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Предисловие

Уважаемые читатели!
Вы держите в руках XII том Ежегодника публичного права. 
Год, прошедший с момента издания Ежегодника–2024, харак-

теризовался в административном праве Центральной Азии прежде 
всего развитием правоприменительной практики в области госу-
дарственного управления и правосудия. Однако в Туркменистане, 
Узбекистане и Таджикистане также ведется работа по дальнейше-
му развитию законодательства. В Узбекистане представлены к при-
нятию очередные поправки к Кодексу Республики Узбекистан об ад-
министративном судопроизводстве; приведение видов администра-
тивных исков в соответствие с общепризнанными международны-
ми стандартами давно ожидалось.

Правовая ситуация в Таджикистане остается неизменной: суще-
ствует Кодекс об административных процедурах, который частично 
регулирует административно-процедурное право и совсем немно-
го  – административно-процессуальное право. Однако самая боль-
шая проблема по-прежнему заключается в том, что этот кодекс по 
существу не известен таджикским юристам и, самое главное, прак-
тически не применяется судами. В связи с этим отсутствует настоя-
щая правовая дискуссия — и в судебной практике, и в науке, — и, 
следовательно, эта тема практически не представлена в юридиче-
ской жизни, что на самом деле является необходимым условием для 
настоящих реформ. В этой связи следует надеяться, что проект усо-
вершенствованного и дополненного Кодекса, который был разрабо-
тан при поддержке GIZ, будет в ближайшее время представлен на 
утверждение парламента.

Между тем Казахстан, где система административной юсти-
ции существует уже 4 года, остается флагманом Центральной Азии: 
Административный процедурно-процессуальный кодекс имеет вы-
сокое законодательное качество, в значительной степени осущест-
вляется его применение на практике, публикуются судебные реше-
ния административных судов, происходит обмен по актуальным во-
просам административного права между правосудием и наукой, 
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готовятся публикации по казахстанскому административному пра-
ву. В последнее время происходит регулярный обмен опытом меж-
ду административными судьями не только внутри Казахстана, но и 
все чаще с Узбекистаном. Кроме того, казахстанские кандидаты в 
судьи продолжают проходить обучение за рубежом по администра-
тивному праву: помимо летней школы административного права в 
Висмаре, организованной при поддержке GIZ, для кандидатов в су-
дьи проводятся онлайн-курсы в Восточном институте Висмара.

Во всех странах Центральной Азии, а также за их пределами 
проблемой по-прежнему является отсутствие специальной лите-
ратуры по современному, реформированному административно-
му праву. GIZ пытается исправить данную ситуацию, в особенности 
посредством подготовки комментариев для реформированных за-
конов. В настоящее время доступны учебник по административно-
му праву Германии в двух томах (Том 1 – Право административных 
процедур, Том 2  – Административно-процессуальное право), ком-
ментарий к Закону Германии об административной процедуре на 
русском языке (Ziekow, VwVfG), брошюра с образцами решений не-
мецких административных органов и судов по структуре админи-
стративных актов и судебных решений с комментариями (Сборник 
решений государственных органов и административных судов с 
соответствующими комментариями), а также 12 Ежегодников пу-
бличного права, которые охватывают большую часть наиболее важ-
ных тем современного административного права. Кроме того, GIZ 
продолжает стремиться к расширению базы знаний и практических 
навыков для юристов-практиков в области административного пра-
ва с помощью таких мероприятий, как школа для административ-
ных судей из Центральной Азии, организованная в сотрудничестве 
с Восточным институтом Висмара.

Уважаемые читатели, целью настоящего Ежегодника являет-
ся сопровождение и поддержка процесса развития административ-
ного права. Вы также можете внести свой активный вклад в дан-
ный процесс, например, приняв участие в Международной науч-
но-практической конференции по административному праву, про-
водимой ежегодно в ноябре. Большая часть статей, публикуемых в 
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Ежегодниках публичного права, взяты из материалов таких ежегод-
ных конференций. К сожалению, на данный момент ситуация вы-
глядит таким образом, что ежегодная конференция не может быть 
продолжена в ее нынешнем формате, однако изучаются возможно-
сти продолжения издания Ежегодника публичного права. Поэтому в 
будущем вы можете обращаться к нам с идеями, комментариями, а 
также со статьями для публикации.

Дополнительную информацию и необходимые контактные дан-
ные вы можете найти на Facebook-странице Программы «Содействие 
правовой государственности в странах Центральной Азии», реали-
зуемой GIZ по поручению Федерального министерства экономиче-
ского сотрудничества и развития Германии https://www.facebook.
com/RoLCentralAsia.

Йорг Пуделька
Март 2025 г.

Предисловие
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15 лет реформирования административного 
права в Центральной Азии. Что достигнуто 
и что еще стоит на повестке дня?

15 Years of Administrative Law Reform in 
Central Asia: Achievements and Remaining 
Challenges

Йорг Пуделька,  
Руководитель отдела комплаенса GIZ, доктор права (Германия) 
 
Dr. Jörg Pudelka,  
Group Head of Compliance and Integrity Consultancy, GIZ (Germany)

Аннотация: Статья посвящена описанию проведенных реформ администра-
тивного права и процесса в  странах Центральной Азии. Подчеркнуты осо-
бенности становления административной юстиции в отдельных странах. Так, 
в  Казахстане принят единый Кодекс, объединяющий процедурные и процес-
суальные отношения. В Узбекистане Закон об административных процедурах 
имеет ограниченный предмет регулирования, но необходимость продолжения 
реформ в данной области признана на политическом уровне. В Кыргызстане 
новые законы в  области административного права были приняты первыми, 
вместе с  тем сохраняется необходимость в  дальнейшем повышении квали-
фикации правоприменителей. В Туркменистане принятые законы в  наиболь-
шей степени ориентированы на немецкую модель. В Таджикистане существу-
ет только Кодекс об административных процедурах, который не в полной мере 
отвечает требованиям современного административного права. В этой свя-
зи законодательные инициативы предполагаются в скором времени. В завер-
шение автор определяет некоторые направления, которые предстоит рассмо-
треть на пути становления полноценной административной юстиции в регио-
не, а именно вопросы неопределенных правовых понятий и усмотрения, а так-
же принудительного исполнения административных актов. 

Ключевые слова: реформа административного права, административная юсти-
ция, административный суд, неопределенное правовое понятие, принудитель-
ное производство. 
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Йорг Пуделька

Abstract: The article is devoted to the description of the reforms of administrative law 
and the process in the countries of Central Asia. The peculiarities of the formation of 
administrative justice in individual countries are emphasized. Thus, Kazakhstan has ad-
opted a single Code that unites procedural and process relations. In Uzbekistan, the 
Law on Administrative Procedures has a limited subject of regulation, but the need to 
continue reforms in this area is recognized at the political level. In Kyrgyzstan, new laws 
in the field of administrative law were adopted first, however, there remains a need for 
further professional development of law enforcement officers. In Turkmenistan, the 
laws adopted are most oriented towards the German model. Tajikistan has only a Code 
of Administrative Procedures, which does not fully meet the requirements of modern 
administrative law. In this regard, legislative initiatives are expected soon. In conclu-
sion, the author identifies some areas that need to be addressed towards the estab-
lishment of a full-fledged administrative justice system in the region, namely issues of 
vague legal concepts and discretion, as well as the enforcement of administrative acts.

Keywords: Administrative law reform, administrative justice, administrative court, 
vague legal concept, compulsory proceedings. 

1. Введение

Административная юстиция, о  которой мы все здесь говорим 
уже столько лет, в настоящее время не существует как юридическое 
понятие в Германии, и если посмотреть на этот термин историче-
ски, то он имеет негативные коннотации. Так называемая консти-
туция Паульскирхe 1848 г., например, гласила, что административ-
ная юстиция прекращает свое существование, и это рассматрива-
лось как особый успех для верховенства права.

Важно понимать, что в Германии в то время не было самосто-
ятельной административной юрисдикции; вместо этого админи-
стративные решения обычно пересматривались только самой адми-
нистрацией в специальных комитетах или комиссиях – сегодня мы 
бы, пожалуй, назвали их вышестоящими административными орга-
нами. Таким образом, с современной точки зрения это была своего 
рода процедура досудебного обжалования; в любом случае, это не 
была судебная процедура. Таким образом, термин «административ-
ная юстиция» означал именно то, что судит сама администрация, 
а не независимые органы. Это должно было закончиться, как было 
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определено в конституции Паульскирхе, которая сама так и не всту-
пила в силу.

После 1848 г. реакционным силам вновь удалось повернуть вре-
мя вспять в развитии демократии и правового государства, однако по-
сле основания Германского рейха 18 января 1871 г. в Париже по край-
ней мере развитие правового государства вновь набрало обороты. 

Первый административный суд в  Германии был основан 
в Бадене в 1863 г., затем в Пруссии и постепенно в других немец-
ких землях. Это развитие продолжалось до начала XX в. Позже поя-
вились две инстанции, а с 1941 г. – третья, когда в Вене был создан 
Административный суд рейха. Эта система юрисдикции, состоящая 
из трех инстанций, две из которых являются фактическими, а  по-
следняя  – чисто правовой, сохранилась в  послевоенной Германии 
и по сей день. Интересно отметить, что даже в  период фашизма 
в Германии административные суды не были упразднены, но у них 
были изъяты важные области и переданы специальным судам, так 
что административные суды уже не могли в полной мере выполнять 
свою основную задачу – проверять законность актов государствен-
ной власти и, в случае необходимости, отменять их.

В то время как довоенная модель независимой административ-
ной юстиции была продолжена в Западной Германии после войны, 
Австрия первоначально выбрала систему так называемых «незави-
симых административных сенатов», которая, очевидно, не пред-
ставляла собой полного независимого судебного контроля в смыс-
ле ст. 6 ЕКПЧ и была позже заменена в пользу настоящих админи-
стративных судов. 

В ГДР, разумеется, изначально не было административных су-
дов, что соответствовало самовосприятию государства: в конце кон-
цов, зачем гражданам спорить со своим государством, которое забо-
тилось только об их благополучии? Административные суды были 
созданы только в 1988 г.

Сегодня невозможно представить правовую систему Германии 
без административных судов. Они обладают всеобъемлющими пол-
номочиями по принятию решений во всех публично-правовых спо-
рах и в  отношении любых действий или бездействия государства. 

Часть I. Внедрение административной юстиции в Центральной Азии
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Таким образом, граждане могут проверять законность всех актов 
государственной власти. Помимо законности административных 
решений, они могут даже проверять их целесообразность с  помо-
щью процедуры возражения, которая, как правило, является обяза-
тельной до обращения в суд. 

Сами административные органы обязаны руководствоваться 
Законом об административной процедуре, который сводит в  еди-
ный закон основные принципы, такие как требование обоснования 
административных актов, заслушивание адресата обременяющего 
административного акта, понятие самого административного акта, 
определенное Отто Майером в начале XX в., принцип официального 
расследования, вопрос о применении усмотрения и его пересмотре, 
учет принципа защиты охраны доверия при отмене административ-
ных актов и многое другое. Наряду с ним существуют нормативные 
акты о доставке и об исполнении административных актов.

Хотя два основных закона – ЗАП и АПК – вступили в силу только 
в 1960-х и 1970-х гг. соответственно, они основаны на общих правовых 
принципах и судебной практике, принятых несколькими десятилети-
ями, а в некоторых случаях и столетиями ранее, и поэтому почти не 
подверглись каким-либо изменениям в своем основном содержании.

Эта система административной процедуры и процесса, ко-
торую часто называют административной юстицией, действует 
в Германии с перерывом в 1940-х гг. как надежный инструмент пра-
вового государства и представляет собой краеугольный камень га-
рантии доступа к правосудию (ч. 4 ст. 19 Конституции).

2. За пределами Германии

Когда в 1990-х гг. после распада Советского Союза и Восточного 
блока были восстановлены демократические структуры, во  мно-
гих странах встал вопрос о создании административной юрисдик-
ции. Большинство государств Восточной Европы последовали опи-
санной выше немецкой модели. Эстония, Латвия, Литва, Польша, 
Болгария и другие страны быстро внедрили соответствующие мо-
дели, в некоторых случаях опираясь на опыт довоенного времени.

Йорг Пуделька
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После первой волны на постсоветском пространстве появля-
лось все больше примеров создания административной юрисдик-
ции: вскоре в Грузии, Азербайджане и Армении, а также в Молдове 
и Украине также появились административные суды, хотя практи-
ческая реализация моделей в  некоторых случаях не соответствует 
международным стандартам и по сей день.

После обретения независимости центральноазиатские государ-
ства первоначально сосредоточились в  основном на гражданском 
и экономическом праве; административное право в  нашем совре-
менном смысле поначалу не играло никакой роли. Ситуация поти-
хоньку изменилась только в 2000-х гг. Например, когда я участво-
вал в  мероприятии с  казахскими административными юристами 
в 2008 г. в Институте Макса Планка в Гейдельберге – в то время еще 
в качестве судьи Берлинского административного суда, – в неболь-
шой группе состоялся обмен первыми идеями по административно-
му праву. Однако до их реализации законодателем было еще далеко. 
В связи с этим возникла идея провести с 2010 г. большое количество 
мероприятий, направленных на продвижение идеи административ-
ной юстиции и, в частности, на подчеркивание ее преимуществ для 
развития делового климата. На тот момент не существовало ни ЗАП, 
ни АПК, не было литературы по административному праву и соот-
ветствующей подготовки ни в университетах, ни в судейской акаде-
мии. Все это успешно создавалось в течение примерно 15 лет, и я хо-
тел бы выразить особую благодарность всем юристам в Казахстане 
и во всей Центральной Азии, которые проявили интерес к новой об-
ласти права и продвигали ее вопреки огромному сопротивлению. 
Наша ежегодная Международная конференция по административ-
ному праву, которая проводится с 2011 г., безусловно, также сыгра-
ла определенную роль и за эти годы превратилась в важную плат-
форму для обмена опытом в области административного права, воз-
можно, даже самую важную. Мы видели здесь участников из всех 
15 бывших советских республик, а  также участников из большин-
ства стран ЕС, в  первую очередь, конечно, наших постоянных го-
стей из Германии, Латвии и Швейцарии, а также Австрии и Польши, 
Франции и Италии, Норвегии и Болгарии. Вместе с конференцией 
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росла наша библиотека публичного права, которая пополнялась 
ежегодниками и сегодня охватывает практически все основные про-
блемные области административной процедуры и процессуального 
права в 11 томах, – уникально на русском языке. Я очень надеюсь, 
что мы сможем сохранить и развить этот формат в будущем.

3. Страны Центральной Азии

А. Kазахстан

ЗАП и АПК в одном законе – это встречается довольно редко, но 
в случае Казахстана получилось именно так из-за соображений по-
литической целесообразности. После того как первые попытки раз-
работать отдельные проекты под руководством различных рабочих 
групп в  Министерстве юстиции, с  одной стороны, и в  Верховном 
суде  – с  другой, показали, что такие ключевые термины, как, на-
пример, административный акт, не могут быть согласованы друг 
с другом, было принято решение о разработке единого закона рабо-
чей группой, которая должна была быть создана при Министерстве 
юстиции. В результате работа, начатая еще в  2008-2009 гг., выли-
лась в реальные шаги по разработке нынешнего закона только спу-
стя 10 лет. Конечно, здесь особенно важна была и политическая 
воля, которая впервые была выражена особенно четко в программе 
Н. Назарбаева «100 конкретных шагов по реализации 5 институци-
ональных реформ», а впоследствии – в концепции «Слышащего го-
сударства» президента К. Токаева.

Общие принципы административного процедурного и процес-
суального права в любом случае хорошо реализованы в новом за-
коне, за некоторыми незначительными исключениями, такими как 
административно-исполнительное право. Однако самое главное — 
это успешное применение и реализация нового закона, которые мы 
могли наблюдать в  течение нескольких лет. Здесь играет особую 
роль также фактическое воссоздание настоящих административ-
ных судов (без КоАП) с новыми, перспективными молодыми судья-
ми и их широкая судебная независимость. 

Йорг Пуделька
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Б. Узбекистан

В Узбекистане разработка административного законодатель-
ства также началась более 15 лет назад. Было создано бесчислен-
ное количество рабочих групп, а также несметное количество зако-
нопроектов; некоторые из них даже были приняты парламентом и 
лишь затем отклонены в Сенате. Первые реальные шаги по созданию 
современного административного права были сделаны только после 
вступления в должность президента Мирзиёева. Законопроекты об 
административной процедуре и административном процессе, кото-
рые тогда разрабатывались очень поспешно, с самого начала стол-
кнулись с рядом проблем. С одной стороны, Закон об администра-
тивной процедуре имел очень узкую сферу применения: наиболее 
важные области административной деятельности (полиция, нало-
ги и т.д.) были прямо исключены. Кроме того, большое количество 
норм имело очень низкое законодательное качество (отсутствие нор-
мы о ничтожности административных актов, проблемы с положени-
ями об отмене административных актов с противоречивыми значе-
ниями). Административно-процессуальный кодекс, с другой сторо-
ны, содержал лишь неполные нормы. Например, общепризнанные 
виды административных исков вообще не были предусмотрены.

В настоящее время эти проблемы признаны, и соответствую-
щие законы, призванные улучшить ситуацию, разрабатываются или 
даже уже находятся в законодательном процессе.

В. Кыргызстан

Кыргызстан стал первой страной в Центральной Азии, приняв-
шей законы об административной процедуре и процессе. Правовая 
ситуация явно опережала реальное положение дел. Законы стол-
кнулись с  совершенно неподготовленными правоприменителями. 
Ни судьи, ни государственные служащие в  стране не могли адек-
ватно применять современные законы. Также существовали про-
блемы с государственным финансированием судебной системы. Все 
это привело к тому, что применение законов не соответствовало 
стандартам качества самих законов, хотя, конечно, в этих законах 
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изначально были проблемные места. Например, и сегодня не со-
всем понятно, почему суд сам отменяет незаконный администра-
тивный акт в контексте иска об оспаривании, а не просто устанав-
ливает его незаконность с делегированием принятия решения о его 
отмене административному органу. Однако это очень важный мо-
мент, когда речь идет об эффективности применения закона.

Г. Туркменистан

В Туркменистане уже несколько лет действуют Закон об адми-
нистративной процедуре и Закон об административном судопроиз-
водстве. Оба закона основаны на немецкой модели и отличаются 
высоким качеством законодательства. Проблема заключается ско-
рее в том, что внедрение обоих законов происходило в период пан-
демии, и поэтому подготовка и повышение квалификации право-
применителей представляли особые трудности. Именно это являет-
ся основной проблемой на ближайшие годы; сами же законы в на-
стоящее время не требуют каких-либо масштабных реформ.

Д. Tаджикистан

В Таджикистане на сегодняшний день существует только один 
Кодекс об административных процедурах, который значитель-
но старше 10 лет, но практически не используется на практике. 
Вопреки своему названию, этот закон содержит не только админи-
стративно-процедурные нормы, но и процессуальные положения, 
которые, однако, являются неполными. 

На протяжении многих лет существовало множество рабочих 
групп по реформированию административного права, ни одна из 
которых не принесла реальных результатов в  виде закона. Работа 
продолжается; в  настоящее время законопроект проходит межве-
домственные консультации перед завершением парламентского 
процесса в 2025 г.

Е. В общем

В целом можно сказать, что государства Центральной Азии по-
степенно переходят на современное административное право. GIZ 

Йорг Пуделька
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также представила модели обоих законов, которые рабочие группы 
в большей или меньшей степени использовали в качестве основы. 
На сегодняшний день остаются следующие проблемы:

•	 законодательное регулирование отсутствует: только 
Таджикистан;

•	 законодательное совершенствование: везде, но с разными 
вопросами, например:
	º o регулирование административного принуждения  

(все 5 стран);
	º регулирование публично-правового договора  

(все 5 стран);
	º регулирование недействительности Административного 

акта и ее последствий;
	º временная правовая защита;
	º эффективные правовые последствия (особенно KG и UZ 

с видами иска).

Одной из проблем во  всем регионе является исполнение су-
дебных решений или – что еще лучше – создание конституционно-
го климата, в котором исполнение решений против государства во-
обще не требуется. Кроме того, до сих пор отсутствует достаточное 
количество специальной литературы по современному администра-
тивному праву. Это касается как учебников, так и комментариев к 
законам или публикации судебных решений или хотя бы типовых 
решений. На протяжении многих лет GIZ прилагает усилия по сбо-
ру и публикации дополнительной литературы, включая учебники и 
комментарии, в дополнение к традиционным ежегодникам публич-
ного права, которые всегда посвящены актуальной теме админи-
стративного права. 

В конечном счете, по-прежнему необходимы большие усилия 
для подготовки и обучения специалистов по административному 
праву. Это касается как университетов и расширения программы 
преподавания административного права, так и судебных академий 
стран Центральной Азии и повышения квалификации судейских  
кадров.

Часть I. Внедрение административной юстиции в Центральной Азии
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4. Перспективы для развития в будущем

а) Неопределенные правовые понятия и усмотрение

Неопределенные юридические понятия необходимы как ин-
струмент законодательной техники. Просто невозможно охватить 
все жизненные обстоятельства регулированием заранее. Помимо 
практической невозможности, даже такая попытка привела бы к по-
явлению длинных и запутанных законов, и каждый раз, когда что-
то не предусмотрено и не урегулировано законодателем, возника-
ет вопрос: не хотел ли законодатель исключить именно этот случай, 
умолчав о нем.

Неопределенные юридические термины можно встретить на 
стороне состава нормы; известными примерами являются ненадеж-
ность в экономическом праве или опасность в полицейском праве. 

Эти неопределенные понятия подлежат толкованию, и это 
должны делать те, кто применяет закон, то есть должностные лица 
в административных органах во время осуществления администра-
тивной процедуры, а затем судьи, которые пересматривают эти ре-
шения. Ни при каких обстоятельствах не существует монополии на 
толкование со стороны судов или даже только определенных судов. 
Так называемое «официальное» или «исключительное толкование» 
конституционными или верховными судами, например, не может 
быть правильным. Каждый практикующий юрист должен толко-
вать и применять нормы. Однако суды могут в полной мере прове-
рить, правильно ли это было сделано, при этом у властей не долж-
но быть никаких непересматриваемых возможностей для суждения 
(по крайней мере, в принципе).

В общем, это относится и к усмотрению, которое часто должно 
присутствовать на стороне правовых последствий норм. Зачастую 
законодатель не в  состоянии предусмотреть точные правовые по-
следствия для всех случаев. Поэтому он предоставляет органам вла-
сти свободу действий. Это может относиться как к вопросу о том, 
принимаются ли меры вообще, так и к вопросу о том, в отношении 
кого и какими средствами принимаются меры.

Йорг Пуделька
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В Центральной Азии к дискреционным полномочиям часто 
относятся с  недоверием, считая их предвестниками коррупции. 
Однако все обстоит с точностью до наоборот: усмотрение делает ад-
министративную деятельность более гибкой и эффективной и, тем 
не менее, подлежит судебному контролю. Это касается, по крайней 
мере, важного вопроса о том, были ли превышены пределы приме-
нения усмотрения, предоставленные органу власти законодателем. 
Например, непропорциональные меры всегда являются ошибочны-
ми, поскольку выходят за рамки допустимых законом ограничений 
выбора средств.

Только в  отношении целесообразности отдельных мер, кото-
рые все остаются в рамках, допустимых законом, орган власти име-
ет ограниченное пространство, не подлежащее судебной проверке. 
Однако и в этом случае он не может действовать произвольно или 
руководствоваться неуместными соображениями (например, из-за 
коррупции).

Правильное внедрение и применение этих двух важных инсти-
тутов в административной процедуре и административном процес-
се станет одной из важнейших задач по совершенствованию адми-
нистративной юстиции в Центральной Азии в ближайшие годы.

б) Принудительное производство

Административное принуждение – один из важнейших вопро-
сов административного права, поскольку административный акт 
остается в  значительной степени бесполезным, если он не может 
быть принудительно исполнен против воли соответствующего лица. 
Для этого обычно используются три классических способа принуж-
дения: замена исполнения, денежное принуждение и прямое при-
нуждение. До сих пор эти способы были лишь частично урегулиро-
ваны в Центральной Азии, и это станет важным пунктом реформы 
в ближайшие годы.

Часть I. Внедрение административной юстиции в Центральной Азии
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5. Перспективы

Как я уже неоднократно упоминал, я очень надеюсь, что за эти 
годы мы, все сотрудники правовой программы GIZ, смогли не толь-
ко содействовать формированию понимания административно-
го права, но и убедительно продемонстрировать, чем оно полезно 
и почему его необходимо развивать дальше. Для развития государ-
ства и общества нет ничего важнее, чем развитие права: все, вклю-
чая экономическое развитие, охрану окружающей среды и т.д., про-
исходит в правовых рамках. В этой связи, пользуясь случаем, я хотел 
бы поблагодарить всех сотрудников правовой программы GIZ и всех 
юристов в Центральной Азии, с которыми нам удалось поработать 
за последние несколько лет, и надеюсь, что наша совместная рабо-
та продолжится!

Йорг Пуделька
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Аннотация. Представленный доклад посвящен ситуации вокруг институ-
та административной юстиции в  Казахстане. Рассматриваются текущие на-
правления реформы и возможные перспективы дальнейшего развития. 
Кратко рассматриваются основные новеллы законопроекта по расширению 
административной юстиции, а также перспективные концепции, распростра-
ненные в  административном праве зарубежных стран, но отсутствующие 
в Казахстане.
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Abstract. The presented article is dedicated to the situation around the institute 
of administrative justice in Kazakhstan. Current directions of reform and possible 
prospects for further development are reviewed. The main initiatives of the draft law 
on the expansion of administrative justice are briefly highlighted, as well as promising 
concepts in the administrative law of foreign countries, that are absent in Kazakhstan.
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of the Republic of Kazakhstan, administrative act.
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I.	АППК – четвертый вид судопроизводства 	
в Казахстане

Путь к внедрению административной юстиции в  Казахстане 
был тернистым. Мы прошли его вместе с проектом GIZ «Содействие 
правовой государственности в странах Центральной Азии», свыше 
15 лет нас связывает конструктивное сотрудничество.

Сегодня Административный процедурно-процессуальный ко-
декс Республики Казахстан (АППК) — это не только новые проце-
дурные правила, но и четвертый вид судопроизводства.

За три года в суды поступило свыше 90 тыс. исков, против госу-
дарственных органов суды вынесли 60% решений. При этом надо 
учитывать, что большое количество дел не доходит до вынесения ре-
шений по существу. Так, на долю примирений и отзывов, последнее 
преимущественно связано с фактическим урегулированием спора, 
приходится 35% от всех поступивших исков.

Значительное количество дел — это споры с участием судебных 
исполнителей, земля, налоги, жилье, госзакупки, антимонопольные 
споры, таможня, экология, госуслуги, социальный блок. Высокая 
удовлетворяемость наблюдается по жилищным, земельным и нало-
говым спорам. Дела разные, сложные, имеют масштабный, мульти-
пликативный эффект.

По случаям нарушения законности и процессуальной дисци-
плины в судах вынесено свыше 7,5 тыс. частных определений и де-
нежных взысканий. 

Статистика продемонстрирована только с одной целью – необ-
ходимо стабилизировать административную практику, в том числе 
через продолжение работы по надлежащей реализации части вто-
рой ст. 175 АППК, согласно которой госорганы должны были до вве-
дения в действие Кодекса провести работу по приведению норма-
тивных правовых актов, регламентирующих административные 
процедуры, в соответствие с АППК.

Со своей стороны суды все эти три года активно и точечно дово-
дят практику до государственных органов. 

Аслан Тукиев
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Человекоцентричность, заложенная реформой, наметила в по-
следнее время тенденцию, когда госорганы хотят вывести себя из-
под АППК. Примером могут служить отдельные положения, кото-
рые закладывались в проект Налогового кодекса1, или изменения, 
внесенные в ст. 224 Предпринимательского кодекса в 2024 г.

С другой стороны, судейское сообщество, депутатский корпус, 
органы юстиции и юристы продолжают работу по совершенство-
ванию и расширению АППК. Сегодня в Мажилисе – нижней пала-
те парламента страны находится законопроект по совершенствова-
нию и расширению сферы административной юстиции.

К сожалению, не все административные органы заинтересова-
ны в единообразии своей практики. Во многих странах это прямой 
принцип. У нас его пока нет, но он предусмотрен в законопроекте. 
При этом есть прямая норма, что административный акт должен 
обеспечивать единую практику (ст. 79, 80 АППК). 

Поэтому дополнительно предусмотрели два механизма:
а) согласование жалобы в апелляцию и кассацию вышестоящим 

начальством (с января 2022 г.);
б) при отсутствии досудебного порядка представление в суд мо-

тивированной позиции вышестоящего госоргана (с апреля 2023 г.). 
Сегодня суды борются с проявлением формального подхода го-

сорганов в  указанных вопросах. Позиции вышестоящего и ниже-
стоящего органа идентичны, часто их формируют некомпетентные 
лица не из числа руководителей, при этом они соответствующим об-
разом не мотивируются.

Учитывая это, проведена большая работа по внесению изме-
нений и дополнений в Типовое положение о юридических службах 
в мае 2024 г. Теперь судебная практика исходит из того, что выра-
жение позиции руководством госоргана расценивается судами как 
злоупотребление процессуальным правом.

Эти инструменты напрямую связаны с  конечной целью адми-
нистративной юстиции – понятно выстроенной практикой госорга-
на, которую можно достичь через центр.

1 https://legalacts.egov.kz/npa/view?id=1774129 

Часть I. Внедрение административной юстиции в Центральной Азии
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Другая проблема, которая остается актуальной, – возврат исков 
по неподведомственности. По ней было возвращено более 13,6% от 
всех поступивших исков.

Здесь три аспекта: желание гражданина идти в административ-
ный суд, ошибка судей, и основная доля связана с  неправильным 
ориентированием госаппаратом способа защиты. 

Причиной являются также затруднения с  пониманием «ад-
министративного акта», отнесением споров к категории публич-
но-правовых. Зачастую госорган, не разобравшись, является ли 
его решение промежуточным или итоговым актом, указывает, что 
гражданин может его оспорить в порядке ст. 91 АППК. Такая «мни-
мая надежда» приводит его в суд. Надеюсь, сможем это преодолеть 
в ближайшее время. 

Есть разъяснение в  нормативном постановлении Конституци
онного Суда от 22 мая 2023 г., что отнесение споров к публично-пра-
вовым отношениям и их последующее обжалование определяется 
с учетом понятий, установленных ст. 4 АППК2. Также есть практи-
кообразующие постановления Судебной коллегии по администра-
тивным делам Верховного Суда РК (6001-23-00-6ап/807, 6001-23-
00-6ап/227 и др.).

Глава государства на встрече с  представителями системы за-
щиты прав человека 29 августа 2023 г. отметил: «Благодаря внедре-
нию административной юстиции сегодня в судебных спорах с госор-
ганами почти две трети решений принимаются в пользу граждан 
и бизнеса. Однако государственные органы не делают из этого не-
обходимых выводов, не проводят «домашнюю работу». Доля дел, ко-
торые они могли бы не доводить до суда, приняв решение на своем 
уровне, не снижается. Правительству совместно с бизнес-омбудсме-
ном нужно проработать вопрос принятия упредительных мер и, 

2 Нормативное постановление Конституционного Суда Республики Казахстан 
от 22 мая 2023 г. № 16-НП «О рассмотрении на соответствие Конституции Республики 
Казахстан части второй статьи 102 Административного процедурно-процессуально-
го кодекса Республики Казахстан от 29 июня 2020 года» // https://online.zakon.kz/
Document/?doc_id=35461222

Аслан Тукиев
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возможно, включить данный показатель в критерии оценки рабо-
ты государственных органов».

На наш взгляд, критерием должна стать судебная практика. 
Это не только снизит ошибки, но повысит ответственность руко-
водителей, обеспечит единообразие административной практики. 
Реализация этой задачи может повлиять и на формирование силь-
ных юридических служб госорганов.

Помимо этого, актуальным остается вопрос высокой нагрузки 
в коллегии Верховного Суда. Введение «сплошной кассации» по ад-
министративным делам требовалось для формирования новой су-
дебной практики. И общество его высоко оценило.

В июле этого года подписан Закон по созданию самостоятель-
ной кассационной инстанции. Это три суда в Астане по уголовным, 
гражданским и административным делам, которые начнут работу 
с 1 июля 2025 г. 

Сегодня в парламенте страны рассматривается сопутствующий 
законопроект3. По всем видам судопроизводств предлагается ввести 
единые правила обращения и пересмотра. Основное правило – это 
то, что все должны работать по принципу «сплошной кассации», т.е. 
дела поступают на рассмотрение коллегиального состава не менее 
чем из трех судей. Есть переходные положения по срокам.

Пересмотр в ВС будет по решениям, которые приняты вразрез 
с судебной практикой либо требуют пересмотра в интересах разви-
тия права. Это будет способствовать дальнейшему развитию судеб-
ной системы Казахстана.

II.		 Перспективы развития административной 		
	 юстиции в Казахстане

Цель дальнейших реформ обозначена Главой государства: по-
строение Справедливого Казахстана  – страны равных возможно-
стей и прогресса.

3 Сенат одобрил закон по реформированию судебной системы // https://sud.
gov.kz/rus/news/senat-odobril-zakon-po-reformirovaniyu-sudebnoy-sistemy

Часть I. Внедрение административной юстиции в Центральной Азии
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Исходя из этого определены те элементы, которые необходимо 
развивать, в частности в административном процессе. Задача адми-
нистративной юстиции – создать равные условия для граждан и биз-
неса в спорах с госорганами. Все проводимые реформы в сфере пра-
восудия направлены на повышение отправления правосудия, а так-
же открытости и доступности судов.

1. Исходя из судебной практики, есть еще новшества, которые 
сейчас на этапе обсуждения в парламенте. 

Одним из таких вопросов являются споры между госорганами.
Сегодня эти споры разрешаются в  административных судах. 

Однако такой подход не согласуется с  понятием «публично-право-
вые споры» и направленностью АППК на защиту «слабой стороны» 
в споре. Такие споры по своему содержанию, структуре и форме не 
должны быть частью административного судопроизводства.

Когда госорганы действуют в общих государственных и обще-
ственных интересах, то такие споры не являются публично-право-
выми. Здесь должен включаться механизм внутренних администра-
тивных процедур4.

Поэтому законопроектом предусмотрен следующий подход. 
Если один госорган не согласен с решением другого госоргана, то он 
будет вправе обратиться с жалобой в вышестоящий госорган и, со-
ответственно, в случае несогласия с решением вышестоящего госор-
гана правомочен обратиться в Аппарат Правительства.

2. Экстерриториальная подсудность. С  августа 2022 г. введе-
на экстерриториальная подсудность по гражданским делам. Свыше 
1500 дел распределены по новому подходу. Главное, нужно согласие 
обеих сторон, т.к. они равны. 

4 См. п. 35 БДИПЧ ОБСЕ, Заключение по концепции реализации Админи
стративного процедурно-процессуального кодекса, 2021 г. (№: JUD-KAZ/397/2020): 
«Внутренние процедуры, касающиеся споров «государства против государства», 
должны быть четко отделены от тех, которые имеют дело с отношениями «государства 
против гражданина», которые должны быть охвачены АППК»; см. п. 24 Венецианская 
комиссия, Проект заключения по Кодексу административного судопроизводства и 
правосудия Республики Казахстан, 2018 г. (CDL(2018)031): «Принятие внутренних 
рабочих процедур для разрешения споров между госорганами должно входить в ком-
петенцию исполнительной власти».

Аслан Тукиев
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Учитывая стороны спора, в АППК предлагается экстерритори-
альная подсудность по выбору истца. Это эффективно скажется на 
развитии потенциала существующего антикоррупционного инстру-
мента (возможной зависимости судей от местных административ-
ных органов).

Доступный судебный процесс является основным критерием 
современного правового государства.

3. Результаты административной юстиции продиктовали необ-
ходимость совершенствования и расширения ее сферы.

1) В системе деликтов имеется широкий круг отношений, под-
падающих под публично-правовые споры. 

Активные и острые дискуссии пока не увенчались успехом. 
Считаем, что отдельные правонарушения, где санкции в виде лише-
ния специального права, лишения/приостановления разрешений, 
исключения из реестра и т.д. должны быть в плоскости администра-
тивной юстиции.

Учитывая особенности нашего закона об административных 
правонарушениях, этого недостаточно. 

В КоАП более 1500 составов правонарушений, которые включа-
ют в себя как деликты, посягающие на личность, представляющие 
общественную опасность, так и те нормы, которые, по мнению уче-
ных-юристов, должны находиться в сфере АППК5.

Между тем административно-деликтная и уголовная ответ-
ственность носят карательный характер, что, на наш взгляд, и долж-
но служить критерием для разграничения проступков по КоАП.

Исходя из этого к административному судопроизводству (АППК) 
должны быть отнесены больше половины составов КоАП, которые 
возникают из публичных правоотношений, не содержат составов, 
посягающих на общественную безопасность и права личности, и не 
подлежат рассмотрению в порядке уголовного судопроизводства.

2) В плоскости гражданских споров остаются публично-право-
вые споры.

5 См. подробнее: Тукиев А.С., Сабиров К.К. Некоторые проблемные вопросы 
соотношения КоАП и АППК // [Электронный ресурс]: Zakon.kz https://online.zakon.
kz/Document/?doc_id=34753258
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В частности, иски госслужащих, связанные с  поступлением, 
прохождением и завершением госслужбы. И это вопрос не только 
процессуального закрепления, но и проработки материальных зако-
нов. В настоящее время ведется проработка данных вопросов.

Хочу затронуть еще один момент. Сейчас иски, в которых истца-
ми выступают госорганы, рассматриваются в плоскости ГПК. Споры 
бывают разные, в том числе и в рамках административных проце-
дур. К примеру, дела о признании сделок недействительными. 

Это приводит к тупику и конкуренции двух судопроизводств. 
Полагаем, что приоритет должен быть за административным про-
изводством, основанным на специальных принципах администра-
тивных процедур и административного судопроизводства. В судах, 
осуществляющих гражданское судопроизводство, презюмируется 
законность такого акта и его высокая доказательная сила, что дает 
основание с  применением формальных критериев оценки доказа-
тельств истца удовлетворять иски и «разбивать» сделки. В то же вре-
мя в административных судах такой презумпции нет и суд осущест-
вляет активную роль6. 

Думаю, это тема для будущих дискуссий.
3) Также во  многих странах Европы присутствует такое поня-

тие, как административный договор (контракт, сделка). К примеру, 
в Германии административные договоры (Verwaltungsvertrag) под-
чинены административному праву и обычно регулируются закона-
ми об административных контрактах7. 

У нас нет этого понятия и механизма, как следствие, они разре-
шаются по правилам гражданского процесса.

6 Бабаджанян Е. О недействительности сделок по искам налоговых органов // 
Бюллетень № 2 – 2024 судебной коллегии по административным делам Верховного 
Суда Республики Казахстан // https://sud.gov.kz/sites/default/files/pagefiles/byul 
leten_no2-2024_sudebnoy_kollegii_po_administrativnym_delam_verhovnogo_suda.pdf

7 См. подробнее, например: Пуделька Й. Административное право Германии. 
Т. 1. Право административных процедур. Общее административное право. 2-е изд., 
испр. и обновленное. Берлин: Infotropic Media, 2024. С. 9; Часть V. Административный 
договор / Ежегодник публичного права 2021. Инструменты действия администра-
тивных органов. М.: Инфотропик Медиа, 2021. С. 246-287.
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Имеется отдельная практика по спорам в сфере государствен-
ных закупок. Так, если истец наряду с  требованием о  признании 
итогов конкурса незаконными требует признать на этом основании 
заключенный договор о государственных закупках недействитель-
ным, то такие иски подлежат совместному рассмотрению в  СМАС 
(ч. 3 ст. 84, ч. 3 ст. 155, ч. 2 ст. 156 АППК). Но это нельзя считать 
полноценным институтом административного договора, потому 
что в этом случае договор рассматривается АППК как юридическое 
последствие.

4) Огромное значение для стабильности и прогнозируемо-
сти отношений между административным органом и частным ли-
цом имеют институты ничтожности, обещания административного 
акта и его исполнения.

Они также не реализованы в национальном законодательстве8.
В настоящее время планируется введение понятий принуди-

тельного и добровольного исполнения административного акта. 
Как это предполагается?

Административный орган, должностное лицо определяют раз-
умный срок для добровольного исполнения и совершения действия, 
которое обязан совершить или воздержаться от совершения како-
го-либо действия адресат административного акта.

В случае непредставления адресатом административного акта 
необходимых документов и сведений, подтверждающих доброволь-
ное исполнение, административный орган, должностное лицо про-
водит проверку исполнения административного акта. По ее итогам 
он вправе принять решение о принудительном исполнении админи-
стративного акта.

К мерам принудительного исполнения относятся:
1)	 поручение выполнения действий по исполнению админи-

стративного акта и (или) решения по административной жалобе 
другому лицу за счет адресата административного акта;

8 Подробнее о реализации исполнения административного акта в Германии см.: 
Мрозек А. Исполнение актов административных органов и реализация решений ад-
министративных судов // Ежегодник публичного права 2016. Административный 
акт. М.: Инфотропик Медиа, 2015. С. 235.
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2)	 денежное принуждение;
3)	 прямое принуждение.
При этом меры принудительного исполнения должны опреде-

ляться таким образом, чтобы права, свободы и законные интересы 
участника административной процедуры и общества ограничива-
лись в наименьшей степени.

Административный орган, должностное лицо обязаны зара-
нее до вынесения решения о принудительном исполнении админи-
стративного акта предупреждать адресата административного акта 
о возможности вынесения такого решения.

Решение о  принудительном исполнении административного 
акта может быть обжаловано в порядке АППК. Это все пока являет-
ся наработками. 

Институт административной юстиции в  Казахстане относи-
тельно молод. Мы видим, как скептицизм постепенно сменяется оп-
тимизмом. Отчасти рост уровня полного доверия к судебной систе-
ме с 55,2 до 61,8% мы связываем и с административной юстицией.

И хотя мы уже достигли определенных результатов, впереди 
предстоит еще много усилий. И это поистине прекрасная возмож-
ность активизировать процесс развития административного права.

Аслан Тукиев
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Аннотация: В статье изложены исторические рамки и предпосылки для вве-
дения нового законодательства об административных процедурах и адми-
нистративном судопроизводстве Кыргызстана, а  также перечислены основ-
ные положения этих новых законов. Статья содержит описание недавних по-
правок в  законодательство об административном процессе, направленных 
на оптимизацию подсудности и подведомственности административных дел 
и нагрузки на административные суды. В докладе также отмечены основные 
проблемные вопросы в развитии административной юстиции Кыргызстана и 
дальнейшие пути их разрешения. В частности, предлагается совершенство-
вание досудебного порядка обжалования, внедрение механизма возмещения 
вреда от незаконных административных актов в  одном административном 
процессе, исключение участия прокурора в административном процессе, со-
вершенствование системы исполнения судебных решений по административ-
ным спорам, повышение ответственности административных органов за со-
блюдение административных процедур.
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Abstract: The article presents the historical framework and prerequisites for the 
introduction of new legislation on administrative procedures and administrative 
court proceedings in Kyrgyzstan, and lists the main provisions of these new laws. The 
article describes recent amendments to the legislation on administrative procedure 
aimed at optimizing jurisdiction and competence of administrative cases and the 
workload of administrative courts. The report also highlights the main problematic 
issues in the development of administrative justice in Kyrgyzstan and further ways 
to resolve them. In particular, it proposes improving the pre-trial appeal procedure, 
introducing a mechanism for compensating for damage from illegal administrative 
acts in one administrative process, excluding the participation of the prosecutor in 
the administrative process, improving the system of enforcement of court decisions 
on administrative disputes, increasing the responsibility of administrative bodies for 
compliance with administrative procedures.  

Keywords: administrative justice, administrative proceedings, principle of objective 
research, pre-trial appeal procedure, compensation for damage, prosecutor, 
enforcement of court decisions.

В правовом государстве права и свободы человека и граждани-
на признаются высшей ценностью, определяя смысл и содержание 
деятельности государственных органов власти и местного самоу-
правления. Их защита, безусловно, должна обеспечиваться соответ-
ствующими правовыми инструментами. 

В силу очевидного неравенства положения и возможностей 
участников административных правоотношений правовой статус 
частных лиц, в  отличие от правового статуса административного 
органа, должен иметь повышенный уровень защиты и находить не-
замедлительную и действенную реакцию со стороны государства. 

В рамках судебного контроля за соблюдением прав и свобод че-
ловека и гражданина в  деятельности административных органов 
можно выделить институт судебного обжалования неправомерных 
действий (бездействия), решений администрации, известный как 
административная юстиция.

В целом правовые институты независимого Кыргызстана раз-
вивались на фундаменте советского законодательства, модер-
низируя его под потребности рыночной системы, в  этой связи 

Нургуль Бакирова
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неудивительным является то, что административная юстиция дол-
гое время не находила надлежащей социально-правовой основы. 

Учитывая это, институт административной юстиции в Кыргыз
стане относительно молод, и наша страна только делает первые 
шаги в этом направлении, тем не менее уже имеются определенные 
результаты. 

Административное судопроизводство в Кыргызской Респуб
лике нàчало свое становление путем реформирования начиная 
с 2012 г., в частности Указом Президента Кыргызской Республики от 
8 августа 2012 г. были предусмотрены следующие мероприятия в от-
ношении реформирования административного судопроизводства:

•	 разработать и ввести в  действие Административно-
процессуальный кодекс, исключив из гражданского процес-
суального законодательства нормы о  порядке рассмотре-
ния административных дел;

•	 на базе действующего законодательства, регулирующего во-
просы об административной ответственности, разработать 
отдельные друг от друга нормативные правовые акты, со-
держащие нормы материального и процессуального права.

Во исполнение положений вышеназванного Указа Президен
та был разработан и с  1 июля 2017 г. введен в  действие 
Административно-процессуальный кодекс Кыргызской Республики. 
Также за год до принятия процессуального Кодекса с мая 2016 г. был 
введен в действие новый Закон «Об основах административной де-
ятельности и административных процедурах». С принятием указан-
ного Закона и Административно-процессуального кодекса, можно 
сказать, начался новый этап в  развитии административной юсти-
ции Кыргызской Республики. 

Новый Закон «Об основах административной деятельности и ад-
министративных процедурах» и Административно-процессуальный 
кодекс Кыргызской Республики охватили в себе те положения, ко-
торые соответствуют современным требованиям административ-
ной юстиции, поскольку при их разработке был учтен опыт стран 
Западной Европы (Германия, Австрия и Голландия), имеющих мно-
голетнюю практику деятельности административной юстиции, 
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а также опыт постсоветских стран (Азербайджан, Армения, Грузия, 
Латвия, Литва и Эстония), которые сравнительно недавно сформи-
ровали отдельное административное судопроизводство, тем не ме-
нее опыт которых весьма полезен ввиду схожести правовых усло-
вий. Этот опыт учитывался применительно к особенностям право-
вой системы и условий Кыргызстана.

Например: аналогией АПК Германии с  АПК Кыргызской 
Республики является то, что суд вправе проверить правомерность 
административных актов, принятых как на основании прямого 
указания закона, так и по усмотрению административного орга-
на. Помимо этого, по административным делам введен принцип 
презумпции вины ответчика, согласно которому административ-
ный орган должен предоставить суду все имеющиеся у  него доку-
менты и материалы, которые могут быть использованы в качестве 
доказательств по делу, и обязан доказать правомерность своего ре-
шения, действия или бездействия.

Также в действующем АПК Кыргызской Республики закреплен 
новый принцип объективного исследования, который обязывает 
суды не ограничиваться объяснениями, заявлениями и предложе-
ниями участников процесса, представленными доказательствами и 
другими материалами, имеющимися в деле, и исследовать все фак-
тические обстоятельства дела, имеющие значение для правильного 
разрешения спора. Суд самостоятельно по собственной инициати-
ве или на основании ходатайств участников процесса собирает дру-
гие доказательства.

В целом АПК Кыргызской Республики подробно регламентиру-
ет весь судебный процесс по административным делам: устанавли-
вает круг лиц, имеющих право на обращение в суд, подведомствен-
ность и подсудность административных дел судам, порядок разре-
шения дел. 

Следует также отметить, что Законом Кыргызской Республики 
«Об основах административной деятельности и административ-
ных процедурах» (ст. 62) установлен обязательный досудебный по-
рядок обжалования административных актов, действий (бездей-
ствия) административных органов, их должностных лиц.

Нургуль Бакирова
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В ч. 4 ст. 5 АПК Кыргызской Республики предусмотрено, что 
если законодательством установлен досудебный порядок обжало-
вания административных актов, действий (бездействия) админи-
стративных органов, то судебное оспаривание таких актов возмож-
но лишь после соблюдения этого порядка.

Исключение составляют случаи, когда отмена административ-
ного 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). 

Помимо этого в  соответствии с  Конституцией Кыргызской 
Республики, принятой референдумом 11 апреля 2021 г. и введен-
ной в действие Законом Кыргызской Республики от 5 мая 2021 г., 
Верховный Суд наделен правом законодательной инициативы по 
вопросам своего ведения. 

В связи с этим в целях оптимизации судебного процесса, эффек-
тивной реализации и применения АПК Кыргызской Республики, 
а  также обеспечения взаимосвязи законов, регулирующих вопро-
сы осуществления судопроизводства по гражданским, экономи-
ческим и административным делам, в  рамках проводимой судеб-
но-правовой реформы 11 апреля 2023 г. законом внесены изменения 
в Административно-процессуальный кодекс Кыргызской Республики, 
которым дела об оспаривании действий нотариуса или отказ в их со-
вершении исключены из АПК Кыргызской Республики и возвращены 
в ГПК Кыргызской Республики, как это было раньше, до 2017 г. Также 
дела об оспаривании постановления и действий (бездействия) судеб-
ного исполнителя переданы в подсудность административного судо-
производства, с учетом того, что когда оспариваются постановления 
и действия (бездействие) судебного исполнителя, он выступает в ка-
честве должностного лица органа государственной власти.

Более того, внесено изменение в  ст. 201 АПК, которым пред-
усмотрено, что наряду с  субъектами избирательного процесса не-
коммерческие организации могут обжаловать решения и действия 
(бездействие) избирательных комиссий в случае, если они осущест-
вляли наблюдение за проведением выборов, и нарушения их прав 
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как общественного наблюдателя, предусмотренных законодатель-
ством о  выборах. В данной категории дел в  обязательном поряд-
ке предусмотрен досудебный порядок разрешения спора, а  имен-
но решения территориальных избирательных комиссий обжалу-
ются в  суде только после рассмотрения соответствующих жалоб 
Центральной комиссией по выборам и проведению референдумов 
Кыргызской Республики. 

Наряду с этим из последних изменений в АПК можно подчер-
кнуть то, что судебные акты по делам о  защите избирательных 
прав субъектов избирательного процесса, по обжалованию ре-
шения Совета судей Кыргызской Республики о  досрочном осво-
бождении судьи от занимаемой должности и по делам об оспари-
вании постановления и действий (бездействия) судебного исполни-
теля при исполнении исполнительных документов пересмотру по 
вновь открывшимся или новым обстоятельствам не подлежат.

Также следует отметить, что Законом Кыргызской Республики 
от 11 апреля 2020 г. № 39 (вступившим в законную силу 8 мая 2020 
г.) были внесены изменения в Законы Кыргызской Республики «О 
Верховном суде Кыргызской Республики и местных судах», «Об 
утверждении структуры местных судов и штатной численности су-
дей местных судов Кыргызской Республики». Согласно этим измене-
ниям разрешение экономических споров было передано в ведение 
районных и городских судов, а  для рассмотрения административ-
ных дел на базе межрайонных судов были созданы специализиро-
ванные административные суды. При этом в специализированных 
административных судах была сокращена штатная численность су-
дей, что в последующем привело к образованию большой нагрузки 
на судей административных судов. В связи с этим стоял вопрос уве-
личения штатной численности судей в указанных судах. Для этого 
Верховным Судом был представлен проект Закона «О внесении из-
менений в Закон Кыргызской Республики «Об утверждении струк-
туры местных судов и штатной численности судей местных судов 
Кыргызской Республики»», который был одобрен Жогорку Кенешем 
КР. В соответствии с указанным Законом была увеличена штатная 
численность судей административных судов, что в  свою очередь 
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внесло вклад в улучшение качества отправления правосудия по ад-
министративным делам. 

