами не установлены другие сроки, за-
явление (жалоба) на решение, действия (бездействие) администра-
тивного органа, органа самоуправления граждан, их должностных 
лиц может быть подано в суд в течение трех месяцев с момента, 
когда заинтересованному лицу стало известно о нарушении его прав, 
свобод и законных интересов.

Таким образом, течение срока для обжалования действия адми-
нистративного органа начинается со дня, когда лицо узнало или 
должно было узнать о нарушении своего права.

В своем дополнении № 2 от 08 мая 2018 г. к заявлению о призна-
нии недействительной государственной регистрации права на недви-
жимость заявитель указал, что ему стало известно о нарушении 
его прав в сентябре-октябре 2017 г. Таким образом, трехмесячный 
срок для обжалования действий ГП «Землеустройства и кадастра 
недвижимости города Ташкента» истек до начала февраля 2018 г.

Заявитель обратился с жалобой в суд 01 марта 2018 г., т. е. 
на один месяц позже положенного срока.

Судебная коллегия апелляционной инстанции соглашается с вы-
водом суда первой инстанции о том, что оснований для восстанов-
ления данного срока судом не установлено, в связи с чем требование 
заявителя о признании действия кадастрового органа незаконным 
подлежит отказу по причине истечения срока для обжалования дей-
ствий (решений) административного органа.
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Доводы заявителя о том, что гражданин Школенко Л. П. не яв-
лялся членом кооператива «Д», не  могут быть приняты судом 
и не соответствуют действительности, так как согласно пред-
ставленной самим же заявителем Гизатулиным В. Г. справки от-
дела внебюджетного Пенсионного фонда от 24 января 2018 г. Шко-
ленко Л. П. был принят на работу в кооператив «Д» 01 марта 1989 г.

Как установлено судом, заявитель в жалобе и на судебном засе-
дании неоднократно утверждал о том, что он работал в коопера-
тиве «Д». Однако он не может предоставить свою трудовую книж-
ку, ссылаясь на ее отсутствие, не может предоставить каких-либо 
подлинных документов, подтверждающих факт его работы в ука-
занном кооперативе.

Согласно ст. 73 КоАС Республики Узбекистан суд оценивает дока-
зательства по своему внутреннему убеждению, основанному на все-
стороннем, полном и беспристрастном рассмотрении в судебном за-
седании всех обстоятельств дела в их совокупности, руководствуясь 
законом. Каждое из доказательств подлежит оценке с точки зрения 
относимости, допустимости и достоверности, а совокупность до-
казательств — ​с точки зрения их достаточности. Доказательство 
признается достоверным, если в результате проверки выясняется, 
что оно соответствует действительности.

Из письма внебюджетного Пенсионного фонда Яшнабадского рай-
она г. Ташкента от 1 мая 2018 г. следует, что согласно документам 
пенсионного дела Гизатулин В. Г. работает в фирме ООО «Л Сервис» 
с 01 июня 1999 г. по настоящее время и сведения о работе в коопера-
тиве «Д» за период 1988–1990 гг. не обнаружены.

То есть этот документ подтверждает тот факт, что заяви-
тель официально в кооперативе «Д» не работал. Других доказа-
тельств, которые могли бы подтвердить, что на момент ликви-
дации кооператива заявитель являлся его членом, Гизатулин В. Г. 
суду не предоставил.

В соответствии со ст. 185 КоАС Республики Узбекистан заинте-
ресованное лицо вправе обратиться в суд с заявлением (жалобой) 
о признании недействительным решения, незаконными действий 
(бездействия) административного органа, органа самоуправления 
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граждан, их должностных лиц, если полагает, что этим решением, 
действиями (бездействием): нарушены его права и охраняемые за-
коном интересы; созданы препятствия к осуществлению его прав, 
свобод и реализации законных интересов; на него незаконно возло-
жены какие-либо обязанности; созданы иные препятствия для осу-
ществления деятельности в той или иной сфере.

Согласно ч. 3 ст. 189 КоАС Республики Узбекистан в случае, если 
суд установит, что обжалуемое решение или отдельные его поло-
жения либо действия (бездействие) соответствуют законодатель-
ству и не нарушают права и охраняемые законом интересы заяви-
теля, он принимает решение об отказе в удовлетворении заявлен-
ного требования.

Принимая во внимание то обстоятельство, что заявитель не пре-
доставил доказательств, подтверждающих факт его членства на мо-
мент ликвидации кооператива и, следовательно, не мог претендовать 
на оставшееся после ликвидации имущество кооператива, проведенная  
ГП «Землеустройства и кадастра недвижимости города Ташкента» 
государственная регистрация права собственности Школенко Л. П. 
на здание, расположенное по адресу: г. Ташкент, Бектемирский рай-
он, ул.З, д. 1, не могла нарушать прав и законных интересов заяви-
теля на момент ее осуществления.

На основании изложенного судебная коллегия соглашается с выво-
дами суда первой инстанции об отказе в удовлетворении требований 
заявителя Гизатулина В. о признании государственной регистрации  
TS 0118543 от 17 августа 2015 г. недействительной.

Доводы апелляционной жалобы о том, что суд первой инстан-
ции одновременно, отказав в удовлетворении жалобы о признании 
государственной регистрации TS 0118543 от 17 августа 2015 г. не-
действительной, своим определением в этих же требованиях произ-
водством прекратил ввиду их неподсудности данному суду, судебная 
коллегия не обсуждала, поскольку данное определение суда до насто-
ящего времени не было обжаловано.

Судебная коллегия апелляционной инстанции также соглаша-
ется с выводом суда первой инстанции о взыскании с Гизатулина 
государственной пошлины в размере 172.240 сум в соответствии 
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с требованиями ст. 115 Кодекса Республики Узбекистан об админи-
стративном судопроизводстве.

В соответствии со ст. 219 КоАС Республики Узбекистан по ре-
зультатам рассмотрения апелляционной жалобы (протеста) суд 
апелляционной инстанции вправе оставить решение без изменения.

Принимая во  внимание изложенные обстоятельства, судеб-
ная коллегия считает решение суда первой инстанции подле-
жащим оставлению без изменения, апелляционную жалобу без 
удовлетворения.

По вышеуказанному примеру тоже можно увидеть, что хотя сро-
ки подачи заявления (жалобы) пропущены, административный суд 
в полном объеме рассматривает данное дело, но все-таки в резуль-
тате все равно принимается решение об отказе удовлетворения за-
явления (жалобы).

Следует отметить, что в наших предыдущих исследованиях мы 
давали рекомендации по совершенствованию законодательства 
и практики касательно административных процедур и администра-
тивного судопроизводства Узбекистана 7.

7	 См.: Нематов Ж. Проблемы применения принципов административных проце-
дур в условиях нового этапа развития административного права в Республике 
Узбекистан // (Мат-лы межд. Научн.-практич. конф.) Ежегодник публичного 
права 2018: Принципы административных процедур и административного судо-
производства. М.: Инфотропик Медиа, 2018. С. 290–299.; Нематов Ж. Некоторые 
вопросы применения принципов соразмерности и возможности быть выслушан-
ным в административных процедурах Республики Узбекистан // Правосудие. 
2020. № 5. Б. 61–66; Nematov J. New administrative law reforms in the Uzbekistan: in 
example of application of new principles of administrative procedure law// International 
Cooperation Department Research and Training Institute Ministry of Justice (Japan). 
ICD News 2020 March. P. 42–51.; Jurabek, Nematov. 2021. “RECENT REFORMS 
AND NEW ADMINISTRATIVE COURT SYSTEM IN UZBEKISTAN: CASE STUDY OF 
IMPLEMENTATION OF NEW LAWS: RECENT REFORMS AND NEW ADMINISTRATIVE 
COURT SYSTEM IN UZBEKISTAN: CASE STUDY OF IMPLEMENTATION OF NEW 
LAWS”. TSUL Legal Report International Electronic Scientific Journal 2 (1):43–63.; 
Nematov J. WOULD THE NEW ADMINISTRATIVE COURT SYSTEM BE MILESTONE 
TO CHANGE POST-SOVIET ADMINISTRATIVE LAW IN UZBEKISTAN? // Review 
of law sciences. — ​2020. — ​№ 4. — ​P. 16–20.; Nematov J. Transformation of Soviet 
administrative law: Uzbekistan’s case study in judicial review over administrative 
acts // Administrative law and process. — ​2020. — ​№ 1(28). — ​P. 105–125. DOI; 
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Надеемся, что внедрение процессуальных норм касательно до-
пустимости заявления (жалобы) в административном судопроиз-
водстве Республики Узбекистан позволит отсечь те иски, которые 
по формальным требованиям не могут рассматриваться по суще-
ству. Это дает возможность судам не терять время и ресурсы на рас-
смотрение дел, которые не могут по формальным требованиям рас-
сматриваться. Поэтому допустимость иска в административном 
судопроизводстве является очень важным механизмом для отсече-
ния ненужных исков и рассмотрения действительно проблемных 
споров. Внедрение данного механизма послужит освобождению 
административных судов Республики Узбекистан от ненужных ис-
ков, тем самым у судов появляется больше возможности качествен-
но рассмотреть имеющиеся дела.

Нематов Ж. Актуальные вопросы применения норм Закона «Об административ-
ных процедурах» в правоприменительной практике административных судов 
Республики Узбекистан // Ежегодник публичного права 2021. Инструменты дей-
ствия административных органов. М.: Инфотропик Медиа, 2021. С. 359–372.; Не-
матов Ж. Вопросы применения принципа защиты доверия в административной 
судебной практике Республики Узбекистан // Ички ишлар Академиясининг ах-
боротномаси. 2‑сон (2022) — ​Б. 27–36; Nematov J. Some legal issues of jurisdiction 
in administrative litigation proceedings in the Uzbekistan // ICD News (International 
Cooperation Department Research and Training Institute Ministry of Justice, Japan) 
March, 2022. Special edition 20. P. 46–51.; Нематов Ж. Правовые проблемы обя-
занности доказывания в административном судопроизводстве Республики Уз-
бекистан // Ежегодник публичного права 2022. Доказательства и доказыва-
ние в административном праве. Берлин: Инфотропик Медиа, 2022. С. 288–316.
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Аннотация: В  статье рассматриваются вопросы конституционно-правового 

регулирования судебной защиты прав граждан в административном судопро-

изводстве ФРГ, раскрывается понятие и значение субъективного публичного 

права. Отмечается, в  частности, что субъективное публичное право призна-

ет гражданина в качестве субъекта права, наделяет его правомочием в целях 

преследования своих интересов самостоятельно требовать от органа публич-

ной власти соблюдения затрагивающих его законов и тем самым определяет 

ключевым образом правоотношения, складывающиеся между гражданином 

и государством, обеспечивая их равенство в суде. Наличие субъективного пу-

бличного права у гражданина является обязательной предпосылкой допусти-

мости административного иска.

Ключевые слова: административный иск, предпосылки допустимости адми-

нистративного иска, право на  предъявление иска, субъективное публичное 

право, теория защитной нормы, теория возможности.

Abstract: The article considers issues of legal — ​constitutional regulation of the judi-
cial protection of the rights of citizens in the administrative court procedure of the Fed-
eral Republic of Germany, discloses concept and meaning of subjective public right. It 
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is noted, in particular, that subjective public law recognizes citizen as a subject of law, 
gives him rights, in order to pursue their interests independently demand from the pub-
lic authority compliance with the law, and thus in the keyway determines legal relations 
that are folding between the citizen and state, ensuring their equality in court. Subjec-
tive public right of a citizen is a prerequisite for an admissibility of an administrative 
action.

Keywords: administrative claim, preconditions for the admissibility of administrative 
claim, right to sue, subjective public right, theory of protective norm, theory of possibility

Часть 4 ст. 19 Основного закона ФРГ устанавливает право каждого 
гражданина на действенный и всесторонний судебный контроль 
публичной власти, каждый имеет право обращаться в независимые 
суды с целью оспаривания актов публичной власти. Конкретизация 
указанной гарантии правовой защиты осуществляется посредством 
регулирования административного судопроизводства в Законе ФРГ 
об административных судах (далее — ЗАС) 1. Закон предоставля-
ет правовую защиту от административных действий посредством 
регулирования определенных видов судебных исков и ходатайств, 
предпосылок их удовлетворения судом.

Предпосылками удовлетворения иска в судах общей администра-
тивной юрисдикции являются допустимость иска, т. е. наличие всех 
необходимых для принятия решения судом по существу предпосы-
лок в момент последнего устного заседания или в момент принятия 
решения судом, кроме того, отсутствие обстоятельств, препятству-
ющих ведению судопроизводства, а также обоснованность иска, т. е. 
соответствие установленных судом фактических обстоятельств ус-
ловиям, с наличием которых действующее законодательство связы-
вает признание заявленного требования 2, а именно удовлетворение 
требования по существу.

1	 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) vom 21.1.1960, BGBl. I 1960 S. 17, Neufassung 
vom 19.3.1991, BGBl. I 1991 S. 686.

2	 Kopp/Schenke. Verwaltungsgerichtsordnung, Kommentar von W.-R. Schenke, 25. 
Aufl., München 2019, Vorb. § 40 Rn. 1, 2.



210

Часть II. Допустимость и обоснованность административных исков

Одной из необходимых предпосылок допустимости иска явля-
ется наличие (субъективного публичного) права на предъявление 
иска (Klagebefugnis) 3.

Так, в соответствии с ч. 2 § 42 ЗАС иски об оспаривании и о при-
нуждении к исполнению обязанности, если законом не предусмо-
трено иное, являются допустимыми только в том случае, если ис-
тец имеет право на предъявление иска, а именно если он заявляет, 
что административным актом, отказом в издании акта или без-
действием были нарушены его права. Хотя согласно тексту закона 
данное положение прямо применяется только в отношении двух 
указанных видов иска, судебная практика и научная литература 
расширили сферу применения ч. 2 § 42 ЗАС по аналогии на дру-
гие формы правовой защиты в административном судопроизвод-
стве 4, в частности, в отношении продолженного иска о признании 
правоотношения (§ 113 ч. 1 предл. 4 ЗАС), общего иска о присуж-
дении к исполнению обязательств, судебного производства в соот-
ветствии с ч. 5 § 80 ЗАС (меры предварительной защиты), а также 
производства по обжалованию в административном органе. Кроме 
того, Федеральный административный суд ФРГ 5 указал, что поло-
жение ч. 2 § 42 ЗАС должно соответствующим образом применять-
ся и в отношении общего иска о признании правоотношения, ре-
гулируемого в § 43 ЗАС.

Целью ч. 2 § 42 ЗАС является исключение так называемых популяр-
ных исков, в рамках которых истец действует в общественных инте-
ресах, или ссылается на права третьих лиц, или в которых истец хотя 
и ссылается на свои собственные интересы, но которые, как, напри-
мер, лишь идеальные, экономические и иные аналогичные интересы, 
не защищаются субъективным публичным правом 6. Необходимость 

3	 Kopp/Schenke. VwGO, Vorb. § 40 Rn. 17.
4	 Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar. Herausgegeben von F. Schoch, J.-P. 

Schneider, W. Bier, Beck-Verlag, 37. EL Juli 2019, § 42 Abs. 2 Rn. 21 ff. (в дальней-
шем: Schoch/Schneider/Bier/Verfasser, VwGO).

5	 BVerwG, Beschluss vom 30.07.1990, NVwZ 1991, 470.
6	 Hemmer/Wüst/Grieger, Verwaltungsrecht I, Juristisches Repetitorium Hemmer, 8. 

Auflage 12/2005, Rn. 113.
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наличия права на предъявление иска в административном судопро-
изводстве отражает установленное в ч. 4 ст. 19 Основного закона ФРГ 7 
структурное решение в пользу системы защиты индивидуальных 
прав, в соответствии с которой защита в рамках административной 
подсудности предоставляется только в той мере, в какой «права ка-
кого-либо» лица нарушены публичной властью. Таким образом осу-
ществляется защита ответчика и административных судов от излиш-
них обращений (функция фильтрации) 8. В основе этой концепции, 
утвердившейся в административном судопроизводстве только в кон-
це XIX в. 9, лежит то, что объективный контроль за соблюдением за-
конности публичной администрацией не является функцией адми-
нистративного судопроизводства, а вместо этого в центре внимания 
находится субъективное право отдельного человека.

Судебная практика и господствующее мнение в литературе опре-
деляют право на предъявление иска на основании так называемой 
теории возможности (Möglichkeitstheorie), согласно которой достаточ-
ным является наличие возможности нарушения, о котором заявля-
ет истец 10. Такая возможность имеется, если истец может ссылаться 
на субъективное публичное право, он принадлежит к кругу лиц, ко-
торых защищает это право, т. е. право относится лично к нему как 
индивидууму — а не только к третьим лицам или обществу, и нару-
шение этого права рассматриваемой мерой в конкретном случае (на-
пример, административным актом) представляется возможным 11.

7	 Согласно правовой позиции Федерального конституционного суда ФРГ, ч. 4 
ст. 19 Основного закона ФРГ гарантирует гражданам полную правовую защиту 
от нарушений в индивидуальной правовой сфере посредством вмешательства 
органов государственной власти. Гарантируется не только формальное право 
на обращение в суд, но и эффективность правовой защиты, см. BVerfG, Beschluss 
v. 10.06.2009, BVerfGK 15, 545, 558.

8	 Allgemeines Verwaltungsrecht v. W. Erbguth, A. Guckelberger, 10. Aufl. 2020, § 9 
Rn. 11.

9	 Beck s̀cher Online-Kommentar. Verwaltungsgerichtsordnung (BeckOK VwGO). 
Herausgegeben von Posser H., Wolff H. A., 53. Ed. 1.1.2020, München, § 42 Rn. 109 
(в дальнейшем: BeckOK VwGO/Bearbeiter).

10	 Kopp/Schenke. VwGO, § 42 Rn. 66.
11	 Allgemeines Verwaltungsrecht v. W. Erbguth, A. Guckelberger, § 9 Rn.12; Kopp/

Schenke. VwGO, § 42 Rn. 71.
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В правовой системе ФРГ различают субъективное и объективное 
право. Объективное право — это сумма правовых норм, оно являет-
ся основанием возникновения правовых обязанностей. Субъектив-
ные права — это правовые нормы, которые предоставляют лицу пра-
во требования или правовой статус. Предпосылкой любого субъек-
тивного права является правовая обязанность иного лица, которое, 
в свою очередь, основано на объективной правовой норме. Субъек-
тивные права могут быть как публично-, так и частноправовыми 12. 
В частном праве права и обязанности возникают, например, на ос-
новании § 433 ГГУ (договор купли-продажи), исполнения которых 
каждая из сторон договора может добиться. § 433 ГГУ как объектив-
ная правовая норма обязывает продавца передать товар и предо-
ставить право собственности (правовая обязанность) и уполномо-
чивает покупателя потребовать передачи товара и предоставления 
права собственности (корреспондирующее субъективное право).

Под субъективным публичным правом понимается предоставля-
емое индивидууму в силу публичного права правомочие требовать 
в целях преследования собственных интересов от государства совер-
шения определенных действий 13. Субъективное публичное право 
признает гражданина в качестве субъекта права и, таким образом, 
наделяет его возможностью действовать самостоятельно по отно-
шению к государству и требовать соблюдения затрагивающих его 
законов. Без собственных прав человек был бы просто объектом 
действий государства, что означало бы нарушение гарантирован-
ного Конституцией достоинства человека. Таким образом, обеспе-
чение субъективных прав является одним из основных условий сво-
бодного, демократического, социального и правового государства.

Установление субъективного публичного права часто бывает 
проблематичным, поскольку из объективных правовых норм пу-
бличного права не обязательно следуют субъективные права ин-
дивидуума, так как публичная администрация действует, прежде 
всего, в общественных интересах. Для установления субъективного 

12	 Maurer H. Allgemeines Verwaltungsrecht, 15. Aufl., München, 2004, § 8 Rn. 2f.
13	 Maurer. § 8 Rn. 2ff.
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публичного права господствующее мнение в литературе 14 приме-
няет теорию защитной нормы (Schutznormtheorie), согласно кото-
рой субъективное право имеет место, если императивная право-
вая норма предназначена для обеспечения реализации не только 
общественных интересов, но и, как минимум, интересов отдельных 
граждан. Определяющим при этом является, предусматривает ли 
норма защиту таких интересов. Если защита интересов отдельных 
граждан не являлась целью правовой нормы, но в результате при-
менения этой нормы гражданином все-таки было получено какое-
либо благо, речь идет всего лишь о правовом рефлексе, благода-
ря которому индивид лишь случайно получает выгоду (например, 
в результате запрета гражданину заниматься предприниматель-
ской деятельностью согласно § 35 Промышленного устава выгоду 
получают его конкуренты, однако такое благо не является целью 
данной правовой нормы). Правовой рефлекс нормы не дает право 
на предъявление иска 15.

Субъективное право возникает только в том случае, если полу-
чение конкретного блага гражданином было предусмотрено зако-
ном. Таким образом, при установлении субъективного права всег-
да необходимо рассматривать два вопроса: а) Имеется ли правовая 
норма, обязывающая публичную администрацию к определенно-
му действию (правовая обязанность публичной администрации)? 
б) Предназначена ли данная правовая норма — как минимум так-
же — для защиты интересов отдельных граждан (индивидуальный 
интерес)? 16

Индивидуальный интерес может быть выведен из индивидуально-
защитной цели нормы, выраженной в тексте самого закона, напри-
мер «право на социальную помощь» в § 4 Закона о социальной по-
мощи. В случае отсутствия подобной явно выраженной формули-
ровки необходимо устанавливать при помощи обычных способов 
толкования, предназначена ли соответствующая правовая норма 

14	 Schoch/Schneider/Bier/Verfasser, VwGO, § 42 Abs. 2 Rn. 95.
15	 См.: OVG Niedersachsen, Beschluss v. 27.8.2018, BeckRS 2018, 20560.
16	 Maurer. § 8 Rn. 8.
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для защиты индивидуальных интересов, и если да, то каких имен-
но. Признаками субъективного публичного права могут быть предо-
ставление права на подачу заявления или упоминание в норме круга 
лиц, что выделяет их из общности граждан 17. Например 18, из тол-
кования § 74 Строительного устава Федеральной земли Северный 
Рейн-Вестфалия — «разрешение на строительство выдается, если 
проект не противоречит публично-правовым нормам» — следует, 
что норма имеет также и субъективно-правовой характер, посколь-
ку разрешение на строительство выдается только на основании за-
явления и предназначено для того, чтобы дать собственнику воз-
можность воспользоваться своим правом на строительство, гаран-
тированным ст. 14 Основного закона ФРГ (гарантия собственности). 
Правила о минимальных расстояниях между наружными стенами 
зданий предназначены, в частности, для того, чтобы предотвратить 
распространение огня при пожарах на соседние здания, а также для 
защиты нормального сосуществования жителей и, тем самым, для 
индивидуальной защиты соседей. Генеральная оговорка в полицей-
ском праве 19 служит не только для защиты общественной безопас-
ности, но и для защиты индивидуальных благ индивида, таких как 
жизнь, здоровье, свобода и т. д.

Основная трудность в определении субъективного содержания 
правовых норм сегодня проявляется не в вертикальных взаимоотно-
шениях гражданина с государством, а в области защиты прав третьих 
лиц в горизонтальных конфликтных взаимоотношениях между част-
ными лицами. Это прежде всего относится к защите интересов сосе-
дей в публичном строительном праве, защите конкурентов в области 
выдачи разрешений на торговлю и осуществление профессиональ-
ной деятельности, а также в области субсидирования. Так, напри-
мер, если сосед подал иск об отмене разрешения на строительство, 

17	 См.: BVerwG, Urteil vom 19.09.1986, NVwZ 1987, 409.
18	 Allgemeines Verwaltungsrecht v. W. Erbguth, A. Guckelberger, § 9 Rn. 6.
19	 Например, § 8 Закона о полиции Федеральной земли Северный Рейн-Вестфалия: 

«Полиция вправе принимать необходимые меры для предотвращения существу-
ющей в отдельном случае конкретной угрозы для общественной безопасности 
или порядка…»
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выданного застройщику, мотивируя это тем, что разрешение нару-
шает определенные нормы строительного права и, следовательно, 
является противоправным, то его иск является допустимым только 
в том случае 20, если сосед может утверждать, что разрешение на стро-
ительство нарушает правовую норму, защищающую его как соседа 
(здесь, например, несоблюдение регулирующей минимальные рас-
стояния между зданиями нормы, которая защищает индивидуаль-
ные интересы определяемого круга лиц — соседей, к которому при-
надлежит истец). Более того, этот иск является обоснованным толь-
ко в том случае, если разрешение на строительство действительно 
нарушает такую правовую норму. В случае отсутствия нарушения 
такой правовой нормы сосед вынужден будет, не имея возможности 
обжаловать, смириться с возведением здания, которое, возможно, 
даже противоречит другим строительным нормам 21.

Защищаемые правовые позиции могут следовать из правовых по-
ложений, содержащихся в обычных законах, из права, основанного 
на обычае, а также в значительной степени из конституционного 
права, прежде всего из основных прав человека. При определен-
ных обстоятельствах, когда речь идет об абсолютных процессуаль-
ных правах (например, определенные процессуальные положения 
законодательства об отчуждении имущества), право на предъяв-
ление иска может также основываться на процессуальном наруше-
нии. Субъективные права, однако, не могут следовать из простых 
внутриведомственных положений, которые не являются нормами 
с внешнеправовым последствием 22.

К индивидуальной защите, обеспечиваемой предусмотренными 
в Конституции основными правами, следует, в частности, обращаться, 
если отсутствует правовая норма на уровне обычного закона. Приме-
ром может служить дело, в рамках которого предприниматель обжалует 
в суде отказ уполномоченного органа в выплате ему беспроцентного кре-
дита, предоставляемого пострадавшим от наводнения из выделенных 

20	 BVerwG, Urteil vom 5.10.1965, BVerwGE 22, 129.
21	 Maurer. § 8 Rn. 6–9.
22	 Kopp/Schenke, VwGO, § 42 Rn. 78, 94 f., 117.
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на основании закона о бюджете средств в соответствии с внутриве-
домственной директивой, конкретизирующей процедуру. Субъектив-
ное право, о нарушении которого истец может заявить, не может выте-
кать из положений закона о бюджете, предусматривающих выделение 
средств на ликвидацию последствий катастроф, поскольку этот закон 
служит исключительно интересам надлежащего управления бюдже-
том и в силу этой направленности защиты не наделяет гражданина 
субъективным правом. Субъективное право также не может следовать 
из внутриведомственной директивы, конкретизирующей процедуру. 
Директива является всего лишь административным положением, ко-
торое как таковое может порождать правовые последствия только вну-
три публичной администрации и как внутриорганизационный доку-
мент не может по общему правилу обосновывать права и обязанности 
для гражданина. Тем не менее опосредованное внешнее воздействие 
в пользу гражданина может быть обосновано осуществляемой вовне 
административной практикой и принципом равного обращения, за-
крепленным в ст. 3 Основного закона ФРГ. Публичная администрация 
нарушает принцип равного обращения, если она в отдельных случаях 
без объективных причин отклоняется от своей постоянной администра-
тивной практики, утвержденной в директиве. Директива в этом случае 
будет служить масштабом для оценки равного/неравного обращения 
с подавшим иск предпринимателем по сравнению с другими. В этом 
отношении нарушение субъективного права (ст. 3 Основного закона 
ФРГ) является возможным, и, таким образом, предприниматель в дан-
ном примере имеет право на предъявление иска.

Относительно принимаемых публичной администрацией реше-
ний по усмотрению, которые по общему правилу имеют лишь огра-
ниченное обязывающее воздействие на администрацию, у граждани-
на имеется по общему правилу только право на безошибочное осу-
ществление усмотрения (так называемое формальное субъективное 
публичное право 23), которое, в отличие от права относительно свя-
занного административного действия (материальное субъективное 

23	 Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar. Herausgegeben von P. Stelkens, H. J. Bonk, 
M. Sachs. Beck-Verlag. 9. Aufl. 2018, § 40 Rn. 135.
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публичное право), направлено не на определенное решение публич-
ной администрации, а только на (менее определенное) правомерное 
поведение при осуществлении усмотрения. Если, например, истец 
хочет добиться запрета на проведение спортивным клубом меропри-
ятий после 23 часов из-за шума, он может потребовать от уполномо-
ченной городской администрации (если не имеет место сокращение 
усмотрения до нуля) только, чтобы последняя, не допуская ошибок 
усмотрения, рассмотрела ситуацию и приняла решение в соответ-
ствии с дискреционной генеральной оговоркой, содержащейся в за-
конодательстве об охране общественного порядка, но не может потре-
бовать, чтобы был издан соответствующий запрет. При оспаривании 
возможного решения истец может обосновывать свой иск наличием 
ошибок усмотрения, например тем, что решение было принято на ос-
новании не всей имеющей значение информации. Таким образом, 
право на безошибочное осуществление усмотрения является одним 
из аспектов (частью) субъективного публичного права 24. Это право 
на безошибочное усмотрение имеется опять же только в том случае, 
если правовая норма, уполномочивающая на осуществление усмотре-
ния, предназначена как минимум также и для обеспечения реализа-
ции интересов заинтересованного лица. Общего права на решение, 
не содержащего ошибок усмотрения, нет 25.

Вышеуказанная теория возможности применяется для оценки 
наличия права на предъявление иска во всех случаях, независимо 
от вида иска 26. Относительно иска об оспаривании в вертикальных 
правоотношениях между индивидуумом и публичной администра-
цией теория возможности, однако, на практике 27 заменяется те-
орией адресата (Adressatentheorie). Согласно этой теории, адресат 
обременяющего административного акта всегда обладает правом 
на предъявление иска, поскольку обременяющая мера всегда затра-
гивает предусмотренные в Конституции основные права адресата 
(как минимум общую свободу действий согласно ст. 2 Основного 

24	 Schoch/Schneider/Bier/Verfasser, VwGO, § 42 Abs. 2 Rn. 86.
25	 Maurer. § 8 Rn. 15.
26	 BeckOK VwGO, § 42 Rn. 177.
27	 BVerwG, Beschluss vom 21.01.1993, NVwZ 1993, 884.
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закона ФРГ), так что нарушение права всегда является возможным. 
Относительно иска о принуждении к исполнению обязанности 28 
применяется теория возможности, причем возможность нарушения 
собственных (субъективных) прав заключается в отказе издать ад-
министративный акт или в воздержании от его издания. Наличие 
права на предъявление иска признается в этом случае, если имеет-
ся возможность того, что истец имеет право на издание требуемого 
административного акта. Субъективным публичным правом, таким 
образом, является основание права требования.

Для определения объема заявления о нарушении права судеб-
ная практика 29 использует следующую формулу: у истца есть право 
на предъявление иска, если нарушение его прав оспариваемым ад-
министративным актом, отказом в издании акта или бездействи-
ем в любом случае не представляется со всех мыслимых точек зре-
ния очевидно и явно невозможным, т. е. если ни с какой возможной 
точки зрения не представляется, что заявленные истцом права оче-
видно и явно не существуют или не могут принадлежать истцу. Не-
достаточным для истца является лишь простое утверждение о том, 
что его права затронуты; тем не менее к заявлениям о нарушении 
прав не следует выдвигать чрезмерных требований. Вопрос о том, 
имеется ли на самом деле нарушение прав, о котором заявляет ис-
тец, является предметом рассмотрения обоснования иска 30.

Часть 2 § 42 ЗАС также допускает исключения из правила о не-
обходимости нарушения собственных прав. Исключение должно 
быть установлено формальным федеральным или земельным зако-
ном. На основании этих законов допустимыми могут быть иски, ос-
нованные на нарушении объективного права 31, например, группо-
вой альтруистический иск признанных природоохранных обществ 
в соответствии с ч. 1 § 64 Закона об охране природы и ландшафтном 
планировании.

28	 BeckOK VwGO, § 42 Rn. 177.
29	 BVerwG, Urteil vom 17.06.1993, BVerwGE 92, 313; Kopp/Schenke, VwGO, § 42 Rn. 

65.
30	 Kopp/Schenke, VwGO, § 42 Rn. 59, 65, 68.
31	 BeckOK VwGO, § 42 Rn. 213.
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Аннотация: В  данной статье представлен обзор молдавского законодатель-

ства и правоприменительной практики о субъективном публичном праве при 

рассмотрении административных исков. В  частности, излагается концепту-

альная сущность субъективного публичного права и  критерии, которые же-

лательно учитывать при определении правоотношений, из которых вытекают 

административные споры. При этом затрагиваются следующие вопросы ка-

сательно данного института: отказ от компетенции по рассмотрению граждан-

ских дел, определение административного договора, недопустимость админи-

стративного иска. Отдельное внимание посвящено исключениям, предусмо-

тренным молдавскими законами в отношении actio popularis.

Ключевые слова: субъективное право, законный интерес, публичное право, ад-

министративный иск, административный договор, неразделимые требования, 

status activus, status passivus, status negativus sive status libertatis, status positivus 
sive civitatis, actio popularis, недопустимость иска.

Annotation: This article provides an overview of the Moldavian legislation and imple-
mentation practice regarding subjective public rights when considering administrative 
claims. In particular, conceptual essence of subjective public rights and the criteria that 
it is preferable to take into account when determining legal relations from which admin-
istrative disputes arise are outlined. At the same time, the following issues regarding 
this institute are raised: rejection of competence to consider civil cases; definition of an 
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administrative contract; inadmissibility of an administrative claim. Special attention is 
devoted to the exceptions, which are stipulated by the Moldavian laws in relation to the 
actio popularis.

Key words: subjective rights, legal interest, public law, administrative claim, administra-
tive contract, inseparable claims, status activus, status passivus, status negativus sive 
status libertatis, status positivus sive civitatis, actio popularis, inadmissibility of a claim.

I. Общие правовые понятия

Сущность субъективного публичного права — это симбиоз двух 
правовых понятий: субъективное право и публичное право.

Римский юрист Ульпиан считал, что для частного права преи-
мущественное значение имеют интересы отдельных лиц (взаимо-
отношения между частными интересами различных субъектов), 
a для публичного права — ​государственные интересы (состоящие 
из множества личных интересов граждан данного государства) 1.

Деление права на публичное и частное предопределяет и деле-
ние других правовых категорий: публичные и частные правоотно-
шения, которым соответствуют субъективные публичные права 
и субъективные частные права.

Субъективное публичное право объединяет все признанные пра-
вопорядком индивидуальные интересы, именуемые в юридической 
литературе как «легитимные интересы» или «законные интересы».

Законный интерес отражен в объективном праве либо вытекает 
из его общего смысла и в определенной степени гарантирован го-
сударством. Законный интерес — ​это простое юридическое дозво-
ление, выражающееся в стремлениях субъекта пользоваться опре-
деленным общественным благом в целях удовлетворения своих 

1	 Смирнов А. П. Cубъективные публичные и субъективные частные права: осо-
бенности их защиты // Aктуальные проблемы Российского права. 2015. № 6. 
https://cyberleninka.ru/article/n/subektivnye-publichnye-i-subektivnye-chastnye-
prava-osobennosti-ih-zaschity/viewer
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потребностей, не противоречащих общественным, а также обра-
щаться при необходимости за защитой к компетентным структурам.

Законные интересы отличаются от субъективных прав. C ними 
не корреспондируют прямые юридические обязанности соответ-
ствующих лиц и они не имеют конкретного перечня и юридических 
гарантий. Пределы правомочий законного интереса четко не сфор-
мулированы в конкретных правовых нормах, а вытекают из совокуп-
ности правовых норм, правовых понятий, общих принципов права, 
буквы и духа закона, кодифицированных актов и т. д.

Законные интересы частных лиц в сфере публичного управле-
ния — это феномен той сферы административной деятельности, где 
законодатель предоставляет органам публичной власти дискреци-
онные полномочия, свободу в выборе вариантов поведения исходя 
из принципа целесообразности.

Целью административного законодательства в Республике Мол-
дова является регулирование процесса осуществления администра-
тивной деятельности и судебного контроля за этой деятельностью, 
направленное на обеспечение соблюдения предусмотренных зако-
ном прав и свобод физических и юридических лиц с учетом обще-
ственных интересов и норм правового государства (ст. 2).

Административный кодекс Республики Молдова 2 (в дальней-
шем — АКРМ) не дает понятия законных интересов частных лиц 
в сфере публичного управления, тогда как в 18‑й статье AKРМ пред-
усмотрен общественный интерес. К сфере общественного интере-
са относятся правопорядок, демократия, обеспечение прав и свобод 
лиц, а также их обязанности, удовлетворение социальных нужд, осу-
ществление полномочий органов публичной власти, их надлежащее 
функционирование в рамках закона. Следует отметить, что такая 
формулировка общественного интереса опирается на элементар-
ные основы правового государства в современном мире.

Тем не менее любое лицо, считающее свое право нарушенным 
административной деятельностью органа публичной власти, мо-
жет предъявить административный иск (ст. 189 (1) AKРМ). Таким 

2	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=132907&lang=ru
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образом, для признания права на иск необходимо, чтобы истец ссы-
лался в своем иске на правовые нормы, которые обеспечивают ему 
правовую защиту.

Но для признания субъективного права за лицом не требуется, 
чтобы правовая норма, в которой содержится субъективное право, 
включала бы четко определенное требование или словосочетание 
«право на …(что-то)». Принципиальное значение имеет то, чтобы 
данная правовая норма в соответствии с волей законодателя слу-
жила интересам не только общественности, но и (это обязательно 
требуется) индивидуума.