Освещая результаты внедрения административной юстиции и 
административного судопроизводства в  Кыргызской Республике, 
хочется подчеркнуть, что в дальнейшем у нас еще очень много нере-
ализованных планов в этом направлении. 

Дальнейшее развитие и реализация на практике института ад-
министративной юстиции является насущной необходимостью для 
системы публичного права. Данный институт охватывает различ-
ные методы достижения баланса между осуществлением властных 
полномочий органами исполнительной власти и защитой прав лиц, 
чьи интересы и права при этом затрагиваются. 

Исходя из вышеуказанного, необходимо обозначить, в  каком 
направлении должна развиваться административная юстиция, учи-
тывая маленький опыт ее действия в нашей стране. 

В первую очередь считаю необходимым развивать досудебные 
процедуры в  рамках административно-процедурного закона. Есть 
необходимость создания апелляционных комиссий, что должно обе-
спечить ускоренный порядок рассмотрения споров, а также обще-
ственное доверие и согласие. Но здесь окажется дискуссионным во-
прос о том, должно ли обжалование в административном порядке 
быть альтернативой обращению в суд или обязательным условием 
для такого обращения. Данное обстоятельство также стоит изучить 
углубленно и прийти к единому мнению с учетом плюсов и минусов 
для общественности в целом.

Кроме этого, одной из неразрешенных проблем действующе-
го АПК Кыргызской Республики является отсутствие закрепления 
в нем возможности рассмотрения в рамках административного су-
допроизводства при оспаривании решений, действий (бездействия) 
органов государственной власти, органов местного самоуправле-
ния, иных органов, организаций, наделенных отдельными государ-
ственными или иными публичными полномочиями, должностных 
лиц, государственных или муниципальных служащих требования 
о возмещении вреда, причиненного оспариваемыми решениями, 
действиями (бездействием). 
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Так, несмотря на то что в Законе «Об основах административ-
ной деятельности и административных процедурах» предусмотрена 
ответственность органа государственной исполнительной власти и 
исполнительного органа местного самоуправления за вред, причи-
ненный физическим, юридическим лицам при осуществлении адми-
нистративных процедур, в  настоящее время у  административного 
истца отсутствует процессуальная возможность в рамках рассмотре-
ния в суде административного дела как добиться признания оспари-
ваемого решения, действия (бездействия) незаконным, так и полу-
чить возмещение вреда, возникшего в результате такого нарушения.

В связи с  этим в  действующем АПК Кыргызской Республики 
необходимо предусмотреть возможность рассмотрения в  поряд-
ке административного судопроизводства требований о  возмеще-
нии вреда, причиненного оспариваемыми решениями, действия-
ми (бездействием) в  сфере административных и иных публичных 
правоотношений.

Также согласно ст. 43 действующего АПК Кыргызской 
Республики прокурор вправе обратиться в  суд с  административ-
ным иском в  защиту прав, свобод и охраняемых законом интере-
сов неопределенного круга лиц, а  также государственных или об-
щественных интересов. Прокурор также вправе вступить в дело на 
любой стадии административного процесса, если этого требует за-
щита прав и охраняемых законом интересов гражданина или го-
сударства, и дает заключение по административному делу. Вместе 
с тем считаем, что участие прокурора в административном судопро-
изводстве нецелесообразно и такую норму необходимо исключить 
из процессуального Кодекса, поскольку участие прокурора в адми-
нистративных делах не обеспечивает равенство сторон в судебном 
разбирательстве. Кроме того, прокурор дублирует деятельность 
других государственных органов, организаций и лиц, которым за-
кон дает право обращения с заявлением в суд. 

Кроме перечисленного, как показывает опыт, механизмы ис-
полнения судебных решений по административным спорам яв-
ляются одним из самых слабых звеньев в  системе администра-
тивной юстиции в  нашей стране. В большинстве случаев просто 
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устанавливается обязанность административного органа на про-
тяжении определенного времени (обычно месяца) сообщить суду и 
истцу (заявителю) об исполнении судебного решения. Интересный 
опыт в этом направлении имеется в Украине. Там на случай неис-
полнения решения суда или несообщения суду об исполнении реше-
ния предусмотрен штраф, половина которого взыскивается в поль-
зу бюджета, а половина – в пользу истца. Таким образом, этот штраф 
является своеобразной компенсацией для истца в связи с промедле-
нием с исполнением судебного решения. А пеня, которая насчиты-
вается за каждый день промедления, стимулирует орган быстрее ис-
полнить решение суда. В этом направлении тоже есть предпосылки 
для раздумий и вероятность существования плюсов введения такой 
процедуры в отечественной системе административной юстиции.

И наконец, необходимо вести работу над системой оценки го-
сударственных органов. Для этого следует включить индикатор по 
соблюдению требований административных процедур со стороны 
административных органов. Насколько мы знаем, такая работа ве-
дется Верховным Судом Республики Казахстан. Включение в оцен-
ку сведений о количестве обжалованных административных актов 
и результатах судебного рассмотрения позволит определить эффек-
тивность работы государственных органов, в том числе по соблю-
дению требований новых административных процедур, выявить 
имеющиеся системные, грубые нарушения в деятельности государ-
ственного органа, устранить причины и последствия; повысить дис-
циплину госаппарата в целом. Кроме того, это повысит ответствен-
ность руководителей и снизит количество ошибок со стороны адми-
нистративных органов. 

Подытоживая, хочется сказать, что вопросов по внедрению, 
а  также предложений по дальнейшему развитию административ-
ной юстиции немало, все они требуют обсуждения и разрешения. 
Учитывая, что в настоящее время Верховный Суд обладает законо-
дательной инициативой, надеюсь, у  нас получится инициировать 
соответствующие изменения в действующие НПА.
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Аннотация: В статье проанализирован институт административной юстиции 
как инструмент защиты прав человека, который среди множества способов 
защиты прав человека занимает особое место. Авторы акцентировали внима-
ние на том, какие изменения и дополнения необходимо внести в важный пра-
возащитный законопроект, в  Административный процедурно-процессуаль-
ный кодекс Республики Казахстан (АППК РК), который находится на стадии об-
суждения в Мажилисе парламента. Это такие правоотношения, как передача 
в  подсудность суда по административной юстиции особого искового произ-
водства, т.е. главы 30 Гражданско-процессуального кодекса «Производство по 
делам об оспаривании законности нормативного правового акта»; передача 
категорий публично-правового характера из Кодекса РК об административ-
ных правонарушениях в Административный процедурно-процессуальный ко-
декс; перевод 1500 статей из КоАП в Административный процедурно-процес-
суальный кодекс; право государственных служащих, судей обращаться в суды 
по административной юстиции по трудовым спорам. С принятием этого зако-
на повысится эффективность защиты конституционных прав казахстанцев 
в сфере административной юстиции.

Ключевые слова: права человека, конституционные права, административное 
право, административная юстиция, судебная власть, государственное управле-
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Abstract: The article analyzes the institute of administrative justice as a tool for the 
protection of human rights, which takes a special place among the many ways for the 
protection of human rights. The authors focused on the changes and amendments 
which are needed in the important legal protections law, the Administrative Procedural 
Code of the Republic of Kazakhstan (APPC RK), which is under discussion in the Mazhilis 
of the Parliament. These are legal relations such as the transfer to the jurisdiction of 
the administrative court a special claim procedure, that is, Chapter 30 of the Code of 
Civil Procedure «Proceedings on challenging the legality of a normative legal act»; - 
transfer of categories of a public-law nature from the Code of Administrative Offenses 
to the Administrative Procedural Code; - transfer of 1,500 articles from the Code of 
Administrative Offenses to the Administrative Procedural Code; - the right of civil 
servants and judges to apply to the administrative courts in case of labor disputes. 
With the adoption of this law, the effectiveness of protection of the constitutional rights 
of people in Kazakhstan in the field of administrative justice will increase.

Key words: human rights, constitutional rights, administrative law, administrative 
justice, judicial power, public administration, Code of Administrative Offenses of the 
Republic of Kazakhstan, Administrative Procedural Code.

На сегодняшний день в Мажилисе парламента обсуждается за-
конопроект по совершенствованию административной юстиции, 
который имеет важное значение и решает проблемные правоза-
щитные вопросы в данной сфере. Созданная правовая система при 
прежнем политическом режиме напрочь неприемлела институт ад-
министративной юстиции, считала, что она посягает на институт 
исполнительной власти, на авторитарную власть «Елбасы» и граж-
дане начнут требовать восстановления своих нарушенных прав. 

Для внедрения института административной юстиции не хва-
тало политической воли. Поворотным моментом стало послание 
Президента от 2 сентября 2019 г., в котором Глава государства от-
метил, что при обжаловании решений и действий органов власти 
граждане зачастую находятся в  неравных условиях и поэтому не-
обходимо внедрение административной юстиции. Только при под-
держке Главы государства ученым и юридическому сообществу уда-
лось разработать Административный процедурно-процессуальный 
кодекс, который был принят в 2020 г.

29 июня 2020 г. Главой государства подписан Административ
ный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казахстан.  
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С 1 июля 2021 г. в стране заработала административная юстиция – 
институт по рассмотрению публично-правовых споров, где одной из 
сторон выступает государственный орган, а другой – простой граж-
данин. Законопроектом, который находится на стадии обсуждения 
в Мажилисе парламента, предусматривается внесение изменений и 
дополнений в Административный процедурно-процессуальный 
кодекс Республики Казахстан (АППК РК):

•	 передача в подсудность суда по административной юстиции 
особого искового производства, т.е. главы 30 Гражданско-
процессуального кодекса «Производство по делам об оспа
ривании законности нормативного правового акта»;

•	 передача категорий публично-правового характера из 
Кодекса РК об административных правонарушениях в  Ад
министративный процедурно-процессуальный кодекс;

•	 в части досудебного производства: обращение в суд может 
быть подано после соблюдения досудебного порядка урегу-
лирования спора, если иное не предусмотрено законом. 

•	 перевод 1500 статей из КоАП в Административный проце-
дурно-процессуальный кодекс;

•	 право государственных служащих, судей обращаться в суды 
по административной юстиции по трудовым спорам.

Институт административной юстиции является индикатором 
зрелости правовой системы, ее готовности защищать права и сво-
боды человека. Поэтому административная юстиция как опреде-
ленная форма правовой защиты граждан призвана не допустить 
произвола государственной власти, бюрократизма, ненадлежаще-
го управления. Ее основной целью является урегулирование споров 
между гражданами и органами публичного управления. Эту цель 
органы административной юстиции реализуют путем проверки за-
конности действий и решений публичной администрации и восста-
новления нарушенных прав и законных интересов граждан. Причем 
роль административной юстиции по отношению к исполнительной 
власти подобна той, которую играет по отношению к законодатель-
ной власти конституционная юстиция. Важно, что в судах админи-
стративной юстиции гражданину нет необходимости доказывать 

Марат Башимов,  Айым Шаяхметова 



36

свою правоту. Бремя доказывания ложится на государственный ор-
ган. Кроме того, внедрен принцип активной роли суда. Судья не 
ограничивается предоставленными доказательствами от сторон. Он 
может истребовать дополнительные сведения по своей инициативе.

В Казахстане публично-правовые споры граждан с  государ-
ственными органами ранее рассматривались общими судами в со-
ответствии с  требованиями Гражданского процессуального кодек-
са. Простому гражданину в  споре противостоял мощный государ-
ственный орган с большими материальными, правовыми и инфор-
мационными ресурсами, мощным «телефонным правом». Стороны 
спора, естественно, были неравны, и, как правило, выигрывал госу-
дарственный орган. На сегодняшний день внедрение администра-
тивной юстиции позволило еще в большей степени обеспечить со-
блюдение законности, прозрачности и эффективности работы госу-
дарственных органов. За три года существования административ-
ной юстиции в Казахстане в административные суды поступило 90 
тыс. исков. Граждане и предприниматели выиграли у  госорганов 
55% решений. Это наиболее сложные дела: налоговые, таможен-
ные, антимонопольные, экологические, земельные и др. То есть это 
дела, где наиболее ярко выражено неравенство сторон. 

Важным является право обращения государственных служащих 
в  суды по административной юстиции. Казахстан  – страна рома-
но-германской правовой системы, и мы ориентируемся на ее право-
вые стандарты. Надо ориентироваться на германскую юстицию и не 
выдумывать велосипед. Государственные служащие, судьи должны 
иметь право обращаться в суд при нарушении их прав и интересов и 
обжаловать решения госоргана, принятые в отношении них, в част-
ности и по трудовым аспектам. Германские ученые, к примеру, удив-
ляются, что у  нас до сих пор в  демократической и правовой стра-
не в законодательстве предусмотрено увольнение за опоздание на 
3 часа. Это они считают нонсенсом. Есть предупреждения и другие 
профилактические меры. Поэтому государственную службу, оплот 
государства, надо беречь, а эффективную работу – поощрять.

Кроме того, судьи Казахстана имеют особый статус, но и они 
имеют все права по Конституции Казахстана и в случае нарушения 
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их прав и интересов должны иметь право обращаться, как все граж-
дане, в суды по административной юстиции. Они такие же гражда-
не, которые могут подвергаться произволу, беззаконию, трайбализ-
му, их могут сверху склонять к принятию противоправных решений, 
да и многое другое. Часто за то, что они имеют свое мнение, притом 
законное, им могут создать невыносимые условия труда и уволить. 

В Мажилисе идет важный правозащитный законопроект по ад-
министративной юстиции, т.е. по судебному контролю, активной 
роли суда по защите прав граждан по обжалованию решений госор-
ганов. Во-вторых, по обращениям граждан в суд, если нормы под-
законных актов не соответствуют норме закона, а  это сейчас на-
блюдается сплошь и рядом. В-третьих, идет перевод статей из ГПК, 
КоАП в  сферу административной юстиции. Кроме того, рабочая 
группа по этому законопроекту проголосовала и поддержала пози-
цию Министерства юстиции и Верховного Суда по праву госслужа-
щих, как в Германии и других цивилизованных странах, обращаться 
в суды по административной юстиции, обжаловать акты, принятые 
в отношении них. Это, конечно, справедливо и дисциплинирует го-
сударственное управление в целом, а также оберегает от бюрокра-
тии и беспредела. 

Кроме того, надо, используя австрийский и польский опыт, дать 
возможность омбудсменам (уполномоченным по правам человека), 
неправительственным организациям также обращаться в  суды по 
административной юстиции. Полагаем, что все вышеперечислен-
ные законодательные поправки усилят эффективность защиты кон-
ституционных прав казахстанцев и будут далее реализовывать важ-
ные принципы правового государства, верховенство принципов и 
норм Конституции Казахстана.

В действующем КоАП более 1500 составов правонарушений, 
которые включают в  себя как деликты, посягающие на личность, 
представляющие общественную опасность, так и те нормы, ко-
торые, по мнению ученых-юристов, должны находиться в  сфере 
Административного процедурно-процессуального кодекса. Львиная 
доля административных правонарушений, содержащихся в Кодексе 
об административных правонарушениях,  – это отношения между 
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гражданином и государственным органом. В КоАП необходимо со-
хранить только административные деликты, по которым госорганы 
могут самостоятельно налагать взыскания, без решения суда.

Хотелось бы отметить, что принятие законопроекта будет спо-
собствовать улучшению работы государственных органов, повлияет 
на качество выносимых решений судов, повысит гражданскую ак-
тивность в процессе принятия управленческих решений и в целом 
позволит совершенствовать институт административной юстиции, 
учитывая его важное значение для человека, общества и государ-
ства. Два года конституционных реформ, поддержанных народом на 
референдуме, и мы последовательно идем по пути совершенствова-
ния законодательства и вносим важные демократические поправ-
ки, укрепляющие правовую систему, верховенство права и прав че-
ловека. И мы надеемся, что в Казахстане будут приняты полноцен-
ные законы, защищающие права человека в сфере административ-
ной юстиции.
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Аннотация. Статья посвящена процессу внедрения административной юсти-
ции в Республике Узбекистан, анализу ключевых этапов реформирования су-
дебно-правовой системы и созданию административных судов. Также рас-
сматриваются перспективы дальнейших реформ, включая улучшение судеб-
ной практики, внедрение новых процедур и использование информационных 
технологий для повышения доступности правосудия.
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Abstract. The article is dedicated to the process of introducing administrative justice 
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the prospects for further reforms, including the improvement of judicial practice, 
the implementation of new procedures, and the use of information technologies to 
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Независимая и сильная судебная власть — ключевой фак-
тор демократического правового государства. С  учетом этого 
в  Узбекистане по инициативе Президента проводится коренная и 
последовательная реформа судебно-правовой системы, которая вы-
ражается в усилении мер надежной защиты прав и законных инте-
ресов граждан, эффективном обеспечении правосудия, а также по-
вышении роли органов судейского сообщества.

И среди важнейших этапов реформирования судебно-правовой 
системы в  Узбекистане особое место занимает формирование си-
стемы административных судов. 

Для Республики Узбекистан административная юстиция 
как особый процессуальный порядок разрешения административ-
но-правовых споров между гражданином или организацией, с  од-
ной стороны, и органом государственного управления, с другой сто-
роны, образована сравнительно недавно и является самой молодой 
отраслью судебной системы страны.

С 1991 по 2017 г. административная юстиция существовала в 
Республике Узбекистан как часть гражданского права. 

В частности, нормы материального права содержались лишь 
в  Гражданском кодексе и частично в  Законе «Об обращениях 
граждан».

В указанный период порядок судебного рассмотрения воз-
никших споров был урегулирован в  Гражданско-процессуальном 
и Хозяйственно-процессуальном кодексах, дела рассматривались 
гражданскими и хозяйственными судами наряду с  многочислен-
ными другими видами дел, без учета специфики административ-
но-правовых и публичных правоотношений.

Создание административных судов было обусловлено не-
обходимостью усиления гарантий защиты прав, свобод, законных 
интересов граждан и предпринимателей от незаконных действий 
публичной администрации, а  также потребностью в  реализации 
конституционной нормы по осуществлению административного 
судопроизводства, расширении сферы судебного контроля над де-
ятельностью органов управления и повышении правовой культуры 
населения.
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Первым документом на пути образования в Республике адми-
нистративных судов стал Указ Президента Республики Узбекистан 
№ 4850 от 21 октября 2016 г. «О мерах по дальнейшему реформи-
рованию судебно-правовой системы, усилению гарантий надежной 
защиты прав и свобод граждан», которым:

утверждена Программа комплексных мер по дальнейшему ре-
формированию судебно-правовой системы, усилению гарантий 
надежной защиты прав и свобод физических и юридических лиц, 
в  частности создание административных судов путем пересмотра 
компетенции судов по гражданским, уголовным делам и экономи-
ческих (на то время еще хозяйственных) судов;

предусмотрена разработка проекта Кодекса «Об администра-
тивном судопроизводстве», регулирующего порядок осуществле-
ния судопроизводства по рассмотрению административных дел и 
споров, вытекающих из публично-правовых отношений и Закона 
Республики Узбекистан «Об административных процедурах», для 
регулирования отношений в  области осуществления администра-
тивных процедур.

Данная инициатива была крайне важна для реализации прин-
ципа «справедливость – в приоритете закона» в сфере рассмотре-
ния публично-правовых споров.

Как следствие, с 1 июня 2017 г. в судебной системе страны нача-
ли осуществлять свою деятельность административные суды. На на-
чальном этапе административные суды были образованы в каждом 
районе (городе) Республики Узбекистан.

В целях полного обеспечения независимости административ-
ных судов, предотвращения различного вида вмешательств со сто-
роны государственных органов или должностных лиц в последую-
щем были образованы в центрах Республики Каракалпакстан и об-
ластей, городе Ташкенте межрайонные административные суды 
с  упразднением районных (городских) административных су-
дов, что ознаменовало переход на качественно новый уровень раз-
вития системы административного судопроизводства.

На сегодняшний день в 14 регионах страны действуют 28 адми-
нистративных судов. 
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В межрайонных административных судах работают 71 судей, 
в административных судах Республики Каракалпакстан, областей и 
г. Ташкента – 102 судьисудей, а в судебной коллегии по администра-
тивным делам Верховного Суда Республики Узбекистан – 12 судей. 
Всего по данному направлению работают 185 судей.

После образования новой системы административных судов 
назрела логическая необходимость принятия соответствующих за-
конодательных актов, что долгое время являлось предметом дискус-
сий среди ученых и практиков. 

Особую актуальность и значимость приобрела идея создания 
нормативно-правового документа, призванного унифицировать 
положения актов законодательства, регламентирующих отношения 
в области административного судопроизводства.

Это обусловило принятие 25 января 2018 г. Кодекса Республики 
Узбекистан об административном судопроизводстве, в  соответ-
ствии с  которым административные суды рассматривают споры, 
вытекающие из публично-правовых отношений.

Административные процедуры и их правовая регламентация 
имеют непосредственное влияние на осуществление гражданами 
и организациями своих прав и свобод. В многообразные отноше-
ния с государственными органами так или иначе вступают все ука-
занные субъекты, поскольку административные процедуры весьма 
многообразны и широко распространены.

Следует отметить, что в законодательстве Узбекистана понятие 
«административные процедуры» практически не использовалось, 
правовые процедуры регистрации, лицензирования, сертификации 
и других видов деятельности административных органов урегули-
рованы различными нормами законодательства, в которых нет еди-
ных принципов.

В целях систематизации норм, регулирующих порядок осущест-
вления административных процедур, развития и укрепления прово-
димых судебно-правовых реформ, был принят Закон «Об администра-
тивных процедурах», вступивший в законную силу с 8 января 2019 г. 

Данный закон направлен на внедрение современных методов 
деятельности органов исполнительной власти, усиление механизма 
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внутриведомственного контроля, исключение формализма, злоупо-
треблений в сфере государственного управления, обеспечение эф-
фективного оказания государственных услуг путем принятия опе-
ративных и обоснованных решений, внедрение современных про-
цедур реализации прав и законных интересов физических и юриди-
ческих лиц. 

Административные суды Республики Узбекистан на начальном 
этапе рассматривали как споры, вытекающие из публично-право-
вых отношений, так и дела об административных правонарушениях.

В данном контексте рассмотрение административными суда-
ми дел об административных правонарушениях не соответствова-
ло целям и задачам, а самое главное – специфике административно-
го судопроизводства.

В связи с этим с 1 января 2021 г. полномочия по рассмотрению 
дел данной категории было передано судам по уголовным делам.

Согласно законодательству административными судами рас-
сматривались и дела о  помещении лица без определенного места 
жительства в центр реабилитации, хотя рассмотрение таких заявле-
ний не соответствовало концептуальным целям и задачам админи-
стративных судов. 

В соответствии с Законом Республики Узбекистан от 16 декабря 
2022 г. рассмотрение таких дел было отнесено к компетенции судов 
по уголовным делам, в связи с чем были внесены соответствующие 
изменения в кодексы об административном судопроизводстве и об 
административной ответственности.

В целях обеспечения верховенства закона во взаимоотношени-
ях граждан и субъектов предпринимательства с  государственны-
ми органами Указом Президента Республики Узбекистан от 28 ян-
варя 2022 г. № УП-60 «О стратегии развития нового Узбекистана на 
2022-2026 годы» принята Стратегия развития Нового Узбекистана 
на 2022 – 2026 гг., в которой было предусмотрено с 2022 г.:

•	 внедрение порядка оказания бесплатной юридической по-
мощи за счет государства гражданам, нуждающимся в  со-
циальной защите, наряду с уголовными делами, также и по 
административным делам;
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•	 обеспечение строгого соблюдения порядка, согласно кото-
рому обязанность доказывания в  административном суде 
законности решения, действия (бездействия) возлагается 
на принявшее его должностное лицо;

•	 расширение области применения судебного контроля по-
средством совершенствования системы рассмотрения жалоб 
на решения должностных лиц в административных судах.

29 января 2022 г. принято Постановление Президента «О ме-
рах по дальнейшему обеспечению эффективной защиты прав граж-
дан и субъектов предпринимательства во взаимоотношениях с го-
сударственными органами, а также повышению доверия населения 
к судам». Во исполнение предусмотренных данным постановлением 
задач приняты законы, которыми административным судам переда-
ны такие полномочия, как: 

•	 осуществление административного судопроизводства на 
основе принципа «активная роль суда» с  возложением на 
административные суды обязанности по сбору доказа-
тельств по собственной инициативе для выяснения факти-
ческих обстоятельств дела;

•	 рассмотрение дел, касающихся взыскания ущерба, при на-
личии причинно-следственной связи;

•	 применение в отношении должностных лиц государствен-
ных органов или организаций судебных штрафов в случае 
неисполнения ими решений административных судов;

•	 внедрение механизмов достижения примирения сторон по 
делам, вытекающим из публично-правовых отношений, т.е. 
заключение мирового соглашения.

В рамках принципа «Новый Узбекистан — новый суд» в ходе ра-
бот по дальнейшему совершенствованию судебно-правовой систе-
мы был проведен анализ института пересмотра судебных решений, 
который показал необходимость пересмотра действующего порядка 
путем совершенствования данного института.

Принятием Закона Республики Узбекистан «О внесении изме-
нений и дополнений в Кодекс об административном судопроизвод-
стве Республики Узбекистан в связи с совершенствованием порядка 

Часть I. Внедрение административной юстиции в Центральной Азии



45

проверки законности, обоснованности и справедливости судебных 
решений» усовершенствован институт пересмотра судебных актов.

Настоящим Законом внесены изменения и дополнения в Кодекс 
об административном судопроизводстве  Республики Узбекистан, 
предусматривающие искоренение чрезмерной централизации рас-
смотрения судебных дел, введение стадий рассмотрения дел в  об-
ластных и приравненных к ним судах в апелляционном или касса-
ционном и в ревизионном порядке, пересмотр дел в Верховном Суде 
Республики Узбекистан в  ревизионном порядке и в  Президиуме 
Верховного Суда Республики Узбекистан, исключение порядка на-
правления вышестоящими судами отмененных решений нижестоя-
щих судов вновь в эти суды для нового рассмотрения, возложение на 
каждую судебную инстанцию обязанности выносить окончательное 
решение по делу, введение ревизионной инстанции к стадиям пере-
смотра судебных решений.

Хотелось бы отметить, что за столь короткий период существо-
вания административные суды доказали свою эффективность и 
востребованность. 

За 2017-2021 гг. административными судами рассмотрено по-
рядка 72 000 заявлений, более 65 % из которых были удовлетворены 
и восстановлены нарушенные права граждан и юридических лиц.

Вместе с  тем за последние годы количество удовлетворенных 
заявлений немного уменьшилось.

Так, за 2022-2023 гг. судами рассмотрено 30 572 заявлений, 
48,0 % из которых удовлетворены.

Это в  первую очередь связано с  улучшением состояния со-
блюдения административными органами законности в  своей 
деятельности.

В целях продолжения реформ в судебно-правовой сфере, с ис-
пользованием анализа практики судов и с учетом передового зару-
бежного опыта Указом Президента Республики Узбекистан от 16 ян-
варя 2023 г. была предусмотрена разработка Концепции по усовер-
шенствованию административного судопроизводства. 

На сегодняшний день рабочей группой разработан проект дан-
ной концепции, в котором предлагается следующее:
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•	 введение в деятельность административного суда институ-
та административных исков, четко определив виды исков; 

•	 введение института предварительного слушания в админи-
стративное судопроизводство, в  ходе которого уточняют-
ся требования истца, указываются недостатки, а также ис-
тец и ответчик могут быть вызваны в суд совместно или по 
отдельности; на ответчика возлагается обязанность дать 
письменный отзыв по иску; 

•	 более широкая реализация принципа активной роли суда, 
предоставив судье право высказать свое предварительное 
мнение по правовым обоснованиям иска, разъяснить ист-
цу право отзыва иска с возвратом уплаченной государствен-
ной пошлины;

•	 отнесение к подведомственности административных судов 
всех споров, возникающих из публично-правовых отноше-
ний, часть из которых сегодня рассматривается экономиче-
скими судами и судами по гражданским делам (в связи с от-
сутствием в  административных судах искового производ-
ства). 

В нашей стране отдельное внимание уделяется вопросам вне-
дрения информационных и коммуникационных технологий в дея-
тельность судов, направленных на повышение эффективности су-
дебной системы и уровня доступа населения к правосудию.

Во всех судах действует единая электронная система судопро-
изводства «Адолат», посредством которой в  судах внедрены элек-
тронный документооборот, современные механизмы уведомления 
участников процесса, составление судебных актов на основании об-
разцов, единый календарь судебных разбирательств, ход производ-
ства которых можно отслеживать через личный кабинет пользова-
теля, банк судебных решений, созданы условия для получения сто-
ронами по делу судебных решений в режиме онлайн.

В деятельность судов внедрены системы дистанционного обра-
щения, участия в судебных заседаниях с использованием системы 
видео-конференц-связи, автоматического распределения дел меж-
ду судьями, опубликования судебных решений в  сети «Интернет», 
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направления исполнительных документов на принудительное ис-
полнение в электронной форме.

В заключение хотелось бы отдельно отметить активную роль 
Региональной программы Германского общества по международ-
ному сотрудничеству «Поддержка правовых и судебных реформ 
в  странах Центральной Азии» в  процессе внедрения в  Республике 
Узбекистан административной юстиции, разработки и совершен-
ствования законодательства, а также повышения квалификации су-
дей по административным делам.

За прошедшие годы Региональной программой были неодно-
кратно организованы поездки с  целью ознакомления с  деятельно-
стью судов по административным делам стран Центральной Азии, 
Прибалтики, Германии, организованы курсы по повышению квали-
фикации судей по административным делам в Азиатском институ-
те г. Висмара.

Полученные навыки и опыт, несомненно, благоприятно отраз-
ятся на деятельности административных судов по отправлению 
правосудия.
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Результаты внедрения административной 
юстиции в Туркменистане и направления 
дальнейшего развития

The Results of the Introduction of 
Administrative Justice in Turkmenistan and 
Directions for Further Development

Ягмыр Нурыев,  
доктор юридических наук, директор Института государства, права и демократии 
Туркменистана 
 
Yagmyr Nuyyev, 
Doctor of Law, Director of the Institute of State, Law and Democracy of Turkmenistan 

Аннотация: Статья посвящена освещению основных положений администра-
тивной юстиции в Туркменистане. Так, автором описывается предмет регули-
рования Административно-процессуального кодекса Туркменистана, а также 
вклад региональной правовой программы GIZ в принятие нового администра-
тивного законодательства и повышение квалификации правоприменителей. В 
исследовании отдельное внимание уделено порядку досудебного обжалова-
ния административных актов, урегулированному в Законе Туркменистана «Об 
административных процедурах». Прохождение стадии досудебного обжало-
вания является обязательным для обращения в  суд. Принципы администра-
тивных процедур и административного процесса определяют общие начала и 
ориентиры при принятии административных актов и судебном рассмотрении 
жалоб на них. В заключение автором указываются пути дальнейшего совер-
шенствования административного права Туркменистана, в том числе приня-
тие отдельных отраслевых законов. 

Ключевые слова: административная юстиция, механизм реализации закона, 
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ного права. 

Abstract: The article is devoted to highlighting main provisions of administrative 
justice in Turkmenistan. Thus, the author describes the subject of regulation of the 
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Administrative Procedure Code of Turkmenistan, as well as the contribution of the 
GIZ regional legal program in the adoption of new administrative legislation and 
capacity development of law enforcement officers. Article pays special attention 
to the procedure for pre-trial appeal of administrative acts, regulated in the Law of 
Turkmenistan «On Administrative Procedures». Going through the pre-trial appeal stage 
is mandatory before going to the court. The principles of administrative procedures 
and process define the general guidelines for the adoption of administrative acts and 
judicial review of complaints against them. In conclusion, the author points out ways 
to further improve the administrative law of Turkmenistan, including the adoption of 
certain sectoral laws. 

Key words: administrative justice, the mechanism of law implementation, 
administrative procedures, digitalization of administrative procedures, pre-trial appeal 
of administrative acts, principles of administrative law. 

Общепризнанным является целевое предназначение админи-
стративной юстиции в разных странах и в Туркменистане – это су-
дебный контроль за законностью правовых актов публичной вла-
сти, административных органов, принятых в отношении граждан и 
организаций, за исключением сфер: законотворчества; действия за-
конодательства об административных правонарушениях; уголовно-
го, гражданского и арбитражно-процессуального законодательства; 
трудовых отношений; и деятельности судебных исполнителей. 

Следует отметить, что вопросы формирования и развития ад-
министративной юстиции в  Туркменистане имеют многоаспект-
ный характер. В нашей стране сформировались институты защи-
ты прав граждан с учетом исторической обстановки и потребностей 
общественного развития. 

За последние годы в Туркменистане осуществляются интенсив-
ные работы по обновлению административного законодательства. 
Яркими примерами являются Закон Туркменистана «Об админи-
стративных процедурах» от 3 июня 2017 г., который вступил в силу 
с  1 января 2018 г., и Административно-процессуальный кодекс 
Туркменистана, принятый 24 октября 2020 г. и введенный в  дей-
ствие с 1 июля 2021 г. 

При разработке этих нормативных актов учитывались общепри-
знанные международные нормы надлежащей административной 
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процедуры и процесса, а  также опыт других стран. В подготов-
ке этих нормативных актов активную консультативно-экспертную 
помощь оказывали международные эксперты Германского обще-
ства по международному сотрудничеству (GIZ). На данном этапе 
в Туркменистане способ обеспечения правовой защиты граждан и 
юридических лиц в сфере действия административного (публично-
го) права – это общесудебный, т.е. рассматривается и разрешается 
судами общей юрисдикции. Наблюдается последовательная специ-
ализация судей. 

В практике судов наблюдается также активная роль суда при 
разрешении административных дел, в судебной практике имеется 
тенденция увеличения административных исков к налоговой служ-
бе, Государственному комитету по стандартизации и сертифика-
ции и ряду других административных органов, связанных со сферой 
предпринимательской деятельности. Представляется, что это связа-
но с развитием рыночных отношений. 

В настоящее время Верховным Судом Туркменистана в тесном 
сотрудничестве с Региональной программой GIZ «Содействие пра-
вовой государственности в Центральной Азии» регулярно проводят-
ся семинары по совершенствованию административного судопро-
изводства в Туркменистане. За 2022-2024 гг. в сотрудничестве с GIZ 
и с участием международных экспертов в области административ-
ной юстиции, судей были проведены десятки семинаров, на кото-
рых были обучены особенностям административного процесса сот-
ни судей и судебных работников Туркменистана.

Следует отметить важное значение для развития админи-
стративной юстиции «Программы развития судебной системы 
Туркменистана на 2022-2028 годы», утвержденной 5 июля 2022 г. 
Постановлением Президента Туркменистана. В Программе запла-
нированы конкретные меры по совершенствованию принципов 
правосудия и судопроизводства.

Исходя из содержательных характеристик, которые зало-
жены в  законодательство об административной юстиции, мож-
но выделить следующие основные его признаки: 1) администра-
тивная юстиция представляет собой разновидность судебной 
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деятельности – осуществляется с соблюдением основных элементов 
судебного разбирательства; 2) одной из сторон судебного процесса 
обязательно является представитель администрации.

В нормах Закона Туркменистана «Об административных про-
цедурах» (ст. 42-49), посвященных процедурам административного 
обжалования, указываются порядок обжалования, срок, в течение 
которого жалоба может быть подана, требования, которым должна 
соответствовать жалоба, и правовые последствия ее подачи.

Административный акт может быть обжалован в администра-
тивном или в  судебном порядке путем подачи административной 
жалобы. Обжалование административного акта в судебном порядке 
осуществляется после того, как жалоба рассмотрена в администра-
тивном порядке, если иной порядок обжалования не предусмотрен 
законодательством Туркменистана (ст. 43). Таким образом, по об-
щему правилу перед обращением в суд необходимо соблюдение обя-
зательной досудебной процедуры обжалования.

Как известно, в некоторых странах, таких как Азербайджанская 
Республика, Республика Армения, существует выбор: либо обра-
титься с жалобой в административном порядке, либо сразу подать 
жалобу в  суд. А  в Австрийской Республике обжалование админи-
стративного акта сначала рассматривается самим издавшим его ор-
ганом, т.е. присутствует право самостоятельного изменения выне-
сенного решения. Такой же подход наблюдается и в законодатель-
стве Туркменистана.

Административная деятельность государственных органов 
в  условиях рыночной экономики носит ярко выраженный органи-
зационный характер, это организация деятельности людей. В ст. 4 
Конституции Туркменистана закреплено: «В Туркменистане наи-
высшей ценностью общества и государства является человек. 
Защита, поддержка человека и служение ему являются главными 
задачами органов государственной власти. Государство ответствен-
но перед каждым гражданином и обеспечивает создание условий 
для свободного развития личности, защищает жизнь, честь, досто-
инство, свободу, личную неприкосновенность, естественные и не-
отчуждаемые права гражданина. Каждый гражданин ответственен 
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перед государством за исполнение обязанностей, возложенных на 
него Конституцией и законами». Соответственно нормы Основного 
Закона являются ориентиром для развития административной 
юстиции. 

Относительно структуры и содержания Административно-
процессуального кодекса Туркменистана. Кодекс устанавливает по-
рядок судопроизводства по спорам, вытекающим из публичных пра-
воотношений, процессуальные принципы и правила рассмотрения 
и разрешения данных споров в  суде. Действие Кодекса не распро-
страняется на производство по делам об административных право-
нарушениях. Общий обзор Кодекса показывает, что последователь-
но совершенствуется законодательство с учетом национальных тра-
диций и международного опыта. 

При этом особое внимание уделяется подготовке юридических 
кадров, способных мыслить и действовать системно, принимать со-
ответствующие решения, эффективно использовать имеющиеся ре-
сурсы в различных сферах общественной жизни. В законодательных 
основах административной юстиции заложены все возможности 
рационального и эффективного осуществления и реализации зако-
нодательных задач, которые обеспечивают стабильное, сбалансиро-
ванное общественное развитие.

Структура кодекса состоит из четырех разделов. 
Первый раздел «Общие положения» объединяет пять глав: гла-

ва I «Основные положения» содержит 5 статей (ст. 1  – 5), глава II 
«Задачи и принципы административного процесса» содержит 10 
статей (ст. 6 – 15), глава III «Участники административного процес-
са» содержит 5 статей (ст. 16 – 21), глава IV «Процессуальные сроки» 
содержит 2 статьи (ст. 22 – 23), глава V «Виды иска» содержит 6 ста-
тей (ст. 24 – 29).

Второй раздел – «Производство в суде первой инстанции» – со-
держит две главы: глава VI «Рассмотрение дела в  суде первой ин-
станции» содержит 11 статей (ст. 30 – 40), глава VII «Судебные по-
становления» содержит 6 статей (ст. 41 – 46).

Третий раздел  – «Производство в  судах кассационной и выс-
шей кассационной инстанций»  – включает две главы: глава VIII 
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«Кассационная инстанция» содержит 5 статей (ст. 47 – 51), глава IХ 
«Высшая кассационная инстанция» содержит 7 статей (ст. 52 – 58).

Четвертый раздел – «Процессуальные расходы. Исполнение су- 
дебных постановлений» – содержит две главы: глава Х «Процессуаль
ные расходы» содержит 6 статей (ст. 59 – 64), глава ХI «Исполнение  
судебных постановлений» содержит 5 статей (ст. 65 – 69).

Согласно АПК каждый человек вправе в порядке, установленном 
законом, обратиться в суд за защитой своих нарушенных или оспа-
риваемых прав, свобод или охраняемых законом интересов (ст. 4).

В АПК сформулированы такие задачи, как (ст. 6): обеспечение 
верховенства закона, прав и свобод физических лиц и законных ин-
тересов юридических лиц в отношениях с административными ор-
ганами; защита нарушенных или оспариваемых прав и свобод физи-
ческих лиц, законных интересов юридических лиц в сфере публич-
ных правоотношений; содействие укреплению законности и преду-
преждению правонарушений в сфере публичных правоотношений. 

В Кодексе закреплены следующие принципы административного 
судопроизводства: законность, равенство всех перед законом и судом, 
независимость судей, диспозитивность, инквизиционность, откры-
тость, состязательность и равноправие сторон, устное разбиратель-
ство в суде. Отражение в Кодексе этих принципов способствует дости-
жению должного эффекта по обеспечению прав и свобод человека и 
гражданина, защите прав и законных интересов юридических лиц.

В АПК закреплен принцип равенства всех перед законом и су-
дом при осуществлении административного судопроизводства. 
В ходе административного процесса никому из физических лиц не 
может быть отдано предпочтение, и никто из них не может подвер-
гаться дискриминации по мотивам их национальности, цвета кожи, 
пола, происхождения, имущественного и должностного положе-
ния, места жительства, языка, отношения к религии, политических 
убеждений или иных обстоятельств. Также и юридическим лицам 
не может быть отдано предпочтение, и ни одно из них не может под-
вергаться дискриминации по мотивам места их нахождения, орга-
низационно-правовой формы, подчиненности, формы собственно-
сти или иных обстоятельств. 
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Разбирательство по административным делам проводится уст-
но, что призвано максимально ускорить процесс вынесения судеб-
ных решений. При этом если это способствует оперативному прове-
дению процесса, то суд может исследовать доказательства до прове-
дения устного разбирательства. В данном случае об этом уведомля-
ются участники процесса, они могут присутствовать при досрочном 
исследовании доказательств судом и задавать свидетелям и экспер-
там целесообразные вопросы (ст. 38). Также с согласия участников 
процесса суд может разрешить спор без устного разбирательства 
(ст. 15).

Законодательные принципы административной юстиции, за-
крепленные в Кодексе, являются гарантией правильного примене-
ния закона. 

Исходя из широкого понятия административной юстиции, счи-
таем целесообразным говорить и о Законе Туркменистана «Об ад-
министративных процедурах» и его особенностях. 

Нормы Закона «Об административных процедурах» нацелены 
на установление единых принципов и правил административных 
процедур, обеспечение верховенства закона, прав и законных инте-
ресов юридических и физических лиц. 

Во-первых, принятие этого Закона закладывает основы работ 
по организации административных процедур и является важным 
шагом вперед в обеспечении верховенства закона, что имеет осно-
вополагающее значение. 

Во-вторых, приняты комплексные меры в Академии госслужбы 
при Президенте Туркменистана, где осуществляются переподготов-
ка и повышение квалификации госслужащих. Учебные и научные 
учреждения юридического профиля в Туркменистане тоже ведут со-
ответствующие просветительские работы по новым упомянутым за-
конам, так как эффективной реализации норм этих законов способ-
ствует утвержденная Постановлением Президента Туркменистана 
от 30 ноября 2018 г. «Концепция развития цифровой экономики на 
2019-2025 годы». 

Все это свидетельствует о  проведении последовательных ра-
бот для совершенствования национального законодательства и 
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принятия комплексных мер по обеспечению современных, каче-
ственных государственных услуг населению. 

Дальнейшее развитие института административной юсти-
ции предопределено поступательным развитием Туркменистана 
как правового государства. Необходимость этого развития закре-
плена и в Национальном Плане действий в области прав человека 
в Туркменистане на 2021-2025 гг., утвержденном Постановлением 
Президента Туркменистана от 16 апреля 2021 г.

В этом контексте в системе мер, направленных на обеспечение 
прав физических и юридических лиц, важное место занимает ад-
министративное законодательство. Эти нормативные акты обеспе-
чивают конкретные практические шаги по формированию и раз-
витию единого государственно-правового механизма реализации 
прав человека, отражают осуществленные в  Туркменистане за по-
следние годы реформы по укреплению правового государства.

В настоящее время в  деятельность государственных органов, 
оказывающих услуги населению, всемерно внедряются передовые 
цифровые технологии. В совокупности с принятыми законодатель-
ными новациями в  области административного права и процесса 
все это предоставляет возможность гражданам страны реализовать 
свои права и законные интересы.

Вместе с тем совершенствуются нормативные акты в сфере гос-
службы с учетом современных требований. 26 марта 2016 г. приня-
ты усовершенствованные законы Туркменистана «О государствен-
ной службе», «Об этике и служебном поведении государственного 
служащего». Из духа и буквы Конституции Туркменистана вытекает 
дальнейшее развитие регламентирования позитивной администра-
тивной процедуры и в целом административной юстиции.
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Аннотация: В докладе кратко излагается ход законопроектной работы по 
вопросам административной юстиции, при этом подчеркивается вклад 
Германского общества по международному сотрудничеству в создание казах-
станского законодательства по административному праву. Обращается вни-
мание на актуальность синхронизации административного процессуального 
и материального права с учетом требований построения правового государ-
ства. Обосновывается, что в  АППК РК необходимо: 1) закрепить справедли-
вость как требование, предъявляемое к решению суда по административному 
делу; 2) четко урегулировать добросовестность участников административно-
го процесса; 3) полноценно внедрить институт раскрытия доказательств как 
один из механизмов обеспечения доступа к материалам дела.

Ключевые слова: законодательство об административной юстиции, админи-
стративное материальное и процессуальное право, принципы административ-
ного судопроизводства, справедливость, добросовестность, доступ к материа-
лам дела, раскрытие доказательств.

Abstract: The article summarizes the progress of legislative work on administrative 
justice questions, while emphasizing the contribution of the German Agency for 
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International Cooperation to the adoption of Kazakh legislation on administrative law.  
Attention is drawn to the relevance of synchronizing administrative procedural and 
substantive law, taking into account the requirements of building a rule-of-law state. It 
is justified that in the APPC of the Republic of Kazakhstan it is necessary: 1) to secure 
in the law fairness as a requirement for a court decision in an administrative case; 2) 
to clearly regulate good faith of participants in the administrative process; 3) to fully 
implement the institution of disclosure of evidence as one of the mechanisms for 
ensuring access to case materials.

Key words: legislation on administrative justice, administrative substantive and 
procedural law, principles of administrative proceedings, fairness, integrity, access to 
case materials, disclosure of evidence.

Законотворческая работа над новым для Казахстана законом по 
административному праву прошла сложный путь. 

Содержание первого законопроекта1, внесенного Правительс
твом в  Мажилис 15 лет тому назад, достаточно подробно осветил 
в  своей аналитической записке Роман Куйбида2. Поэтому оста-
новлюсь лишь на одном моменте. Мажилис одобрил этот проект и 
передал в Сенат – верхнюю палату Парламента. В Сенате головным 
комитетом по данному законопроекту был Комитет по законода-
тельству и правовым вопросам (ныне – Комитет по конституцион-
ному законодательству, судебной системе и правоохранительным 
органам), председателем которого являлся тогда Берик Мажитович 
Имашев, а  заведующим Отделом по взаимодействию с  данным 
Комитетом была я. 

1 См: Постановление Правительства Республики Казахстан от 30 сентября 2009 
г. № 1474 «О проекте Административного процессуального кодекса Республики 
Казахстан» // Режим доступа: https://adilet.zan.kz/rus/docs/P090001474_ (дата об-
ращения: 27.10.2024).

2 Куйбида Р.А. Проблемы объединения норм об административном судо
производстве с  правилами рассмотрения дел об административных правонаруше-
ниях в проекте Административного процессуального кодекса Республики Казахстан 
// Режим доступа: https://lprc.kz/wp-content/uploads/2020/05/Problemy-obedin 
eniya-norm-ob-adm.-sudoproizvodstve-s-pravilami-rassmotreniya-del-ob-adm.-pravo 
narusheniyah-v-proekte-APK.pdf (дата обращения: 27.10.2024).
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Мы подготовили служебную записку и убедили руководство 
Сената организовать конференцию с приглашением казахстанских 
и зарубежных ученых и практиков, а  также представителей меж-
дународного сообщества для того, чтобы предотвратить неверный 
шаг в становлении административной юстиции в Казахстане. После 
данной конференции Правительство отозвало свой законопроект. 
Этот факт показывает, что сравнительно недавно у  нас многие не 
понимали сути административной юстиции, путая ее даже с поряд-
ком рассмотрения дел об административных правонарушениях.

После этого события, немного позже, началась работа над подго-
товкой нового законопроекта, огромную помощь в этой работе ока-
зали GIZ, IRZ и непосредственно Йорг Пуделька. Вся эта совместная 
работа завершилась принятием 29 июня 2020 г. Административного 
процедурно-процессуального кодекса Республики Казахстан3 (да-
лее  – АППК РК), который был введен в  действие с  1 июля 2021 г. 
Сейчас мы имеем прекрасный Кодекс. Я так говорю, потому что он 
успешно реализуется на протяжении более трех лет, о чем было ска-
зано предыдущими спикерами. 

Практика и опыт, имеющиеся к данному моменту, позволяют 
идти дальше. В прошлом году в Мажилис Парламента РК внесен за-
конопроект по вопросам совершенствования и расширения сфе-
ры административной юстиции4, положения которого известны 
столь уважаемой аудитории. Мне бы хотелось остановиться на сле-
дующих аспектах развития законодательства об административном 
судопроизводстве. 

3 Режим доступа: https://adilet.zan.kz/rus/docs/K2000000350
4 Проект Закона РК «О внесении изменений и дополнений в  некоторые зако-

нодательные акты Республики Казахстан по вопросам совершенствования и расши-
рения сферы административной юстиции», внесенный в Мажилис постановлением 
Правительства Республики Казахстан от 27 июня 2023 г. № 497 // Режим доступа: 
https://adilet.zan.kz/rus/docs/P2300000497 (дата обращения: 27.10.2024).
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Необходимость синхронизации административного  
	 процессуального и материального права 

Неразрывность материального и процессуального права при-
знается аксиомой. Поэтому при решении вопросов дальнейшего 
развития административного судопроизводства необходимо иметь 
в  виду его соотношение с  материальным административным пра-
вом. Диссонанс между названными двумя отраслями права, очевид-
но, негативно отразится на судопроизводстве по административ-
ным делам. Почему? Да потому, что казахстанское право по своей 
характеристике в настоящее время относится к системе континен-
тального права, где в соотношении между материальным и процес-
суальным правом превалирующая роль принадлежит материальной 
отрасли права. Данный посыл диктует необходимость интенсивно-
го развития материального административного права с целью его 
приведения в соответствие с требованиями правового государства, 
как это предусмотрено Конституцией Казахстана5. Это придаст им-
пульс не только дальнейшему совершенствованию административ-
но-процессуального законодательства, но и достижению более ка-
чественного уровня развития в разных областях государственного 
управления и иных публичных сферах.

Следует при этом обратить внимание на необходимость надле-
жащего отражения в  особенной и специальной частях материаль-
ных законов ряда принципов, предусмотренных в  настоящее вре-
мя в их общей части. Это очень большой пласт кропотливой зако-
нотворческой работы, который требует системного анализа публич-
ных отраслей материального законодательства. 

Кстати, такую работу можно сейчас апробировать на проек-
те Строительного кодекса Республики Казахстан, который сейчас 

5 П. 1 ст. 1 Конституции предусматривает, что Республика Казахстан утвержда-
ет себя демократическим, светским, правовым и социальным государством, выс-
шими ценностями которого являются человек, его жизнь, права и свободы // 
Информационно-правовая система нормативных правовых актов Республики 
Казахстан // Режим доступа: https://adilet.zan.kz/rus/docs/K950001000_ (дата обра-
щения: 27.10.2024).
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находится на рассмотрении Мажилиса6. Большая возможность 
для этого предоставляется также при работе над проектом нового 
Налогового кодекса, принятие которого планируется в 2025 г. Тем 
более что Глава государства Касым-Жомарт Кемелович Токаев пору-
чил провести в Правительстве и Парламенте обстоятельную дискус-
сию по данному законопроекту7. 

Наряду с этим представляется, что некоторые из принципов ма-
териального права не получили отражения в полной мере в АППК 
РК. Думается, что с этой позиции можно провести работу над зако-
нопроектом по вопросам совершенствования и расширения сферы 
административной юстиции, который находится на рассмотрении 
Мажилиса. Речь идет о следующих основных началах администра-
тивного судопроизводства: принципах справедливости, добросо-
вестности и доступа к материалам дела.

Справедливость

Осознание в  настоящее время справедливости как категории 
всеобъемлющего и универсального характера подводит к необходи-
мости отхода от позиций легизма, юридического позитивизма и вос-
приятию научной средой и практикой юснатурализма, т.е. отыска-
нию при правоприменении закономерного (правового) в законах. 
Начало для такого шага в Казахстане заложено. Выступая 29 апре-
ля 2022 г. на ХXXI сессии Ассамблеи народа Казахстана Президент 

6 Проект Строительного кодекса Республики Казахстан внесен на рассмотре-
ние Мажилиса постановлением Правительства РК от 28 декабря 2023 г. № 1216 // 
Режим доступа: https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=34632371&pos=35;-
42#pos=35;-42 (дата обращения: 27.10.2024).

7 Президент страны К.К. Токаев в  Послании народу Казахстана от 2 сентября 
2024 г. «Справедливый Казахстан: закон и порядок, экономический рост, обществен-
ный оптимизм» отметил: «В рамках рассмотрения проекта нового Налогового ко-
декса поручаю провести в Правительстве и Парламенте обстоятельную дискуссию. 
Сложные, но нужные решения должны быть найдены. Спешка в этом вопросе недо-
пустима. Поэтому считаю возможным перенести принятие нового Кодекса на сле-
дующий год, чтобы подготовить данный закон на качественном уровне» // Режим 
доступа: https://akorda.kz/ru/poslanie-glavy-gosudarstva-kasym-zhomarta-tokaeva-
narodu-kazahstana-spravedlivyy-kazahstan-zakon-i-poryadok-ekonomicheskiy-rost-
obshchestvennyy-optimizm-285014 (дата обращения: 27.10.2024).
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страны К.К. Токаев сказал: «Новый Казахстан должен стать терри-
торией справедливости. Для этого нужно следовать не только бук-
ве, но и духу закона. Законы – не догма, они должны совершенство-
ваться, чтобы решать насущные проблемы граждан. Закон, справед-
ливость и порядок станут реальными факторами, определяющими 
нашу благополучную жизнь»8.

В правовом государстве правосудие должно быть справедли-
вым, т.е. государство должно гарантировать и обеспечивать граж-
данам право на независимый и беспристрастный суд как необхо-
димое условие справедливого правосудия, органичной частью ко-
торого является право на справедливое судебное разбирательство. 
В связи с этим поддерживается мнение ученых о том, что важней-
ший атрибут правосудия – справедливость или соответствие праву. 
«Это не случайно  – ведь по самому смыслу слова правосудие есть 
«правый суд», «суд по праву». Можно сказать, что право – это фор-
мализованная справедливость»9. «Правосудие по своей сути может 
признаваться таковым лишь при условии, что оно отвечает требова-
ниям справедливости и гарантирует эффективное восстановление 
в правах»10.

Из указанного логически следует, что судопроизводство, в том 
числе и административное, содержательно должно отвечать истин-
ному значению правосудия, соответствовать критерию справедли-
вости. Что является в  финальном итоге внешней формой отраже-
ния справедливости судебной деятельности по разрешению адми-
нистративного дела? Конечно, решение суда по делу. 

8 Токаев К.К. Мы никогда не отступим от принципа «Единство – в многообра-
зии». Выступление 29 апреля 2022 г. на ХXXI сессии Ассамблеи народа Казахстана // 
Казахстанская правда. 03.05.2022 // Режим доступа: https://kazpravda.kz/n/kasym-
zhomart-tokaev-my-nikogda-ne-otstupim-ot-printsipa-edinstvo-v-mnogoobrazii/ (дата 
обращения: 27.10.2024).

9 Костогрызов П.И. Понятие правосудия: философско-правовой анализ // 
Государство и право. 2019. № 10. С. 179.

10 https://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_53471/
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Представляется, что недостаточно норм, закрепленных в  двух 
статьях раздела 1 «Общие положения» АППК РК, а именно: 

•	 в ст. 8, предусматривающей принцип справедливости (в п. 
1 данной статьи допущена грамматическая ошибка, кото-
рую следует исправить в ходе рассмотрения вышеназванно-
го законопроекта); 

•	 в п. 2 ст. 5, устанавливающего справедливое разрешение ад-
министративных дел как одну из задач судопроизводства. 

Справедливость как требование, предъявляемое к решению 
суда, необходимо четко закрепить в АППК РК. Предложение о закре-
плении справедливости как одного из основных требований, предъ-
являемых к решению суда по гражданским и административным де-
лам, все чаще обосновывается в научной литературе. Данное пред-
ложение, как представляется, вполне заслуживает поддержки.

В качестве дополнительной аргументации высказанной пози-
ции уместно будет отметить нормы Уголовно-процессуального ко-
декса Республики Казахстан11 (далее – УПК РК), устанавливающие, 
что приговор и постановление суда должны быть законными, обо-
снованными и справедливыми. В частности, речь идет о следующих 
нормах УПК РК:

•	 ч. 1 ст. 424 («Предмет апелляционного рассмотрения») 
устанавливает, что суд апелляционной инстанции проверя-
ет справедливость, законность и обоснованность пригово-
ра или постановления суда первой инстанции; 

•	 ч. 1 ст. 426 («Пределы рассмотрения дела в апелляционной 
инстанции») предусматривает, что суд апелляционной ин-
станции проверяет законность, обоснованность,  справед-
ливость приговора;

•	 ч. 14 ст. 494 («Порядок рассмотрения дела в кассационной 
инстанции, решения суда кассационной инстанции») опре-
деляет, что суд кассационной инстанции проверяет закон-
ность, обоснованность и справедливость приговора.

11 Режим доступа: https://adilet.zan.kz/rus/docs/K1400000231
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Исходя из указанного, предлагается дополнить ст. 154 АППК РК, 
предусмотрев, что решение суда должно быть не только законным и 
обоснованным, но и справедливым. Заголовок и п. 1 данной статьи 
можно изложить в следующей редакции: 

«Статья 154. Справедливость, законность и обоснованность 
решения. 

1. Решение суда должно быть справедливым, законным и 
обоснованным». 

Содержание справедливости как требования, предъявляемого к 
решению суда, сложно раскрыть. Очень много исследований посвя-
щено данному вопросу, в том числе на уровне докторских диссерта-
ций. В рамках отведенного регламентом Конференции времени от-
мечу лишь два подхода, наметившиеся к законодательному форму-
лированию справедливости судебного решения: (1) как материаль-
ной справедливости; (2) как процессуальной справедливости. 

В качестве первого подхода можно привести следующую фор-
мулировку: «Решение суда признается справедливым при условии 
соразмерного и пропорционального распределения в  нем прав и 
обязанностей лиц, участвующих в деле, с учетом всех установлен-
ных в ходе судебного заседания обстоятельств дела»12. 

Как пример второго подхода можно указать следующее предло-
жение для внесения в закон: «Решение суда признается справедливым 
при условии правильного распределения в нем процессуальных прав 
и обязанностей лиц, участвующих в деле, с учетом всех установлен-
ных в ходе судебного заседания фактических обстоятельств дела»13.

Более правильным представляется первый подход, что объясня-
ется, по крайней мере, двумя причинами. Во-первых, процессуаль-
ная справедливость отражена в ст. 8 АППК РК. Во-вторых, судебное 
решение есть ответ на административный иск, т.е. суд своим реше-
нием дает ответ на вопрос о материальном субъективном праве, по 
поводу которого возник публично-правовой спор.

12 Рундквист А.Н. Справедливость как обязательное требование к судебному ре-
шению // Юридические исследования. 2018. № 6. С. 21.

13 Магомаева У.С. Реализация принципа справедливости в гражданском процес-
се // Образование. Наука. Научные кадры. 2020. № 4. С. 175.
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Добросовестность

Регламент не позволяет много рассуждать и приводить теоре-
тические изыски, поэтому остановлюсь только на законодательном 
регулировании. 

В Гражданском процессуальном кодексе Республики Казахстан14 
(далее – ГПК РК) добросовестность используется в двух значениях: 
(1) применительно к судам; (2) применительно к лицам, участвую-
щим в деле, главным образом как условие осуществления ими своих 
процессуальных прав. В данном случае речь пойдет о добросовест-
ности во втором значении.

В отличие от ГПК РК, в АППК РК термин «добросовестность» не 
употребляется. Можно лишь выводить умозаключение о  том, что 
добросовестность участников административного процесса подраз-
умевается, исходя из содержания ряда норм АППК РК, в частности, 
ст. 17, 28, 29, ч. 3 ст. 127, ст. 130.

Представляется, что требуется рассмотреть вопрос о  дополне-
нии АППК РК соответствующими нормами в целях утверждения до-
бросовестного поведения участников судопроизводства. Это явля-
ется особо необходимым в  современных реалиях, когда увеличи-
ваются факты злоупотребления участниками субъективными про-
цессуальными правами на фоне снижения морально-нравственных 
устоев в обществе, что характерно не только для Казахстана. 

Доступ к материалам дела и раскрытие доказательств  
        в административном судопроизводстве

Доступ к материалам административного дела имеет непосред-
ственное отношение к ряду принципов судопроизводства, в том чис-
ле раскрывает один из аспектов принципа процессуального равно-
правия сторон, равенства их состязательных возможностей в  про-
цессе15. Одним из механизмов обеспечения в полной мере доступа к 

14 Режим доступа: https://adilet.zan.kz/rus/docs/K1500000377
15 Сказанное не нивелирует того, что АППК РК возлагает на суд обязанность 

компенсировать неравенство участников спорного материального административ-
ного правоотношения (см., напр., ст. 16 «Активная роль суда»).
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материалам дела является институт раскрытия доказательств. В на-
стоящее время понимание преимуществ данного института для сво-
евременного, правильного и справедливого разрешения дел имеется 
не только у представителей научного сообщества, но и у практиков. 

АППК РК многие вопросы доказывания и доказательств на-
прямую не регулирует, отсылая к ГПК РК. Однако данный институт 
в ГПК РК не получил надлежащего урегулирования. О необходимо-
сти полноценного его внедрения имеются публикации ряда казах-
станских ученых. Данный вопрос поднимался и мною в  сентябре 
прошлого года на III Международном форуме судей и ученых с ука-
занием конкретных предложений по урегулированию данного ин-
ститута в гражданском процессуальном законодательстве.

Представляется, что сейчас есть возможность для проработки 
всех этих предложений рабочей группой, созданной Мажилисом 
Парламента РК для рассмотрения законопроекта по вопросам совер-
шенствования и расширения сферы административной юстиции.
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Аннотация: В статье раскрываются основные направления расширения объе-
ма административной юстиции в Казахстане. После трех лет функционирова-
ния административных судов в стране наметилась необходимость увеличения 
категорий дел, которые должны рассматриваться в порядке административ-
ного судопроизводства. Автор статьи анализирует отдельные группы право-
вых споров, которые, по его мнению, могут быть переданы (в будущем) на рас-
смотрение административным судам. В данном случае речь идет о делах, свя-
занных с: оспариванием законности подзаконных нормативных правовых ак-
тов; вопросами приема, прохождения и увольнения с государственной службы; 
обжалованием решений об освобождении от должности судей; спорами о ком-
петенции между административными органами; признанием сделок недей-
ствительными, а  также признанием государственной регистрации юридиче-
ских лиц недействительной либо ее отмене; привлечением физических и юри-
дических лиц к административной ответственности. В статье высказываются 
аргументы, свидетельствующие в пользу необходимости переноса данных дел 
в сферу административной юстиции. Кроме того, автор акцентирует внимание 
и на отдельных проблемах нормативного регулирования в данной сфере, кото-
рые требуют своего решения. 

Ключевые слова: законность подзаконного нормативного правового акта; го-
сударственная служба; недействительность сделок; компетенция; администра-
тивная ответственность. 

Abstract: The article reveals the main directions of expanding the scope of administra-
tive justice in Kazakhstan. After three years of functioning of the administrative courts 
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in the country,  need to increase the categories of cases that must be reviewed in the ad-
ministrative court process has been highlighted. The author of the article analyzes sep-
arate groups of legal disputes that, in his opinion, may be referred (in the future) to ad-
ministrative courts. In this case, we are talking about cases related to: challenging the 
legality of by laws; issues of admission, passage and dismissal from public service; ap-
pealing decisions on dismissal of judges; disputes about competence between admin-
istrative bodies; invalidation of transactions, as well as recognition of the state regis-
tration of legal entities invalid or its cancellation; bringing individuals and legal entities 
to administrative responsibility. The article presents arguments in favor of the need to 
transfer these cases to the field of administrative justice. In addition, the author focus-
es on certain problems of regulatory regulation in this area, which require their solution.  

Key words: legality of a subordinate regulatory legal act; public service; invalidity of 
transactions; competence; administrative responsibility.

В последнее время достаточно часто и громко ставится вопрос 
о  расширении объема административной юстиции в  Казахстане. 
Или, точнее говоря, об увеличении количества категорий дел, ко-
торые должны рассматриваться в порядке административного судо-
производства. В этой части сформулированы отдельные предложе-
ния, которые, в целом, находят поддержку у юридического сообще-
ства. В данном случае речь идет о: 

•	 переносе в АППК норм главы 30 ГПК РК («Производство 
по делам об оспаривании законности нормативного 
правового акта»).

В данном случае речь идет не просто о переносе всех четырех ста-
тей, из которых состоит эта глава, в АППК, а в дополнении АППК прин-
ципиально новыми статьями со значительно большим содержанием.

При этом, однако, стоит обратить уже сейчас внимание на не-
обходимость четкого разграничения компетенции конституцион-
ного и административного суда в этой сфере. Это связано с двумя 
моментами:

во-первых, и конституционный суд, и административный суд 
имеет право (будет иметь право) проверять подзаконные норматив-
ные акты на предмет их конституционности. Именно в связи с этим 
административные суды называют еще «квазиконституционными 

Роман Мельник



68

судами», когда речь идет об их деятельности, связанной с оценкой 
законности, в том числе и конституционности подзаконных актов;

во-вторых, согласно ч. 4 ст. 45 Конституционного закона  
«О  Конституционном Суде Республики Казахстан» обращение 
в Конституционный Суд допускается в случае, «если предварительное 
обращение гражданина в суд не приведет к иному применению за-
кона, непосредственно затрагивающего его права и свободы, закре-
пленные Конституцией Республики Казахстан, в конкретной ситуа-
ции ввиду императивности соответствующих положений закона»1.

Таким образом, может возникнуть ситуация, в рамках которой 
частное лицо сможет сразу (без прохождения каких-либо иных про-
цедур) обратиться как в Конституционный Суд, так и в администра-
тивный суд по вопросу проверки конституционности подзаконного 
нормативного акта. Неурегулированность этого вопроса может вы-
звать достаточно большие компетенционные споры и противоречия 
между названными судами. 

•	 переносе в АППК споров по вопросам приема, прохож-
дения и увольнения с государственной службы.

В основу подобного решения вопроса о правовой природе спор-
ных отношений с  участием государственных служащих должно 
быть положено предварительное разграничение / уточнение пред-
мета трудового и административного права в части регулирования 
правового статуса государственных служащих. На наш взгляд, госу-
дарственная служба представляет собой публично-правовое образо-
вание, отделенное от частноправовой трудовой деятельности, регу-
лируемой законодательством о труде. В пользу такого подхода сви-
детельствуют следующие аргументы:

•	 право на государственную службу и право на труд гаранти-
руется различными статьями Конституции, что свидетель-
ствует об их различной правовой природе;

1 О  Конституционном Суде Республики Казахстан: Конституционный закон 
Республики Казахстан от 5 ноября 2022 г. № 153-VII ЗРК // https://adilet.zan.kz/rus/
docs/Z2200000153
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•	 государственным служащим может стать лишь гражданин 
соответствующего государства; 

•	 законами о государственной службе установлены дополни-
тельные (усложненные) в  сравнении с  законодательством 
о труде требования к кандидатам, которые претендуют на 
должность государственного служащего;

•	 принятие на государственную службу осуществляется на 
конкурсной основе (предусмотрен закрытый перечень ус-
ловий принятия на службу без прохождения конкурса);

•	 в отношении лиц, претендующих на занятие должностей го-
сударственной службы, могут проводиться дополнительные 
проверочные мероприятия, направленные на выяснение со-
стояния физического и психического здоровья, финансово-
го состояния, наличия (отсутствия) судимости и т.д.;

•	 государственным служащим присваиваются специальные 
звания, категории и т.п.;

•	 государственным служащим приносится присяга на вер-
ность народу;

•	 государственным служащим гарантируется усиленная пра-
вовая и социальная защита;

•	 в отношении государственных служащих вводятся специаль-
ные ограничения (например, запрет заниматься предприни-
мательской деятельностью, политическая нейтральность);

•	 государственно-служебные отношения имеют особый субъ-
ектный состав. В них всегда участвует государство;

•	 служащий служит не кому-то конкретно (партии, работода-
телю и т.д.), а всему народу;

•	 государственные служащие несут повышенную юридиче-
скую ответственность за совершение преступлений и пра-
вонарушений2.

2 Мельник Р.С. Яке місце повинен зайняти інститут державної служби у  си-
стемі українського права? // Трудове право, право соціального забезпечення та сучас-
ні проблеми проходження служби в органах внутрішніх справ: матеріали всеукраїнсь-
кої наук.-практ. конф. (Харків, 25 листопада 2011 р. ) / За заг. ред. К.Ю. Мельника. 
Харкiв: Харк. нац. ун-т внутр. справ, 2011. С. 283-286; Князев В., Петров Е., Мельник 
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Принимая во внимание изложенное, следует сказать, что име-
ет место достаточное количество аргументов, свидетельствующих 
о необходимости передачи рассмотрения споров по вопросам при-
ема, прохождения и увольнения с государственной службы в сферу 
административной юстиции. 

•	 переносе в АППК споров, связанных с обжалованием  
решений об освобождении от должности судей.

Данная категория дел, безусловно, имеет конституциональ-
ный характер для надлежащего функционирования всей судебной 
системы. Очевидно и понятно, что независимость судей, о которой 
говорится в Конституционном законе «О судебной системе и стату-
се судей Республики Казахстан», может быть надлежащим образом 
обеспечена лишь тогда, когда судьям будет предоставлена и гаран-
тирована эффективная судебная защита от их незаконного привле-
чения к дисциплинарной ответвенности, включая освобождение от 
должности. 

На сегодняшний день в  данной сфере продолжает применять-
ся Нормативное постановление Конституционного Совета от 29 
марта 1999 г. № 7/2 (т.е. принятое за 22 года до вступления в силу 
АППК), в  котором установлено, что в  отношении судей опреде-
лен особый порядок освобождения их от должности, который, 
как следствие, исключает возможность обжалования таких реше-
ний (указов Президента Республики Казахстан и постановлений 
Сената Парламента Республики Казахстан) в  судебном порядке. 
Конституционный Совет полагал, что «в связи с особым конститу-
ционным статусом Президента Республики Казахстан – главы госу-
дарства, а также Сената – одной из палат Парламента Республики 
Казахстан, являющегося высшим представительным органом 
Республики, Конституция Республики Казахстан не содержит нор-
мы об отмене их актов, как это имело место в  отношении актов 
Правительства, министерств, иных центральных и исполнительных 
органов Республики, а  также местных представительных органов 

Р. Юрисдикция споров, вытекающих из отношений публичной (государственной) 
службы: опыт Украины // Zanger. 2021. № 12. С. 35-38.
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(подпункт 3 статьи 44, подпункт 7 статьи 66, пункты 3 и 4 статьи 
88)»3.

В связи с изложенным возникает вопрос о том, насколько обо-
снованным с  позиций сегодняшнего дня, проведенных реформ, 
включая принятие АППК, а также озвученных направлений дальней-
шего развития Казахстана4 выглядит названное выше Нормативное 
постановление Конституционного Совета 1999 г. издания? 

На мой взгляд, имеется достаточно много веских оснований для 
того, чтобы передать рассмотрение споров, связанных с обжалова-
нием решений об освобождении от должности судей, в  компетен-
цию административных судов. Споры данной категории, с учетом 
их субъектного состава, в качестве суда первой инстанции могли бы 
рассматриваться кассационным административным судом. 

•	 переносе в АППК споров о компетенции между админи-
стративными органами. 

Споры о  компетенции, или компетенционные споры, с  одной 
стороны, конечно же, не соответствуют классическому пониманию 
и назначению административной юстиции, но в  то же время они 
могут возникать и реально возникают в сфере публичного управле-
ния. Под спорами данной категории можно понимать спор по иску 
одного административного органа к другому, в  котором истец за-
щищает свои права путем доказательства в суде, что определенные 
полномочия по закону принадлежат ему (установление судом нали-
чия компетенции), но противоправно присваиваются ответчиком, 
или путем доказательства, что определенные полномочия по зако-
ну принадлежат ответчику (установление судом отсутствия компе-
тенции), который не признает этого и настаивает на том, что такие 

3 Об официальном толковании пункта 2 статьи 13, пункта 1 статьи 14, пункта 
2 статьи 76 Конституции Республики Казахстан: Постановление Конституционного 
Совета Республики Казахстан от 29 марта 1999 г. № 7/2 // https://adilet.zan.kz/rus/
docs/S990000007_

4 Глава государства принял участие в IX Съезде судей Республики Казахстан // 
https://www.akorda.kz/ru/glava-gosudarstva-prinyal-uchastie-v-ix-sezde-sudey-respub 
liki-kazahstan-492648
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полномочия возложены на истца. Целью решения такого спора яв-
ляется обеспечение принципа правовой определенности, предот-
вращение дублирования одинаковых полномочий несколькими ад-
министративными органами или уклонение государства в  лице 
созданных им органов (субъектов) от выполнения определенных 
функций5.

Из изложенного становится очевидным, что отдельные споры 
подобного вида могут касаться прав, свобод и законных интересов 
частных лиц. В этой части был абсолютно прав А.И. Елистратов, ко-
торый писал, что неурегулированность внутренних процессов в си-
стеме администрации может превратиться в источник беззакония 
для частных лиц6. Поэтому, налаживая и улучшая процедуры рас-
смотрения компетенционных споров, мы, так или иначе, делаем 
вклад в улучшение уровня защиты частных лиц в сфере публично-
го управления. 

Законодательство РК, при всей нетипичности таких споров, 
прямо и однозначно предоставляет административным органам 
возможность / право подать иск против другого административно-
го органа. Так, например, согласно абз. 2 ч. 4 ст. 35-1 Закона РК «О 
правовых актах» отказ в государственной регистрации нормативно-
го правового акта может быть обжалован заинтересованным госу-
дарственным органом в судебном порядке. Однако для рассмотре-
ния такого спора, как и для многих других подобного плана, нет на 
сегодняшний день соответствующего процессуального решения. 

Данная проблематика уже обсуждалась с  участием широкого 
круга заинтересованных лиц (Верховный Суд, Министерство юсти-
ции), однако окончательное решение еще не сформулировано. 

Так, высказывалась идея передать данные споры на рассмотре-
ние комиссии при Правительстве Республики Казахстан7. Однако, 

5 Ознаки та види компетенційного спору між субʼєктами владних повнова-
жень: висновок Верховного Суду // https://sud.ua/uk/news/publication/285219-
priznaki-i-vidy-kompetentsionnogo-spora-mezhdu-subektami-vlastnykh-polnomochiy-
zaklyuchenie-verkhovnogo-suda

6 Елистратов А.И. Основные начала административного права М., 1914. С. 42.
7 https://legalacts.egov.kz/npa/view?id=14422226
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на мой взгляд, данная концепция (создание специальной комиссии) 
не учитывает нескольких фактов: 

1) подобные споры могут возникать между органами, кото-
рые (или один из которых) не подчинены правительству, что ис-
ключает возможность рассмотрения спора между ними названной 
комиссией; 

2) обязательность решений комиссии не согласовывается с пра-
вом на судебную защиту лиц (органов), считающих, что их права 
нарушены. Данное конституционное право может быть одинаково 
применено как к физическим, так и к юридическим лицам. Не ис-
ключается пользование данным правом также и административны-
ми органами. 

В связи с этим, на мой взгляд, решение подобных споров долж-
но происходить в одном из следующих порядков (в зависимости от 
правового статуса их участников): 

1) если спор возник между органами, подчиненными прави-
тельству, то решение в порядке внутренних (управленческих) про-
цедур принимает вышестоящий для обоих органов субъект;

2) если спор возник между органами, для которых отсутству-
ет единый вышестоящий субъект,  – административным судом г. 
Астаны / опционно апелляционным административным судом как 
судом первой инстанции. 

Практика рассмотрения компетенционных споров между адми-
нистративными органами в  порядке административного судопро-
изводства достаточно давно существует в  Украине8. Украинский 
кодекс административного судопроизводства содержит отдельные 
нормы, которыми урегулированы особенности рассмотрения та-
ких споров (поскольку спор возник без участия частного лица, то 
отдельные принципы административного судопроизводства не рас-
пространяются на такие споры). Подобным путем можно было бы 
решить ситуацию и в Казахстане. 

8 Буханевич О.М., Гаврік Р.О., Галус О.О. Вирішення спорів про компетенцію як 
вид судового контролю адміністративних судів за діяльністю публічної адміністра-
ції в України // Юридичний науковий електронний журнал. 2023. № 6. С. 298-301. 
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•	 переносе в АППК споров налоговых органов по призна-
нию сделок недействительными, а также признанию го-
сударственной регистрации юридических лиц недей-
ствительной либо ее отмене.

На сегодняшний день данные споры рассматриваются в поряд-
ке, установленном ГПК РК. Анализ юридической литературы, высту-
плений практикующих юристов и предпринимателей9 показывает, 
что все просто изнемогают от сложившейся в данной сфере ситуа-
ции. Бизнес «звонит во все колокола» и просит защитить его от «все-
видящего ока» налоговых органов и прокуратуры, которые часто без 
надлежащих оснований10 обращаются в суды с исками о признании 
сделок недействительными, а также признании государственной ре-
гистрации юридических лиц недействительной либо ее отмене. Не 
секрет, что недобропорядочные чиновники могут использовать этот 
механизм в том числе и для незаконного воздействия на бизнес. 

Что же касается судов, то они, в отличие от административных 
судов, по искам данной категории демонстрируют несколько иную 
статистику. Так, например, за период 2022 г. и первое полугодие 
2023 г. по стране было подано 5555 исков о признании сделок не-
действительными, при этом в 80 % случаев эти иски были удовлет-
ворены11, что часто влечет уничтожительные последствия для субъ-
ектов предпринимательства. 

9 Сейдалина Ж. Об исках налоговых органов по признанию сделок недействи-
тельными через призму Конституции // https://online.zakon.kz/Document/?doc_
id=37971090; Сейдалина Ж. О праве налоговых органов подавать иски о признании 
сделок недействительными // https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=38616846; 
Бабаджанян Е. О недействительности сделок по искам налоговых органов // Бюллетень 
Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Республики 
Казахстан. 2024. № 2. С. 141-144; Каймаков А.А. О признании судами недействительной 
государственной перерегистрации юридических лиц по требованию органов государ-
ственных доходов // https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=34781313&pos=6;-
109#pos=6;-109; Шиктыбаев Т. Признание регистрации предпринимателя недей-
ствительной не влечет недействительности сделок и иных правовых актов // https://
online.zakon.kz/Document/?doc_id=36670505&pos=5;-109#pos=5;-109 

10 Сейдалина Ж. О праве налоговых органов подавать иски о признании сделок 
недействительными // https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=38616846

11 Статистические данные были предоставлены Комитетом государственных до-
ходов Министерства финансов Республики Казахстан.
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Данная практика введена в действие достаточно давно, что го-
ворит о том, что она формировалась совершенно не на тех основа-
ниях и принципах, по которым сегодня работают, в частности, ад-
министративные суды. Налоговый кодекс, предоставив налоговым 
органам и прокуратуре право без предварительного проведения на-
логовой проверки, без возбуждения и расследования уголовного 
дела обращаться в суд с названными выше исками, почему-то абсо-
лютно игнорирует ряд важных фактов: 

во-первых, в данной ситуации находит проявление управленче-
ская (административная) компетенция налоговых органов;

во-вторых, имеют место публично-правовые отношения между 
налоговым органом и субъектом предпринимательства; 

в-третьих, следствием подачи таких исков становится суще-
ственное ограничение ряда конституционных прав частных лиц; 

в-четвертых, подобные иски не укладываются в  концепцию 
гражданского судопроизводства, ориентированного на рассмотре-
ние споров между частными лицами; 

в-пятых, путем признания сделок недействительными на осно-
вании исков налоговых органов защищаются не гражданские пра-
ва, а  обеспечивается выполнение частными лицами публичных 
обязанностей в сфере налогообложения (в частности, об этом пря-
мо говорится в  обобщениях судебной практики по делам данной 
категории12); 

в-шестых, в рамках таких исков интерес налоговых служб про-
является не к самим сделкам, а к их последствиям, связанным с на-
логообложением и приобретением налоговой выгоды  субъектами 
предпринимательства13; 

в-седьмых, гражданско-процессуальная форма судопроизвод
ства не предоставляет в  отношениях, отягощенных участием 

12 Обобщение судебной практики рассмотрения гражданских дел, вытекающих 
из споров о  доначислении налогов контрагентами предприятий, чья регистрация 
признана недействительной, а также по искам государственных органов о призна-
нии государственной регистрации юридических лиц недействительной либо ее отме-
не за период 2014–2016 гг. (12 августа 2016 г., г. Петропавловск). 

13 Сейдалина Ж. Об исках налоговых органов по признанию сделок недействительны-
ми через призму Конституции // https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=37971090
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административного органа, необходимый уровень защиты правам 
и интересам бизнеса от его незаконных действий (именно поэтому 
и были, собственно говоря, созданы административные суды). 

В связи с этим невозможно найти ни одного хотя бы мало-маль-
ски достойного внимания аргумента, который бы мешал передаче 
данной категории споров на рассмотрение административным су-
дам (при существующей модели реагирования налоговых органов 
на недобросовестных предпринимателей). При этом стоит обратить 
особое внимание и на тот факт, что, с одной стороны, Налоговый ко-
декс (подп. 10 п. 1 ст. 19) не содержит четкого указания на вид судо-
производства, в рамках которого должны рассматриваться иски на-
логовых органов о признании сделок недействительными, ликвида-
ции юридического лица; с другой стороны, ч. 2 ст. 9 АППК допускает 
возможность обращения административных органов с иском в ад-
министративный суд. Следовательно, изложенное является еще од-
ним аргументом в пользу того, что подобные дела должны рассма-
триваться по правилам АППК. 

Особенно ярко данная юридическая «несуразность» прояв-
ляется применительно к искам о  признании государственной ре-
гистрации юридических лиц недействительной либо ее отмене. 
Удовлетворяя такие иски, суды гражданской юрисдикции принима-
ют решение об отмене государственной регистрации юридического 
лица, т.е. отменяют административный акт, игнорируя при этом все 
предписания АППК. Иными словами, они им просто не пользуются, 
хотя именно АППК (и только он) устанавливает условия и порядок 
для отмены административных актов. 

Практика рассмотрения административными судами админи-
стративных исков на основании обращений административных ор-
ганов опять-таки хорошо известна Украине. Введение подобного 
института в украинское административное судопроизводство было 
обусловлено желанием создать для частных лиц дополнительные га-
рантии в сфере взаимоотношений со властью. С 2005 г. администра-
тивные органы (по определенным категориям дел) вынуждены по-
лучать «согласование» административных судов на реализацию по 
отношению к частным лицам своих управленческих полномочий. 
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Безусловно, такой подход дисциплинирует административные ор-
ганы и снижает количество необоснованных управленческих реше-
ний. При этом Верховный Суд Украины сформулировал позицию, 
которая ориентирует административные органы на необходимость 
ответственного использования подобного права. В частности, Суд 
указал, что для исков административных органов к субъекту частно-
го права сверхважным является учет и применение судом принципа 
пропорциональности как универсального общеправового принци-
па, направленного на обеспечение в правовом регулировании раз-
умного баланса частных и публичных интересов, согласно которо-
му цели ограничений прав должны быть существенными, а средства 
их достижения – обоснованными и минимально обременительны-
ми для лиц, чьи права ограничиваются; использование этого прин-
ципа позволяет достичь разумного соотношения между целью воз-
действия со стороны государства в лице его компетентных органов 
и средствами их достижения; принцип пропорциональности требу-
ет исключительно справедливого, рационального и соразмерного 
вмешательства в права субъекта частного права для защиты обще-
ственных интересов (прав неограниченного количества лиц)14.

В завершение анализа данного аспекта следует отдельно разо-
браться с тем, а насколько подобный подход (иски о признании сде-
лок недействительными, ликвидации юридического лица) вообще 
согласовывается с  принципами свободы предпринимательской де-
ятельности и свободного использования своего имущества для лю-
бой законной предпринимательской деятельности, гражданским и 
предпринимательским законодательством, Конституцией (п. 1 ст. 
39) и задачами государства в  сфере налогового администрирова-
ния. Очевидно, что данная проблематика требует дополнительно-
го анализа, а особенно в контексте требований Президента, направ-
ленных на улучшение инвестиционного климата и условий для ве-
дения бизнеса15. Мы склоны согласиться с Ж. Сейдалиной в том, что 

14 Постановление Верховного Суда Украины от 8 мая 2024 г. по делу № 
240/17530/23 (административное производство № К/990/42023/23).

15 Послание Президента народу Казахстана  – 2024 // https://tengrinews.kz/
kazakhstan_news/poslanie-prezidenta-narodu-kazahstana-2024-polnyiy-tekst-546676/
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у  государства есть достаточное количество административно-пра-
вовых средств реагирования на недобросовестных налогоплатель-
щиков16, что ставит под сомнение необходимость существования 
названных исков в целом (независимо от того, в рамках какого вида 
судопроизводства они будут / могут рассматриваться). 

•	 споры в сфере привлечения физических и юридических 
лиц к административной ответственности. 

Сегодняшняя ситуация в сфере административной ответствен-
ности просто обязывает соответствующие государственные органы 
задуматься над рядом вопросов: во-первых, чем объясняется ежегод-
ное увеличение количества лиц, привлекаемых к административ-
ной ответвенности? Прирост составляет практически 1 млн ежегод-
но. Так, только за 9 месяцев 2024 г. к административной ответствен-
ности было привлечено 10 997 381 лицо. При этом в 10 684 504 слу-
чаях решение о привлечении к административной ответственности 
было принято административными органами. Во-вторых, а  на ка-
ком уровне находится гарантирование прав, свобод и законных ин-
тересов лиц, привлеченных к административной ответственности?

В отношении второго вопроса я  позволю себе некоторые рас-
суждения. Согласно информации, предоставленной А.С. Тукиевым, 
за 2023 г. в административные суды поступило более 30 тыс. исков. 
Было вынесено 9,5 тыс. решений, из которых 56 % были в пользу ис-
тцов17. Иными словами, каждое второе решение / действие адми-
нистративного органа было признано незаконным. В связи с этим 
(применительно к административной ответственности) возникает 
вопрос: а сколько же миллионов нарушений мог бы выявить адми-
нистративный суд, если бы он проверял законность постановлений 
административных органов о привлечении к административной от-
ветственности?! В данном случае речь идет об одних и тех же адми-
нистративных органах. Если они совершают так много нарушений 

16 Сейдалина Ж. Об исках налоговых органов по признанию сделок недействительны-
ми через призму Конституции // https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=37971090;

17 Тукиев А. Административная юстиция в Республике Казахстан: тенденции и пер
спективы // https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=39595748&pos=6;-109#pos=6;-109
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в  сфере действия АППК, то с  высокой долей вероятности можно 
предположить, что столько же нарушений совершается ими и в сфе-
ре КоАП. 

Сфера административной ответственности на сегодняшний 
день характеризуется чрезвычайно высоким уровнем репрессивно-
сти. Административные штрафы исчисляются миллиардами тен-
ге, наряду с которыми применяются и иные (тяжелые по своим по-
следствиям) санкции: лишение специального права, администра-
тивный арест, лишение лицензии и т.д. При этом существующие 
механизмы судебного контроля за законностью привлечения лиц 
к административной ответственности характеризуются крайней 
неэффективностью. 

К сожалению, привести точные данные здесь трудно, так как 
статистическая отчетность, доступная на ресурсах Генеральной про-
куратуры, не содержит информации о количестве дел, рассмотрен-
ных в  порядке судебного контроля за законностью привлечения к 
административной ответственности административными органа-
ми (глава 44 КоАП). Однако имеющиеся из данной сферы цифры не 
вселяют особенного оптимизма. Так, например, если рассматривать 
ситуацию с кассационным обжалованием решений судов по адми-
нистративным правонарушениям, то в 2022 г. к кассационному про-
изводству по правилам КоАП было принято лишь 11 дел (это 0,0037 
% от общего количества дел, рассмотренных судами первой инстан-
ции в 2022 г.), а в 2023 г. – 30 дел (это 0,0093 % от общего количе-
ства дел, рассмотренных судами первой инстанции в 2023 г.).

Таким образом, для усиления уровня правовой защиты частных 
лиц в  сфере административной ответственности необходимо рас-
смотреть вопрос о  возможности распространения контроля адми-
нистративных судов на результаты деятельности административ-
ных органов в рамках производства по делам об административных 
правонарушениях. 
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Аннотация: В статье рассматриваются основные преимущества действующе-
го с середины 2021 г. АППК РК и его роль при реализации и охране прав и свобод 
граждан в отношениях с государством. Продолжение реформирования в дан-
ной области, по мнению автора, заключается в  передаче части положений 
КоАП в сферу административных процедур, что, однако, вызывает определен-
ное сопротивление со стороны государственных органов. Одним из актуаль-
ных направлений дальнейшего совершенствования АППК РК является внедре-
ние института исполнения административного акта, который в настоящее вре-
мя не урегулирован в Казахстане, а государственные органы применяют меры 
административной ответственности для претворения в жизнь управленческих 
решений, например таких как предписания. В исследовании анализируются 
принудительные меры исполнения административного акта на примере не-
которых зарубежных стран и формулируются рекомендации для Казахстана.

Ключевые слова: Исполнение административных актов, административные 
процедуры, меры правоограничительного характера, денежное принуждение, 
административный штраф. 
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Abstract: The article examines the main advantages of the APPC of the Republic 
of Kazakhstan, which has been in force since mid-2021, and its role in the 
implementation and protection of citizens’ rights and freedoms in relations with the 
state. The continuation of the reforms in this area, according to the author, consists 
in transferring part of the provisions from the Code of Administrative Offenses to the 
sphere of administrative procedures, which, however, causes some resistance from 
governmental agencies. One of the relevant areas for further improvement of the APPC 
of the Republic of Kazakhstan is the introduction of the institute of enforcement of 
an administrative act, which is currently not regulated in Kazakhstan, and government 
agencies apply administrative liability measures to implement management decisions, 
such as orders. The study analyzes the coercive measures for the enforcement of 
an administrative act on the example of some foreign countries and formulates 
recommendations for Kazakhstan.

Key words: Execution of administrative acts, administrative procedures, law-restrictive 
measures, monetary coercion, administrative fine. 

Прежде всего хотелось бы кратко осветить проводимую рабо-
ту в сфере дальнейшего совершенствования и расширения «нового 
формата» административных процедур, который был введен 1 июля 
2021 г., когда АППК вступил в действие. 

Нельзя переоценить важность АППК в  настоящее время, по-
скольку основной его задачей является охрана прав и свобод лиц 
от незаконных действий, решений властных органов. АППК уста-
новил новый порядок взаимоотношений между административны-
ми органами и гражданами, в котором последние теперь имеют на-
бор прав, обеспечивающий законность как на стадиях проведения 
административных процедур, так и в  рамках административного 
судопроизводства. 

Логичным продолжением правовой реформы по расширению и 
совершенствованию «нового формата» административной юстиции, 
которая была определена принятием АППК, является рассмотрение 
вопроса исключения отдельных составов или статей КоАП с целью 
регулирования этих вопросов законодательством об административ-
ных процедурах, которое состоит из АППК и отраслевых законов. 

В частности, в  начале второго квартала 2024 г. нами подве-
дены итоги анализа Особенной части КоАП, который направлен 
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на оптимизацию системы правоприменения и эффективное разгра-
ничение между различными отраслями права.

КоАП содержит в  себе санкции, согласно которым уполномо-
ченными органами/судом могут применяться такие виды админи-
стративных взысканий, как приостановление, лишение специаль-
ного права, разрешения или запрещение, приостановление деятель-
ности, которые по своей правовой природе и сути являются админи-
стративными актами.

Таким образом, возникает необходимость в  пересмотре пра-
вовой политики в  сторону расширения сферы административной 
юстиции путем передачи регулирования правоотношений, связан-
ных с лишением, приостановлением разрешительных документов, 
из КоАП в плоскость административной юстиции, а также оптими-
зации бизнес-процессов государственных органов благодаря приме-
нению норм АППК. 

На данный момент проводится работа по разъяснению необхо-
димости вышеуказанных поправок с  учетом обоснований и пози-
ций государственных органов.

По состоянию на сегодняшний день в рамках проекта Закона 
«О  внесении изменений и дополнений в  Кодекс Республики 
Казахстан об административных правонарушениях» (далее  – 
Законопроект по КоАП) (орган-разработчик  – Минюст) иниции-
рованы поправки, связанные с исключением отдельных составов/
статей из КоАП с  целью перевода их в  плоскость регулирования 
АППК. 

Одновременно другим законопроектом предусматриваются по-
правки в отраслевые законы, содержащие в себе основания приня-
тия мер правоограничительного характера (например, приоста-
новление действия лицензии) за нарушение отдельных норм дей-
ствующего законодательства. 

Таким образом, вышеуказанными поправками предусматрива-
ется перевод отдельных составов административных правонаруше-
ний в плоскость административных процедур. 

То есть порядок принятия решений по приостановлению или 
лишению разрешительных документов и т.п. в  случае принятия 
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поправок будет регулироваться законодательством об администра-
тивных процедурах, а не КоАП.

Следует признать, что этот процесс идет тяжело и пока Прави
тельством поддержано такое изменение правового регулирования 
всего в одной сфере регулирования (туристская деятельность), так 
как у государственных органов и бизнес-сообщества имеются опре-
деленные опасения и недоверие к новому порядку. 

На мой взгляд, данный факт обусловлен привычным укладом 
в  сознании государственных служащих о  том, что КоАП является 
в большинстве случаев единственным и наиболее эффективным 
инструментом для исполнения требования законов в  сфере госу-
правления физическими и юридическими лицами. Также государ-
ственным органам требуется дополнительное время для проведе-
ния анализа и подготовки к новой правоприменительной практике. 

Большинство госорганов не поддерживают перевод отдельных 
составов из КоАП и по следующим основаниям:

•	 дополнительная нагрузка на сотрудников государственных 
и местных исполнительных органов;

•	 повышение рисков совершения коррупционных правонару-
шений и злоупотреблений со стороны должностных лиц го-
сударственных органов.

К
онечно, данные тезисы заслуживают внимания, но не стоит за-

бывать, что потенциальный перевод отдельных статей/составов 
КоАП в  плоскость административной юстиции повлечет за собой 
применение эффективных мер процедурно-правовых гарантий, ко-
торые предусмотрены АППК (процедура заслушивания, правовые 
принципы адмпроцедур, особый порядок рассмотрения споров до 
суда (досудебный) и т.д.) при проведении административных про-
цедур, которые направлены прежде всего на защиту частных лиц. И 
самое главное – судебная защита субъектов будет обеспечена более 
качественно, на мой взгляд. Стоит взглянуть лишь на проценты ре-
шений, вынесенных в пользу госорганов в рамках КоАП и АППК от 
общего количества вынесенных решений соответствующими судеб-
ными органами.
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Вместе с  тем, заботясь о  защите прав физических и юридиче-
ских лиц в отношениях с властью, стоит сказать о нераскрытом по-
тенциале института адмпроцедур, который направлен на более эф-
фективное обеспечение интересов государства в  части неукосни-
тельного исполнения властных решений.

Для этого следует вернуться к рассмотрению вопроса внедрения 
в нашей стране института исполнения административных актов.

В казахстанской правовой системе существует множество адми-
нистративных актов, исполнение которых не всегда обеспечивается.

Исполнение таких решений осуществляется преимуществен-
но посредством привлечения к административной ответственности 
в рамках КоАП.

К примеру, в отношении субъектов предпринимательства в рам-
ках государственного контроля и надзора выносится предписание об 
устранении нарушения, т.е. обременяющий административный акт. 

По своей сути данный вид производства является админи-
стративной процедурой, возбужденной по инициативе контро-
лирующего органа (согласно подп. 2 части первой ст. 62 АППК). 
Административный акт об устранении правонарушения (предпи-
сание) может быть обжалован субъектом предпринимательства 
в рамках АППК.

Однако если акт остается в силе и он не исполняется, часть тре-
тья ст. 462 КоАП предусматривает административную ответствен-
ность, а  именно за невыполнение или ненадлежащее выполнение 
законных требований или предписаний, представлений, поста-
новлений, выданных органами государственного контроля и надзо-
ра (должностных лиц), должностными лицами государственных ор-
ганов в пределах их компетенции. 

КоАП содержит и иные составы правонарушений, выражающи-
еся в неисполнении или ненадлежащем исполнении решений госу-
дарственных органов в той или иной сфере (ст. ст. 168, 462, 556, 
557 и др.). 

Основным видом наказания за такие правонарушения является 
административный штраф.
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Следует отметить, что в отдельных случаях привлечение лиц к 
административной ответственности не способствует достижению 
главной цели – исполнению акта.

Административная процедура представляет собой четкую по-
следовательность отдельных стадий: возбуждение процедуры (по-
дача гражданином заявления или непосредственная инициатива го-
соргана), рассмотрение дела, принятие решения (административ-
ного акта) и его исполнение. Именно в результате исполнения акта 
достигается цель процедуры и обеспечивается ее результативность, 
иначе вся работа уполномоченных органов, можно сказать, прове-
дена «впустую».

Показательным примером стало неисполнение законных тре-
бований, связанных с карантинными мерами, собственниками уве-
селительных заведений вопреки неоднократным предписаниям 
уполномоченных государственных органов и наложениям админи-
стративных штрафов в период пандемии. 

Данная ситуация наглядно продемонстрировала, что в отдель-
ных случаях гражданам и организациям имущественно выгоднее 
исполнить наказание в  виде административного штрафа, нежели 
соблюдать законодательство. Аналогичная ситуация наблюдается 
в сфере экологических правоотношений.

Кроме того, административная ответственность не может быть 
эффективной мерой обеспечения правового акта индивидуального 
применения, поскольку КоАП не допускает повторное привлечение 
к административной ответственности за одно и то же правонаруше-
ние, что не является характерным для мер принудительного испол-
нения (меры принуждения в виде административного взыскания), 
которые могут быть применены многократно. 

Принимая во  внимание вышеизложенное, необходимо в  ком-
плексе с проработкой вышеуказанных аспектов расширения адми-
нистративной юстиции посредством переноса некоторых видов ад-
министративных правонарушений из КоАП в  отраслевые законы 
рассмотреть вопрос внедрения института исполнения администра-
тивных актов.
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Принудительные меры исполнения в  рамках административ-
ных процедур могут применяться неоднократно в течение опреде-
ленного периода времени до фактического исполнения первона-
чального административного акта. Таким образом, предлагаемый 
подход не только снижает репрессивность и административную на-
грузку на бизнес и граждан, но и повышает эффективность и резуль-
тативность деятельности государственного аппарата по исполне-
нию своих решений. 

Неэффективность КоАП в этом вопросе основывается еще и на 
том, что за неисполнение требований различных госорганов уста-
новлены единые санкции (ст. 462 КоАП), что часто вызывает дис-
куссии о соразмерности административного штрафа относительно 
тех или иных обстоятельств. Для правонарушителей в одних случа-
ях размер штрафа является чрезмерным, а в других случаях право-
нарушителю выгоднее платить штраф, чем исполнить предписание 
государственного органа.

Переход на механизм принудительного исполнения администра-
тивных актов исключает данную проблему, так как меры принуди-
тельного исполнения можно применять неоднократно и увеличивать 
денежные требования исходя из фактических обстоятельств в  кон-
кретном случае и принципа соразмерности, установленного АППК. 

Исполнение административных актов имеет одну особенность, 
а именно то, что, например, в отличие от исполнения решений су-
дов нет необходимости в наличии дополнительного исполнительно-
го листа или чего-то подобного. Административный акт сам может 
быть исполнительным документом. Эта особая функция админи-
стративного акта позволяет органам исполнительной власти обой-
тись без обращения в суды – без чего не обойтись гражданину – для 
принудительной реализации своих прав.

Обращая внимание на международный опыт в данном вопросе, 
следует отметить, что законодательство об исполнении администра-
тивных актов различает несколько видов исполнения, а именно:

•	 исполнение денежных требований;
•	 осуществление предусмотренных административным ак-

том действий за счет должника;
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•	 принуждение к совершению, претерпеванию и несоверше-
нию действий.

Конечно же, для применения института исполнения админи-
стративных актов в широком смысле этого слова в мировой практи-
ке обозначены определенные правовые предпосылки.

В частности, административный акт, который подлежит прину-
дительному исполнению, должен быть действительным и иметь ис-
полнимое содержание, т.е. содержать в себе императивный приказ 
или запрет (обременительный адмакт). 

При этом административный акт должен быть неоспоримым 
или быть подлежащим немедленному исполнению. 

Осуществление предусмотренных административным актом 
действий за счет должника применяется в  тех случаях, когда обя-
занное лицо само не хочет совершить действия, предусмотренные 
административным актом, и такие действия возможно совершить 
посредством других лиц или органов. Так, в данном случае затраты 
несет адресат административного акта.

Например, решение уполномоченного органа о переносе забо-
ра гражданина А  с земельного участка гражданина Б может быть 
осуществлено самим административным органом (возможно, с уче-
том привлечения частных организаций), но при этом все расходы, 
связанные с переносом забора, будут возложены или предъявлены 
адресату административного акта, т.е. гражданину А.

Однако самым распространенным видом принуждения испол-
нения адмакта в практике применения будет денежное принужде-
ние или исполнение денежных требований.

Во-первых, само по себе денежное принуждение нельзя путать 
со штрафом за административное правонарушение. С  помощью 
денежного принуждения лицо принуждается к выполнению сво-
их обязанностей, которые предусмотрены обременяющим админи-
стративным актом. Так, из-за отсутствия характера наказания де-
нежное требование может применяться повторно и неоднократно 
(по аналогии с денежным взысканием в рамках административного 
судопроизводства, ст. 127 АППК). 
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В целом, само по себе денежное принуждение не служит финан-
совым интересам государства, а  является средством воздействия 
для обеспечения исполнения административного акта. 

Во-вторых, денежное принуждение служит, прежде всего, при-
ведению таких действий, которые не могут быть совершены никем 
другим, кроме самого адресата административного акта и зависят 
только от его воли. 

Как отмечал уважаемый Йорг Пуделька в Ежегоднике публич-
ного права 2019 г., в  Германии также и в  случае заменимых дей-
ствий в виде исключения может быть принято во внимание нало-
жение денежного принуждения, а именно в тех случаях, когда заме-
на исполнения является неуместной, например, потому, что обязан-
ное лицо не сможет оплатить расходы, которые связаны с заменой 
действия и которые оно затем должно будет оплатить. Более того, 
в Германии денежное принуждение может иметь место также в том 
случае, если обязанное лицо нарушает обязанность претерпевать 
или не совершать какое-либо действие.

Если обратиться к зарубежном опыту соседних регионов, то 
во  всех странах Центральной Азии приняты Законы об админи-
стративных процедурах, которые содержат отдельные главы, по-
священные исполнению административных актов (глава 12 Закона 
Кыргызстана «Об основах административной деятельности и адми-
нистративных процедурах», глава 4 Кодека Таджикистана «Об адми-
нистративных процедурах», глава 8 Закона Туркменистана «Об ад-
министративных процедурах», глава 8 Закона Узбекистана «Об ад-
министративных процедурах»). 

К сожалению, в настоящее время в Казахстане институт испол-
нения административного акта в обозначенном виде отсутствует. 

Однако необходимо отметить, что современные реалии дикту-
ют новые правила реформирования национального законодатель-
ства как необходимую меру правовой политики государства.

В этой связи полагаем, что сегодня существуют конкретные 
предпосылки для внедрения института исполнения администра-
тивных актов в АППК. Этот шаг не только повысит эффективность 
правоприменительной системы, но и поспособствует укреплению 
правового государства.
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Аннотация: Цель статьи заключается в  рассмотрении форм и практических 
аспектов влияния административной юстиции на административные процеду-
ры в  Республике Казахстан. Эффективность ее влияния раскрывается путем 
приведения примеров из судебной практики по рассмотрению административ-
ных споров. Также приводятся конкретные практические результаты принятия 
судами мер реагирования на выявленные при рассмотрении публично-право-
вых споров нарушения закона. 

Ключевые слова: меры реагирования; частное определение; судебная практика; 
административная практика; судебный контроль; законность; охрана права на 
доверие; административное усмотрение.