Публичное право включает в себя все правоотношения между ли-
цами и государством. Великий ученый Георг Еллинек наилучшим 
образом разделил все права и обязанности, a соответственно право-
отношения между лицами и государством 3. Они резюмируются так:

—	 status activus — права на участие в организации и деятель-
ности публичной власти, в формировании государственной 
воли — ​избирательные права, право петиций, свобода союзов, 
собраний;

—	 status passivus — обязанности частных лиц в отношении го-
сударства. Обременение частного лица публично-правовыми 
обязанностями имеет свои правовые пределы, и выход за эти 
пределы (незаконное возложение обязанности) является пра-
вовым основанием для правопритязания к публичной власти, 
для оспаривания ее действий;

—	 status negativus sive status libertatis — права частных лиц на сво-
боду от  государства, от  вмешательства органов публич-
ной власти в сферу предоставленной им свободы — ​право 
на неприкосновенность личности, жилища, имени, свобода 
передвижений;

—	 status positivus sive civitatis — права на содействие, помощь 
и положительные услуги со стороны государства — ​право 

3	 Еллинек Г. Система субъективных публичных прав / пер. А. А. Рождественско-
го Изд-во СПб. — ​М., 1918. https://viewer.rsl.ru/ru/rsl01004014568?page=1&rota
te=0&theme=white
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на социальное обеспечение и иные социально-экономические 
права. Здесь включается и право на судебную защиту со сто-
роны государства 4.

В итоге права и свободы физических и юридических лиц, защиту 
которых обеспечивает Административный кодекс Республики Мол-
дова, вытекают тем или иным образом из личного интереса инди-
видуума как члена общества.

II. �Защита субъективных прав и законных 
интересов в административном производстве 
Республики Молдова

В Административном кодексе Республики Молдова предусмотрено 
разделение полномочий судов общей юрисдикции и специализиро-
ванных судей по административным делам.

Критерии разделения этих полномочий не предусмотрены ис-
черпывающим образом в законе, но при помощи толкования общих 
принципов нового закона и устойчивой правоприменительной прак-
тики можно достаточно четко и ясно выделить их.

Итак, для разделения полномочий судов общей юрисдикции 
и специализированных судей по административным делам нужно 
совокупно принимать во внимание:

1.	 Кто является ответчиком.
2.	 В чем заключается сущность правоотношений, из кото-

рых вытекают административные споры.
3.	 Наличие законного интереса истца (в чем состоит право, 

о нарушении которого заявляет истец).
Ни один из этих критериев не является важнее другого, по-

тому что все они в равной мере должны проверяться специа-
лизированным судьей для утверждения подведомственности 
и подсудности.

4	 Вопрос о том, насколько эффективна защита государства от нарушений прав 
этим же государством, не является целью данной статьи.
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1. Кто является ответчиком
На основании ст. 204 АКРМ это органы публичной власти в смысле 
ст. 7. А определение достаточно общее: «Органом публичной власти 
признаются любые учрежденные законом или иным нормативным 
актом организационная структура или орган, действующие в ре-
жиме публичной власти в целях реализации общественного инте-
реса» (cт. 7 АКРМ).

Предыдущий закон об административном суде 5 приравнивал 
к органам публичной власти субъектов частного права, исполняю-
щих функции публичной власти или использующих общественное 
владение, уполномоченных законом оказывать общественно полез-
ные услуги, в том числе лиц, предоставляющих нотариальные услуги.

Трудности, встречающиеся на практике, вытекают из того, что 
множество нормативных актов непосредственно предусматривают 
учреждение органа публичной власти в узком смысле.

Но в публичной административной области организованы и дей-
ствуют публичные учреждения, которые не именуются органами 
публичной власти, а являются публичными учреждениями.

На основании ст. 307 (1) Гражданского кодекса Республики Мол-
дова 6 публичное учреждение является юридическим лицом публич-
ного права, которое создается на основании акта органа публичной 
власти и финансируется полностью или частично за счет средств 
его бюджета.

Например, агентство государственных услуг 7 является публичным 
учреждением, но не органом публичной власти, из-за чего в первона-
чальной правоприменительной практике случались пререкания и не-
допонимания процессуального статуса ответчика данного агентства.

Ответчиками в административном суде Республики Молдова 
также могут быть национальный союз судебных приставов, союз 
адвокатов.

5	 Закон 793/2000 отменен 01.04.2019 при вступлении в  силу Админи-
стративного кодекса Республики Молдова https://www.legis.md/cautare/
getResults?doc_id=112184&lang=ru

6	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=135157&lang=ru
7	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=128920&lang=ru



225

Eлена Белей

Eсли полагаться только на то, как именуется ответчик в норма-
тивном акте об учреждении (непосредственно органом публичной 
власти или публичным учреждением), невозможно будет правильно 
установить характер спора — ​административный ли этот спор или 
гражданский. Поэтому целесообразнее не выделять обособленно 
такой критерий, а включать его в содержание следующего крите-
рия — ​сущность правоотношения.

2. �В чем заключается сущность правоотношений, из которых 
вытекают административные споры

Статья 2 (3) АКРМ предусматривает, что положения настоящего Ко-
декса не применяются: a) к частноправовым отношениям, участ-
никами которых являются органы публичной власти.

Так как специализированные судьи по административным де-
лам в Республике Молдова входят в состав единой судебной ин-
станции, а обращения в суд распределяются в случайном порядке, 
то на практике возможны определенные трудности. Поэтому если 
установлено, что судье или судебному составу, компетентным рас-
сматривать административные иски, распределено гражданское 
дело, относящееся к компетенции той же судебной инстанции, они 
своим определением, не подлежащим обжалованию в кассационном 
порядке, отклоняют свою компетенцию и передают дело председа-
телю судебной инстанции для повторного распределения в случай-
ном порядке (cт. 199 (1) АКРМ).

Процессуальным последствием также является отказ от ком-
петенции по рассмотрению гражданских дел. Если установлено, 
что судье или судебному составу, компетентным рассматривать 
административные иски, распределено гражданское дело, отно-
сящееся к компетенции другой судебной инстанции, они своим 
определением, не подлежащим обжалованию в кассационном по-
рядке, передают дело компетентной судебной инстанции (ст. 199 
(2) АКРМ).

Также если в поданном в судебную инстанцию административ-
ном иске содержатся неразделимые требования администра-
тивного и гражданского права, они рассматриваются судебной 
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инстанцией, компетентной рассматривать административные иски 
(ст. 201 АКРМ).

Вне зависимости от того, кто является ответчиком (орган пу-
бличной власти или публичное учреждение), административный 
спор или иск должен вытекать из предусмотренных законом полно-
мочий по реализации задач органов публичной власти, придающих 
их действиям в отношениях с физическими или юридическими ли-
цами обязательную юридическую силу.

На практике это административные акты индивидуального или 
нормативного характера, реальные акты (т. е. действия или бездей-
ствие). В этих случаях маловероятно гражданское правоотношение, 
соответственно спор или иск будет административным. А если орга-
ны публичной власти вступают в договорные отношения, то отли-
чить гражданский договор от административного договора не так 
уж и просто.

Статья 13 АКРМ определяет достаточно обобщенно администра-
тивный договор — ​это договор, которым устанавливаются, изменя-
ются или прекращаются публично-правовые отношения, если за-
коном не предусмотрено иное.

А ст. 154–161 АКРМ кардинально меняют правовые полномочия 
органов публичной власти, устанавливая, что, если это не противо-
речит положениям закона, правоотношения в области публичного 
права могут устанавливаться, изменяться или прекращаться адми-
нистративным договором. В частности, орган публичной власти мо-
жет вместо издания индивидуального административного акта за-
ключить с лицом, которому был бы адресован административный 
акт, административный договор.

На данный момент административными договорами в правопри-
менительной практике Республики Молдова являются:

—	 договор доверительного управления публичной собственно-
стью (Закон 121/2007 об управлении публичной собственно-
стью и ее разгосударствлении 8);

8	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=134296&lang=ru#
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—	 договор найма /аренды/ безвозмездного пользования/ супер-
фиции публичным имуществом (Закон 121/2007);

—	 частно-государственное партнерство (Закон 179/2008 
о частно-государственном партнерстве 9);

—	 концессионный договор о работах или концессионный дого-
вор об услугах (Закон 121/2018 о концессиях работ и концес-
сиях услуг 10);

Из договорных правоотношений могут возникать разные споры, 
но не каждый из них может быть квалифицирован как администра-
тивный иск так, как это предусмотрено в ст. 206 АКРМ.

В исках об установлении предметом административного иска 
может быть установление наличия или отсутствия правоотноше-
ния либо ничтожности индивидуального административного акта 
или административного договора.

Особо острые дебаты возникают в связи с исками о возмещении 
ущерба, причиненного административной деятельностью.

С одной стороны, в Конституции Республики Молдова (1994 г.) 11 
предусмотрено, что лицо, ущемленное в каком-либо своем праве 
властью посредством какого-либо административного акта или 
неудовлетворением прошения в установленный срок, может доби-
ваться признания своего права, отмены акта и возмещения ущерба. 
И гражданский кодекс Республики Молдова (2002 г.) в том же духе 
предусматривает, что вред, причиненный противоправным админи-
стративным актом либо неразрешением в установленный законом 
срок заявления органом публичной власти или его должностным 
лицом, возмещается в полном объеме соответствующим органом 
публичной власти (ст. 2006).

Но, с другой стороны, Административный кодекс Республики 
Молдова (2018 г.) пытается концептуально изменить возможность 
возмещения ущерба, причиненного административной деятель-
ностью. Если предварительное заявление содержит требование 

9	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=133269&lang=ru#
10	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=132686&lang=ru#
11	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=128016&lang=ru
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о возмещении ущерба, то это требование рассматривается издаю-
щим органом публичной власти в отдельном административном 
производстве (ст. 167(4) АКРМ).

Таким образом, возмещение ущерба, причиненного админи-
стративной деятельностью, не может быть сформулировано как 
предмет административного иска наряду с другими претензиями 
в искаx об оспаривании, об обязании, об исполнении обязательства 
или об установлении.

Но правоприменительная практика пытается соответствовать 
Административному кодексу Республики Молдова, не нарушая при 
этом Основной закон.

Если орган публичной власти из целесообразности решил рас-
смотреть в предварительном производстве претензию о возмещении 
ущерба вместе с основными требованиями, то судебные инстанции 
все чаще рассматривают их тоже одновременно, не выделяя их в от-
дельное производство.

Но одновременно или последовательно такого рода споры о воз-
мещении ущерба, причиненного административной деятельностью, 
остаются административными, т. е. молдавский законодатель от-
нес их к публично-правовым.

3. �Наличие законного интереса истца (право, о нарушении 
которого заявляет истец)

Административный кодекс Республики Молдова, как правило, уста-
навливает обязанность судов рассмотреть административные иски, 
только если они направлены на защиту прав, принадлежавших 
истцу. То есть административное судопроизводство не должно до-
пустить к рассмотрению иски, поданные в защиту прав других лиц 
(actio popularis).

Но ст. 203 АКРМ предусматривает, что участниками производ-
ства являются:

a)	 стороны;
b)	 лица, привлеченные к  участию в  производстве судебной 

инстанцией;
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c)	 другие субъекты, наделенные законом правом обращения 
в суд.

Некоторые примеры, подпадающие под п. с), предусмотрены в:
—	 Законе 436/2006 о местном публичном управлении 12

В целях предотвращения неминуемого ущерба территори-
альное бюро Государственной канцелярии может непосред-
ственно обратиться в судебную инстанцию, если считает, 
что признанный им незаконным акт может иметь серьезные 
последствия, и должно незамедлительно известить об этом 
издавший его местный орган власти (ст. 69).

—	 Законе 52/2014 о народном адвокате (омбудсмене) 13

В целях защиты прав и свобод ребенка народный адвокат 
по защите прав ребенка может подавать обращения в Кон-
ституционный суд и иски в судебные инстанции (ст. 17). На-
родный адвокат вправе подать иск в судебную инстанцию 
в связи с выявленными фактами массового или грубого нару-
шения прав и свобод человека (ст. 25).

Наличие нарушенного/оспариваемого субъективного публич-
ного права, во‑первых, проверяется посредством института не-
допустимости административного иска. Таким образом, адми-
нистративный иск признается недопустимым, если, в частности: 
e) истец не может заявить, что административной деятельностью 
нарушено его право в смысле ст. 17 (ст. 207 АКРМ). А во‑вторых, 
наличие или отсутствие нарушенного/оспариваемого субъектив-
ного публичного права является основанием для разрешения дела 
по существу путем удовлетворения или неудовлетворения иско-
вых требований.

12	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=135048&lang=ru#
13	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=121241&lang=ru#
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Почти в каждом кодексе любого государства можно выделить об-
щие определенные предпосылки или формальные требования, при 
наличии которых суд может вынести решение по существу админи-
стративного иска. Такие предпосылки заложены и в Администра-
тивном процедурно-процессуальном кодексе Республики Казах-
стан (АППК). И хотя понятия допустимости иска в законодательстве 
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Казахстана не закреплено, но в ст. 138 АППК указываются условия 
осуществления права на иск.

Такими условиями, к примеру, являются: подведомственность, 
подсудность, форма иска, право на подачу иска, досудебный поря-
док урегулирования спора, срок для подачи иска и др.

Было бы весьма полезным закрепить этот термин в качестве 
разъяснения в нормативном постановлении Верховного Суда, 
с тем чтобы о допустимости иска имели представление не толь-
ко эксперты, но и юристы, адвокаты и другие участники судеб-
ного процесса.

Вопросы допустимости иска имеют важное значение для опре-
деления права на обращение в суд за судебной защитой.

Вполне логично, что невозможно суду контролировать все без 
исключения действия и решения органов исполнительной власти. 
Кроме того, не любое лицо вправе обратиться в суд с администра-
тивным иском.

Если нет допустимости, то административный процесс не полу-
чает своего развития.

Прежде чем вынести решение по иску, суд должен убедиться 
в том, что административный иск соответствует требованиям, ука-
занным в ст. 138 АППК.

Поэтому с подачи экспертов под допустимостью иска понима-
ются «требования, которые необходимо выполнить для того, что-
бы суд мог вынести решение по существу иска. Только когда вы-
полнены все предпосылки, суд рассматривает вопрос о материаль-
ной обоснованности иска, удовлетворяя его или отказывая в его 
удовлетворении» 1.

Существенной новеллой АППК является то, что в нем заложен 
четкий инструмент, позволяющий минимизировать возвраты ад-
министративных исков. Так, в ст. 137 АППК предусмотрено, что 
предъявлением иска дело принимается к производству.

1	 Кайзер М. Предпосылки права на предъявление иска. Допустимость исков к ор-
ганам исполнительной власти // Ежегодник публичного права 2015.



232

Часть II. Допустимость и обоснованность административных исков

Указанное означает, что подачей иска административное дело 
возбуждается автоматически, и судье не нужно выносить отдель-
ное определение о возбуждении дела. При поступлении любого иска 
канцелярия суда регистрирует административный иск автоматиче-
ски, и судья не может отказать в его принятии.

Тогда как по правилам Гражданского процессуального кодекса 
Республики Казахстан предъявление иска путем подачи искового 
заявления само по себе не влечет возбуждения гражданского дела. 
Для этого необходимо положительное решение судьи о принятии 
иска к производству суда. Такое решение по правилам ГПК судья 
принимает лишь после того, как истец выполнит ряд требований: 
оплатит государственную пошлину, правильно оформит исковые 
требования, представит доказательства соблюдения досудебного 
порядка урегулирования спора и др.

А для возбуждения административного судопроизводства доста-
точно поступления иска, независимо от его формы и содержания, 
уплаты истцом государственной пошлины и других предпосылок 
для принятия иска к производству суда.

Прежде чем решить вопрос о возможности разрешения иска 
по существу, судье необходимо проверить наличие предпосылок, 
предусмотренных в ст. 138 АППК.

Среди них различаются устранимые и неустранимые предпо-
сылки.

При наличии неустранимых предпосылок у истца нет права для 
повторного обращения в суд. В этом случае выносится определение 
суда о возврате искового заявления.

В соответствии с п. 3 ст. 138 АППК возврат иска препятствует по-
вторному обращению в суд при наличии следующих предпосылок:

1)	 заявление подано недееспособным лицом;
2)	 в производстве суда или другого суда имеется дело по спо-

ру между теми же сторонами, о том же предмете и по тем же 
основаниям;

3)	 стороны заключили соглашение о примирении, медиации или 
об урегулировании спора в порядке партисипативной проце-
дуры, и оно утверждено судом;



233

Гульзия Едрисова

4)	 дело не подлежит рассмотрению в порядке административ-
ного судопроизводства;

5)	 имеется вступившее в законную силу, вынесенное по спору 
между теми же сторонами, о том же предмете и по тем же ос-
нованиям решение суда или определение суда об утвержде-
нии соглашения о примирении, медиации или об урегулиро-
вании спора в порядке партисипативной процедуры;

6)	 после смерти гражданина, являющегося одной из сторон по делу, 
спорное правоотношение не допускает правопреемства;

7)	 организация, выступающая стороной по  делу, ликвиди-
рована с  прекращением ее деятельности и  отсутствием 
правопреемников;

8)	 судом отказано в  восстановлении пропущенного срока 
на предъявление иска;

9)	 дело не подсудно данному суду.
Поскольку неустранимые требования исключают производство 

по делу, то именно с них судьей начинается проверка допустимости иска.
При их отсутствии судья переходит к проверке следующих устра-

нимых требований:
1)	 соблюден ли истцом досудебный порядок урегулирования 

спора;
2)	 соответствует ли иск по форме и содержанию требованиям 

ст. 131 АППК, т. е. содержит ли исковое заявление определен-
ные сведения, реквизиты; приложены ли к иску необходимые 
документы; имеется ли возможность устранить эти недостат-
ки до предварительного слушания;

3)	 заявление подписано лицом, не имеющим полномочий на его 
подписание или его предъявление;

4)	 не уплачена или не доплачена государственная пошлина.
При устранении указанных недостатков истец вправе повторно 

обратиться в суд с этим же иском.
Как показала судебная практика, в первое время применения 

АППК самыми распространенными недостатками иска являлись: 
неподведомственность иска, неподсудность; отсутствие досудеб-
ного порядка урегулирования спора, отсутствие права на иск и др.
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Остановлюсь на наиболее часто встречаемых в судебной прак-
тике примерах, которые представляли определенные проблемы как 
у судов, так и у участников судебного процесса.

Вопросы подведомственности
У граждан и юридических лиц возникали трудности в разграни-

чении публично- правовых от гражданско-правовых споров. Воз-
можно, одной из причин является то, что нет законодательного 
закрепления понятия публично-правового спора. Однако его ха-
рактерные черты и признаки нашли свое отражение в судебной 
практике, в состоявшихся судебных решениях.

Судебная практика признала, что публично-правовые споры, 
рассматриваемые в порядке административного судопроизводства, 
имеют следующие отличительные признаки:

1.	 Это спор между гражданами или юридическими лицами, с од-
ной стороны, и административным органом или должност-
ным лицом, с другой стороны. Они находятся в отношениях 
власти и подчинения.

2.	 Административный орган или должностное лицо наделены власт-
ными полномочиями по отношению к гражданину или по отно-
шению к юридическому лицу, т. е. имеют право давать односто-
ронние предписания, которые обязательны для исполнения.

Имело место обращение в административный суд по поводу пра-
воотношений, регулируемых Уголовно-процессуальным кодексом 
или Кодексом об административных правонарушениях.

Например, иски об оспаривании отказа в возбуждении уголов-
ного дела в отношении того или иного лица или об оспаривании 
отказа в привлечении лиц к административной ответственности. 
Указанные категории дел, хотя и вытекают из публичных отноше-
ний, выведены из орбиты АППК.

Так подп. 2 п. 7 ст. 3 АППК прямо предусматривает, что не под-
лежат рассмотрению в порядке административного судопроизвод-
ства дела, порядок производства которых предусмотрен уголовно-
процессуальным, гражданским процессуальным законодательством 
Республики Казахстан и законодательством Республики Казахстан 
об административных правонарушениях.
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К примеру, истец (адвокат) обратился в суд с иском к Департамен-
ту юстиции с требованием возбудить административное производ-
ство в отношении организации, несвоевременно предоставившей 
информацию на запрос адвоката. Этот иск возвращен судом, так 
как вопросы привлечения к административной ответственности 
рассматриваются в порядке, предусмотренном Кодексом об адми-
нистративных правонарушениях.

Не любое решение и действие административного органа, долж-
ностного лица может быть обжаловано путем подачи иска в суд. 
Предметом иска по АППК могут быть только административные 
акты и административные действия, которые влияют в той или 
иной степени на правовое положение лица.

К примеру, Акционерное общество (далее — АО) обратилось в суд 
с иском к Департаменту экологии об оспаривании предписания 
о возмещении ущерба на сумму 12 000 000 тенге. Департамент в ходе 
проверки установил незаконный факт осуществления выбросов 
загрязняющих веществ в атмосферу без разрешения на эмиссию. 
АО оспорило предписание, считая его административным актом. 
Но суд посчитал, что такой иск не может рассматриваться в порядке 
административного судопроизводства. Обжалуемое предписание 
носит претензионный характер и по своим признакам не относит-
ся к административному акту, поскольку не налагает обязанности, 
а лишь добровольно предлагает АО возместить ущерб. Требование 
о возмещении ущерба не обеспечивается государственным принуж-
дением. Права и обязанности этим предписанием не реализуются. 
В случае неисполнения предписания Департамент вправе предъя-
вить иск в суд в порядке гражданского судопроизводства о возмеще-
нии ущерба. Соответственно, необходимости защиты и восстанов-
ления нарушенных или оспариваемых прав, свобод или законных 
интересов в данной ситуации не возникло.

Таким образом, для того чтобы решение административного ор-
гана отнести к административному акту, необходимо, чтобы оно от-
вечало следующим признакам 2.

2	 Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казахстан.
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1.	 Административный акт издается административным орга-
ном. Под административным органом понимаются не только 
государственные органы, но и органы местного самоуправле-
ния, государственные юридические лица, иные организации, 
при условии если они наделены полномочиями по принятию 
административного акта или административного действия. 
В судебной практике встречались случаи, когда в качестве ад-
министративных органов выступали медицинские организа-
ции и даже школы.

2.	 Административный орган наделен властными полномочиями 
(властная односторонняя мера в виде запрета, ограничения, 
обязывания и др.).

3.	 Административный акт издается в сфере публичного права. 
В отличие от частного права (регулирующего частные инте-
ресы) регулирует отношения, связанные с обеспечением об-
щегосударственных интересов.

4.	 Административный акт имеет регулирующее воздействие. 
Он влечет для гражданина или юридического лица правовые 
последствия в виде реализации прав и обязанностей. Воздей-
ствует на поведение гражданина или юридического лица пу-
тем установления, изменения и прекращения их прав и обя-
занностей с помощью специальных юридических средств 
и методов.

Для того чтобы общество правильно понимало предмет публично-
правового спора, возникает необходимость в четком официальном 
разъяснении с приведением негативных примеров того, какие иски 
не подлежат рассмотрению в порядке административного судопро-
изводства, какие признаки характерны для административного акта 
и чем от них отличаются административные действия, подлежа-
щие обжалованию в порядке административного судопроизводства.

Вопросы подсудности
Возникали у спорящих и вопросы, связанные с подсудностью, в част-
ности с оспариванием государственных закупок. Когда истец на-
ряду с требованием о признании итогов конкурса незаконными 
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требовал признать на этом основании заключенный договор о госу-
дарственных закупках недействительным. Конечно же, оценку до-
говору о госзакупках, как гражданско-правовому договору должен 
давать гражданский суд. Но чтобы отойти от судебной бюрократии 
и исключить споры по подсудности, было принято нормативное 
постановление Верховного Суда Республики Казахстан от 21 апре-
ля 2022 г. № 4 «О применении судами законодательства о государ-
ственных закупках», согласно которому истец кроме оспаривания 
итогов конкурса вправе ставить вопрос о недействительности до-
говора о государственных закупках, и он подлежит совместному 
рассмотрению в административном суде.

Вопросы досудебного порядка урегулирования спора
АППК исходит из той концепции, что, прежде чем обращаться в суд, 
истец должен сначала исчерпать другие возможности обжалования 
административного акта или административного действия.

По общему правилу досудебный порядок обжалования админи-
стративных актов является обязательным, за исключением двух слу-
чаев. Первое, когда нет вышестоящего органа, и второе, когда спе-
циальным отраслевым законом не предусматривается досудебный 
порядок урегулирования спора. Например, по налоговым спорам 
(ст. 187 Налогового кодекса) не предусмотрено досудебное обжало-
вание. Это право истца обратиться либо в суд, либо в вышестоящий 
орган. По незнанию в первое время истцы напрямую обращались 
в суд, и по этой причине были возвраты исков.

Право на иск
Общее правило, заложенное в АППК, — ​каждый защищает только 
свои права и интересы. Поэтому не любое лицо может обратиться 
с иском.

Иск является допустимым, если истец обладает дееспособностью, 
т. е. имеет способность начать и провести судебное разбиратель-
ство, участвовать в нем. Дееспособность лица возникает с момента 
достижения совершеннолетия, с 18 лет. Правоспособность юриди-
ческого лица возникает с момента его регистрации.
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В судебной практике встречались исключительные случаи, когда 
по экологическим делам истцами выступали неправительственные 
организации, защищающие публичные интересы, которые требо-
вали от административных органов проведения проверок в связи 
с загрязнением окружающей среды.

АППК предусмотрел также право прокурора обращаться в суд 
с административным иском в интересах лиц, которые в силу физи-
ческих, психических и иных обстоятельств не могут самостоятель-
но защищать свои права. В судебной практике такие иски прини-
мались и рассматривались по существу.

Государство не  может быть истцом, оно не  может идти про-
тив граждан и юридических лиц в порядке административного 
судопроизводства.

В контексте АППК государство может быть только ответчиком. 
Административным органом по АППК может быть любое учрежде-
ние, ведомство, которое выполняет задачи государственного управ-
ления в данном конкретном случае; здесь решающим фактом явля-
ется наделение органа властными полномочиями. И оно не обяза-
тельно должно иметь статус юридического лица.

Полагаю, что вопросы допустимости иска должны постоянно 
находиться в центре внимания, так как они в какой-то мере огра-
ничивают право на обращение в суд. При исследовании судом до-
пустимости иска нельзя забывать о наличии тонкой грани между 
правом граждан на доступ к правосудию и тем, что не каждое ре-
шение административного органа может быть обжаловано в суде.
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Аннотация: Настоящий доклад освещает тему допустимости административ-

ных исков в  административном судопроизводстве Кыргызской Республики, 

основан на  нормах законодательства, регламентирующего досудебный и  су-

дебный порядок рассмотрения административных споров, с учетом сложив-

шейся судебной практики их применения. В  частности, в  докладе обозначе-

ны вопросы становления и  развития административного судопроизводства 

в Кыргызской Республике, а также условия допустимости подачи администра-

тивных исков в  административные суды. Так, раскрываются такие условия, 

как соблюдение административным истцом установленного законом досудеб-

ного порядка разрешения спора, сроков обращения в суд, допустимые виды 

административных исков, право обжалования. Также затронуты некоторые 

новеллы законодательства, предлагаемые проектами разработанных Верхов-

ным судом законов о внесении изменений в действующий АПК Кыргызской Ре-

спублики.

Ключевые слова: административное судопроизводство, административный 

акт, административный орган, административный истец, административный 

ответчик.

Abstract: This article highlights topic of the administrative claim admissibility in the ad-
ministrative court procedure of the Kyrgyz Republic, based on the norms of legislation 
which regulate out-of-court and judicial procedure for consideration administrative dis-
putes, taking into account also current judicial practice of their application. Article iden-
tifies issues of establishment and development of administrative legal procedure in the 
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Kyrgyz Republic, as well as the conditions for the admissibility of administrative claims 
in administrative courts. Thus, such preconditions as — ​compliance by an applicant with 
the out-of-court procedure of dispute resolution set by the law, time-limits for applying 
to the court, permissible types of administrative claims, right to appeal — ​are disclosed. 
Some legislative novelties proposed by the draft laws developed by the Supreme Court 
to amend the current Administrative Procedure Code of the Kyrgyz Republic are also 
touched upon.

Key words: administrative court procedure, administrative act, administrative body, ad-
ministrative applicant, administrative defendant.

В соответствии с Конституцией Кыргызской Республики (ст. 94) су-
дебная власть осуществляется посредством конституционно-
го, гражданского, уголовного, административного и иных форм 
судопроизводства.

Между тем специализированные административные суды были 
созданы в стране лишь в мае 2020 г. на базе межрайонных судов, 
которые ранее рассматривали административные дела наряду 
с экономическими.

Отдельный Административный процессуальный кодекс (да-
лее — АПК) Кыргызской Республики был принят и введен в дей-
ствие с 1 июля 2017 г. До введения в действие АПК Кыргызской Ре-
спублики административное судопроизводство осуществлялось 
в рамках Гражданского процессуального кодекса в соответствии 
с главой 26 «Особенности гражданского судопроизводства по ад-
министративным делам».

Нельзя не отметить, что за год до введения АПК Кыргызской Ре-
спублики с мая 2016 г. был введен в действие новый Закон «Об ос-
новах административной деятельности и  административных 
процедурах», который предусматривал обязательное досудебное 
рассмотрение административных споров административными ор-
ганами, в отличие от предыдущего Закона «Об административных 
процедурах» 2004 года, которым был предусмотрен альтернатив-
ный порядок обжалования административных актов, а по решени-
ям органов местного самоуправления — только судебный порядок 
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обжалования. То есть административные акты, действия, бездей-
ствие административных органов можно было обжаловать непо-
средственно в суд, без прохождения досудебного порядка урегули-
рования спора, ввиду чего предыдущий Закон об административ-
ных процедурах практически не применялся.

И только после принятия нового Закона «Об основах администра-
тивной деятельности и административных процедурах» в 2015 г. 
и Административно-процессуального кодекса Кыргызской Респу-
блики в январе 2017 г., можно сказать, начался новый этап в разви-
тии административной юстиции Кыргызской Республики.

Следует также отметить, что обязательный досудебный порядок 
обжалования административных актов, действий (бездействия) ад-
министративных органов, их должностных лиц, за исключением 
предусмотренных законом случаев, является одним из основных 
условий допустимости административного иска.

Так, согласно ч. 4 ст. 5 Административно-процессуального ко-
декса Кыргызской Республики если законодательством установ-
лен досудебный порядок обжалования административных актов, 
действий (бездействия) административных органов, то судебное 
оспаривание таких актов возможно лишь после соблюдения это-
го порядка.

Исключение составляют случаи, когда отмена административно-
го акта может повлечь изъятие имущества помимо воли собствен-
ника (например, отмена акта о выделении земельного участка), 
а также случаи, когда отсутствует вышестоящий административный 
орган (иски подаются к Кабинету министров либо к мэрии города). 
Такие иски рассматриваются без соблюдения досудебного порядка 
урегулирования спора.

Поступившая жалоба гражданина служит для административ-
ного органа поводом для того, чтобы он новым решением смог улуч-
шить свое предыдущее, с учетом оснований жалобы, устраняя про-
цессуальные нарушения, составляя лучшее обоснование к адми-
нистративному акту либо изменяя акт в пользу истца, подавшего 
жалобу, так что сама необходимость подачи жалобы в администра-
тивный суд отпадает.
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Вместе с тем хотелось бы обозначить некоторые проблемные 
вопросы досудебного разрешения споров административными ор-
ганами. К примеру, зачастую в практике встречаются случаи, ког-
да граждане, не располагающие возможностями воспользоваться 
услугами юристов либо адвокатов, а иногда и сами адвокаты гото-
вят такие жалобы в произвольной форме, не обозначая их админи-
стративными жалобами, не указывая реквизиты, предмет и требо-
вания жалобы.

Оформление административной жалобы в произвольной форме 
влечет за собой и такой же ответ административного органа, кото-
рый трудно назвать решением по административной жалобе.

В результате административный орган оформляет администра-
тивный акт в виде письма, что, безусловно, является нарушением 
порядка рассмотрения административных жалоб, предусмотрен-
ных законом. При этом суды тоже затрудняются и по-разному оце-
нивают такие документы — в некоторых случаях воспринимают 
это как соблюдение досудебного порядка обжалования, в других 
случаях считают, что процедура досудебного порядка не соблюдена.

Но, как показывает судебная практика в таких случаях, во из-
бежание ненужной волокиты для граждан суды вынуждены при-
нимать и рассматривать иски по обжалованию таких решений, 
но, конечно же, при условии, что по содержанию такое письмо об-
ладает публично-правовым и индивидуально определенным харак-
тером; имеет внешнее воздействие и влечет правовые последствия 
для истца.

Ввиду изложенного хотелось бы услышать экспертное мнение 
и рекомендации или мнение наших коллег по вопросу применения 
каких-либо мер и привлечения к ответственности должностных лиц 
административных органов, которые намеренно либо в силу своей 
некомпетентности нарушают предусмотренный законом порядок 
рассмотрения административных жалоб, либо во избежание ответ-
ственности отстраняются от исполнения возложенных на них задач 
и полномочий, ограничиваясь лишь рекомендациями разрешить 
спор в судебном порядке. Особо хочу подчеркнуть, что данная про-
блема для административных судов на сегодняшний день весьма 
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актуальна, требует разрешения, в том числе на законодательном 
уровне, поскольку кроме отмены неправомерных административ-
ных актов, признания незаконными действий или бездействия ад-
министративных органов других рычагов воздействия на должност-
ных лиц административных органов, нарушающих Закон об адми-
нистративных процедурах, у судов не имеется.

Следующим условием допустимости административных исков 
является соблюдение сроков обращения в суд. Здесь я также обо-
значу некоторые проблемные моменты, которые возникают в силу 
ненадлежащего соблюдения норм Закона об административных 
процедурах.

Итак, согласно части первой ст. 110 АПК иск подается в суд в те-
чение трех месяцев со дня вступления в силу решения администра-
тивного органа по административной жалобе, рассмотренной в со-
ответствии с законом об административных процедурах.

На практике же имеются случаи, когда в досудебном порядке 
оспариваются административные акты или действия по истече-
нии установленных законом сроков. Вместе с тем сами органы 
или вышестоящие органы принимают к рассмотрению такие жа-
лобы, рассматривают их по существу и выносят решения. Тогда 
как в соответствии со ст. 63 Закона «Об основах административ-
ной деятельности и административных процедурах» установлены 
определенные сроки для обжалования административных актов 
и предоставлена возможность обращения с заявлением о восста-
новлении пропущенного срока для подачи административной 
жалобы. В силу ст. 65 Закона административный орган вправе 
оставить жалобу без движения и предоставить время для обра-
щения с заявлением о восстановлении срока. Но, рассматривая 
административные жалобы по существу без дачи оценки пропу-
ска сроков обращения, административные органы искусственно 
восстанавливают сроки обращения в суд, а суды в свою очередь 
исходя из положений ст. 110 АПК обязаны принимать и рассма-
тривать иски о законности таких решений в судебном порядке, 
несмотря на то что о нарушенном праве истцу было известно дале-
ко за пределами трехмесячного срока обращения в суд. Это также 
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приводит к злоупотреблению истцами своим правом на обраще-
ние в суд и, безусловно, влияет на вопрос допустимости админи-
стративных исков.

Далее, содержание административного иска представляет собой 
юридическую конструкцию, включающую три элемента:

—	 стороны, в качестве одной из которых (ответчика) в админи-
стративном судопроизводстве обязательно выступает субъект 
публичной власти, а в качестве другой — истца — частные 
лица (физические лица и организации).

—	 предмет административного иска — материально-правовое 
требование административного истца к административному 
ответчику. Это способ защиты права, которое истец предпо-
лагает нарушенным;

—	 основание административного иска — совокупность юриди-
ческих фактов, которыми административный истец обосно-
вывает свое материальноправовое требование, важнейшими 
из которых являются факты, послужившие основанием для 
подачи иска (факт издания незаконного административного 
акта или факт совершения действия (бездействия).

Допустимые виды административных исков

Предоставление сторонам публично-правовых отношений многооб-
разных исковых средств защиты нарушенного права ведет не только 
к усилению состязательности начал в административном судопро-
изводстве, но и к повышению правовых гарантий для участников 
административного судопроизводства.

Так, ст. 109 Административно-процессуального кодекса Кыргыз-
ской Республики предусмотрен перечень требований, которые мо-
гут содержаться в административном иске. Так, предметом адми-
нистративного иска могут быть следующие требования:

—	 иск об оспаривании административного акта или действия, 
который содержит требование о признании недействитель-
ными административного акта или действия ответчика 
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полностью либо в части. Данный иск предназначен для от-
мены обременяющего акта;

—	 иск о защите права, который содержит требование об обя-
занности ответчика не принимать административный акт, 
обременяющий истца, или не совершать иного действия ад-
министративным органом;

—	 иск об исполнении обязанности, который содержит требова-
ние об обязанности ответчика принять административный 
акт или совершить определенные действия. Данный иск пред-
назначен для того, чтобы с помощью суда добиться получения 
благоприятного административного акта (например, оформ-
ление землеустроительных работ);

—	 иск о проверке законности нормативного правового акта, ко-
торый содержит требование о признании недействительным 
подзаконного нормативного правового акта ответчика;

—	 иск о проверке законности утратившего силу административ-
ного акта, который содержит требование о признании незакон-
ным утратившего силу административного акта ответчика.

Кроме того, в порядке административного судопроизводства рас-
сматриваются заявления:

—	 об установлении неправильности записей актов гражданско-
го состояния;

—	 на  совершение нотариальных действий или отказ в  их 
совершении;

—	 на решения Дисциплинарной комиссии при Совете судей о до-
срочном освобождении судьи от занимаемой должности;

—	 избирательные споры.
Порядок рассмотрения названных заявлений предусмотрен от-

дельными главами Административно-процессуального кодекса Кыр-
гызской Республики.

Между тем рассматриваемые дела в судах об оспаривании дей-
ствий нотариуса или отказа в их совершении и об установлении не-
правильности записей актов гражданского состояния нередко свя-
заны со спорами, которые возникают между заинтересованными ли-
цами (родственники, наследники и т. п.), на основе обжалованных 
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действий нотариуса или органа ЗАГС. Эти споры отделить от тре-
бований об обжаловании действий сложно, а порой и невозмож-
но. В связи с этим вышеуказанные категории дел, а именно дела 
об  оспаривании действий нотариуса или отказе в  их соверше-
нии и об установлении неправильности записей актов граждан-
ского состояния, новым проектом Закона о внесении изменений 
в АПК, разработанным Верховным судом, предлагается исключить 
из Административно-процессуального кодекса КР и вернуть в Граж-
данский процессуальный кодекс КР, как это было до 2017 г.