Abstract: The purpose of the article is to consider the forms and practical aspects of 
the influence of administrative justice on administrative procedures in the Republic 
of Kazakhstan. The effectiveness of its influence is revealed by giving examples 
from judicial practice in the consideration of administrative disputes. It also provides 
concrete practical results of the courts’ response to violations of the law identified 
during the consideration of public law disputes.  
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Административная юстиция как важнейший атрибут право-
вого государства  начала функционировать с  принятием Админи
стративного процедурно-процессуального кодекса Республики 
Казахстан (далее – АППК) и образованием специализированных ад-
министративных судов.

Задачами административной юстиции являются рассмотре-
ние и разрешение публично-правовых споров, восстановление на-
рушенных субъективных прав, свобод и законных интересов граж-
дан и организаций.  

С внедрением административной юстиции законодательно за-
креплены нормы: 

•	 определяющие виды и порядок проведения административ-
ных процедур, предусматривающий общие правила работы 
для всех административных органов и должностных лиц;

•	 регулирующие порядок разрешения публично-правовых 
(административных) споров, которые возникают в  сфере 
публичного (административного) управления. 

Ранее публично-правовые споры рассматривались в  порядке 
гражданского судопроизводства, однако с принятием АППК возник 
новый вид судопроизводства – административное.

При этом принципы законности, беспристрастности и равен-
ства сторон остались общими для обоих вышеуказанных видов 
судопроизводства с  учетом особенностей регулируемых право- 
отношений.

Вместе с тем административное судопроизводство, как и адми-
нистративная процедура, характеризуется рядом общих принци-
пов, которые имеют большое значение для толкования и примене-
ния специальных норм, определяя:

•	 процессуальные действия должностных лиц в ходе админи-
стративной процедуры;

•	 процессуальные действия судей в  административном про-
изводстве.

Это связано с тем, что отличительным признаком администра-
тивного судопроизводства является то, что предмет спора зарожда-
ется в  процессе функционирования органов публичной власти 
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(государственного управления) и должностных лиц, а также их вза-
имодействия с физическими и юридическими лицами.

Говоря об административной процедуре, мы подразумеваем по-
рядок организации и осуществления деятельности административ-
ного органа, направленной на принятие административного акта.

К принципам административных процедур относятся прин-
ципы законности, справедливости, защиты прав, свобод и закон-
ных интересов, соразмерности, приоритета прав, охраны права на 
доверие, запрета злоупотребления формальными требованиями, 
презумпции достоверности.

Особенностью указанных принципов является их непосред-
ственное действие, регулятивный характер, что делает их ориенти-
ром как в деятельности административного органа, так и суда при 
рассмотрении административных споров.

Принцип законности означает соответствие административ-
ной деятельности нормам материального и процессуального права.

Для проверки его соблюдения АППК предоставляет суду боль-
ший объем полномочий по участию в доказательственной деятель-
ности, нежели в гражданском судопроизводстве.

Это выразилось во  внедрении в  АППК принципа активной 
роли суда, когда суд не ограничивается доводами иска, возражений, 
доказательствами и иными материалами административного дела, 
а  всесторонне, полно и объективно исследует все фактические об-
стоятельства, имеющие значение для правильного разрешения дела.

Прежде всего, реализация данного принципа направлена не 
только на индивидуальную защиту прав истца, но и на объектив-
ный контроль правомерности действий и актов административного 
органа, т.е. на обеспечение судом реализации принципа законности 
как основы правового государства.

Влияние административной юстиции на административные 
процедуры выражается в следующих двух аспектах:

•	 формирование стабильной судебной практики по рассмо-
трению административных споров;

•	 принятие мер реагирования на выявленные в  деятель-
ности административного органа ошибки, отсутствие 
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законодательного урегулирования определенных процедур, 
а также и порядка взаимодействия между собой различных 
государственных ведомств.

Безусловно, это требует обеспечения качественного админи-
стративного судопроизводства, поскольку при вынесении решения 
суд оценивает не только конкретные обстоятельства дела, но и пред-
писывает алгоритм «правильного» поведения административных 
органов в дальнейшем, при возникновении аналогичных споров.

Суд дает правовую оценку всей процедурной деятельности ад-
министративного органа, приведшей к возникновению спора, в том 
числе принимая по итогу меры по выявлению причин и условий 
возникновения таких споров с учетом определенных обстоятельств 
административного дела.

Установив факт незаконности административного действия 
(бездействия) или административного акта, при вынесении соот-
ветствующего судебного акта суды применяют такие меры реагиро-
вания, как вынесение частного определения.

В дальнейшем осуществляется судебный контроль в части его 
исполнения. 

В зависимости от характера выявленных нарушений законно-
сти частные определения выносятся судами:

•	 по конкретным фактам нарушения законности, носящим 
разовый характер, в целях недопущения их впредь;

•	 по систематическим нарушениям в  целях принятия кон-
кретных и эффективных мер для их устранения в процессе 
административной деятельности;

•	 по фактам выявления причин и условий, приведших к на-
рушениям принципов административных процедур и, как 
следствие, принятию незаконных административных актов 
и совершению незаконного административного действия и 
(или) бездействия, в целях их устранения путем совершен-
ствования административных процедур на уровне законов 
и подзаконных актов.
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Деятельность суда в этом направлении имеет конкретные прак-
тические результаты. 

Так, к примеру, судом рассмотрен спор по иску гражданина А.  к 
медицинскому учреждению, Комитету труда и социальной защиты 
Министерства труда и социальной защиты населения Республики 
Казахстан и его территориальному подразделению о признании не-
законными действий по направлению на медико-социальную экс-
пертизу (МСЭ) в  порядке заочного освидетельствования, по пере-
утверждению акта медико-социальной экспертизы и возложению 
обязанности вынести благоприятный административный акт об 
установлении инвалидности.

Спор возник в  связи с  отменой органами медико-социальной 
экспертизы заключения об установлении пациенту второй груп-
пы инвалидности со ссылкой на необоснованное проведение осви-
детельствования в заочном формате, о чем пациенту (истцу) стало 
известно спустя год после получения первичного положительного 
заключения.

Из обстоятельств дела следовало, что истец направлен на осви-
детельствование в  заочном проактивном формате в  соответствии 
с  Пилотным проектом проактивного заочного оказания государ-
ственной услуги «Установление инвалидности и/или степени утра-
ты трудоспособности и/или определение необходимых мер соци-
альной защиты», о реализации которого принят Совместный при-
каз Министра труда и социальной защиты населения Республики 
Казахстан от 14 июня 2021 г. № 204, Министра здравоохранения 
Республики Казахстан от 30 июня 2021 г. № 384, Министра обра-
зования и науки Республики Казахстан от 25 июня 2021 г. № 304 и 
Министра цифрового развития, оборонной и аэрокосмической про-
мышленности Республики Казахстан от 29 июня 2021 г. № 227/НҚ. 

Суть Пилотного проекта состоит в проведении заочного осви-
детельствования на предмет установления инвалидности в отноше-
нии лиц, диагноз которых входит в утвержденный им перечень.

Заочное освидетельствование подразумевает проведение 
МСЭ независимыми экспертами различных территориальных под-
разделений Комитета труда и социальной защиты на основании 
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деперсонифицированных документов, поступивших из информаци-
онных систем Министерства здравоохранения.

Предполагается поэтапное внедрение Пилотного проекта в раз-
личных регионах Казахстана с обучением участников проекта.

Вместе с тем Соглашением между Правительством Российской 
Федерации и Правительством Республики Казахстан о социальных 
гарантиях граждан Российской Федерации и Республики Казахстан, 
проживающих и/или работающих на комплексе «Байконыр», от 12 
октября 1998 г. исключается возможность проведения медико-соци-
альной экспертизы в заочном проактивном формате в отношении 
лиц, проживающих в г. Байконыр.

Такие лица подлежат освидетельствованию по месту постоян-
ной регистрации освидетельствуемого лица в  учреждении меди-
ко-социальной экспертизы при администрации г. Байконыр в  оч-
ном формате.

После выявления факта проведения заочного освидетельство-
вания пациента, имеющего на момент направления на освидетель-
ствование постоянную регистрацию в  г. Байконыр, ранее утверж-
денное заключение об установлении инвалидности было пере-
утверждено территориальным подразделением Комитета тру-
да и социальной защиты с  присвоением статуса «необоснованно 
направленное».

Суд пришел к выводу, что такая административная практи-
ка нарушает принцип охраны права на доверие и свидетельствует 
о  превышении пределов административного усмотрения, учиты-
вая, что порядок и формат проведения освидетельствования опре-
деляется лечебным учреждением при оформлении соответствующе-
го направления.

В ходе рассмотрения административного дела также установле-
на неоднократность таких случаев по Республике, однако при этом 
до указанного спора действия по переутверждению заключений 
в судебном порядке не обжаловались.

Ответчики обосновывали свои действия по отмене ранее 
утвержденных заключений невозможностью проверки призна-
ка постоянной регистрации истца до утверждения экспертного 
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заключения ввиду составления его на основании деперсонифици-
рованных данных.

Однако лица с диагнозами, являющимися основанием для уста-
новления инвалидности или степени утраты нетрудоспособности, 
не могут нести обременяющие последствия отсутствия у уполномо-
ченных организаций возможности проверить место регистрации 
пациента до проведения медико-социальной экспертизы.

В этой связи по итогам рассмотрения дела в адрес Министерства 
здравоохранения Республики Казахстан, Министерства труда и со-
циальной защиты населения Республики Казахстан, призванных 
обеспечить осуществление межотраслевой координации и госу-
дарственное управление в  соответствующей области, судом вы-
несено частное определение о  выявленных фактах нарушения за-
конности, имевших место при оказании государственной услуги 
«Установление инвалидности и/или степени утраты трудоспособ-
ности и/или определение необходимых мер социальной защиты».

В частности, судом указано о необходимости принятия мер по 
снижению социальных рисков, связанных с реализацией Пилотного 
проекта, а также выявлению и устранению причин и условий, спо-
собствующих нарушению прав и законных интересов получателей 
указанной услуги.

В рамках исполнения частного определения Министерством 
здравоохранения и Министерством труда и социальной защиты 
проведена следующая работа:

в целях улучшения организации работы по своевременному и 
качественному направлению на медико-социальную экспертизу по-
средством информационных систем проведена оптимизация биз-
нес-процесса оказания государственной услуги (в приказ о реализа-
ции Пилотного проекта внесены изменения и дополнения);

•	 реализован порядок оповещения пациентов и врачей по-
средством СМС-сообщений о  прохождении проверки на-
правленных медицинских документов на МСЭ и о явке па-
циента на очное и заочное освидетельствование (при необ-
ходимости);
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•	 направлено письмо в  Управление общественного здраво-
охранения города Алматы для ознакомления и проведения 
разъяснительных работ с подведомственными медицински-
ми учреждениями о  недопущении впредь подобных нару-
шений.

Не менее показательным примером влияния административ-
ной юстиции на административные процедуры является внесение 
изменений в законодательство в сфере налогового администриро-
вания, в частности камерального контроля.

Камеральный контроль является формой налогового адми-
нистрирования с  предоставлением налогоплательщику права са-
мостоятельного устранения нарушений, выявленных налоговыми 
органами.

В случае несогласия с  нарушениями, указанными в  уведомле-
нии камерального контроля, налогоплательщику достаточно по-
дать пояснение, соответствующее положениям Кодекса Республики 
Казахстан «О налогах и других обязательных платежах в  бюджет» 
(Налоговый кодекс).

Сформировавшаяся судебная практика по данному вопросу 
и принимаемые судом меры реагирования привели к проведению 
уполномоченным органом совместно с представителями бизнес-со-
общества следующей работы:

•	 внесение изменений в Налоговый кодекс в целях недопуще-
ния возникновения новых споров по вопросам камерально-
го контроля;

•	 исключено применение органами государственных дохо-
дов принудительных мер в  виде приостановления расход-
ных операций по банковским счетам в случае вынесения ре-
шений о признании уведомлений неисполненными;

•	 упрощены требования к порядку и форме исполнения уве-
домлений и сокращен перечень оснований вынесения та-
ких решений.

Принятием судами мер реагирования также обеспечивается 
организация взаимодействия между государственными органами 
как в процессе оказания ими государственных услуг, так и в части 
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исполнения возложенной на них обязанности по представлению до-
стоверных сведений в уполномоченные органы.

Так, судом рассмотрено дело по спору между гражданином Ж. и 
районным органом государственных доходов по иску об оспарива-
нии уведомления об устранении нарушений, выявленных по резуль-
татам камерального контроля. 

Оспариваемым уведомлением на истца возложена обязанность 
представить налоговую отчетность по индивидуальному подоходно-
му налогу с указанием конкретной суммы нарушения.

В соответствии с  п. 3 ст. 26 Налогового кодекса уполномо-
ченные государственные органы и Государственная корпорация 
«Правительство для граждан» (далее  – Государственная корпора-
ция), осуществляющие учет и (или) регистрацию объектов налого-
обложения и (или) объектов, связанных с налогообложением, обя-
заны представлять сведения о налогоплательщиках, имеющих объ-
екты налогообложения и (или) объекты, связанные с  налогообло-
жением, а  также об объектах налогообложения и (или) объектах, 
связанных с налогообложением, в налоговые органы в порядке, сро-
ки и по формам, которые установлены уполномоченным органом.

На основании полученных в  порядке вышеуказанной нормы 
сведений, изучения и анализа представленной налогоплательщи-
ком (налоговым агентом) налоговой отчетности, а также других до-
кументов и сведений о деятельности налогоплательщика в силу ст. 
94 Налогового кодекса налоговым органом проводится камераль-
ный контроль. По итогам его проведения органами государствен-
ных доходов выносится соответствующее уведомление об устране-
нии нарушений, выявленных в ходе проведения анализа. 

В качестве фактического основания вынесения ответчиком 
оспариваемого уведомления указано на установление факта реали-
зации имущества и получения истцом дохода от прироста стоимо-
сти при реализации имущества на основании сведений уполномо-
ченного органа.

При этом налоговым органом указано на приобретение нало-
гоплательщиком имущества за 0 тенге и реализацию земельного 
участка за 37 000 000 тенге.
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В суде установлено, что истцом земельный участок был приоб-
ретен по договору купли-продажи за 6 000 000 тенге, в связи с чем 
сведения о приобретении налогоплательщиком земельного участка 
за 0 тенге признаны не соответствующими действительности и не 
основанными на фактических обстоятельствах дела.

В этой связи возложение на истца обязанности исполнить уве-
домление путем представления налоговой отчетности на сумму на-
рушения, исчисленную ответчиком в  отсутствие достоверных све-
дений уполномоченного органа, признано судом незаконным. 

Согласно п. 1 ст. 22 Налогового кодекса органы государствен-
ных доходов взаимодействуют с  уполномоченными государствен-
ными и местными исполнительными органами, разрабатывают и 
принимают совместные меры контроля в соответствии с законода-
тельством Республики Казахстан, обеспечивают взаимный обмен 
информацией.

При этом уполномоченные государственные и местные испол-
нительные органы обязаны оказывать содействие налоговым орга-
нам в выполнении задач по осуществлению налогового контроля (п. 
2 ст. 22 Налогового кодекса). 

По итогам разбирательства спора судом оспариваемое уве-
домление отменено с  вынесением частного определения в  адрес 
РГУ «Комитет государственных доходов Министерства финансов 
Республики Казахстан» (далее – Комитет) с приведением выявлен-
ных судом нарушений со стороны ответчика и требованием при-
нять меры к их недопущению впредь. 

Во исполнение частного определения суду сообщено, что:
•	 Комитетом на ежегодной основе запрашиваются сведения 

из Государственной корпорации о реализации недвижимо-
го имущества согласно утвержденной форме;

•	 на основании сведений Государственной корпорации про-
водится камеральный контроль в  порядке, предусмотрен-
ном ст. 94–96 Налогового кодекса (путем проведения свер-
ки налоговой отчетности со сведениями Государственной 
корпорации); 
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•	 в  связи с  вынесенным частным определением Комитетом 
проведен анализ представленных сведений, в ходе которо-
го установлено наличие фактов внесения Государственной 
корпорацией некорректных сведений, в том числе по сум-
мам приобретения и реализации имущества;

•	 поскольку нормы налогового законодательства не пред-
усматривают механизм перепроверки налоговыми ор-
ганами представляемых сведений, Комитетом в  адрес 
Министерства цифрового развития, инноваций и аэро-
космической промышленности Республики Казахстан и 
Государственной корпорации направлено письмо о  нали-
чии фактов внесения Государственной корпорацией некор-
ректных сведений;

•	 по указанному письму Государственной корпорацией пре-
доставлен ответ о принятии мер, направленных на недопу-
щение фактов предоставления недостоверных сведений.

В целом, аналогичные примеры эффективности работы суда по 
осуществлению специализированного контроля над деятельностью 
органов государственного управления имеются по разным катего-
риям дел.

Следует отдельно остановиться на случаях выявления судами 
при рассмотрении дел систематических нарушений, допускаемых 
в административной деятельности того или иного органа.

Безусловно, каждое дело индивидуально и судами рассматрива-
ются конкретные споры, однако следует отметить следующее.

В силу ст. 119 АППК, дающей определение преюдиции, вступив-
шее в законную силу решение суда по административному делу обя-
зательно для всех административных органов, должностных, физи-
ческих и юридических лиц в отношении как установленных обстоя-
тельств, так и их правовой оценки по отношению к лицу, о котором 
оно вынесено.

В этой связи представляется, что в случае установления судом 
незаконности того или иного административного акта, действия  
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(бездействия) ввиду выявления нарушений принципов и поряд-
ка административной процедуры административный орган в силу 
указанной нормы в дальнейшем обязан действовать в соответствии 
с позицией суда и в отношении других участников аналогичной ад-
министративной процедуры при идентичных обстоятельствах ад-
министративного дела.

Однако анализ судебной практики указывает на имеющиеся 
факты множественности удовлетворяемых исков по спорам к одно-
му и тому же административному органу, об одном и том же пред-
мете с идентичными обстоятельствами, несмотря на принимаемые 
судом меры реагирования.

По ряду дел выявление таких фактов стало основанием для выне-
сения частного определения в адрес центрального исполнительного 
органа не только ввиду признания незаконности и отмены админи-
стративных актов, но и по факту игнорирования конкретным админи-
стративным органом сформировавшейся судебной практики и фак-
тического неисполнения требований об обязательности судебного 
акта в части правовой оценки его действий в процессе деятельности.

Так, ввиду установления судом аналогичных повторяющих-
ся нарушений законности со стороны административного органа 
в рамках одной и той же процедуры в частном определении указаны 
все вступившие в законную силу судебные акты, ранее вынесенные 
судом по идентичным спорам по искам к этому административному 
органу, в том числе и с вынесением частного определения.

Судом обращено внимание на то, что, несмотря на ранее приня-
тые судом по другим аналогичным спорам меры реагирования, ни 
самим административным органом, ни вышестоящими органами 
надлежащим образом не проведена работа по упреждению соверше-
ния таких нарушений в будущем, что свидетельствует о формальном 
подходе к исполнению вступивших в законную силу судебных актов.

К примеру, в  порядке исполнения частного определения суда 
в своем письме Министерство финансов Республики Казахстан со-
общило следующее:

•	 Министерство принимает позицию сложившейся судебной 
практики, в связи с чем Комитету государственных доходов 
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и его территориальным органам дано поручение об отзыве 
апелляционных и кассационных жалоб по делам об оспари-
вании административных актов, вынесенных по результа-
там камерального контроля до 01 января 2023 г.;

•	 в целях совершенствования норм, регламентирующих поря-
док камерального контроля, инициированы предложения 
по внесению изменений и дополнений в ст. 96 Налогового 
кодекса, что обусловлено необходимостью предоставления 
налогоплательщикам расширенной возможности представ-
ления доказательной базы, а также для обеспечения понят-
ного и прозрачного механизма вынесения решений органа-
ми государственных доходов;

•	 -по поручению Министерства финансов Республики 
Казахстан проведена разъяснительная работа во  всех тер-
риториальных органах государственных доходов в  целях 
недопущения впредь подобных фактов.

Резюмируя изложенное, следует отметить, что АППК не урегу-
лировано, какие правовые последствия для административного ор-
гана несет выявление судом систематических нарушений закона. 

Вместе с  тем этот вопрос имеет большое практическое значе-
ние для эффективной реализации задач административной юсти-
ции, поскольку продолжающиеся нарушения законности со сторо-
ны административных органов подрывают доверие участников ад-
министративных процедур к деятельности органов государственно-
го управления в частности и к государству в целом.

Эффективные меры реагирования будут способствовать защи-
те и восстановлению прав и законных интересов неограниченного 
круга лиц, вовлеченных в орбиту публично-правовых отношений.

В этой связи представляется целесообразным введение системы 
оценки эффективности деятельности административных органов и 
должностных лиц, одним из критериев которой будут являться дан-
ные о положительной или отрицательной административной прак-
тике, основанные на проценте удовлетворяемости исков к соответ-
ствующему органу и иных сопутствующих данных. 
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Возвращаясь к вопросу о положительной динамике работы ад-
министративной юстиции, в целом по итогам ее трехлетней работы 
можно отметить в качестве практических результатов:

•	 повышение качества оказания государственных услуг; 
•	 совершенствование функционала информационных си-

стем, в том числе в сфере налогового администрирования, 
государственных закупок;

•	 увеличение количества споров, разрешаемых путем прими-
рения сторон, в том числе в порядке их досудебного урегу-
лирования. 

Изложенное позволяет констатировать успешность внедре-
ния административной юстиции и ее результатов, что эффективно 
способствует повышению уровня доверия граждан и бизнес-сооб-
щества не только к судебной системе, но и прежде всего к государ-
ственному аппарату.
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Усиление защиты прав человека в сфере 
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Аннотация: В статье рассматриваются перспективы совершенствования ад-
министративной юстиции в рамках реализации концепции «Слышащего госу-
дарства» К.-Ж. Токаева для наиболее полного обеспечения гарантий судебной 
защиты прав граждан и юридических лиц во взаимоотношениях с представи-
телями власти. Особое внимание уделено главной задаче АППК РК  – повы-
шению уровня государственного управления, обеспечению стабильности су-
дебной практики. Проведен анализ перевода отдельных категорий дел, в том 
числе из ГПК РК, КоАП РК, в плоскость АППК РК, который, по мнению автора, 
позволит уравнять позиции граждан, бизнеса и представителей государствен-
ного аппарата в духе административной юстиции. Кроме того, выносится на 
дискуссию вопрос внедрения института правительственного арбитража, раз-
решающего споры государственных органов между собой. 

Ключевые слова: административные процедуры, административное судопро-
изводство, принципы судопроизводства, стабильность судебной практики, пра-
вительственный арбитраж. 

Abstract: The article considers the prospects of improving administrative justice in 
the framework of the realization of the concept of “Hearing State” of K.-J. Tokayev to 
more fully  ensure guarantees of judicial protection of the rights of citizens and legal 
entities in relations with government officials. Special attention is paid to the main task 
of the APPK RK - to improve the level of public administration, to ensure the stability 
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of judicial practice. The author analyzes the transfer of certain categories of cases, 
including from the Civil Procedural Code, CAO RK to the APPK RK, which in the author’s 
opinion will allow to equalize the “positions” of citizens, business and representatives 
of the state entities in the spirit of administrative justice. In addition, the issue of 
introducing the institute of “government arbitration” to resolve disputes of state bodies 
is put up for discussion.

Key words: administrative procedures, administrative adjudication, principles of 
adjudication, stability of jurisprudence, government arbitration.

29 июня 2020 г. Главой государства Республики Казахстан под-
писан Административный процедурно-процессуальный кодекс 
Республики Казахстан (далее  – АППК). Он введен в  действие с  1 
июля 2021 г., и этот правозащитный институт функционирует уже 
более трех лет. 

Проголосовав на республиканском референдуме, казахстанский 
народ утвердил, что «в соответствии со ст. 1 Конституции Республика 
Казахстан утверждает себя демократическим, светским, правовым 
и социальным государством, высшими ценностями которого явля-
ются человек, его жизнь, права и свободы». Следовательно, внедре-
ние административной юстиции стало важным шагом в развитии 
правового государства нашей Республики, концепции «Слышащего 
государства» и подняло на более высокий уровень эффективность 
защиты конституционных прав граждан.

Очень долго, более 12 лет обсуждалась целесообразность 
внедрения административной юстиции в  нашем государстве. В 
Казахстане были большие противники, особенно институты испол-
нительной власти. Боялись, что граждане начнут требовать восста-
новления своих нарушенных прав в  административно-правовой 
сфере. А это сфера самая болезненная, где массово нарушаются пра-
ва граждан. 

Сейчас Казахстан поэтапно перенимает «германскую модель» 
административной юстиции. В большинстве европейских стран, 
таких как Германия, институт административной юстиции функ-
ционирует в  виде административного производства и админи-
стративных судов. Обязательным признаком таких судов является 
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рассмотрение именно публично-правовых споров между частным 
лицом и органом власти. 

В Послании Президента Республики Казахстан Касым-Жомарта 
Токаева народу Казахстана от 2022 г. «Казахстан в новой реально-
сти: время действий» указано, что судебная власть, как и иные ветви 
власти, ответственна за общественное согласие, политическую ста-
бильность, экономическое развитие и другие основные конститу-
ционные принципы. В рамках реализации концепции «Слышащего 
государства» органы государственной власти и управления долж-
ны вести конструктивный диалог, своевременно реагировать на 
запросы граждан, а  общество, в  свою очередь, должно быть вов-
лечено в процесс принятия решений. Все это сделает нашу страну 
сильным, стабильным и устойчиво развивающимся государством. 
Создание административной юстиции имеет принципиальное зна-
чение в  рамках реализации концепции «Слышащего государства» 
для наиболее полного обеспечения гарантий судебной защиты прав 
граждан и юридических лиц во взаимоотношениях с представите-
лями власти, а  также повышает дисциплину государственного ап-
парата. Работа административных судов по рассмотрению публич-
но-правовых споров построена на принципах, исключающих фор-
мализм, бюрократию, и они рассматривают иски к госструкту-
рам, исходя из мирового принципа административной юстиции: 
«презумпции виновности государственного органа»1.

Однако, на наш взгляд, справедливо мнение эксперта в области 
административного права Р.А. Подопригора: «Когда появился окон-
чательный текст акта, возникли вопросы, почему был выбран та-
кой вид акта, как АППК РК. Административное право получило еще 
один кодифицированный акт, но выбор такой формы правотвор-
чества и систематизации законодательства спорный. Объединить 
в один акт два действительно важных института, причем в усечен-
ном виде, без переработки всего законодательного массива, это еще 
не значит произвести кодификацию. Сам кодекс по своему объекту 

1 Послание Главы государства Касым-Жомарта Токаева народу Казахстана от 
1 сентября 2022 г. «Справедливое государство. Единая нация. Благополучное обще-
ство» // https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=34360969
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оказался одним из самых маленьких среди других кодифицирован-
ных актов»2. 

Главной целью АППК РК является повышение уровня государ-
ственного управления, а также обеспечение стабильности судебной 
практики. 

Так, в ст. 5 Кодекса определены основные задачи администра-
тивных процедур и административного судопроизводства. Так:

1. Задачами административных процедур являются: полная ре-
ализация публичных прав, свобод и интересов физических и юри-
дических лиц; достижение баланса частных и общественных инте-
ресов в публично-правовых отношениях; обеспечение эффективно-
го и прозрачного государственного управления, в том числе посред-
ством участия лиц в принятии управленческих решений; цифровая 
трансформация государственного управления; укрепление закон-
ности в публично-правовой сфере.

           2. Задачей административного судопроизводства является 
справедливое, беспристрастное и своевременное разрешение адми-
нистративных дел с целью эффективной защиты и восстановления 
нарушенных или оспариваемых прав, свобод и законных интересов 
физических лиц, прав и законных интересов юридических лиц в пу-
блично-правовых отношениях3.

На наш взгляд, положительным достижением АППК РК являет-
ся закрепление специальных принципов: охрана права на доверие, 
соразмерность в  административном усмотрении, презумпция до-
стоверности, активная роль суда, запрет на злоупотребление фор-
мальными требованиями и др. Вышеуказанные принципы адми-
нистративного судопроизводства обеспечивают равные возмож-
ности гражданину наравне с  административным органом. Вместе 
с тем необходимо подчеркнуть, что бремя доказывания законности 

2 Подопригора Р.А. Развитие административного законодательства 
в  Республике Казахстан: новый кодекс // Вестник ВГУ. Серия: Право. 2021. 139 
с. // https://cyberleninka.ru/article/n/razvitie-administrativnogo-zakonodatelstva 
-v-respublike-kazahstan-novyy-kodeks/viewer

3 Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казах
стан от 29 июня 2020 г. № 350-VI // https://adilet.zan.kz/rus/docs/K2000000350#z90
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своих действий (бездействия) и вынесения административного 
акта в  публично-правовых спорах несет государственный орган. 
Несоблюдение принципов АППК РК может служить основанием для 
признания административного акта незаконным. 

Ключевыми новеллами института административных процедур 
являются:

•	 новые принципы процедур: справедливость, соразмер-
ность, охрана права на доверие, запрет злоупотребления 
формальными требованиями, презумция достоверности, 
административное усмотрение; 

•	 понятие административного органа: таким органом может 
быть не только государственный орган, орган местного са-
моуправления, но и государственное юридическое лицо, 
а также иная организация, которые наделены полномочия-
ми по принятию административного акта, совершению ад-
министративного действия (бездействия);

•	 нормативное закрепление понятия административного 
акта и административного действия (бездействия): под ад-
министративным актом понимается решение, принима-
емое административным органом, должностным лицом 
в  публично-правовых отношениях, реализующее установ-
ленные законами права и обязанности определенного лица 
или индивидуально определенного круга лиц, а под адми-
нистративным действием (бездействием)  – действие (без-
действие) административного органа, должностного лица 
в публично-правовых отношениях, не являющееся админи-
стративным актом; 

•	 деление административных актов на благоприятные (акт, 
реализующий право участника административной про-
цедуры или прекращающий возложенную на него обязан-
ность, а также иным образом улучшающий его положение) 
и обременяющие (акт, отказывающий в реализации, огра-
ничивающий, прекращающий право участника админи-
стративной процедуры или возлагающий на него обязан-
ность, а также иным образом ухудшающий его положение);
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•	 регламентация издания административных актов: в Кодексе 
определены формы актов, требования к их содержанию, до-
ведению до участника процедуры, вступлению в силу, вве-
дению в действие и прекращению действия;

•	 установление оснований отмены законных и незаконных 
административных актов: основания отмены актов связа-
ны с принципом охраны права на доверие, т.е. физическое 
или юридическое лицо – адресат акта вправе расчитывать, 
что акт издан незаконно и, соответственно, не может быть 
отменен в силу вдруг возникшей необходимости. В АППК РК 
перечислены случаи, когда принцип охраны права на дове-
рие не будет действовать (неконституционность правового 
акта, на основании которого был вынесен административ-
ный акт, заведомая недостоверность документа или сведе-
ний, представленных участником административных про-
цедур; совершение участником процедуры противоправ-
ных действий; угроза государственным или общественным 
интересам и др.)4. 

Еще при разработке положения АППК РК об отмене незакон-
ных актов вызвали бурную дискуссию среди ученой среды. Многие 
были несогласны с  тем, что незаконные административные акты 
нельзя отменить, даже с учетом принципа охраны права на доверие. 
Но Министерству юстиции и Верховному Суду удалось доказать, что 
конкуренция двух принципов: законности и охраны права на дове-
рие – это нормальное явление5. 

Если обратиться к вопросам административного судопроизвод-
ства по АППК, то в  первую очередь необходимо указать на новый 
важный его принцип – принцип активной роли суда. 

4 Подопригора Р.А. Развитие административного законодательства 
в  Республике Казахстан: новый кодекс // Вестник ВГУ. Серия: Право. 2021. 141 с. 
// https://cyberleninka.ru/article/n/razvitie-administrativnogo-zakonodatelstva-v-res 
publike-kazahstan-novyy-kodeks/viewer

5 Там же.
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Так, в соответствии со ст. 16 АППК РК: 1. Административное су-
допроизводство осуществляется на основе активной роли суда.  2. 
Суд, не ограничиваясь объяснениями, заявлениями, ходатайства-
ми участников административного процесса, представленными 
ими доводами, доказательствами и иными материалами админи-
стративного дела, всесторонне, полно и объективно исследует все 
фактические обстоятельства, имеющие значение для правильного 
разрешения административного дела. Судья вправе высказать свое 
предварительное правовое мнение по правовым обоснованиям, от-
носящимся к фактическим и (или) юридическим сторонам адми-
нистративного дела. 3. Суд по собственной инициативе или моти-
вированному ходатайству участников административного процес-
са собирает дополнительные материалы и доказательства, а также 
выполняет иные действия, направленные на решение задач адми-
нистративного судопроизводства6.

Необходимо отметить такое новшество судопроизводства, как 
возложение бремени доказывания на административный орган в ис-
ках об оспаривании согласно АППК РК. Многие отечественные экс-
перты в области административного права обязанность доказывания 
государственным органом обоснованности вынесенного акта назы-
вают «принципом презумции виновности государственного органа».

Анализ статистических данных за 2024 г. свидетельствует 
о  том, что количество исков растет каждый год. По состоянию на 
июнь 2024 г. их уже больше 30  тыс. Основная масса администра-
тивных исков – это иски против центральных государственных ор-
ганов (споры: жилищные, налоговые и земельные). За три года ко-
личество административных дел по Республике стабильно удовлет-
воряется на 60 %7.

К сожалению, необходимо отметить, что имеются проблемы, 
связанные с формальным подходом государственных органов к по-
рядку проведения административных процедур, применению норм 

6 Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казах-
стан от 29 июня 2020 г. № 350-VI // https://adilet.zan.kz/rus/docs/K2000000350#z90

7 Сайт Верховного Суда Республики Казахстан. Аналитика. 2024 г. // https://
sud.gov.kz/rus/content/appk-v-deystvii
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действующего законодательства, а также судебной практике по ад-
министративным делам. 

Сегодня отдельные публичные споры рассматриваются по пра-
вилам ГПК РК (Глава 39. Производство по делам о  принудитель-
ной госпитализации лица с  психическим, поведенческим расстрой-
ством (заболеванием), связанным с употреблением психоактивных 
веществ, в стационар организации, оказывающей медицинскую по-
мощь в области психического здоровья; Глава 45. Производство по 
жалобам на нотариальные действия или отказ в  их совершении; 
Глава 49. Производство по заявлению о выдворении иностранца или 
лица без гражданства за пределы Республики Казахстан за наруше-
ние законодательства Республики Казахстан; Глава 30 ГПК РК об 
оспаривании законности нормативного правового акта). 

Полагаем, что перевод отдельных категорий дел, в  том числе 
вышеуказанных, из ГПК РК в плоскость АППК РК позволит уравнять 
позиции граждан, бизнеса и представителей государственного ап-
парата в духе административной юстиции.

К сожалению, некоторые эксперты в области административно-
го права полагают, что административная юстиция разрешает толь-
ко административные споры по иску гражданина, тогда как указан-
ные выше производства инициируются государством. Справедливо 
мнение А.Б. Зеленцова, что основной массив споров, как правило, 
инициируется частными лицами, но нельзя исключать случаи, когда 
административный спор инициируется органом публичной власти8. 

Кроме того, поддерживаем предложения Министерства юсти-
ции Республики Казахстан, сделанные в  текщем году в  рамках 24 
шагов по реформированию судебной системы в  части внедрения 
института «правительственного арбитража». На сегодняшний день 
наблюдается поступление тысячи дел, когда государственные ор-
ганы судятся между собой. К примеру, в 2023 г. земельная инспек-
ция Туркестана подала 93 иска против вышестоящего Акимата об 
отмене его постановлений. В Кызылорде государственный аудит 

8 Зеленцов А.Б. Административная юстиция. Общая часть. Теория судебного 
административного права: учеб. пособие для студ. вузов, обучающихся по специаль-
ности «Юриспруденция». М., 2015. С. 173-174. 
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судился с Отделом государственных закупок Акимата города. За пе-
риод судебных разбирательств было приостановлено строительство 
четырех объектов по питьевой воде и канализации и, как следствие, 
были нарушены права простых граждан. 

Как показывает международный опыт, в  таких странах, как 
Великобритания, ведомственные споры разрешают сами исполни-
тельные органы. В этой связи полагаем, что предлагаемый механизм 
правительственного арбитража позволит оперативно разрешать 
споры между государственными органами, государственными уч-
реждениями, субъектами квазигосударственного сектора без суда. 

Кроме того, по инициативе Правительства Республики Казах
стан прорабатывается вопрос включения в оценку работы государ-
ственных органов нового индикатора: сколько подано исков про-
тив каждого конкретного государственного органа, и сколько дел 
он проиграл. 

На наш взгляд, вышеуказанная мера должна привести к переос-
мыслению методов и улучшению работы в центральных и местных 
исполнительных органах. 

На сегодняшний день можно утверждать, что постепенно фор-
мируется практика применения примирительных процедур по пу-
блично-правовым спорам в рамках АППК РК. Несмотря на то что су-
дебная практика по административным делам не сформировалась 
должным образом с учетом трехлетнего функционирования админи-
стративной юстиции, суды активно вовлекают государственные ор-
ганы по административным спорам в примирительные процедуры. 

Необходимо обратить внимание на проблему, касающуюся под-
ведомственности некоторых категорий административных дел. 

В действующем Кодексе Республики Казахстан об администра-
тивных правонарушениях (далее  – КоАП РК) более 1500 составов 
правонарушений, которые включают в себя как деликты, посягаю-
щие на личность, представляющие общественную опасность, так и 
те нормы, которые, по мнению ученых-юристов, должны находить-
ся в сфере АППК РК. 

В связи с  чем крайне важно разграничение составов админи-
стративных правонарушений в КоАП РК на нарушения, связанные 
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с деликтами, и нарушения административных процедур9. Поэтому 
надо исследовать законодательство других стран и международные 
стандарты в области административных правонарушений с целью 
разграничения административной ответственности от других ви-
дов юридической ответственности; изучить различные подходы к 
определению административной ответственности и выявить наи-
более эффективные и прозрачные критерии; проработать механизм 
перевода административных правонарушений из КоАП РК в  пло-
скость административных споров; учитывать, что механическое ду-
блирование составов административных правонарушений в отрас-
левых законах не должно быть, поскольку деликты не могут влечь 
административных мер; изучить, достаточно ли мер, установлен-
ных АППК РК, для реализации такого перевода10.

В этой связи полагаем, что расширение административной 
юстиции даст хороший потенциал для логического развития ре-
форм, связанных с  пересмотром подходов к действующему инсти-
туту административных правонарушений. Львиная доля админи-
стративных правонарушений, содержащихся в  КоАП РК,  – это от-
ношения между гражданином и государственным органом-регуля-
тором. Например, взыскания накладываются за нарушение сроков, 
инструкций и других требований законодательства. Лишение ли-
цензии, приостановление деятельности, штрафы  – это взыскания, 
которые наряду с  государственными органами также часто нала-
гаются судами. В КоАП РК необходимо сохранить только админи-
стративные деликты, по которым государственные органы могут 
самостоятельно налагать взыскания, без решения суда. Условно эта 
отрасль права называется полицейским правом, как это принято 

9 Жетписбаев Б.А., Миразов Г.Т. Административная юстиция: проблемы теоре-
тико-методологического моделирования // Вестник КазНУ. Серия юридическая. Т. 
82. №25 (2017). 35 с. 

10 Баймолдина З.Х. Административная юстиция в Республике Казахстан: совре-
менное состояние и перспективы формирования // Вопросы теории и практики при-
менения административной юстиции в европейских странах и странах Центральной 
Азии: Материалы III международной школы административного права. Астана: ГУ 
«Институт законодательства Республики Казахстан», 2013. 58 с. 
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в  ряде европейских стран, а  также в  Японии. В случае несогласия 
с решением оно может быть обжаловано. 

В соответствии со ст. 25 КоАП РК административное правонару-
шение есть противоправное, виновное действие либо бездействие 
физического лица или противоправное действие либо бездействие 
юридического лица, за которое КоАП РК предусмотрена админи-
стративная ответственность11. 

Согласно подп. 8 части первой ст. 4 АППК РК административ-
ной процедурой является деятельность административного орга-
на, должностного лица по рассмотрению административного дела, 
принятию и исполнению по нему решения, совершаемая на основа-
нии обращения или по собственной инициативе, а также деятель-
ность, осуществляемая в  порядке упрощенной административной 
процедуры12. 

На наш взгляд, многие составы административных правонару-
шений, предусматривающие санкцию в виде лишения специально-
го права, лишения разрешения либо приостановления срока дей-
ствия, приостановления или запрещения деятельности, необходимо 
перенести в плоскость АППК РК. 

По мнению представителей некоторых экспертов в области ад-
министративной юстиции, регулирование рассматриваемых видов 
административных взысканий отраслевыми законами, с установле-
нием права принятия решения об изъятии, приостановлении или 
лишении лицензии уполномоченным органом, будет обусловли-
ваться логической формулой – орган, выдавший лицензию или иной 
разрешительный документ, должен обладать полномочиями по его 
отзыву13. 

11 Кодекс Республики Казахстан об административных правонарушениях от 5 
июля 2014 г. № 235-V // https://adilet.zan.kz/rus/docs/K1400000235

12 Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики 
Казахстан от 29 июня 2020 г. № 350-VI // https://adilet.zan.kz/rus/docs/K200000 
0350/350_1.htm

13 Борисов В., Пуделька Й. Сборник законодательных актов отдельных госу-
дарств по административной юстиции. Алматы, 2012 // https://www.soros.kz/ru/
compendium_of_laws_of_some_countries/
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В связи с чем полагаем, что необходимо тщательно изучить во-
прос исключения некоторых видов административных взысканий, 
таких как приостановление, лишение специального права, разре-
шения или запрещения, приостановления деятельности и др., из 
КоАП РК и возможности обжалования решений государственных 
органов в соответствии с АППК РК.

Несмотря на существующие проблемы, защита прав челове-
ка посредством административной юстиции в Казахстане является 
важной составляющей национального правозащитного механизма, 
защиты конституционных прав казахстанцев. Значение института 
административной юстиции как инструмента защиты прав челове-
ка трудно переоценить, и оно будет все более возрастать. 

На наш взгляд, в  перспективе «молодая административная 
юстиция» в Казахстане позволит не только усилить защиту прав че-
ловека при рассмотрении споров с органами власти, но и повысить 
гражданскую активность в процессе принятия управленческих ре-
шений на уровне государства, а механизмы этого правозащитного 
института получат высокий уровень доверия у граждан.
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Аннотация: В данной статье будут раскрыты современные тенденции разви-
тия административных процедур в  Республике Узбекистан. Исходя из ново-
го подхода в  понимании административного права в  Узбекистане в  послед-
ние годы были осуществлены важные реформы. Вышеуказанные реформы и 
изменения законодательства создали основу для большого прорыва админи-
стративного права в  Республике Узбекистан. Но необходимо учитывать, что 
одним принятием соответствующих законов невозможно добиться большо-
го прорыва в развитии современного административного права в Республике 
Узбекистан. В данной статье постараемся провести краткий анализ право-
вых проблем, связанных с  дальнейшим развитием административного пра-
ва в Республике Узбекистан на примере законодательства об административ-
ных процедурах. В 2024 г. был одобрен Сенатом принятый Законодательной 
палатой Олий Мажлиса Республики Узбекистан Закон «Об административ-
ных процедурах» в новой редакции, который находится в процессе подписа-
ния со стороны Президента Республики Узбекистан. Предлагается также вве-
сти понятие термина «административный акт» на узбекском языке, который 
в  действующей редакции Закона приводится как «административный доку-
мент». Несмотря на множество положительных аспектов и успехов, остаются 
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неразрешенными некоторые вопросы касательно регламентации законода-
тельства об административных процедурах. В данной статье рассматривают-
ся три вопроса: соотношение административного акта и административного 
действия, действительность и недействительность административного акта, 
правовые последствия процедурных и формальных ошибок.

Ключевые слова: административные процедуры, административное судопро-
изводство в  Республике Узбекистан, судебная практика, административные 
суды, Закон об административных процедурах, Кодекс об административном 
судопроизводстве, соотношение административного акта и административно-
го действия, действительность и недействительность административного акта, 
отмена правомерного и неправомерного административного акта, правовые по-
следствия процедурных и формальных ошибок. 

Abstract: This article reveals the current trends in the development of administrative 
procedures in the Republic of Uzbekistan. Based on a new approach to understanding 
administrative law in Uzbekistan, very important reforms have been implemented in re-
cent years. These reforms and legislative changes have created the basis for a major 
breakthrough in administrative law in the Republic of Uzbekistan. But it must be borne in 
mind that it is impossible to achieve a major breakthrough in the development of mod-
ern administrative law in the Republic of Uzbekistan by simply adopting the relevant 
laws. In this article, we will try to conduct a brief analysis of the legal problems associ-
ated with the further development of administrative law in the Republic of Uzbekistan 
using the example of legislation on administrative procedures. In 2024, the Senate ap-
proved the Law on Administrative Procedures adopted by the Legislative Chamber of the 
Oliy Majlis of the Republic of Uzbekistan in a new edition, which is in the process of sign-
ing by the President of the Republic of Uzbekistan. It is also proposed to introduce the 
concept of an administrative act in the Uzbek language version of the law, which in the 
current version is cited as an administrative document. Despite many positive aspects 
and successes, some issues remain unresolved regarding the regulation of legislation 
on administrative procedures. This article addresses three issues, in particular, the re-
lationship between an administrative act and an administrative action, the validity and 
invalidity of an administrative act, and the legal consequences of procedural and for-
mal errors.inistrative act, and the legal consequences of procedural and formal errors.

Key words: administrative procedures, administrative proceedings in the Republic 
of Uzbekistan, judicial practice,judicial review, administrative courts, the Law on 
Administrative Procedures, the Code of Administrative Litigation, the relationship 
between an administrative act and an administrative action, the validity and invalidity 
of an administrative act, the cancellation of a lawful and unlawful administrative act, 
the legal consequences of procedural and formal errors.
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I.	Введение

С внедрением системы административных судов в  2017 г.1, 
а также принятием в начале 2018 г. Закона «Об административных 
процедурах» (далее − ЗАП)2 и Кодекса Республики Узбекистан об 
административном судопроизводстве (далее − КАС)3, которые, без 
преувеличения, в  своей основе4 отвечают международным стан-
дартам5 было положено начало новому этапу развития админи-
стративного права в Республике Узбекистан.

Необходимо заметить, что эти нововведения требовали своей на-
учной и практической разработки в изучении административного пра-
ва в Узбекистане. В этом вопросе, конечно, наряду с другими между-
народными организациями роль GIZ была весьма велика. Необходимо 
заметить, что правовое сотрудничество GIZ в какой-то мере отличает-
ся от других международных доноров. В частности, большой акцент 
был сделан на подготовке специалистов в сфере административного  

1 Указ Президента Республики Узбекистан от 07.02.2017 № УП-4947 «О Стратегии 
действий по дальнейшему развитию Республики Узбекистан» (Национальная база 
данных законодательства, 16.10.2017. № 06/17/5204/0114). Указ Президента 
Республики Узбекистан от 21.02.2017 № УП-4966 «О мерах по коренному совершен-
ствованию структуры и повышению эффективности деятельности судебной системы 
Республики Узбекистан» (Национальная база данных законодательства, 29.09.2017. 
№ 06/17/5195/0033)

2 Закон Республики Узбекистан от 08.01.2018 № ЗРУ-457 «Об административ-
ных процедурах». Дата вступления в силу 10.01.2019 (Национальная база данных за-
конодательства, 09.01.2018. № 03/18/457/0525).

3 Закон Республики Узбекистан от 25.01.2018 № ЗРУ-462 «Об утверждении 
Кодекса Республики Узбекистан об административном судопроизводстве». Дата всту-
пления в силу 01.04.2018 (Национальная база данных законодательства, 26.01.2018. 
№ 03/18/462/0626).

4 Конечно, пока рано говорить, что ЗАП является одним из передовых, посколь-
ку анализ данного закона показывает, что ЗАП можно относить к первому поколению 
законов об административных процедурах. См.: Barnes J. Towards a third generation of 
administrative procedure // Rose-Ackerman S., Lindseth P.L. Comparative administrative 
law: an introduction. // Comparative Administrative Law. S. Rose-Ackerman, P. L. Lindseth. 
Edward Elgar, 2010. P. 342-343.

5 Пуделька Й. Право административных процедур и административно-про-
цессуальное право в государствах Центральной Азии – краткий обзор современно-
го состояния. Ежегодник публичного права 2015: Административный процесс. М.: 
Инфотропик Медиа, 2015. С. 63.
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права, проведении ежегодных конференций с  привлечением не 
только практиков, но и представителей науки административного 
права, а также, самое главное, каждый год издавались книги по ито-
гам конференций в форме Ежегодника публичного права. 

Этот формат дал большую возможность в изучении передового 
европейского (прежде всего немецкого) опыта, а также успехов и не-
достатков Среднеазиатских стран, учиться и обмениваться идеями.

Благодаря этой инициативе GIZ можно сказать, что 
в  Узбекистане идет развитие административного права. Хотелось 
бы подчеркнуть большой вклад лично Йорга Пудельки и всех со-
трудников GIZ в эту полезную работу. 

Исходя из нового подхода к пониманию административно-
го права в Узбекистане в последние годы были осуществлены весь-
ма важные реформы. В частности, Указом Президента Республики 
Узбекистан «О дополнительных мерах по дальнейшему совершен-
ствованию деятельности судов и повышению эффективности пра-
восудия» от 24 июля 2020 г. № УП-6034 с 1 января 2021 г. были осу-
ществлены следующие организационно-структурные изменения 
в судебной системе: 

•	 образование судов общей юрисдикции Республики Кара
калпакстан, областей и г. Ташкента на базе областных и 
приравненных к ним судов по гражданским делам, по уго-
ловным делам и экономических судов с сохранением стро-
гой специализации судей и образованием отдельных судеб-
ных коллегий по видам судопроизводства;

•	 передача полномочий административных судов по рассмо-
трению дел об административных правонарушениях судам 
по уголовным делам;

•	 образование в центрах Республики Каракалпакстан и обла-
стей, г. Ташкенте межрайонных административных судов, 
специализирующихся на рассмотрении дел, вытекающих из 
административных и других публично-правовых отноше-
ний, с  упразднением в  связи с  этим районных (городских) 
административных судов и сохранением административных 
судов Республики Каракалпакстан, областей и г. Ташкента.
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Также в соответствии с Законом Республики Узбекистан от 26 
апреля 2023 г. № ЗРУ-833 (Национальная база данных законодатель-
ства, 27.04.2023, № 03/23/833/0236) в КоАС РУз были внедрены:

•	 новый принцип – активная роль суда (ст. 11),
•	 правила касательно недопущения объединения нескольких 

связанных между собой требований, из которых одни под-
ведомственны административному суду, а другие – суду по 
гражданским делам (ст. 26),

•	 правила касательно права заявителя предъявлять наря-
ду с  заявлением (жалобой) также требование о  возмеще-
нии убытков, состоящие с этими требованиями в причин-
но-следственной связи (ст. 27), 

•	 передача материалов дела из административного суда 
в  другой суд по подведомственности (в случае предъявле-
ния требования в  административный суд с  нарушением 
правил подведомственности заявление (жалоба) передает-
ся на рассмотрение в суд по гражданским делам либо эконо-
мический суд по подведомственности) (ст. 273), 

•	 мировое соглашение (глава 151).
Кроме того, Законом Республики Узбекистан от 25 декабря 

2023 г. № ЗРУ-889 (вступил в силу с 1 января 2024 г.) в КоАС была 
внедрена новая инстанция пересмотра судебных решений – ревизи-
онная инстанция (глава 28. Производство по пересмотру судебных 
актов в ревизионном порядке). 

В 2024 г. также были внедрены:
•	 ст. 60 КоАС дополнена частями четвертой и пятой6 Законом 

Республики Узбекистан от 27 февраля 2024 г. № ЗРУ-915,

6 По просьбе заявителя суд обязан принять меры по обеспечению участия ад-
воката, оказывающего юридическую помощь за счет государства, в  соответствии 
с  Законом Республики Узбекистан «Об оказании юридической помощи за счет 
государства».

Суд откладывает разбирательство дела до момента привлечения адвоката, ока-
зывающего юридическую помощь за счет государства. При привлечении адвока-
та, оказывающего юридическую помощь за счет государства, адвокату для вступле-
ния в дело должно быть предоставлено время не менее четырех часов с момента под-
тверждения его участия в нем.
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•	 текст ст. 9 КоАС в  новой редакции7 Законом Республики 
Узбекистан от 20 сентября 2024 г. № ЗРУ-963, 

•	 часть третья ст. 1488, ст. 2301 КАС9, ст. 249 КАС10, ст. 260 
КАС11 в редакции Закона Республики Узбекистан от 30 сен-
тября 2024 г. № ЗРУ-968.

7 Статья 9 КАС. Равенство перед законом и судом
Правосудие по административным делам осуществляется на началах равен-

ства перед законом и судом граждан — независимо от пола, расы, национальности, 
языка, религии, убеждений, социального происхождения, общественного положе-
ния, а юридических лиц — независимо от формы собственности, места нахождения, 
а также других обстоятельств.

8 При неявке в заседание суда ответчика и других лиц, участвующих в деле, над-
лежаще извещенных о времени и месте разбирательства дела, дело может быть рас-
смотрено в их отсутствие.

9 Статья 2301 КАС. Истребование дела
Генеральный прокурор Республики Узбекистан и его заместители, прокуроры 

Республики Каракалпакстан, области, города Ташкента и их заместители при нали-
чии обращения лиц, указанных в части первой статьи 224 настоящего Кодекса, или 
по делам, рассмотренным с участием прокурора, либо по делам, по которым законом 
предусмотрено участие прокурора, но рассмотренным без его надлежащего извеще-
ния о времени и месте судебного разбирательства, вправе истребовать из соответ-
ствующего суда дело для разрешения вопроса о внесении кассационного протеста.

(текст ст. 2301 в редакции Закона Республики Узбекистан от 30 сентября 2024 г. № 
ЗРУ-968 — Национальная база данных законодательства, 30.09.2024, № 03/24/968/0760)

10 Статья 249 КАС. Право обжалования (опротестования) в ревизионном порядке
Вступившие в  законную силу решение, определение, постановление межрай-

онных административных судов, территориальных военных судов по делам, рассмо-
тренным в апелляционном или кассационном порядке, а также постановление, опре-
деление суда апелляционной или кассационной инстанции могут быть обжалова-
ны (опротестованы) в  ревизионном порядке в  Административный суд Республики 
Каракалпакстан, административные суды областей и города Ташкента, Военный суд 
Республики Узбекистан. 

(абзац третий части третьей ст. 249 в редакции Закона Республики Узбекистан 
от 30 сентября 2024 г. № ЗРУ-968 — Национальная база данных законодательства, 
30.09.2024, № 03/24/968/0760).

11 Статья 260 КАС. Истребование дела
Председатель Верховного суда Республики Узбекистан и его заместители, судья 

Верховного суда Республики Узбекистан вправе истребовать из соответствующего 
суда дело по жалобе (протесту) в ревизионном порядке.

Генеральный прокурор Республики Узбекистан и его заместители, прокуроры 
Республики Каракалпакстан, областей и города Ташкента и их заместители в преде-
лах своих полномочий, при наличии обращения лиц, указанных в абзаце втором ча-
сти первой статьи 249 настоящего Кодекса, или по делам, рассмотренным с участием 
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Вышеуказанные реформы и изменения законодательства со-
здали основу для большого прорыва административного права 
в Республике Узбекистан. Множество научных дискуссий и предло-
жений по развитию административного права до сих пор не виде-
ли своего практического воплощения12. Осуществленные за корот-
кий период реформы законодательства воплотили эти долгождан-
ные идеи в жизнь. Но необходимо учитывать, что одним принятием 
соответствующих законов невозможно добиться большого прорыва 
в  развитии современного административного права в  Республике 
Узбекистан. 

В данной статье постараемся провести краткий анализ право-
вых проблем, связанных с дальнейшим развитием административ-
ного права в Республике Узбекистан на примере законодательства 
об административных процедурах.

прокурора, либо по делам, по которым законом предусмотрено участие прокурора, 
но рассмотренным без его надлежащего извещения о времени и месте судебного раз-
бирательства, вправе истребовать из соответствующего суда дело для разрешения во-
проса о внесении протеста в ревизионном порядке (часть вторая ст. 260 в редакции 
Закона Республики Узбекистан от 30 сентября 2024 г. № ЗРУ-968 — Национальная 
база данных законодательства, 30.09.2024, № 03/24/968/0760).

12 See: Kodama S. Reform of Administrative Procedure in Uzbekistan and Japanese 
Legal Assistance // Administrative law reform in Uzbekistan experiences and problems 
from the legal viewpoint. Collection of seminar papers. Nagoya, 2008. P. 5; Ichihashi K. 
Japanese approach to legal assistance to administrative procedure law in Uzbekistan// 
Administrative law reform in Uzbekistan experiences and problems from the legal 
viewpoint. Collection of seminar papers. Nagoya, 2008. P 35; Tokuda H. Cooperation 
between Japan and Uzbekistan in the sphere of implementation of administrative procedure 
law// Administrative law reform in Uzbekistan experiences and problems from the legal 
viewpoint. Collection of seminar papers. Nagoya, 2008. P 47. 

Cм.: Пуделька Й., Деппе Й. Общее административное право в  государствах 
Центральной Азии  – краткий обзор современного состояния. Ежегодник публич-
ного права 2014. Административное право: сравнительно-правовые подходы. М.: 
Инфотропик Медиа, 2014. С. 4; Хамедов И.А., Цай И.М. Институт административ-
ных процедур в  свете реформирования административно-процессуального пра-
ва в  Узбекистане. Ежегодник публичного права 2014. Административное право: 
сравнительно-правовые подходы. М.: Инфотропик Медиа, 2014. С. 395; Хван Л.Б. 
Фиктивный административный акт: перспективы регуляции в странах Центральной 
Азии // Ежегодник публичного права 2016. Административный акт. М.: Инфотропик 
Медиа, 2015. С. 129-130.
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В 2024 г. был одобрен Сенатом принятый Законодательной 
палатой Олий Мажлиса Республики Узбекистан Закон «Об адми-
нистративных процедурах» (далее  – ЗАП) в  новой редакции, ко-
торый находится в  процессе подписания со стороны Президента 
Республики Узбекистан. 

В соответствии с планируемой новой редакцией ЗАП намечает-
ся ввести нижеследующие изменения. 

Предлагается расширить сферу применения ЗАП за счет приме-
нения Закона в отношении налоговых, таможенных процедур, про-
цедуры государственного контроля и надзора, пенсионного обеспе-
чения граждан и оказания государственных услуг, воинского учета 
и призыва на военную службу, градостроительного планирования, 
выделения и изъятия земельных участков.

Также предлагается внедрить новые принципы административ-
ных процедур.

Принцип запрета произвола. Административным органам за-
прещается принимать административные акты, процессуальные 
акты, а  также бездействовать либо совершать административные 
действия без надлежащего обоснования в соответствии с требова-
ниями ст. 66 настоящего Закона.

Принцип запрета злоупотребления полномочием. 
Административным органам запрещается применять свои полно-
мочия в целях, для которых они не предназначены.

Принцип недопустимости отказа в  применении права. 
Административный орган, обязанный применить правовую нор-
му, на которую ссылается заинтересованное лицо в  своем заявле-
нии, жалобе или ходатайстве, не вправе уклоняться от применения 
данной правовой нормы или отказывать заинтересованному лицу 
в ее применении. В случаях, когда административный орган счита-
ет, что правовая норма, на которую ссылается заинтересованное 
лицо, не подлежит применению в конкретных обстоятельствах ад-
министративного дела, он обязан надлежаще обосновать свое мне-
ние в решении.

Предлагается изменить редакции некоторых принципов адми-
нистративных процедур.
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Принцип соразмерности. Меры воздействия на физических 
или юридических лиц, применяемые в  административном про-
изводстве, должны преследовать законную цель, быть подходя-
щими для ее достижения, необходимыми и пропорциональны-
ми. Законной считается цель, вытекающая из законов Республики 
Узбекистан. Административный акт, административное действие 
считаются подходящими, если они способны обеспечить дости-
жение законной цели. Административный акт, административ-
ное действие считаются необходимыми, если они ограничива-
ют права, свободы и законные интересы заинтересованного лица 
в наименьшей мере, необходимой для достижения законной цели. 
Административный акт, административное действие считаются 
пропорциональными, если общественное благо, полученное в  ре-
зультате ограничений прав, свобод и законных интересов заинтере-
сованного лица, больше, чем вред, причиненный заинтересованно-
му лицу этими ограничениями.

Принцип защиты доверия. Доверие добросовестно действую-
щих заинтересованных лиц к административному акту охраняется 
законом. Заинтересованные лица вправе исходить из презумпции 
правильности решений и действий административных органов. 
Ошибка, допущенная административным органом, не должна вы-
зывать неблагоприятных последствий для добросовестно действу-
ющего заинтересованного лица. Доверие заинтересованных лиц 
к письменным разъяснениям и официальным заявлениям админи-
стративных органов охраняется законом. Отмена и изменение ад-
министративного акта осуществляются с  соблюдением правил за-
щиты доверия, предусмотренных ст. 77 настоящего Закона.

Принцип правомерности административного усмотрения 
(дискреционное полномочие). Административный орган обязан 
осуществлять административное усмотрение (дискреционное пол-
номочие) в пределах, установленных законом. Административный 
орган не вправе уклоняться от осуществления административно-
го усмотрения (дискреционного полномочия), произвольно су-
жать его пределы или осуществлять административное усмо-
трение (дискреционное полномочие) на основе недостаточно 
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исследованных фактических обстоятельств административно-
го дела. Административное усмотрение (дискреционное полно-
мочие) должно применяться в  соответствии с  целью данного пол-
номочия. Административный орган обязан осуществлять админи-
стративное усмотрение (дискреционное полномочие) одним и тем 
же способом. Настоящее положение не исключает изменения сло-
жившейся административной практики, связанной с  осуществле-
нием административного усмотрения (дискреционного полномо-
чия). Изменение сложившейся административной практики долж-
но быть обосновано публичными интересами, носить общий харак-
тер и быть устойчивым.

Предлагается также ввести понятие «административный акт» 
на узбекском языке редакции Закона, который в действующей ре-
дакции приводится как административный документ.

Несмотря на вышеуказанное множество положительных аспек-
тов и успехов, остаются неразрешенными нижеследующие вопросы 
касательно регламентации законодательства об административных 
процедурах.

II. 	 Вопросы развития законодательства, теории   
	 и судебной практики

Вопрос 1. Соотношение административного акта  
	 и административного действия.

В действующей редакции ЗАП от 2018 г. приводятся следующие 
определения:

•	 административные действия — юридически значимые дей-
ствия (бездействие) административного органа в отноше-
нии физических и юридических лиц, совершенные в сфере 
административно-правовой деятельности, не являющиеся 
административными или процессуальными актами;

•	 административный акт — мера воздействия администра-
тивного органа, направленная на создание, изменение или 
прекращение публичных правоотношений и порождающая 
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определенные правовые последствия для отдельных физи-
ческих или юридических лиц либо группы лиц, выделяемой 
по определенным индивидуальным признакам;

•	 административно-правовая деятельность — распоряди-
тельная деятельность, оказывающая воздействие на отдель-
ных физических или юридических лиц либо группу лиц, вы-
деляемую по определенным индивидуальным признакам.

В новой редакции ЗАП предлагаются такие определения:
•	 административный акт  – мера воздействия администра-

тивного органа, направленная на создание, изменение или 
прекращение публичных правоотношений и порождающая 
определенные правовые последствия для отдельных физи-
ческих или юридических лиц либо группы лиц, выделяемой 
по определенным индивидуальным признакам;

•	 административные действия – юридически значимые дей-
ствия (бездействие) административного органа в отноше-
нии физических и юридических лиц, совершенные в сфере 
административно-правовой деятельности, которые не не-
сут властного предписания и потому не являются админи-
стративными или процессуальными актами;

•	 административно-правовая деятельность  – деятельность 
административно-управленческого характера, оказываю-
щая внешнее властное воздействие на отдельных физиче-
ских или юридических лиц либо группу лиц, выделяемую 
по определенным индивидуальным признакам.

В этой связи весьма проблемным является старый подход в КоАС, 
который не отражает административный акт как новую конструкцию 
административного права. В частности, в соответствии с действую-
щим КоАС от 2018 г. заинтересованное лицо вправе обратиться в суд 
с  заявлением (жалобой) о  признании недействительным решения, 
незаконными действий (бездействия) административного органа, 
органа самоуправления граждан, их должностных лиц (ст. 185 КАС).

Также, согласно п. п. 5 и 6 Постановления Пленума Верховного 
Суда Республики Узбекистан от 24 декабря 2019 г. № 24, к решению 
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относится акт административного органа или его должностно-
го лица, принятый единолично или коллегиально и порождающий 
определенные правовые последствия. При этом необходимо учиты-
вать, что решения могут приниматься в письменной (например, ре-
шения органов исполнительной власти на местах) или произволь-
ной форме (например, письменное сообщение об отказе в удовлет-
ворении обращения гражданина). Под действиями администра-
тивных органов и их должностных лиц понимаются юридически 
значимые распоряжения, которые хотя и не облечены в форму ре-
шения, но повлекли нарушение прав и свобод заинтересованных 
лиц или создали препятствия к осуществлению ими прав и свобод. 
Под бездействием понимается неисполнение административным 
органом или его должностным лицом обязанности, возложенной на 
него нормативно-правовыми и иными актами (должностными ин-
струкциями, положениями, регламентами, приказами).

Исходя из этого предлагается полностью пересмотреть КоАС и 
изменить содержание норм административного процесса, учитывая 
новый институт административного права – административный акт. 
Также необходимо в дальнейшем поэтапно внести соответствующие 
изменения в материальное административное право, учитывая осо-
бенности регламентации института административного акта.

Вопрос 2. Действительность и недействительность 
	 административного акта.

Еще одной проблемой понимания административного акта яв-
ляется вопрос действительности и недействительности админи-
стративного акта (ничтожность административного акта), а также 
отмена правомерного и неправомерного административного акта. 
В действующей редакции ЗАП и КоАС не отражаются эти важные 
аспекты административного акта. Судебная практика в  основном 
базируется на признании недействительным решения администра-
тивного органа. 

В новой редакции ЗАП предлагается:
Административный акт является недействительным, если  

он ничтожен или признан недействительным компетентным органом  
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или судом. Административный акт является ничтожным полностью  
или частично в следующих случаях:

•	 невозможно понять, каким административным органом 
принят данный административный акт;

•	 невозможно определить адресат;
•	 административный акт принят в  форме, не допустимой  

по законодательству;
•	 административный акт требует от адресата совершения 

противоправных действий или действий, которые объек-
тивно невозможно осуществить.

Ничтожный административный акт не обладает юридической 
силой и не влечет никаких юридических последствий с  момен-
та его принятия без необходимости официального признания его 
недействительным.

Исходя из этого также предлагается полностью пересмотреть 
КоАС и изменить содержание норм административного процесса, 
учитывая новый институт административного права – действитель-
ность и недействительность административного акта (ничтожность 
административного акта), а также отмена правомерного и неправо-
мерного административного акта. Также необходимо внести в КоАС 
механизм видов административных исков и организовать соответ-
ствующие тренинги для судей административных судов исходя из 
вышеуказанных намечаемых изменений. 

Вопрос 3. Правовые последствия процедурных  
	 и формальных ошибок.

Также весьма проблемным является вопрос касательно право-
вых последствий процедурных и формальных ошибок.

В этом вопросе судебная практика руководствуется п. 20 
Постановления Пленума Верховного Суда Республики Узбекистан 
от 24 декабря 2019 г. № 24. То есть при рассмотрении дела по су-
ществу суду необходимо тщательно исследовать все имеющие зна-
чение обстоятельства, в частности, выяснять: соблюден ли админи-
стративным органом или должностным лицом порядок принятия 
решения, совершения действия в том случае, если такие требования 
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установлены нормативно-правовыми актами (форма, сроки, осно-
вания, процедура и т.п.). При этом следует иметь в виду, что несо-
блюдение порядка принятия решения, совершения действия может 
являться основанием для удовлетворения заявления (жалобы) лишь 
в случае, если данное обстоятельство повлияло на его законность.

В этой связи вспоминается норма ЗАП ФРГ § 46. Последствия 
процедурных и формальных ошибок. Отмена административного 
акта – с нарушением правил о процедуре, форме или территориаль-
ной компетенции, если очевидно, что нарушение не оказало влия-
ние на принятие решения по делу.

На примере этого вопроса (правовые последствия процедурных 
и формальных ошибок) можно констатировать важность развития 
теории и практики административного права совместными усилия-
ми теоретиков и практиков. То есть судебная практика должна раз-
работать основные критерии признания процедурных и формаль-
ных ошибок исходя из смысла теоретических обоснований, которые 
являются актуальными в контексте Узбекистана.

III. Заключение

Вышеуказанные вопросы дальнейшего развития законодатель-
ства об административных процедурах и административного су-
допроизводства Республики Узбекистан являются очень важны-
ми и в большей мере определяют успех нового подхода в понима-
нии административного права. Системный подход и единая судеб-
ная практика в данном вопросе являются отнюдь немаловажными. 

В понимании теории административного права вопрос толко-
вания ЗАП действительно очень актуален. К сожалению, доктри-
нальные основы ЗАП в Узбекистане не были разработаны в полной 
мере. Конечно, этому мешало отсутствие закона и специализиро-
ванных административных судов. Но на сегодняшний день эти про-
блемы отсутствуют. Поэтому необходимо разрабатывать научно 
обоснованные основы вопросов, касающихся норм ЗАП13. 

13 См.: Nematov J. New administrative law reforms in Uzbekistan: problems and 
their solutions // International Cooperation Department Research and Training Institute 
Ministry of Justice (Japan). ICD News 2018. № 75 (2018/6). P. 29–38; Nematov J. New 
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Во всем этом процессе наука административного права долж-
на надлежащим образом разрабатывать научно обоснованные те-
ории, аргументы толкования различных норм. Все это показывает, 
что для установления определенных значений норм администра-
тивного права требуется немало времени. Поскольку нельзя слепо 
копировать модели толкования у других стран, каждая страна долж-
на разрабатывать свою модель понимания административного пра-
ва14, в частности ЗАП и КАС15. 

В этой связи хотелось бы также подчеркнуть важность подго-
товки научных кадров, ученых в  сфере административного права. 
Также немаловажным является подготовка и постоянное повышение 

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; 
Nematov J. Development of legal bases of the administrative procedures in the Republic 
of Uzbekistan (comparative-legal analyses). Abstract of the dissertation of the doctor of 
scienses (DSc) on sciences in law. Tashkent, 2019. P. 31–54. [In English]; См.: Nematov 
J. (2020). Transformation of soviet administrative law: Uzbekistan’s case study in judicial 
review over administrative acts.  Administrative Law and Process, (1(28), 105-125; 
Nematov J. (2020). Would the new administrative court system be milestone to change 
post-soviet administrative law in Uzbekistan? // Review of law sciences. (4). 16-20; 
Нематов Ж. (2019). Проблемы применения принципов административных проце-
дур в Республике Узбекистан // Вестник юрид. фак. Южного федерального ун-та, 6 
(3), 71-76; Нематов Ж. (2020). Роль административного акта в совершенствовании 
правовых основ административных процедур в Узбекистане: научно-теоретический 
анализ // Review of law sciences. 3 (Спецвыпуск), 31-39; Нематов Ж. (2020). Условия 
правомерности административного акта и ошибки административного усмотрения 
(дискреционного полномочия) // Review of law sciences. (3). 4-9; Nematov J. (2019). 
Some issues of perception, interpretation of administrative law and legal education in 
modern Uzbekistan // Review of law sciences. 1 (7). 96-102; Нематов Ж. (2018). Общая 
характеристика административного акта в законе об административных процедурах 
Германии // Review of law sciences. (3). 75-79.

14 See: Ginsburg T. Written constitutions and the administrative state: on the 
constitutional character of administrative law // Rose-Ackerman S., Lindseth P.L. 
Comparative administrative law: an introduction // Comparative Administrative Law. 
Rose-Ackerman S., Lindseth P.L. Edward Elgar, 2010. P. 117.

15 К сожалению, суды не всегда ссылаются или основываются на основных прин-
ципах не только административного права, но и на нормах Конституции в рассмо-
трении публично-правовых споров при вынесении своего решения. Чаще всего суды 
только констатируют существование определенных норм и принципов и подробно 
не раскрывают смысл в своем обосновании решения суда.
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квалификации судей административных судов. Поскольку система 
административных судов является сравнительно новой для нашей 
страны, предлагается не переводить судей административных судов 
в суды общей юрисдикции. Это прежде всего объясняется нехваткой 
опытных судей в сфере административного права. Также предлага-
ется поощрять продление срока пребывания судей административ-
ных судов, поскольку соответствующие навыки приходят после дли-
тельной практической работы. Конечно, это также будет содейство-
вать стабильности и последовательности судебной практики.

Немаловажным также является привлечение представите-
лей науки административного права в качестве судей администра-
тивных судов, особенно в  коллегию по административным делам 
Верховного Суда Республики Узбекистан для более интенсивного 
развития судебной практики.

Кроме того, предлагается грамотно переводить, объяснять и пу-
бликовать соответствующие издания Ежегодников публичного пра-
ва GIZ на узбекский язык16, поскольку узбекский язык является бо-

16 См.: Нематов Ж. Маъмурий процедура нима? // Ҳуқуқ ва бурч. 2017. № 8. Б. 
42-45; Нематов Ж. Ўзбекистон Республикасида маъмурий процедураларнинг институ-
ционал асосларини такомиллаштириш: қиёсий-ҳуқуқий таҳлил // Жамият ва бошқа-
рув. 2017. № 4. Б. 90-110; Нематов Ж. Германия маъмурий процедуралар тўғрисида-
ги қонуннинг ўзига хос хусусиятлари // Ўзбекистон Республикаси Бош прокуратура-
си Академияси Ахборотномаси. 2018. № 2 (34). Б. 63-67; Нематов Ж. МДҲ давлатла-
ри маъмурий процедуралар тўғрисидаги қонун ҳужжатларининг таҳлили – маъмурий 
процедураларни кенг тушуниш (Қозоғистон мисолида) // Ҳуқуқий тадқиқотлар жур-
нали. 2018. № 7. Б. 14–21; Нематов Ж. Германия маъмурий процедуралар тўғрисида-
ги қонунида маъмурий актнинг умумий тавсифи // Юридик фанлар ахборотномаси. 
2018. № 3. Б. 75-79; Нематов Ж. Ўзбекистонда маъмурий тартиб-таомилларнинг ҳуқуқ 
институти сифатидаги илмий-назарий таҳлили // Ҳуқуқий тадқиқотлар журнали. 
2018. № 9. Б. 41–47; Нематов Ж. Ўзбекистон ҳудудида маъмурий процедуралар ҳуқуқий 
асосларининг тарихий ривожланиш динамикаси (совет даври мисолида) // Ҳуқуқий 
тадқиқотлар журнали. 2019. № 2. Б. 20–28; Нематов Ж. Ўзбекистон Республикасида 
маъмурий процедуралар қонунчилик асослари вужудга келишининг умумий тавси-
фи // Ҳуқуқий тадқиқотлар журнали. 2019. № 4. Б. 38–53; Нематов Ж. Маъмурий тар-
тиб-таомилларнинг ҳуқуқ институти сифатидаги илмий-назарий таҳлили // Ҳуқуқий 
тадқиқотлар журнали. 2019. № 7. Б. 12–27; Нематов Ж. Маъмурий суд амалиёти: унда 
мутаносиблик принципини татбиқ этиш масалалари // Ҳуқуқ ва бурч. 2019. № 6. Б. 
60–63; Нематов Ж. Ўзбекистон маъмурий процедуралар қонунчилик асосларининг 
таҳлили (маъмурий актни суд амалиётида қўллаш мисолида)// Ҳуқуқий тадқиқотлар 
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лее доступным для большинства специалистов, особенно в  регио-
нах нашей страны. 

журнали. 2019. № 9. Б. 60–69; Нематов Ж. Маъмурий тартиб-таомилларнинг асосий 
принципларини суд амалиётида татбиқ этишнинг долзарб масалалари. // Одил судлов 
журнали. 2019. № 8. Б. 42–47; Нематов Ж. Фуқаронинг маъмурий судга шикоят қилиш 
ҳуқуқи чекланиши мумкинми (судловга тааллуқлиликнинг айрим жиҳатлари таҳли-
ли) // Ҳуқуқий тадқиқотлар журнали. 2020. № S4. Б. 212–224; Нематов Ж. Маъмурий 
акт қонунийлиги шартлари ва маъмурий ихтиёрийлик (дискрецион ваколат)даги ха-
толар // Юридик фанлар ахборотномаси. 2020. № 2. Б. 4–9; Нематов Ж. Маъмурий 
суд иш юритувида судловга тааллуқлилик // Одиллик мезони. 2020. № 6. Б. 48–51; 
Нематов Ж. Маъмурий суд ишларида “Маъмурий тартиб-таомиллар тўғрисида”ги қо-
нун қўлланилишидаги долзарб масалалар // Одиллик мезони. 2020. № 12. Б. 23–25; 
Нематов Ж. Ўзбекистонда маъмурий тартиб-таомилларнинг ҳуқуқий асосларини та-
комиллаштиришда маъмурий актнинг ўрни: илмий-назарий таҳлил // Юридик фан-
лар ахборотномаси. 2021. № МАХСУС СОН III ҚИСМ. Б. 30–38; Ж.Нематов. Ўзбекистон 
маъмурий суд ишларини юритишда судга тааллуқлиликнинг айрим ҳуқуқий муаммо-
лари // Одиллик мезони. № 11 (2021) Б. 44-47; Nematov J. Ma’muriy sudlarda ma’muriy-
huquqiy normalarni qo‘llashga oid muammolarning ilmiy-amaliy tahlili // Yuridik fanlar 
axborotnomasi. 2022. № 4. Б. 6–14; J.Nematov.O›zbekistonda ma›muriy sudlar tomonidan 
ma’muriy-huquqiy normalarni qo’llashning dolzarb masalalari // IIV akademiyasi 
axborotnomasi. 2023 yil 1-son. B.10-16.; Нематов Ж. Маъмурий тартиб-таомиллар тўғри-
сидаги қонунни қўллашдаги асосий ютуқ ва камчиликлар. Одиллик мезони журнали. 
2023 йил 12-сон. 26-27 б.; Nematov J. O‘zbekiston Respublikasi “Ma›muriy tartib-taomillar 
to‘g‘risida”gi Qonuni qabul qilinganiga 6 yil to‘lishi arafasida: asosiy yutuqlar va muammolar. 
Yuridik fanlar axborotnomasi. 2024. № 1. Махсус сон. 59–71 б.; Нематов Ж. Ўзбекистон 
Республикасида маъмурий процедуралар институтини такомиллаштириш: қиё-
сий-ҳуқуқий таҳлил: монография. Т.: Lesson Press, 2018. 333 б.; Nematov J. O‘zbekiston 
Respublikasida ma’muriy protseduralarni takomillashtirish. Ma’muriy huquq asoslari: 
qiyosiy-huquqiy tahlil (ma’muriy faoliyatni tashkil etish bosqichlari). (o‘quv qo‘llanma). 
T.: 2015. В. 163; Нематов Ж. Германия маъмурий процедуралар қонунчилигида тек-
шириш (инквизицион) принципи: қиёсий-ҳуқуқий таҳлил // Илм-фан ва инноваци-
он ривожланиш. 2018. № 2. Б. 62-68; Nematov J. Maʼmuriy huquq faniga kirish: qiyosiy-
huquqiy tahlil. Oʼquv-uslubiy qoʼllanma / J. Nematov. Т.: Top Image Media, 2020. 130 b.; 
Nematov J.N. Maʼmuriy akt – ma’muriy huquqning markaziy instituti: qiyosiy-huquqiy tahlil. 
Monografiya. Т.: Top Image Media, 2021. 196 b.; Nematov J. Ma’muriy sud ish yurituvi (1). 
Monografiya. T.: Top Image Media, 2022. B. 200.; Nematov J. O’zbekistonda ma’muriy sud 
ishlarini yuritishning huquqiy asoslari: ilmiy-amaliy tahlil. Monografiya. T.: PRINT MEDIA, 
2022. B.135.; Nematov J. Ma’muriy huquq (I qism): o’quv qo’llanma. T.: TDYU nashriyoti, 
2023. 352 b.; Ma’muriy sud ish yurituvi: darslik\ Mualliflar jamoasi. T.: TDYU nashriyoti, 
2023. 496 b.; Ma’muriy tartib-taomillar	 Bosma Darslik. T.: TDYU nashriyoti, 2024.	3 5 2 
b.; Ma’muriy sud ish yurituvi:Darslik\Mualliflar jamoasi. T.: TDYU nashriyoti, 2023. 496 b. 
(1,2,3-boblar J.Nematov yakka muallifligida). 7-114 betlar (J.Nematov); Ma’muriy sud ish 
yurituvi: 	 Bosma	 Darslik\(Texnikumlar uchun) Mualliflar jamoasi. T.: TDYU nashriyoti, 
2024. 496 b. (1,2,3-boblar J.Nematov yakka muallifligida) 8-114 betlar (J.Nematov).
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Аннотация: В представленной статье раскрываются актуальные вопросы 
участников административной процедуры; некоторые принципы администра-
тивных процедур. В частности, отмечается, что является верным решением 
в  предлагаемой новой редакции Закона Республики Узбекистан «Об админи-
стративных процедурах» исключить административный орган из числа участ-
ников административного производства; принцип верховенства закона должен 
быть краеугольным камнем и основополагающим в системе принципов адми-
нистративных процедур; принцип соразмерности – принцип, обуславливающий 
законность действия с точки зрения соблюдения баланса между целью и ис-
пользованными средствами; принимаемые на основании дискреционных пол-
номочий административные документы и осуществляемые административ-
ные действия должны соответствовать целям этих полномочий; администра-
тивный орган всегда должен непосредственно проверять состояние дела и удо-
стовериться в правильности и полноте документов при рассмотрении вопроса.

Ключевые слова: участники административной процедуры, административный 
орган, теоретические и практические аспекты, постулат, утверждение, админи-
стративные процедуры, принцип законности, принцип соразмерности, принцип 
правомерности административного усмотрения (дискреционное полномочие), 
принцип защиты доверия, принцип исследования. 

Abstract: The presented article reveals current issues regarding participants of the 
administrative procedure; some principles of administrative procedures. In particular, 
it is noted that it is correct decision in the proposed new version of the Law “On 
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Administrative Procedures of the Republic of Uzbekistan” to exclude the administrative 
body from the number of participants in administrative proceedings; the principle of the 
rule of law should be the cornerstone and fundamental in the system of principles of 
administrative procedure; the principle of proportionality – a principle that determines 
the legality of an action in terms of maintaining a balance between the goal and the 
means used; administrative documents adopted on the basis of discretionary powers 
and administrative actions carried out must correspond to the purposes of these 
powers; administrative authority must always directly check the status of the case and 
ensure that the documents are correct and complete when considering the matter.

Key words: participants in the administrative procedure, administrative body, theoretical 
and practical aspects, postulate, statement, administrative procedures, principle of 
legality, principle of proportionality; the principle of legality of administrative discretion 
(discretionary power); principle of protecting trust, principle of research.

1. 

На занятиях в Высшей школе судей мы вместе со слушателями 
при обсуждении темы «Участники административной процедуры» 
уделили отдельное внимание вопросу о том, является ли сам адми-
нистративный орган участником административной процедуры. 

Привлек внимание этот вопрос в связи со следующим обстоя-
тельством. В действующей редакции Закона Республики Узбекистан 
«Об административных процедурах»1 административный орган яв-
ляется одним из ее участников, т.е. ст. 22 Закона предусматривает 
следующее.

Участниками административного производства являются:
•	 административный орган;
•	 лицо, которому адресован принимаемый административ-

ный акт или административное действие (далее — адресат);
•	 лицо, права и законные интересы которого затрагиваются 

или могут быть затронуты административным актом или 
административным действием (далее — третье лицо).

Административный орган может привлечь третьих лиц к уча-
стию в административном производстве по собственной инициати-
ве или ходатайству заинтересованного лица.

1 Национальная база данных законодательства, 09.01.2018, № 03/18/457/0525; 
07.01.2020, № 03/20/600/0023.
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В случаях, предусмотренных законодательством, третьи лица 
привлекаются к участию в административном производстве в обя-
зательном порядке.

В предлагаемой же новой редакции данного Закона админи-
стративный орган исключен из числа участников административ-
ного производства. В комментарии об этом высказано следующее: 
«Исходя из существа, особенностей и правовой природы админи-
стративного производства нецелесообразно рассматривать адми-
нистративный орган в  качестве участника административного 
производства».

Слушатели разделились практически поровну на два лагеря: 
сторонников и противников отнесения административного органа 
к участнику административного производства.

Представляется, что данная ситуация явилась отражением су-
ществующего положения дел в законодательствах различных стран 
и мнений специалистов и ученых на этот счет. Это мы проиллюстри-
руем ниже.

Статья 36 Закона Азербайджанской Республики «Об админи-
стративном производстве»2 (2005) предусматривает, что админи-
стративный орган, осуществляющий административное производ-
ство и полномочный принимать соответствующий административ-
ный акт, является участником административного производства. 

Пункт 2 ст. 24 Административно-процессуального закона 
Латвии3 предусматривает, что участником административного 
процесса является учреждение, в делопроизводстве которого нахо-
дится административное дело. Также многие другие государства за-
крепляют в качестве участников административной процедуры ад-
министративный орган (Эстония, Армения, Кыргызстан и др.). 

Но есть и государства, в  законодательстве которых нет норм, 
относящих административный орган к участникам администра-
тивной процедуры. Можем назвать Германию. Таковым является, 

2 Опубликован в  «Собрании законодательства Азербайджанской Республики» 
31 декабря 2005 г., № 12, ст. 1084.

3 https://lawyer-khroulev.com/wp-content/uploads/2022/06/Administrativno-Pro- 
cessualnij-Zakon-Latvii-2017.pdf
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в частности, и Административный процедурно-процессуальный ко-
декс Республики Казахстан (АППК)4. По поводу последнего выска-
зано следующее мнение. Законодатель в качестве участника адми-
нистративной процедуры не закрепил административные органы и 
их должностных лиц. Возможно, это понимается как само собой раз-
умеющееся, что не стоило бы закреплять законодательно, посколь-
ку из смысла норм АППК следует, что административный орган и 
его должностное лицо являются участниками административной 
процедуры: в ст. 7 АППК закрепляется осуществление администра-
тивных процедур административным органом, должностным ли-
цом; в ч. 1 ст. 20 АППК дается перечень полномочий администра-
тивного органа, должностного лица в ходе проведения администра-
тивной процедуры; ст. 67 АППК закрепляет основания отвода (само-
отвода) должностного лица в административной процедуре. Однако 
прямо в качестве участника административной процедуры админи-
стративный орган и его должностное лицо или лица не закреплены.

И только специалисты поймут, что все же есть большая разни-
ца между административным органом как участником администра-
тивной процедуры и должностным лицом административного орга-
на как участником административной процедуры, насколько важна 
формализация статуса публичной администрации и привлечение к 
ответственности должностных лиц любого ранга, обеспечивая тем 
самым принцип персональной ответственности. Вот почему в дей-
ствующей редакции ст. 21 АППК закрепление участниками админи-
стративной процедуры только заявителя и заинтересованного лица 
является некорректным. Неотнесение к участникам администра-
тивной процедуры административного органа и его должностных 
лиц является все же недоработкой АППК в плане несоблюдения тре-
бований юридической техники5.

Обратимся и к следующему положению. Административной 
процедурой в смысле настоящего Закона об административных про-
цедурах ФРГ является имеющая внешние последствия деятельность 

4 https://adilet.zan.kz/rus/docs/K2000000350
5 Досанова Ф.П., Алиев М.М. Об участниках административной процедуры и 

иных лицах, в ней участвующих // Право и управление. 2020. № 2. С. 60.
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административных органов, которая направлена на проверку нали-
чия условий, подготовку и издание административного акта или на 
заключение публично-правового договора; административная про-
цедура включает издание административного акта или заключение 
публично-правового договора6.

Здесь важно акцентировать внимание на том, что под админи-
стративным органом в  нашем случае подразумевается именно уч-
реждение, в делопроизводстве которого находится административ-
ное дело, т.е. именно с ним мы должны решить вопрос – является ли 
оно участником административного производства или нет. Считаем, 
что каждый административный орган в  силу различных обстоя-
тельств может быть самостоятельным участником того или иного ад-
министративного дела, т.е. выступать в качестве самостоятельной, 
автономной единицы, но не разрешающим административное дело.

Логически и на первый взгляд вроде было бы правильным вклю-
чение административного органа в  ряды участников администра-
тивного производства. Мы считали, что в определенной перспекти-
ве административный орган все же может быть им, например при 
заключении публично-правового договора. Но против этого высту-
пает тот факт, что в  законодательстве Республики Узбекистан по-
следний в сфере правового регулирования административной про-
цедуры и административного производства отсутствует. Даже если 
гипотетически предположить, что он появится, никакой роли это не 
сыграет. Публично-правовой договор, независимо от того, является 
ли одной из сторон административный орган, должен быть основан 
на равноправии сторон. Да, предварительно здесь могут присутство-
вать элементы принятия административного акта (аукцион) перед 
заключением публично-правового договора. Но все же и здесь этот 
орган не может быть участником административной процедуры.

В остальном, как ни старались, мы не смогли отыскать при-
мер включения административного органа в  ряды участника ад-
министративного производства. И здесь, на наш взгляд, мы вправе 

6 Брокер Л. Участники административной процедуры. Ежегодник публичного 
права 2020. Участники административной процедуры и административного процес-
са. М.: Инфотропик Медиа, 2020. С. 17.
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провести аналогию статуса административного органа админи-
стративного производства со статусом суда в судебном процессе.

Следовательно, нам остается констатировать, что является вер-
ным решением в предлагаемой новой редакции Закона Республики 
Узбекистан «Об административных процедурах» исключение ад-
министративного органа из числа участников административного 
производства.

2.

Принцип (основа, начало, первоначало) (от лат. Principium, до-
словно «первейшее») — постулат, утверждение, на основе которо-
го создают научные теории и законы, юридические документы7.

Мы считаем, что принципы административных процедур явля-
ются основным началом, определяющим содержание и направле-
ние ее правового регулирования.

В соответствии со ст. 5 Закона Республики Узбекистан «Об 
административных процедурах»8 их основными принципами 
являются: законность; соразмерность; достоверность; возможность 
быть выслушанным; открытость, прозрачность и понятность адми-
нистративных процедур; приоритет прав заинтересованных лиц; не-
допустимость бюрократического формализма; содержательное по-
глощение; осуществление административного производства в «одно 
окно»; равноправие; защита доверия; правомерность администра-
тивного усмотрения (дискреционного полномочия); исследование.

Остановимся на некоторых из них.
Принцип законности предусматривает, что админи-

стративные процедуры должны осуществляться в  соответствии 
с  Конституцией Республики Узбекистан, Законом Республики 
Узбекистан «Об административных процедурах» и иными акта-
ми законодательства (ст. 6).

Здесь мы отметим, что следует присмотреться к мне-
нию Р. Мельника о  том, что сегодня необходимо кардинально 

7 https://ru.wikipedia.org/wiki/
8 Национальная база данных законодательства, 09.01.2018 г.
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переосмыслить и видоизменить понимание и восприятие принци-
па законности, а именно:

1) вывести из юридического оборота категорию «принципа закон-
ности» как устаревшую и заменить ее категорией «принцип правомер-
ности», под которым необходимо понимать обязанность публичной 
администрации выполнять требования всех норм права (формализи-
рованных и неформализированных), регулирующих ее деятельность;

2) поскольку мы понимаем, что закон является основным ре-
гулятором деятельности публичной администрации, то целесоо-
бразным выглядит немецкий опыт, связанный с введением в юри-
дический оборот и в  систему принципов административного пра-
ва дополнительного принципа – принципа верховенства закона, ко-
торый обязывает публичную администрацию помнить о  том, что 
именно закон является первостепенным регулятором ее деятельно-
сти и именно ему необходимо отдавать предпочтение при выборе 
юридической основы для своей деятельности9.

К сказанному добавим, что принцип верховенства закона дол-
жен быть не только дополнительным, а краеугольным камнем и осно-
вополагающим в системе принципов административных процедур.

Принцип соразмерности означает, что меры воздействия на фи-
зических или юридических лиц, оказываемые в ходе административ-
ного производства, должны быть подходящими и достаточными для 
достижения законной цели, преследуемой административным орга-
ном, и наименее обременительными для заинтересованных лиц (ст. 7).

Принцип соразмерности проявляется в том, что меры воздей-
ствия в  рамках каждого административного акта, принимаемого 
административным органом, и административных действий в  от-
ношении лиц должны быть адекватными и достаточными для до-
стижения законной цели, установленной общим и отраслевым зако-
нодательством, и не должны создавать максимально трудностей за-
интересованным лицам.

9 Мельник Р. Принцип законности в  странах постсоветского региона: уро-
ки истории и требование современности // Ежегодник публичного права 2018: 
Принципы административных процедур административного судопроизводства. М.: 
Инфотропик Медиа, 2018. С. 210-211.
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Принцип соразмерности является важнейшим из принципов 
административных процедур. При практическом применении дан-
ного принципа требуется учитывать следующие четыре аспекта. 

Во-первых, определенные действия административного орга-
на, административный акт должны быть направлены на реализа-
цию законных целей. 

Во-вторых, данная цель должна быть «пригодной, необходимой, 
пропорциональной». То есть административный орган должен отве-
тить на вопрос о том, достигнет ли законной цели осуществляемой 
мерой воздействия.

В-третьих, мера воздействия, осуществляемая административ-
ным органом, должна быть «необходимой» («нужной»). То есть, 
имея один и более вариантов реализуемой меры воздействия, для 
достижения законных целей необходимо выбрать наиболее эффек-
тивную и надежную из них с  учетом причинения минимального 
вреда заинтересованному лицу.

В-четвертых, административный акт, административное дей-
ствие считаются соразмерными (пропорциональными), если обще-
ственное благо, полученное в результате ограничений прав, свобод 
и законных интересов участника административной процедуры, бо-
лее, чем вред, причиненный эими ограничениями.

Итак, принцип соразмерности  – это принцип, обусловливаю-
щий законность действия с точки зрения соблюдения баланса меж-
ду целью и использованными средствами

Принцип правомерности административного усмотрения (дис-
креционное полномочие). Понятие дискреционного полномочия 
впервые появилось в законодательстве Англии, которое закрепило 
положение о том, что должностные лица государственного органа 
при принятии решений в соответствии с полномочиями могут осу-
ществлять производство, используя право не подчиняться общим 
порядкам, не противоречащим нормам социальной справедливо-
сти. То есть здесь под неповиновением понимается принятие реше-
ния не по строго установленному порядку, а по административной 
воле. Англичане обосновали широкую пропаганду дискреционных 
полномочий выгодной для государства и частного лица эффектив-
ностью работы и защитой доверия к результату.
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Применение дискреционных полномочий административ-
ных органов является самым сложным и недостаточно разработан-
ным в  практическом аспекте национального административного 
законодательства. 

Хотя некоторые авторы обращались к данному вопросу, специ-
альные исследования здесь не проводились. Ученые-правоведы по 
своему усмотрению трактуют суть таких понятий, как «свобода», 
«выбор одного из нескольких законных альтернатив», а также «об-
ладание юрисдикцией»10. 

Зарубежный опыт применения принципов административных 
процедур показывает, что уполномоченные лица административ-
ного органа часто выходят за рамки имеющихся законодательных 
полномочий. При этом могут приниматься решения, не регламен-
тированные законом, но не противоречащие общим принципам. 
В частности, обратимся к немецкому законодательству, где вопро-
сы административных процедур идеально разработаны. Так, в нем 
закреплено, что при выполнении государственных функций госу-
дарственные органы имеют право осуществлять свои полномочия. 
Рассматриваемая позиция  – дискреционного полномочия  – тесно 
связана с  выявлением государственными органами обстоятельств, 
которые могут максимально подходить для защиты интересов лица, 
и принятием ими решений в сфере осуществления административ-
но-правовой деятельности. Они четко не определены в  законе, но 
основываются на административном усмотрении. Обычно админи-
стративные органы наделяются широкими полномочиями для осу-
ществления своих административных полномочий. Иногда положе-
ния об административных органах четко определяют право на усмо-
трение административных органов. При этом обязанности админи-
стративных органов включают в себя и исполнение обязательства. 
Причина предоставления усмотрения административным органам 

10 Galligan D.J. Discretionary powers – a Legal Study of Official Discretion, Oxford 
1986, passim; Eriksen Ch.C. The European Constitution, Welfare State and Democracy. The 
four freedoms vs. national administrative discretionary authority, Routledge 2011, passim; 
Treves G.E. Administrative discretionary authority and judicial control // The Modern Law 
Review. 1947. vol. 10. P. 276–291.
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кроется в том, что они имеют специализацию и опыт в той или иной 
сфере. Данная специализация и опыт не учтены законодателем, но 
помогают в  принятии решений в  пользу заинтересованных лиц. 
Административные органы обладают полномочиями для выслуши-
вания заинтересованных лиц, всесторонней оценки ситуации и вы-
явления необходимых фактов и решения других вопросов. В связи 
с тем что дискреционные полномочия при осуществлении админи-
стративных процедур зависят от желания их субъекта, при приня-
тии административного решения они имеют право от них отказать-
ся. В случае злоупотребления может быть предъявлен иск. 

Статья 17 Закона Республики Узбекистан «Об административ-
ных процедурах» называется «Принцип правомерности админи-
стративного усмотрения (дискреционное полномочие)», согласно 
которому административный орган обязан осуществлять админи-
стративное усмотрение (дискреционные полномочия) в  пределах, 
установленных законом. Отсюда следует, что даже если администра-
тивный орган примет такое решение, он обязан это делать в рамках 
закона и строго следовать ему при решении вопроса. Для того что-
бы дискреционные полномочия были эффективными, в  норматив-
но-правовых актах необходимо прежде всего обозначить их четкие 
границы. Кроме того, должностное лицо, принимающее такие реше-
ния, должно обладать обширными знаниями и опытом работы. Пр 
том что они являются главным условием, должностное лицо также 
должно обладать высокой правовой культурой, профессиональной 
этикой и честностью, поскольку дискреционные полномочия осно-
ваны на усмотрении личности и они могут привести к нарушению 
социальной справедливости, не противореча требованиям закона. 

Принимаемые на основании дискреционных полномочий ад-
министративные документы и осуществляемые административные 
действия должны соответствовать целям этих полномочий.

Принцип защиты доверия. Статья 16 Закона об администра-
тивных процедурах гласит об этом принципе следующее. Доверие 
заинтересованных лиц, действующих добросовестно по отно-
шению к административному документу, охраняется законом. 
Административные органы обязаны уважать законные ожидания 
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заинтересованных сторон, вытекающие из сложившейся админи-
стративной практики. Если последняя будет подвергнута измене-
нию, применение принципов административных процедур должно 
быть устойчивым, отвечать общественным интересам и носить об-
щий характер. То есть законность административного акта должен 
доказать сам административный орган.

Принцип исследования. Статья 18 Закона об административ-
ных процедурах предусматривает, что административный орган 
обязан тщательно и объективно исследовать все фактические об-
стоятельства, имеющие значение для правильного разрешения ад-
министративного дела. При необходимости административный ор-
ган вправе по собственной инициативе собрать дополнительные 
доказательства в  порядке, установленном правовыми документа-
ми, не ограничиваясь доказательствами, предоставленными заин-
тересованными лицами. Принцип исследования означает необхо-
димость подхода к административным процедурам не только с точ-
ки зрения заинтересованного лица, но прежде всего с точки зрения 
общественного интереса. Фактически заинтересованное лицо не 
всегда представляет в  административный орган документы, кото-
рые могут противоречить его интересам, либо представленные до-
кументы могут быть недостаточными для всестороннего, полного и 
объективного рассмотрения дела. Принцип исследования отличает-
ся именно тем, что служит восполнению этого пробела. То есть ад-
министративный орган как защитник и гарант не только частных, 
но и общественных интересов всегда должен непосредственно про-
верять состояние дела и удостовериться в правильности и полноте 
документов при рассмотрении вопроса.

Также следует отметить, что в  судебной практике встречают-
ся случаи неверного толкования принципа исследования, выража-
ющиеся в  требовании административных органов представления 
документов непосредственно частными лицами, хотя они должны 
были быть собраны и исследованы непосредственно этими админи-
стративными органами. Такая практика противоречит сути прин-
ципа исследования, и административный орган не должен требо-
вать от частного лица документов, которых у него нет.

Батыр Самарходжаев
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Аннотация: В статье рассматриваются некоторые новеллы проекта Кодекса 
административных процедур и процесса Республики Таджикистан. К таким 
новеллам относятся принципы осуществления административных процедур 
и административного процесса, правовые последствия отмены благоприят-
ных и неблагоприятных административных актов, дискреционные полномо-
чия административного органа и др. Все новеллы, предусмотренные в проек-
те Кодекса, несомненно обладают прогрессивным характером, и их введение 
в действие позволит усовершенствовать административные процедуры и ад-
министративное судопроизводство.

Ключевые слова: административное право, административный орган, админи-
стративный акт, принцип защиты доверия, благоприятный административный 
акт, неблагоприятный административный акт, форма административного акта, 
процедура обжалования.

Abstract: The article considers some novelties of the draft Code of administrative 
procedures and process of the Republic of Tajikistan. These innovations include 
principles of administrative procedures and process, legal consequences of the 
cancellation of favorable and unfavorable administrative acts, discretionary powers 
of the administrative authority and others. All the innovations included in the draft 
Code are undoubtedly progressive and their introduction will improve administrative 
procedures and the administrative judicial process.
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Административное право, будучи составной частью систе-
мы национального права, играет ключевую роль в укреплении ос-
нов государственного механизма. В этой связи совершенствова-
ние процедур и регламентов деятельности государственных орга-
нов и государственных служащих было определено одной из перво-
очередных задач при проведении правовой реформы в Республике 
Таджикистан. 

Изучение необходимости принятия Кодекса об административ-
ных процедурах в Республике Таджикистан в новой редакции было 
приведено в  плане мероприятий на 2020-2021 гг. по реализации 
Концепции правовой политики Республики Таджикистан на 2018-
2028 гг.1 На этом этапе была создана рабочая группа и было приня-
то решение разработать Кодекс в новой редакции. 

Далее разработка проекта Кодекса административных проце-
дур и процесса Республики Таджикистан в  новой редакции была 
предусмотрена в  планах мероприятий на 2022-2023 гг.2, а  его до-
работка и внесение на рассмотрение Правительства Республики 
Таджикистан в планах на 2024-2025 гг.3

Проект Кодекса устанавливает правовые основы, принципы и 
процедурные правила деятельности, осуществляемой администра-
тивными органами в связи с принятием, исполнением либо отменой 

1 Постановление Правительства Республики Таджикистан «О Плане меропри-
ятий на 2020-2021 годы по реализации Концепции правовой политики Республики 
Таджикистан на 2018-2028 годы» от 27 февраля 2020 г., № 115 // Централизованный 
Банк правовой информации «Адлия», Версия 7.0 (дата обращения: 29.09.2024).

2 Постановление Правительства Республики Таджикистан «О Плане меропри-
ятий на 2022-2023 годы по реализации Концепции правовой политики Республики 
Таджикистан на 2018-2028 годы» от 26 февраля 2022 г., № 54 // Централизованный 
Банк правовой информации «Адлия», Версия 7.0 (дата обращения: 29.09.2024).

3 Постановление Правительства Республики Таджикистан «О Плане меропри-
ятий на 2024-2025 годы по реализации Концепции правовой политики Республики 
Таджикистан на 2018-2028 годы» от 30 декабря 2023 г. № 565 // Централизованный 
Банк правовой информации «Адлия», Версия 7.0 (дата обращения: 29.09.2024).
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административных актов и заключением административных дого-
воров, а  также порядок рассмотрения публично-правовых споров 
в суде и направлен на обеспечение соблюдения прав и свобод чело-
века и верховенства права. 

Согласно требованию Закона Республики Таджикистан «О нор-
мативных правовых актах» при необходимости уточнения терми-
нов и понятий, используемых в нормативном правовом акте, в нем 
помещается статья (часть, пункт), разъясняющая их значение4. В 
проекте Кодекса разъяснены такие новые термины, как «админи-
стративное усмотрение», «благоприятный административный акт», 
«неблагоприятный административный акт», «административное 
дело», «истец по административному делу», «ответчик по админи-
стративному делу», «административное судопроизводство» и др. 