Далее, не подлежат рассмотрению в порядке административно-
го судопроизводства дела, требования:

—	 о признании недействительными полностью или в части по-
становлений государственных органов и должностных лиц, 
уполномоченных рассматривать дела об административных 
правонарушениях (о проступках);

—	 о действиях (бездействии) правоохранительных органов, вы-
текающих из правоотношений в сфере уголовного процесса;

—	 о решениях, действиях (бездействии) судебных исполните-
лей при исполнении исполнительных документов. При этом 
в случаях, когда оспариваются постановления и действия (без-
действие) судебного исполнителя, он выступает в качестве 
должностного лица органа государственной власти. Тем са-
мым между судебным исполнителем и лицом, оспаривающим 
его действия, возникают публичные правоотношения. Ис-
ходя из этого проектом Закона о внесении изменений в АПК 
предлагается дела об оспаривании постановления и действий 
(бездействия) судебного исполнителя рассматривать в поряд-
ке административного судопроизводства.

Право обжалования

В качестве истца в административном процессе могут выступать фи-
зическое или юридическое лица, которые обратились в суд в защиту 
своих прав, свобод или законных интересов, либо лицо, в интересах 
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которого подан административный иск прокурором или иным ли-
цом, наделенным законом таким полномочием.

Статьей 42 АПК КР предусмотрены права прокурора как на об-
ращение в суд с заявлением в защиту прав интересов граждан, го-
сударственных или общественных интересов, так и на отказ под-
держивать требование, предъявленное в защиту интересов другого 
лица. Вместе с тем процессуальные законодательства не предусма-
тривают порядок привлечения к делу самого лица, чьи права были 
нарушены и в интересах которого прокурором подается иск.

Административным ответчиком в административном процессе 
выступает орган государственной исполнительной власти, испол-
нительный орган местного самоуправления, а также иные органы 
или лица, наделенные законом полномочиями постоянно или вре-
менно осуществлять административные процедуры.

К условиям (требованиям), определяющим порядок реализации 
права на предъявление административного иска, относятся:

1)	 соблюдение административным истцом установленного за-
коном досудебного порядка разрешения спора;

2)	 соблюдение административным истцом правил подсудности;
3)	 процессуальная дееспособность административного истца, 

факт наличия которой устанавливается судьей, принимаю-
щим административный иск;

4)	 наличие у представителя надлежаще оформленных полномо-
чий на ведение дела при намерении административного ист-
ца реализовать право на предъявление административного 
иска через судебного представителя;

5)	 соблюдение истцом требований, предъявляемых к форме и со-
держанию искового заявления, установленных ст. 111 АПК КР.

Сроки для подачи иска

Срок на подачу административного иска является периодом вре-
мени, в течение которого административный истец может предъ-
явить требование о защите субъективного права, нарушенного 
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административным актом, действием в  публично-правовом 
отношении.

Статьей 110 АПК КР устанавливается единый трехмесячный срок 
для подачи административного иска в суд.

Действующим АПК КР не предусмотрена норма, устанавливаю-
щая пресекательный срок для восстановления срока. В силу проекта 
Закона Кыргызской Республики «О внесении изменений в некото-
рые законодательные акты (в Административно-процессуальный 
кодекс Кыргызской Республики, Гражданский процессуальный ко-
декс Кыргызской Республики)» ст. 110 АПК КР дополняется частью 8, 
предусматривающей, что лицам, пропустившим срок на подачу иска 
по причинам, признанным судом уважительными, но обратившим-
ся в суд не позднее 10 лет со дня принятия обжалуемых актов или 
совершения обжалуемых действий, пропущенный срок может быть 
восстановлен, если иное не установлено законом.

Резюмируя, следует отметить, что в судебной практике Кыргыз-
ской Республики прослеживается увеличение числа дел, возника-
ющих из административных и иных публичных правоотношений, 
что создает определенное преимущество для граждан, имеющих 
равные права и юридические обязанности. Административное су-
допроизводство стало приобретать значение полноценного судеб-
ного механизма защиты субъективных прав частных лиц, предпо-
лагающего его равенство с публичной администрацией. Судебный 
контроль является целостной формой защиты гражданина, так как 
он осуществляется в условиях полной публичности.

Обобщая сказанное, можно отметить, что административно-
правовая защита предоставляется обширно. Возможность обраще-
ния с административным иском в Административный суд открыта 
по всем публично-правовым спорам. От выбора конкретного вида 
иска зависят предпосылки допустимости иска.
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Аннотация: Статья посвящена общему обзору административной юстиции 

в  Финляндии. Так, основными средствами правовой защиты в  администра-

тивных судах являются административная жалоба и муниципальная жалоба. 

В качестве примеров административной жалобы приведены два судебных ре-

шения Высшего административного суда Финляндии, а именно решение по во-

просу гласности материалов производства и решение по спору о правовом по-

ложении чиновников. Однако отдельно подчеркивается недопустимость по об-

щему правилу обжалования в  суд нормативных правовых актов, например 

актов Правительства в части ограничений в связи с коронавирусной пандеми-

ей. Относительно права на обжалование автором отмечаются более широкие 

возможности обращения в суд в сфере экологии и защиты окружающей среды.

Ключевые слова: муниципальная жалоба, административная жалоба, право-

вое положение чиновников, оспоримость решения суда о  возвращении дела 

на новое разбирательство, обжалование в суд нормативных правовых актов, 

право на подачу жалобы.

Abstract: The article is devoted to the general overview of an administrative justice in 
Finland. Thus, main legal remedies in the administrative courts are  — ​administrative 
complaint and municipal complaint. Two judgments of the Supreme Administrative 
Court of Finland are presented as an example of administrative complaint, namely a de-
cision on publicity of proceedings materials and decision on the dispute on the legal 

1	 Выражаю сердечную признательность секретарю юстиции г-ну Сампсе Мэен-
пээ (Sampsa Mäenpää), любезно выполнившему перевод настоящей статьи.
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status of officials. However, author separately emphasizes inadmissibility of the judicial 
appeal of normative legal acts, e. g. government acts concerning restrictions in connec-
tion with the coronavirus pandemic. Regarding the right to appeal, author notes broader 
possibilities of appeal to the court in the field of ecology and environmental protection.

Key words: Municipal complaint, administrative complaints, legal status of state offi-
cials, contestability of a court decision to return the case for a new proceeding, appeal 
of normative legal acts to the court, right of appeal.

Основы парламентской демократии и судебной 
системы Финляндии

Согласно Конституции Финляндии (Основной закон, 731/1999) 
Финляндия является государством с парламентской демократией 
и членом Европейского союза. Принцип разделения властей, за-
крепленный в Основном законе, предусматривает, что законода-
тельная власть осуществляется парламентом, который также при-
нимает решение о государственном бюджете. Правительственную 
власть осуществляют Президент республики и Государственный 
совет (Правительство), члены которого должны пользоваться до-
верием Парламента. Судебная власть осуществляется независимы-
ми судами, Верховным судом и Высшим административным судом 
(ВАС) как высшими судебными инстанциями.

Основной закон подчеркивает принцип верховенства права 
и принцип законности деятельности администрации: осуществле-
ние государственной власти должно быть основано на законе, за-
кон необходимо строго соблюдать во всей деятельности публичной 
власти. Однако Основной закон не только гарантирует формальную 
законность, но и обязывает государственную власть активно обе-
спечивать реализацию основных и иных прав человека.

Система судоустройства в Финляндии делится на два направле-
ния. Судами общей юрисдикции являются Верховный суд, апелля-
ционные суды и участковые суды, задачей которых является при-
нятие решений по гражданским спорам и уголовным делам. Общие 
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административные суды — ​это Высший административный суд и ре-
гиональные административные суды. Они выносят решения о закон-
ности административных актов и по административно-правовым 
спорам. Кроме того, существуют некоторые специализированные 
суды, среди которых следует упомянуть рыночный суд, решения 
которого в большинстве случаев могут быть обжалованы в Высшем 
административном суде (в частности, по делам в области законо-
дательства, регулирующего размещение государственных заказов 
и конкуренции, а также по делам о регистрации в соответствии с за-
конодательством об интеллектуальной собственности).

Верховные суды осуществляют надзор за отправлением правосу-
дия в пределах своей юрисдикции. Они также могут вносить пред-
ложения в Государственный совет для инициирования законода-
тельных мер. В Финляндии не существует Конституционного суда, 
но фактический контроль за соблюдением Основного закона входит 
в задачи всех судов, в то время как предварительный надзор за со-
ответствием законодательства Конституции осуществляет парла-
ментский комитет по конституционному праву.

Средства правовой защиты в административной 
юстиции и оспоримость административных актов

Основными средствами правовой защиты в административной 
юстиции являются административная жалоба и муниципальная 
жалоба. Функция муниципальной жалобы состоит в том, чтобы обе-
спечить контроль за законностью решений, принимаемых в рамках 
системы местного самоуправления. Любой член муниципалитета 
(житель, владелец земельного участка, расположенного на террито-
рии муниципалитета, или зарегистрированная ассоциация с место-
нахождением в муниципалитете) имеет право подать муниципаль-
ную жалобу. В муниципальной жалобе особое внимание уделяется 
проверке законности, а основания для подачи жалобы регулируются 
Законом о муниципальных органах власти. Возможные основания 
для жалобы включают в себя: 1) нарушение процессуальных норм; 
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2) отсутствие подведомственности административного органа или 
3) иную незаконность решения. Еще одно отличие от администра-
тивной жалобы заключается в том, что вышеупомянутые основа-
ния для подачи жалобы должны быть указаны в течение надлежа-
щего срока.

Административная жалоба — ​это опять же предусмотренное для 
участника процесса средство правовой защиты, которым он, как 
правило, может воспользоваться при обращении в административ-
ный суд с целью оспаривания решения административного органа. 
Однако в некоторых случаях до обращения в административный 
суд необходимо, чтобы было заявлено возражение против решения. 
В административном суде можно обжаловать только постановление 
по возражению, вынесенное административным органом (предва-
рительное производство).

Общий закон об административном судопроизводстве (Закон 
об административном судопроизводстве, 808/2019, ЗАС) содержит 
положения, касающиеся, среди прочего, оспоримости и права на об-
жалование. В дополнение к общему закону существуют специальные 
процессуальные положения, прежде всего о праве на обжалование. 
Административная жалоба может быть подана против решения 
административного органа по административному делу, которое 
должно быть окончательным:

«Жалоба может быть подана против решения административно-
го органа, которым дело было решено по существу или отклонено 
как недопустимое. Нельзя обжаловать решение, которое касается 
только ведения или подготовки административного дела. Также 
не может быть подана жалоба против внутреннего распоряжения 
администрации о выполнении какого-либо задания или другой 
меры» (§ 6 абз. 1–2 ЗАС).

В качестве примера того, как в судебной практике оценивается 
возможность оспаривания решения, можно привести два недавних 
решения (ВАС 2022:122, гласность материалов) и (ВАС 2022:134, 
спор по законодательству, регулирующему правовое положение чи-
новников) Высшего административного суда.
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Первое дело касалось расследования в университете по факту 
предполагаемого нарушения надлежащей научной практики, в ходе 
которого подозреваемое лицо попросили озвучить позицию, содер-
жит ли итоговый отчет информацию, подлежащую сохранению 
в тайне в соответствии с Законом о публичности деятельности ад-
министративных органов (Закон о публичности). Вопреки озву-
ченной позиции университет принял решение не соблюдать кон-
фиденциальность и не удалять часть информации, содержащейся 
в итоговом отчете.

Административный суд отклонил жалобу подозреваемого лица 
против решения университета как недопустимую, потому что он 
не принимал решения о выдаче материалов в смысле Закона о пу-
бличности. Кроме того, административный суд обосновал свое ре-
шение тем, что Закон о публичности не содержит положений, ко-
торые наделяли бы административный орган компетенцией рас-
поряжаться о конфиденциальности материалов, а решение об их 
секретности/опубликовании должно приниматься в связи с рас-
смотрением соответствующего запроса на предоставление спра-
вочной информации.

Из изложения позиции университета в Высшем административ-
ном суде было выяснено, что итоговый отчет следственной груп-
пы был приложен к решению ректора по факту подозрения в нару-
шении, которое было принято после вышеупомянутого решения 
университета.

По мнению Высшего административного суда, решение универ-
ситета не хранить информацию в тайне или не удалять ее должно 
рассматриваться как окончательно принятое решение о публич-
ности материалов, которое предшествовало его обнародованию. 
Закон о публичности не содержит положений, согласно которым 
было бы допустимо принять такое решение. Поэтому данное реше-
ние не квалифицируется как решение, упомянутое в Законе о пу-
бличности, абз. 2 § 33. Обжалование на основании абз. 1 § 83a За-
кона об университетах также не представляется возможным. С уче-
том § 21 Основного закона требования для обжалования должны 
были быть оценены в соответствии с Законом об административном 
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судопроизводстве (586/1996), который действовал на момент при-
нятия решения.

Принимая во внимание характер решения университета, следу-
ет отметить, что оно являлось оспоримым на основании абз. 1 § 5 
(в настоящее время ЗАС, абз. 1 § 6) Закона об административном 
судопроизводстве. Кроме того, решение непосредственно затраги-
вало права, обязанности или интересы заявителя жалобы, который 
был субъектом расследования нарушения и изложил свою позицию 
по вопросу публикации и конфиденциальности окончательного от-
чета. В этой связи он также имел право обжаловать решение на ос-
новании абз. 1 § 6 Закона об административном судопроизводстве 
(теперь § 7 ЗАС). Следовательно, административный суд должен был 
рассмотреть заявление об обжаловании. Решение административ-
ного суда было отменено, а дело было возвращено в административ-
ный суд для повторного рассмотрения и принятия решения.

В последнем случае заместитель начальника полиции перевел 
чиновника, являвшегося следователем криминальной полиции, 
в другое подразделение в качестве следователя и освободил его 
от руководящих функций. Официальное звание и место работы 
не изменились.

По мнению Высшего административного суда, изменение круга 
обязанностей следователя криминальной полиции в связи с лише-
нием его руководящих функций и сменой подразделения не были 
настолько существенным изменением, влекущим столь значитель-
ные правовые последствия для чиновника, что решение заместите-
ля начальника полиции должно было бы рассматриваться как нечто 
иное, чем решение об организации работы и задач. Принятие им 
решения было возможным на основании права работодателя изда-
вать распоряжения и не может считаться оспоримым.

Классический юридический вопрос оспоримости касается воз-
можности обжалования решения суда о возвращении дела на новое 
рассмотрение. На эту тему много написано в юридической литера-
туре, судебная практика также является обширной. Основная идея 
заключается в том, что обжалование допускается, если решение суда 
о возвращении дела на повторное рассмотрение содержит решение 
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по существу, которое должно быть обязательным, в то время как 
чисто процессуальное решение обжалованию не подлежит. Самый 
недавний пример на эту тему приводится в решении ВАС 2022:103:

Управление полиции распорядилось запретить гражданину А. 
управлять автомобилем, поскольку, согласно медицинским заклю-
чениям, предоставленным в полицейское ведомство, гражданин А. 
больше не соответствовал требованиям, предъявляемым к состоя-
нию здоровья, необходимым для выдачи водительских прав.

Административный суд отменил решение управления полиции 
и вернул дело на повторное рассмотрение. По мнению администра-
тивного суда, из решения полицейского ведомства, медицинских за-
ключений или иных материалов дела не следует, в чем заключалось 
недомогание, болезнь или травма гражданина А., на основании ко-
торых в его случае не были соблюдены требования к состоянию здо-
ровья, предусмотренные Законом о водительских правах. С точки 
зрения административного суда полиция должна была обеспечить 
надлежащее выяснение обстоятельств дела в соответствии со сво-
ими служебными обязанностями по проведению расследования 
и, в случае необходимости, обратиться к гражданину А. или вра-
чам за более подробным объяснением относительно выполнения 
требований к состоянию здоровья.

Высший административный суд постановил, что решение ад-
министративного суда, вынесенное по процессуальным причинам, 
связанным с расследованием дела, является оспоримым. В реше-
нии содержалась позиция, которая должна была быть обязатель-
ной для полицейского ведомства, об условиях наложения запрета 
на вождение в отношении гражданина А., на основании которой 
дело было возвращено на повторное рассмотрение. Апелляция 
и допуск средств обжалования, о которых ходатайствовало управ-
ление полиции, были рассмотрены Высшим административным 
судом.

Важно понимать, что в Финляндии, в отличие от ряда других 
стран, бездействие властей (пассивность), как правило, не может 
быть предметом производства по административной жалобе. Если 
лицо хочет отреагировать на бездействие, оно должно обратиться 
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с жалобой в вышестоящий административный орган или в высшие 
органы, осуществляющие надзор за соблюдением законности, — ​
к Канцлеру юстиции или Парламентскому омбудсмену.

Административная жалоба против законодательных актов и, как 
правило, административных предписаний также не является воз-
можной. Против решения муниципалитета, к примеру, об утверж-
дении строительных норм, напротив, можно подать муниципаль-
ную жалобу.

Интересное решение относительно возможности обжалования 
постановления Государственного совета было принято на пленар-
ном заседании Сената осенью 2022 г. (ВАС 2022:63) по поводу огра-
ничений, связанных с Covid‑19, для работы ресторанов. В решении, 
в частности, была приведена со ссылкой на практику Европейского 
суда по правам человека позиция о том, могут ли ограничения в ре-
зультате осуществления законодательной компетенции быть такого 
характера, что административная апелляция будет в исключитель-
ных случаях приемлемой.

В деле нужно было решить, подлежит ли рассмотрению в Высшем 
административном суде апелляционная жалоба оператора пред-
приятия общественного питания против постановления Государ-
ственного совета, временно ограничивающего работу предприятий 
общественного питания с целью предотвращения распространения 
заразного заболевания.

Постановления Государственного совета включали положения, 
в частности, о максимальном количестве клиентов, допускаемых 
в заведения общественного питания, а также о часах их работы 
и обслуживания. В нормативных актах были предусмотрены раз-
личные региональные ограничения и ограничения по типу пред-
приятий общественного питания, которые были направлены кон-
кретно на отдельных предпринимателей. Тем не менее это были об-
щие положения, входящие в сферу законодательной компетенции, 
которые были приняты на основе полномочий по изданию поста-
новлений, прописанных в законе. Поэтому постановления не были 
оспоримыми решениями по административному делу в значении 
§ 6 и 7 Закона об административном судопроизводстве.
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Постановления не были формально адресованы отдельному фи-
зическому или юридическому лицу и не оказывали существенного 
влияния на права или обязанности такого лица или аналогичной 
группы лиц на основании некоторых характерных для них при-
знаков или фактической ситуации, отличающей их от всех других 
лиц. Конституционность закона, составляющего основу постанов-
лений, была предварительно рассмотрена парламентским комите-
том по конституционному праву.

В данном деле не было таких исключительных оснований, свя-
занных с правовой защитой заявителя апелляционной жалобы и до-
ступом к суду, которые бы требовали на основании Европейской 
конвенции по правам человека и практики принятия решений Ев-
ропейским судом по правам человека, чтобы, в отступление от чет-
кого основного правила внутригосударственного законодательства, 
были разрешены апелляции в Высший административный суд про-
тив постановлений Государственного совета.

Право на подачу жалобы

Согласно абз. 1 § 7 Закона об административном судопроизводстве 
решение административного органа может быть обжаловано ли-
цом, которому адресовано решение или чьи права, обязанности 
или интересы непосредственно затрагиваются решением, а также 
лицом, чье право на обжалование отдельно регулируется законом. 
Административный орган также может подать апелляцию, если это 
необходимо по причинам общественного интереса, находящегося 
под контролем административного органа.

Что касается права на подачу жалобы предприятия по производ-
ству электроэнергии, недавно было опубликовано дело из практи-
ки ВАС 2022:114.

Предприятие по производству электроэнергии подало в Энерге-
тическое агентство заявление на проведение расследования, каса-
ющегося, среди прочего, ценообразования на услуги по передаче 
электроэнергии в распределительную сеть высокого напряжения 
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оператора сети. В своем решении Энергетическое агентство уста-
новило, что сетевая компания частично нарушила Закон о рынке 
электроэнергии. Однако оператор сети действовал в соответствии 
с § 24 Закона о рынке электроэнергии при использовании объяв-
ленной им структуры тарифов для ценообразования потребителей 
произведенной энергии. Маркетинг услуг по передаче и распреде-
лению электроэнергии в обмен на надлежащую компенсацию в вы-
соковольтной распределительной сети также соответствовал § 21 
Закона о рынке электроэнергии.

Рыночный суд рассмотрел жалобу предприятия по производству 
электроэнергии и отменил решение Энергетического агентства 
в той мере, в какой оно установило, что оператор сети действовал 
в соответствии с § 24 и 21 Закона о рынке электроэнергии, и вер-
нул дело в Энергетическое агентство для принятия нового реше-
ния. На основании апелляции Энергетического агентства Высший 
административный суд должен был рассмотреть вопрос о том, сле-
довало ли отклонить жалобу, поданную в рыночный суд, как недо-
пустимую из-за отсутствия права на обжалование и мог ли рыноч-
ный суд отменить решение.

По мнению Высшего административного суда, в задачи Энерге-
тического агентства входит контроль за соблюдением правил регу-
лирования рынка электроэнергии и, соответственно, недопущение 
дискриминации в ценообразовании на услуги по передаче электро-
энергии. В целом, определение платы за передачу, взимаемой с про-
изводителей электроэнергии, также может иметь существенное зна-
чение для функционирования рынка электроэнергии.

Закон о рынке электроэнергии предусматривает обязанности 
оператора сети, которые можно рассматривать как основу для прав 
предприятия по  производству электроэнергии, подключенного 
к сети. Для обеспечения эффективного соблюдения прав произво-
дителя электроэнергии требовалось, чтобы решение Энергетическо-
го агентства не обязывать оператора сети устранять предполагаемое 
нарушение Закона о рынке электроэнергии могло быть пересмо-
трено рыночным судом. Следовательно, рыночный суд должен был 
рассмотреть жалобу предприятия по производству электроэнергии.
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Дело ВАС 2022:98 касалось права административного органа 
на подачу жалобы в связи с процедурой выдачи лицензии на оружие.

Управление полиции отозвало разрешение гражданина С. на вла-
дение оружием. Административный суд отменил решение управ-
ления полиции на основании жалобы гражданина С. Управление 
полиции обжаловало решение административного суда в Высшем 
административном суде. Высший административный суд постано-
вил, что управление полиции выполняет специальную надзорную 
функцию в отношении вопросов, связанных с владением огнестрель-
ным оружием. Управление полиции может использовать свое право 
на апелляцию для того, чтобы решение о владении огнестрельным 
оружием соответствовало положениям Закона об оружии, принимая 
во внимание общественный порядок и безопасность. Таким обра-
зом, полномочия управления полиции по обжалованию в отноше-
нии владения огнестрельным оружием были необходимы в связи 
с общественными интересами, соблюдение которых контролирует 
полицейское ведомство.

Таким образом, право административного органа на подачу 
жалобы в Финляндии обычно основано на законодательстве или 
на юридически значимом интересе. Однако наличие субъектив-
ного публичного права не предполагается. Тем не менее решение 
должно непосредственно затрагивать интересы заявителя жалобы 
юридически значимым образом.

Право административного органа на обжалование является ха-
рактерной чертой финской системы. Это обычно наблюдается в том 
числе в вопросах охраны окружающей среды, где, например, ведом-
ства, ответственные за мониторинг общественных интересов в об-
ласти охраны окружающей среды, рыболовства или транспортного 
сообщения, имеют право обжаловать решения органа, выдающего 
экологические разрешения. Таким образом, орган экологического 
лицензирования — это не противная сторона заявителя на получе-
ние экологического разрешения (и, конечно, не сторона пострадав-
шего от ущерба, экологических организаций и т. д.), а учреждение 
(с исторической точки зрения — ​наследие шведско-финских водных 
судов), которое уравновешивает различные общественные интересы.
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Кроме того, следует подчеркнуть, что орган, издавший первона-
чальный административный акт, имеет право обжаловать решение 
административного суда об отмене или изменении административ-
ного акта. Однако это не означает, что в судебном процессе будут 
участвовать две стороны. Право административного органа на об-
жалование было обосновано тем, что возможность оценки реше-
ния административного суда Высшим административным судом 
была бы открыта для сторон с различными интересами.

В частности, в отношении экологических вопросов существу-
ют специальные положения, согласно которым круг сторон, имею-
щих право на обжалование, является более широким, чем в соот-
ветствии с ЗАС. Возьмем, к примеру, абз. 1 § 191 Закона об охране 
окружающей среды.

Право подачи апелляции имеют следующие лица/организации:
1)	 участник судопроизводства;
2)	 зарегистрированная ассоциация или фонд, целью которых 

является содействие охране окружающей среды, здоровья, 
природы или развитие комфорта жизненного пространства 
и в сфере деятельности которых происходит рассматривае-
мое воздействие на окружающую среду;

3)	 муниципалитет, в котором осуществляется экологическая де-
ятельность, и другой муниципалитет, на территории которого 
происходит воздействие деятельности на окружающую среду;

4)	 государственный надзорный орган и ведомство по охране 
окружающей среды муниципалитета, в котором осущест-
вляется деятельность, и  муниципалитета затрагиваемой 
территории;

5)	 орган, осуществляющий надзор за соблюдением обществен-
ных интересов в данном вопросе;

6)	 Саамский парламент на том основании, что деятельность, ука-
занная в экологическом разрешении, подрывает право саами 
как коренного народа на сохранение и развитие своего языка 
и культуры;

7)	 сельское собрание саамов-скольтов на основании того, что де-
ятельность, указанная в экологическом разрешении, ухудшает 
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условия жизни саамов-скольтов в их местности и возможно-
сти для ведения приближенной к природе деятельности, ука-
занные в Законе о скольтах.

Таким образом, право на обжалование предоставляется заин-
тересованным сторонам, которые в вопросах охраны окружающей 
среды определяются в соответствии с судебной практикой несколь-
ко шире, чем в абз. 1 § 7 ЗАС, неправительственным организациям 
(НПО), содействующим охране окружающей среды, некоторым ад-
министративным органам и объединениям саами. Саамы — един-
ственный коренной народ в Европейском союзе, чья культура и об-
раз жизни защищены Конституцией.

Таким образом, круг лиц, имеющих право подавать жалобы в со-
ответствии с Законом об охране окружающей среды, является до-
статочно широким. Однако он не является неограниченным. Так-
же речь не идет об общедоступной жалобе (actio popularis). Соот-
ветствующие специальные положения имеются в Законе о водных 
ресурсах, Законе об охране природы, Законе о горнодобывающей 
промышленности, Законе о дорогах, Законе об охоте и т. д. В во-
просах планирования в соответствии с Законом о строительстве 
и землепользовании все члены муниципалитета или более крупной 
самоуправляемой общины могут оспорить решения об утвержде-
нии планов при помощи муниципальной жалобы. Кроме того, су-
ществуют специальные положения о праве на апелляцию экологи-
ческих организаций. Широкое право экологических организаций 
на обжалование частично основано на так называемой Орхусской 
конвенции. В Финляндии, в отличие от некоторых других стран, 
нет требований к количеству членов или годам работы организа-
ции. Цель правил, соответствующая сфера деятельности и реги-
страция являются достаточными условиями для возникновения 
права на обжалование.

Существует чрезвычайно обширная судебная практика по праву 
на обжалование, как в общем, так и, в частности, по вопросам охра-
ны окружающей среды. В качестве примера можно привести одно 
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интересное и сложное дело, касающееся экологического разреше-
ния для аэропорта (ВАС 2020:167).

Зарегистрированное объединение, сфера деятельности которого, 
согласно его уставу, охватывала всю территорию Финляндии и цели 
которого заключались в защите окружающей среды, охране приро-
ды и здравоохранении, имело право подать заявление о внесении 
изменений в экологическое разрешение аэропорта.

Объединение парашютистов не имело права предъявлять иск 
в деле, касающемся экологического разрешения для аэропорта, 
в смысле п. 2 абз. 1 § 191 Закона об охране окружающей среды. Со-
блюдение правил, предусмотренных экологическим разрешением 
аэропорта, было обязанностью оператора аэропорта как держате-
ля разрешения, поэтому никакие права или обязанности для ука-
занного объединения не вытекали непосредственно из экологиче-
ского разрешения. В связи с этим объединение не имело права об-
жаловать экологическое разрешение в качестве заинтересованной 
стороны с тем обоснованием, что оно осуществляло значительную 
часть своей парашютной деятельности, на которую распространя-
ется действие экологического разрешения, в аэропорту и должно 
было соблюдать в своей деятельности правила по ограничению 
шума от парашютной деятельности, содержащиеся в экологиче-
ском разрешении.

Роль Высшего административного суда

Для того чтобы иметь возможность обжаловать решения региональ-
ных административных судов и рыночного суда в Высшем адми-
нистративном суде, необходимо предварительно получить допуск 
на подачу апелляционной жалобы. Только в исключительных слу-
чаях апелляция допускается без необходимости получения допуска 
на обжалование по специальному положению (например, при взя-
тии под опеку, когда административный суд принимает решение 
в первой инстанции). Решения пленарного заседания правитель-
ства, а также некоторые решения органов самоуправления могут 
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быть обжалованы в Высшем административном суде без необходи-
мости получения допуска апелляции. В отличие от этого, путь об-
жалования решений министерств, например, ведет в региональные 
административные суды, а затем в Высший административный суд 
при условии допустимости обжалования.

В задачи Высшего административного суда входит, с одной сторо-
ны, обеспечение правовой защиты в индивидуальных делах, а с дру-
гой стороны, обеспечение законности деятельности администра-
ции посредством принятия решений по апелляционным жалобам. 
К тому же с расширением системы допуска апелляций вынесение 
основополагающих решений и, следовательно, развитие судебной 
практики, а также обеспечение единообразия судебной и админи-
стративной практики стали ключевыми задачами Высшего админи-
стративного суда. Возможность написания стандартных мотивиро-
вочных положений для таких решений об отказе в удовлетворении 
ходатайства о допуске обжалования, а также тот факт, что они могут 
рассматриваться меньшим количеством судей, позволяют Высшему 
административному суду сосредоточиться на оттачивании обосно-
вания публикуемых судебных решений.

Три параллельных требования для допуска обжалования пропи-
саны в абз. 1 § 111 ЗАС. Соответственно, Высший административный 
суд должен предоставить разрешение на подачу апелляции по сле-
дующим основаниям:

1)	 решение Высшего административного суда необходимо для 
применения закона в других идентичных случаях или для 
единообразия судебной практики;

2) имеется особая причина для передачи дела в Высший адми-
нистративный суд с целью принятия решения в связи с явной 
ошибкой, допущенной в деле;

3)  существуют другие важные причины для допустимости 
апелляции.

Высший административный суд может также ограничить допу-
стимость апелляции частью решения административного суда, ко-
торая является предметом обжалования.
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В некоторых законах основания для допуска апелляции опреде-
лены более узко, чем в ЗАС. Безусловно, самое важное такое исклю-
чение с точки зрения количества содержится в абз. 4 § 196 Закона 
о статусе иностранных граждан. В соответствии с этим апелляция 
может быть допущена, если решение Высшего административного 
суда необходимо для применения закона в других идентичных слу-
чаях, или для единообразия судебной практики, или если имеются 
особо важные причины для принятия апелляции.

Разница с Законом об административном судопроизводстве за-
ключается не только в ограниченности оснований, но и в выраже-
нии «может быть предоставлено», которое отличается от общего 
закона тем, что подчеркивает свободу усмотрения Высшего адми-
нистративного суда. Еще одно важное исключение связано с обжа-
лованием в Законе о социальном обеспечении, согласно которому 
Высший административный суд может допустить апелляцию, толь-
ко если есть основания для принятия решения, устанавливающего 
принцип применения права. Это связано с изменениями в законо-
дательстве, которые привели к отмене прежнего запрета на подачу 
апелляций в Высший административный суд и переходу к системе 
допуска апелляций.

Административная жалоба — ​это средство правовой защиты, 
основанное на проверке законности. Суд лишь оценивает, считает-
ся ли решение законным/правомерным, но не занимает позицию 
относительно его целесообразности. Поэтому административный 
суд может отменить решение административного органа только 
на основании его незаконности.

Законность, однако, понимается не формально, а с точки зрения 
содержания. Применение гибких правовых норм также является ча-
стью сущности усмотрения в отношении соблюдения законности. 
Например, заявка на получение экологического разрешения долж-
на быть отклонена, если деятельность вместе с другими выброса-
ми, затрагивающими ту же территорию, вызывает значительное 
загрязнение окружающей среды. Плотность контроля в админи-
стративном судопроизводстве в Финляндии является относитель-
но высокой, а свободное усмотрение встречается довольно редко. 
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Более того, основные принципы административного права (прин-
ципы равенства прав, объективности, осуществления усмотрения 
и соразмерности) и обязанность защищать основные и иные пра-
ва человека фактически значительно расширяют свободу усмо-
трения судов.

Объем дискреционных полномочий административных органов 
зависит от конкретного дела. На практике административные суды 
уважают выбор законодателя, а также установленные им приорите-
ты и не стремятся заменить решения административных органов, 
которые остаются в рамках закона, своим собственным толковани-
ем, основанным на оценках. Это наиболее очевидно в сфере жалоб 
на решения муниципальных органов, поскольку в таких случаях 
защита местного самоуправления ограничивает контроль за закон-
ностью, осуществляемый административными судами еще больше, 
чем в случае административных жалоб.
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Аннотация: В статье освещается судебная проверка решений, принятых на ос-

нове усмотрения, с точки зрения соблюдения принципа соразмерности. Ста-

новление принципа соразмерности прослеживается на протяжении длитель-

ного времени и  получило свое закрепление в  качестве общепризнанного 

стандарта в немецкой доктрине и судебной практике, в том числе Конституци-

онного суда Германии. В дальнейшем принцип соразмерности получил призна-

ние и на общеевропейском уровне.

Ключевые слова: административное усмотрение (дискреция), соразмерность, 

объем судебной проверки, конституционный суд Германии.

Abstract: the article highlights judicial review of discretionary decisions in terms of com-
pliance with the principle of proportionality. Formation of the principle of proportionality 
can be traced over a long period of time and has received its entrenchment as a generally 
recognized standard in the German legal doctrine and case law, including the Constitu-
tional Court of Germany. Subsequently, principle of proportionality was also recognized 
at the pan-European level.
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Справедливое — ​это пропорциональное, 
а несправедливое — ​то, что нарушает 

пропорциональность.
Аристотель

Понятие соразмерности близко по смыслу к латинскому понятию 
«aequitas», что в современном праве следует понимать как элемент 
равенства, разумности и справедливости. В большинстве современ-
ных законодательств административное усмотрение и соразмер-
ность являются одними из основополагающих принципов адми-
нистративного права и отражаются в осуществлении не только ад-
министративной деятельности, но и государственных полномочий 
в целом. Сегодня во всех демократических странах основой юриди-
ческой ответственности и справедливости назначаемого наказания 
является соразмерность.

Понятие усмотрения (дискреция) является одним из централь-
ных понятий в науке административного права 1. Его можно схе-
матически разделить на две основные категории в зависимости 
от этапа административной процедуры — ​административное ус-
мотрение и судебное усмотрение. Это разделение не носит чисто 
доктринального характера, а является своего рода зеркальным отра-
жением самой «геометрии» административного законодательства. 
Это структурирование можно также проследить с перспективы ис-
точников и эволюции административного права.

Между усмотрением (дискрецией) и соразмерностью можно 
определить неразрывную взаимную связь, суть которой состоит 
в том, чтобы при издании определенного административного акта 
либо при назначении каких-то санкций был обеспечен разумный 

1	 Пуделька Й. Понятие усмотрения в административном праве Германии и, его 
отграничение от судебного усмотрения // Вестник СПбГУ. Право. 2017. Т. 8. Вып. 
4. С. 443–451. https://doi.org/10.21638/11701/spbu14.2017.406
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баланс конкурирующих интересов и сбалансированное воздействие 
на лиц, нарушивших определенные правила. Именно для дости-
жения такого баланса в большинстве законодательств демократи-
ческих государств предусмотрено, что принимаемые органом пу-
бличной власти меры, затрагивающие законные права или свободы, 
должны отвечать принципу соразмерности.

Сама концепция пропорциональности не является абсолютным 
новшеством. Председатель Верховного суда Израиля Аарон Барак 
писал, что такого рода концепции можно обнаружить в филосо-
фии Моисея, в которой говорилось, что разрешено использовать 
более сильные лекарства только в том случае, если более сла-
бые не помогают 2.

Определенные признаки концепции пропорциональности мы 
обнаружим в решении Апелляционного суда Лондона от 1610 г., 
в деле Томаса Бонэма против Коллегии врачей, в котором постанов-
лено, что доктор Бонэм был незаконно заключен в тюрьму Колле-
гией врачей за то, что занимался медициной без лицензии. Одна-
ко рождение принципа соразмерности в современном понимании 
наиболее отчетливо просматривается в законодательстве и судеб-
ной практике немецкого права. Считается, что авторство прин-
ципа пропорциональности принадлежит прусскому юристу, счи-
тающемуся духовным отцом Прусского общеземского уложения 
(Preußisches Allgemeines Landrecht) 1794 г.3, Карлу Готлибу Сварецу 
(Carl Gottlieb Svarez).

Принцип пропорциональности впервые конкретизировался Выс-
шим административным судом Пруссии в решениях по делу Кройц-
берг (Kreuzberg) в 1880 и 1882 гг.,4 в котором законные полномочия 
полиции были ограничены задачами предотвращения опасности. 

2	 Barak A. Proportionality: Constitutional Rights and their Limitations, Cambridge 
University Press, Cambridge, 2012. P. 175.

3	 Общее земское право для прусских государств (Preussisches Allgemeines Landrecht 
(1. Juni 1794)).