Учитывая, что принципы административных процедур и про-
цесса играют важную роль в  повседневной правоприменительной 
практике, хотелось бы начать с рассмотрения принципов, предусмо-
тренных в проекте Кодекса.

Основными принципами осуществления административных 
процедур и административного процесса, предусмотренными про-
ектом Кодекса, являются законность, равное применение админи-
стративного законодательства, сотрудничество при осуществлении 
административных процедур, соразмерность, защита доверия, инк-
визиционный принцип, беспристрастность, запрет злоупотребле-
ния формальными требованиями, диспозитивность и гласность ад-
министративного судопроизводства. Остановлюсь на некоторых из 
перечисленных принципов.

Инквизиционный принцип, который в  значительной степени 
отличает административные процедуры и административное су-
допроизводство от других видов процедур, является необходимым. 
Суть данного принципа заключается в том, что орган исполнитель-
ной власти в рамках административных процедур и суд в админи-
стративном процессе обязаны всесторонне, полно и объективно 

4 Закон Республики Таджикистан «О нормативных правовых актах» от 
30.05.2017 г. № 1414.
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исследовать все фактические обстоятельства, имеющие значе-
ние для разрешения дела. При этом они не ограничиваются дово-
дами заинтересованных лиц и представленными доказательства-
ми. В случае недостаточности представленных доказательств адми-
нистративный орган и суд обязаны по собственной инициативе со-
брать дополнительные доказательства. Это является правильным 
с учетом цели Кодекса – защита прав и законных интересов физиче-
ских и юридических лиц.

Принцип защиты доверия является важнейшей частью совре-
менного административного права и одним из ключевых элементов 
правовой безопасности и стабильности. Заинтересованное лицо, 
действующее добросовестно, должно иметь возможность полагать-
ся на существующее правовое положение, поскольку отношения, ос-
нованные на доверии, играют важную роль в регулировании взаи-
моотношений между государством, обществом и гражданами.

Исходя из данного принципа в  проекте Кодекса предусмотре-
ны статьи, регулирующие отмену незаконного и законного адми-
нистративного акта. Обе статьи различают прекращение действия 
благоприятных и неблагоприятных административных актов. 
Благоприятным является административный акт, который предо-
ставляет заинтересованному лицу права, подтверждает наличие та-
ких прав или освобождает его от исполнения обязанности. 

Следует отметить, что защита доверия играет роль только в от-
ношении благоприятных актов. Отмена обременяющих или небла-
гоприятных актов с точки зрения защиты прав граждан не должна 
быть привязана к особенным условиям. Незаконный неблагоприят-
ный административный акт подлежит отмене в любом случае. 

Незаконный благоприятный административный акт, устанав-
ливающий денежное обязательство, делимое вещное право или яв-
ляющийся основанием для таких обязательств, не может быть от-
менен, если заинтересованное лицо уже воспользовалось выгодой, 
предоставленной данным актом, или распорядилось имуществом, и 
эти действия невозможно отменить полностью или без причинения 
неприемлемого ущерба заинтересованному лицу.

Фарангис Шарифзода
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В вышеуказанных случаях незаконный благоприятный админи-
стративный акт отменяется, если заинтересованное лицо:

1) добилось принятия данного административного акта путем 
введения в заблуждение, угрозы или подкупа;

2) добилось принятия данного административного акта путем 
предоставления искаженных или недостоверных сведений;

3) знало о противозаконности административного акта либо не 
знало об этом вследствие грубой неосторожности. В этом случае за-
интересованное лицо обязано возместить израсходованные денеж-
ные средства или использованное имущество.

Незаконный благоприятный административный акт может 
быть отменен в течение одного года с того дня, когда стали извест-
ны обстоятельства, обусловливающие отмену данного акта, за ис-
ключением случая, когда заинтересованное лицо добилось приня-
тия данного административного акта путем введения в  заблужде-
ние, угрозы или подкупа.

Вступивший в силу незаконный административный акт может 
быть отменен полностью или частично органом, его принявшим, 
вышестоящим административным органом или судом.

Законный благоприятный административный акт может быть 
отменен только в следующих случаях:

1) если отмена акта прямо предусмотрена законом или самим 
административным актом;

2) если заинтересованное лицо не воспользовалось правами, 
установленными административным актом, или не сделало этого 
в  соответствии с  целями их предоставления либо в  срок, установ-
ленный административным актом;

3) если акт может причинить существенный вред государствен-
ным или общественным интересам в связи с возникшими после его 
принятия правовыми или фактическими обстоятельствами;

4) если административный орган вследствие изменения правовой 
нормы, послужившей основанием для его принятия, был вправе не 
принимать административный акт, и заинтересованное лицо не вос-
пользовалось правами, установленными актом, либо обязательства по 
нему не исполнены, или если сохранение акта в силе может причинить 
существенный вред государственным или общественным интересам.

Часть I. Внедрение административной юстиции в Центральной Азии
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При отмене административного акта на основаниях, предусмо-
тренных п. 3 и 4, административный орган по ходатайству заинтере-
сованного лица обязан возместить материальный ущерб, причинен-
ный ему вследствие его доверия к действию административного акта. 
Размер материального ущерба, подлежащего возмещению, устанав-
ливается административным органом и должен соответствовать раз-
меру вреда, причиненного лицу. Законный благоприятный админи-
стративный акт может быть отменен в течение года с момента, когда 
стали известны обстоятельства, обосновывающие его отмену.

Действующий Кодекс об административных процедурах 
Республики Таджикистан от 5 марта 2007 г. устанавливает только 
две формы административного акта. В соответствии с  указанным 
Кодексом административный акт принимается в письменной форме. 
В безотлагательных случаях, когда создается угроза государственной 
или общественной безопасности, здоровью населения или жизни 
людей, административный акт может быть принят в устной форме.

С учетом того, что на практике административный акт может 
быть принят в различных формах – письменной, электронной, уст-
ной или иной (например, в  виде жеста регулировщика), проект 
Кодекса предусматривает произвольную форму.

В письменном административном акте должны быть отражены 
реквизиты, установленные законом. Если административный акт 
принят в  иной форме, он по требованию заинтересованного лица 
должен быть подтвержден в письменной форме в течение 14 дней.

В проекте Кодекса впервые четко прописаны дискреционные 
полномочия административного органа. Под административным 
усмотрением понимается полномочие, предоставленное законом 
административному органу по своему выбору действовать (бездей-
ствовать) или принять одно из возможных решений в рамках зако-
нодательства. Административный орган, наделенный дискрецион-
ными полномочиями, обязан осуществлять эти полномочия в рам-
ках закона и в соответствии с целью их предоставления. Если адми-
нистративный орган наделен дискреционными полномочиями, суд 
проверяет, является ли административный акт или отказ в его изда-
нии либо неиздание административного акта или совершение (несо-
вершение) другого действия неправомерным, поскольку законные 
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пределы усмотрения были превышены или усмотрение использова-
но не соответствии с целью его предоставления. Административный 
орган может дополнить обоснования касательно своих дискрецион-
ных полномочий также в ходе судебного процесса.

Изменения затронули и процедуру обжалования администра-
тивного акта. Действующий Кодекс устанавливает, что заявитель 
сохраняет за собой право на обращение с жалобой в суд для защи-
ты нарушенного права или свободы без обращения в администра-
тивный орган. Согласно проекту Кодекса обжалование администра-
тивного акта в судебном порядке возможно только после того, как 
жалоба была рассмотрена в административном порядке, если иное 
не предусмотрено законодательством. Эта норма позволит адми-
нистративному органу самостоятельно проверить и исправить воз-
можные ошибки, а также исключит расходы гражданина на судеб-
ное разбирательство и сэкономит его время, при этом снижая на-
грузку на судебные органы.

Проектом Кодекса предусмотрены четыре вида исков: 1) об 
оспаривании, 2) о  принуждении, 3) о  совершении действий, 4) 
о  признании. Административный иск подается в  суд в  письмен-
ной форме либо в форме электронного документа, удостоверенного 
электронной цифровой подписью истца и (или) его представителя. 

В проекте Кодекса административный процесс урегулиро-
ван наиболее подробным образом. Действующим Кодексом уста-
новлено, что в  производстве по административным делам в  суде 
применяются положения Гражданского процессуального кодекса 
Республики Таджикистан. В проекте Кодекса мы постарались сокра-
тить количество отсылочных норм и регулировать все связанные во-
просы непосредственно в самом Кодексе.

Все новеллы, предусмотренные в проекте Кодекса, несомненно 
имеют прогрессивный характер, и введение их в действие позволит 
усовершенствовать административные процедуры и администра-
тивное судопроизводство. Мы уверены, что реформы в этой сфере 
содействуют реализации прав и свобод человека и гражданина на 
уровне государственного управления, укреплению стабильности и 
эффективности деятельности органов исполнительной власти, обе-
спечению законности и поддержанию дисциплины.

Часть I. Внедрение административной юстиции в Центральной Азии
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Аннотация: Этот доклад посвящен описанию проблем, связанных с растущей 
цифровизацией государственных услуг, а именно с автоматическим приняти-
ем решений компьютеризированными системами, поддерживаемыми искус-
ственным интеллектом.  Какие ответы имеют современные органы управле-
ния и их нормотворцы, какие еще предстоит найти? Для лучшего понимания 
этих так называемых цифровых рисков обсуждаются возможные будущие мо-
дификации принципов верховенства права в  органах государственной вла-
сти с точки зрения гражданина. Наконец, в статье рассматриваются преиму-
щества и недостатки нового европейского акта об искусственном интеллекте, 
чтобы сказать, что, очевидно, еще не все ответы на наши проблемы найдены. 

Ключевые слова: искусственный интеллект, алгоритмическое управление, 
принципы административного права, право на апелляцию, правовая защита. 

Abstract: This report is devoted to describing the problems associated with the 
growing digitalization of public services, namely, automatic decision-making by 
computerized systems supported by artificial intelligence. What answers do modern 
governing bodies and their rulemakers have, and which ones have yet to be found? To 
better understand these so-called digital risks, possible future modifications of the 
principles of the rule of law in public authorities from a citizen’s perspective are being 
discussed. Finally, the article examines the advantages and disadvantages of the new 
European Artificial Intelligence Act to demonstrate that, obviously, not all the answers 
to our problems have been found yet.

Key words: Artificial intelligence, algorithmic management, principles of administrative 
law, the right to appeal, legal protection. 
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Глядя на заголовки новостей, мы ежедневно убеждаемся в том, 
что цифровизация является сегодня важнейшим строительным 
блоком современной экономики. В то же время, скорее незамет-
но и в  стороне от новостей, административные органы также бы-
стро научились ценить преимущества автоматизированной си-
стемы принятия решений (АСПР) и искусственного интеллекта 
(ИИ)1. Новые инструменты дают административным органам воз-
можность быстро и эффективно обрабатывать большие объемы ин-
формации, в соответствии с хорошо известными условиями защиты 
частных данных2, для создания электронных файлов и персональ-
ных профилей, как это делают частные компании. Более того, они 
могут даже использовать алгоритмы для принятия административ-
ных решений3.

ОПРЕДЕЛЕНИЕ: Алгоритм  – это процедура, которая ре-
шает поставленную задачу с помощью ряда элементарных, 
четких и однозначных шагов за разумное время, т.е., как 
правило, быстрее, чем обычный служащий. Очевидно, что 
это ключ к повышению эффективности работы органов 

1 В европейском докладе Йохана Восвинкеля «Искусственный интеллект и ад-
министративное право» Европейский комитет по правовому сотрудничеству, Совет 
Европы 2022, с. 18, говорится о необходимости отличать ИИ от других форм АДМ и 
выражается пожелание увидеть «точное разграничение понятия ИИ». Обратите вни-
мание на веб-сайт ЕС AI & Administrative Law. 

О корпоративных сценариях использования генеративного искусственного ин-
теллекта см. в статье databricks «Великое ускорение: Взгляды ИТ-директоров на ге-
неративный ИИ», с. 6 (MIT Technology Review Insights July 18,2023). ChatGPT упоми-
нает «различные сферы применения – от оптимизации услуг до повышения вовле-
ченности граждан. Автоматизируя повторяющиеся задачи, предлагая персонализи-
рованные ответы и позволяя лучше анализировать данные, генеративный ИИ может 
изменить работу государственных учреждений и их взаимодействие с населением».

2 Ср. сайт GDPR.EU: Полное руководство по соблюдению GDPR.
3 «Система ИИ» означает «машинную систему, предназначенную для работы 

с различными уровнями автономности, которая может проявлять адаптивность по-
сле развертывания и которая для явных или неявных целей определяет на основе по-
лучаемых входных данных, как генерировать выходные данные, такие как прогнозы, 
содержание, рекомендации или решения, которые могут влиять на физическую или 
виртуальную среду». Дополнительные определения см. в соответствующем руковод-
стве (с. 6, 7).
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администрации. В государственных интересах они могут 
заказать частной компании-разработчику компьютерную 
программу, применяющую искусственный интеллект, ко-
торый может оказаться весьма полезным для ведения дела 
в  административных процедурах, поскольку в  состоянии 
оперировать большим количеством случаев, правил и пе-
ременных, легко справляется со сложной реальностью, до-
пуская при этом меньше ошибок, чем человек.

Однако есть проблема с этим новым видом «алгоритмическо-
го управления», а  именно: мало кто понимает, как оно работает. 
Многие из алгоритмов, важных и полезных при замене администра-
тивного лица, принимающего решения, на самом деле не поддают-
ся ни объяснению, ни обоснованию. Возникает вопрос: «Как быть 
с возможными жалобами граждан?»

Поскольку модели АСПР-ИИ «черного ящика» глубокого обу-
чения получают все более широкое применение, ученые в области 
компьютерных наук работают над тем, чтобы сделать такие модели 
более понятными. Было даже предложено использовать алгоритмы 
для объяснения алгоритмов, другими словами, соединить алгорит-
мы «черного ящика» с «алгоритмами-пояснителями»4. Но еще луч-
ше было бы с самого начала внедрять алгоритмы, изначально под-
дающиеся интерпретации, особенно когда речь идет о принятии ре-
шений, особенно важных с точки зрения основных прав человека. 
По крайней мере, на данный момент, похоже, существует «вопию-
щий дефицит надзора за алгоритмами»5.

Как правило, рядовые чиновники, использующие АСПР на ос-
нове ИИ, не смогут заметить их предвзятости и предвидеть возмож-
ные последствия работы алгоритмов автоматизированной системы. 
Они, конечно, могут задаться вопросом, почему граждане оставля-
ют негативные отзывы, но, скорее всего, не смогут ни объяснить, 
ни исправить принятое решение (или промежуточный результат, 

4 Бусуйок М. Подотчетный искусственный интеллект: Привлечение алгорит-
мов к ответственности, в: Public Administration Review. 2020 (Leiden). p. 6.

5 Там же. С. 7. См. также Индекс готовности правительственного ИИ к 2023 
году, составленный компанией oxford insights.
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полученный АСПР-ИИ за него). Таким образом, современные адми-
нистрации сталкиваются с новым видом проблем, добавляющих-
ся к более очевидным «цифровым рискам», таким как отчуждение 
и цифровое неравенство (англ. ‚digital divide‘)6: риски, порождае-
мые искусственным интеллектом и его небрежным использовани-
ем, приводят к нарушению прав человека, поляризации общества, 
цензуре и слежке, а также к дезинформации7. В связи с этим возни-
кают весьма общие вопросы для дальнейшего развития админи-
стративного права:

1.	 Знаем ли мы, что нас ждет? Станут ли цифровые инструмен-
ты, изначально им используемые только как вспомогатель-
ные средства, все более распространенными цифровыми 
инстанциями принятия решений, от которых будет практи-
чески невозможно защититься, когда все идет наперекосяк?

2.	 Нашли ли мы уже подходящие ответы на эти так называе-
мые цифровые риски? Например, на законодательном уров-
не, в этическом плане, в сфере образования, для улучшения 
связей с общественностью и повышения осведомленности?

3.	 Может ли оказаться, что найденных до сих пор ответов не-
достаточно? Нуждаются ли наши конституционные подхо-
ды в  непрерывном совершенствовании, поскольку в  про-
тивном случае они рискуют быть ослабленными и выхоло-
щенными? Смогут ли они выдержать административное 
давление, требующее эффективности? 

Эти вопросы вызывают тревогу в том, что верховенство закона 
в государственном управлении (от социальных пособий до регуля-
торных процедур) может оказаться под угрозой. Неужели невозмож-
но представить, что принципы верховенства права поддерживаются 

6 Ср. синюю рамку «Цифровые риски», опубликованную в  аналитической за-
писке OHCHR «Многосторонние банки развития и цифровые риски: Роль политики 
экологических и социальных гарантий», сентябрь 2024 г., и примеры рисков, приве-
денные в документе OHCHR «Таксономия рисков в области прав человека, связанных 
с генеративным искусственным интеллектом» (B-Tech). 

7 Ср. общий обзор рисков ИИ в: WEF The Global Risks Report 2024, p. 50-56 «AI 
in charge».
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только на словах, а на деле они все больше и больше ограничива-
ются практикой АСПР-ИИ и последующим ущемлением прав, по ча-
стям и с помощью многочисленных исключений?

Для примера я попросил ChatGPT набросать для меня ан-
тиутопию на тему антигуманной работы административ-
ных органов при поддержке ИИ. Через несколько секунд 
чат выдал мне придуманную историю, не очень далекую 
от реальности: «К 2035 году правительство полностью ав-
томатизировало свои административные суды. Мелкими 
нарушениями, такими как нарушение правил парковки, 
мусор или задержка налогов, теперь занимаются не люди, 
а сложная система, управляемая искусственным интеллек-
том, которая обрабатывает тысячи дел в минуту». Система 
была спроектирована как эффективная, беспристраст-
ная и не допускающая человеческих ошибок  – так они 
утверждали. 

Далее ChatGPT поведал, что, несмотря на многочислен-
ные меры предосторожности, некоторые случаи, кажущие-
ся простыми, быстро превратились в  кошмар. Например, 
вы забываете вовремя оплатить штраф за неправиль-
ную парковку. Поскольку эффективные алгоритмы запро-
граммированы на быструю реакцию граждан на санкции, 
система отметит вас как «повторного нарушителя» и вы-
пишет следующий штраф за неуплату, в три раза превыша-
ющий первоначальную санкцию. При попытке оспорить 
этот штраф вы вскоре застрянете в цикле роботизирован-
ных сообщений, не имея возможности добиться рассмо-
трения вашего дела. Таким образом, вы пропустите и этот 
срок и получите сообщение «Невыполнение требований 
влечет за собой дальнейшие, более строгие дисциплинар-
ные меры». Чтобы избежать крупного штрафа и наказания 
лишением свободы, вы записываетесь на прием в местный 
административный суд, но обнаруживаете, что все апелля-
ции также автоматизированы. Если вы объясните, что не 
смогли выполнить требования из-за сложностей системы, 
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система скажет вам: «Никаких оправданий, только ре-
зультаты!», и вам придется отправиться в тюрьму. Скорее 
всего, вы потеряете работу и узнаете на своем примере, как 
мелкие нарушения превращаются в цепь наказаний. После 
освобождения ваша жизнь рушится. Система мониторин-
га сразу же отметит вас как рецидивиста в случае, если вы 
нарушите другие административные требования, напри-
мер, не вовремя зарегистрируетесь по новому месту жи-
тельства (очевидно, под мостом?) в местных органах вла-
сти. Жесткость системы, отсутствие человеческого пони-
мания и неспособность учитывать индивидуальные обсто-
ятельства превращают административную эффективность 
в антиутопическую ловушку, где должная процедура, спра-
ведливость и человечность приносятся в жертву во имя ав-
томатической эффективности».

Так ли фантастичен этот сюжет из недалекого будущего? Чтобы 
ответить на этот вопрос, не нужно далеко ходить. Эта история со-
впадает с  моим собственным реальным опытом  общения с  искус-
ственным интеллектом в Германии: 

Год назад я заказал через AMAZON (или аналогичную сеть 
поставщиков услуг) небольшое ювелирное изделие в пода-
рок жене на Рождество. Заказ был быстро доставлен, но по-
сылка оказалась пустой. Я  сразу же написал в  сервисную 
службу, но не получил от AMAZON быстрого ответа. Я ре-
шил, что их система ленится. Тогда я написал во второй и 
в третий раз. Но система не ленилась, а усердно регистри-
ровала все мои обращения. Тем самым она установила, что 
я уже неоднократно обращался в AMAZON с жалобой на пу-
стую посылку и с требованием возврата денег и на этом ос-
новании заклеймила меня как мошенника. В последую-
щие недели и месяцы я многократно общался с некоторы-
ми представителями системы, то с ботом, то с реальным со-
трудником, которые ловко перебрасывали меня от одного к 
другому, но результата так и не добился: система не изме-
нила своего мнения обо мне. 
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Действительно, то, что система характеризует вас по каким-то 
алгоритмическим правилам и тем самым отмечает вас как негатив-
ный элемент, иногда может привести к принятию решений, кото-
рые кажутся почти необратимыми. В значительной степени алго-
ритмические результаты являются продуктом ценностного выбо-
ра, сделанного заранее и скрытого где-то внутри более глубокой 
структуры деревьев решений и алгоритмов. В эпоху автоматизации 
разработчики систем фактически превращаются в политиков, осо-
бенно когда вместо взвешивания различных интересов или ценно-
стей они начинают устанавливать схемы подсчета баллов. Этот но-
вый вид искусственного суждения легко приводит к машинной 
предвзятости, скрытой за непрозрачным дизайном системы, «засло-
ненной сложными слоями кода и математических вычислений, де-
лающих эти решения непостижимыми для посторонних»8.

Например, возьмем программу, которая проверяет резю-
ме кандидатов при приеме на работу, используя различные прави-
ла для избежания гендерной предвзятости. Кандидату, получивше-
му отказ, будет практически невозможно понять, какая из множе-
ства характеристик в итоге оказалась решающей, чтобы выбить его 
из конкурса9. По этой же причине широко используемый в США ал-
горитм уголовного правосудия КОМПАС10, который опирает-
ся на 137 характеристик, подвергается критике за отсутствие про-
зрачности и объективности, приводящее к принятию необъектив-
ных решений, в результате которых некоторые слои населения по-
лучают более длительные сроки тюремного заключения. Очевидно, 

8 Бусуйок М. Указ. соч. С. 7.
9 Там же, приводя пример технических решений, позволяющих избежать ген-

дерных предубеждений.
10 Ср. обсуждение, например, на сайте: Dressel/Farid: The accuracy, fairness, and 

limits of predicting recidivism, in: Science Advances (17 Jan 2018 Vol 4, Issue 1); Andrew 
Lee Park: Injustice Ex Machina: Predictive Algorithms in Criminal Sentencing, in: Law 
Meets World (19 February 2019); Rudin C., Wang C., Coker B. The Age of Secrecy and 
Unfairness in Recidivism Prediction, HDSSR Mar 31,2020; Christoph Engel Chr., Linhardt 
L., Schubert M. Code is law: how COMPAS affects the way the judiciary treatments the risk 
of recidivism, in: Artificial Intelligence and Law, 2024; Taylor Is. Justice by algorithm, in: 
Criminal Justice Ethics, 2023. См. также: Закон ЕС об искусственном интеллекте, гла-
ва II, ст. 5 (запрещено).
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что ставки в этом деле высоки. Какие стандарты точности и спра-
ведливости должны лежать в основе прогностической системы, ис-
пользуемой в уголовном правосудии? Уже в 2018 г. Европейская ко-
миссия по эффективности правосудия (CEPEJ) в своей «Этической 
хартии по использованию ИИ в  судебных системах» сделала весь-
ма скептическое заявление в  отношении предсказуемости поведе-
ния правонарушителей (с. 48: Вопросы, характерные для уголовно-
го правосудия: предупреждение правонарушений, риск рецидивиз-
ма и оценка степени опасности):

«Даже если они не направлены специально на дискрими-
нацию, использование статистики и искусственного интел-
лекта в уголовном процессе чревато возрождением детер-
министских доктрин в  ущерб доктринам индивидуализа-
ции наказания, получившим с 1945 года широкое распро-
странение в большинстве европейских судебных систем»11.

Точнее, большинство стран ЕС придерживаются подхода соци-
альной реабилитации, который направлен на перевоспитание и ре-
интеграцию правонарушителей. Поэтому приговор должен выно-
ситься в соответствии с принципами реабилитации, включая роль 
судьи в  индивидуализации приговора, без каких-либо иных форм 
анализа, кроме тех, которые проводят специально обученные специ-
алисты, например сотрудники службы пробации.

В целом, для обеспечения необходимых гарантий эффектив-
ной правозащитной деятельности одни ратуют за создание неза-
висимых надзорных органов, проверяющих качество и закон-
ность АСПР-ИИ, и проведение обязательных проверок цифровых 
инструментов на предмет предвзятости. Другие, в  целях профи-
лактики, подчеркивают важность подотчетности алгоритмов: 
Компетентный государственный орган должен четко прописать ре-
шения, принимаемые системой, и заслушать общественность до 
ее запуска. Любая форма ИИ, используемая для принятия реше-
ний, затрагивающих правовое положение и права человека, должна 

11 Европейская этическая хартия по использованию искусственного интеллекта 
в судебных системах и их окружении.
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включать механизмы, предотвращающие предвзятость и дискрими-
нацию на ранней стадии, т.е. уже в процессе разработки.

Часто используемый аргумент в  пользу широкого использова-
ния АСПР с поддержкой ИИ заключается в том, что в большинстве 
случаев используемые алгоритмы будут лишь помогать подгото-
вить окончательное решение, принимаемое ответственным долж-
ностным лицом. Таким образом, подотчетность администрации не 
будет снижена. Законодательство некоторых европейских стран уже 
с благодарностью подхватило эту идею и приняло соответствующие 
положения исходя из того, что эта гарантия (т.е. дополнительный 
человеческий контроль в  конце автоматизированного процесса) 
определенно меняет ситуацию12. Однако так ли это на самом деле? 

Данный вопрос приводит нас к хорошо известному феномену 
преждевременных или необдуманных решений, принимаемых че-
ловеком на основе компьютеризированных процессов («Automation 
Bias»). Необходимо выяснить возможные поведенческие эффекты 
алгоритмических результатов, влияющие на принятие решений 
человеком:

«Как и каким образом алгоритмические данные и рекомен-
дации влияют на лиц, принимающих решения? В какой 
степени алгоритмические результаты ограничивают нашу 
самостоятельность в  принятии решений и/или ограни-
чивают нашу способность анализировать их? Когда судьи 
принимают решения, используя алгоритмические оцен-
ки рисков в  качестве источника информации для приня-
тия решений, какое влияние эти оценки оказывают на их 
решения?»13

12 Ср. статью 22.1 GDPR о регулировании персональных данных: «Субъект дан-
ных имеет право не подвергаться решению, основанному исключительно на авто-
матизированной обработке». Закон Германии об административных процедурах (ст. 
35a Verwaltungsverfahrensgesetz) допускает, что административное решение может 
быть принято полностью автоматическими средствами, «если это разрешено зако-
ном и если нет права на административное усмотрение». Во Франции принято допол-
нительное исключение для судебных решений, связанных с оценкой поведения лица 
(так же как и GDPR, относящееся к законодательству о защите данных). 

13 Бусуйок М. Указ. соч. С. 8.
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Предположения, уже частично подтвержденные некоторы-
ми экспериментами, заключаются в том, что АСПР-ИИ приводит к 
тому, что люди слишком полагаются на рекомендации автомати-
зированных систем, не учитывая сложный социальный и правовой 
контекст каждого дела. Так называемые «нейтральные устройства», 
руководствующиеся тем, что предпочитает и одобряет большин-
ство, могут усилить неравные и дискриминационные результаты. И 
нет никакой гарантии, что государственный чиновник исправит эти 
решения задним числом, – возможно, этот человек окажется не ме-
нее предвзятым, чем однобоко выстроенные алгоритмы, и со своей 
субъективной точки зрения подтвердит или даже усугубит предрас-
судки системы. На практике мы знаем, что часто может существо-
вать альтернатива в  пользу человека, нуждающегося в  активной 
помощи или защите14, и иногда приходится делать сознательный 
выбор между различными законными интересами большинства 
и меньшинства. Эти аспекты еще раз подчеркивают критическую 
важность людей, принимающих решения, и их центральную роль 
в решениях, имеющих отношение к правам человека. 

Поэтому, несомненно, программное обеспечение правил в  ав-
томатизированных системах может привести к чрезмерно суровым 
или несправедливым результатам, поскольку алгоритмы обычно не 
способны учитывать человеческий контекст, лежащий в основе ре-
альных дел. Тем не менее у рядового чиновника может возникнуть 
соблазн сказать системе «Держи меня в курсе!» и вернуться к делу 
позже, чтобы, недолго думая, просто утвердить решение, уже приня-
тое ретивой машиной. Если такая неумная практика возьмет верх, 
то мы вряд ли сможем считать ее «непрерывным человеческим кон-
тролем», который мы хотели бы за собой сохранить. Ее будет трудно 

14 Ср. с  принципом «Не оставляй никого позади» Повестки дня ЦУР 2030 
Организации Объединенных Наций. При поддержке Датского института прав чело-
века немецкие организации по сотрудничеству в  области развития GIZ и KfW опу-
бликовали «Digital Rights Check» для технического и финансового сотрудничества, 
которая поддерживает планирование проектов цифровых компонентов и их при-
менение с  помощью руководящих вопросов с  учетом уязвимых групп населения. 
Ознакомьтесь также с «Руководством по оценке воздействия цифровой деятельности 
на права человека» DIHR (2020).
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совместить с  принципами верховенства права, которые были раз-
работаны в защиту граждан, столкнувшихся с административными 
решениями, особенно в случаях, если они не получат возможности 
быть услышанными или опротестовать административное решение.

Помимо этого, возникло и множество других вопросов, кото-
рые будут занимать нас и дальше по ходу цифровизации государ-
ственного управления. Стоит отметить, что одним из интересных 
слов, выбранных для обозначения необходимых будущих измене-
ний, является так называемая «контекстуализация» принципов 
административного права15. В данном случае речь идет не о чело-
веческом контексте, а о высокотехнологичном контексте цифровой 
эффективности. Контекстуализация  – это адаптация администра-
тивного права к современному, оцифрованному, эффективному и 
быстрому управлению. Таким образом, как уже говорилось выше, 
общий вопрос заключается в том, будут ли некоторые центральные 
и хорошо известные в прошлом принципы верховенства права мо-
дифицированы или даже станут более или менее устаревшими в ре-
зультате цифровизации? Другими словами, правда ли, что в  буду-
щем мы больше не сможем позволить себе думать и действовать 
так, как раньше? В какой степени автоматизированное принятие 
решений, поддерживаемое алгоритмами и силой интеллектуально-
го обучения, сможет полностью изменить наши процедуры, наше 
логическое мышление и соответствующие меры предосторожно-
сти? Придется ли переписывать принципы административного пра-
ва? Давайте посмотрим на это новое мышление поближе:

«Алгоритмическая логика весьма своеобразна. 
Использование новых технологий позволяет или облегча-
ет разработку новых административных процедур. В са-
мом деле, частой особенностью современных алгоритмов 
является то, что они действуют не в  соответствии с  при-
чинно-следственной и детерминированной логикой, а  в 
соответствии с  логикой статистических корреляций и 

15 См. это слово в: Восвинкель Й. Искусственный интеллект и административ-
ное право. С. 15.
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вероятностной логикой. При их выполнении статисти-
ческие корреляции переходят уже не от причины к след-
ствию, а от следствий к вероятным причинам. Такое нор-
мальное функционирование алгоритмов далеко от причин-
но-следственных рассуждений, на которых основываются 
решения частных и государственных институтов»16.

Собственно, что это значит? Административное решение будет 
основываться уже не на причине и следствии, т.е. на ответственно-
сти за реальную ситуацию, а на типичной (и виртуальной) ситуа-
ции, учитывающей (или обыгрывающей) правдоподобность пове-
дения, его предполагаемую причину и последующую типичную ре-
акцию на него. Этика и политика должны быть априори спроекти-
рованы и заложены в эту систему по какому-то готовому алгоритму. 
Представьте себе возможные источники ошибок, такие как не-
верные или неполные данные17 или слепота одностороннего, слиш-
ком простого алгоритма. Если предположить, что ни один алгоритм 
не совершенен – он может столкнуться с ошибками и опираться на 
предрассудки, поскольку создан человеком,  – то следствием это-
го станет делегирование административных полномочий и ответ-
ственность машинам, которые могут продолжить работу без нас 
благодаря своему собственному стремлению к «глубокому обуче-
нию». Цитируем по тому же источнику: 

«С политической и этической точек зрения важным аспек-
том является то, что алгоритмы часто работают на основе 
стандартизации индивидуумов и иногда делают это на ча-
стично непрозрачной основе. В некотором смысле они спо-
собны в значительной степени сфабриковать нашу реаль-
ность и запереть нас в  рамки, которые оставляют мало 
места для права на несоблюдение».

16 Оби Ж.-Б. Административное право перед лицом цифровых вызовов // 
European Review of Digital Administration and Law (2020Erdal. Vol. 1. Issue 1-2). P. 8.

17 Abrusci / Mackenzie-Gray Scott, The questionable necessity of a new human 
right against being subject to automated decision-making // International Journal of Law 
and Information Technology. 2023. 31. 114-143, здесь о качестве данных: с. 118/119: 
«Проблемы предвзятости и несправедливости возникают из-за неправильного нако-
пления данных и их последующего неправильного прочтения».
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Учитывая эти особенности и специфику АСПР-ИИ, в  европей-
ском сравнительном исследовании и докладе об искусственном ин-
теллекте и административном праве (2022) был поставлен любо-
пытный вопрос: 

«Центральный вопрос, таким образом, заключается в том, 
какие нормы и принципы административного права 
затрагиваются АСПР и ИИ и, наоборот, какие нормы и 
принципы административного права особенно актуальны 
для АСПР в целом и ИИ в частности? Возросший интерес к 
АСПР поднимает вопрос о том, являются ли существующие 
нормы и принципы административного права достаточно 
надежными, руководящими и перспективными для эф-
фективного регулирования этой новой формы принятия 
решений, учитывая опасения по поводу влияния систем ИИ 
на неприкосновенность частной жизни, дискриминацию, 
соразмерность и надлежащую правовую процедуру»18.

Итак, с одной стороны, доклад открывает путь к прогрессивным 
изменениям, с другой стороны, в нем содержатся некоторые опасе-
ния. На мой взгляд, если перед нашими административными экспер-
тами будет поставлена задача «контекстуализировать» принципы вер-
ховенства права в государственном управлении в соответствии с но-
вым контекстом автоматизированного принятия решений, это может 
привести к довольно существенным изменениям. Действительно, 
ссылаясь на знаменитый справочник «Администрация и вы»19, до-
клад «поддерживает необходимость переосмысления различных 
принципов, закрепленных в справочнике20, в контексте АСПР в це-
лом и искусственного интеллекта в частности». 

Раз уж у  нас под рукой этот справочник, давайте немно-
го «поиграем» с  принципами верховенства права в  государствен-
ном управлении. При этом мы будем надежно руководствоваться 

18 Восвинкель Й. Там же. С. 9.
19 Совет Европы 2018, скачать: Администрация и вы и новое третье издание (обнов-

ленное с учетом алгоритмического принятия решений и возможных последствий ИИ). 
20 Ср. также с 5 принципами этической хартии по использованию искусственно-

го интеллекта в судебных системах (CEPEJ), см. сноску 11.
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эмпирическим правилом из недавнего третьего издания справоч-
ника от 2024 г.: «Таким образом, оказание государственных услуг и 
принятие административных решений с помощью алгоритмических 
систем принятия решений следует рассматривать и трактовать так 
же, как если бы они осуществлялись государственными служащими» 
(С. 8)21.

Следующие отрывки представляют собой сатирическое преу-
величение возможной контекстуализации принципов верховен-
ства права в виде их резкого сокращения. Я хотел бы попросить вас 
не понимать неправильно это экспериментальное переосмысление 
хорошо известных принципов. Таким образом, мы можем подчер-
кнуть неопределенность и опасности, которые могут таиться за сле-
дующим поворотом на пути развивающейся цифровизации. 

Давайте начнем с  того, что переименуем справочник 
в «Цифровое управление для тебя и меня». Кстати, это звучит более 
демократично.

Один из самых важных принципов до сих пор был выра-
жен в  нескольких точных словах: «Органы государствен-
ной власти должны действовать в соответствии с законом 
и в рамках правил, определяющих их полномочия. Они не 
должны действовать произвольно».

В цифровом мире это можно было бы изменить следую-
щим образом: «Органы государственной власти должны 
действовать в  соответствии с  правилами, применяемы-
ми АСПР-ИИ, и в  рамках алгоритмов, определяющих их 
полномочия. Они не должны действовать по собственной 
воле, поскольку это неизбежно приведет к человеческим 
ошибкам».

Для пояснения: «Закон, применяемый АСПР-ИИ»  – это лишь 
небольшая модификация законности и соответствия уставной цели. 

21 Это утверждение можно легко истолковать неправильно, но, безусловно, оно 
означает, что в обоих случаях должны применяться одни и те же гарантии. Я даже 
проголосовал бы за дополнительные гарантии в  пользу сохранения прав человека 
в случае присутствия ИИ.
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Несомненно, это к лучшему, так как надежность систем АСПР-ИИ 
в  применении норм общеизвестна. И давайте отдавать себе отчет 
в  том, что в  будущем правовые статуты будут писать в  основном 
компьютеры. Для усовершенствования старого принципа, возмож-
но, стоит подумать о  том, чтобы немного ослабить обязательства 
администрации перед законом и открыть его для убедительной ло-
гики алгоритмов. Это представляется необходимым, поскольку ис-
пользование АСПР-ИИ равносильно фактическому делегированию 
полномочий по рассмотрению дела персональным компьютерам. 

Таким автоматизированным способом государственному орга-
ну больше не нужно рассматривать каждое административное дело. 
Ежедневный надзор будет осуществляться самой системой, посколь-
ку она достаточно умна, чтобы учиться на собственных ошибках, 
даже без малейшей жалобы со стороны граждан. По сути, ключе-
вые показатели эффективности (KPI), измеряющие успех цифро-
вой администрации, заменят дорогостоящие опросы пользователей 
и громоздкие механизмы рассмотрения жалоб. Разумеется, государ-
ственные органы в целом останутся ответственными и подотчетны-
ми за качество принятия решений на основе контрактных систем 
АСПР-ИИ – по крайней мере время от времени, особенно когда им 
придется закупать новые.

Подобное цифровое управление имеет несколько преимуществ: 
Дискреционные полномочия будут применяться редко, и таким об-
разом можно будет избежать раздражающего «шума»22, создаваемо-
го усмотрением отдельных чиновников, и вытекающей из этого не-
справедливости неравных решений. Все это будет надежно замене-
но прозрачным подсчетом очков и четкими алгоритмическими пра-
вилами о том, что засчитывается, а что нет (это преимущество мы 
могли бы назвать «доктриной Феттеринга»)23.

22 Сравните, пожалуйста, использование слова «шум» Даниэлем Канеманом 
в его новой книге «Шум» или Noise: A Flaw in Human Judgement (2021).

23 В отличие от «un-fettering doctrine», упомянутой Йоханом Восвинкелем, ibi-
dem, с. 10, когда государственные органы наделяются дискреционными полномочия-
ми, позволяющими принимать гибкие решения. 
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Как только «алгоритмическое управление» будет установле-
но, население начнет свыкаться с ним24. Последовательно применя-
емые политические правила (с минимальным количеством соответ-
ствующих, четко определенных исключений для особых случаев) 
могут обеспечить преимущества в целях эффективного управления, 
равенства и предсказуемости.

Другой принцип до сих пор формулировался столь же крат-
ко и лаконично: «Государственные органы должны одина-
ково относиться к людям в схожих ситуациях. Любые раз-
личия в обращении должны быть объективно оправданы».

Следуя логике цифрового управления, его можно изменить 
так: «В типичных ситуациях к группам людей следует от-
носиться одинаково, если только результат не является бес-
смысленным с точки зрения системы ИИ, оснащенной до-
статочным количеством данных и способными алгоритма-
ми. Как правило, следует избегать любых различий в  об-
ращении, поскольку это может спровоцировать (зачастую 
бесполезное) обсуждение новых алгоритмов».

Для пояснения: это кажется следствием того, что программы 
машинного обучения должны классифицировать людей по группам 
общих характеристик. Таким образом, любая система автоматиче-
ского принятия административных решений должна игнорировать 
особенности отдельных людей, предпочитая равное отношение и 
предсказуемость и соблюдая объективность и беспристрастность. 
По сути, так называемый элемент «черного ящика» машинно-
го обучения является ощутимым преимуществом, поскольку фак-
тически исключает человеческую субъективность и возможную 
предвзятость чиновников (или даже самонадеянного всезнайки-су-
дьи по административным делам). 

24 Многие жители уже выразили удовлетворение новыми программами соци-
альных кредитов, установленными их правительствами. Сравните, пожалуйста, ста-
тьи Minxin Pei «China›s Social Credit System: Генезис, основа и ключевые положения» 
и Гения Костка «Китайские системы социального кредитования и общественное мне-
ние: Объяснение высокого уровня одобрения».
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Алгоритмическое управление порождает правило релевантно-
сти (опять же, это часть «доктрины Феттеринга»): в расчет принима-
ются только релевантные соображения. Релевантными являются те 
характеристики, которые алгоритм считает типичными. Это может 
привести к созданию новой версии третьего правила принципа ИИ 
для будущего руководства. Старый вариант был слишком коротким:

«Государственные органы должны осуществлять свои пол-
номочия, принимая во внимание только соответствующие 
вопросы. Они не должны действовать предвзято или созда-
вать впечатление, что действуют так».

Новый третий принцип должен быть сформулирован более 
подробно:

«Органы государственной власти должны делегировать 
свои полномочия компьютерам с системами АСПР-ИИ, по-
скольку таким образом решение принимается в  соответ-
ствии с критерием значимости. В случае если система, ис-
пользующая алгоритмы, будет воспринята как «действую-
щая» предвзято, независимый от администрации специа-
лизированный орган может при определенных условиях 
провести поиск ответственного алгоритма и, в случае успе-
ха, попросить систему заменить его на более совершенный».

Мы принимаем к сведению тот факт, что прогрессивное исполь-
зование АСПР-ИИ требует более детальной спецификации третье-
го принципа с новым распределением ответственности. Кроме того, 
важно иметь в виду, что в новой версии указано, что корреляция 
между входом и выходом не обязательно подразумевает наличие 
причинно-следственных связей. Поэтому гораздо лучше будет деле-
гировать рассмотрение дела не администрации, а другому органу, 
например группе экспертов, которые понимают особенности алго-
ритмического и иного мышления ИИ и хорошо подготовлены к его 
реконструкции, не отвлекаясь на обсуждение доказательств25. 

25 Само собой разумеется, что алгоритмы являются (и всегда будут) прозрачны-
ми, потому что (теоретически) их код может быть расшифрован и опубликован, если 
только он не принадлежит частной компании.
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Пройдя этот путь, мы можем легко модифицировать оставшие-
ся принципы верховенства права, которые могут представлять инте-
рес для цифрового управления (или же мешать ему). Плодотворный 
рабочий тезис может состоять в том, что алгоритмы по определе-
нию не могут быть чрезмерными с точки зрения их воздействия на 
права и интересы индивида: они не знают отдельных людей. Они 
знают только группы людей, типичных персонажей, и были разра-
ботаны таким образом, чтобы обращаться с этими типами (пьяни-
ца, мошенник, ботаник, подросток и т.д.) в соответствии с их специ-
фическими потребностями или повышенными рисками. 

Принцип соразмерности26 вполне может быть заложен в гены 
алгоритмов. Запрограммированная реакция почти всегда будет 
уместной, необходимой и соразмерной для того, чтобы вернуть 
среднестатистического правонарушителя на правильный путь. 

Наконец, один из важнейших принципов  – право быть услы-
шанным – может быть реализован на ранней стадии, если при разра-
ботке концепции АСПР-ИИ прислушаться к мнению отдельных граж-
дан. Такой вид участия называется «проектирование с людьми»27.

Зная и оценивая точность АСПР-ИИ с поддержкой ИИ, не сто-
ит переоценивать право на апелляцию. В большинстве случаев мы 
можем считать, что оно было удовлетворено, если АСПР-ИИ работа-
ет по второму разу и не приходит к иному выводу. По мере возмож-
ности индивидуальное рассмотрение будет заменено регулярным 
обзором действующих алгоритмов и первоначальной проверкой 
на соответствие28. Обе гарантии не должны создавать проблем. 
Создание алгоритмов в  принципе ориентировано на потребно-
сти общества. Как правило, индивидуальные интересы могут быть 
деприоритизированы. Поскольку АСПР-ИИ свободны от челове-
ческих пороков, можно опустить и некоторые другие принципы 

26 Он гласит: «Меры, принимаемые государственным органом во  исполнение 
своих полномочий, не должны быть чрезмерными с точки зрения их воздействия на 
права и интересы отдельных лиц и должны быть только настолько, насколько это не-
обходимо, и в той степени, в какой это требуется для достижения желаемой цели».

27 См.: Принципы цифрового развития.
28 См.: Программа проверки соответствия EU AI Act.

Йенс Деппе



170

верховенства права в  случае, если регулирование будет правиль-
ным и полностью оцифрованным. Короче говоря, чем меньше чи-
новников вмешивается в процесс, тем лучше!

Разумеется, такое ущемление благородных принципов верхо-
венства права встретило бы решительный протест. Пока неясно, 
будет ли у такого подхода шанс в будущем, возможно, в некоторых 
подходящих для этого областях или контекстах. Однако, завершая 
этот гипотетический разговор об ослаблении принципов в  буду-
щем, можно сказать, что так или иначе «контекстуализация» адми-
нистративного права будет неизбежной. На мой взгляд, недоста-
точным будет просто поддерживать принципы верховенства права 
в  сфере государственного управления. Цифровизация обществен-
ной жизни и государственных институтов продолжает стремитель-
но развиваться благодаря применению административными орга-
нами АСПР-ИИ и больших языковых моделей (LLM). Для удобства 
ускоряется поиск фактов и принятие решений, однако зачастую это 
происходит в  ущерб прозрачности, подотчетности и индивидуаль-
ной правовой защите. Соответственно, необходимо ужесточить 
или расширить ряд важных принципов верховенства права в целях 
эффективной защиты граждан. 

Новое законодательство также должно быть дополнено новой 
этикой29. В противном случае многие права и гарантии окажут-
ся вытеснены такими приоритетами, как актуальность, эффектив-
ность и результативность. Это скажется на размере компромиссов, 
вызванных экономическим давлением, и приведет к тому, что мно-
гие требования надлежащей правовой процедуры, вероятно, будут 
отброшены как слишком дорогостоящие (если только они не пред-
писаны законом). Традиционное административное право стре-
милось уравновесить или компенсировать фактическое подчине-
ние отдельного гражданина всемогущей, высшей государственной 

29 Ср., например, ст. 9 Португальской хартии прав человека в цифровую эпоху 
(2021). Португальское агентство по модернизации административной системы вы-
пустило Руководство по ответственному ИИ, которое является частью рамочной про-
граммы по продвижению принципов, лучших практик и рекомендаций по этичному 
использованию ИИ.
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администрации. В наши дни важно смягчить воздействие на чело-
века инвазивной технологии, которая стала регулировать почти все 
сферы жизни, как частной, так и общественной. 

Для этих целей, по крайней мере, принципы прозрачности, по-
дотчетности, доступности, качества, надлежащей правовой проце-
дуры и равенства (свободы от дискриминации) должны будут за-
нять более агрессивную позицию в борьбе с возросшими (благодаря 
цифровым технологиям) рисками подвергнуться несправедливому 
обращению и получить неблагоприятные результаты. 

В целях  обеспечения прозрачности  государственные органы 
должны будут раскрывать информацию о том, когда цифровые про-
граммы или инструменты, поддерживаемые ИИ, используют-
ся для поддержки или принятия решений и какие правовые послед-
ствия  может иметь их использование. Это должно включать  рас-
крытие источников данных, предположений и критериев взве-
шивания, используемых при принятии алгоритмических решений. 

Для  обеспечения подотчетности  любой алгоритмический 
или автоматизированный процесс принятия решений, затрагива-
ющий права или обязанности граждан, должен быть полностью 
проверяемым и содержать  запись о  том, как были приняты ре-
шения.  Тот, кто использует искусственный интеллект, должен по-
заботиться об  объяснимости, т.е. предоставить информацию на 
понятном языке о том, почему и как было принято то или иное ад-
министративное решение.

Что касается  доступности, то стандарты должны гарантиро-
вать, что все цифровые платформы, системы и услуги полностью 
доступны для людей с ограниченными возможностями или тех, 
кто не владеет  цифровой грамотностью. Государственные адми-
нистрации должны обеспечить наличие  альтернативных нециф-
ровых каналов для граждан, которые не могут получить доступ к 
цифровым услугам или воспользоваться ими, включая офлайн-аль-
тернативы для подачи заявлений, форм и апелляций. Службы 
поддержки должны предлагать обучение цифровой грамотно-
сти и помощь гражданам, испытывающим трудности с доступом к 
онлайн-платформам.
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Для  обеспечения качества  любой алгоритмический или ав-
томатизированный процесс принятия решений должен регулярно 
подвергаться внешнему анализу для выявления предвзятости или 
системных ошибок. Только  регулярная обратная связь  с гражда-
нами гарантирует, что система служит гражданину, а не наоборот. 
Неспособность оценить и обновить цифровые системы может стать 
основанием для обращения граждан в суд в случае причинения си-
стемой вреда или недобросовестного управления.

Для  обеспечения надлежащего процесса  необходимо устано-
вить дополнительные обязанности государственных администра-
ций, чтобы предоставить гражданам возможность представить до-
полнительные доказательства, попросить  исправить неточные 
данные, немедленно оспорить предварительные и промежуточ-
ные решения  и/или  запросить вмешательство человека / экс-
перта, особенно если справедливое обращение и правовая защита 
оказываются под угрозой. 

Как правило, жалоба задерживает исполнение автоматизиро-
ванного решения. Это включает в себя право оспаривать админи-
стративные решения на основании процессуальных недостатков, 
особенно тех, которые возникли в результате автоматизированной 
обработки их дела. Граждане должны иметь возможность в любое 
время  потребовать исправления своих персональных данных, 
используемых в цифровых процессах принятия решений.

В целях обеспечения равенства в качестве регулярных гаран-
тий и дешевых способов защиты от предвзятости и дискримина-
ции  должны быть предложены обязательные проверки от имени 
уязвимых групп людей (инвалидов, детей, пожилых, бедных, негра-
мотных в цифровом отношении и т.д.), дополнительный человече-
ский надзор, когда это необходимо или по индивидуальной прось-
бе, и легкодоступный досудебный пересмотр.

Поскольку предвзятые ИИ-системы значительно увеличивают 
другие цифровые риски для прав человека, нам понадобится новый 
вид адаптированного управления рисками (разумеется, под руко-
водством человеческого надзора), сначала выявляющего, а затем про-
тиводействующего многочисленным последствиям цифровизации, 

Часть II. Административное право и цифровые технологии



173

автоматизации и интеллектуального машинного обучения для прав 
человека и надлежащего судопроизводства. Любой подход, основан-
ный на оценке рисков, должен быть всесторонне ориентирован на 
права человека, иначе он может упустить некоторые важные аспек-
ты и привести к возможной двойной или тройной дискриминации. 

В следующей, неполной, таблице представлены некоторые ка-
тегории рисков, примеры и способы борьбы с  ними. Все эти 
риски так или иначе могут быть связаны с использованием искус-
ственного интеллекта (и усугубляться им):

Категория 
риска

Пример Смягчение последствий

Предвзятость и 
дискриминация

Инструмент для найма ИИ дис-
криминирует по признаку расы 
и/или пола

Проведение проверок на 
предвзятость; обеспечение 
разнообразия наборов дан-
ных; сохранение человеческо-
го контроля

Риски  
конфиден- 
циальности

Health App собирает конфиден-
циальные персональные дан-
ные без согласия и прозрач
ности, принимая решения 
за людей

Подробная информация о сбо-
ре персональных данных и 
обработке АСПР-ИИ; внедре-
ние четких механизмов согла-
сия и анонимность данных

Риски 
исключения

Государственные услуги орга-
низованы разумно, но исключи-
тельно (нет свободы барьеров)

Разработка программы ИИ 
с учетом интересов уязвимых 
групп населения

Свобода слова Социальные медиаплатфор-
мы контролируют контент 
односторонне

Сочетание автоматической и 
человеческой модерации; воз-
можность обжалования реше-
ний об удалении контента

Риск 
подотчетности

Неконтролируемая государ-
ственная слежка с помощью 
распознавания лиц и голоса

Обеспечение прозрачно-
сти и создание независимо-
го надзора, разработка право-
вой базы для ответственного 
использования

Риски, связан-
ные с безопасно-
стью и сохран-
ностью данных

Раскрытие и неправомерное ис-
пользование пользовательских 
данных, взломанные компью-
терные системы и т.д.