4	 Решения Высшего административного суда Пруссии по  делу Кройцберг 
(Kreuzberg-Urteile) от 10.06.1880 и от 14.06.1882 (опубликованы в: DVBl., 1985. 
С. 216–226).
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Высший административный суд Пруссии рассмотрел вопрос о том, вы-
ходили ли меры, принятые полицией, за пределы того, что считалось 
необходимым для достижения соответствующей цели 5. В решениях 
по делу Кройцберг, в практике прусских административных судов 
постепенно утвердилось представление о том, что полиция и другие 
органы публичной администрации могут применять принудитель-
ные меры только в случаях, прямо предусмотренных законом, 
и для достижения установленной законом цели, а данные меры 
должны реально обеспечивать достижение заявленной цели и не яв-
ляться чрезмерно (сверх необходимого) обременительными для лиц, 
в отношении которых они применяются. Таким образом, не провоз-
глашая принцип соразмерности эксплицитно, прусские администра-
тивные суды фактически заложили основные аспекты современного 
понимания этого инструмента правовой оценки 6.

В более широком смысле принцип пропорциональности отража-
ет идею того, что когда правительство действует, средства, которые 
оно выбирает, должны быть хорошо приспособлены для достижения 
преследуемых им целей. Принцип пропорциональности — ​это пре-
достережение, как писал много десятилетий назад немецкий спе-
циалист по административному праву Фриц Флейнер, что «полиция 
не должна стрелять из пушек по воробьям» 7. Еще одно заслуживаю-
щее внимания метафорическое высказывание принадлежит юристу 
Гюнтеру Генриху фон Бергу: «Полицейский закон может ограничи-
вать естественную свободу субъекта, но только в той мере, в какой 
этого требует его законная цель» 8.

Особую роль в утверждении принципа соразмерности сыграл Фе-
деральный конституционный суд Германии (Bundesverfassungsgericht), 

5	 Arai-Takahashi Y. Proportionality — ​a German approach, în Amicus Curiae. Journal 
of the Institute of Advanced Legal Studies and its Society for Advanced Legal Studies. 
P. 2.

6	 Ledford K. F. Formalizing the Rule of Law in Prussia: The Supreme Administrative 
Law Court, 1876–1914 // Central European History. 2004. Vol. 37. № 2. P. 203–224.

7	 Fleiner F. Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, Mohr, Tübingen, 1928. 
P. 404.

8	 Günther Heinrich von Berg: «the police law may abridge the natural freedom of 
the subject, but only insofar as its lawful goal requires.”
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который адаптировал эту концепцию из немецкого административно-
го права, утвердив ее в качестве важнейшего принципа конституци-
онного права и права в целом. Далее Bundesverfassungsgericht, посред-
ством международного права, способствовал своего рода «миграции» 
принципа соразмерности из одной конституции в другую. Таким об-
разом, в настоящее время принцип пропорциональности норматив-
но урегулирован в конституциях многочисленных государств мира 
и отражен в национальных судебных практиках множества стран.

В своей практике Bundesverfassungsgericht строго придерживал-
ся позиции, что ограничение всех прав, гарантированных Основ-
ным законом, за исключением права на человеческое достоинство, 
должно осуществляться на основании принципа соразмерности.

Так называемый тест на пропорциональность, установленный 
Bundesverfassungsgericht, предполагает, что в каждом случае суд дол-
жен установить:

—	 легитимную цель ограничения права;
—	 разумную связь между ней и средствами, предусмотрен-

ными ограничивающей правовой нормой, отсутствие менее 
радикальных средств; а также

—	 надлежащий баланс между ограничением права и преиму-
ществами, полученными в результате его применения 9.

Из немецкой системы принцип пропорциональности был заим-
ствован в юриспруденцию главных наднациональных судов, в част-
ности, Европейским судом по правам человека (ЕСПЧ) и Судом 
Европейского союза в Люксембурге (СЕС). Таким образом, тест 
на пропорциональность консолидировался как общепринятый 
ведущий метод судебной оценки.

Для того чтобы принцип соразмерности был применим 
к большинству решений, принимаемых в процессе администра-
тивной деятельности, он должен быть хорошо адаптирован для до-
стижения преследуемых ею целей. Тесты на пропорциональность 
могут отличаться в зависимости от области права, но архитектура 

9	 Stern K. Zur Entstehung und Ableitung des Obermafiverbots // Festschrift für Peter 
Lerche zum 65 Geburtstag. München, 1993. S. 165.
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принципов этого специфического метода «взвешивания» довольно 
универсальна. Ее можно определить следующим образом:

—	 Уместность — ​средство, предназначенное для достижения 
цели, должно подходить для достижения этой цели

—	 Необходимость — из всех подходящих средств должно быть 
выбрано то, которое в наименьшей степени ограничивает 
право частного лица

—	 Баланс — ущерб частному лицу от ограничения его права 
должен быть пропорционален выгоде правительства в отно-
шении достижения поставленной цели.

Bundesverfassungsgericht обратился непосредственно к принципу 
соразмерности для установления пределов вмешательства государ-
ства в права человека 11 июня 1958 г., в так называемом аптечном 
деле (Apotheken-Urteil) 10.

Пример. В июле 1956 г. фармацевт обратился к правительству 
ланда Oberbayern (земля Верхней Баварии) с просьбой дать ему раз-
решение на открытие аптеки в Траунройте. Заявление было откло-
нено на основании абз. 1 ст. 3 Баварского закона об аптечном деле, 
который устанавливал, что лицензия на эксплуатацию новой апте-
ки может быть предоставлена только в том случае, если:

(а)	создание аптеки необходимо для обеспечения доступа граж-
дан к лекарственным средствам;

(б)	есть основания полагать, что экономическая основа деятель-
ности новой аптеки обеспечена и это не отразится на сосед-
них аптеках в такой степени, что надлежащее осуществле-
ние их деятельности не может быть гарантировано.

В обосновании отказа правительство земли Верхняя Бавария за-
явило, что открытие новой аптеки не отвечает общественным 
интересам, поскольку в Траунройте с населением 6 тыс. человек уже 
есть аптека и она полностью обеспечивает население лекарствами.

Кроме того, экономически новая аптека может быть невыгодна, 
так как для получения прибыли и нормального функционирования 

10	 8 BVerfGE 7, 377 — ​Apotheken-Urteil // URL: http://www.servat.unibe.ch/dfr/
bv007377.html (дата обращения: 10.02.2018).
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аптеки требуется примерно 7–8 тыс. жителей. Появление новой ап-
теки может сказаться на финансовом положении существующей ап-
теки (прибыль которой, по расчетам, могла бы сократиться на 40%) 
в такой степени, что надлежащее снабжение населения лекарства-
ми окажется негарантированным.

Кроме того, конкуренция между аптеками может побудить их 
с целью получения прибыли продавать лекарства без рецепта вра-
ча, нанимать менее квалифицированный персонал, злоупотре-
блять рекламой лекарственных средств и т. п., что повлечет за со-
бой нарушение общественного интереса в части обеспечения здо-
ровья нации.

Данное решение об отказе правительства земли Верхней Бава-
рии было оспорено в Bundesverfassungsgericht, который признал не-
конституционными положения абз. 1 ст. 3 Закона Баварии об ап-
течном деле, поскольку они противоречили абз. 1 ст. 12 Основного 
закона Германии:

«Все немцы имеют право свободно избирать про-
фессию, место работы и учебы. Осуществление 
профессиональной деятельности может регули-
роваться законом».

Bundesverfassungsgericht отметил, что основные права защи-
щают свободу личности, а оговорка о правовом регулировании 
осуществления права обеспечивает необходимую защиту общих 
интересов.

При этом свобода профессиональной деятельности может ограни-
чиваться, только если этого требует защита значимых общественных 
интересов, которые не могут быть обеспечены без вмешатель-
ства в ее осуществление. Если такое вмешательство оказывается 
неизбежным, законодатель должен выбирать форму вмешательства, 
в наименьшей мере ограничивающую основное право.

Довольно скоро философия принципа пропорциональности 
Bundesverfassungsgericht была заимствована правом Европейского 
союза. В отличие от модели немецкого теста пропорциональности, 
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состоящего из трех элементов, тест на пропорциональность в праве 
Европейского союза состоит из четырех критериев 11:

1.	 Мера должна быть адекватной.
2.	 Мера должна преследовать законную цель.
3.	 Мера должна быть среди соответствующих мер, которые пред-

ставляют собой наименее ограничительные средства.
4.	 Мера не должна является явно непропорциональной с точки 

зрения затрат и выгод.
Пример. Общеизвестным отсылочным делом, которое лучше все-

го иллюстрирует проведение теста пропорциональности, является 
дело Fedesa (1990) 12, касающееся запрета Европейского союза на ис-
пользование гормональных веществ для разведения животных. При 
этом СEC установил принцип, который стоит рассмотреть как меру 
против чрезмерного использования законодательной и администра-
тивной власти государства.

СEC неизменно придерживался мнения, что принцип пропорцио-
нальности является одним из общих принципов Сообщества. В силу 
этого принципа правомерность установления запрета на осущест-
вление определенной экономической деятельности зависит от того, 
являются ли меры запрета целесообразными и необходимыми для 
общественной цели, охраняемой соответствующим законодатель-
ством; там, где есть возможность выбора между несколькими 
мерами, которые считаются подходящими, должна использо-
ваться наименее обременительная, а недостатки не должны 
быть непропорциональны преследуемой цели.

В ряде своих решений суд СEC определил функционирование 
принципа пропорциональности санкций, которые могут быть 
применены государствами-членами на национальном уровне. Од-
ним из наглядных примеров является дело C‑210/91, Европейская 
комиссия против Греции от 2 августа 1993 г.13

11	 Sauter W. Proportionality in EU Law: A  Balancing Act? (January 25, 2013), în 
TILEC Discussion Paper No. 2013–003, p. 9, disponibil la adresa https://ssrn.com/
abstract=2208467 (ultima accesare în data de 30.10.2021).

12	 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61988CJ0331
13	 EUR-Lex — ​61992CJ0009 — ​EN — ​EUR-Lex (europa.eu)
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Пример. В этом деле СEC рассмотрел временное освобождение 
от уплаты налогов, предоставленное законодательством Греции для 
автотранспортных средств, принадлежащих лицам, проживающим 
в другом государстве — члене ЕС.

Национальное законодательство Греции на тот момент квали-
фицировало как незаконный ввоз в Грецию лицом, постоянно про-
живающим в этом государстве — члене ЕС, транспортного средства 
с номерным знаком другого государства — члена ЕС и налагало уго-
ловные санкции (тюрьма для владельца и конфискация транспорт-
ного средства) и административные штрафы. Кроме того, заинтере-
сованное лицо должно было уплатить регистрационный сбор, при-
читающийся в случае постоянного ввоза транспортного средства, 
за исключением случая, когда оно соглашается на реэкспорт этого 
транспортного средства за пределы национальной территории. За-
кон № 2682/1999 предусматривает, что уголовное преследование 
не возбуждается, если лицо уплачивает установленную пошлину 
и отказывается от апелляции против акта налогового обложения.

Относительно санкций

Комиссия сочла, что эти санкции — ​в сочетании с административ-
ной практикой определения места постоянного жительства без 
учета возможной добросовестности заинтересованной стороны — ​
являются несоразмерными и противоречащими принципам 
договора, которые запрещают дискриминационные налоговые 
положения или которые имеют защитный эффект для националь-
ных продуктов.

Суд счел, что очень высокие регистрационные сборы могут за-
ставить некоторых людей в Греции управлять транспортными сред-
ствами, зарегистрированными в другом государстве-члене, с целью 
фиктивного установления какой-либо связи в этой стране. Импера-
тивы наказания и предупреждения, а также защиты налоговых 
интересов государства оправдывают соответствующие санкции. 
Проблема состоит в оценке соразмерности наложенных санкций.
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Относительно кражи автомобиля

Постановление министра финансов Греции от 1988 г. требовало 
уплаты регистрационного сбора даже с жертв кражи второго транс-
портного средства, находящегося на временном ввозе.

Комиссия сочла, что это положение вводит общую презумп-
цию налогового мошенничества, не доказывая, что угнанный 
автомобиль остается в  Греции, поэтому ситуации, в  которых 
проявляется налоговое мошенничество, должны рассматриваться 
индивидуально.

Суд счел, что освобождение от уплаты регистрационных сборов 
предоставляется при условии, что бенефициар использует транс-
портное средство исключительно в личных целях, не имея пра-
ва его уступки, аренды или заимствования. Директива 83/182/ 
ЕК (Directives 83/182/EEC) 14 не предусматривает ни кражу транс-
портного средства, на которое распространяется освобождение, 
ни последствия кражи, и ничто не указывает на то, что она на-
меревалась расширить действие освобождения и тем самым 
ограничить налоговый суверенитет государств-членов в си-
туациях, когда разорвана связь между бенефициаром освобож-
дения и транспортным средством, особенно в случае кражи. Суд 
счел, что такой случай относится к регулирующей компетенции 
государств-членов.

Относительно уплаты регистрационного сбора 
и отказа от апелляции

Суд счел, что это положение может лишить участников процесса 
субъективных прав, которые вытекают из права Сообщества, а так-
же эффективной судебной защиты, требуемой законодательством 
Сообщества.

14	 eudr_19830182_adopted_en.pdf (legislation.gov.uk)
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Относительно конфискации

Греческий закон предусматривает, что транспортные средства так-
же подлежат временной иммобилизации, а их доступность для вла-
дельцев восстанавливается после уплаты штрафов.

Суд счел, что, принимая во внимание важность права на управ-
ление транспортным средством для эффективного осуществле-
ния свободного передвижения людей, эта мера лишает бенефи-
циара возможности пользоваться своим транспортным сред-
ством в течение довольно продолжительного периода. Исходя 
из этих соображений Суд счел эту меру несоразмерной по от-
ношению к ее цели. Государство могло бы достичь своей цели 
по взиманию штрафов с помощью средств, которые в большей 
степени следуют правилам сообщества, например путем учреж-
дения залога.

Таким образом, СЕС решил, что возможность отказа от апел-
ляции, так же как и конфискация транспортных средств, про-
тиворечат законодательству Сообщества. В этом решении можно 
заметить, что СЕС использовал гибридную систему оценки. Суд 
применил свой тест пропорциональности, одновременно совме-
стив его с общим критерием разумности, определив, что огра-
ничения, или санкции, не должны затрагивать саму суть рас-
сматриваемого права. Суд не ограничил дискрецию государств 
в принятии своих решений, определив, однако, что предприня-
тые органом государственной власти действия, которые затраги-
вают права отдельных лиц, должны быть разумными и соот-
ветствующими достижению законных целей, необходимых 
для их достижения.

Выводы. В заключение необходимо сказать, что применение 
принципа пропорциональности часто подвергалось критике за то, 
что оно является настолько строгим, что сужает место для усмо-
трения администрации. Существуют авторы, которые считают, 
что частая ссылка на принцип соразмерности формирует так на-
зываемого «законодательного судью» и, следовательно, нарушает 
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принцип разделения властей в государстве 15. В противовес этим ут-
верждениям следует отметить, что административное усмотрение 
и соразмерность не являются какими-то теоретико-философскими 
принципами, чье место на доктринальном уровне, а фундамен-
тальным принципом административного и  конституционного 
права. Юриспруденция административных, конституционных 
и наднациональных судов является этому самым убедительным 
подтверждением.

Принцип соразмерности обеспечивает своеобразную цензуру 
судов и закона над превышением или злоупотреблением властью. 
Из-за его ключевой важности, с одной стороны, законодатели де-
мократических стран предусмотрели в нормативных правовых ак-
тах необходимые положения, которые в процессе административ-
ной деятельности и судебного контроля позволят обеспечить раз-
умный баланс между предоставленными законом полномочиями 
и достижением преследуемой цели. С другой стороны, администра-
тивные или конституционные суды, ссылаясь на этот принцип, на-
делены компетенцией санкционирования любых злоупотреблений 
полномочиями.

15	 Ress G. Der 11 Amicus Curiae Issue 19 July 1999 12 Grundsatz der Verhaltnismassigkeit 
im deutschen Recht, în H. Kutscher (Joint ed.), Der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit 
in europaischen Rechtsordnung, 1985. P. 10.
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Аннотация: В данной статье рассматривается вопрос о качестве судебного ре-

шения. Допустимость иска оценивается на стадии приема жалобы, далее в су-

дебном заседании проверяется его обоснованность, но окончательно решение 

о законности и обоснованности требований сторон в деле принимает суд в сво-

ем решении. Судебное решение является не только итоговым документом для 

сторон дела, но  и  общедоступно для общественности и  вышестоящего суда, 

поэтому его качеству необходимо уделять повышенное внимание, что призна-

но в конституционной судебной практике многих государств. В данном анали-

зе также представлена ​​практика правового регулирования зарубежных стран 

(Финляндии, Венгрии, Нидерландов, Литвы) в  отношении качества судебных 

решений, а также международных организаций, таких как Совет Европы или 

Европейский союз. Названы наиболее важные критерии, которые считаются 

показателями качества судебного решения.

Ключевые слова: эффективность судебной системы; oценка работы судов; по-

казатели качества; качество судебных решений; мониторинг качества судеб-

ных решений.

Abstract: In this article question of the quality of court decision is being considered. Ad-
missibility of the claim is assessed at the stage of receiving the complaint, then in the 
court hearing its validity is checked, however final decision on the legality and validity 
of the claims of the parties in the case is made by the court in its decision. Court deci-
sion is not only a final document for the parties to the case, but also publicly available to 
the society and higher court, so its quality should be given increased attention, which is 
recognized in the constitutional court practice of many states. This analysis also pres-



280

Часть III. Общее административное и административно-процессуальное право

ents practice of legal regulation of foreign countries (Finland, Hungary, the Netherlands, 
Lithuania) regarding the quality of court decisions, as well as international organizations 
such as the Council of Europe or the European Union. Most important criteria that are in-
dicators of the quality of judicial decision are named.

Key words: effectiveness of the judiciary; evaluation of court performance; quality indi-
cators; quality of court decisions; monitoring quality of court decisions.

Введение

Проведение справедливого судебного разбирательства считается 
центральным элементом эффективной системы правосудия. Право 
на публичное и обоснованное решение является центральной ча-
стью доступа к правосудию. Он показывает не только то, как реали-
зуются процессуальные права, предоставленные лицу, но и харак-
теризует гораздо более широкую перспективу судебного контроля. 
Это помогает нам понять, как определенные процессуальные права 
в рамках конкретного типа разбирательства сочетаются друг с дру-
гом в общем. Эффективность, качество и независимость общепри-
знаны основными параметрами эффективной системы правосудия. 
Все три параметра работают во взаимосвязи друг с другом и только 
после оценки стоимостных выражений каждого показателя мож-
но говорить об оценке эффективности судебной системы в целом.

I. �Связь между качеством судебных решений 
и общественным доверием к судебной власти

Не  менее важны вопросы контроля качества судопроизводства 
и принятия судебных решений. Cегодня эффективные суды обе-
щают нечто большее, чем механическое судопроизводство. Акту-
альный вопрос заключается в том, останутся ли суды авторитетным 
институтом, выносящим читаемые, оперативные и последователь-
ные решения, выполняющим государственную услугу гражданам 
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и бизнесу. Право на справедливое судебное разбирательство, га-
рантированное ст. 6(1) ЕКПЧ, включает право сторон представлять 
любые замечания, которые они считают относящимися к их делу, 
и, в частности, обязывает суды мотивировать свои решения. Роль 
мотивированного решения состоит в том, чтобы продемонстриро-
вать сторонам, что они были услышаны. При этом мотивированное 
решение дает стороне возможность его оспорить, а также возмож-
ность пересмотра решения вышестоящим судом.

Следует пояснить, что вопрос об обязанности мотивировать, ко-
торый касается существенного процессуального требования, отделен 
от вопроса о доказательствах предполагаемого поведения, который 
касается материально-правовой законности рассматриваемого дея-
ния и включает в себя оценку истинности фактов, изложенных в этом 
акте. Таким образом, он позволяет проводить мониторинг и оценку 
без какого-либо ущерба для судебной власти и независимости. Именно 
в этом контексте качество судебных решений увязывается с соблюде-
нием того, как регулятивные, если таковые имеются, или меры мягко-
го права, направленные на обеспечение качества судебных решений, 
реализуются на практике, т. е. обеспечивает ли составление судебных 
решений их принятие адресатами, потому что они аргументированы, 
предсказуемы, лаконичны и соответствуют правовой определенности.

Наконец, широко признается необходимость наличия процес-
суальных гарантий и качественных судебных решений, посколь-
ку в целом на карту поставлено общественное доверие к функцио-
нированию судебной системы. В то время как многие учреждения 
работают над расширением возможностей судов посредством при-
нятия нового законодательства, постановлений Верховного суда, 
судебных постановлений или практики, ожидаемые результаты вы-
ходят за рамки простого функционирования учреждений. Повыше-
ние эффективности системы правосудия, в свою очередь, увеличи-
вает доверие общества к государству и прокладывает путь к более 
благоприятной для инвестиций, бизнеса и граждан среде. Как со-
вершенствование системы правосудия, так и восстановление дове-
рия людей лежат в основе наиболее важных приоритетов реформы 
системы правосудия.
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II. �Международно-правовая база в отношении 
качества судебного решения

За последнее десятилетие на уровне Евросоюза и Совета Европы был 
проведен ряд исследований для определения показателей этих пара-
метров и оценки эффективности судебных систем в разных странах.

В 2021 г. вышло девятое издание EU Justice Scoreboard (Табло пра-
восудия ЕС). Он считается ключевым сравнительным инструментом 
европейского механизма верховенства права. Это табло продолжа-
ет разрабатывать различные показатели эффективности, качества 
и независимости 1. Показатели, которые обычно считаются важ-
ными для повышения качества правосудия, были сгруппированы 
в четыре категории:

1)	 доступность правосудия для граждан и бизнеса;
2)	 адекватные материальные и человеческие ресурсы;
3)	 внедрение инструментов оценки; и
4)	 использование стандартов качества судебных решений.
Европейская сеть судебных советов (ENCJ), сеть, объединяю-

щая органы судебного самоуправления в государствах — членах 
ЕС, создала специальную рабочую группу, которая реализует про-
ект в области независимости, подотчетности и качества судебной 
власти. Начатый в 2013 г. проект ENCJ «Независимость и подотчет-
ность» (Independence and Accountability and Quality of the Judiciary) 2 
направлен на то, чтобы выйти за рамки обсуждения независимости 
и подотчетности на теоретическом уровне и перейти к разработке 
практического метода анализа текущего положения дел с целью их 
улучшения. Видение и показатели ENCJ основаны на анализе всех 
европейских и международных стандартов независимости и подот-
четности судебной власти. С этой целью велась работа по расшире-
нию и развитию показателей качества правосудия. Они включают:

1	 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/eu_justice_scoreboard_2021.pdf
2	 ENCJ Report on Independence, Accountability and Quality of the Judiciary 2020–2021, 

adopted GA 2 June 2021 https://pgwrk-websitemedia.s3.eu-west‑1.amazonaws.com/
production/pwk-web-encj2017‑p/Reports/ENCJ%20Rport%20IA%26Q%202020-%20
2021%20adopted%20GA%202%20June%202021.pdf
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1)	 показатели своевременности и эффективности процедур;
2)	 показатели надлежащей правовой процедуры с точки зрения 

доступности;
3)	 показатели качества судебных решений;
4)	 индикаторы доступа населения к правосудию.
На уровне Совета Европы Европейская комиссия Совета Евро-

пы по эффективности правосудия (CEPEJ) продолжает свою работу 
по оценке судебных систем. Целью данной работы является сравне-
ние функционирования сопоставимых судебных систем в их различ-
ных аспектах, чтобы лучше узнать тенденции судебной организации 
в различных системах для повышения эффективности правосудия. 
Последний отчет, выпущенный CEPEJ Европейские судебные систе-
мы — ​цикл оценки 2020 г., показывает, что эффективность пересека-
ется с качеством, и поэтому показатели, характеризующие эффектив-
ность судебной системы, в соответствии с методологией CEPEJ, также 
используются в качестве показателей качества. CEPEJ разработала два 
показателя эффективности для оценки эффективности судов на евро-
пейском уровне 3: скорость рассмотрения дел и мотивации, которые 
представляют собой эффективность конкретной судебной системы.

III. �Конституционные рамки по качеству 
судебного решения

В разработке методологии качества судебных решений роль консти-
туционных судов также важна. В Постановлении № 21 от 22 июля 
2016 г. отмечено, что решения судей должны основываться на нор-
мах законодательства. Это не исключает обязанности судьи ниже-
стоящего суда подчиняться решению вышестоящего суда в отно-
шении толкования рассматриваемого закона в последующем деле. 
По мнению Суда, такие «рекомендации/разъяснения» по отдельно-
сти не могут быть основанием для решения суда, которое должно 
основываться исключительно на правовых нормах. Судьи должны 

3	 https://rm.coe.int/rapport-evaluation-partie‑1‑francais/16809fc058
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пользоваться неограниченной свободой беспристрастного рассмо-
трения дел в соответствии с законом и по своему усмотрению 4.

Аналогичным образом Конституционный суд отмечает, что сво-
бодная оценка доказательств означает не произвол, а свободу разум-
ной и беспристрастной оценки доказательств, а результаты оценки 
доказательств излагаются судом в процессуальных документах, ко-
торые должны быть объективными. Мотивация выражается в том, 
что при допуске одних доказательств и отклонении других судья 
обязан указать причины такого решения. Что касается мотивиров-
ки решений, Европейский суд постановил, что роль мотивирован-
ного решения состоит в том, чтобы продемонстрировать сторонам, 
что оно было заслушано. При этом мотивированное решение дает 
стороне возможность его оспорить, а также возможность пересмо-
тра решения вышестоящим судом 5.

Конституционный суд связал независимость судей как один из ос-
новополагающих принципов правосудия с эффективностью судебной 
власти. В применении закона независимость судей исключает поня-
тие иерархии, подчиненности. Выполняя роль объективного разре-
шения споров в соответствии с законом и являясь самостоятельной 
властью, судьи не могут получать распоряжения, инструкции или 
предложения любого рода относительно своей судебной деятельно-
сти как внутри, так и вне судебной системы. Международные прин-
ципы прямо гласят, что судьи должны свободно принимать решения 
и действовать без ограничений и не подвергаться незаконному, пря-
мому или косвенному влиянию, стимулированию, давлению, угро-
зам или вмешательству, независимо от того, кем они являются и при 
каких обстоятельствах. Судья, как обладатель судебной власти, дол-
жен иметь возможность выполнять свои функции совершенно неза-
висимо по отношению ко всем ограничениям/силам социального, 
экономического и политического характера и даже по отношению 
к другим судьям и по отношению к судебной администрации 6.

4	 https://www.constcourt.md/public/ccdoc/hotariri/h_21_37g_rus.pdf
5	 https://www.constcourt.md/public/ccdoc/hotariri/h_18_27g_rus.pdf
6	 https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=91593&lang=ru (RU)
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IV. �Передовой опыт Финляндии в отношении 
качества судебных решений

Финляндия участвует в Проекте качества судебной системы, за-
пущенном в 1999 г. в апелляционном суде Рованиеми (далее име-
нуемом Проектом качества). Реализацией Проекта качества руко-
водит Комитет по развитию качества, состав которого меняется 
каждые три года. Комитет по развитию качества готовит офици-
альный трехлетний план развития качества, в котором опреде-
ляются области или темы для повышения качества, а также не-
обходимое обучение. План развития качества обновляется каж-
дый год. Обычно в течение одного года выделяют четыре темы 
качества, которые могут охватывать как качество процедур, так 
и качество суждений.

Каждую осень проводится конференция по качеству с участием 
судей, помощников судей и представителей соответствующих учреж-
дений. Перед конференцией отчеты рабочих групп раздаются всем 
участникам конференции. В ходе конференции доклады рабочих групп 
представляют председатели рабочих групп. За этим следуют обсуж-
дения и соображения, а также установление новых контрольных по-
казателей и целевых показателей качества на основе предложений ра-
бочих групп. Контрольные показатели качества и цели на следующий 
год включаются в годовой отчет о качестве. Перечень контрольных 
показателей и целевых показателей качества утверждается председа-
телем апелляционного суда Рованиеми совместно с председателями 
окружных судов. На конференции также обсуждаются темы качества 
следующего года, над которыми позже будут работать рабочие группы. 
Настоящая работа по повышению качества во многом основывается 
на дискуссиях между судьями и другими членами судебной системы, 
а также между представителями судебной системы и других учреж-
дений, заинтересованных в качестве правосудия.

Одним из основных результатов Проекта качества являются кон-
трольные показатели качества (Quality Benchmarks) для рассмотре-
ния дел в апелляционном суде Рованиеми. Оценка работы судов 
с точки зрения показателей качества более тесно связана со сбором 
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информации, необходимой для повышения качества, и организаци-
ей внутренних обсуждений в судебной системе. Контрольные пока-
затели качества — ​это не механизм мониторинга индивидуальной 
работы судей, а средство продвижения и обеспечения культуры об-
щения и сотрудничества между судьями и другими заинтересован-
ными сторонами. Всего существует шесть областей контрольных 
показателей качества: процесс, суждение, обращение со сторонами 
и общественностью, скорость процесса, компетентность и професси-
онализм судьи, организация и управление разбирательством. Всего 
в этих областях существует 40 критериев качества. Критерии кон-
трольных показателей качества были выбраны таким образом, чтобы 
охватить как можно более широкий спектр судебной деятельности, 
что имеет отношение к качеству как судебного разбирательства, так 
и судебного решения.

К судебным решениям применяются следующие качественные 
критерии:

1)	 судебные решения являются справедливыми и законными;
2)	 мотивы судебного решения убедили стороны в деле, юристов 

и ученых-правоведов в справедливости и законности судеб-
ного решения;

3)	 мотивы судебного решения прозрачны;
4)	 мотивы судебного решения носят комплексный и системный 

характер;
5)	 мотивы судебного решения понятны;
6)	 решение суда имеет четкую структуру и лингвистически кор-

ректно оформлено надлежащим образом;
7)	 оглашение приговора было понятным.
Соответствие суждения соответствующему критерию оцени-

вается по шкале от 0 (суждение не соответствует критерию) до 5 
(примерное соответствие критерию). При разработке индикаторов 
качества было предусмотрено, что оценка должна проводиться 
каждые 3–5 лет, также не обязательно по всем индикаторам каче-
ства. Однако сами контрольные показатели качества можно посто-
янно использовать в качестве руководства для улучшения. Между 
тем среди способов оценки критериев качества судебных решений 
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основным является самооценка судей, позволяющая судьям вер-
нуться к своей работе и самосовершенствоваться. Кроме того, мо-
гут проводиться глубинные интервью, в них должны принимать 
участие адвокаты, прокуроры и стороны судебного процесса.

V. �Передовой опыт Нидерландов в отношении 
качества судебных решений

Голландский совет судебной власти разработал общую систему 
управления качеством — RechtspraaQ (QMS), которая охватыва-
ет все государство и состоит из нескольких элементов, позволя-
ющих оценивать судебную систему как с организационной, так 
и с профессиональной точки зрения. В его рамках оцениваются как 
сами судьи, так и суды. Информация, собранная на основе QMS, 
используется судебной администрацией и Советом судебной вла-
сти для поддержания и повышения качества судебной системы. 
С другой стороны, эта информация не используется для система-
тической и индивидуальной оценки судей. Голландская QMS ос-
нована на правилах качества и системе измерения эффективно-
сти судов. Каждый суд и каждое судебное подразделение имеет 
свой набор правил качества. Эксперты, изучавшие голландскую 
QMS, неоднозначно относятся к ней, так как она стала инструмен-
том «сверху вниз», т. е. использовалась исключительно для сбора 
управленческой информации и, таким образом, стала инструмен-
том управления.

Кроме того, Совет судебной власти Нидерландов принял пять 
национальных стандартов качества судов: непрерывное обучение, 
размышления, четкие и понятные решения, скорость и темп разби-
рательства, а также процент дел, которые должны рассматриваться 
коллегией из трех судей.

В Нидерландах качественное судебное решение понимается 
как юридически исчерпывающее, легко читаемое, ясное и после-
довательное, материально и процессуально точное, и все это в со-
вокупности должно определять допустимость решения. Качество 
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решения определяется семью элементами качества: 1) правильное 
установление бесспорных фактов; 2) доказательства и сбор инфор-
мации; 3) (не)назначение подготовительного собрания; 4) право-
вая оценка; 5) причины и окончательное решение; 6) оформле-
ние и содержание решения; 7) общая (итоговая) оценка. Следует 
отметить, что нет официально принятых всеобъемлющих стан-
дартов качества судебных решений. С другой стороны, большое 
внимание уделяется повышению качества суждений за счет ши-
рокого использования экспертной оценки, однако эта система 
не является единообразной и структурированной. В Нидерлан-
дах особое внимание уделяется необходимости того, чтобы судьи 
говорили о качестве, предоставляли и получали обратную связь: 
независимость судей не означает неподотчетности. Экспертиза 
может осуществляться в форме группового обсуждения судебных 
решений, зачитывания решений другого судьи в том же или дру-
гом суде. Например, судья в суде Северной Голландии зачитывает 
все решения, которые были отменены по апелляции, и, при необ-
ходимости, обсуждает их с судьями во время оценки их годового 
исполнения. На национальном уровне в Нидерландах существу-
ет стандарт, согласно которому судья должен ежегодно посещать 
занятия по принципу «равный-равному» или разрешать коллеге-
судье зачитывать 12 своих решений. Коллегиальное чтение по-
становлений другого судьи обычно происходит в судах первой ин-
станции, поскольку в вышестоящих судах дела рассматриваются 
коллегией судей. Информация, собранная в ходе экспертной оцен-
ки, не обнародуется.

Кроме того, в Нидерландах раз в три года проводится широко-
масштабный опрос, в ходе которого среди прочего запрашивается 
мнение о компетентности судей, понятности судебных решений 
для различных групп лиц (например, юристов, истцов). О качестве 
судебных решений также заботятся руководители судебных кол-
лективов, которые контролируют соблюдение соответствующих 
контрольных показателей качества, участвуют в процедурах экс-
пертной оценки или содействуют их организации, проводят еже-
годную оценку деятельности судей, в ходе которой можно обсудить 
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качество судейских решений. Голландские суды также организуют 
«зеркальные» встречи, на которых юристы или участники процесса 
могут высказать свое мнение о деятельности суда под наблюдени-
ем независимого модератора. На этих заседаниях судьи являются 
лишь пассивными наблюдателями.

Судейское сообщество Нидерландов по собственной инициативе 
разработало профессиональные стандарты по отдельным категори-
ям дел, которые могут различаться по качеству судебных решений. 
Эти стандарты не являются обязательными и предназначены толь-
ко для внутреннего использования. Судьи должны решить, следо-
вать ли этим стандартам; они не являются средством управления 
или организации труда; они также уделяют некоторое внимание 
качеству судебных решений. Например, профессиональным стан-
дартом в уголовных делах является вынесение обоснованного и по-
нятного суждения в соответствии с обстоятельствами дела. Кроме 
того, этот стандарт не описан подробно и состоит из ряда общеиз-
вестных истин или достаточно абстрактных утверждений.

VI. �Передовая практика Венгрии в отношении 
качества судебных решений

В Венгрии оценка качества судебных решений, по сути, является 
прерогативой самих судов. Одним из традиционных способов оцен-
ки качества судебных решений является апелляционный процесс, 
однако суд этой инстанции редко говорит исключительно о каче-
стве мотивировки решения. Следует отметить, что в Венгрии при 
индивидуальной оценке судей уделяется внимание качеству аргу-
ментации суждений. Судьи в Венгрии проходят оценку на третьем, 
шестом году их работы и затем каждые восемь лет. В ходе этого 
процесса, помимо прочего, оценивается убедительность (аргумен-
тированность) вынесенных судьей постановлений, анализируется 
ряд необжалованных постановлений, заключение вышестоящей су-
дебной коллегии, рассматривающей апелляционные жалобы на по-
становления заинтересованного судьи В заключении вышестоящей 
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судебной коллегии обычно излагается позиция в отношении сти-
ля изложения и рассуждений судьи. Эксперты, изучавшие систему 
оценки венгерских судей, отметили, что качество в Венгрии в ос-
новном означает то, что суд высшей инстанции считает качеством. 
Данная система оценки судей не дает методических указаний о том, 
что означает тот или иной критерий оценки.

Принимая это во внимание, в 2014 г. Курия (венгерское истори-
ческое название Верховного суда) выступила с инициативой раз-
работать и принять руководство по стилю составления судебных 
решений (далее — ​Руководство), которое включало четкую струк-
туру решения, а также выделяло пять областей для улучшения ка-
чества и унификации: 1) грамматика; 2) стиль; 3) предложения 
по унификации написания отдельных слов (кавычек, единиц из-
мерения, дат и т. д.); 4) предложения по унификации структуры 
суждений (постоянные и переменные структурные элементы, по-
следовательность элементов и т. д.); 5) предложения по содержа-
нию (сути) аргумента.

VII. �Передовая практика Литвы в отношении качества 
судебных решений

27 мая 2016 г. Судебный совет Литвы утвердил Рекомендуемые стан-
дарты качества для судебных процессов (далее — ​Стандарты каче-
ства), в которые были внесены изменения в 2018 г.7 Стандарты каче-
ства носят рекомендательный характер и не заменяют требования 
к судебным решениям, установленные процессуальным законода-
тельством или закрепленные в судебной практике. Стандарты каче-
ства были разработаны после оценки Группы государств по борьбе 
с коррупцией (ГРЕКО) (созданной Советом Европы). Через три года 
после принятия Стандартов качества Национальная судебная ад-
министрация заказала анализ применения вышеупомянутых Стан-
дартов качества в прецедентном праве. Мониторинг применения 

7	 20171215‑del-sprendimu-kokybes-standartu_aktuali-nuo‑2018-01-01.docx (live.com)
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Стандартов качества (далее — ​Мониторинг) и его результатов про-
водился группой исследователей юридического факультета Виль-
нюсского университета в 2020 г. По итогам мониторинга были под-
готовлены два документа: (i) Рекомендации по совершенствованию 
Стандартoв качества и (ii) Концепция применения (мониторинга) 
Стандартов качества.

Рекомендации по улучшению качества достаточно детализиро-
ваны, но не содержат специальных положений для отдельных ка-
тегорий случаев. Следует также отметить, что Стандарты качества 
применяются только к окончательным решениям и не применяются 
к промежуточным решениям или частичным решениям. Существует 
семь стандартных принципов качества для каждого решения суда, 
независимо от категории дела или судебной инстанции, изложен-
ных в Стандартах качества:

(i)	 решение суда должно быть справедливым и законным;
(ii)	 решение суда должно быть убедительным;
(iii)	решение должно быть прозрачным;
(iv)	 pешение должно быть последовательным и аргументиро-

ванным;
(v)	 pешение должно быть ясным и понятным;
(vi)	 четкая структура и форма судебного решения, лингвисти-

ческая и юридическая корректность;
(vii)	pешение должно соответствовать особенностям судебной 

инстанции.
Мониторинг применения рекомендаций по качеству судебных 

решений на практике от имени Национальной судебной админи-
страции в 2019–2020 гг. был исследован по данным количественных 
и качественных опросов судей, помощников судей, сотрудников суда 
и внесудебных адвокатов и научного анализа качества произвольно 
отобранных дел различных судебных инстанций и категорий дел 
(гражданские, уголовные, об административных правонарушени-
ях, административные). Было рассмотрено около 200 окончатель-
ных решений различных судов по отдельным критериям качества, 
изложенным в Стандартах качества, и каждому критерию качества 
была присвоена оценка по шкале от 0 до 5, где 0 означало полное 
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несоответствие Стандартам, а 5 баллов — полное соответствие тре-
бованиям Стандартов.

Мониторинг показал, что в целом помощники судей (95%) ука-
зывают на то, что их особенно беспокоят формальности судебных 
решений, изложенные в Стандартах. После принятия Стандартов 
качество процессуальных документов улучшилось, а все судебные 
решения стали стандартизированными, что сделало их более чет-
кими и понятными для общественности. Стандарты положительно 
повлияли на унификацию суждений, также в суждения была вве-
дена нумерация, облегчившая их чтение (особенно для длинных 
и сложных суждений), а мотивационные части суждений стали 
более детализированными. 62% судей соблюдают Стандарты при 
составлении решений, остальные 28% соблюдают Стандарты ча-
стично. Таким образом, Стандарты соответствуют независимости 
судей, хотя и в некоторой степени ограничивают самовыражение 
судей. Кроме того, около 20% судей/помощников судей считают, 
что Стандарты должны содержать специальные положения по от-
дельным категориям дел. Более того, суды высшей инстанции (на-
пример, Высший административный суд Литвы, Апелляционный 
суд Литвы) также имеют внутренние рекомендации по специфике 
апелляционной и кассационной инстанций.

Стандарты особенно полезны для людей, которые плохо знакомы 
с судебной системой. Большинство судей (85%) высказались за то, 
что юридическая сила Стандартов должна носить показательный 
характер и не должна становиться средством оценки квалификации 
судей, а Стандарты не должны быть средством контроля председате-
лей судов за работой судей. Разработка отдельных учебных программ 
по Стандартам и их включение в учебные программы для судей обе-
спечат более эффективное применение Стандартов. Было получено 
несколько ответов о том, как должен быть обеспечен последователь-
ный контроль за соблюдением Стандартов и какие формы являются 
наиболее эффективными: большинство (30%) высказались за нефор-
мальные и необязательные способы проверки соблюдения Стандар-
тов, тогда как 20% заключались в подготовке периодического (каж-
дые 3–5 лет) сводного исследования соблюдения Стандартов в судах.
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Выводы

1.	 Мониторинг качества судебных решений является необходимым 
инструментом для признания необходимости смотреть на ка-
чество судебных решений и предпринимать инициативы по его 
улучшению. Суды служат обществу, поэтому решения должны 
быть понятными и учитывать ожидания и требования общества, 
поскольку это повышает эффективность работы судов. В резуль-
тате повышается доверие к судебной власти.

2.	 Меры по улучшению и мониторингу качества судебных решений 
основаны не на обязательных инструкциях, официальном над-
зоре или проверке деятельности судей, а, в частности, на дис-
куссиях, повышении осведомленности судей о том, что качество 
очень важно, поощрении вовлеченности, добровольного участия 
судей в различных проектах. В целом инициативы по повыше-
нию качества суждений во многом основаны (были) на восходя-
щем подходе, т. е. соответствующие требования не «спускаются» 
сверху. Однако для поддержки текущих инициатив необходимы 
соответствующие инструменты управления (например, коорди-
наторы по качеству, рабочие группы, деятельность руководства 
суда, конференции по качеству).

3.	 Уникальность ситуации заключается в том, что по итогам мони-
торинга судебных решений могут быть подготовлены единые об-
щие стандарты качества решений по всем категориям дел и для 
судов всех инстанций (например, в Литве).

4.	 Важно, чтобы мониторинг качества суждений был частью более 
широкого (общего) улучшения качества или частью системы ме-
неджмента качества.

5.	 Критерии оценки качества суждений должны быть всеобъем-
лющими и подробными, чтобы избежать разногласий по пово-
ду того, что следует считать качественным суждением. С другой 
стороны, необходимо уделить внимание грамматике суждений 
и использованию языка.
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6.	 Одной из мер по повышению качества судебных решений являются 
шаблоны судебных решений, на основе которых готовятся судеб-
ные решения и обсуждаются вопросы, имеющие отношение к делу.

7.	 Необходимо уделять большое и постоянное внимание монито-
рингу качества суждений и/или инициатив по улучшению ка-
чества. Необходимо не только согласовать (определить), что по-
нимается под качественным суждением, но и постоянно совер-
шенствовать и самостоятельно оценивать, насколько на практике 
выполняются установленные требования к качеству суждения.

8.	 Коллегиальное рецензирование особенно распространено в Ни-
дерландах, в ходе которого судьи читают решения своих коллег 
и дают по ним экспертные заключения. Этот метод не предна-
значен для формальной оценки работы судей. Его суть состоит 
в том, чтобы побудить судей как давать, так и принимать обрат-
ную связь, рефлексивно размышлять о своей работе.

9.	 В Финляндии, Нидерландах, а также в Литве к инициативам по по-
вышению качества правосудия (как по разработке соответству-
ющих стандартов, так и по контролю за их соблюдением) обыч-
но привлекаются другие учреждения, заинтересованные в ка-
чественной системе правосудия (такие как коллегия адвокатов, 
прокуратура), качество решений также стремится быть услышан-
ным сторонами (например, посредством периодических опросов).

10.	Контрольные показатели качества не должны относиться к инди-
видуальной оценке профессиональной деятельности судьи. Ин-
формация, собранная в ходе мониторинга качества, используется 
для оценки работы отдельных судов, а не отдельных судей, и тех 
сфер судебной деятельности, которые нуждаются в улучшении.



295

Комментарий к закону 
и его роль в судебной практике: 
взгляд немецкого судьи

Commentary on the law and its role in court practice: 
a German judge’s perspective

Йорг Пуделька, 

Судья, г. Берлин, Руководитель проекта GIZ «Содействие правовой 

государственности в странах Центральной Азии», доктор права

Dr. Jörg Pudelka, 

Judge, Berlin, Director of the GIZ project “Promotion of the Rule of Law 

in Central Asia”
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ны, облегчает работу судей, а с другой стороны, свидетельствует о комплексно-

сти исследования обстоятельств дела и оценки различных точек зрения.

Ключевые слова: толкование, судебная практика, комментарий Паландта, не-

зависимость судей

Abstract: The article is devoted to highlighting role of commentaries on the laws in the 
work of judges in Germany. Thus, in the German legal tradition there are various types 
of commentaries prepared by both — ​scholars and practitioners. Commentaries are im-
portant not only during university studies and preparation for the exam, but also in the 
practice of judges, attorneys, and other legal practitioners. Judges, as a  rule, refer to 
the provisions of commentaries in their decisions, which, on one hand, facilitates work 
of judges, and, on the other hand, demonstrates comprehensive investigation of the cir-
cumstance of the case and evaluation of different points of view.



296

Часть III. Общее административное и административно-процессуальное право

Key words: interpretation, court practice, Palandt commentary, judicial independence

Комментарий к закону и его роль в судебной 
практике: взгляд немецкого судьи

1. Когда говорится о комментарии к закону, то речь идет о толкова-
нии параграфов, или, соответственно, статей одного или нескольких 
законов и, таким образом, об основном инструменте любого юри-
ста в Германии. В обычном комментарии правовые нормы разъяс-
няются как абстрактно, так и на основании конкретных примеров, 
и поясняется их связь с другими правовыми нормами. Важным при 
этом является то, что примеры отобраны преимущественно из су-
дебной практики и юридической литературы (специализированные 
юридические журналы, учебные пособия и т. д.). Толкования в ком-
ментариях к закону принадлежат частично ученым (профессорам) 
и частично практикам (судьям, нотариусам, адвокатам и представи-
телям государственной службы, например служащим министерств).

В зависимости от объема и детальности различают краткий ком-
ментарий, настольный комментарий (Handkommentar) и много-
томные большие комментарии. При этом необходимо учитывать, 
что даже краткие комментарии к сравнительно компактным и не-
большим по размеру законам могут превышать объем в 2000 стра-
ниц (например, Кернер. Комментарий к Закону о наркотических 
веществах).

Одним из важнейших комментариев к Германскому гражданско-
му праву является Комментарий Паландта (сейчас Грюнеберг), в ко-
тором даются пояснения к Германскому Гражданскому уложению 
и другим дополнительным законам. В случае с данным коммента-
рием речь идет о так называемом кратком комментарии, который 
ежегодно обновляется актуальной судебной практикой и данными 
юридической литературы и заново переиздается. В настоящее вре-
мя в обращении находится 82‑е издание, которое имеет объем при-
мерно 3000 страниц. Также многократно комментировался и отно-
сительно краткий, охватывающий примерно 100 параграфов, Закон 
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об административных процедурах. Одним из наиболее используе-
мых комментариев является Комментарий Коппа/Рамзауера, кото-
рый имеется у каждого юриста, занимающегося вопросами адми-
нистративного права. И здесь речь идет о почти 1600 страницах так 
называемого краткого комментария.

Противоположность им составляют большие комментарии, ко-
торые переиздаются с промежутком в несколько лет и охватывают 
несколько томов, например Мюнхенский комментарий, или Ком-
ментарий Штаудингера (к Германскому Гражданскому уложению), 
который издается с 1898 г. и является в настоящее время самым 
большим комментарием в Германии объемом в 88 томов и содер-
жащий 55 000 страниц.

Имеются комментарии как в виде переплетенных книг, но также 
и в виде несброшюрованных листов (Loseblattwerke), к которым еже-
годно, в зависимости от комментируемого закона, выходят в свет 
один или несколько дополнений. С некоторых пор дополнитель-
но к печатному изложению комментарии к законам публикуют-
ся и в интернете в электронной версии. Однако зачастую большая 
часть комментариев в интернете доступна только на платной основе.

2. С комментариями работает в Германии каждый юрист без ис-
ключения. Это относится и к начинающим юристам, для которых 
написание письменной домашней работы на юридическую тему 
во время учебы в университете абсолютно немыслимо без использо-
вания комментария. Ни один студент в Германии не может успешно 
справиться с курсовой работой, не используя комментарии. Приме-
нение комментариев, которые студент, конечно же, должен указать 
в списке использованной литературы своей работы, свидетельству-
ет, с одной стороны, о том, что он ознакомился с различными мне-
ниями в научной и практической сферах. С другой стороны, это 
показывает, что студент способен осмыслить аргументацию раз-
личных точек зрения и сформировать собственную, аргументиро-
ванную и обоснованную позицию.

После того как немецкий студент успешно сдал первый государ-
ственный экзамен и таким образом закончил учебу в университе-
те, он должен во время 2‑годичного стажерства подтвердить свою 
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практическую пригодность и доказать это, сдав второй государ-
ственный экзамен.

Уже во время стажерства молодой юрист работает на различных 
должностях: в качестве прокурора, судьи, чиновника в министер-
стве или адвоката. При работе на всех этих позициях он должен со-
ставлять различные письменные документы, обвинительные акты 
или судебные решения. Для этого ему, разумеется, требуются юри-
дические комментарии к применяемому закону, так как для состав-
ления актов или решений суда он должен принять во внимание уже 
имеющуюся судебную практику. Соответственно, во время сдачи 
второго государственного экзамена стажер может обращаться к ис-
точникам по судебной практике за справкой по тем судебным реше-
ниям, которые он составляет, и может использовать отдельные ком-
ментарии, разрешенные отделами аттестации юридических кадров.

Но использование комментариев имеет особое значение для 
юристов-практиков. Это относится и к адвокатам, и к прокурорам, 
и к государственным служащим, но прежде всего к судьям. Абсо-
лютно невозможно себе представить, чтобы решение какого-либо 
немецкого суда по делу даже средней сложности могло бы обойтись 
без ссылки на комментарий. Соответственно почти каждый судья 
административного суда имеет у себя в кабинете по меньшей мере 
комментарий к Закону об административных процедурах и коммен-
тарий к Административно-процессуальному кодексу. Кроме того, 
имеются также комментарии к отраслевым законам, с которыми 
имеет дело палата, в которой работает судья (такие, например, как 
нормы, регулирующие правовое положение государственных слу-
жащих, ремесленное право, строительное право и т. д.). И наконец, 
в библиотеке суда, к которой имеют доступ все посетители суда — ​
т. е. не только судьи, но и адвокаты, стажеры, истцы и ответчики, — ​
имеется множество других комментариев, в том числе и к не так ча-
сто используемым специальным законам.

3. В случае если судья административного суда получает исковое 
заявление, в котором, предположим, речь идет об иске собственни-
ка земельного участка к строительному ведомству на выдачу раз-
решения на строительство, уже при ознакомлении с делом судья 
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соприкоснется с комментариями. Адвокат истца в своем исковом 
заявлении будет стремиться подтвердить судебную практику, от-
носящуюся к делу, с помощью которой он стремится обосновать 
свое правовое мнение, ссылками на комментарии. С одной стороны, 
комментарий безусловно служит адвокату для истолкования зако-
на. Однако комментарий является в такой же степени важным еще 
и потому, что он подкрепляет практически любую юридическую 
дискуссию аргументами, а аргументы в свою очередь — основопо-
лагающими решениями из судебной практики (или юридической 
литературы). Таким образом, комментарий служит и для легкого 
поиска соответствующей судебной практики.

Судья уже во время чтения искового заявления делает себе по-
метки по указанным в заявлении решениям суда, чтобы позже про-
читать их в оригинале либо — ​если они не будут иметь решающего 
значения — ​при необходимости ознакомиться с ними посредством 
комментария.

Так же и ответчик в своем возражении по иску будет, естествен-
но, останавливаться на цитируемой им литературе из комментари-
ев или в большинстве случаев цитировать найденные им на осно-
вании комментариев примеры из судебной практики.

Судья при подготовке дела для устного слушания или, самое позд-
нее, при составлении решения суда позаботится о комментариях, 
для того чтобы подкрепить свои доводы дальнейшими примерами 
из правоприменительной практики или, в случае необходимости, 
дальнейшими аргументами. При этом судья будет зачастую непо-
средственно в решении суда ссылаться на комментарий, для того 
чтобы процитировать либо имеющиеся дальнейшие решения суда, 
либо правовое мнение непосредственно автора комментария.

Следовательно, практическое значение комментария для всех 
лиц, применяющих нормы права, состоит не только в пояснении тек-
стов применяемого закона. Важным является, что прежде всего вы-
являются противоречащие друг другу точки зрения на один и тот же 
вопрос и называются основные лица, представляющие данные точки 
зрения. Если при этом речь идет об ученых-правоведах, то в боль-
шинстве случаев дается ссылка на статью или книгу, в которой 
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отражена их правовая позиция. Если речь идет о решении суда, 
то цитируется данное решение. При этом ссылаются как на офи-
циальные сборники решений судов (у всех федеральных верховных 
судов Германии и некоторых судов второй инстанции имеются свои 
собственные сборники решений), так и на решения судов, опубли-
кованные в юридических журналах с указанием конкретной ци-
таты, что позволяет любому читателю найти указанное решение.

Комментарии всегда стремятся освещать максимально полно 
точку зрения по конкретному спорному правовому вопросу и при 
этом отражать не только мнение автора комментария или прева-
лирующую точку зрения по данному вопросу. Хороший коммента-
рий отличается как раз тем, что в нем упоминаются также и иные, 
отличные от мнения автора, точки зрения. Таким образом, с одной 
стороны, автор комментария разъясняет читателю, что соответству-
ющий правовой вопрос является спорным, так что читатель вообще 
узнает, что имеются и другие возможности для решения дела кроме 
тех, которым отдается предпочтение в комментарии. Кроме того, 
комментатор может таким образом точно очертить свое толкова-
ние данного закона и отграничить себя от позиции других авторов 
или ученых-правоведов.

4. Если судья стоит перед не совсем понятным юридическим во-
просом и обращается по этому вопросу к комментарию, то он обна-
ружит не только правовую норму, просто переданную словами ав-
тора комментария. Напротив, после краткой пояснительной части 
он найдет, прежде всего, различные мнения по толкованию данной 
правовой нормы. Затем следуют отдельные цитаты, которые служат 
для поиска соответствующей литературы или судебной практики.

Насколько судья будет следовать аргументам и судебной прак-
тике, которые он обнаружил в комментарии, зависит исключитель-
но от самого судьи. В случае с комментариями речь идет не о госу-
дарственных законах. Однако судья благодаря своей, в том числе 
гарантированной Конституцией, судейской независимости связан 
только законом. Поэтому ни один судья в Германии не имеет над 
собой начальника. Никто, даже председатель суда или судья бо-
лее высокой инстанции, или даже председатель Верховного суда, 
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или же федеральный канцлер, не могут предписывать судье или 
даже просто «советовать», как он должен решить конкретное су-
дебное дело. Это было бы неизбежно расценено как посягательство 
на независимость судьи и привело бы к соответствующим право-
вым последствиям.

Поскольку в комментарии отражается точка зрения, данная 
в юридической литературе, то судья и в своей практике полностью 
свободен в принятии решения, придерживаться ли того или иного 
мнения. Даже если очень известный профессор, который участво-
вал в разработке многочисленных законопроектов, принимал уча-
стие в работе бесчисленных экспертных комиссий, составил экс-
пертное заключение по конкретному правовому вопросу — ​возмож-
но даже к закону, который он сам и написал, и на это заключение 
имеется ссылка в комментарии, даже в этом случае судья абсолют-
но свободен в выборе, будет ли он следовать данному мнению или 
нет. Ни в коем случае нельзя утверждать, что закономерно было бы 
только придерживаться правовой позиции профессора. Такого рода 
аrgumentum ab autoritate есть аргумент среди многих других аргу-
ментов и при этом не самый сильный. Право толковать закон при-
надлежит каждому, и только судья может решать, к чьему мнению 
он присоединится, или, возможно, он сформирует свою, абсолют-
но новую позицию.

Если в комментарии отражается позиция судебной практики, 
то разумеется, что и в этом случае судья не связан ею. Как уже от-
мечалось выше, его гарантированная Конституцией независимость 
действует во всех направлениях, но особенно «вверх». Однако если 
в комментарии к данному правовому вопросу, в отношении кото-
рого судья должен принять решение, уже имеется ссылка на реше-
ние Федерального Верховного суда, то обычно судья ориентируется 
на данное решение, несмотря на то что он не обязан был бы этого 
делать. Если бы судья не придерживался решения Верховного суда 
и позднее его собственное решение было бы отменено вышестоя-
щей инстанцией или Федеральным Верховным судом, то и в таком 
случае это не имело бы ни в коем случае каких-либо негативных по-
следствий для судьи. Ему не угрожает ни увольнение (ведь он для 
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обеспечения своей судейской независимости назначается на долж-
ность судьи пожизненно), ни какие-либо иные санкции. В его слу-
жебной характеристике не должна даваться оценка того, что он 
придерживается иных правовых позиций, чем представители дру-
гих судов, в том числе и более высокой инстанции. Иначе подобное 
отношение может быть расценено как посягательство на его неза-
висимость, и судья мог бы с успехом предъявить иск против этого.

Однако существуют некоторые веские аргументы, на основании 
которых судья обычно склоняется по крайней мере к одной из усто-
явшихся судебных практик Федерального Верховного суда. Одним 
из таких аргументов является то, что судья не окажет услуги ни од-
ной из сторон процесса, если он примет решение, противоречащее 
сложившейся судебной практике Верховного суда. Риск, что реше-
ние судьи может быть отменено в апелляционной или ревизионной 
инстанции, достаточно большой. Затем стороны процесса придут 
к решению, которое изначально было предсказуемо, но уже после 
прохождения дела по инстанциям и, таким образом, намного поз-
же. В случае если Верховный суд возвращает дело судье для даль-
нейшего выяснения обстоятельств дела, то это не устроит никого, 
пожалуй и самого судью тоже.

Следующий момент в том, что, как уже упоминалось, в случае 
если решение судьи отменяется, то это не ведет к каким-либо санк-
циям или другим негативным моментам. Однако судья не обяза-
тельно охотно хотел бы видеть, что все его решения отменяются. 
Потому что он не будет защищать «безнадежное дело». Если имеется 
сложившаяся практика Верховного суда, и нет каких бы то ни было 
оснований, что Верховный суд изменит свою точку зрения (напри-
мер, данная судебная практика достаточно старая, или за прошед-
ший промежуток времени было внесено изменение к закону, или 
новый состав суда опубликовал противоположное мнение в юриди-
ческих изданиях), в таком случае будут придерживаться преиму-
щественно позиции Верховного суда.

5. Обобщая вышеизложенное, хотелось бы сказать, что коммента-
рии представляют собой, возможно, самое важное вспомогательное 
средство для судей в Германии. Наверняка не проходит ни одного 
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рабочего дня, когда судья не обратился бы к комментариям. Нет поч-
ти ни одного решения суда, в котором не было бы ссылки на коммен-
тарии. Хотя не существует никаких обязательств, согласно которым 
судья должен использовать комментарии, и тем более никаких обя-
занностей придерживаться данной в комментарии правовой пози-
ции, но ссылка на комментарии служит, с одной стороны, для облег-
чения работы судьи, с другой стороны, показывает также и сторонам 
процесса, что судья комплексно занимался предметом дела и учел 
и другие, отличные от его собственного мнения, точки зрения.

Без комментариев невозможно себе представить работу судей.
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Аннотация: В статье освещаются основные положения проекта Закона Украи-

ны «Об административных процедурах», например, принципы административ-

ных процедур (обоснованности административных актов, пропорционально-

сти, открытости и т. д.), состав участников административного производства, 

их права и  обязанности. Основным правилом административного производ-

ства является официальность исследования обстоятельств дела, согласно ко-

торому административные органы обязаны по  собственной инициативе со-

бирать необходимые доказательства для вынесения решения. В завершении 

обзора законопроекта автором раскрываются механизмы принудительного 

исполнения административных актов.

Ключевые слова: Закон об административных процедурах, эффективная пра-

вовая защита, предметная и территориальная компетенция административно-

го органа, публичное правопреемство, исполнение административного акта.

Abstract: The article highlights main provisions of the draft law of Ukraine “On Admin-
istrative procedures”, such as the principles of administrative procedure (validity of ad-
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ministrative acts, proportionality, transparency, etc.), composition of participants in 
the administrative proceeding, their rights and obligations. Main rule of administrative 
procedure is formality of investigation of the circumstances of the case, according to 
which administrative authorities are obliged on their own initiative to collect necessary 
evidence to make a decision. At the end of the review of the draft law, author discloses 
mechanisms for compulsory execution of administrative acts.

Key words: Law on Administrative Procedures, effective legal protection, subject and 
territorial competence of the administrative organ, public succession, enforcement of 
an administrative act.

На современном этапе развития украинского общества нуждаются 
в новой оценке место и роль государства. Определяющим призна-
ком развития законодательства, в частности административного, 
в демократических странах является его направленность на обе-
спечение прав и законных интересов лиц в отношениях с государ-
ством и его органами. Одной из важнейших гарантий этого является 
четкая регламентация процедурного аспекта отношений личности 
и власти. В таких условиях государственный служащий или служа-
щий органа местного самоуправления действует не произвольно, 
а руководствуясь четко установленным порядком. Это, во‑первых, 
обеспечивает равенство лиц перед законом, ведь ко всем однопо-
рядковым делам применяется одинаковая процедура, а во‑вторых, 
существование законодательно установленной процедуры является 
исходной точкой для осуществления контроля, в частности судеб-
ного, по законности деятельности органов власти.

Эти вопросы особенно актуальны для Украины, поскольку до сих 
пор большинство процедурных элементов отношений органов ис-
полнительной власти и органов местного самоуправления, их долж-
ностных лиц и других субъектов, которые законом уполномочены 
осуществлять властные управленческие функции, с гражданами или 
не регулируются законодательством вообще, или регулируются под-
законными нормативно-правовыми актами. Следовательно, необхо-
димость законодательного регулирования порядка деятельности ор-
ганов исполнительной власти и органов местного самоуправления, 
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их должностных лиц и других субъектов, которые уполномочены за-
коном осуществлять властные управленческие функции, и особенно 
их отношений с частными лицами сегодня не вызывает сомнений.

Административное законодательство требует радикального об-
новления, результатом которого должно стать введение новой иде-
ологии функционирования органов исполнительной власти и ор-
ганов местного самоуправления, их должностных лиц и других 
субъектов, которые законом уполномочены осуществлять властные 
управленческие функции.

Принятие странами — ​членами Совета Европы актов, регули-
рующих административные процедуры, предусмотрено, в частно-
сти, принятыми Комитетом министров Совета Европы резолюци-
ями и рекомендациями Совета Европы (например, Резолюция (77) 
31 о защите лица в отношении актов административных органов, 
Рекомендация № R (80) 2 относительно осуществления дискреци-
онных полномочий административными органами, Рекомендация 
№ R (87) 16 по административным процедурам, затрагивающим 
большое количество лиц, и др.). В большинстве европейских стран 
эффективно действуют кодифицированные акты, посвященные де-
тальной регламентации процедур деятельности органов исполни-
тельной власти и органов местного самоуправления в части их вза-
имоотношений с физическими и юридическими лицами.

Принципы надлежащего администрирования, которые долж-
ны соблюдаться при осуществлении административных процедур, 
закреплены в рекомендациях и резолюциях Комитета министров 
Совета Европы, Хартии основных прав Европейского союза, Прин-
ципах государственного управления и Директиве ЕС по услугам 
на внутреннем рынке.

Закон об административной процедуре должен отвечать принци-
пам надлежащей административной практики. Следует рассматри-
вать восемь элементов, которые были определены в соответствии 
с указанными выше стандартами и охватывают ключевые этапы 
административного процесса, а также основные права сторон:

—	 простота инициирования административной процедуры 
(в том числе применение принципа только один раз);
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—	 возможность электронной коммуникации;
—	 право участника быть услышанным;
—	 продолжительность процедуры;
—	 требования к содержанию административных актов;
—	 делегирование принятия решения внутри административных 

органов;
—	 баланс между правовой определенностью и законностью;
—	 функционирование процесса обжалования.
Следовательно, именно на реализацию положений Конституции 

Украины и выполнения задач административной реформы в Укра-
ине направлен Закон Украины «Об административной процедуре», 
который должен стать «общим» нормативно-правовым актом, ко-
торый введет качественно новый уровень законодательной регла-
ментации процедур внешнеуправляющей деятельности органов 
исполнительной власти и органов местного самоуправления, их 
должностных лиц и других субъектов, уполномоченных законом 
осуществлять властные управленческие функции, и защиты прав 
и законных интересов физических и юридических лиц в отноше-
ниях с государством. При разработке проекта закона были исполь-
зованы достижения современной административной науки и за-
рубежный опыт.

Проект Закона Украины «Об административной процедуре» был 
разработан с целью обеспечения эффективного и качественного уров-
ня законодательной регламентации процедур внешнеуправленческой 
деятельности органов исполнительной власти и органов местного са-
моуправления, их должностных лиц и других субъектов, которые за-
коном уполномочены осуществлять властные управленческие функ-
ции и защиты прав и законных интересов физических и юридических 
лиц в отношениях с государством. 16 ноября 2021 г. Верховная Рада 
Украины приняла Закон Украины «Об административной процеду-
ре», а 8 декабря 2021 г. закон был возвращен Президентом Украины 
в парламент с замечаниями. 17 февраля 2022 г. закон был принят 
с предложениями Президента Украины и направлен ему на подпись.

С. Г. Братель указывает, что термин «административная проце-
дура» неодинаково определяется учеными-административистами 



308

Часть III. Общее административное и административно-процессуальное право

и специалистами других отраслей права. Отсутствие единого под-
хода к содержанию понятия «административная процедура» пред-
полагает неопределенность статуса органов публичной власти, 
а также несоблюдение требований законности при осуществле-
нии управленческих действий и принятии властных решений. Не-
урегулированность этих вопросов на законодательном, теоретиче-
ском и практическом уровнях приводит к несостоятельности вза-
имодействия органов исполнительной власти с гражданами и их 
объединениями 1.

Проект закона регулирует отношения органов исполнительной 
власти, органов власти Автономной Республики Крым, органов мест-
ного самоуправления, их должностных лиц, других субъектов, ко-
торые в соответствии с законом уполномочены осуществлять функ-
ции публичной администрации, с физическими и юридическими 
лицами по рассмотрению и решению административных дел путем 
принятия и исполнения административных актов.

По мнению В. Б. Аверьянова, административные процедуры спо-
собны существенно способствовать повышению эффективности ре-
ализации публичной власти, четкому выполнению функций и пол-
номочий органов и должностных лиц. Но главное — ​они призваны 
обеспечивать необходимую последовательность реализации граж-
данами своих прав и охраняемых законом интересов и стать дей-
ственным средством противодействия субъективизму со стороны 
служащих органов публичной власти 2.

Проект Закона Украины «Об  административной процедуре» 
не распространяется на отношения, возникающие во время:

1)	 рассмотрения обращений лиц, содержащих предложения, ре-
комендации по формированию государственной политики, 
решению вопросов местного значения, а также по урегули-
рованию общественных отношений;

1	 Братель С. Г. Поняття та ознаки адміністративних процедур // Науковий вісник 
Херсонського державного університету. Серія Юридичні науки. Вип. 1. Т. 2. 2014. 
С. 66.

2	 Авер’янов В. Б. Значення адміністративних процедур у  реформуванні 
адміністративного права. Часопис Київського університету права. 2009/3. С. 10.
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2)	 конституционного производства, уголовного производства, су-
дебного производства, исполнительного производства (кроме 
исполнения административных актов), оперативно-разыскной 
деятельности, разведывательной деятельности, контрразведы-
вательной деятельности, совершения нотариальных действий, 
исполнения наказаний, применения законодательства о наци-
ональной безопасности и обороне, предоставления граждан-
ства, убежища в Украине, защиты экономической конкуренции 
(кроме дел о предоставлении разрешений и выводов на согла-
сованные действия, концентрацию хозяйствующих субъектов);

3)	 государственной службы, дипломатической и военной служ-
бы, службы в органах местного самоуправления, службы в по-
лиции, а также иной публичной службы;

4)	 реализации конституционного права граждан участвовать 
во всеукраинском и местных референдумах, избирать и быть 
избранными в органы государственной власти и органы мест-
ного самоуправления;

5)	 обжалования процедур публичных закупок;
6)	 награждения государственными наградами и наградами;
7)	 совершения помилования.
Согласно п. 5 ч. 1 ст. 2 проекта Закона Украины «Об администра-

тивной процедуре» административная процедура — ​​определенный 
законом порядок рассмотрения и разрешения дела.

С  позиции И. В. Криворучко, административная процедура 
по своей сути является деятельностью публичной власти, прежде 
всего органов публичного управления, определенной нормами пра-
ва, которая направлена на реализацию прав, свобод и законных 
интересов физических и юридических лиц, а исходя из формаль-
ных подходов — ​порядком последовательно совершаемых действий 
и принимаемых решений по рассмотрению и разрешению админи-
стративного дела 3. И. Лоюк предлагает авторское определение ад-

3	 Криворучко І. В. Принципи здійснення адміністративних процедур органами 
публічної влади: теоретичні основи визначення та застосування: автореф. дис. … 
канд. наук з держ. упр. Київ, 2018. 20 с.
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министративной процедуры как урегулированного законодатель-
ными актами порядка деятельности уполномоченного на то органа 
в публично-правовой сфере по рассмотрению и решению конкрет-
ных дел с целью обеспечения реализации прав, свобод, законных 
интересов и обязанностей физических и юридических лиц, при-
нятию решения индивидуального характера; а также порядок вы-
полнения уполномоченным на то органом других функций и пол-
номочий и действия административного органа при обжаловании 
административных актов, процедурных решений, действий или 
бездействия административного органа 4.

В научной литературе определяют административную процеду-
ру как нормативно урегулированную последовательно осуществля-
емую деятельность органов исполнительной власти по реализации 
прав и обязанностей, обеспечивающую порядок принятия власт-
ных управленческих решений должностными лицами (рассмотре-
ние и решение административных дел) 5. То есть административная 
процедура — ​​урегулированная административно-процедурными 
нормами последовательность действий субъектов нормотворческой 
и правоприменительной деятельности, структурированных соответ-
ствующими процедурными отношениями, принятия нормативно-
правовых актов управления и разрешения административных дел 6.

Одно из ключевых мест в комплексном понимании сущности 
административной процедуры занимают принципы, по которым 
она осуществляется, поэтому раздел I «Общие положения» проекта 
Закона почти полностью посвящен принципам, в частности: верхо-
венство права, в том числе законности и юридической определенно-
сти; равенство перед законом; обоснованность; беспристрастность 
административного органа; добросовестность и  благоразумие; 

4	 Лоюк І. А. Адміністративно-процедурні засади створення банків в Україні: дис. … 
канд. юрид. наук: 12.00.07. Київ. 2019. 231 с.

5	 Бандурка О.М., Тищенко М. М. Адміністративний процес. Київ: Літера ЛТД. 2002. 
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пропорциональность; открытость; своевременность и разумный 
срок; эффективность; презумпция правомерности действий и тре-
бований личности; официальность; гарантирование права лица 
на участие в административном производстве; гарантирование эф-
фективных средств правовой защиты.

Статья 8 проекта Закона Украины «Об административной проце-
дуре» определяет суть принципа обоснованности, заключающуюся 
в том, что административный орган обеспечивает принадлежность 
и полноту выяснения обстоятельств дела, непосредственно иссле-
дует доказательства и другие материалы дела; административный 
орган при осуществлении административного производства учиты-
вает все обстоятельства, имеющие значение для разрешения дела; 
административный орган обязан обосновывать административные 
акты, которые принимает, кроме случаев, определенных законом.

Административный орган должен соблюдать принцип пропор-
циональности при: принятии административных актов; принятии 
процедурных решений и совершении процедурных действий. Адми-
нистративный акт должен приниматься с соблюдением необходи-
мого баланса между неблагоприятными последствиями для права, 
свободы или законного интереса личности и целями, на достиже-
ние которых направлен административный акт.

Статьей 12 проекта Закона закреплен принцип открытости, ко-
торый заключается в том, что административный орган обязан 
в порядке, установленном законом, обеспечивать реализацию пра-
ва лица на доступ к информации, связанной с принятием и испол-
нением административного акта в отношении нее; участник ад-
министративного производства имеет право знать о начале адми-
нистративного производства и о своем праве на участие в таком 
производстве, а также право на ознакомление с материалами соот-
ветствующего дела; запрещается разглашение имеющихся в деле 
сведений, которые согласно закону составляют информацию с огра-
ниченным доступом.

Принцип своевременности и  разумных сроков заключает-
ся в том, что административный орган рассматривает и решает 
дело, а также совершает процедурное действие и/или принимает 
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процедурное решение в течение разумного срока (в кратчайшие 
сроки, достаточные для осуществления административного про-
изводства), но не позднее предельных сроков, определенных зако-
ном. Административный орган решает дело своевременно, а именно 
до наступления обстоятельств, при которых принятие администра-
тивного акта может утратить актуальность.

Статья 15 определяет принцип презумпции правомерности дей-
ствий и требований личности. Так, действия и требования лица 
правомерны, пока другое не будет доказано при рассмотрении и/
или решении дела. Сомнения по поводу правомерности действий 
и требований лица, возникающих вследствие неоднозначной (мно-
жественной) трактовки нормы права, должны толковаться админи-
стративным органом в пользу их правомерности.

Принцип официальности (ст. 16) заключается в том, что админи-
стративный орган обязан устанавливать обстоятельства, имеющие 
значение для разрешения дела, и при необходимости собирать для 
этого документы и другие доказательства по собственной иници-
ативе, в том числе без привлечения лица, истребовать документы 
и сведения, получать заключения, необходимые для разрешения 
дела. Административный орган не может обязывать лицо самостоя-
тельно получать документы и другие доказательства, необходимые 
для осуществления административного производства, если такая 
обязанность не определена законом.

Принцип гарантирования права лица на участие в администра-
тивном производстве предусматривает, что лицо имеет право быть 
заслушанным административным органом, предоставив обьясне-
ния и/или возражения в определенной законом форме до принятия 
административного акта, который может отрицательно повлиять 
на право, свободу или законный интерес личности. Административ-
ный орган обязан осуществлять информирование и консультирова-
ние участников административного производства по вопросам, ка-
сающимся административного производства, а также содержание их 
прав и обязанностей. Лицо имеет право в предусмотренном законом 
порядке требовать и/или предоставлять документы, как и другие до-
казательства, касающиеся обстоятельств административного дела.
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Принцип гарантирования эффективных средств правовой защи-
ты состоит в том, что лицо имеет право на обжалование решений, 
действий или бездействия административного органа в порядке 
административного обжалования в соответствии с законом и/или 
в судебном порядке. В свою очередь административный орган обя-
зан уведомить лицо о способе, порядке и сроке обжалования адми-
нистративного акта, который негативно влияет на право, свободу 
или законный интерес лица.