Шифрование, аудит безопас-
ности, 2FA, полная информа-
ция о рисках 
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Постановление ЕС об искусственном интеллекте (EU Artificial 
Intelligence Act 2024)30 (как нормативно-правовая база, устанавли-
вающая гармонизированные правила для ЕС) – это первый, но, ве-
роятно, не последний и не самый совершенный ответ на эту про-
блему31. Он призван способствовать внедрению ориентированного 
на человека и заслуживающего доверия ИИ и обеспечить высокий 
уровень защиты здоровья, безопасности, основных прав, демокра-
тии и верховенства закона от вредного воздействия систем ИИ, под-
держивая при этом инновации и функционирование внутреннего 
рынка32. Для этого он классифицирует системы ИИ по четырем раз-
личным уровням или категориям риска и предъявляет соответству-
ющие подробные требования к соблюдению. Ниже упрощенный 
обзор:

30 См. веб-сайт Европейской комиссии, посвященный EU AI Act и подходу ЕС к 
искусственному интеллекту. Ср. также с резюме высокого уровня EU AI Act.

31 Постановление ЕС об искусственном интеллекте было опубликовано 
в Официальном журнале ЕС 12 июля 2024 г. и является первой комплексной гори-
зонтальной правовой основой для регулирования искусственного интеллекта в ЕС. 
Оно вступает в силу 1 августа 2024 г. и начинает действовать со 2 августа 2026 г. В 
двухлетний срок предусмотрены важные исключения: запреты на определенные си-
стемы ИИ и требования к грамотности в области ИИ будут применяться через 6 ме-
сяцев (т.е. с 1 февраля 2025 г.), а требования к GPAI – через 12 месяцев (т.е. с 1 ав-
густа 2025 г.).

32 Международная конкуренция – это еще один блок вопросов («чрезмерное ре-
гулирование» в ЕС?).
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Классификация 
рисков по закону 
ЕС об искусствен-
ном интеллекте

Пример Ключевое требование 
к соблюдению

Система искус-
ственного интел-
лекта с неприем-
лемым риском 
(глава II, 
Арт. 5)

Системы искусственного интеллекта рас-
сматриваются как явная угроза безопас-
ности, средствам к существованию и пра-
вам людей:
Системы, манипулирующие поведением 
человека или использующие уязвимости
Системы социального скоринга в органах 
государственной власти
Удаленная биометрическая идентифика-
ция в реальном времени для правоохрани-
тельных органов, распознавание эмоций 
в правоохранительных органах, на грани-
це, на рабочем месте и в образовании
ИИ, который классифицирует людей по 
таким чувствительным признакам, как 
раса или религия

Системы искусственно-
го интеллекта, представ-
ляющие «неприемле-
мый» риск, полностью 
запрещены. 
Для систем высокого ри-
ска предусмотрена оцен-
ка соответствия, см. 
ниже. Надзор за соблю-
дением требований осу-
ществляет Европейское 
бюро ИИ, созданное 
в феврале 2024 г.

Система искус-
ственного интел-
лекта с высоким 
уровнем риска 
(глава III, срав-
ните примеры 
использования 
в приложении III)

Системы ИИ развернуты в семи конкрет-
ных областях, включая критически важ-
ную инфраструктуру, образование, заня-
тость, доступ к основным государствен-
ным и частным услугам (например, про-
филирование, кредитный скоринг, лиша-
ющий граждан возможности получить 
кредит), правоохранительную деятель-
ность, которая может нарушать основ-
ные права людей (например, оценка до-
стоверности доказательств), управление 
миграцией/убежищем и пограничным 
контролем, а  также отправление право-
судия и демократические процессы. 
Кроме того, системы искусственного ин-
теллекта используются в качестве компо-
нента безопасности продукта (например, 
в  здравоохранении: роботизированная 
хирургия)

Системы искусственного 
интеллекта и их постав-
щики33 (или уполномо-
ченные представители) 
должны быть зареги-
стрированы в  базе дан-
ных ЕС до их размеще-
ния на рынке ЕС или вво-
да в эксплуатацию, а так-
же должны соответство-
вать широкому спектру 
требований по подготов-
ке данных и управлению 
данными, технической 
документации, ведению 
учета, технической на-
дежности, прозрачности, 
человеческому надзору и 
кибербезопасности

33 В соответствии с Законом ЕС об искусственном интеллекте каждая из различ-
ных ролей (provider, distributor, importer, deployer, operator) имеет свой набор обяза-
тельств по соответствию. Это предусматривает обязательства по всей цепочке созда-
ния стоимости.
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Система искус-
ственного интел-
лекта с ограни-
ченным риском 

К системам ИИ, представляющим ограни-
ченный риск, относятся системы, напря-
мую взаимодействующие с  физическими 
лицами (например, чат-боты), системы 
распознавания эмоций, биометрические 
системы категоризации и системы ИИ, ге-
нерирующие «глубокие подделки» (т.е. ау-
диоили визуальный контент, который вы-
глядит подлинным, хотя он создан систе-
мой ИИ). Эти системы обязаны сообщать 
о том, что контент был создан искусствен-
но или подвергся манипуляциям

Поставщики и разработ-
чики определенных си-
стем ИИ и моделей ИИ 
общего назначения обя-
заны соблюдать требова-
ния прозрачности. Люди 
должны быть осведомле-
ны о  том, что они взаи-
модействуют с машиной, 
чтобы они могли при-
нять осознанное реше-
ние о  продолжении или 
отступлении

Система искус-
ственного интел-
лекта с низким 
или минималь-
ным риском

Любые системы искусственного интел-
лекта, не подпадающие под действие вы-
шеперечисленных, представляют низ-
кий или минимальный риск (видеоигры, 
спам-фильтры)

Никаких особых обяза-
тельств или требований

В отношении моделей ИИ общего назначения (General-Purpose 
AI models) Закон ЕС об ИИ проводит различие между теми, кото-
рые влекут за собой системный риск, и теми, которые его не несут. 
Если вычислительная мощность модели ИИ общего назначения пре-
вышает определенный порог, считается, что модель ИИ несет в себе 
системный риск. Все поставщики моделей ИИ общего назначения, 
представляющих системный риск, – открытые или закрытые – долж-
ны проводить оценку моделей, состязательные испытания, отсле-
живать и сообщать о серьезных инцидентах и обеспечивать защиту 
кибербезопасности. Возможной визуализацией такого риск-ориен-
тированного подхода является пирамида:

Разумеется, в этой схеме есть исключения: если система ИИ из 
второй категории систем ИИ повышенного риска не создает значи-
тельного риска причинения вреда здоровью, безопасности или 
основным правам физических лиц, она не будет являться систе-
мой ИИ повышенного риска. Это так, если система предназначе-
на для выполнения узкой процедурной задачи; улучшения резуль-
тата ранее выполненной человеком деятельности; выявления мо-
делей принятия решений или отклонений от ранее принятых моде-
лей принятия решений и не предназначена для замены или влияния 
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на ранее выполненную человеком оценку без надлежащего анали-
за со стороны человека; или выполнения подготовительной задачи 
к оценке. Однако если система ИИ осуществляет профилирование 
физических лиц, она всегда считается системой ИИ высокого риска.

Подводя итог, можно сказать, что многие интеллектуаль-
ные компьютерные программы, используемые в  государственном 
управлении, должны рассматриваться как системы с особым (высо-
ким) риском в соответствии с европейским законодательством из-
за их прямого или косвенного воздействия на основные права чело-
века. Они потребуют тщательной проверки перед вводом в эксплуа-
тацию, а также регулярного мониторинга на практике. 

Итак, можно ли рассматривать Закон ЕС об искусственном ин-
теллекте как адекватный ответ на грядущие цифровые риски для 
прав человека, и будет ли он достаточным? Или этот свод правил 
был возведен как первые строительные леса вокруг еще не суще-
ствующего сооружения, не зная, что будет внутри него?

Применяя подход, основанный на оценке рисков, Закон обеспе-
чивает соразмерность регулирующих мер потенциальным рискам, 
которые представляют собой различные системы ИИ, и направляет 
дополнительные регулирующие требования на области с высоким 
уровнем риска, позволяя при этом беспрепятственно внедрять ин-
новации в областях с более низким уровнем риска. Тем не менее при 
повторном рассмотрении подхода, основанного на оценке рисков, 
выявляются некоторые ограничения и недостатки34. 

Помимо некоторых возможных терминологических и техни-
ческих неопределенностей при отнесении новой АСПР-ИИ к со-
ответствующим категориям риска и их исключениям проведение 
оценки соответствия и необходимый надзор требуют некоторых до-
полнительных усилий. Например, было отмечено, что: 

«Органы государственного сектора, частные организации, пре-
доставляющие государственные услуги (например, образование, 
здравоохранение, жилье, социальные услуги, а также организации, 

34 См., например, критические замечания Роланда Бергера (Дитше/
Михайленко), 8 мая 2024 г.
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занимающиеся кредитным скорингом или страхованием жизни и 
здоровья), обязаны провести оценку воздействия на основные 
права (fundamental rights impact assessment) до развертывания си-
стемы ИИ с высоким уровнем риска. Эта оценка требует от этих ор-
ганизаций перечислить риски, меры надзора, меры по снижению 
рисков, затрагиваемые категории физических лиц, предполагае-
мую частоту использования и процессы, для которых будет исполь-
зоваться система»35.

В ответ на потенциальные недостатки, связанные с неадекват-
ным применением и (или) творческими способами обхода Закона 
ЕС об искусственном интеллекте, надзорным органам поручено 
проводить регулярные проверки и налагать штрафы. Таким обра-
зом, вслед за новыми правилами должной осмотрительности в це-
почках поставок36 ЕС предстоит решить еще одну огромную бюро-
кратическую задачу в интересах защиты и соблюдения прав челове-
ка. Однако такое контролируемое государством усиленное управле-
ние рисками еще не обеспечивает полной правовой защиты. Что 
может сделать отдельный гражданин? 

Нынешние правила ответственности, основанные на вине, как 
представляется, не подходят для рассмотрения исков об ответствен-
ности за ущерб, причиненный продуктами и услугами с использова-
нием ИИ. В частности, из-за сложности, автономности и непрозрач-
ности систем ИИ потерпевшим может быть сложно или непомерно 
дорого доказать вину потенциально ответственного лица или при-
чинно-следственную связь между виной и понесенным ущербом. 
Поэтому недавно разработанная и предложенная ЕС Директива об 
ответственности в сфере ИИ37 призвана обеспечить лицам, постра-
давшим от систем ИИ, такой же уровень защиты, как и лицам, 

35 Stibbe, EU AI Act: 16 ключевых выводов.
36 EU Corporate sustainability due diligence; 25 июля 2024 г. вступила в  силу 

Директива о корпоративной должной осмотрительности в области устойчивого раз-
вития (Директива 2024/1760). Цель этой директивы – стимулировать устойчивое и 
ответственное корпоративное поведение в деятельности компаний и в их глобаль-
ных цепочках создания стоимости (supply and value chains of productions).

37 См. Предложение о директиве по адаптации норм о внедоговорной граждан-
ской ответственности к искусственному интеллекту, 2022/0303 (COD).
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пострадавшим от других технологий в ЕС. Новая директива призва-
на повысить вероятность успешного рассмотрения иска за счет соз-
дания опровержимой презумпции причинно-следственной связи 
с ответчиком. На практике новое правило означает, что если жертва 
в состоянии доказать, что есть виновный в несоблюдении определен-
ного требования, приведшего к нанесению ей ущерба, и что причин-
но-следственная связь с работой ИИ достаточно вероятна, суд может 
прийти к выводу, что именно это несоблюдение и стало причиной 
ущерба. Кроме того, суд может потребовать раскрытия доказательств.

По мнению немецкого эксперта, другие пробелы, оставшие-
ся без внимания38 в  Постановлении ЕС об ИИ, включают, напри-
мер, обязательные базовые стандарты безопасности ИИ (напри-
мер, «красные команды» или red teaming, «системы модерации кон-
тента»); надлежащее регулирование моделей высокоэффективных 
фондов с системным риском39; лучший баланс между инновациями 
из открытых источников и общественной безопасностью; воздей-
ствие ИИ на окружающую среду40 и необходимость сопровождать 
Закон ЕС об ИИ значительными государственными инвестициями 
в инфраструктуру ИИ, информацию и квалификацию персонала (в 
этом отношении ЕС отстает от других государств и регионов). 

Как Постановление ЕС об искусственном интеллекте решает 
этические проблемы ИИ? 

С целью повышения доверия к системам ИИ оно ставит во главу 
угла прозрачность и объяснимость. В нем говорится, что пользо-
ватели должны быть информированы при взаимодействии с любой 
из них, чтобы они понимали, что взаимодействуют не с человеком, 
а с автоматизированной системой. Кроме того, системы ИИ с высо-
ким уровнем риска должны предоставлять подробную информацию 
о своих возможностях и ограничениях. Эти требования позволяют 

38 Цит. по: Хакер Ф. Чего не хватает в Законе ЕС об искусственном интеллекте.
39 См.: Kutterer C. Regulating Foundation models in the AI Act (2024), т.е. эти мо-

дели являются моделями общего назначения (GPAI), превышающими определенный 
порог интенсивности обучения (10^25 операций с плавающей запятой (FLOPs)).

40 По прогнозам, к 2027 г. некоторые модели GPAI будут потреблять энергию, эк-
вивалентную энергии Нидерландов.
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пользователям принимать взвешенные решения, проявлять осто-
рожность и поощрять ответственность за использование результа-
тов, полученных с помощью ИИ. Прежде всего, закон способствует 
этичному развитию ИИ, поскольку он делает упор на:

•	 качество данных и уменьшение предвзятости;
•	 поощрение использования разнообразных наборов данных 

во избежание дискриминации;
•	 обеспечение прозрачности процессов принятия решений 

в области искусственного интеллекта;
•	 необходимость человеческого надзора за системами высо-

кого риска.
Следующими шагами по обеспечению юридического и эти-

ческого соответствия АСПР-ИИ, программ и систем могут стать, 
например, 

(1) содействие международному сотрудничеству и согласова-
ние международных конвенций41,

(2) разработка и принятие всеобъемлющих этических рекомен-
даций для государственных и частных субъектов, охватывающих та-
кие принципы, как справедливость, прозрачность, подотчетность, 
конфиденциальность и надежность, 

(3) создание строгих процессов тестирования и сертификации си-
стем ИИ, особенно тех, которые относятся к категории высокого риска, 

(4) предоставление людям возможности принимать обоснован-
ные решения об использовании ИИ и участвовать в дискуссиях о его 
влиянии на общество и, наконец, 

(5) мониторинг выполнения Закона ЕС об искусственном ин-
теллекте и других соответствующих (защитных) законов,

(6) дальнейшее обсуждение и уточнение принципов верховен-
ства права, которые должны соблюдаться государственной админи-
страцией для обеспечения справедливого разбирательства и при-
нятия гуманных, отвечающих правам человека административных 
решений.

41 Например, Рамочная конвенция Совета Европы об искусственном интеллек-
те и правах человека, демократии и верховенстве права, подписанная, в частности, 
США и Великобританией 5 сентября 2024 г. (Текст)
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Аннотация: Статья посвящена внедрению информационных технологий в ад-
министративных судах Германии, которое осуществляется в течение более 20 
лет. Цель использования информационных технологий заключается в  повы-
шении эффективности, прозрачности и доступности судов. До 2026 г. суды 
обязаны перейти на цифровое делопроизводство, т.е. ведение электронных 
судебных дел без бумажных аналогов. Проведение виртуальных судебных за-
седаний актуализировалось во время пандемии коронавируса. Автором ана-
лизируется возможность внедрения элементов искусственного интеллекта 
в правосудие с точки зрения соблюдения конституционных принципов. 

Ключевые слова: информатизация, квалифицированная электронная подпись, 
цифровое делопроизводство, виртуальные судебные заседания, искусствен-
ный интеллект. 

Abstract: The article is devoted to the introduction of information technology in the 
administrative courts of Germany, which has been carried out for more than 20 years. 
The purpose of using information technology is to increase the efficiency, transparency 
and accessibility of courts. By 2026, courts are required to switch to digital record 
keeping, i.e. conducting electronic court cases without paper analogues. Virtual court 
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sessions have become more relevant during the coronavirus pandemic. The author 
analyzes the possibility of introducing elements of artificial intelligence into justice 
from the point of view of compliance with constitutional principles.   

Key words: Informatization, qualified electronic signature, digital record keeping, 
virtual court sessions, artificial intelligence. 

1. 	 История ИТ-поддержки в административных   
	 судах Германии/электронного правооборота

Инструменты информационных технологий (ИТ) были введе-
ны в административных судах Германии более 20 лет назад. Закон 
о внесении изменений в положения о форме от 13 июля 2001 г. 
создал возможность подачи в  административные суды опреде-
ленных процессуальных документов в электронном формате, ко-
торые участники разбирательства ранее должны были подписывать 
от руки.

При этом было предусмотрено, что собственноручная подпись 
будет заменена квалифицированной электронной подписью 
(КЭП).

Целью новых правил в то время было значительное повыше-
ние потенциала, эффективности, прозрачности и доступно-
сти системы административных судов. Однако внедрение ИТ-
решений в систему административной юстиции также должно было 
быть совместимо с существующей правовой базой, в частности 
с конституционными принципами.

Это включает в  себя гарантию справедливого разбиратель-
ства, обеспечение конфиденциальности судебных заседаний и 
соблюдение прав участвующих сторон. ИТ-решения не должны 
подрывать принципы правового государства.

Необходимо также учитывать, что не все граждане имеют 
равный доступ к цифровым технологиям. Трудности с доступом 
к цифровым технологиям могут затронуть, в частности, пожилых 
людей или социально незащищенных групп. Поэтому было не-
обходимо принять меры, чтобы все граждане имели адекватный 
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доступ к правосудию, независимо от их цифровых навыков или 
ресурсов.

Новые цифровые возможности для общения граждан, адвока-
тов и административных органов с  судебной системой были па-
раллельно внедрены во  все процессуальные кодексы. Позже  – 
в 2005 г. – была также создана первая правовая база для элек-
тронного делопроизводства в судах.

2. 	 Дальнейшее развитие электронного  
	 правооборота с помощью специальных  
	 электронных почтовых ящиков

За последние два десятилетия правила цифровой связи с адми-
нистративными судами и цифровой формат работы административ-
ных судов неоднократно реформировались и расширялись.

Помимо подачи в  суды документов, подписанных квалифици-
рованной электронной подписью, были созданы так называемые 
защищенные каналы передачи, которые больше не требуют ис-
пользования КЭП в документах. Изначально это касалось адвока-
тов, для которых Федеральная палата адвокатов создала так назы-
ваемые специальные электронные почтовые ящики адвокатов. 
Как профессиональные пользователи системы правосудия, ад-
вокаты не были вынуждены подписывать большое количество соз-
даваемых ими документов с  помощью КЭП, что в  то время счита-
лось обременительным. Ведь раньше для создания КЭП требовалась 
карточка подписи и соответствующее считывающее устройство. 

В соответствии с  требованиями Постановления ЕС (eIDAS 
Regulation  – Regulation on electronic identification and trust 
services for eletronic transactions) теперь разрешена и так называ-
емая удаленная подпись, т.е. генерация КЭП без карточки для элек-
тронной подписи с помощью Trust-сервиса. С 1 января 2022 г. опре-
деленные профессиональные пользователи системы правосудия  – 
в первую очередь адвокаты, а также нотариусы, налоговые кон-
сультанты и др. – обязаны общаться с административными судами 
исключительно в электронной форме. 
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С тех пор административным органам также разрешено об-
щаться исключительно в электронном виде, например, в ходе ад-
министративного судопроизводства. Для этого были созданы специ-
альные электронные почтовые ящики для административных 
органов.

Обычная передача процессуальных документов по факсу 
больше не является достаточным для юридически действитель-
ного общения.

Граждане и компании, желающие общаться с судами без ад-
вокатов, теперь также имеют право пользоваться созданным для 
них электронным почтовым ящиком  – электронным ящиком 
граждан и организаций. Чтобы зарегистрироваться и получить та-
кой почтовый ящик, они должны идентифицировать себя и могут 
также использовать электронный идентификатор своего удо-
стоверения личности. Кроме того, на основании Закона об он-
лайновом доступе в Германии был создан сетевой цифровой ад-
министративный портал с  так называемыми учетными запися-
ми пользователей. Граждане и компании могут также использо-
вать эти учетные записи для связи с судом (через учетную запись, 
создаваемую как «Мой судебный почтовый ящик»).

Времени моего выступления недостаточно для подробного из-
ложения положений, которые теперь применяются к этому так на-
зываемому электронному правообороту. Однако важно отметить, 
что в этом отношении между судопроизводством в судах по граж-
данским делам и административным судопроизводством прак-
тически нет различий.

3. 	 Цифровое делопроизводство

Одним из наиболее значимых нововведений является цифро-
вое делопроизводство в судах. Традиционные бумажные дела (до-
сье) могут быть заменены электронными, что не только сокращает 
потребность в физическом хранении, но и упрощает и ускоряет 
доступ к делам. Это позволяет более эффективно обрабатывать 
дела и сокращает время их обработки.
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Поскольку профессиональные пользователи судов обязаны 
общаться с административными судами в цифровом формате, 
для судов было и остается важным не допустить так называемого 
«цифрового разрыва» при ведении дел, т.е. избавить сотрудников 
судов от необходимости распечатывать поступившие электронные 
документы, подшивать их распечатки в  бумажные папки и ска-
нировать судебные документы для пересылки в  цифровом виде 
участникам судопроизводства.

К сожалению, суды медленно переходят с бумажных файлов 
на электронные. Поэтому законодатель счел необходимым уста-
новить для судов крайний срок перехода, а  именно 1 января 
2026 г. В Германии необходимо также учитывать, что судебная си-
стема находится в основном в ведении федеральных земель, поэ-
тому земли также должны определять рамочные условия для дан-
ной цифровизации. Это сказывается и на электронном делопроиз-
водстве: в Германии не существует единой системы; вместо этого 
различные объединения земель дали совместный заказ провайде-
ру систем электронного делопроизводства на создание и дальней-
шее развитие такой системы.

Переход на электронные дела часто называют сложным, 
поэтому некоторые суды опасаются того, что не смогут уложить-
ся в  установленный срок. Однако для законопослушания граждан 
важно, чтобы судебные органы также выполняли свои законные 
обязательства.

4. 	 Виртуальные судебные заседания

Возможность проведения судебных заседаний в режиме онлайн 
стала особенно актуальной во время пандемии COVID-19.

Заседания в режиме онлайн позволяют преодолеть географи-
ческие барьеры и повысить гибкость для всех участвующих сторон. 
Это снижает нагрузку на суды и облегчает доступ к правосудию.

Юридические возможности для сторон процесса участво-
вать в  административном судопроизводстве в  режиме онлайн 
существовали еще до пандемии, но они использовались очень 
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редко, поскольку суды часто не имели достаточного технического 
оснащения, например систем видео-конференц-связи.

Законодатель теперь облегчил и разрешил использование 
систем видео-конференц-связи в  гражданском судопроизводстве 
при определенных условиях и даже позволив судьям на стадии су-
дебного разбирательства не присутствовать в  залах судебных 
заседаний, а проводить заседания посредством видеоконференций, 
находясь в своих кабинетах. Однако для административных судов 
такой эксперимент пока не был разрешен.

При полностью виртуальном судопроизводстве также воз-
никает вопрос о  том, как учесть конституционный принцип от-
крытого (гласного) судопроизводства.

В связи с  этим заинтересованным посетителям должна быть 
предоставлена возможность наблюдать за судебным процессом 
«вживую». Как правило, новая правовая база предусматривает 
для судопроизводства, что судебный процесс транслируется в ре-
жиме онлайн в специальном помещении в здании суда, куда за-
тем необходимо прийти посетителям. Соответственно, трансляция 
судебного процесса в интернете пока не разрешена, в частности, 
из-за опасений по поводу защиты данных, которые, однако, могут 
быть устранены при условии надлежащего использования каме-
ры и запрета на сохранение видеофайлов. В будущем этот вопрос 
необходимо будет обсудить и в  отношении административного 
судопроизводства.

5. 	 Использование искусственного интеллекта

Новые технические возможности использования искус-
ственного интеллекта (ИИ), естественно, поставили вопрос 
о том, в какой степени он может быть использован и разрешен 
для судов.

Очевидно, что уже на основании Конституции Германии, 
Основного закона, невозможно представить себе использование 
искусственного интеллекта для автоматизации судебных про-
цессов без участия судьи-человека.
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Из конституционных положений о  независимости судьи, 
принципа законного судьи и других принципов следует, что 
граждане имеют право не быть судимыми машиной. Это каса-
ется и административного судопроизводства. Искусственный 
интеллект не должен быть «черным ящиком», в который не могут 
заглянуть даже судьи и к которому не имеют доступа и стороны 
разбирательства.

Напротив, отдельные повторяющиеся административные 
задачи можно автоматизировать. К ним относятся, например, со-
ставление расписания судебных заседаний, сканирование и ка-
тегоризация документов, а  также управление сроками. Такая 
автоматизация позволяет судьям и сотрудникам суда сосредото-
читься на более сложных задачах.

С юридической точки зрения использование искусственного 
интеллекта для подготовки судебных решений сложнее оценить.

Недавно в Постановлении ЕС 2024/1689 от 13 июня 2024 г., 
устанавливающем гармонизированные правила в отношении ис-
кусственного интеллекта, было предусмотрено, что в  принципе 
использование ИИ для основных элементов отправления право-
судия должно быть отнесено к так называемому классу высокого 
риска. Это, в свою очередь, означает, что до получения разрешения 
на использование ИИ необходимо пройти различные процессы про-
верки, в ходе которых, в частности, должны быть рассмотрены воз-
можные угрозы и риски ущемления основных прав.

Поскольку, как уже упоминалось, за систему правосудия 
в  Германии в  целом отвечают федеральные земли, федераль-
ное правительство и администрации земель договорились о со-
вместной разработке стратегических решений по использова-
нию ИИ, совместной разработке конкретных инструментов для 
ИИ-поддержки судов и их эксплуатации на совместной платфор-
ме, в  том числе в  специально разработанном облаке правосу-
дия. Это включает в себя и разработку специфических для право-
судия больших языковых моделей в смысле своего рода ChatGPT 
для чат-ботов, в которых суды будут информировать граждан о тех 
или иных судебных процессах и доступе к суду. Конечно, возникает 
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вопрос о  том, как сами судьи могут использовать большие языко-
вые модели, такие как ChatGPT, для составления судебных решений. 
Этот вопрос возникает во всем мире, несомненно, и в Казахстане. 
Как следует оценивать использование искусственного интеллекта, 
особенно с точки зрения независимости судей и других принципов 
верховенства права? Хотел продолжить обсуждение этого вопроса 
с представителями судебной системы Центральной Азии. Это тема 
ближайшего будущего.

6. 	 Прозрачность и участие граждан

В Германии юридические издательства уже несколько десяти-
летий представляют судебную практику, включая решения админи-
стративных судов, на порталах. Новые законы и судебная практи-
ка высших судебных инстанций также представлены на сайтах 
федерального правительства и правительств некоторых земель. 
Таким образом, граждане получают доступ к решениям, процес-
сам и другой судебной информации. Это способствует повышению 
доверия общества к судебной системе. Вместе с тем прозрачность 
судебной системы также позволяет гражданам лучше понимать ад-
министративные судебные процессы и более эффективно участво-
вать в процессе законотворчества, когда речь идет об устранении 
правовых сомнений в  применении закона судебными органами и 
его дальнейшем развитии путем внесения поправок в законы.

7. 	 Защита данных и ИТ-безопасность

Защита конфиденциальных данных имеет первостепенное 
значение, поскольку недостаточная защита данных подрывает до-
верие к судебной системе, т.е. основу функционирования админи-
стративного правосудия. Обработка и хранение электронных дел 
(досье) требуют строгих мер по защите данных для предотвра-
щения несанкционированного доступа и потери данных.

Европейское общее положение о  защите данных (GDPR) 
предъявляет высокие требования к защите персональных данных, 
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которые должны соблюдаться и в  административном правосудии. 
Зависимость от ИТ-систем может привести к новым вызовам. 
Технические неполадки или кибератаки могут нарушить работо-
способность судов. Поэтому остается важным развивать надежные 
ИТ-инфраструктуры и непрерывно их контролировать.

Заключение

Использование ИТ в  административных судах Германии от-
крывает огромные возможности для повышения эффективности и 
прозрачности судебной системы. В то же время, однако, необходи-
мо тщательно учитывать правовые ограничения и вызовы, чтобы 
обеспечить использование ИТ в  соответствии с  законодатель-
ством и обеспечить защиту данных. Сбалансированное и про-
думанное внедрение должно способствовать тому, чтобы подго-
товить административные суды к будущему и улучшить доступ 
к правосудию для всех граждан.

Цифровизация административного правосудия в Германии про-
исходит довольно медленно по сравнению с другими странами.

С другой стороны, используемые системы надежны и во всех 
отношениях отвечают стандартам верховенства права.

Вилфрид Бернхардт
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Аннотация: В настоящее время наметился переход от систем искусственного 
интеллекта, основанных на правилах, к самообучающимся системам. Однако 
использование таких систем требует правового сдерживания и контроля со 
стороны человека. Ключевой отправной точкой для расширения использова-
ния ИИ в госуправлении может стать дальнейшее развитие ст. 35a ЗАП, в част-
ности возможное разрешение полностью автоматизированных администра-
тивных актов в  ситуациях, когда у  административного органа есть свобода 
усмотрения или оценки. Это, однако, должно сопровождаться адаптацией про-
цессуальных прав и введением возможности контроля со стороны человека ex 
ante и ex post. Законы о цифровизации некоторых федеральных земель содер-
жат необходимые правовые ограничения использования систем ИИ. 

Ключевые слова: цифровизация в  госуправлении, искусственный интеллект, 
самообучающиеся системы, автоматизированный административный акт, кон-
троль со стороны человека.

Abstract: Currently, there is a transition from rule-based artificial intelligence 
systems to self-learning systems. However, the use of such systems requires legal 
containment and human oversight. A key starting point for expanding the use of AI in 
public administration could be the further development of Article 35a of the Law on 
Administrative Procedures, particularly the possible authorization of fully automated 
administrative acts in situations where the administrative body has discretionary 
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power or evaluation freedom. However, this should be accompanied by the adaptation 
of procedural rights and the introduction of the possibility of human control both ex 
ante and ex post. The digitalization laws of some federal states contain the necessary 
legal restrictions on the use of AI systems.

Key words: digitalization in public administration, artificial intelligence, self-learning 
systems, automated administrative act, human control

Введение 

Прежде всего, следует уточнить, что понимается под искус-
ственным интеллектом (далее – ИИ). Например, согласно ст. 3 но-
вого Постановления Европейского союза об ИИ (06.2024/1689)1 си-
стема ИИ – это компьютерная система, предназначенная для работы 
с различной степенью автономности, которая может адаптировать-
ся после активации и которая на основе входных данных с явными 
или неявными целями выдает определенные результаты, такие как 
прогнозы, информация, рекомендации или решения, которые могут 
оказывать влияние на физическую или виртуальную среду.

Среди систем искусственного интеллекта различают системы, 
основанные на правилах, и самообучающиеся системы2. В первых 
на основе имеющейся базы данных разрабатываются правила, кото-
рые обычно формулируются в виде условных предложений и затем 
подвергаются интерпретирующему контролю. В самообучающихся 
системах ИИ знания и правила создаются не непосредственно чело-
веком; человек ограничивается программированием процессов об-
учения, на основе которых системы ИИ самостоятельно вырабаты-
вают правила и затем реализуют их.

Благодаря способности анализировать большие объемы дан-
ных системы ИИ решают задачи, которые с трудом поддаются реше-
нию в рамках традиционной структуры сбора и анализа официаль-
ными ведомствами информации, поскольку они выходят за рамки 

1 Verordnung (EU) 2024/1689 des Europäischen Parlaments und des Rates vom 13. 
Juni 2024 zur Festlegung harmonisierter Vorschriften für künstliche Intelligenz. 

2 Vgl. Parycek/Siegel/Parycek. Von der Digitalisierung zur Automatisierung des 
Verwaltungsverfahrens. 2024. S. 29 ff. 
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того, на что способен человеческий мозг. ИИ призван справиться 
с потоком информации в современном обществе за счет структури-
рования и категоризации. Достигнутое в результате этого повыше-
ние эффективности и результативности может высвободить ресур-
сы государственного управления и способствовать принятию пра-
вильных решений3.

Однако преимущества использования ИИ не дают государству 
карт-бланш на освобождение от правовой ответственности перед 
своими гражданами. Любая государственная власть связана зако-
ном и правом. Принятие решений самообучающимися системами не 
всегда полностью предсказуемо и понятно, эти системы могут раз-
виваться самостоятельно. Поэтому их функционирование неизбеж-
но сопровождается потерей контроля со стороны человека. Однако 
властные решения должны быть легитимными, а ответственность за 
них должна быть определена достаточно четко. В отличие от глобаль-
ных цифровых корпораций, органы публичного управления впра-
ве распоряжаться данными, необходимыми для использования ИИ, 
только в рамках своих полномочий, четко определенных законом4.

Правовые рамки цифровизации в госуправлении,  
в том числе использования ИИ

На уровне ЕС имеется множество импульсов для цифрови-
зации, в  частности Директива об услугах на внутреннем рынке, 
Постановление «Об электронной идентификации и удостоверитель-
ных сервисах для электронных транзакций на внутреннем рынке», 
а также основанное на требованиях ЕС антимонопольное законода-
тельство о государственных закупках, где уже на протяжении мно-
гих лет, в отличие от многих других областей особенного админи-
стративного права, обязательным является использование элек-
тронных форм коммуникации5.

3 Martini/Ruschemeier/Hoeren/Sieber/Holznagel. Handbuch Multimedia-Recht 
Teil 29.6 KI und öffentliches Recht, Werkstand: 62. EL Juni 2024. Rn. 1-6. 

4 Ibid.
5 Ср. Siegel. Digitalisierungsschleusen im Verwaltungsrecht und seine Offenheit für 

Künstliche Intelligenz, NVwZ 2024. 1127. 
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Основной закон ФРГ в ст. 91c абз. 1 предусматривает интенси-
фикацию сотрудничества между Федерацией и ее субъектами в об-
ласти информационных технологий и, таким образом, дальнейшее 
развитие цифровизации как таковой. Кроме того, в Основном зако-
не можно найти элементы, которые регулируют и, следовательно, 
частично ограничивают цифровизацию в  целом и использование 
ИИ в частности. Например, согласно ст. 33 абз. 4 Основного зако-
на по общему правилу властные полномочия в качестве постоянных 
задач должны передаваться представителям публичной службы. 
Хотя эта функциональная оговорка не препятствует использованию 
систем искусственного интеллекта, однако она требует исходя из ex-
ante перспективы предварительного обеспечения нейтральности, 
объективности и законности их использования. Кроме того, должен 
соблюдаться принцип прозрачности, заложенный в принципе пра-
вового государства. Поэтому процессы принятия решений система-
ми искусственного интеллекта также должны быть прозрачными. 
Оговорка в законе, как элемент принципа законности, также уста-
навливает обязанность по правовому ограничению использования 
систем искусственного интеллекта. Из требования необходимой ле-
гитимации, закрепленного в ст. 20 абз. 2 Основного закона, также 
следует обязанность органа власти «нести полную ответственность» 
за принимаемые решения. Наконец, исходя из перспективы ex-post 
также необходимо учитывать требование о достаточном судебном 
контроле за использованием систем искусственного интеллекта, ко-
торое вытекает из гарантии эффективной правовой защиты6.

В административном праве центральное место в  области 
цифровизации занимают законы об административной процедуре 
Федерации и федеральных земель. Кроме того, есть специальные 
законы в  сфере цифровизации, например законы об электронном 
правительстве.

Кроме того, некоторые недавно принятые законы федераль-
ных земель о цифровизации содержат элементы, которые выходят 
за рамки законов об электронном правительстве и частично прямо 

6 Siegel. Digitalisierungsschleusen im Verwaltungsrecht...
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посвящены использованию ИИ. Так, согласно ст. 5 ч. 2 Закона7 
Федеральной земли Бавария о цифровизации от 22 июля 2022 г. ис-
пользование ИИ должно быть подкреплено соответствующими ме-
рами контроля и правовой защиты. Закон8 Федеральной земли 
Шлезвиг-Гольштейн об использовании информационных техноло-
гий от 16 марта 2022 г. предусматривает еще большую открытость 
административного права для использования искусственного ин-
теллекта. В частности, он предусматривает три различных «уровня 
автоматизации»: использование систем поддержки; делегирование 
решений ИТ-системам и принятие автономных решений. В послед-
нем случае закон также открывает возможность использования са-
мообучающихся систем искусственного интеллекта.

Административное право содержит множество элементов, 
предусматривающих и позволяющих цифровизацию, использова-
ние искусственного интеллекта9, включая также их ограничение. 
Это относится, например, к заслушиванию в соответствии со ст. 28 
Закона об административных процедурах (далее  – ЗАП), которое 
может проводиться и в электронной форме.

Это относится и к различным возможностям замещения пись-
менной формы в  соответствии со ст. 3a ЗАП10, перечень которых 
был расширен в конце 2023 г. Теперь различают квалифицирован-
ную электронную подпись и другие варианты замещения. В частно-
сти, новыми являются возможность отправки документов из специ-
ального электронного адвокатского почтового ящика в  соответ-
ствии со ст. 31a и след. Закона об адвокатуре11 и электронная печать 
административного органа. Кроме того, в 2017 г. в ст. 41 ч. 2a ЗАП 
была введена возможность объявления административного акта пу-
тем предоставления адресату доступа к акту через сеть «Интернет». 

7 Gesetz über die Digitalisierung im Freistaat Bayern (Bayerisches Digitalgesetz  – 
BayDiG) v. 22.7.2022 (GVBl. S. 374).

8 https://www.gesetze-rechtsprechung.sh.juris.de/bssh/document/jlr-ITEGSHpP3 
9 Aktuelle Rechtsprechungsübersicht bei Lenk/Neumann NVwZ 2024, NVWZ Jahr 

2024. S. 630. 
10 Vgl. auch Guckelberger. Aktuelle Rechtsentwicklungen in Sachen 

Verwaltungsdigitalisierung, LTZ 2024, 209
11 Bundesrechtsanwaltsordnung, Gesetz vom 01.08.1959 (BGBl. I S. 565). 
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Сложные административные процедуры также все больше откры-
ваются для цифровизации. Важным толчком для нее послужила панде-
мия коронавируса. Она привела к принятию в 2020 г. так называемо-
го Закона об обеспечении надлежащего планирования и разрешитель-
ных процедур. Главными мерами здесь стали дополнительная публика-
ция плана в интернете, возможность получения доступа к документам 
через интернет, расширенная возможность подачи возражений в элек-
тронном виде и возможность отказаться от проведения классическо-
го обсуждения. Эти меры были положительно оценены12, и в результа-
те большинство из них с действием с 1 января 2024 г. было включено 
в ЗАП (ст. 27a и след. ЗАП)13. Помимо утверждения планов, это охва-
тывает теперь и другие сложные административные процедуры. 

Так14, согласно новой ст. 27a ч. 1 ЗАП если нормой предусмотре-
но публичное объявление административного акта, то обязатель-
ным является объявление в интернете на веб-сайте органа власти. 
Обычная форма объявления сохранилась. Таким образом, законо-
датель сознательно отказался от принципа «только цифровая фор-
ма». Согласно новой ст. 27b ЗАП если закон предписывает, что до-
кументы должны быть доступны для ознакомления, то они должны 
быть размещены в интернете, а также доступны, по крайней мере, 
еще одним способом. Согласно § 27c ЗАП обсуждение с участниками 
процедуры может быть проведено с их согласия в цифровом форма-
те, например в форме онлайн-консультаций и видеоконференций. 

Таким образом, новые положения (ст. 27a и след. ЗАП) дают до-
полнительный импульс цифровизации сложных административных 
процедур. И хотя они не следуют (пока) принципу «только цифро-
вые», но, сохраняя аналоговые формы взаимодействия, они позво-
ляют избежать отчуждения тех слоев населения, которые не умеют 
пользоваться интернетом15.

12 Ziekow/Ziemer/Bickmann. Evaluation des Planungssicherstellungsgesetzes 
(PlanSiG), 2022. Bewertung aus anwaltlicher Sicht bei Durinke/Elgeti NVwZ 2024, NVWZ 
Jahr 2024 Seite 112 (NVWZ Jahr 2024 113 ff.).

13 Prell/Altmiks NVwZ 2024, NVWZ Jahr 2024 Seite 105 (NVWZ Jahr 2024 106).
14 Vgl. Siegel. Digitalisierungsschleusen im Verwaltungsrecht…; Guckelberger. 

Aktuelle Rechtsentwicklungen in Sachen Verwaltungsdigitalisierung, LTZ 2024, 209. 
15 Siegel, Digitalisierungsschleusen im Verwaltungsrecht... 
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Полностью автоматизированный 
административный акт

Конечно, следует упомянуть и ст. 35a ЗАП, которая в целом пред-
ставляет собой значительный вклад в цифровизацию администра-
тивного права. Однако здесь по-прежнему преобладают «тормозя-
щие» элементы»16. Так, применение ст. 35a ЗАП должно быть пред-
усмотрено отдельным нормативным актом. Кроме того, принятие 
полностью автоматизированного административного акта невоз-
можно, если у органа власти есть свобода усмотрения или оценки.

Несмотря на описанные выше «ограничители цифровизации», 
ст. 35a ЗАП является отправной точкой для дальнейшего открытия 
административного права для использования ИИ. Однако для этого 
необходимо скорректировать правовые условия. Ведь большинство 
положений ЗАП исходит из того, что административный акт прини-
мается человеком17. Прежде всего, и это относится к собственно пе-
реходу к ИИ, следует пересмотреть вопрос о возможности принятия 
полностью автоматизированных административных решений в си-
туациях, когда у административного органа есть свобода усмотре-
ния или оценки. Ведь изначально в 2016/2017 г. невозможность та-
ких решений обосновывалась тем, что свобода усмотрения и оценки 
служит для обеспечения справедливости в каждом конкретном слу-
чае, а системы искусственного интеллекта в то время не могли обе-
спечить этого. Однако за прошедшее время развитие систем искус-
ственного интеллекта значительно продвинулось вперед. Поэтому 
сейчас уже, наверное, можно рассмотреть возможность открытия 
ст. 35a ЗАП для таких решений. В то же время это приведет к откры-
тию возможностей для самообучающихся систем ИИ. При таком от-
крытии, однако, необходимо еще больше внимания уделить требуе-
мой конституционным правом конечной ответственности человека. 
Она требует возможности контроля и понимания со стороны чело-
века механизма принятия автоматизированного решения. Однако 

16 Siegel. Digitalisierungsschleusen im Verwaltungsrecht…
17 Guckelberger Öffentl. Verwaltung, 2019, Rn. 694. 
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если нужно открыть для ИИ достаточную сферу применения, то не 
обязательно конечное решение должно быть в руках человека, до-
статочным будет лишь наличие конечного контроля или возможно-
сти контроля на уровне административного органа. Достаточным 
должно быть, чтобы обеспечивались необходимое регулирование со 
стороны законодателя ex ante и необходимый контроль со стороны 
человека ex post18.

Что касается регулирования использования систем искусствен-
ного интеллекта ex ante, то в  качестве образца могут служить не-
давно принятые законы о  цифровизации, которые устанавливают 
правовые рамки и тем самым ограничивают использование систем 
искусственного интеллекта. Например, ст. 5 ч. 2 предл. 1 Закона 
Баварии о цифровизации содержит положение, согласно которому 
в административных процедурах, полностью осуществляемых авто-
матизированными системами, используемые системы должны ре-
гулярно проверяться на предмет их целесообразности, объективно-
сти и экономической эффективности. В данном контексте «регуляр-
но» означает не только сопутствующий контроль, но и – или даже 
в большей степени – предварительный анализ (ex ante) того, соот-
ветствуют ли алгоритмы принятия решений этим требованиям19.

Кроме того, законы содержат элементы сопутствующего кон-
троля за использованием систем искусственного интеллекта и со-
блюдением прозрачности, например, обязанность сопутствующего 
контроля человеком за использованием информационных техноло-
гий, работающих на основе данных; раскрытие органом власти ал-
горитма информационных технологий и лежащей в их основе базы 
данных, если это, конечно, не противоречит защите персональных 
данных, иных прав третьих лиц или общественных интересов; а так-
же обязанность заранее информировать об использовании инфор-
мационных технологий20.

18 Siegel. Digitalisierungsschleusen im Verwaltungsrecht...
19 Siegel. Digitalisierungsschleusen im Verwaltungsrecht…; Bay LT-Drs. 19572, 49.
20 Ibid.
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Требование относительно конечной ответственности человека 
ex post учитывает ст. 7 ч. 2 Закона Шлезвиг-Гольштейна об исполь-
зовании информационных технологий. Согласно этому положению 
решения, которые основаны на использовании информационных 
технологий или которые были в значительной степени подготовле-
ны с их помощью, могут быть изменены уполномоченными сотруд-
никами. Тем самым подчеркивается, что конечная ответственность 
человека должна отождествляться не с  конечным принятием ре-
шений, а лишь с конечным контролем со стороны человека. Кроме 
того, оба закона содержат положения о контроле за использовани-
ем систем искусственного интеллекта ex post, т.е. уже после приня-
тия решений21.

21 Ibid.
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Полностью автоматизированный 
административный акт:  
позиция в правовом системе
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научный сотрудник Института им. Макса Планка по зарубежному публичному 
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Аннотация: Статья посвящена исследованию полностью автоматизирован-
ных административных актов на основе немецкого права и требований на 
уровне Европейского союза. Так, полностью автоматизированный админи-
стративный акт может быть принят только на основе нормативного правового 
акта, но отсутствует требование об обязательности заслушивания. При этом 
полностью автоматизированный административный акт подлежит правово-
му контролю в обычном виде как в досудебном, так и судебном порядке. В на-
стоящее время данный вид административных актов в Германии получил рас-
пространение в налоговом праве, социальном праве и праве по регистрации 
транспортных средств. 

Ключевые слова: Закон об административных процедурах, автоматизирован-
ный административный акт, свобода усмотрения, процедура заслушивания. 

Abstract: The article is devoted to the study of fully automated administrative acts 
based on German law and requirements at the level of the European Union. Thus, a 
fully automated administrative act can be adopted only on the basis of a regulatory 
legal act, but there is no requirement for mandatory hearing. At the same time, a fully 
automated administrative act is subject to legal control in its usual form, both in pre-
trial and judicial proceedings. Currently, this type of administrative act in Germany has 
become widespread in tax law, social law and vehicle registration law. 

Key words: The Law on Administrative Procedures, automated administrative act, 
discretion, hearing procedure. 
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Специалисты административного права из Центральной Азии 
удивлялись, когда немецкие юристы им объяснили в  первый раз, 
что в немецком правопорядке светофоры являются административ-
ным актом. Не могли представить себе, что дорожный знак, не пря-
мо и индивидуально выражающий волю административного орга-
на, может квалифицироваться как административный акт в смыс-
ле Закона об административной процедуре. Но светофоры являют-
ся примером полностью автоматизированного административного 
акта, действующего уже в то время, когда теория таковых актов от-
сутствовала. Между тем в законах об административной процедуре 
Центральноазиатских государств, так же как в Германии, предусмо-
трено издание полностью автоматизированных административных 
актов. Нижеобъясняются предпосылки, значение и оспаривание та-
ких актов в Германии.

1. Правовая рамка

1.1. Европейское право

В государствах – членах Европейского союза фактически мало 
объектов законодательства, не находящихся под влиянием наднаци-
онального законодательства ЕС. Таким образом, есть Общий регла-
мент по защите данных (нем. Datenschutzgrundverordnung)1. Этот 
Регламент служит защитой данных и не создает законодательство 
о административной процедуре2, но автоматизированные админи-
стративные акты касаются тоже основных прав и поэтому требуют 
урегулирования. Статья 22 предусматривает: «Субъект данных име-
ет право не быть подвергнутым решению, основанному исключи-
тельно на автоматизированной обработке, включая профилирова-
ние, которое влечет за собой юридические последствия для него или 
аналогичным образом существенно влияет на него или нее.

1 EU VO 2016/679, Amtsblatt 119, 5 мая 2016 г.
2 В области административной процедуры ЕС не имеет полномочий.
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Пункт 1 не применяется, если решение: 
•	 необходимо для заключения или выполнения договора 

между субъектом данных и контролером;
•	 разрешено законодательством Союза или государства-чле-

на, которому подчиняется контролер и которое также пред-
усматривает соответствующие меры по защите прав и сво-
бод субъекта данных и его законных интересов, или

•	 принимается с явного согласия субъекта данных.
В случаях, указанных в п. 2(a) и (c), контролер должен принять 

соответствующие меры для защиты прав, свобод и законных инте-
ресов субъекта данных, по крайней мере прав на вмешательство со 
стороны контролера, на выражение своей точки зрения и на оспари-
вание решения».

Из этого положения следует: как правило, индивид не должен 
подвергаться полностью автоматизированному административ-
ному акту. Это подразумевает, что он имеет право на администра-
тивный акт, изданный человеком. Наиболее важное исключение из 
правила о  недопустимости автоматизированных административ-
ных актов содержится в п. 2 ч. 2 Регламента: 

автоматизированный административный акт является допу-
стимым, если он разрешен законодательством ЕС или националь-
ным законодательством и если гарантирована достаточная защита 
основных прав, в частности права на самоопределение в отношении 
персональных данных. Национальный законодатель обязан соблю-
дать эти требования.

1.2. Законодательство Германии

В немецкой правовой системе автоматизированный админи-
стративный акт был урегулирован только в 2017 г. ст. 35a Закона об 
административной процедуре: «Административный акт может быть 
вынесен полностью автоматическими устройствами, если это разре-
шено законом и нет ни свободы усмотрения, ни свободы суждения».

Уточнение понятий
Полностью автоматизированное издание административно-

го акта следует отличать от административного акта, в  котором 
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автоматические устройства используются в качестве вспомогатель-
ного средства при издании административного акта, предл. 3 ч. 1 
ст. 24 ЗАП ФРГ. В этом случае исследование фактов осуществляется 
или, по крайней мере, контролируется государственным служащим, 
в то время как в случае полностью автоматизированного админи-
стративного акта факты, на которых основывается административ-
ный акт, также собираются автоматически3.

2. 	 Нормативное содержание ст. 35a Закона 
	 об административной процедуре

2.1. Полностью автоматизированное принятие таких  
	 властных мер, как принятие административного акта

Статья 35a ЗАП ФРГ служит нескольким целям. Во-первых, эта ста-
тья определяет, что полностью автоматизированное введение в  дей-
ствие суверенной меры может также рассматриваться как принятие ад-
министративного акта в смысле Закона об административной проце-
дуре. Это не является само собой разумеющимся. Статья 35 определяет 
административный акт как властную меру, принятую административ-
ным органом. Из этого следует, что административный акт понимает-
ся как волеизъявление и, следовательно, требует наличия лица, имею-
щего волю. Волеизъявление административного органа является осно-
ванием для отнесения административного акта к издающему его орга-
ну, что, соответственно, устанавливает ответственность этого органа.

Трудно говорить о  наличии такой воли у  машины. Любые со-
мнения, возникающие в этом отношении, развеиваются ст. 35a ЗАП 
ФРГ, поскольку эта статья распространяет понятие административ-
ного акта также и на акты, которые издаются полностью автомати-
чески4. Отнесение такого полностью автоматизированного адми-

3 Ludwigs M., Delling A. Vollautomatisierte Verwaltungsakte im deutschen Recht, 
Abhandlungen zum öffentlichen Recht 1. Würzburg, 2023. S. 35, 38; Guckelberger. Zur 
Unterscheidung zwischen Teilautomatisierung und Vollautomatisierung als nächster Stufe 
der Verwaltungsdigitalisierung, Die öffentliche Verwaltung 2021.S. 566.