Следует отметить, что вышеназванные принципы наполнены 
также конкретными механизмами через права и обязанности участ-
ников административной процедуры.

Субъектный состав административного производства определен 
в разделе II проекта Закона. Так, отдельные главы определяют статус 
административного органа, состав и статус участников администра-
тивного производства (адресат, заявитель, жалобщик, лицо, против 
которого или в отношении которого административным органом 
инициировано административное производство, заинтересованное 
лицо) и лиц, способствующих рассмотрению административного 
дела (свидетели, эксперты, специалисты, переводчики), их права 
и обязанности. Кроме того, в разделе II предложено урегулировать 
вопросы обеспечения беспристрастности административного ор-
гана, а также объективности в деятельности лиц, способствующих 
рассмотрению дела, а именно определить основания для возмож-
ных отводов.

Дело по заявлению лица рассматривается и разрешается, если 
иное не предусмотрено законом, административным органом, име-
ющим предметную компетенцию по решению такого дела:

1)	 по выбору заявителя независимо от его места жительства 
(пребывания), местонахождения — ​если административное 
производство не связано с недвижимым имуществом;

2)	 по местонахождению недвижимого имущества, в отношении 
которого инициировано административное производство.

В  случае инициирования административного производства 
административным органом его территориальная компетенция 
по рассмотрению и решению дела, если иное не предусмотрено 
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законом, определяется: по местонахождению недвижимого иму-
щества — ​по делам, касающимся недвижимого имущества; по ме-
сту жительства (нахождения), местонахождению адресата, в отно-
шении которого инициировано административное производство; 
в соответствии с обстоятельствами, имеющими важное значение 
в деле, — ​в случаях, когда невозможно определить территориаль-
ную компетенцию по рассмотрению и решению дела по правилам, 
установленным п. п. 1 и 2.

Во время инициирования или начала административного произ-
водства административный орган проверяет наличие у него пред-
метной и территориальной компетенции для принятия решения 
по рассматриваемому вопросу.

В случае недостижения административными органами согласия 
о компетенции спор между ними регулируется органом, который 
является органом высшего уровня для таких административных ор-
ганов. С запросом об урегулировании спора о компетенции может 
обратиться каждый из административных органов, между которы-
ми возник спор, или соответствующий адресат.

Спор в отношении компетенции должен быть урегулирован в те-
чение разумного срока, но не более пятнадцати дней со дня пода-
чи запроса об урегулировании спора в отношении компетенции.

В административном органе административное производство 
осуществляется и соответствующий административный акт при-
нимается должностным лицом, уполномоченным согласно закону 
и/или из внутренних распорядительных актов административного 
органа. Документы, подтверждающие полномочия должностного 
лица по рассмотрению и решению административного дела, предо-
ставляются лицу по его требованию.

Коллегиальный орган может уполномочить одного из своих чле-
нов или должностное лицо своего аппарата (секретариата, испол-
нительного органа) для проведения всех процедурных действий. 
В таком случае уполномоченный член коллегиального админи-
стративного органа или должностное лицо аппарата (секретариа-
та, исполнительного органа) такого органа информирует соответ-
ствующий коллегиальный административный орган о результатах 
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рассмотрения дела, после чего такой орган принимает решение или 
действует по делу в сроки, определенные законом.

Одной из новаций является урегулирование в разделе II проекта 
Закона важного вопроса реализации механизма публичного право-
преемства вследствие прекращения первоначального администра-
тивного органа или вследствие полного или частичного прекраще-
ния его административной компетенции.

Под правопреемством, если формулировать обще и абстрактно, 
понимается такая правовая ситуация, особенность которой состоит 
в том, что права и обязанности конкретного субъекта права (полно-
стью или частично) переходят к другому субъекту права. В юриди-
ческом феномене правопреемства отражается динамика правовой 
системы и правового обращения в государстве.

Следовательно, правопреемство является правовым институтом 
элементарного значения. Ни одна из правовых систем не может от-
казаться от этого правового института. Она существует как в част-
ном, так и в публичном праве.

Поэтому, как и в частном праве, существует неотложная потреб-
ность, диктуемая правовой практикой, урегулировать правопреем-
ство как институт публичного права. Нельзя на современном уров-
не развития оставлять этот вопрос открытым и неопределенным.

Согласно ст. 25 Закона Украины «Об административной проце-
дуре», правопреемство административного органа — ​это полный 
или частичный переход компетенции (функций, полномочий и от-
ветственности) от одного административного органа в другой, осу-
ществляемый в порядке, определенном законом.

В случае приобретения компетенции соответствующего адми-
нистративного органа его правопреемник обязан выполнить все 
обязанности такого органа перед участниками административно-
го производства и лицами, способствующими рассмотрению дела.

Правопреемник в соответствии с законом может вносить изме-
нения в административный акт, принятый административным ор-
ганом, или прекращать его действие.

Главой 2 проекта Закона «Об административной процедуре» 
определен статус участников административного производства 
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и лиц, способствующих рассмотрению дела. Участники админи-
стративного производства имеют право:

1)	 получать от административного органа разъяснения отно-
сительно порядка осуществления административного про-
изводства, а также содержания своих прав и обязанностей 
в пределах административного производства, определенных 
законом;

2)	 участвовать в административном производстве лично или 
через своих представителей;

3)	 знакомиться с материалами дела (кроме сведений, что со-
гласно закону отнесены к информации с ограниченным до-
ступом), делать из них выписки, копии и т. д., в том числе с ис-
пользованием технических средств, во время осуществления 
и после завершения административного производства, полу-
чать информацию о процедурных действиях и процедурных 
решениях, совершенных (принятых) при осуществлении ад-
министративного производства;

4)	 быть заслушанным административным органом по вопросам, 
являющимся предметом административного производства, 
до принятия административного акта, который может нега-
тивно повлиять на право, свободу или законный интерес та-
кого участника;

5)	 получать и предоставлять документы, другие доказательства, 
касающиеся обстоятельств дела;

6)	 быть информированными о дате, времени и месте слушания 
по делу (в случае его проведения);

7)	 подавать ходатайство о:
а)	 отводе должностного лица административного органа, 

рассматривающего дело, а также отводе лица, способству-
ющего рассмотрению дела;

б)	 привлечении к участию в административном производ-
стве другого участника и/или лица, способствующего рас-
смотрению дела;

в)	 истребовании документов или сведений, необходимых 
для рассмотрения и разрешения дела;
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г)	 назначении экспертизы, получении консультации и/или 
заключения специалиста;

д)	 приостановлении административного производства;
е)	 возобновлении административного производства;
ё)	 продлении срока осуществления административного про-

изводства;
ж)	отказе от рассмотрения заявления или жалобы и закры-

тии административного производства;
з)	 совершении другого действия, что не противоречит зако-

ну и способствует рассмотрению дела;
8)	 быть информированными о результате решения дела;
9)	 получить административный акт;
10)	достичь примирения на любом этапе осуществления адми-

нистративного производства по жалобе;
11)	обжаловать в предусмотренном законом порядке админи-

стративный акт, процедурное решение или действие, без-
действие административного органа;

12)	пользоваться другими определенными законом правами в ад-
министративном производстве.

Участники административного производства обязаны:
1)	 подать в административный орган в порядке, установленном 

законом, имеющиеся у них документы и другие доказатель-
ства, необходимые для осуществления административного 
производства;

2)	 предоставить административному органу свои контактные 
данные (номер телефона (при наличии), адрес электронной 
почты (при наличии), адрес места жительства (пребывания), 
местонахождение или другой адрес для связи), своевременно 
уведомлять административный орган об изменении таких 
данных;

3)	 своевременно сообщать о невозможности прибытия по при-
глашению административного органа с указанием причи-
ны;

4)	 добросовестно выполнять требования, установленные насто-
ящим Законом и другими актами законодательства.
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Лицами, способствующими рассмотрению дела и участие ко-
торых необходимо для рассмотрения дела, являются свидетели, 
эксперты, специалисты, переводчики, которых административ-
ный орган по ходатайству участника административного произ-
водства или по собственной инициативе, а также в случаях, пред-
усмотренных законом, привлекает к участию в административном 
производстве.

Законом определяется порядок представительства личности. Так, 
лицо может участвовать в административном производстве лично 
и/или через представителя. Лицо не имеет права участвовать в ад-
министративном производстве или в совершении отдельных про-
цедурных действий через его представителя в случае, если законом 
предусмотрено личное участие такого лица. Представитель лица 
участвует в административном производстве на основании дове-
ренности, договора, закона, акта органа управления юридическо-
го лица и других основаниях, установленных законом. В случаях, 
предусмотренных законом, доверенность должна быть удостовере-
на нотариально.

Раздел ІІІ проекта Закона Украины «Об административной про-
цедуре» определяет порядок исчисления сроков в административ-
ном производстве, устанавливаются сроки решения (пересмотра) 
дела. Срок, составляющий десять дней и менее, исчисляется рабочи-
ми днями, а более десяти дней — ​календарными днями, если иное 
не установлено законом.

Предельный срок разрешения отдельных категорий дел устанав-
ливается законом. Предельный срок решения дела может опреде-
ляться совокупностью сроков, определенных законом для отдель-
ных этапов административной процедуры.

В случае если законом не определен предельный срок решения 
отдельной категории дел, дело по заявлению лица разрешается в те-
чение разумного срока, но не более тридцати календарных дней 
после поступления заявления, а в случае проведения слушания 
по делу — ​не более сорока пяти календарных дней со дня регистра-
ции заявления административным органом. Срок пересмотра дела 
по жалобе не должен превышать тридцати календарных дней.
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Если в течение предельного срока решить дело по заявлению 
или жалобе невозможно, по решению административного органа 
срок его разрешения может быть однократно продлен, но не более 
чем на пятнадцать календарных дней, если иное не предусмотрено 
законом. О таком продлении срока участники административного 
производства уведомляются в письменной форме с обоснованием 
принятого решения не позднее чем за три рабочих дня до истечения 
предельного срока. В случае невозможности решения дела, рассма-
триваемого коллегиальным административным органом, в срок 30 
(45) дней такое дело должно быть решено на его первом заседании 
по истечении указанного срока. В таком случае должностное лицо 
коллегиального административного органа или должностное лицо 
его аппарата (секретариата, исполнительного органа), рассматри-
вающее дело, сообщает в письменной форме участникам админи-
стративного производства о причинах, исключающих решение дела 
в определенный срок, не позднее чем за три рабочих дня до истече-
ния срока. Сроки совершения процедурных действий и принятия 
процедурных решений устанавливаются законом, а если такие сро-
ки законом не определены — ​административным органом.

Разделом IV проекта Закона Украины «Об административной 
процедуре» определяются вопросы административного производ-
ства, в частности, инициирование административного производ-
ства; начало административного производства и подготовка дела 
к решению; исследование обстоятельств дела и сбор доказательств; 
рассмотрение и решение дела; закрытие административного про-
изводства; проведение слушания по делу.

Согласно ст. 36 проекта Закона Украины «Об административной 
процедуре» административное производство начинается:

1)	 по заявлению лица по обеспечению реализации его права, 
свободы или законного интереса или исполнению им опре-
деленной законом обязанности, в том числе по получению 
административной услуги;

2)	 по инициативе административного органа, в том числе в по-
рядке осуществления им инспекционного (контрольного, над-
зорного) полномочия.
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Административное производство начинается с подачи жалобы 
в порядке административного обжалования. Основанием для нача-
ла административного производства по инициативе администра-
тивного органа в соответствии с принципами законности и офици-
альности являются:

1)	 исполнение административным органом его полномочий, 
определенных законом;

2)	 наступление события, определенного законом как основание 
для принятия административного акта;

3)	 нарушение права, свободы или законного интереса личности 
или публичного интереса, выявленное административным 
органом.

Лицо (индивидуально или коллективно) имеет право подать в ад-
министративный орган заявление (в устной или письменной фор-
ме) с требованием принять административный акт с целью обе-
спечения реализации его права, свободы или законного интереса, 
исполнения им определенной законом обязанности, если считает, 
что рассмотрение и исполнение такого требования относится к ком-
петенции административного органа.

Заявление подается в административный орган, в компетен-
цию которого входит решение поднятого в нем вопроса. Заявление 
в письменной форме может быть подано в административный ор-
ган путем личного обращения, отправлено почтовым отправлени-
ем или подано в электронной форме, в том числе с использованием 
Единого государственного веб-портала электронных услуг.

В случаях, предусмотренных законодательством, заявление мо-
жет быть подано в административный орган через: центр предостав-
ления административных услуг; иной уполномоченный в соответ-
ствии с законом орган или должностному лицу.

При подготовке дела к рассмотрению и решению, кроме безот-
лагательного рассмотрения и решения, административный орган 
устанавливает наличие и достаточность материалов по делу, а так-
же при необходимости:

1)	 требует дополнительные документы и сведения, находящие-
ся во владении органа государственной власти, органа власти 
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Автономной Республики Крым, органа местного самоуправ-
ления, предприятия, учреждения или организации, относя-
щейся к сфере его управления;

2)	 привлекает к участию в административном производстве 
адресата, уведомляет его о правовых основаниях начала ад-
министративного производства и возможных последствиях 
принятия административного акта;

3)	 сообщает заинтересованным лицам о начале административ-
ного производства и об их правах на участие в администра-
тивном производстве;

4)	 уведомляет участников административного производства 
о порядке ознакомления с материалами дела, об их правах 
и обязанностях;

5)	 предоставляет участникам административного производства 
возможность предоставить документы, ходатайства, объясне-
ния и замечания, доказать обстоятельства, имеющие значе-
ние для решения дела;

6)	 решает вопрос о необходимости привлечения к участию в ад-
министративном производстве лиц, способствующих рас-
смотрению дела, назначению экспертизы, проведению ос-
мотра на месте или осмотру вещей, проведению слушания 
по делу;

7)	 выполняет другие предусмотренные законом обязанности 
в рамках административного производства.

Административный орган рассматривает поданное участником 
административного производства ходатайство безотлагательно, 
а при наличии обоснованных причин — ​не позднее трех рабочих 
дней со дня его поступления и принимает решение по нему.

Административный орган во время осуществления и после завер-
шения административного производства предоставляет его участ-
нику возможность знакомиться с материалами дела (кроме сведе-
ний, которые в соответствии с законом отнесены к информации 
с ограниченным доступом), делать из них выписки, снимать копии, 
в том числе с использованием технических средств.
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Возможность ознакомления с материалами дела предоставляет-
ся в разумные сроки по письменному запросу участника админи-
стративного производства.

Материалы дела предоставляются участникам административ-
ного производства для ознакомления, как правило, в помещении 
административного органа в присутствии должностного лица ад-
министративного органа.

Административный орган исследует обстоятельства, имеющие 
значение для разрешения дела, исходя из принципов законности 
и официальности.

Административный орган определяет в соответствии с законо-
дательством способы и установления обстоятельств дела. При этом 
административный орган не ограничен доводами участников адми-
нистративного производства, предоставленными ими доказатель-
ствами и ходатайствами.

Административный орган должен беспристрастно исследовать 
все обстоятельства дела, в том числе благоприятные, а также не-
благоприятные для участников административного производства.

Запрещается требовать от участника административного про-
изводства предоставления доказательств, не относящихся к обсто-
ятельствам дела, а также вопреки принципу официальности, соглас-
но которому обязанность сбора доказательств возложена на адми-
нистративный орган.

Средствами доказывания в административном производстве мо-
гут быть: объяснение участников административного производства; 
документы; данные соответствующих государственных электрон-
ных информационных ресурсов; результаты обработки (проверки) 
данных в автоматическом режиме; вещи; объяснение свидетелей; 
выводы или объяснения экспертов, консультации или разъяснения 
специалистов.

Если законодательством не определены доказательства или сред-
ства доказывания, которыми могут подтверждаться обстоятельства 
дела, административный орган по своему усмотрению определяет 
принадлежность, допустимость, достоверность и достаточность со-
бранных им или предоставленных участниками административного 
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производства доказательств. Участник административного произ-
водства имеет право подать в административный орган ходатайство 
об истребовании доказательства, находящегося во владении орга-
на государственной власти, органа власти Автономной Республики 
Крым, органа местного самоуправления, предприятия, учреждения, 
организации, относящейся к сфере его управления. В таком хода-
тайстве указывается обстоятельство дела, наличие или отсутствие 
которого может подтвердить это доказательство.

Участник административного производства имеет право по-
дать в административный орган свои объяснения и/или замеча-
ния по делу, включая доказательства, на любом этапе производства 
до момента принятия административного акта, а в случае проведе-
ния слушания по делу — ​до дня проведения или во время слушания.

Административный орган информирует заявителя о получен-
ных от заинтересованных лиц объяснениях и/или замечаниях от-
носительно заявления, а в случае проведения слушания по делу 
дает возможность ознакомиться с ними до проведения слушания.

Если слушание по делу не проводится, административный ор-
ган перед принятием решения должен направить заявителю объ-
яснения и замечания других участников административного про-
изводства и обеспечить возможность заявителю дать ответ. Ука-
занное правило не применяется, если заявление удовлетворяется 
в полном объеме.

Неотложное рассмотрение и решение дела. Если удовлетворение 
заявления не требует дополнительных документов и сведений, при-
влечения участников административного производства или лиц, 
способствующих рассмотрению дела, проведения экспертизы или 
совершения других подготовительных действий, дело должно быть 
решено безотлагательно, кроме случая, если безотлагательное раз-
решение дела влияет на объективность и законность решения или 
требует неоправданных затрат времени и других ресурсов.

Административный орган останавливает административное про-
изводство, в том числе по требованию лица, в случае:

1)	 смерти или объявления в  установленном законом поряд-
ке умершим физического лица, являвшегося участником 
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административного производства (если правоотношения допу-
скают правопреемство, — ​до установления правопреемника);

2)	 слияния, присоединения, разделения, преобразования юри-
дического лица, являвшегося участником административно-
го производства (если правоотношения допускают правопре-
емство, — ​до установления правопреемника);

3)	 необходимости назначения или замены законного предста-
вителя участника административного производства (до всту-
пления в дело законного представителя);

4)	 объективной невозможности рассмотрения этого дела к ре-
шению другого дела, рассматриваемого судом или другим ад-
министративным органом (до вступления в законную силу 
решения суда или решения вопроса административным ор-
ганом по другому делу);

5)	 обращения всех участников административного производ-
ства по делу по жалобе с ходатайством (общим заявлением) 
о предоставлении времени для примирения (до истечения 
срока, о котором участники заявили в ходатайстве).

Административный орган может остановить административное 
производство, в том числе по заявлению лица, в случае:

1)	 болезни участника административного производства, под-
твержденной медицинской справкой, препятствующей при-
бытию в административный орган, если личное участие лица 
признано обязательным (до выздоровления лица);

2)	 пребывания участника административного производства 
в долгосрочной командировке, если его личное участие бу-
дет признано обязательным (до возвращения командировоч-
ного лица);

3)	 нахождения участника административного производства 
на срочной военной службе или на альтернативной (невоен-
ной) службе за пределами места жительства (до прекращения 
срочной военной службы или альтернативной (невоенной) 
службы);

4)	 назначения административным органом экспертизы — ​до по-
лучения ее результатов;



325

Оксана Щербанюк

5)	 возникновения других обстоятельств, препятствующих раз-
решению дела.

Отказ участника, по инициативе которого начато администра-
тивное производство, от рассмотрения его заявления или жалобы 
является основанием для закрытия такого производства, кроме 
случаев, если:

1)	 вопрос, являющийся предметом рассмотрения дела, пред-
ставляет публичный интерес;

2)	 закрытие административного производства невозможно 
по закону.

Административное производство закрывается в случае:
1)	 представления заявления лицом, не имеющим права на пред-

ставление такого заявления;
2)	 если рассмотрение и решение вопроса, изложенного в заяв-

лении или жалобе, не входит в компетенцию административ-
ного органа, в который поступило заявление или жалоба;

3)	 наличия административного акта по решению дела о том же 
предмете с участием того же участника и по тем же основа-
ниям и фактическим обстоятельствам;

4)	 если по тому же вопросу есть судебное решение, вступившее 
в законную силу;

5)	 смерти физического лица или объявления физического лица 
умершим, прекращения юридического лица (при условии от-
сутствия правопреемства), прекращения деятельности обще-
ственного формирования, не имеющего статуса юридического 
лица, а также прекращения предпринимательской деятель-
ности физического лица — ​предпринимателя;

6)	 если административный орган, по инициативе которого от-
крыто производство, считает, что вопрос, по которому он был 
открыт, или его цель стали невозможны;

7)	 в других случаях, предусмотренных законом.
В целях обеспечения надлежащего, объективного и быстрого 

выяснения обстоятельств дела по решению административного 
органа могут проводиться слушания по делу (далее — ​слушания).
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Слушание проводится по ходатайству участника административ-
ного производства, при наличии у участников административного 
производства противоположных интересов или в других случаях, 
предусмотренных законом.

Разделом V проекта Закона Украины «Об административной про-
цедуре» определяются вопросы административного акта; оформле-
ние и содержание административного акта; действие и прекраще-
ние деяния административного акта.

По  результатам рассмотрения дела административный орган 
в пределах своих полномочий принимает административный акт. 
Если решение по делу может быть принято на основании электрон-
ных документов в машиносчитывающем формате и/или данных на-
циональных электронных информационных ресурсов, администра-
тивный акт может быть принят в автоматическом режиме в случаях, 
предусмотренных законом. Если судебным решением, вступившим 
в законную силу, или решением субъекта рассмотрения жалобы адми-
нистративный орган обязан принять административный акт опреде-
ленного содержания, повторное рассмотрение дела не производится.

Письменный административный акт или устный администра-
тивный акт, подтвержденный в письменной форме, состоит из вво-
дной, мотивирующей, резолютивной и заключительной частей. 
Во вводной части указываются наименование административного 
органа, дата принятия административного акта и его регистраци-
онный номер, сведения в объеме, достаточном для установления 
лица адресата административного акта, и его контактные данные. 
В мотивировочной части административного акта указываются: 
дата представления заявления или жалобы и краткое содержание 
требования, содержащегося в нем (в случае принятия акта по заяв-
лению или жалобе лица); фактические обстоятельства дела; содер-
жание документов и сведения, учтенные при рассмотрении дела; 
ссылки на доказательства или другие материалы дела, на которых 
основываются заключения административного органа; детальная 
правовая оценка обстоятельств, выявленных административным 
органом, и четкое указание выводов, сделанных из такой правовой 
оценки выявленных обстоятельств.
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В резолютивной части административного акта указывается сущ-
ность принятого по результатам рассмотрения дела решения. Кроме 
того, возможно изложение дополнительных положений, определен-
ных настоящей статьей. В заключительной части указываются срок 
вступления в силу административного акта и способ определения 
такого срока. В административном акте, который негативно влияет 
на право, свободу или законный интерес лица или возлагает на него 
определенную обязанность, указываются сроки и порядок его об-
жалования (в том числе наименование и местонахождение админи-
стративного органа, являющегося субъектом рассмотрения жалобы, 
и вид суда, в который лицо может подать иск). В случае если подача 
жалобы или предъявление иска не останавливает действие адми-
нистративного акта, в заключительной части должно содержаться 
указание на такое исключительное правовое последствие со ссыл-
кой на правовые основания для такого исключения.

Административный акт, принятый в письменной форме или уст-
ный административный акт, подтвержденный в письменной фор-
ме, должен иметь мотивировочную часть (кроме случаев, предус-
мотренных частью шестой настоящей статьи).

Административный акт вступает в силу в отношении участника 
административного производства со дня его сообщения соответ-
ствующему лицу, если иной срок вступления в силу не предусмо-
трен законом или самим административным актом.

Административное обжалование выделено в отдельный раздел VI 
проекта Закона. Субъектом рассмотрения жалобы по проекту явля-
ется административный орган высшего уровня, а также комиссия, 
созданная административным органом для рассмотрения жалоб.

Право на административное обжалование в соответствии с на-
стоящим законом имеет лицо, считающее, что: принятым админи-
стративным актом или его исполнением нарушено или может быть 
нарушено его право, свобода или законный интерес; процедурное 
решение или действие, бездействие административного органа не-
гативно влияет на его права, свободы или законные интересы.

Жалоба на административный акт может быть подана в течение 
тридцати календарных дней со дня доведения его до сведения лица, 
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являвшегося участником административного производства по при-
нятию указанного акта.

Жалоба на бездействие административного органа может быть 
подана в любое время после истечения срока принятия админи-
стративного акта.

Жалоба на процедурное действие или процедурное решение мо-
жет быть подана в течение тридцати календарных дней со дня, когда 
лицу, являвшемуся участником административного производства, 
стало известно о совершении процедурного действия или приня-
тии процедурного решения. Для отдельных видов дел законом мо-
гут устанавливаться другие сроки подачи жалобы.

Жалоба подается в административный орган, принявший адми-
нистративный акт, процедурное решение и/или совершивший про-
цедурное действие или допустивший обжалуемое бездействие, ко-
торый не позднее следующего дня передает (отправляет) его вместе 
с материалами дела субъекту рассмотрения жалобы.

Разделом VIІ проекта Закона определяется порядок отзыва или 
признания акта недействительным, устанавливается возможность 
пересмотра административного акта по вновь открывшимся обсто-
ятельствам и т. д.

Административный орган принимает решение об отзыве или 
признании недействительным административного акта для восста-
новления законности и/или защиты публичных интересов.

При решении вопроса об отзыве или признании административ-
ного акта недействительным административный орган учитывает:

1)	 последствия отзыва или признания административного акта 
недействительным для лица;

2)	 существенность причин для этого, в частности время, про-
шедшее после принятия административного акта;

3)	 другие обстоятельства, касающиеся дела.
Противоправным является административный акт, не отвеча-

ющий требованиям, определенным частью первой настоящей ста-
тьи, в частности:

1)	 принятый административным органом, который:
а)	 не имел на это полномочий;
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б)	 использовал дискреционные полномочия незаконно;
2)	 противоречит положениям закона о форме и содержании ад-

министративного акта;
3)	 нарушает нормы материального права;
4)	 не отвечает принципам административной процедуры.
Правомерный административный акт к моменту завершения его 

исполнения может быть отозван по инициативе лица или админи-
стративного органа в пользу лица, в том числе с обратным действи-
ем во времени, кроме случаев, если:

1)	 административный акт аналогичного содержания необходи-
мо принять снова;

2)	 отзыв акта противоречит закону.
Административный акт, ограничивающий право, свободу или за-

конный интерес лица, по его инициативе подлежит отзыву в случае:
1)	 внесения изменений в закон, на основании которого принят 

такой административный акт;
2)	 существенного изменения фактических обстоятельств, на ос-

новании которых принят такой административный акт.
Правомерный административный акт может быть отозван 

в ущерб лицу, если:
1)	 это предусмотрено законом;
2)	 лицо не исполнило обязанности, возникшие в связи с приня-

тием административного акта;
3)	 лицо по своей вине не исполнило обязанности по информи-

рованию о существенном изменении фактических обстоя-
тельств, на основании которых принят такой акт;

4)	 отзыв осуществляется по мотивам общественной необходи-
мости при условии предварительного и полного возмеще-
ния лицу ущерба на основании и в порядке, установленных 
законом.

Противоправный административный акт признается недействи-
тельным, в том числе с обратным действием во времени (т. е. со дня 
вступления в силу предыдущего административного акта), если 
иное не предусмотрено законом.
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Принимая решение о признании недействительным противо-
правного административного акта в ущерб лицу, административ-
ный орган учитывает обстоятельства, законный интерес (доверие) 
лица по сохранению действия административного акта, а также пу-
бличные интересы, права и законные интересы других лиц.

Лицо имеет право подать заявление о пересмотре администра-
тивного акта по вновь открывшимся обстоятельствам, если:

1) стали известны существенные для дела обстоятельства, кото-
рые не были установлены административным органом и не были 
и не могли быть известны лицу, обращающемуся с заявлением, 
на время рассмотрения дела;

2) решением суда, вступившим в законную силу, установлено, 
что административный акт принят вследствие обмана, угрозы или 
иного противоправного влияния на административный орган.

Заявление о пересмотре административного акта по вновь 
открывшимся обстоятельствам подается в административный 
орган, принявший административный акт, или в администра-
тивный орган, к компетенции которого относится принятие ад-
министративного акта на  день подачи заявления. Заявление 
о пересмотре административного акта подается в течение трех 
месяцев со дня, когда стало известно об обстоятельствах, пред-
усмотренных частью первой настоящей статьи, но не позднее 
пяти лет со дня его принятия, а в случае совершения уголовного 
преступления — ​бессрочно.

В разделе VIII проекта Закона устанавливается порядок испол-
нения административного акта. Административный акт является 
обязательным к исполнению со дня его вступления в силу. Адми-
нистративный акт, принятый в пользу лица, не требующего дей-
ствий административных органов, исполняется (реализуется) ли-
цом добровольно.

Исполнение административного акта, направленного на выпол-
нение любого действия или воздержание от каких-либо действий, 
может быть обеспечено административным органом путем примене-
ния к лицу мер воздействия, предусмотренных частью второй насто-
ящей статьи, кроме случаев, если исполнение административного 
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акта осуществляется принудительно в порядке, определенном за-
конодательством об исполнительном производстве.

Мерами воздействия являются:
1)	 совершение действий за счет обязанного лица — ​адресата ад-

министративного акта другим лицом;
2)	 наложение денежного взыскания за неисполнение админи-

стративного акта;
3)	 непосредственное влияние, осуществляемое по основаниям 

и в порядке, определенных законом.
Мероприятие действия обязано соответствовать целям, с кото-

рыми обеспечивается выполнение административного акта. Мера 
воздействия избирается таким образом, чтобы ущерб для обязан-
ного лица и общества был минимальным.

В случае если административный акт добровольно не исполнен 
обязанным лицом — ​адресатом административного акта, админи-
стративный орган принимает решение о применении меры воздей-
ствия. Такое решение является основанием для обращения адми-
нистративного органа в суд с требованием о возмещении ущерба, 
причиненного неисполнением административного акта.

Исполнение административного акта обеспечивается админи-
стративным органом, принявшим его, кроме случаев, предусмо-
тренных законом, в том числе законодательством об исполнитель-
ном производстве. Административный орган также обеспечивает 
исполнение административных актов, принятых по результатам 
рассмотрения жалоб.

В случае если административный акт не исполнен обязанным ли-
цом — ​адресатом административного акта в установленный админи-
стративным органом срок и предусмотренное таким актом действие 
не может быть исполнено другим лицом, административный орган 
выносит постановление о наложении на обязанное лицо денежного 
взыскания в размере (если иное не предусмотрено законом):

1)	 от 70 до 530 не облагаемых налогом минимумов доходов граж-
дан — ​в отношении физических лиц;

2)	 от 175 до 1765 не облагаемых налогом минимумов доходов граж-
дан — ​в отношении физических лиц — ​предпринимателей, 
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общественных объединений, не имеющих статуса юридиче-
ского лица, юридических лиц.

Одновременно с применением денежного взыскания админи-
стративный орган назначает новый срок для исполнения админи-
стративного акта.

Постановление о наложении на обязанное лицо — ​адресата ад-
министративного акта денежного взыскания, вынесенное админи-
стративным органом, является исполнительным документом и под-
лежит принудительному исполнению в порядке, установленном за-
конодательством об исполнительном производстве.

Если выполнение действия за свой счет обязанного лица — ​адре-
сата административного акта или денежное взыскание, наложен-
ное в соответствии с законом, не могут достичь цели администра-
тивного акта или по объективным обстоятельствам не могут быть 
применены, административный орган может применить непосред-
ственное влияние к обязанному лицу, если ему предоставлены со-
ответствующие полномочия.

Исполнение административного акта завершается, если в ре-
зультате выполнения достигнута поставленная цель. Решение ад-
министративного органа по применению меры (мер) воздействия 
может быть обжаловано в суд.

Следовательно, в административном законодательстве Украины 
именно процедурная часть является менее развитой, поэтому при-
нятие проекта Закона позволит впервые на законодательном уров-
не урегулировать совокупность многообразных отношений между 
органами исполнительной власти и органами местного самоуправ-
ления, их должностными лицами и другими субъектами, которые 
законом уполномочены осуществлять властные управленческие 
Функции, и физическими и юридическими лицами.
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споров, например в части допустимости исков о признании.

Ключевые слова: налоговые споры, соотношение общих и специальных норм 

права, досудебный порядок обжалования, иск о признании, «молчание» адми-

нистративных органов.

Abstract: the article considers problematic issues of the administrative claim admissi-
bility on the example of tax disputes, which arise from the discrepancies between the 
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Administrative Procedural Code and Tax Code of Kazakhstan in terms of regulating the 
procedures for issuing administrative acts in the area of tax and their appeal. Thus, man-
datory out-of-court procedure for appealing decisions of tax authorities is not obvious, 
which is also confirmed by unsteady judicial practice in this matter. At the same time, au-
thor notes positive impact of the Administrative Procedure Code on the judicial practice 
of tax disputes, for example, in terms of admissibility of recognition claims.

Key words: tax disputes, correlation between general and special rules of law, adminis-
trative appeal procedure, claim for recognition, “silence” of administrative authorities.

Особый интерес в практике административного правоприменения 
всегда будут вызывать вопросы соотношения общих норм права ад-
министративных процедур и специальных норм отраслевого про-
цедурного права. Специфика отраслевых процедур и принимаемых 
в их рамках административных актов будет всегда учитываться при 
установлении государством механизмов их правового регулирова-
ния. Соответственно, в праве всегда будут существовать особенно-
сти регламентации тех или иных отраслевых процедур и всегда бу-
дет возникать необходимость выбора участниками правоотношений 
из существующих общих и специальных публично-правовых норм 
тех из них, которые подлежат применению к регулируемым отрас-
левым правоотношениям с учетом их специфики.

В соотношении общего и особенного зачастую обнажаются име-
ющиеся пробелы и недостатки в правовом регулировании процедур-
ных отношений в отдельных сферах общественной жизни и вскрыва-
ются глубинные противоречия права и его применения на практике.

Статистика рассмотренных административными судами РК ад-
министративных дел по АППК за период его действия в Казахстане 
показывает, что налоговые споры составляют одну из самых зна-
чительных по своему объему и сложности категорий публично-
правовых споров. Существующее в Казахстане в качестве само-
стоятельной отрасли налоговое законодательство, представленное 
в первую очередь Налоговым кодексом РК (далее — ​НК РК), уста-
навливает целый раздел, посвященный налоговому администри-
рованию и налоговым процедурам. В числе этих процедур также 
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значатся процедуры по урегулированию во внесудебном порядке 
налоговых споров по отдельным видам административных актов 
налоговых органов и действиям (бездействию) их должностных 
лиц. В свою очередь, налоговые процедуры являются разновидно-
стью административных процедур. Но в большинстве своем регла-
ментируемые НК РК налоговые процедуры имеют существенные 
отличия от урегулированных АППК общих административных 
процедур. В указанной связи применение правовых норм АППК 
к налоговым процедурам является субсидиарным только в случа-
ях отсутствия в НК РК правовых норм, регламентирующих нало-
говые процедуры.

Специфика налогового администрирования и выносимых в его 
рамках административных актов налоговых органов также сказы-
вается на существовании особенностей при подготовке, предъяв-
лении и рассмотрении административных исков по делам о нало-
говых спорах. Об отдельных из этих особенностей и пойдет речь 
в настоящей статье.

При подготовке и подаче административного иска первостепен-
ное значение имеет вопрос правильности определения применимо-
го процессуального права, чтобы соблюсти порядок и сроки оспари-
вания административного акта во избежание негативных послед-
ствий с отказом в удовлетворении жалобы или возвратом иска его 
заявителю. И зачастую при одновременном действии нескольких 
нормативных правовых актов, по-разному регламентирующих про-
цедуры оспаривания административных актов, легко «заблудиться 
в трех соснах» применимого права и пропустить при выходе из этого 
лабиринта тот короткий срок, который установлен законодателем 
на оспаривание незаконного акта.

Введение в РК с 2021 г. административного судопроизводства по-
ставило перед судами, налоговыми органами и налогоплательщи-
ками новые вопросы с определением для себя применимого права, 
регламентирующего порядок урегулирования налоговых споров. 
«Новый АППК» с его новыми подходами и принципами разрешения 
административных споров и «старый НК РК» с его старыми поряд-
ками урегулирования налоговых споров столкнулись между собой 
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в своем действии применительно к одним и тем же случаям из ад-
министративной и судебной практики.

Заранее предвидя такую ситуацию, законодатель при принятии 
АППК на упреждение сформулировал и ввел в действие две ключе-
вые нормы, призванные разрешить неизбежный в дальнейшем кон-
фликт нормативных массивов права административных процедур 
и налогового процедурного права.

Во-первых, в ч. 2 ст. 175 АППК законодатель поручил государ-
ственным органам до введения в действие АППК провести работу 
по приведению нормативных правовых актов, регламентирующих 
административные процедуры, в соответствие с АППК.

Во-вторых, в ч. 2 ст. 1 АППК законодатель установил, что особен-
ности осуществления административных процедур устанавлива-
ются законами РК. АППК регулирует отношения, связанные с осу-
ществлением административных процедур, в части, не урегулиро-
ванной законами РК.

Другими словами, применительно к налоговым процедурам специ-
альные нормы налогового процедурного права в соответствии с АППК 
имеют приоритет в своем действии перед общими нормами права ад-
министративных процедур. И только при отсутствии специальных 
норм в налоговом процедурном праве к налоговым процедурам бу-
дут применяться общие нормы права административных процедур.

За целый год с момента принятия АППК до введения его в дей-
ствие государственные органы, насколько смогли, постарались при-
вести в соответствие с АППК все изданные ими нормативные право-
вые акты, регламентирующие административные процедуры. С по-
следующим применением не приведенных в соответствие с АППК 
правовых норм законов и подзаконных актов тоже не должно возни-
кать каких-либо проблем. На этот случай есть универсальное пра-
вило п. п. 1 и 2 ст. 12 Закона РК «О правовых актах», согласно кото-
рому при наличии противоречий в нормах нормативных правовых 
актов разного уровня действуют нормы акта более высокого уровня, 
а нормы законов в случаях их расхождения с нормами кодексов РК 
могут применяться только после внесения в кодексы соответству-
ющих изменений и (или) дополнений.
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Но вот на практике выбор из соотношения общих и специальных 
норм равновеликих АППК и НК РК при определении применимого 
к налоговым процедурам права в процессе оспаривания админи-
стративных актов в области налогообложения по-прежнему пред-
ставляет собой трудную головоломку даже для судей. Это объясня-
ется тем, что существовавший до принятия АППК и продолжающий 
существовать до сих пор порядок оспаривания административных 
актов и действий (бездействия) налоговых органов по НК РК в не-
малой степени отличается от вновь установленного в АППК общего 
порядка оспаривания административных актов. Эти отличия каса-
ются не только специальных сроков, как правило более сокращен-
ных, и порядка оспаривания административных актов в области 
налогообложения, но и альтернативности внесудебного порядка их 
оспаривания для отдельных видов таких актов и всех действий (без-
действия) налоговых органов. Кроме того, новые принципы, опреде-
ления и презумпции АППК заставляют по-новому взглянуть на про-
должающие существовать по НК РК правовые категории, в част-
ности, административных актов и административных действий 
(бездействия) в области налогообложения и их правовой режим.

В соответствии с программным заявлением Президента РК, озву-
ченным им в ежегодном послании народу Казахстана от 01.09.2022 1, 
в ближайшей перспективе ожидается принятие и введение в дей-
ствие нового Налогового кодекса. Уже в 2023 г. раздел нового Налого-
вого кодекса РК «Налоговое администрирование» будет подвергнут 
кардинальному пересмотру и реформированию. В составе налого-
вых процедур процедуры по урегулированию во внесудебном поряд-
ке налоговых споров, скорее всего, также претерпят существенные 
изменения. По крайней мере, смеем надеяться, что существующие 
сегодня во всем своем многообразии нормы, регламентирующие 
специальные процедуры внесудебного урегулирования налоговых 

1	 Послание Главы государства Касым-Жомарта Токаева народу Казахстана «Спра-
ведливое государство. Единая нация. Благополучное общество» (г. Нур-Султан, 
1 сентября 2022 г.) // https://www.akorda.kz/ru/poslanie-glavy-gosudarstva-kasym-
zhomarta-tokaeva-narodu-kazahstana‑181130 (дата обращения: 03.11.2022).
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споров, будут унифицированы и приведены к единому знаменате-
лю с учетом общих норм АППК.

В настоящее время НК РК устанавливает внесудебный порядок 
урегулирования налоговых споров всего лишь по следующим че-
тырем из 40 существующих видов административных актов, при-
нимаемых налоговыми органами:

1)	 уведомление об устранении нарушений, выявленных налого-
выми органами по результатам камерального контроля (п. 5 
ст. 96 НК РК);

2)	 решение о признании неисполненным уведомления по ре-
зультатам камерального контроля (п. 4–1 ст. 96 НК РК);

3)	 уведомление о результатах налоговой проверки и об итогах 
рассмотрения жалобы на уведомление о результатах налого-
вой проверки (ст. 178–186 НК РК);

4)	 решение об отказе в возврате подоходного налога из государ-
ственного бюджета нерезиденту РК (ст. 674 НК РК).

Применительно к каждому из указанных выше административ-
ных актов Налоговый кодекс РК устанавливает самостоятельные по-
рядок и сроки их оспаривания в вышестоящий налоговый и (или) 
уполномоченный орган, а также альтернативность оспаривания 
этих актов во внесудебном или судебном порядке по выбору нало-
гоплательщика. При этом специальные сроки внесудебного оспа-
ривания по трем из четырех указанных выше административных 
актов существенно отличаются от общего срока оспаривания адми-
нистративных актов, установленных в ч. 1 ст. 92 АППК. В силу ч. 2 
ст. 1 АППК нормы п. п. 4–1 и 5 ст. 96, ст. ст. 178–186, 674 НК РК как 
нормы специального закона будут иметь приоритет в применении 
перед общими нормами ст. 91 и ч. 1 ст. 92 АППК. Соответственно, 
налогоплательщики при подаче жалоб и исков, а также налоговые 
органы и суды при их принятии и рассмотрении в первую очередь 
должны руководствоваться специальными нормами НК РК и уста-
новленными ими порядком и сроками.

Например, при оспаривании решения налогового органа о при-
знании не исполненным уведомления по результатам камерально-
го контроля налогоплательщик должен успеть подать свою жалобу 
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в вышестоящий налоговый орган или иск в суд в течение установ-
ленного в п. 4–1 ст. 96 НК РК специального срока в 10 рабочих дней 
с момента вручения ему оспариваемого решения, а не в течение 
установленных в АППК общих сроков для оспаривания администра-
тивных актов в досудебном и судебном порядке: трех месяцев по ч. 1 
ст. 92 АППК и одного месяца по ч. 1 ст. 136 АППК соответственно.

В отношении уведомления о результатах горизонтального мо-
ниторинга, выносимого Комитетом государственных доходов МФ 
РК, Правила проведения горизонтального мониторинга устанав-
ливают, что налогоплательщик обжалует такое уведомление в по-
рядке, установленном главой 22 НК РК, т. е. как действия (бездей-
ствие) должностных лиц налогового органа вышестоящему органу 
или в суд 2. При этом законодатель в п. 2 ст. 177 НК РК устанавлива-
ет непосредственно судебный порядок оспаривания уведомления 
о результатах горизонтального мониторинга.

В отношении остальных предусмотренных в НК РК 36 адми-
нистративных актов налоговых органов (кроме указанных выше) 
НК РК вообще не устанавливает какого-либо особого порядка их 
оспаривания.

Свою лепту в копилку сомнений добавляет еще законодатель, 
указывая в пп. 6 п. 1 ст. 13 НК РК на то, что налогоплательщик вправе 
обжаловать только: 1) уведомление о результатах проверки, 2) уве-
домление о результатах горизонтального мониторинга, 3) уведом-
ление об итогах рассмотрения жалобы налогоплательщика (на-
логового агента) на уведомление о результатах проверки, а также 
4) действия (бездействие) должностных лиц налоговых органов. 
В указанной связи в отношении всех иных административных ак-
тов налоговых органов возникает дилемма, что либо все они при-
знаются действиями (бездействием) должностных лиц налоговых 
органов, обжалуемыми в порядке главы 22 НК РК, либо их вовсе 
нельзя обжаловать.

2	 П. 30 Правил проведения горизонтального мониторинга, утвержденных при-
казом Министра финансов РК от 07.12.2018 № 1060 «О некоторых вопросах го-
ризонтального мониторинга».
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Следует также учитывать и такую особенность налогового зако-
нодательства РК, как установленную им альтернативность внесу-
дебного и судебного порядка оспаривания административных ак-
тов и действий (бездействия) налоговых органов в отличие от обяза-
тельности соблюдения досудебного порядка урегулирования спора 
перед обращением в суд по общему требованию норм ч. 3 ст. 9 и ч. 5 
ст. 91 АППК. Соответственно, если толковать понятие «действие» 
расширительно и приравнивать прочие акты налоговых органов 
к действиям, то предполагается, что при оспаривании всех осталь-
ных административных актов налоговых органов и их должностных 
лиц не должен соблюдаться предусмотренный АППК обязательный 
досудебный порядок урегулирования налогового спора перед обра-
щением в суд.

В этой связи интересно отметить, что в соответствии со спе-
циальным нормативным правовым актом уполномоченного ор-
гана, утверждающим типовые формы административных актов 
в области налогообложения 3, большинство из них (например, 
уведомление о погашении налоговой задолженности или нало-
говый приказ) подлежат обжалованию по правилам, предусмо-
тренным ст. 187–188 НК РК для обжалования действий (бездей-
ствия) должностных лиц налоговых органов, т. е. в вышестоящий 
налоговый орган или в суд в порядке, определенном законами РК 
(АППК). И это при том, что по определению пп. 4 ч. 1 ст. 4 АППК 
такие акты в полной мере обладают признаками самостоятель-
ных административных актов.

В свое время, еще до принятия АППК, Верховный Суд РК в п. 29 
своего Нормативного постановления от 29.06.2017 № 4 «О судебной 
практике применения налогового законодательства» приравнял акт 
налоговой проверки как одну из разновидностей административ-
ных актов в области налогообложения к действиям должностных 
лиц налоговых органов при определении правового режима его об-
жалования, указав, что «обжалование акта проверки расценивается 

3	 Приказ Министра финансов РК от 08.02.2018 № 146 «О некоторых вопросах на-
логового и таможенного администрирования».
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как обжалование действий должностных лиц органов государствен-
ных доходов».

Как видим, определение оспариваемого акта в качестве адми-
нистративного акта налогового органа или действия (бездействия) 
должностного лица налогового органа имеет далеко идущие юри-
дические последствия в определении правового режима его обжа-
лования по НК РК, как минимум в части применения к нему обяза-
тельного или альтернативного досудебного порядка урегулирова-
ния налогового спора.

Не удивительно, что по указанной причине в судебной практи-
ке до сих пор не сложилось единообразия в определении правового 
режима внесудебного обжалования административных актов на-
логовых органов, для которых в НК РК не установлен специальный 
порядок и сроки их обжалования.

В немалой степени этому способствуют также приемы юридиче-
ской техники, использованные законодателем при формулировании 
в диспозитивных нормах АППК требований к обязательному соблю-
дению участниками административных процедур досудебного по-
рядка урегулирования публично-правовых споров.

Например, в ч. 3 ст. 9 АППК говорится о том, что «если законом 
установлен досудебный порядок урегулирования спора, обращение 
в суд может быть подано после соблюдения этого порядка». Если 
следовать буквальному значению цитируемой нормы примени-
тельно к прочим административным актам в области налогообло-
жения, то обращение в суд с исками об их оспаривании возможно 
без соблюдения досудебного порядка, поскольку именно для них 
в НК РК не установлен такой досудебный порядок. В НК РК внесу-
дебный порядок урегулирования споров установлен только для че-
тырех административных актов, но и по ним такой порядок явля-
ется альтернативным судебному порядку в силу прямого указания 
об этом в самом тексте НК РК с помощью союза «или» 4. К тому же 
диспозитивной нормой ч. 5 ст. 91 АППК прямо установлено, что 
«если иное не предусмотрено законом, обращение в суд допускается 

4	 П. п. 4–1 и 5 ст. 96 и ст. 187 НК РК.
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после обжалования в досудебном порядке». Если же допустить, что 
законодатель в ч. 3 ст. 9 АППК ведет речь о законном установлении 
общего досудебного порядка урегулирования публично-правовых 
споров, то тогда допущение в ч. 3 ст. 9 АППК наличия или отсут-
ствия досудебного порядка в каком-либо специальном законе во-
обще теряет всякий смысл, поскольку такой общий досудебный 
порядок априори уже существует, будучи законно установленным 
в ст. 91–96 АППК.

В настоящее время в большинстве случаев суды по сложившейся 
до введения в действие АППК практике не предъявляют к налого-
плательщикам требований о необходимости соблюдения ими перед 
подачей иска в суд досудебного порядка урегулирования налогового 
спора, приравнивая прочие акты налоговых органов к действиям их 
должностных лиц. Учитывая, что слово «act» в переводе с английско-
го на русский означает «действие», то в таком традиционном под-
ходе судов с приравниванием прочих актов налоговых органов к их 
действиям есть определенный смысл и логика. Но также в судебной 
практике за период действия АППК появились судебные акты, в со-
ответствии с которыми суды предъявляют к налогоплательщикам 
требования об обязательности соблюдения ими досудебного поряд-
ка урегулирования налогового спора по АППК даже в тех случаях, 
когда НК РК прямо устанавливает альтернативный порядок оспари-
вания конкретных видов административных актов налоговых орга-
нов в вышестоящий налоговый орган или сразу в суд.

На наш взгляд, было бы целесообразно сохранить для налоговых 
споров альтернативный порядок их урегулирования в вышестоя-
щем налоговом органе (уполномоченном органе) или в суде по вы-
бору налогоплательщика. Главная особенность налоговых споров 
заключается в том, что в большинстве случаев они являются мате-
риальными. Соответственно, любое увеличение этапов и продолжи-
тельности рассмотрения налоговых споров также увеличивает для 
налогоплательщика вероятность наступления неблагоприятных ма-
териальных последствий в виде начисления пени за все время про-
срочки налоговых платежей на период рассмотрения его жалоб при 
неблагоприятном для налогоплательщика исходе их рассмотрения.
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Другой немаловажный вопрос, часто возникающий перед на-
логоплательщиком при подготовке и подаче административного 
иска в суд, — ​это выбор вида иска, с которым налогоплательщик 
планирует обратиться в суд. В большинстве случаев налогоплатель-
щики при обращении в суд выбирают иски об оспаривании. Выбор 
в пользу этого вида иска объективно обусловлен спецификой самих 
оспариваемых административных актов в области налогообложе-
ния, носящих обременяющий характер, возлагающих на налогопла-
тельщиков дополнительные обязанности, лишающих их прав или 
возможности их реализации. Иск об оспаривании в данном случае 
является универсальным административно-процессуальным сред-
ством инициирования налогоплательщиком или иными заинтере-
сованными лицами административного судопроизводства по про-
верке законности не утратившего юридическую силу и оспарива-
емого вследствие этого административного акта, а также по его 
пересмотру и отмене (изменению) в случае установления судом 
факта его незаконности. В противном случае при неоспаривании 
административных актов заинтересованными лицами они будут 
презюмироваться законными в силу ч. 2 ст. 13 АППК и будут при-
меняться и исполняться, даже если они будут явно не соответство-
вать требованиям закона по своим содержанию, форме, субъектам 
и процедурам принятия.

Реже налогоплательщики предъявляют в суды административ-
ные иски о признании в части признания незаконными администра-
тивных актов, которые были ранее отменены самим издавшим его 
налоговым органом, вышестоящим налоговым органом как право-
мерные или иным образом утратили свою силу. С введением в дей-
ствие АППК такие иски стали возможными, как прямо предусмо-
тренные в ч. 2 ст. 135 АППК. В практике действительно возникают 
случаи, когда основание утраты актом своей силы и прекращения 
им своего действия имеет для налогоплательщика существенное 
значение. В этой связи признание незаконным отмененного или 
иным образом утратившего свою силу административного акта 
позволяет налогоплательщику предотвратить негативные для него 
последствия использования налоговыми органами в своих целях 
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в качестве административного прецедента сложившейся практики 
акта, отмененного как правомерного.

До введения в действие АППК налоговые органы часто исполь-
зовали аргумент невозможности оспаривания административного 
акта, который до его оспаривания был исполнен налогоплательщи-
ком и таким образом, по мнению налогового органа, прекратил свое 
действие и, следовательно, не может быть уже отменен, признан не-
законным и обжалован. Этот аргумент до сих пор приходится слы-
шать из уст представителей налоговых органов в судах. Этот же ар-
гумент часто смущает и самих налогоплательщиков при решении 
ими для себя вопроса о возможности предварительного исполнения 
оспариваемого административного акта перед его обжалованием 
в целях минимизации возможных расходов по пене и исключения 
риска привлечения к уголовной ответственности за умышленное 
уклонение от уплаты налогов.

Камнем преткновения в этом вопросе является существование 
и некорректное толкование налоговыми органами норм п. п. 2 и 3 
ст. 65 Закона РК «О правовых актах», в соответствии с которыми 
«правовой акт индивидуального применения прекращает действие 
с момента исполнения его требований или содержащихся в нем по-
ручений лицами, которым адресован данный правовой акт. До пре-
кращения действия правовой акт индивидуального применения 
может быть приостановлен, изменен и (или) дополнен либо отме-
нен уполномоченным органом, принявшим данный правовой акт, 
вышестоящим к нему государственным органом либо судом». В ин-
терпретации налоговых органов, а с их подачи — ​и некоторых судов 
эта норма звучит следующим образом: «Административный акт 
налогового органа может быть отменен вышестоящим налоговым 
органом или судом только до его прекращения (в том числе по осно-
ванию его исполнения). После исполнения административный акт 
прекращает свое действие и уже не может быть отменен, а следо-
вательно, не может быть и оспорен с целью его отмены».

В дополнение ко всему этому Верховный Суд РК в своем Норма-
тивном постановлении от 29 июня 2017 г. № 4 «О судебной прак-
тике применения налогового законодательства» также разъяснил 
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на примере предписания о назначении налоговой проверки, что 
в соответствии с п. п. 2, 3 ст. 65 Закона РК «О правовых актах» пред-
писание органа государственных доходов может быть оспорено 
до прекращения его действия, а именно завершения налоговой про-
верки путем составления акта налоговой проверки.

С принятием и введением в действие АППК законодатель прояс-
нил эту запутанную на практике ситуацию и признал право налого-
плательщика на подачу иска о признании незаконным обременяю-
щего административного акта, утратившего свою силу (в том числе 
по основанию его исполнения или отмены как правомерного). Соот-
ветственно, в силу ч. 3 ст. 159 АППК в настоящее время суд вправе 
по требованию истца признать незаконным обременяющий адми-
нистративный акт, если он уже отменен, исполнен или его действие 
утратило силу иным способом, в том числе в какой-либо его части.

В любом случае право налогоплательщика на обжалование об-
ременяющего административного акта не может зависеть от испол-
нения этого акта и утраты им своей юридической силы. Равно как 
и исполнение административного акта не может автоматически 
расцениваться в качестве признания этого акта законным и отказа 
налогоплательщика от своего права на оспаривание исполненного 
административного акта. Это же положение нашло свое отражение 
в качестве принципа административных процедур и администра-
тивного судопроизводства в нормах ч. 1 и 5 ст. 9 АППК, согласно 
которым отказ от права на обращение в административный орган, 
к должностному лицу или в суд недействителен, а принуждение 
к отказу от права на обращение в административный орган, к долж-
ностному лицу или в суд является незаконным и влечет ответствен-
ность, установленную законами РК.

Изначально туманной представлялась судьба и перспектива ис-
пользования на практике закрепленного в ч. 1 ст. 135 АППК вида 
иска о признании, в соответствии с которым истец может потребо-
вать признать наличие или отсутствие какого-либо правоотноше-
ния, если он не может подать иски об оспаривании, о принуждении 
или о совершении действия. Однако со временем в судебной практи-
ке по делам о налоговых спорах обозначилась такая категория дел, 
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когда налогоплательщик имеет достаточную заинтересованность 
в установлении какого-либо правоотношения и просит суд признать 
его наличие или отсутствие. В частности, это случаи, когда налого-
вые органы, контролирующие исполнение налогового обязательства 
контрагента налогоплательщика, занимают по отношению к тако-
му исполнению правовую позицию, отличную от правовой пози-
ции налогового органа, контролирующего исполнение налогового 
обязательства самого налогоплательщика. И в этой связи возникает 
вопрос о правомерности существования одной из противоречивых 
позиций налоговых органов и, соответственно, о правомерности 
одной из позиций и противоправности другой позиции налогопла-
тельщика или его контрагента в своих сделках между собой и их 
налоговых последствиях.

Например, контрагент налогоплательщика после заключения 
с налогоплательщиком долгосрочного договора аренды оборудова-
ния с правом его последующего выкупа выставил налогоплатель-
щику электронный счет-фактуру (далее — ​ЭСФ) на всю стоимость 
оборудования с включением в него НДС со стоимости этого обору-
дования, а не со стоимости фактически оказанных арендных услуг 
за период аренды. Соответственно, налогоплательщик сразу отразил 
в своем налоговом учете отнесение себе в зачет по НДС всей суммы 
НДС, выставленного ему контрагентом в ЭСФ со стоимости всего 
оборудования. Заплатив контрагенту полную сумму НДС со всей 
стоимости оборудования, налогоплательщик рассчитывал на со-
ответствующую экономию на сумму уплаченных им контрагенту 
средств путем принятия этого НДС в зачет и уменьшения суммы те-
кущих платежей к уплате в бюджет государства. Однако налоговый 
орган, контролирующий исполнение налоговых обязательств нало-
гоплательщика, по результатам проверки налогоплательщика по-
считал такую учетную операцию налогоплательщика неправомер-
ной, исключил из зачета сумму НДС и доначислил налогоплатель-
щику к уплате НДС на сумму исключенного из зачета НДС. При этом 
налоговый орган, контролирующий исполнение налоговых обяза-
тельств контрагента налогоплательщика, посчитал правомерным 
выставление контрагентом ЭСФ с учетом НДС со стоимости всего 
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оборудования, а не со стоимости фактически оказанных им аренд-
ных услуг за период аренды. Возник налоговый спор в отношении 
налоговых последствий у налогоплательщика и его контрагента 
по одной и той же сделке аренды оборудования с правом его после-
дующего выкупа. В такой ситуации налогоплательщик, имея доста-
точную материальную заинтересованность в определении налого-
вых последствий совершенной им сделки, вправе обратиться в суд 
с административным иском к налоговым органам о признании нали-
чия или отсутствия правоотношения по реализации оборудования 
или арендных услуг в качестве облагаемого оборота в целях обложе-
ния НДС по долгосрочному договору аренды оборудования с правом 
его последующего выкупа. Впоследствии такое решение суда может 
повлиять на дальнейшее исполнение сделки ее сторонами и на ее 
налоговые последствия для каждой из сторон.

Судебная практика наглядно продемонстрировала, что налого-
плательщики могут предъявлять в суды комплексные администра-
тивные иски в любой их комбинации. Например, налогоплательщик 
может предъявить в суд иск об оспаривании не утратившего силу 
административного акта и вместе с ним иск о признании незакон-
ным утратившего силу административного акта.

Несомненным плюсом АППК является также включение в него 
в качестве сопутствующего основным видам административных 
исков иска о  возмещении убытков, находящихся в  причинно-
следственной связи с основными требованиями по администра-
тивным искам. В целях процессуальной экономии налогоплатель-
щикам в РК нет необходимости по примеру законодательств других 
государств ходить сначала в административные суды с админи-
стративными исками об оспаривании административных актов, 
а затем, после вступления решений административных судов в за-
конную силу, обращаться с гражданскими исками в гражданские 
суды с требованиями о возмещении за счет государственной казны 
причиненных незаконными административными актами убытков. 
Хотя и такая возможность тоже не исключена по закону, если тре-
бование о возмещении убытков не будет заявлено одновременно 
с административным иском в административный суд.



348

Часть III. Общее административное и административно-процессуальное право

Отдельного освещения заслуживает вопрос правовой регламен-
тации и правовых последствий молчания и бездействия админи-
стративного органа.

По общему правилу молчание, равно как и бездействие, являют-
ся знаками несогласия с обращением заявителя или отказа в удов-
летворении его требования. Так, согласно ч. 2 ст. 91 АППК, в случае 
если административный орган, должностное лицо в сроки, установ-
ленные АППК, не приняли административный акт, не совершили 
административное действие, то с даты истечения сроков считается, 
что административный орган, должностное лицо отказали в при-
нятии административного акта, совершении административного 
действия.

Но в ряде случаев молчание или бездействие административно-
го органа может быть расценено как его согласие с обращением за-
явителя или принятие положительного решения по его обращению.

Например, в налоговом процедурном праве есть исключение, 
согласно которому бездействие налогового органа в виде неприня-
тия им в течение 5 рабочих дней решения, предусмотренного п. 4 
ст. 96 НК РК, о признании не исполненным уведомления по резуль-
татам камерального контроля следует считать признанием уве-
домления по результатам камерального контроля исполненным. 
Установление в п. 4 ст. 96 и в п. 2 приказа Министра финансов РК 
№ 411 от 30.04.2019 5‑дневного срока для принятия решения о при-
знании уведомления неисполненным предполагает проверку на-
логовым органом в течение этого срока исполнения уведомления 
в целях признания/непризнания его надлежащим и принятие од-
ного из альтернативных решений: о признании уведомления ис-
полненным или неисполненным. В случае непринятия налоговым 
органом в 5‑дневный срок решения о признании неисполненным 
уведомления по результатам камерального контроля бездействие 
налогового органа приобретает юридическое значение и должно рас-
цениваться как признание исполнения уведомления надлежащим 
по умолчанию. Само исполненное уведомление должно в таком слу-
чае признаваться прекратившим свое действие в связи с надлежа-
щим исполнением. При этом, согласно ч. 1 и 2 ст. 13 АППК, доверие 
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участника административной процедуры к деятельности админи-
стративного органа, должностного лица охраняется законами РК. 
Соответственно, административное бездействие, помимо прочего, 
также считается законным и обоснованным до тех пор, пока адми-
нистративный орган, должностное лицо или суд не установят об-
ратное в соответствии с законодательством РК. Если произведенное 
налоговым органом административное бездействие никто не оспа-
ривал и не признавал незаконным, то оно предполагается законным 
и должно учитываться при оценке исполнения уведомления в силу 
принципа охраны права на доверие к административному бездей-
ствию налогового органа.

Таким образом, административное бездействие административ-
ного органа в случаях, когда оно признается способом принятия од-
ного из возможных по закону альтернативных решений по обраще-
нию заявителя, тоже является разновидностью деятельности адми-
нистративного органа, которая предполагается законной и доверие 
к которой охраняется законом в силу ч. 1 ст. 13 АППК.

В подкрепление своего права на признание уведомлений по ре-
зультатам камерального контроля исполненными путем представле-
ния пояснений на них налогоплательщики также используют норму 
ч. 2 ст. 134 АППК, согласно которой по иску о совершении действия 
истец может также потребовать представления предусмотренного 
законом соответствующего документа в случае признания админи-
стративного акта принятым вследствие непринятия администра-
тивного акта в установленный законом срок по этому же предмету. 
В частности, налогоплательщики, обращаясь в административные 
суды с исками об оспаривании решений налоговых органов о при-
знании не исполненными уведомлений по результатам камераль-
ного контроля, одновременно заявляют требования о признании 
таких уведомлений исполненными. И в таких случаях суды уста-
навливают в своих решениях факты надлежащего исполнения на-
логоплательщиком уведомления по результатам камерального кон-
троля и признания его исполненным.

В заключение хотелось бы отметить, что в любой сфере публично-
правовой деятельности всегда будет существовать своя специфика 
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возникающих в ходе ее осуществления процедур и издаваемых по ее 
результатам административных актов. Не учитывать эту специфику 
при правовом регулировании отраслевых видов публично-правовых 
отношений невозможно. А значит, унификация процедурной дея-
тельности абсолютно всех административных органов и кодифи-
кация всех правовых норм, регулирующих такую деятельность, 
в рамках одного универсального кодекса по примеру АППК — ​задача 
практически не разрешимая. Вместе с тем по принципам админи-
стративных процедур, а также по схожим процедурным институтам 
достижение консенсуса между правом административных проце-
дур и отраслевым процедурным правом и выработка общих подхо-
дов к их регламентации в законах вполне под силу законодателю.
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Аннотация: Статья посвящена возмещению судебных расходов участникам 

административного процесса. Так, автором описывается неоднозначная су-

дебная практика привлечения заинтересованных лиц и возмещения им судеб-

ных расходов. Отсутствует единый подход и в распределении судебных расхо-

дов между участниками процесса в зависимости от того, в чью пользу приня-

то судебное решение, а также размера взыскиваемых расходов, что требует, 

по мнению автора, урегулированию в соответствующем нормативном поста-

новлении Верховного суда РК.

Ключевые слова: заинтересованные лица, судебные расходы, административ-

ный процесс, активная роль суда, примирение и судебные расходы.

Abstract: the article is devoted to reimbursement of court costs to the participants of 
administrative procedure. Thus, author describes ambiguous judicial practice of involv-
ing interested parties and reimbursement of court costs to them. There is no unified 
approach to the distribution of court costs between participants of court procedure de-
pending on in whose favor court decision was made, as well as the amount of recover-
able costs, which requires, in the author’s opinion, to be settled in the relevant normative 
resolution of the Supreme Court of the Republic of Kazakhstan.

Key words: interested parties, court costs, administrative process, active role of the 
court, conciliation, and court costs.
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Одной из интересных проблем процессуального положения участ-
ников административного судопроизводства является вопрос о воз-
мещении судебных расходов, в том числе заинтересованному лицу. 
В данной публикации рассмотрены отдельные аспекты процессу-
ального института судебных расходов с выделением особенностей 
его применения в отношении заинтересованных лиц.

Предлагается рассмотреть следующие тезисы:
1.	 Общие положения о заинтересованных лицах
2.	 Право на возмещение судебных расходов
3.	 С кого взыскать судебные расходы?
4.	 Сколько взыскать?
5.	 Активная роль суда и судебные расходы
6.	 Примирение и распределение судебных расходов

1. Один из важных вопросов процессуального положения за-
интересованных лиц — ​это основание и порядок их привлечения 
к участию в деле.

Указанная в части 1 статьи 30 Административного процедурно-
процессуального кодекса Республики Казахстан (далее — ​АППК) 1 
формулировка «Заинтересованным лицом признается лицо, чьи 
права, свободы и законные интересы затрагиваются или могут быть 
затронуты судебным актом» носит общий характер. Поэтому пред-
стоит еще разрабатывать критерии для конкретизации данной нор-
мы закона — ​это надо для толкования разрешения конкретного во-
проса, для толкования данной нормы.

Пока же на практике зачастую заинтересованных лиц привле-
кают «на всякий случай» — ​чтобы не получить отмену решения. 
Определение выносится без особого обоснования о том, — ​права, 
свободы и законные интересы затрагиваются или могут быть за-
тронуты судебным актом.

1	 Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казахстан. 
Кодекс Республики Казахстан от 29 июня 2020 года № 350-VI // https://adilet.
zan.kz/rus/docs/K2000000350
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Между тем, безусловно, есть необходимость определять, на чьей 
стороне — ​истца или ответчика привлекается заинтересованное 
лицо. Это важно для определения бремени доказывания.

Безусловно, это так. Но еще это необходимо надо и для решения 
«шкурного» вопроса о распределении судебных расходов. Если суд 
необоснованно привлек третье лицо, то он может искусственно соз-
дать проблему и необоснованного возложения судебных расходов 
на проигравшую сторону.

Поэтому Верховный Суд Республики Казахстан может в норматив-
ном постановлении по АППК формировать практику: указывать чет-
кие критерии для привлечения заинтересованного лица, приводить 
примеры обязательного процессуального соучастия — ​например, со-
собственники одного объекта или блага, или в деле об оспаривании 
действий судебного исполнителя обязательно привлекаются и взы-
скатель, и должник и т. д. Пусть исчерпывающего перечня критери-
ев или случаев привлечения заинтересованного лица в деле не по-
лучится, но появятся ориентиры для того, чтобы суд смог опреде-
лить, затронет ли его решение права, свободы и законные интересы.

2. Теперь следует разобраться с вопросом: заинтересованное лицо 
и судебные расходы — ​как они соотносятся друг с другом?

Казалось бы, что здесь нет проблемы: Верховный Суд взыскива-
ет судебные расходы не только в пользу стороны, но и в пользу за-
интересованных лиц.

Но пока практика местных судов не то что по административ-
ным делам, а даже по гражданским делам показывает, что при рас-
пределении судебных расходов третьих лиц часто забывают — ​нет 
их в решениях судов по данному вопросу.

В силу части 3 статьи 1 АППК о том, что в административном су-
допроизводстве применяются положения Гражданского процессу-
ального кодекса Республики Казахстан 2, если иной порядок не пред-

2	 Гражданский процессуальный кодекс Республики Казахстан. Кодекс Республи-
ки Казахстан от 31 октября 2015 года № 377-V ЗРК // https://adilet.zan.kz/rus/
docs/K1500000377
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усмотрен настоящим Кодексом, а также части 1 статьи 122 АППК 
о том, что вопросы по распределению судебных расходов рассма-
триваются по правилам Гражданского процессуального кодекса 
Республики Казахстан, далее проанализируем нормы ГПК о судеб-
ных расходах.

Частью 1 статьи 46 ГПК о правах и обязанностях лиц, участвую-
щих в деле, не предусмотрено отдельное право на возмещение су-
дебных расходов. В связи с этим может возникнуть вопрос о том: 
имеет ли право заинтересованное лицо по АППК (по правилам 
ГПК — ​это третье лицо, не заявляющее самостоятельные требова-
ния на предмет спора).

Оспаривая право третьего лица на возмещение судебных расхо-
дов, коллеги ссылаются на часть 1 статьи 109 ГПК:

«Стороне, в пользу которой состоялось решение, суд присуждает 
с другой стороны все понесенные по делу судебные расходы».

В данной норме четко закреплено, что судебные расходы при-
суждаются стороне. А сторонами, как известно, являются истец 
и ответчик.

Однако из статей 51, 52 ГПК следует, что третьи лица пользу-
ются правами истца (если заявляют самостоятельные требова-
ния на предмет спора) либо пользуются процессуальными пра-
вами и несут процессуальные обязанности той стороны, на сто-
роне которой участвуют (если они не заявляют самостоятельные 
требования на предмет спора) за исключением — ​и далее указан 
конкретный перечень чего такие третьи лица не могут. Право 
участвовать в распределении судебных расходов в исключении 
нет. Значит, они вправе и обязаны участвовать в распределении 
судебных расходов.

Но честно скажу — ​в судебной практике это не принято. Обычно 
суды делят судебные расходы только между истцом и ответчиком. 
Даже в ситуации, когда ответчику неинтересен исход дела, он пас-
сивен, а вместо него «бьётся» третье лицо: например, частный су-
дебный исполнитель и на его стороне взыскатель против должни-
ка, или госорган и приобретатель земельного участка против истца 
и др. Можно сказать, что такова сложившаяся практика.
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Трудно сказать: надо ли это менять, усложнять, или пусть так 
и остается, пока участники процесса молчат и мирятся с позицией 
суда — ​не включать их в распределение судебных расходов. А может 
наоборот, надо работать на упреждение, пока у участников процес-
са не появились претензии к суду?

Интересным является вопрос о том, в каком деле — ​том же или 
новом — ​можно решить вопрос о возмещении судебных расходов.

Например, по законодательству Узбекистана вопрос о судебных 
расходах можно решить в отдельном деле: для этого надо подать за-
явление, оплатить его госпошлиной.

Иначе этот вопрос решен в Казахстане. В пункте 14 нормативного 
постановления Верховного Суда Республики Казахстан от 25.12.2006 
9 «О применении судами Республики Казахстан законодательства 
о судебных расходах по гражданским делам» 3 предусмотрено сле-
дующее правило:

«Требования о взыскании расходов по оплате помо-
щи представителя, могут быть заявлены и под-
лежат рассмотрению судом по конкретному делу 
до вынесения решения».

С «подачи» Верховного Суда Республики Казахстан мы понима-
ем это так, что судебные расходы по делу должны быть разрешены 
в рамках этого дела, чтобы не плодить новый судебный спор.

И это верно: все вопросы, связанные с разрешением материально-
правового требования, должны быть разрешены в рамках того же 
дела. Все-таки судебные расходы — ​это убытки, но специфичные — ​
они имеют не материально-правовую, а процессуальную форму. 
Убытки возникают без судебного процесса, а судебные расходы — ​
только в рамках судопроизводства — ​административного, граждан-
ского, уголовного. Право на возмещение этих убытков есть не что 

3	 О применении судами Республики Казахстан законодательства о судебных рас-
ходах по гражданским делам. Нормативное постановление Верховного Суда 
Республики Казахстан от 25 декабря 2006 года N 9 // https://adilet.zan.kz/rus/
docs/P06000009S_
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иное как процессуальное право участника процесса и оно должно 
быть реализовано в рамках того же судебного дела.

Здесь я полностью согласна с позицией Верховного Суда по граж-
данским делам и, исходя из принципа процессуальной экономии, 
хотелось бы, чтобы этот подход использовали и при распределении 
судебных расходов в рамках АППК. И если вдруг участник процесса 
по каким-то причинам не представил доказательства по несению су-
дебных расходов до удаления суда в совещательную комнату– то это 
процессуальное упущение данного лица.

3. Следующий вопрос: с кого следует взыскать судебные расходы?
Общее правило здесь — ​«горе побежденным»: кто проиграл дело, 

тот и платит.
Как это правило работает в административном судопроизводстве?
Если истец проиграл дело, то проблемы нет — ​суд взыскивает су-

дебные расходы с истца — ​с физического или юридического лица. 
Другое дел, что у ответчика может не быть судебных расходов — ​
представителями госорганов обычно выступают сотрудники этих го-
сорганов, а не адвокаты или юридические консультанты. А вот если 
ответчиком выступал частный судебный исполнитель и его интере-
сы представлял адвокат или юридический консультант — ​то вмеще-
нию подлежат судебные расходы по оплате помощи представителя. 
И в пользу заинтересованного лица на стороне ответчика, который 
понес судебные расходы (как правило, по оплате помощи представите-
ля) тоже следует взыскать с проигравшего истца указанные расходы.

Сложнее, когда проигрывает ответчик — ​а это уже более 50%, 
как сообщал Верховный Суд Республики Казахстан на конферен-
ции в августе т. г., посвященной 1‑му году со дня вступления АППК 
в действие.

Кто выступает ответчиком в  административном деле? Это 
не только государственный орган, но и часто должностное лицо — ​
аким, начальник Департамента, частный судебный исполнитель 
либо коллегиальный орган (например, земельная комиссия — ​ее 
решение теперь можно оспорить самостоятельно от решения аки-
ма, пункт 2 статьи 4 Земельного кодекса Республики Казахстан).
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Что касается частного судебного исполнителя — ​вопросов нет: 
нарушил закон — ​отвечай, то есть возмещай судебные расходы. 
Это логично, так как ЧСИ от своего имени осуществляет публич-
ную функцию по принудительному исполнению исполнительных 
документов.

Что касается должностных лиц и коллегиальных органов, по-
лучается, что в деле ответчиком участвуют, например, аким (точ-
нее, по доверенности представитель от акима) или земельная ко-
миссия, а платить по результатам дела за ответчика должно юри-
дическое лицо, например, государственное учреждение «Аппарат 
акима» или тот государственный орган, который образовал дан-
ную комиссию.

Так через судебные расходы мы подошли к вопросу — ​кто у нас 
участник дела — ​ответчик? Как же «увязать» процессуальное поло-
жение ответчика — ​акима (или иного должностного лица) и ста-
тус плательщика судебных расходов — ​соответствующего госу-
дарственного органа со статусом юридического лица? Может надо 
привлекать соответчиком госорган, так как такое право у адми-
нистративного суда есть? Как отметил Йорг Пуделька на семина-
ре — ​возмещение судебных расходов не должно зависеть от пла-
тежеспособности (буквально сказано — ​«от кармана») должност-
ного лица.

Следует отметить, что это проблема не нова — ​аналогичные 
проблемы стояли перед судом и при рассмотрении публично-
правового спора по правилам главы 29 ГПК. И как-то она поти-
хоньку решается на практике, но четкого ответа никто не дает — ​
можно ли взыскать судебные расходы с акима, который указан 
ответчиком по делу?

Вернее представляется формировать судебную практику: ответ-
чик — ​это всегда госорган со статусом юридического лица, а долж-
ностное лицо — ​аким, начальник отдела, инспектор, комиссия — ​
это всего лишь единоличный или коллегиальный орган данного 
госоргана. В деле от имени данного госоргана мог бы участвовать 
представитель по доверенности либо должностное лицо, решение 
или действие которого оспариваются.
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4. Еще один немаловажный вопрос, который возникает при рас-
пределении судебных расходов — ​сколько взыскать?

Статья 113 ГПК указывает, что по имущественным требованиям 
общая сумма этих расходов не должна превышать десять процентов 
от удовлетворенной части иска, а по требованиям неимуществен-
ного характера сумма расходов взыскивается в разумных пределах, 
но не должна превышать триста месячных расчетных показателей.

Вместе с тем пункт 14 указанного нормативного постановления 
от 25 декабря 2006 года № 9 предусматривает:

«В случае заявления чрезмерно высокой документально под-
твержденной суммы расходов (платежным поручением либо квитан-
цией) по оплате помощи представителя, участвовавшего в процес-
се, по требованиям неимущественного характера суду необходимо 
руководствоваться критериями добросовестности, справедливости 
и разумности, предусмотренными пунктом 4 статьи 8 ГК и частью 
пятой статьи 6 ГПК.»

Во что на практике иногда «выливаются» указанные критерии 
разумности, справедливости и добросовестности?

В полное судейское усмотрение, переходящее в произвол.
Потому что суд, занижая возмещение судебных расходов, не при-

водит никаких аргументов, кроме голой ссылки на указанные в пун-
кте 14 нормативного постановления от 25 декабря 2006 года № 9 кри-
терии добросовестности, справедливости и разумности. При этом 
упускаются иные части данного пункта — ​о том, что сумма подтверж-
денных расходов по оплате помощи представителя должна быть чрез-
мерно высокой. Кто и как определяет эту «чрезмерную высокость?»

Приведу пример из судебной практики. Истец заявил одно тре-
бование неимущественного характера. Представителю заплатил 
50 тыс. тенге. Это более чем скромная сумма. Обычно по таким де-
лам берут 80–100 тыс. и выше. Суд провел несколько судебных за-
седаний, в том числе выездное. Суд полностью удовлетворил иск. 
И со ссылкой на указанные в пункте 14 нормативного постановле-
ния указанные критерим добросовестности, справедливости и раз-
умности возместил истцу 20.000 тенге (всего 40%). А 30.000 тенге — ​
оставил убыток истцу, который выиграл дело.
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Неясно, состоялась ли судебная защита прав и интересов? Поче-
му суд, восстанавливая материальное право истца, ущемляет другое 
право — ​на возмещение убытков в процессуальной форме, то есть 
судебных расходов?

Тот, кто на «своей шкуре» не испытал это, скажет — ​ну подума-
ешь, чуть-чуть не доплатили. Но позвольте утверждать — ​именно 
такие вещи сильно бьют по карману и вызывают разочарование и не-
доумение у стороны. Потому что выиграть дело, но при этом прои-
грать часть судебных расходов — ​никакой логике это не поддается.

Определенный оптимизм внушает изменение, внесенное в февра-
ле т. г. в пункт 14 указанного нормативного постановления от 25 де-
кабря 2006 года № 9. Первый абзац пункта дополнен предложением:

«Сумма возмещения судебных расходов по оплате помощи пред-
ставителя по делам имущественного характера не должна превы-
шать пределы, установленные статьей 113 ГПК, и не может быть 
снижена по ходатайству сторон или усмотрению суда.»

Это изменение исключает судейское усмотрение, а значит, субъ-
ективизм и разнобой практики при решении вопрос о возмещении 
судебных расходов.

Однако это положение относится только к требованиям имуще-
ственного характера. В административном деле большинство требо-
ваний носят неимущественный характер. Следовательно, распреде-
ление судебных расходов остается на усмотрение судей, и практика 
пока показывает — ​это не самый оптимальный вариант.

В этом плане интересен опыт Германии. Есть тарификация услуг 
адвоката по категориям дел. Можно заплатить адвокату хоть мил-
лион, но при выигрыше стороне присудят не больше указанного та-
рифа. Может, нам пора изучить такой опыт? Разработать подобную 
таблицу в месячных расчетных показателях и никакого судейского 
усмотрения здесь не надо? Может такое решение станет более объ-
ективным и это надо нашим сторонам?

5. Особое внимание следует уделить и активной роли суда — ​
влияет ли она как-то на решение вопроса о возмещении судебных 
расходов?
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Начнем с норм ГПК. Две статьи ГПК — ​109 и 113 — ​различным 
образом регулируют вопрос возмещения судебных расходов сторо-
не, в пользу которой состоялось решение.

Так, согласно части 1 статьи 109 ГПК «Стороне, в пользу которой 
состоялось решение, суд присуждает с другой стороны все понесен-
ные по делу судебные расходы». В то время как понесенные стороной 
расходы по оплате помощи представителя суд присуждает только 
по ходатайству стороны (часть 1 статьи 113 ГПК).

Должен  ли суд что-то разъяснять стороне и  третьим лицам 
в гражданском судопроизводстве про указанное ходатайство? Пред-
ставляется, что да.

Из части 3 статьи 15 ГПК следует, что суд разъясняет лицам, уча-
ствующим в деле, их права и обязанности, предупреждает о послед-
ствиях совершения или несовершения процессуальных действий.

Даже этих положений достаточно для того, чтобы утверждать: 
поскольку для возмещения расходов по оплате помощи представи-
теля стороне необходимо заявить ходатайство, суд должен разъяс-
нить участникам процесса право на возмещение судебных расходов 
и порядок реализации такого права — ​путем подачи соответству-
ющего ходатайства.

Тем более, активная роль суда в административном судопроиз-
водстве обязывает суд выполнять «иные действия, направленные 
на решение задач административного судопроизводства». Задачей 
административного судопроизводства согласно статье 5 АППК явля-
ется справедливое, беспристрастное и своевременное разрешение 
административных дел с целью эффективной защиты и восстанов-
ления нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных ин-
тересов физических лиц, прав и законных интересов юридических 
лиц в публично-правовых отношениях.

Исходя из того, что взыскание судебных расходов представляет 
собой возмещение в процессуальной форме убытков, понесенных 
физическим или юридическим лицом при защите своих прав, сво-
бод и законных интересов, следовательно, суд должен способство-
вать восстановлению и указанного права — ​на возмещение судеб-
ных расходов.
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Как это можно сделать?
Обычно комплекс процессуальных прав «зачитывается» судом 

один раз при подготовке дела (подпункт 3) статьи 165 ГПК) либо 
во вводной части судебного заседания (статья 194 ГПК). Тем самым 
считается, что суд выполнил свою обязанность по разъяснению уча-
ствующим в деле лицам их процессуальных прав и обязанностей.

Но оптимальное выполнение роли председательствующего 
в судебном заседании предполагает, что председательствующий 
руководит ходом всего процесса, а не только его начала. И в це-
лях такого руководства председательствующий должен по ходу 
возникновения тех или иных вопросов разъяснять участвующим 
в деле их права и обязанности, соответствующие текущему мо-
менту. Поэтому представляется уместным разъяснить участву-
ющим в деле лицам их право заявить ходатайство о возмещении 
судебных расходов до удаления суда в совещательную комнату. 
Если сторона или заинтересованное лицо не заявит такого хода-
тайства и не представит соответствующих доказательств несения 
расходов — ​то это уже процессуальное упущение лица. Таким 
разъяснением суд также решает задачу административного судо-
производства по защите прав и интересов участников публично-
правовых отношений.

6. Особняком стоит вопрос о распределении судебных расходов 
при примирении.

Участниками примирительной процедуры являются только сто-
роны — ​истец и ответчик, у которого есть административное усмо-
трение 4. Порядок распределения судебных расходов, в том числе 
расходов на оплату услуг представителей, является одним их обя-
зательных условий примирения 5.

Заключение соглашения о примирении, медиации или об уре-
гулировании спора в порядке партисипативной процедуры состав-
ляют для заинтересованного лица исключение из процессуальных 

4	 См.: часть 1 статьи 120 АППК
5	 См.: часть 4 статьи 120 АППК
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прав и процессуальных обязанностей истца или ответчика, на сто-
роне которого выступает заинтересованное лицо 6.

Тем не менее, представляется, что для заинтересованного лица 
«не все потеряно».

Законом Республики Казахстан о медиации предусмотрено, что 
участниками медиации являются не только медиатор и стороны 
медиации, но и лица, которые по договоренности сторон медиации 
привлечены к процедуре медиации 7. Процедура медиации не при-
меняется к спорам, если такие споры (конфликты) затрагивают или 
могут затронуть интересы третьих лиц, не участвующих в проце-
дуре медиации 8.

Следовательно, если при оценке медиабельности спора и испол-
нимости соглашения об урегулировании спора медиатор придет 
к выводу о том, что процедурой медиации могу быть затронуты ин-
тересы третьих лиц, в том числе выступающих заинтересованными 
лицами в административном деле, то медиатор с согласия сторон 
приглашает такое лицо в процедуру медиации в качестве стороны. 
То есть заинтересованное лицо в административном деле может 
сменить свое положение на статус равноправной стороны в проце-
дуре медиации (медиация может носить трех- и более сторонний 
характер). В таком случае при подписании соглашения об урегули-
ровании спора «бывшее» заинтересованное лицо может поставить 
вопрос и о распределении судебных расходов, уже понесенных в су-
дебном деле.

К сожалению, в отношении иных видом примирения — ​согла-
шения о примирении, заключаемого судом и об урегулировании 
спора в порядке партисипативной процедуры — ​нет таких четких 
положений законодательства, на которые могло бы «опереться» за-
интересованное лицо, чтобы решить вопрос о возмещении своих 
судебных расходов.

6	 См.: часть 3 статьи 30 АППК
7	 См.: подпункт 3–1 статьи 2 Закона «О медиации». Закон Республики Казахстан 

от 28 января 2011 года № 401-IV // https://adilet.zan.kz/rus/docs/Z1100000401
8	 См.: пункт 2 статьи 1 Закона «О медиации»
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Есть только общее положение о том, что суд не утверждает со-
глашение о примирении, медиации или об урегулировании спора 
в порядке партисипативной процедуры, если его условия наруша-
ют права, свободы и законные интересы других лиц 9. Но применить 
это правило по аналогии с медиацией пока препятствует указанная 
часть 3 статьи 30 АППК: «Заинтересованные лица пользуются про-
цессуальными правами и несут процессуальные обязанности истца 
или ответчика, за исключением права на … заключение соглашения 
о примирении, медиации или об урегулировании спора в порядке 
партисипативной процедуры».

Даже в этой формулировке усматривается нестыковка законо-
дательства о процессуальном положении заинтересованного лица 
в административном деле и Закона «О медиации».

Подытоживая, можно сделать вывод о том, что институты за-
интересованного лица и судебных расходов в административном 
судопроизводстве нуждаются как в теоретической разработке, 
так и дополнительном разъяснении правоприменительной прак-
тики. Тема о судебных расходах может показаться узкоспециали-
зированным вопросом. Однако внутреннее единство администра-
тивного судопроизводства и его отдельных институтов позволяет 
через судебные расходы затронуть важные вопросы процессуаль-
ного положения участников процесса и определения надлежаще-
го ответчика в административном деле. Поэтому есть основание 
уделить должное внимание разъяснению вопросов судебных рас-
ходов в административном судопроизводстве так же, как это сде-
лано в нормативном постановлении Верховного Суда Республи-
ки Казахстан от 25 декабря 2006 года № 9 «О применении суда-
ми Республики Казахстан законодательства о судебных расходах 
по гражданским делам».

9	 См.: пункт 9 статьи 120 АППК
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Аннотация: Статья посвящена обзору судебной практики Верховного суда 

Кыргызской Республики по  рассмотрению административных дел, а  именно 

применения принципов законности и правовой определенности. Так, относи-

тельно принципа законности автором отмечается отсутствие мотивирования 

судебных решений нормами международного права и  решениями междуна-

родных органов по защите прав человека. Указание в судебных решениях по-

ложений Конституции страны имеет в большей степени формальный характер.

Несоблюдение принципа правовой определенности, по  мнению автора, 

проявляется принятием к производству и рассмотрением исков об оспарива-

нии решений, принятых десятки лет назад, в том числе по земельным вопро-

сам.

Ключевые слова: судебная практика, принцип законности, принцип правовой 

определенности, соблюдение административной процедуры, международные 

нормы.

Abstract: The article is devoted to the overview of judicial practice of the Supreme Court 
of the Kyrgyz Republic on review of administrative cases, namely application of the prin-
ciples of legality and legal certainty. Thus, regarding the principle of legality, author 



365

Кирилл Коротеев

notes lack of legal motivation in court decisions based on the norms of international law 
and decisions of international bodies for the protection of human rights. Reference in 
court decisions to the provisions of the Constitution of the country is formal in nature.

Non-observance of the principle of legal certainty, in the author’s opinion, is due to 
acceptance for judicial review and consideration claims of contesting decisions taken 
decades ago, including on land issues.

Key words: judicial practice, principle of legality, principle of legal certainty, compliance 
with administrative procedure, international norms.

Публикация судебных решений ставит перед наукой администра-
тивного права новые вызовы. Это не только проведение исследова-
ний в новых масштабах. Недостаточно больше пересказать и при 
необходимости покритиковать нормативный акт, необходимо де-
лать выводы на основании многочисленных и не всегда самоочевид-
ных судебных решений. Более того, меняется методология: вместо 
априорных заявлений о, например, принципах административного 
права нужно путем индукции из, может быть, сотен решений вы-
являть, действителен ли тот или иной принцип, каково его содер-
жание и нормативные последствия.

Существуют юрисдикции, в которых судебные решения публи-
куются несколько сотен лет, для других это сравнительная новость. 
Однако отсутствие традиции опубликования судебных актов длиной 
в несколько десятков или сотен лет представляет и новые возмож-
ности, например создание удобных для поиска баз данных в интер-
нете вместо рядов пыльных ежегодников в библиотеке. Базы дан-
ных разной степени дружественности к пользователю были созданы 
с нуля, среди прочего, в России, Украине, Казахстане и Кыргызстане.

Именно это и произошло с сайтом Верховного суда Кыргызской 
Республики. Между 2020 и 2021 гг. проблемы в его функционирова-
нии, исключавшие адекватный доступ к судебным решениям, были 
исправлены, и теперь судебные решения и поиск по ним доступны. 
В сфере административного права это означает, что практически 
все акты Судебной коллегии по административным делам доступ-
ны широкой публике и исследователям.
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Настоящая статья основана на анализе всех опубликованных кас-
сационных постановлений Судебной коллегии по административным 
делам Верховного суда КР за 2021 календарный год, опубликованных 
на сайте www.sot.kg. Хотя это не все судебные решения по админи-
стративному праву, поскольку административно-правовые вопросы 
могут подниматься и в гражданских, и в уголовных делах. Например, 
дела о признании материалов и организаций экстремистскими хотя 
и носят публично-правовой характер (исполнительная власть стре-
мится запретить распространение текстов и функционирование ассо-
циаций), рассматриваются в Кыргызской Республике в порядке ГПК. 
Однако очевидно, что толкование норм специализированной колле-
гией высшего судебного органа в течение года может быть достаточно 
репрезентативным состоянию отрасли права в стране. 2021 год был 
выбран по ряду причин: все судебные решения за этот год опублико-
ваны, в этом году произошла очередная конституционная реформа, 
эффект которой возможно оценить, местные и президентские выбо-
ры, при этом эффекты эпидемии Сovid‑19 могли быть отражены в су-
дебных решениях, но уже не сказывались на функционировании су-
дов. Также в ходе исследования стало очевидно, что уход войск США 
из Афганистана влиял на одну из категорий рассматриваемых суда-
ми КР дел — ​жалоб на отказы в предоставлении статуса беженца.

После краткого представления состава, компетенции и нагрузки 
Судебной коллегии по административным делам Верховного суда 
КР в настоящей статье будут рассмотрены вопросы применения 
Верховным судом КР двух основных принципов административно-
го права — ​законности и правовой определенности.

Судебная коллегия по административным делам 
Верховного суда КР, ее компетенция, состав 
и нагрузка

Судебная коллегия по  административным делам является выс-
шей судебной инстанцией по административным делам (далее — ​
судебная коллегия). Она рассматривает кассационные жалобы 



367

Кирилл Коротеев

на апелляционные решения и определения судов областного уровня, 
а также на решения административных судов по делам о выборах 1. 
Все кассационные жалобы, поданные с соблюдением требований 
процессуального закона, рассматриваются в судебном заседании. 
Верховный суд КР не обладает усмотрением отказать в рассмотре-
нии жалоб или рассмотреть жалобу по существу в письменной про-
цедуре без проведения устного слушания.

Судебная коллегия состоит из восьми судей (включая двух быв-
ших председательниц Верховного суда КР), которые рассматривают 
дела исключительно в составах из трех. Иных возможностей, напри-
мер рассмотрения наиболее важных дел в составе пяти судей или 
в полном составе коллегии, АПК КР не предусматривает. Во всех 
судебных заседаниях может принимать участие представитель Ге-
неральной прокуратуры КР, однако, судя по перечислению сторон, 
явившихся в заседание, в судебных актах Верховного суда КР, про-
куроры этим правом регулярно не пользуются.

Сайт Верховного суда КР содержит 317 карточек судебной колле-
гии, решенных в 2021 г., при этом опубликовано 314 текстов судеб-
ных актов. Это, очевидно, не все дела, рассмотренные Судебной кол-
легией, поскольку в предыдущие годы их число находится в районе 
870–1000 2. Однако можно утверждать, что опубликованные на сай-
те дела репрезентативны по отношению ко всей судебной практике 
по административным делам. Так, наиболее часто встречающаяся 
категория споров — ​земельные, по ним принято 186 опубликован-
ных кассационных постановлений (почти 60% всех дел за год). Эта 
доля соблюдается во всех рассмотренных делах в два предшеству-
ющих года 3.

Вторая по многочисленности категория — ​налоговые споры — ​да-
леко позади с 43 делами за 2021 г. (13%). Заметны в годовой нагрузке 

1	 Соответственно, ч. 1 ст. 246 и ч. 6 ст. 203 Административно-процессуального 
кодекса КР от 25 января 2017 г. № 13 // Эркин-Тоо. 2017. № 10–11 (2735–2736).

2	 См.: Информация о деятельности Верховного суда Кыргызской Республики 
и местных судов за 2020 г. С. 124. http://admin-sot.sot.kg/public/sites/4/2022/05/
Court-information_2019–2020_RU.pdf

3	 Там же. С. 126.
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с 10 и более делами процессы об оспаривании отказа в предоставле-
нии статуса беженца (21, все заявители из Афганистана, отказы всем 
подтверждены в кассационной инстанции), избирательные споры 
(18) и споры, связанные с государственным или муниципальным 
имуществом, преимущественно с законностью приватизации (10).

Дела, принадлежащие к остальным категориям, рассматривались 
от одного до шести раз в год, это споры о лицензировании, о пенси-
онном обеспечении, о государственной регистрации юридических 
лиц, о дисциплинарной ответственности, о соблюдении сторонами 
процессуальных сроков и о законности определений судов по про-
цессуальным вопросам, о гражданстве и актах гражданского состо-
яния, о доступе к информации, о строительстве и технологической 
безопасности, таможенные споры и т. д.

Доминирование одной группы дел в судебной практике в течение 
одного года свидетельствует о нерешенности вопроса о регистрации 
прав на землю и недвижимое имущество в Кыргызской Республике. 
Записи в земельном кадастре оспариваются регулярно, причем вне 
зависимости от того, когда они были сделаны, когда были приня-
ты решения о приватизации. Решением проблемы загруженности 
Верховного суда КР одной категорией дел могло бы быть создание 
отдельного механизма по разрешению земельных споров и упоря-
дочение прав на недвижимое имущество в целом.

Законность: (не)применение конституционных 
и международных норм

Принцип законности означает соответствие административного 
акта не только закону в смысле акта парламента и подзаконным нор-
мативным актам, но нормам Конституции и международного права. 
Именно применение конституционных и международных норм наи-
более сложно обнаружить в судебной практике Верховного суда КР.

Действительно, в таможенных делах применены нормы Евразий-
ского экономического сообщества. Хотя это нормы международно-
го права (международные договоры и производное от них право), 
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они заменяют национальное таможенное законодательство и при-
меняются именно в этом качестве 4. В делах об оспаривании отка-
зов в предоставлении статуса беженца Судебная коллегия рутинно 
упоминает Конвенцию ООН о статусе беженцев от 28 июля 1951 г., 
однако никак ее нормы в кассационных постановлениях не тол-
куются и не применяются 5. Решения по беженским делам вообще 
не содержат мотивов, только короткое предложение, которым Су-
дебная коллегия поддерживает отказы нижестоящих инстанций.

Аналогичная ситуация происходит в делах о доступе к информа-
ции, которой обладают государственные органы. Именно в отноше-
нии Кыргызстана были приняты соображения Комитета по правам 
человека по сообщению Нурбека Токтакунова, в которых признаны 
нарушением ст. 19 Международного Пакта о гражданских и полити-
ческих правах произвольные мотивировки кыргызстанских судов, 
обосновывавших отказ в предоставлении данных о приговоренных 
к смертной казни 6. Но женевские позиции не находят отклика в сте-
нах бывшего здания Верховного Совета и АУЦА: решения по делам 
о доступе к информации, несмотря на уже установленное наруше-
ние Пакта, не мотивируются практически никак 7.

Соответственно, Судебная коллегия не высказывается о месте 
норм международного права и решений международных органов 
по защите прав человека в правовой системе Кыргызской Респу-
блики. Особенно после референдума 2016 г. такое разъяснение 

4	 Например, постановление Судебной коллегии по административным делам 
Верховного суда КР от 27 сентября 2021 г. по делу № 6–848/21 АД (далее поста-
новление указывает на акты Судебной коллегии по административным делам 
Верховного суда КР, если не указано иное).

5	 Например, постановление от 25 ноября 2021 г. по делу № 6–951/21 АД. См. так-
же, среди многих, постановления от 27 сентября 2021 г. по делам № 6–837/21 АД 
и № 6–836/21 АД, от 5 июля 2021 г. по делу № 6–598/21 АД.

6	 КПЧ, Токтакунов против Кыргызстана, сообщение № 1470/2006, 21 апреля 
2011 г.

7	 См.: постановление от 17 мая 2021 г. по делу № 6–436/21 АД о доступе к инфор-
мации о дистанционном обучении во время пандемии Covid‑19, без содержа-
тельной мотивировки; постановление от 1 февраля 2021 г. по делу № 6–36/21 АД 
о получении данных об адресе для подачи гражданского иска, отказ мотиви-
рован ссылкой на законодательство о персональных данных, право на доступ 
к суду никак не упомянуто.
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положений ч. 3 ст. 6 Конституции КР 2021 г.8 требуется, например, 
в отношении вопроса о том, следует ли суду отказаться применять 
норму закона или подзаконного акта, если он установит противоре-
чие этой нормы международному договору или решению междуна-
родного органа по защите прав человека или международного суда.

Едва ли не единственное упоминание норм Конституции КР 
в 2021 г., по крайней мере в делах, не связанных с выборами и зе-
мельными участками, было сделано Судебной коллегией в патент-
ном споре 9. Акционерное общество оспорило патент на «уплотни-
тельное устройство компенсатора водовода», однако Апелляционный 
совет Государственной службы по интеллектуальной собственности 
и инновациям при Правительстве КР вернул возражения без рас-
смотрения. Административный суд г. Бишкека отказал акционер-
ному обществу в удовлетворении иска, но Бишкекский городской 
суд принял решение в пользу заявителя. Поддерживая мотивы суда 
второй инстанции, Судебная коллегия упомянула и ст. 5 Конститу-
ции КР о том, что государство и его органы служат всему обществу, 
а не какой-то его части. Таким образом, служение обществу, а не его 
части, означает, по мнению Судебной коллегии, нарушение адми-
нистративной процедуры, выразившееся в нерассмотрении по су-
ществу возражения против выдачи патента.

В другом деле упоминается Конституция КР без указания на кон-
кретную статью или ее часть 10. Рассматривая вопрос о соблюдении 
процессуального срока, Судебная коллегия сослалась на принцип 
верховенства права, права и свободы человека и гражданина как 
высшую ценность и обязанность соблюдения государственными 
органами Конституции КР, законов и других нормативных актов. 

8	 «Общепризнанные принципы и нормы международного права, а также между-
народные договоры, вступившие в силу в соответствии с законодательством 
Кыргызской Республики, являются составной частью правовой системы Кыр-
гызской Республики. Порядок и условия применения международных договоров 
и общепризнанных принципов и норм международного права определяются за-
коном». Такая же норма содержалась в Конституции КР в редакции, принятой 
на референдуме 2016 г.

9	 Постановление от 27 сентября 2021 г. по делу № 6–835/21 АД.
10	 Постановление от 29 ноября 2021 г. по делу № 6–913/21 АД.
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Однако следствием из этого принципа стала лишь обязанность ни-
жестоящих судов проверять причины пропуска процессуального 
срока сторонами по делу и прокурором.

Наконец, в одном из многочисленных дел об оспаривании реги-
страции прав собственности на земельный участок в 2011 г.11 упо-
минается положение ст. 12 Конституции КР о неприкосновенности 
собственности и запрете произвольного лишения имущества, но ни-
какого разъяснения о ее значении для подобных дел Судебная кол-
легия не приводит и не следует ей во всех делах одинаково: эта же 
норма не препятствует аннулированию прав собственности, предо-
ставленных решением 2008 г.12 Никакого обоснования различного 
подхода в применении нормы Конституции КР Судебная коллегия 
не приводит, но такая непоследовательность означает, что наруша-
ется закон исключенного третьего: норма не может одновременно 
иметь и некое значение, и значение, противоположное ему.

Правовая определенность

Земельные дела Верховного суда КР, помимо их многочисленности, 
ставят еще одну проблему — ​правовой определенности. Судебная 
коллегия по административным делам рассматривает в 2021 г. жа-
лобы на судебные акты об оспаривании решений 1990‑х и 2000‑х гг. 
Например, прокурор своим решением аннулировал предоставле-
ние права собственности органами местного самоуправления еще 
в 2008 г., а гражданину пришлось потом безуспешно оспаривать акт 
прокурора 13, причем таких дел десятки 14. Это означает, что право 
собственности может быть оспорено без ограничения во времени 

11	 Постановление от 4 марта 2021 г. по делу № 6–210/21 АД.
12	 Постановление от 22 ноября 2021 г. по делу № 6–972/21 АД.
13	 Там же.
14	 См., только за  один месяц, постановления от  22  ноября 2021  г. по  делам 

№ 6–922/21 АД и 6–925/21 АД, от 16 ноября 2021 г. по делу № 6–916/21 АД, 
от 11 ноября 2021 г. по делам № 6–926/21 АД и 6–890/21 АД, от 2 ноября 2021 г. 
по делу № 6–886/21 АД.
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и по каким-либо иным признакам, например добросовестность при-
обретателя или возможность оспаривания только по итогам уголов-
ного расследования и вступившего в силу обвинительного пригово-
ра. Такая ситуация несовместима с принципом правовой определен-
ности и способна подрывать гражданский оборот, поскольку права 
собственности могут быть прекращены вне зависимости от добро-
совестности его приобретения 15.

Одно из дел о законности приватизации, рассмотренных Судеб-
ной коллегией в 2021 г. дважды и даже освещавшееся в прессе, ка-
салось бишкекского Планетария. Истцы, общественный фонд и два 
гражданина, оспаривали распоряжение Бишкекского городского 
фонда государственного имущества от 22 ноября 1995 г., поскольку 
полагали, что Планетарий является историко-культурным наследи-
ем страны, не подлежащим приватизации. Административный суд 
г. Бишкека отказал им в иске, решив, что права истцов не затрону-
ты, но Бишкекский городской суд удовлетворил иск. Судебная кол-
легия вернула дело на повторное рассмотрение в суд первой инстан-
ции по тому мотиву, что Бишкекский городской суд недостаточно 
исследовал факты, которые подтверждали бы нарушение прав ад-
министративных истцов 16.

При повторном рассмотрении каждый из нижестоящих судов 
воспроизвел свои решения, принятые в первый раз. Судебная кол-
легия согласилась с Административным судом г. Бишкека, что права 
истцов не были затронуты, поскольку в силу возраста они не мог-
ли посещать Планетарий до его приватизации, а фонд не доказал 
нарушение своих имущественных или неимущественных прав как 
юридического лица 17.

Таким образом, было принято шесть судебных решений разной 
степени убедительности. Судебной коллегии пришлось принимать 
окончательное и весьма спорное решение об интересе истцов на об-
жалование: даже если они не могли посещать Планетарий до 1995 г. 

15	 Например, постановление от 1 июня 2021 г. по делу № 6–497/21 АД.
16	 Постановление от 10 февраля 2021 г. по делу № 6–63/21 АД.
17	 Постановление от 2 ноября 2021 г. по делу № 6–910/21 АД.
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в силу возраста, это лишь значит, что все последующие годы они 
росли без этой возможности, а отказывать общественному фон-
ду обращаться с иском в административный суд для достижения 
своих уставных целей также проблематично. Компаниям, которые 
владеют зданием, пришлось нести издержки на защиту своих прав. 
Даже если их право собственности (в отличие от многих других дел) 
не было аннулировано, принцип правовой определенности препят-
ствовал бы рассмотрению такого дела в принципе. Хотя нельзя не от-
носиться с сочувствием к позиции истцов, защищавших культурное, 
научное и просветительское наследие страны, решение проблемы 
очевидно лежит не в отмене решения о приватизации через 25 лет 
после его принятия, а в новом определении режима пользования 
зданием, соблюдающего как интересы общества в сохранении на-
следия, так и права собственников имущества.

Отсутствие принципа правовой определенности не обязательно 
приводило в 2021 г. к сохранению прав частных лиц в их отношени-
ях с государством. Истец с 1983 г. получал пенсию за участие в бое-
вых действиях СССР в Афганистане, однако в 2018 г. выплаты были 
отменены. Хотя суды двух инстанций удовлетворили иск, Судебная 
коллегия отменила эти решения, сославшись на справку Централь-
ного архива Министерства обороны Российской Федерации о том, 
что в боях участвовала войсковая часть истца, но не истец 18. Безус-
ловно, борьба с мошенничеством в сфере социальных выплат необ-
ходима, но эта, казалось бы, правомерная цель не была предметом 
рассмотрения Судебной коллегии. А для отмены решения, которому 
38 лет, требуются более убедительные причины, чем справка вла-
стей Российской Федерации, которые сами часто нарушают прин-
цип правовой определенности, отменяя решения в пользу граждан 
десятилетия спустя после их принятия 19. Статья 12 Конституции КР, 
на которую Судебная коллегия ссылалась для отказа в пересмотре 

18	 Постановление от 1 февраля 2021 г. по делу № 6–90/21 АД.
19	 См., например, Eur. Ct. H.R., Alpeyeva and Dzhalagoniya v. Russia, nos. 7549/09 and 

33330/11, 12 June 2018, об аннулировании гражданства при десятилетиями вы-
дававшихся документах, удостоверяющих личность гражданина Российской 
Федерации.
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решений о государственной регистрации права собственности на зе-
мельные участки, истцу по пенсионному делу не помогла.

Соблюдение административной процедуры 
и материально-правовых норм

Как и некоторые другие, но далеко не все, страны региона, Кыргыз-
стан принял закон об административных процедурах 20. Из множе-
ства его положений, как важных 21, так и банальных 22, определяли 
практику Судебной коллегии в 2021 г. лишь те, которые прямо пред-
усматривали полномочия государственных органов на принятие 
конкретного решения. В одном из дел, касавшихся приватизации 
недостроенного общежития Фрунзенского (Бишкекского) мясокон-
сервного комбината и завершения его строительства уже как жи-
лого дома, Судебная коллегия процитировала нормы закона об ад-
министративной процедуре о форме принятия административного 
акта и его обоснованности, но признала оспоренное решение неза-
конным из-за недоказанности полномочий подписавшего решение 
должностного лица 23.

Наличие полномочий и оснований для принятия решения наибо-
лее подробно исследовались в лицензионных делах. Одно из них ка-
салось отмены лицензии на использование радиочастотного спектра 
Государственным комитетом информационных технологий и свя-
зи КР по представлению Военной прокуратуры 24. Судебная колле-
гия поддержала признание административного акта незаконным, 

20	 Закон КР от 31 июля 2015 г. № 210 «Об основах административной деятельно-
сти и административных процедурах» // Эркин-Тоо. 2015. № 78 (2549).

21	 Например, ст. 35 о праве участников процедуры быть заслушанными или ст. 51 
об обосновании административного акта.

22	 Например, ч. 1 ст. 56: «Административный акт является законным, если он соот-
ветствует нормам права, а незаконным — ​если не соответствует нормам права».

23	 Постановление от 1 декабря 2020 г. по делу № 6–778/20 АД (строительство 
началось в  1987  г., с  тех пор Фрунзенский мясоконсервный комбинат стал 
Бишкекским).

24	 Постановление от 2 ноября 2021 г. по делу № 6–907/21 АД.
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поскольку прекращение действия лицензии по законодательству 
о связи возможно лишь через суд, т. е. получив прокурорское пред-
ставление, государственный орган не мог принимать решение сам, 
а должен был обратиться с судебным иском.

В деле о лишении лицензии на пользование недрами Жыргалан-
ского камменноугольного месторождения Судебная коллегия при-
шла к выводу, что один протокол Комиссии по вопросам лицензиро-
вания недропользования Государственного комитета промышлен-
ности, энергетики и недропользования КР ссылается на неуплату 
платежей, в то время как другой протокол ссылался на нарушение 
норм об экологической безопасности. При таком противоречии Су-
дебная коллегия решила, что основание для аннулирования лицен-
зии не установлено 25.

Но и этот подход не полностью последователен. В делах, где оспа-
риваемый административный акт противоречит одной норме, но эта 
незаконность устраняется последующим нормативным актом (но-
вым постановлением Правительства КР или законом), Судебная 
коллегия продолжает признавать незаконными акты, предостав-
ляющие права гражданам и юридическим лицам 26.

Заключение

Все опубликованные судебные акты Судебной коллегии по адми-
нистративным делам Верховного суда КР за один календарный год 
не свидетельствуют исчерпывающе о всей отрасли. Однако практи-
чески отсутствует вероятность, что в течение этого календарного 
года не возникло ни одного дела о применении норм Конституции 

25	 Постановление от 24 июня 2021 г. по делу № 6–576/21 АД.
26	 Постановление от 23 марта 2021 г. по делу № 6–253/21 АД (отменено постанов-

ление Правительства КР, на основании которого отказано в утверждении ак-
тов приемки ГЭС), постановление от 15 ноября 2021 г. по делу № 6–928/21 АД 
(предоставление в аренду участка в парке было незаконно в 2002 г., но ссылка 
истца на положение Земельного кодекса КР, принятое в 2015 г. и прямо допу-
скающее такую аренду, не принята).
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КР или международного права, напротив, в ряде дел такое приме-
нение требовалось, но не было осуществлено. Нет дел, в которых 
применялись бы принцип правовой определенности, напротив, 
множество дел, в которых он очевидно нарушен. Ни разу не осущест-
влен контроль правомерной цели административного акта или его 
пропорциональности.

Более того, принятие в Кыргызстане законов об администра-
тивных процедурах и о нормативных правовых актах не влияет 
сколь-нибудь значимо на судебную практику по административ-
ным делам. Положения этих законов иногда упоминаются в судеб-
ных актах, но никакого развития положений о том, какой админи-
стративный акт должен быть законным, обоснованным и принятым 
по надлежащей процедуре, Судебная коллегия не дает.

Наконец, последовательность практики по административным 
делам, даже когда вопросом является лишь наличие законных ос-
нований для принятия административного акта, остается сферой, 
требующей внимания Верховного суда КР. Решения, в которых Су-
дебная коллегия занимает противоположные позиции, принима-
ются с разницей в несколько месяцев, если не недель. То есть у Су-
дебной коллегии есть необходимые средства в ее распоряжении, 
чтобы упорядочить судебную практику, но это пока не произошло. 
К счастью, благодаря публикации судебных решений академиче-
ское сообщество и практики могут обнаруживать и обсуждать эти 
проблемы и вносить свой вклад в формирование публичного пра-
ва в Кыргызстане.





 

Deutsche Gesellschaft für Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH

Ежегодник публичного права — 2023
Допустимость и обоснованность административных исков

Издательский номер 003
Год издания 2023

ISBN 978-3-86221-002-2
Подписано в печать 20.12.2023
Формат 60×90/16
Печать цифровая
Бумага офсетная

Усл. печ. л. 24,25
Авт. л. 15,05

Гарнитура Charter
Использованы лицензионные шрифты фирмы «ParaType»

Infotropic Media GmbH, Am Sandwerder 37, 14109 Berlin, Germany

Все права защищены. Любое копирование, воспроизведение, хранение в информационных си-
стемах или передача в любой форме и любыми средствами — электронными, механическими, 
посредством фотокопирования, записями или иными — любой части этой книги запрещено без 
письменного разрешения Infotropic Media GmbH.
Издание не содержит информацию, причиняющую вред здоровью и (или) развитию детей, и ин-
формацию, запрещенную для распространения среди детей.