4 Berger A. Der automatisierte Verwaltungsakt Zu den Anforderungen an eine 
automatisierte Verwaltungsentscheidung am Beispiel des § 35 a VwVfg, Neue Zeitschrift 
für das Verwaltungsrecht, 2018. S. 1260, 1263.
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нистративного акта к ответственности административного органа 
основывается на решении административного органа о  введении 
автоматизированной процедуры издания административных ак-
тов5. Это означает, что даже если административный орган не из-
давал полностью автоматизированный административный акт, он 
будет считаться ответственным, поскольку создал возможности для 
полностью автоматизированного принятия акта. Таким образом, 
возложение принятия решений на автоматизированную процедуру 
не освобождает административный орган от ответственности. Это 
имеет значение, поскольку машина, принимающая автоматизиро-
ванное решение, в свою очередь не может считаться ответственной.

2.2. Компетенции

В данной норме также указано, кто принимает решение о воз-
можности полностью автоматизированного издания администра-
тивного акта. В конкретном случае это не сам административный ор-
ган. Для этого необходимо, прежде всего, наличие нормативно-пра-
вового акта. Это может быть закон, принятый парламентом, или 
правительственное постановление; существенное значение имеет 
нормативный характер; однако при определенных обстоятельствах 
может потребоваться наличие такого разрешения в парламентском 
законе, если автоматизация издания административного акта осо-
бым образом нарушает основные права. Требование наличия нор-
мативного акта, дающего соответствующее полномочие, направ-
лено на то, чтобы лишить административные органы возможности 
свободно решать по своему усмотрению и в конкретных случаях из-
давать административный акт самостоятельно или в автоматизиро-
ванном порядке. Причиной такого требования о наличии норматив-
ной базы помимо соответствующего требования в ст. 22 Регламента 
ЕС, упомянутого выше, является потенциальная опасность, кото-
рую может представлять для основных прав полностью автома-
тизированное издание административного акта. Необходимость 

5 Stelkens in Stelkens/Bonk/Sachs. Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar 10. 
Aufl. § 35a Rn 28.
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нормативной базы для такого акта должна обеспечивать, в частно-
сти, надлежащий учет интересов тех, кого затрагивает такой адми-
нистративный акт.

2.3. Ограничение

Статья 35a ЗАП ФРГ ограничивает возможность полностью ав-
томатизированного издания административного акта случаями, 
в которых административный орган не имеет ни свободы усмотре-
ния, ни свободы суждения. Под свободой суждения понимается об-
ласть, в  которой административный орган принимает решения 
на основе определенных знаний и в ситуациях, которые подлежат 
лишь очень ограниченному судебному контролю, например в  эк-
заменационных ситуациях. Осуществление свободы усмотрения, 
требующее учета самых разных факторов, имеющих значение для 
принимаемого решения, и не обусловленное строгой условностью, 
а  именно тем, что при наличии определенных условий обязатель-
но должно быть принято определенное решение, рассматривается 
как задача человека, которую нельзя заменить автоматизирован-
ной процедурой. Как раз там, где законодательство оставляет про-
странство для свободного решения, это «пространство для маневра» 
не может быть использовано машиной.

Это означает, что полностью автоматизированные админи-
стративные акты могут издаваться только в области связанных ад-
министративных актов, когда соответствующий орган принима-
ет решение в форме административного акта в соответствии с нор-
мативно установленными критериями: при их наличии решение 
должно быть принято определенным образом. Здесь нет места для 
взвешивания.

3. Применимые нормы

Правила, которые применяются ко  всем административ-
ным актам, распространяются и на административные акты, из-
даваемые полностью автоматически. С  одной стороны, при изда-
нии административного акта можно обойтись без заслушивания 
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заинтересованной стороны (п. 4 ч. 2 ст. 28 Закона об администра-
тивной процедуре), поскольку такие автоматизированные проце-
дуры обычно используются для массовых процедур, в  которых ад-
министративный орган был бы перегружен заслушиванием каждо-
го отдельного адресата. Кроме того, административный акт, приня-
тый полностью автоматически, не требует обоснования, по крайней 
мере когда он издается в рамках массовой процедуры (п. 3 ч. 2 ст. 
39 Закона об административной процедуре). И наконец, не требует-
ся наличие подписи, поскольку подпись всегда подразумевает лич-
ную ответственность, чего нельзя сказать об административных ак-
тах, выдаваемых автоматически. Автоматизированная процедура 
издания административного акта не ограничивает право гражда-
нина на ознакомление с материалами дела в соответствии со ст. 29 
ЗАП ФРГ. Однако на практике это, скорее всего, будет сложнее реа-
лизовать, поскольку при автоматическом издании административ-
ного акта обычно отпадает и обязанность хранить материалы дела. 
Однако в процедуре принятия административного решения следует 
предусмотреть возможность для заинтересованного лица по край-
ней мере в электронном виде ознакомиться с фактами, на которых 
основано решение, и процессом принятия решения.

4. Вмешательство в автоматизированную процедуру

Даже в случае административного акта, изданного полностью 
в  автоматизированном порядке, сохраняется обязанность адми-
нистративного органа вмешаться в процедуру, если эта процедура 
не учитывает факты, имеющие значение для решения (ч. 1 ст. 24 
Закона об административной процедуре6); в  определенной сте-
пени это также компенсирует отказ от заслушивания в случае пол-
ностью автоматизированного издания административного акта. 
Таким образом, автоматизация процесса принятия решений не 
должна приводить к игнорированию особенностей конкретного 

6 Ludwigs M., Delling A. Vollautomatisierte Verwaltungsakte im deutschen Recht, 
Abhandlungen zum öffentlichen Recht 1, Würzburg, 2023. S. 35, 38.
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случая. Это также показывает, что полностью автоматизированная 
процедура не отменяет принцип расследования всех обстоятельств 
дела: если в ходе процедуры факты не были полностью учтены, ад-
министративный орган обязан исправить ситуацию.

5. 	 Незаконность административных актов,  
	 вынесенных полностью в автоматизированном  
	 порядке

Административный акт, изданный полностью в автоматизиро-
ванном порядке, является незаконным, если он был издан в  нару-
шение положений ст. 35a Закона об административной процедуре. 
Другими словами, если в соответствующей области нет норматив-
но-правового разрешения на издание такого административного 
акта – ст. 35a Закона об административной процедуре не является 
таким разрешением. В этом случае налицо отсутствие полномочия, 
и орган, издающий такой акт, действует вне пределов своей компе-
тенции, что само по себе является незаконным.

В том же смысле полностью автоматизированное издание ад-
министративного акта является незаконным, если оно происходит 
в области, в которой административный орган обладает дискреци-
онными полномочиями или свободой суждения. В этом случае неза-
конность будет заключаться также в неиспользовании дискрецион-
ных полномочий.

В обоих описанных случаях административный акт не явля-
ется ничтожным, а лишь может быть оспорен. Если ошибки будут 
установлены в  ходе досудебного обжалования или со стороны ад-
министративных судов, то административный акт должен быть от-
менен. Однако из этого правила необходимо сделать исключение, 
если ошибка может быть исправлена в ходе досудебного обжалова-
ния. Если автоматически изданный административный акт нель-
зя было издавать из-за отсутствия нормативно-правового разреше-
ния или из-за дискреционного характера, то эта ошибка может быть 
исправлена в ходе досудебного обжалования, поскольку оно всегда 
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осуществляется не автоматизированно, а  должностными лицами 
административного органа7.

Административный акт, изданный полностью в  автоматизи-
рованном порядке, как и в  случае с  обычным административным 
актом, может быть обжалован в досудебном и исковом порядке по 
всем другим юридическим нарушениям.

6. 	 Контроль административных актов, изданных  
	 полностью в автоматизированном порядке

Административный акт, изданный полностью в автоматизиро-
ванной процедуре, также подлежит контролю, причем, как правило, 
как досудебному, так и судебному. Досудебный контроль осущест-
вляется не в автоматизированном, а в обычном порядке. Это позво-
ляет проверить законность и целесообразность административного 
акта на данной стадии. В рамках проверки законности суд проверя-
ет, были ли учтены все факты, имеющие значение для принятого ре-
шения. Это означает, что даже в судебном разбирательстве полнота 
исследования фактических обстоятельств проверяется людьми, т не 
автоматически.

После досудебной проверки полностью автоматизированный 
административный акт также может быть перепроверен судом та-
ким же образом, как и обычный административный акт, а судебная 
проверка, разумеется, не является автоматизированной. Это означа-
ет, что административный суд может перепроверить как факты, ле-
жащие в основе административного акта, так и их правовую оценку.

7. 	 Материальная ответственность за полностью  
	 автоматизированные административные акты

Административный орган, который сделал возможным изда-
ние административного акта таким способом, несет материальную 

7 Stelkens, § 35a VwVfg, Rn 65.
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ответственность за такие административные акты. Это объясняется 
тем, что, как было изложено выше, административный орган не мо-
жет снять с себя ответственность за изданные таким образом адми-
нистративные акты, переложив свои полномочия полностью на ав-
томатизированную процедуру. Поэтому если возникают претензии 
о  материальной ответственности в  результате незаконного изда-
ния полностью автоматизированных административных актов, они 
должны предъявляться административному органу, который сделал 
возможной полностью автоматизированную процедуру8.

8. 	 Области, в которых административные акты  
	 издаются полностью автоматически

На сегодняшний день в Германии административные акты вы-
даются полностью автоматически лишь в нескольких областях, пре-
жде всего в налоговом праве, где такая возможность предусмотре-
на ч. 4 ст. 155 Налогового кодекса, а также в социальном праве, где 
многие административные акты издаются полностью автоматиче-
ски (ст. 31a Книги X Социального кодекса Германии), и, наконец, 
в  области регистрации транспортных средств (ст. 6g Закона о  до-
рожном движении Германии) – во всех областях, где речь идет об 
«обусловленных административных актах», т.е. административ-
ных актах, которые должны издаваться таким образом при наличии 
определенных условий.

Интересно, что для первоначального примера, а именно свето-
фора, до сих пор не существует законной основы, как того требует 
ст. 35a Закона об административной процедуре. Доктрина считает, 
что светофоры допустимы как полностью автоматизированный ад-
министративный акт, поскольку, по ее мнению, установленные про-
цедуры не подпадают под действие ст. 35a9. Это не совсем беспро-
блемно, поскольку требования к полностью автоматизированно-
му административному акту в разделе 35a ЗАП ФРГ действуют без 

8 Stelkens, § 35a Rn. 65.
9 Ludwigs M., Delling A. Vollautomatisierte Verwaltungsakte im deutschen Recht, 

Abhandlungen zum öffentlichen Recht 1, Würzburg, 2023. S. 35, 43.
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исключений. В связи с этим необходимо включить в Закон о дорож-
ном движении или, по крайней мере, в Правила дорожного движе-
ния положение, предусматривающее полностью автоматизирован-
ное издание административных актов в виде сигналов светофора10.

Перспективы

Полностью автоматизированный административный акт име-
ет множество преимуществ. Административная процедура упро-
щается и, следовательно, значительно ускоряется. Это также эко-
номит расходы11. Автоматизированная процедура приведет к бо-
лее равному обращению к адресатам, так как такая процедура будет 
рассматривать одни и те же факты одинаковым образом благода-
ря «обусловленности» процессов. Это также может помочь в борь-
бе с коррупцией, которая всегда основана на принятии работника-
ми административного органа решений, выгодных для других лиц, 
несмотря на отсутствие условий, предусмотренных законодатель-
ством. Однако нельзя исключать, что автоматизированными про-
цедурами можно будет манипулировать способом, который сделает 
возможным коррупцию – причем в крупных масштабах.

Опасность полностью автоматизированных административ-
ных актов кроется в трех моментах:

1. Сбор государственными органами преимущественно персо-
нализированных данных в  большом объеме может «сделать граж-
данина прозрачным», над ним государство сможет осуществлять 

10 Однако есть и те, кто считает, что одно лишь упоминание о светофорах в ст. 
37 Закона о дорожном движении Германии косвенно разрешает полностью автомати-
зированное издание административных актов таким образом (Ludwigs M., Delling A. 
Vollautomatisierte Verwaltungsakte im deutschen Recht, Abhandlungen zum öffentlichen 
Recht 1, Würzburg, 2023. S. 35, 43; светофоры упоминаются здесь так же, как и другие 
дорожные знаки, их особый характер как процедуры для полностью автоматизиро-
ванных административных актов не рассматривается; поэтому из этого положения 
трудно сделать вывод о нормативно-правовом полномочии на издание соответству-
ющих административных актов. 

11 См. обоснование законопроекта по ст. 35a ЗАП ФРГ, Bundestagsdrucksache 
18/1834. С. 122.
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соответствующий контроль, а  значит и власть. Здесь обязательно 
необходимо предусмотреть надлежащие гарантии. Ведь правовая 
система, основанная на принципе свободы, базируется на разделе-
нии сфер государства и гражданина, основные права служат прежде 
всего для защиты гражданина от государства. И это разделение ста-
вится под угрозу из-за доступности большого количества данных. 
Поэтому введение полностью автоматизированных администра-
тивных актов должно сопровождаться соответствующей защитой 
частной сферы, или, в немецкой терминологии Федерального кон-
ституционного суда, – информационного самоопределения12.

2. Защита человеческого достоинства – второй важный аспект, 
который необходимо рассмотреть. Человеческое достоинство дает 
его носителю право быть признанным в качестве человека и иметь 
возможность общаться с другим лицом (в административном пра-
ве – с сотрудниками административного органа) как с человеком. 
Замена собеседника машиной всегда представляет собой по мень-
шей мере угрозу человеческому достоинству, поскольку обращение 
с человеком происходит как с личностью, а не «машинально». Это 
не означает, что административные акты не могут издаваться авто-
матически, однако необходимо обеспечить, чтобы на определенном 
этапе процедуры лицо, затронутое административным актом, име-
ло возможность общаться с человеком.

3. Обусловленные процедуры принятия решений не оставляют 
места для учета индивидуального случая. В соответствующих ситу-
ациях это может привести к нарушению принципа соразмерности, 
который всегда требует, чтобы цель, преследуемая решением, была 
соразмерна тяжести вмешательства в  соответствующее основное 
право. Необходимо создать пространство для такого взвешивания – 
будь то через обязательство административного органа учитывать 
обстоятельства, которые не были включены в автоматизированную 
процедуру (предл. 3 ч. 1 ст. 24 Закона об административной проце-
дуре), или на уровне процедуры досудебного обжалования.

12 Berger A. Der automatisierte Verwaltungsakt Zu den Anforderungen an eine 
automatisierte Verwaltungsentscheidung am Beispiel des § 35 a VwVfg, Neue Zeitschrift 
für das Verwaltungsrecht, 2018. S. 1260, 1262.
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Аннотация. Цифровая трансформация – современная база на пути к благопо-
лучию. Правительства и заинтересованные стороны получат информацион-
ные доказательства для формирования подходов в различных аспектах госу-
дарственного управления для улучшения жизни людей. Цифровизация улуч-
шает систему государственных услуг, повышает доверие к государственным 
учреждениям. Правительство использует цифровые технологии для переос-
мысления публичных процессов, упрощения процедур и создания новых ка-
налов взаимодействия с  заинтересованными сторонами. Власть открыва-
ет публичные данные и процессы разработки политики в рамках существую-
щего законодательства и баланса национальных и общественных интересов. 
Административные органы лучше предвидят потребности людей и быстро ре-
агируют на них, избегая громоздких процессов предоставления данных и ус-
луг, а граждане вовлекаются в разработку принятия решений. 

Ключевые слова: государственное управление, цифровизация, «электронное 
правительство», государственные услуги, участие граждан при принятии реше-
ний, децентрализация.

Abstract. Digital transformation is a modern basis on the path to well-being. 
Governments and stakeholders will receive information evidence to form approaches 
in various aspects of public administration to improve people’s lives. Digitalization 
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improves the system of public services, increases trust in government agencies. The 
government uses digital technologies to rethink public processes, simplify procedures 
and create new channels of interaction with stakeholders. The government opens 
up public data and policy development processes within the framework of existing 
legislation and the balance of national and public interests. Administrative bodies 
better anticipate people’s needs and quickly respond to them, avoiding the need 
for cumbersome data and service provision processes, and citizens are involved in 
decision-making.

Key words: public administration, digitalization, e-Government, public services, citizen 
participation in decision-making, decentralization.

Рост и значение сравнительно-правовых тематических иссле-
дований по различным направлениям правовой политики, вклю-
чая национальные административные реформы и законодательства 
в сфере государственного управления, особо позитивно проявляют-
ся в условиях глобализации, расширения двусторонних и многосто-
ронних политико-правовых и экономических отношений. Тематика 
требует периодического осмысления, позволяющего накопить ак-
туальные и качественно-содержательные материалы сквозь при-
зму времени, а значит повысить уровень сопоставимости и соответ-
ственно их последующей успешной имплементации. Необходимо 
выявлять и прорабатывать новые значимые и важные политиче-
ские документы, законодательные решения, доктринальные рабо-
ты, отдельные правоприменительные кейсы. Такие базы тематиче-
ских данных позволят получить максимально насыщенную инфор-
мацию в рамках поиска новых решений конкретных проблем.

Как известно, в  Повестке дня на период до 2030 г. и в  Целях 
устойчивого развития (ЦУР ООН) особое место занимают государ-
ственные институты. Анализы государственного сектора стали охва-
тывать такие институциональные принципы, как доступ к информа-
ции, прозрачность, подотчетность, борьба с коррупцией, инклюзив-
ность процессов принятия решений и недискриминация. Тенденции 
в этих областях, включая состояние знаний об эффективности соот-
ветствующих моделей управления и институциональных механиз-
мов в различных национальных контекстах, стали для любого госу-
дарства приобретать значение реально влияющих на благосостояние 
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граждан и доверие к правительству, к его методам управления. В 
этой связи следует обязательно упомянуть доклады о государствен-
ном секторе в мире (WPSR)1, в которых анализируются наиболее ха-
рактерные особенности государственного управления для обеспече-
ния инклюзивного экономического роста, социальной справедливо-
сти и экологической устойчивости. Эти устремления в Узбекистане 
стали ключевыми целями, а  его политика, различные стратегии, 
программы, мероприятия и ресурсы правительства сейчас связаны 
с принципами надлежащего управления и подотчетности. 

Правительство РУз пытается активно вовлекать граждан и рас-
ширять возможности местных сообществ, а  также взаимодейство-
вать через многоканальное предоставление услуг и цифровые фор-
маты. Государственное управление становится приоритетом: оно яв-
ляется как способствующим фактором, так и результатом развития. 
Ответственное и подотчетное государственное управление начина-
ется с того, что правительство работает с гражданами над формули-
рованием и согласованием видения устойчивого развития страны. 
Все меры используют потенциал ИКТ, интегрированы с традицион-
ными мерами для обеспечения предоставления публичных услуг. 
Электронные инструменты и потенциал открытых правительствен-
ных данных работают в Узбекистане на улучшение взаимодействия 
с гражданами. Записки стратегии CEPA2 о принципах эффективно-
го управления для устойчивого развития разработали набор прин-
ципов эффективного госуправления3. Основная цель – предоставить 
практическое экспертное руководство заинтересованным странам 
в  широком спектре проблем управления, связанных с  реализаци-
ей Повестки дня на период до 2030 г. (ЦУР)4. Они лежат в основе 

1 The 2015 World Public Sector Report (WPSR). Все пять изданий WPSR см.: 
http://www.unpan.org/DPADM/ProductsServices/WorldPublicSectorReport/tabid/ 
645/language/en-US/Default.aspx (дата посещения: 01.09.2024).

2 Комитет экспертов ООН по государственному управлению (The United Nations 
Committee of Experts on Public Administration – CEPA).

3 Принципы, одобренные Экономическим и Социальным Советом 2 июля 2018 г.
4 Источник: United Nations Division for Public Institutions and Digital Government, 

“Principles of Effective Governance” // https://publicadministration.un.org/en/Intergovern 
mental-Support/CEPA/Principles-of-Effective-Governance (дата посещения: 01.09.2021).
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решений в  Республике Узбекистан. В Узбекистане цифровизация 
связана со стратегией развития всех аспектов государственной по-
литики: от экономического развития до систем образования, меди-
цины и социальной защиты, от решения экологических проблем до 
справедливого и подотчетного управления, а также обеспечения на-
циональной безопасности. Цель: превратить страну в  региональ-
ный IT-НUB путем развития цифровых технологий. Принято полити-
ческое решение перейти от системы «Электронное правительство» 
к системе «Цифровое правительство», обеспечив преобразование 
в цифровой формат всех документов и отношений. 

Так, в рамках обеспечения фискальной стабильности и эффек-
тивного управления государственными обязательствами оцифро-
вывается система налогового администрирования. Основная зада-
ча: упрощение налоговой системы и создание равных возможно-
стей для всех предпринимателей, обеспечение всех необходимых 
условий для того, чтобы официальный сектор стал предпочтитель-
нее и выгоднее, чем нелегальная деятельность.

Предстоит полная цифровизация процессов по работе с населе-
нием в махаллях, задействование в каждой махалле «пунктов элек-
тронных услуг». Государственные услуги должны быть оцифрованы 
на основе принципов «3 шага», «адаптированный к пользователю», 
«все в одном мобильном приложении». Эта задача поставлена в рам-
ках внедрения системы «Сервисное государство» для населения и 
устранения бюрократических процедур в отношениях между граж-
данином и государством. В целях организации деятельности орга-
нов государственного управления на основе принципа «государ-
ство, служащее народу» необходима 100-процентная цифровизация 
процессов осуществления около 5 тыс. функций, имеющихся в госу-
дарственном управлении.

Параллельно цифровизации исполнительной власти проводит-
ся цифровая трансформация процессов работы парламента и его ор-
ганов, в том числе 100-процентная цифровизация процессов приня-
тия и обнародования решений. 

Определены и более локальные, но принципиально важные 
задачи, такие как полная цифровизация деятельности по сбору и 
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закреплению доказательств путем внедрения современных техно-
логий и последних научных достижений. Это существенно влияет 
на деятельность правоохранительных органов по защите интересов, 
чести, достоинства и прав человека.

В целом эти меры направлены на достижение цели вхождения 
Узбекистана в топ-30 рейтинга ООН по электронному правительству.

Любая модель государственного управления является культур-
ным феноменом, но также сформированным международными тен-
денциями и правилами рациональности и прогресса. Та или иная 
модель институционализируется в той степени, в которой власти и 
общество считают это приемлемым и полезным, а также уместным 
в  рамках давно социально сконструированной в  стране системы 
норм, ценностей, убеждений (так называемые традиционные наци-
ональные ценности и обычаи – Япония, Корея, Китай и практически 
все страны СНГ). Практически невозможно привязать конкретную 
модель госуправления к конкретной стране. Это сделать еще слож-
нее, если учитывать, что существуют различные системы и традиции 
государственного управления даже в пределах списка стран ОЭСР.

Важно понимать, что институционализация любой модели осу-
ществляется незаметно и проявляется через отдельные норматив-
ные решения, отраслевые проекты, организационную структуру 
правительственных учреждений, территориальную и функциональ-
ную организацию государственного управления и т.д. В странах 
СНГ и во многих европейских странах административная реформа 
может даже не упоминать избранную модель деятельности государ-
ственного сектора, но признаки той или иной модели все-таки на-
личествуют, часто отражая сразу несколько моделей, особенно Good 
Governance и NPM. Многие страны используют элементы модели го-
сударственного управления не в  рамках объявленной националь-
ной административной реформы, а в рамках отраслевого реформи-
рования, посекторально. Поэтому иногда сложно оценить степень 
институционализации модели и соответственно утверждать выбор 
конкретной модели той или иной страной5.

5 Конкретика реализации правительственной повестки дня более все-
го поможет понять набор выбранных инструментов, увидеть задачи и цели перед 
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И очень важным аспектом реформы стала задача обеспечения 
доверия к администрации и государственной службе. Чтобы восста-
новить доверие, в каждом министерстве и ведомстве для обеспече-
ния дисциплины среди государственных служащих были созданы 
внутренние структуры, в том числе разработаны директивы о взаи-
моотношениях с частным сектором и государственными служащи-
ми из иных организаций. 

Реформированию подлежит законодательство РУз о  доступе к 
правительственной информации. Его целями стали: повышение от-
крытости государственного управления, обеспечение подотчетно-
сти государственного управления и усиление контроля населения 
над государственным управлением, а также содействие участию лю-
дей в  административном процессе. При этом некоторые типы ин-
формации рассматриваются как не подлежащие раскрытию:

•	 информация о физических лицах (персональные данные);
•	 информация о  компаниях, а  также информация, которая 

предоставляется административному органу при условии 
сохранения ее конфиденциальности; 

•	 информация об общественной безопасности и поддержа-
нии общественного порядка;

•	 информация о  процессе формирования политики в  сфере 
государственного управления; 

•	 информация об инспекциях, проверках, опросах, управле-
нии персоналом и т.д., разглашение которой может вызвать 
трудности в  управлении государственным управлением. 
Однако в ряде случаев данный тип информации оценивает-
ся как допустимый к публичному распространению в связи 
с ее актуальностью и правоприменительной ценностью.

Основные вызовы для Узбекистана с позиций административ-
ной реформы таковы:

А) децентрализация публичного администрирования;

госсектором, а значит, определить и отношение национальных властей к различным 
парадигмам в государственном управлении.
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Б) вовлечение в процесс управления широкой общественности, 
повышение роли органов местного управления; 

В) использование в  государственном управлении тендерных 
процедур, конкурсных и контрактных отношений (ГЧП/PPP); 

Г) передача в режиме аутсорсинга избыточных функций част-
ному и общественному секторам; 

Д) проблемы правоприменения Закона об административных 
процедурах; 

Е) реформа государственной гражданской службы.
В РУз правительство приняло следующие решения, которые не-

посредственно положительно повлияли на эффективность государ-
ственного управления:

•	 принцип «единого окна» при предоставлении так называе-
мых универсальных услуг;

•	 создание национальной интегрированной платформы он-
лайновых государственных услуг;

•	 создание системы электронных лицензий;
•	 создание системы публичного реестра административных 

разрешений;
•	 упрощение процесса утверждения управленческих реше-

ний;
•	 введение электронных счетов-фактур, постепенный пере-

ход на онлайн-налогообложение.
К наиболее перспективным решениям и правовым институтам, 

которые стали неотъемлемой частью в  моделях государственного 
управления, позволяющих выявить национальные тенденции в ад-
министративных реформах в рамках международных стандартов и 
представляющих сравнительно-правовую ценность, отнесены:

•	 цифровое правительство; 
•	 участие граждан в принятии решений;
•	 публичные услуги6;

6 См., например https://adliya.uz/ru/posts/ozbekiston-davlat-xizmatlarini-
raqamlashtirishni-j#! (дата посещения: 01.11.2024). Запущен интерактивный пор-
тал для оценки качества оказания государственных услуг гражданам Республики 
Узбекистан. См.: https://baho.gov.uz. Граждане могут оставить свой отзыв о госуслуге 
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•	 административные процедуры;
•	 государственная служба;
•	 государственные закупки;
•	 государственно-частное партнерство;
•	 государственный контроль в правовой системе.
При этом ряд вопросов являются сквозными:
•	 кибербезопасность;
•	 персональные данные;
•	 цифровое доверие (E-trust);
•	 цифровые навыки (цифровой разрыв);
•	 права человека & ИИ (AI).
О некоторых задачах и институтах. 
Цифровое правительство. Во  всех странах весомое полити-

ко-правовое значение получила стратегия развития цифрового пра-
вительства. В 2014 г. Рекомендация ОЭСР констатировала смену па-
радигмы от «электронного правительства» («e-Government») к «циф-
ровому правительству» («Digital government»), сближая правитель-
ства с гражданами и компаниями за счет принятия стратегических 
подходов к использованию цифровых технологий и данных, чтобы 
стимулировать более открытые и инновационные правительства7. 
По мнению Комитета ОЭСР по государственному управлению элек-
тронное правительство означало использование правительствами 
информационных и коммуникационных технологий (ИКТ) в каче-
стве инструмента для достижения лучшего управления8, а цифровое 

(по шкале от 1 до 5) через данный портал по специальному QR-коду, установлен-
ному на территории оцениваемой организации, на основе пяти критериев (соблю-
дение сроков; компетентность сотрудников; соблюдение правил этикета; справед-
ливость; наличие необходимых условий для обращения). https://www.cer.uz/en/
post/publication/razvitie-sistemy-predostavlenia-gosudarstvennyh-uslug-v-respublike-
uzbekistan (дата посещения: 01.11.2024).

7 См.: OECD (2014), OECD Recommendation on Digital Government Strategies, 
OECD, Paris, https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0406. См. 
также: OECD (2020), “The OECD Digital Government Policy Framework: Six dimensions of 
a Digital Government”, OECD Public Governance Policy Papers, No. 02, OECD Publishing, 
Paris, https://doi.org/10.1787/f64fed2a-en 

8 В РУз: электронное правительство — система организационно-правовых мер 
и технических средств, направленная на обеспечение деятельности государственных 
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правительство  – использование цифровых технологий как неотъ-
емлемой части правительственных стратегий модернизации при 
создании публичных ценностей. Последнее опирается на экосисте-
му цифрового правительства, состоящую из государственных субъ-
ектов, неправительственных организаций, компаний, ассоциаций 
граждан и отдельных лиц (п. I Рекомендации 2014).

Рекомендация по стратегиям цифрового управления была при-
нята Советом ОЭСР 15 июля 2014 г. Рекомендация стала первым 
международным правовым инструментом по цифровому прави-
тельству9. Это руководство для понимания подготовки к техно-
логическим изменениям и цифровым возможностям, извлечения 
максимальной пользы в долгосрочной перспективе в создании пу-
бличных ценностей, снижения рисков, связанных с качеством пре-
доставления услуг, усиления эффективности государственного сек-
тора и общественного доверия к государству.

Стратегия цифрового правительства должна быть интегриро-
вана в общие реформы государственного управления. ООН в Индексе 
развития электронного правительства (Global E-Government 
Development Index) базируется на термине «электронное прави-
тельство»10. Индекс развития электронного правительства в  стра-
нах мира (Global E-Government Development Index)11 ООН – это ком-
плексный показатель, который оценивает готовность и возможно-
сти национальных государственных структур в использовании ИКТ 

органов по оказанию государственных услуг физическим и юридическим лицам пу-
тем применения информационно-коммуникационных технологий, а  также межве-
домственного электронного взаимодействия.

9 В п. VII Рекомендации было предложено странам, не являющимся членами 
ОЭСР, принять во внимание эту Рекомендацию и придерживаться ее. О ее имплемен-
тации см.: Report on the Implementation of the Recommendation of the Council on Digital 
Government Strategies (Note by the Secretary-General). 28 November 2017. https://one.
oecd.org/document/C(2017)139/en/pdf 

10 https://www.un.org/development/desa/publications/publication/2020 united 
-nations-e-government-survey (09.09.2021). 

11 Выпускается раз в  два года Департаментом Организации Объединенных 
Наций по экономическим и социальным вопросам (The United Nations Department of 
Economic and Social Affairs). https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Data/
Country-Information/id/186-Uzbekistan (29.10.2024)
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для предоставления гражданам публичных услуг. Все страны, охва-
ченные данным исследованием, ранжируются в рейтинге на осно-
ве взвешенного индекса оценок по трем основным составляющим: 
состояние (уровень развития) ИКТ-инфраструктуры, человеческий 
капитал и степень охвата и качество интернет-услуг.

Рейтинг стран мира по уровню разви-
тия электронного правительства
The United Nations: E-Government 

Development Index 2020 / 2022 / 2024

Рейтинг Страна Индекс

3 Сингапур 0,9691

4 Южная Корея 0.9679

13 Япония 0.9351

35 Китай 0,8718

87 / 69 / 63 Узбекистан 0.79990

The United Nations: E-Part Index 2020 / 
2022 / 2024

Рейтинг Страна Индекс

46 / 55 / 53 Узбекистан 0.69860

В странах СНГ многие приняли законы с использованием тер-
мина «электронное правительство»12. Межпарламентская Ассамблея 
государств – участников СНГ постановлением МПА СНГ от 25 ноя-
бря 2016 г. № 45-14 также приняла модельный закон об электрон-
ном правительстве13.

12 Закон Кыргызской Республики «Об электронном управлении» от 19 июля 2017 
г. (в редакции Закона КР от 24 июля 2020 г. № 94). Источник: http://cbd.minjust.gov.
kg/act/view/ru-ru/111634?cl=ru-ru (дата посещения: 18.09.2024); Закон Республики 
Узбекистан «Об электронном правительстве» от 09 декабря 2015 г. Источник: https://
lex.uz/ru/docs/2833855 (дата посещения: 24.10.2024). Или: Закон РУз «Об электрон-
ном документообороте» от 29 апреля 2004 г. https://lex.uz/docs/165074 (дата посе-
щения: 24.10.2024).

13 https://iacis.ru/public/upload/files/1/660.pdf (дата посещения: 09.09.2021).
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Цифровая трансформация: перспективы развития
Использование искусственного интеллекта в деятельности органов 

исполнительной власти. Стоит задача перевода «в цифру» осуществления 
контрольно-надзорной деятельности и государственных функций.

Управление, основанное на данных, позиционируется как один из 
ключевых принципов современного госуправления.

Ведомственные процессы опираются преимущественно на данные, 
а не на документы.

Затрагивая проблематику цифрового правительства, нельзя 
не отметить связанную с ней новую культуру управления, которая 
продвигает принципы прозрачности, честности, подотчетности и 
поддержки заинтересованных сторон демократии и инклюзивно-
го роста. Речь идет о  так называемом открытом правительстве14. 
Страны, начавшие интегрировать принципы открытого правитель-
ства за пределы исполнительной власти, движутся к более целост-
ному подходу, направленному на формирование новой культуры 
управления в законодательной, судебной ветви власти и в незави-
симых учреждениях, а также на субнациональном уровне управле-
ния, тем самым двигаясь к тому, что ОЭСР определила как «откры-
тое государство»15.

14 См. доклад «Открытое правительство: глобальный контекст и путь вперед» 
(«Open Government. The Global Context and the Way Forward»). Опубликован в декабре 
2016 г. ОЭСР полагает на основе исследований «открытого правительства» и участия 
граждан в политическом цикле мобилизовать и вовлечь все ветви и уровни управ-
ления в  целях перехода от «открытого правительства» к «открытому государству». 
При этом принципы и практика «открытого правительства» помогают в достижении 
Целей устойчивого развития ООН. Доклад базируется на более чем 15-летнем науч-
но обоснованном анализе стратегий и инициатив открытого правительства, ответах 
более 50 стран на опрос ОЭСР 2015 г. по координации открытого правительства и 
участию граждан в политическом цикле, а также на выводах обзоров открытого пра-
вительства ОЭСР. Источник: https://www.oecd.org/publications/open-government-
9789264268104-en.htm (дата посещения: 24.09.2024).

15 По сути, это новая модель государственного управления.
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ОЭСР. Тезисы из Рекомендации Совета по «открытому  
правительству» (OECD. Recommendation of the Council  

on Open Government)16

«Открытое правительство» имеет решающее значение для укрепле-
ния доверия граждан и является ключевым фактором достижения раз-
личных результатов политики в различных областях, включая: честность 
и противодействие коррупции в  государственном секторе, модерниза-
цию государственного сектора, гражданскую свободу, цифровое прави-
тельство, государственные закупки, инновации в  государственном сек-
торе, управление государственными финансами и управление человече-
скими ресурсами, а также все основные социально-экономические цели 
в рамках Глобальной повестки дня на период до 2030 г. «Цели устойчиво-
го развития».

Участие заинтересованных сторон повышает подотчетность прави-
тельства, расширяет возможности граждан и их влияние на принятие ре-
шений, укрепляет гражданский потенциал, улучшает доказательную базу 
для разработки политики, снижает затраты на осуществление и исполь-
зует более широкие сети для инноваций в разработке политики и предо-
ставлении услуг.

Стратегии и инициативы «открытого правительства» являются об-
щей ответственностью всех ветвей и уровней управления в соответствии 
с их существующими правовыми и институциональными рамками.

Концепция «Открытое государство»  – исполнительная, законо-
дательная, судебная власть, независимые государственные учреждения 
и все уровни правительства сотрудничают, используют синергизм и об-
мениваются передовым опытом и извлеченными уроками между собой 
и с  другими заинтересованными сторонами для содействия прозрачно-
сти, добросовестности, подотчетности и участию заинтересованных сто-
рон в поддержке демократии и инклюзивного роста.

16 OECD/LEGAL/0438. Принята 14.12.2017 Источник: https://legalinstruments. 
oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0438#_ga=2.37822115.1251313301.15544 
50220-751648841.1537891795 (дата посещения: 24.09.2021). См. также: Рекомендация 
 ОЭСР об «открытом правительстве» [GOV/PGC(2017)5]. Draft OECD Recommendation 
of the Council on Open Government. 55th session of the Public Governance Committee, 26 
April 2017. Источник: https://one.oecd.org/document/GOV/PGC(2017)5/en/pdf (дата 
посещения: 24.09.2024).
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Необходимо продвигать инновационные способы эффективного 
взаимодействия для поиска идей и совместного создания решений и ис-
пользования возможностей, предоставляемых инструментами цифрово-
го правительства, в том числе за счет использования открытых прави-
тельственных данных.

«Открытое правительство» как катализатор Good Governance.
«Открытое правительство»  – катализатор благого управления, де-

мократии, доверия и инклюзивного роста. Принципы «открытого прави-
тельства» (т.е. прозрачность, честность, подотчетность и участие заинте-
ресованных сторон) постепенно меняют отношения между государствен-
ными должностными лицами и гражданами во всем мире, делая их более 
динамичными, взаимовыгодными и основанными на взаимном доверии.

Гражданское участие в  процессах принятия решений. 
Необходимо констатировать, что стандарты и опыт в этой сфере из-
начально и в основном формировались через европейское понима-
ние и форматы (с 2007 г.). Право на участие граждан подчеркива-
ется во многих документах ЕС, четко закрепивших основную идею:  
участие  – это право, которое следует регулировать и осущест-
влять, а не оставлять на усмотрение лиц, принимающих решения17. 

Все документы включают освещение вопросов доступа к ин-
формации, равенства всех людей, признания важной роли НПО/ННО 
в участии, обеспечения участия уязвимых групп, особенностей уча-
стия в принятии экологических решений и благоприятной правовой 
базы для конструктивного участия.

Наиболее важные принципы участия в международных стандартах:
•	 сбор и передача мнений различных членов и заинтересо-

ванных граждан через неправительственные организации 
для участия в процессе принятия политических решений;

•	 доверие и открытость как честное взаимодействие между 
участниками и секторами;

•	 подотчетность и прозрачность как со стороны НПО, так и со 
стороны государственных органов на всех этапах;

17 См.: Civil Participation in Decision-Making Processes. CE, European Center for Not-
for-profit Law, Strasbourg, May 2016. An Overview of Standards and Practices in Council of 
Europe Member States. P. 46.
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•	 независимость и беспристрастность НПО, свобода достиже-
ния своих целей, решений и деятельности;

•	 недискриминация, равное обращение со всеми людьми.
Благоприятная правовая база должна ограничивать способ-

ность государственных органов вмешиваться в основные права от-
дельных лиц и НПО, создавать и действовать свободно или огра-
ничивать доступ к ресурсам18. Среди полезных рекомендаций для 
Узбекистана выделим следующие положения:

•	 все должны быть проинформированы и проконсультирова-
ны в процессе принятия решений;

•	 ННО способствуют участию общественности, представле-
нию интересов членов и заинтересованных сторон и посто-
янно информируют о процессе и результатах;

•	 каждый должен иметь доступ к проектам документов на са-
мой ранней стадии их разработки. Сроки, отведенные для 
участия, должны быть определены таким образом, чтобы 
можно было провести адекватные консультации;

•	 обратная связь с участниками повышает доверие и усили-
вает взаимодействие. Для обеспечения осведомленности 
общественности о  процессе участия следует использовать 
различные инструменты (например, веб-сайты). Активное 
использование инструментов электронного участия и кон-
сультаций19.

18 См.: Гражданское участие в процессе принятия решений. Обзор стандартов и 
практик в государствах – членах Совета Европы. Подготовлено Европейским Центром 
некоммерческого права (Ивана Розенцвейгова и Ваня Скорич, при поддержке Ханны 
Асипович) под руководством Катерины Хадзи-Мицевой для Европейского комитета по 
демократии и управлению (КДУ) с целью подготовки руководящих указаний по граж-
данскому участию в процессах принятия политических решений. ECNL, май 2016 г. В об-
зоре описывается политический цикл, в котором происходит участие, а также стандарты 
и практика с точки зрения трех основных уровней участия: доступ к информации, кон-
сультации и активное партнерство. В обзоре также приводятся примеры механизмов и 
моделей, которые способствуют более широкому диалогу как всеобъемлющей форме 
взаимодействия, применимой ко всем уровням и этапам. Источник: https://www.icnl.
org/wp-content/uploads/cfr_Civil-participation-in-decision-making-processes_An-Overview-
of-Standards-and-Practices-in-CoE-Member-States_Rus.pdf (дата посещения: 24.10.2024).

19 См.: Civil Participation in Decision-Making Processes. P. 47.
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Из общего комментария к ст. 25 МПГПП
«... это широкое понятие, которое относится к осуществлению 

политической власти, в  частности, к осуществлению законодательной, 
исполнительной и административной власти. Он охватывает все аспекты 
государственного управления, а  также формулирование и реализацию 
политики на международном, национальном, региональном и местном 
уровнях. Распределение полномочий и средства, с  помощью которых 
отдельные граждане осуществляют право участвовать в  ведении 
государственных дел, охраняемые ст. 25, должны устанавливаться 
Конституцией и другими законами» (§ 5). Граждане могут принимать 
непосредственное участие, в  народных собраниях, которые имеют 
право принимать решения по вопросам местного значения или по делам 
определенной общины, и в  органах, учрежденных для представления 
граждан по согласованию с правительством» (§ 6)20.

Германия. Опыт участия граждан и общественности  
в принятии решений

Patrizia Nanz / Miriam Fritsche Handbuch Bürgerbeteiligung Verfahren 
und Akteure, Chancen und Grenzen. Bundeszentrale für politische Bildung, Bonn 
2012.-144S21.

Данное руководство – одно из лучших пособий по вопросам немец-
кого опыта процедур участия или обсуждения.

Германский опыт гражданского участия в процессах принятия 
политических решений и планирования представляется наиболее 
проработанным в правовом контексте. В стране смогли поставить 
легитимацию политических решений на максимально широкую 

20 См.: www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/pactpol.shtml; так-
же: UN Human Rights Committee, General Comment No. 25: The Rights to participate 
in public affairs, voting rights and the right of equal access to public service (Art. 25) 
CCPR/C/21/Rev.1/Add.7, 27 August 1996. Источник: http://tbinternet.ohchr.org/_
layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2fC%2f21%2fRev.1%2fA
dd.7&Lang=en (дата посещения: 22.09.2024).

21 https://www.bpb.de/shop/buecher/schriftenreihe/76038/handbuch-buergerb 
eteiligung (дата посещения: 24.09.2021). См. также: Возможности участия обще-
ственности в  планировании сегодня и в  перспективе  – «Öffentlichkeit beteiligen 
Planungsrechtliche Beteiligungsmöglichkeiten heute und in der Perspektive». 2013. 
Источник: https://docplayer.org/docview/65/53553839/#file=/storage/65/53553839 
/53553839.pdf (дата посещения: 24.09.2024).
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основу, а  участие общественности используется в  качестве соци-
ального ресурса. Все стороны сумели согласовать основные требо-
вания для хорошего участия общественности при реализации про-
цедур участия. Муниципалитеты в Германии создают руководящие 
принципы, рекомендации к действиям или другие обязательные по-
становления об участии граждан, формируя основу для постоянного 
диалога между администрацией, политиками и гражданами22.

Примером методологической работы в  этом направлении яв-
ляется Немецкая ассоциация городов и муниципалитетов (DStGB). 
Она разделяет идеи ответственного гражданина в поисках наилуч-
шего решения в  проектах планирования и городского развития23. 
Среди ее разработок сотни документов24, и как пример «DStGB 
No.117. Участие граждан в муниципальных проектах и в градостро-
ительной жизни».

Участие граждан в Германии – это основной принцип местной 
политики, получающей инновационные платформы и процедуры 
посредничества для официальных процедур и консультаций. При 
этом в  Германии стоит задача модернизировать участие граждан 
в  правоприменении. Градостроительство или расширение не-
обходимых возобновляемых источников энергии без мнения и 
знаний граждан практически не работает. Однако основной пред-
посылкой широкого участия граждан является наличие финансовой 

22 Об этом см.: https://www.buergergesellschaft.de/mitentscheiden/grundlagen-
leitlinien (дата посещения: 24.09.2024). Примеры см.: https://www.lpb-bw.de/
beteiligung#c62090 (дата посещения: 24.09.2024).

23 Это так называемые «Десять тезисов о  правовом развитии участия граж-
дан». Die zehn Thesen des DStGB zur rechtlichen Fortentwicklung der Bürgerbeteiligung. 
Источник: https://www.dstgb.de/themen/stadtentwicklung-und-wohnen/archiv/die-
zehn-thesen-des-dstgb-zur-rechtlichen-fortentwicklung-der-buergerbeteiligung-archiv/ 
(дата посещения: 24.09.2024).

24 См.: https://www.dstgb.de/publikationen/dokumentationen/. Участие граж-
дан в  муниципальных проектах и ​​градостроительстве  – «Bürgerbeteiligung bei 
kommunalen Vorhaben und in der Stadtentwicklung». Deutscher Städte und Gemeindebund 
Dokumentation No 117. „Stadt und Gemeinde INTERAKTIV“ 2013. 22 S. Источник: 
https://www.dstgb.de/publikationen/dokumentationen/nr-117-buergerbeteiligung-bei-
kommunalen-vorhaben-und-in-der-stadtentwicklung/doku117.pdf?cid=6gp (дата посе-
щения: 24.09.2024).
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свободы действий муниципалитетов и существующие возможности 
для принятия решений. 

Из рассмотренных стран только в Германии найден пример за-
конодательного регулирования вопроса: в 2013 г. был принят Закон 
о  совершенствовании участия общественности и стандартизации 
процедур утверждения планов (PlVereinhG)25. Закон охватил такие 
сферы, как энергетика, градостроительство и планирование от шос-
сейных до железных дорог26.

Но особенностью германской модели является децентрализо-
ванное регулирование участия граждан в принятии решений – на 
уровне муниципальных (коммунальных) советов  – Gemeinderat. 
Чаще всего это так называемые «Руководящие принципы уча-
стия» (Leitlinien für Beteiligung), содержащие основополагающие 
и рамочные условия, критерии, которым должны соответство-
вать формы и процедуры участия общественности, по каким те-
мам и каким образом будет оформляться участие граждан вместе 
с соответствующими инструментами. Таким образом, местные со-
веты принимают руководящие принципы и большинство форм не-
формального участия не регулируется законом («nicht-gesetzlich 
geregelte Bürgerbeteiligung»)27.

25 См.: Gesetz zur Verbesserung der Öffentlichkeitsbeteiligung und Vereinheitlichung von  
Planfeststellungsverfahren (PlVereinhG). G.v. 31.05.2013 BGBl. IS. 1388 (Nr.26).  
Источник: https://www.buzer.de/s1.htm?g=PlVereinhG&f=1 (дата посещения: 24.09.2024).

26 Полную информацию к данному законопроекту см. в: «Entwurf eines 
Gesetzes zur Verbesserung der Öffentlichkeitsbeteiligung und Vereinheitlichung von  
Planfeststellungsverfahren (PlVereinhG)». https://dserver.bundestag.de/btd/17/096/ 
1709666.pdf (дата посещения: 24.09.2024).

27 См.: Сборник муниципальных руководящих принципов и рекоменда-
ций для действий по участию граждан  – Sammlung kommunaler Leitlinien und 
Handlungsempfehlungen für die Bürgerbeteiligung, Netzwerk Bürgerbeteiligung. Источник: 
https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/
kommunale-leitlinien-buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/ (дата посе-
щения: 24.09.2024).
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Германия. Примеры руководящих принципов
«Бонн. Руководящие принципы участия граждан в политических решениях 

и процессах планирования» – «Die Leitlinien Bürgerbeteiligung Bonn» (приняты в мар-
те 2014 г. Советом г. Бонна – Im März 2014 hat der Rat der Stadt Bonn beschlossen)28.

Десять критериев качества участия граждан в Бонне были определе-
ны как основополагающие и рамочные условия. Руководящие принципы 
способствуют сотрудничеству между жителями, политиками и админи-
страцией на равноправной основе и могут создавать новые перспективы.

«Чтобы каждый мог участвовать. Руководство по участию граж-
дан в  городе науки Дармштадт». Дармштадт / Бенсхайм, по состоянию 
на 9 февраля 2015 г. «Damit alle mitmachen können. Leitlinien zur Beteiligung 
der Bürgerinnen und Bürger in der Wissenschaftsstadt Darmstadt». Darmstadt/
Bensheim, Stand: 09. Februar 201529.

Руководящие принципы были приняты постановлением городского 
совета города науки Дармштадт 13 марта 2014 г. Технический универси-
тет Дармштадта оказал научную поддержку.

Жители Дармштадта вступают в диалог и высказывают идеи и пред-
ложения. Для них такая деятельность является важным средством уча-
ствовать в общественных проектах и вносить свой вклад в их дизайн.

Для администрации участие граждан – это принцип прозрачности и 
эффективности.

Узбекистан. Основные моменты  
цифрового правительства

Необходима Национальная Стратегия формирования циф-
ровой трансформации. Ее главная цель  – повышение качества 
жизни всех граждан, возможность развивать дополнительный эко-
номический и экологический потенциал, обеспечивать социальную 
сплоченность.

Цифровое правительство должно характеризоваться пятью 
принципами:

•	 ориентация на граждан, бизнес: потенциальные пользо-
ватели предложений / услуг электронного правительства 

28 Источник: https://www.bonn.de/service-bieten/dialog-beteiligung/leitlinien-
buergerbeteiligung.php?lang=de (дата посещения: 24.09.2024).

29 https://da-bei.darmstadt.de/static/domain/2/Leitlinien_final.pdf 

Часть II. Административное право и цифровые технологии



229

должны быть полностью осведомлены о  предлагаемых им 
услугах и иметь доступ к ним;

•	 рентабельность и действенность: администрация долж-
на предоставлять быстрые, рентабельные и качественные 
услуги, она должна следовать клиентоориентированному 
подходу;

•	 защита данных, кибербезопасность и прозрачность: защи-
та данных, безопасность и прозрачность являются важны-
ми предпосылками для доверия граждан и использования 
ими ресурсов электронного правительства;

•	 социальное участие и прозрачность;
•	 инновации и устойчивость.

Пять целей этой Стратегии:
•	 повышение цифровых навыков людей, чтобы они могли ак-

тивно участвовать в цифровой трансформации;
•	 повышение цифровой безопасности и, следовательно, дове-

рия и уверенности людей в использовании цифровых сер-
висов; 

•	 поощрение цифровых инноваций путем создания конку-
рентных условий для разработки и распространения новых 
или улучшенных продуктов и услуг, представляющих цен-
ность для людей и бизнеса; 

•	 улучшение цифрового лидерства, что влечет за собой луч-
шее управление;

•	 укрепление цифровой инфраструктуры, такой как широко-
полосная инфраструктура, что имеет решающее значение 
для передачи данных.

В основу должны быть положены следующие ключевые обяза-
тельства исполнительной власти:

1.	 реформа  финансовых систем для реализации социальных 
ценностей; 

2.	 создание системы оценки персонала, организации системы 
оценки эффективности, которые влияют на жизнь граждан; 
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3.	 работа с  гражданами для выработки политики, отвечаю-
щей их потребностям; 

4.	 создание «открытого правительства», полностью рас-
крывая и делясь своими информационными ресурсами 
с общественностью; 

5.	 усиление скоординированности работы правительства; 
6.	 работа в направлении справедливой и прозрачной системы 

публичных услуг для граждан; 
7.	 осуществление ориентированных на граждан инноваций 

в четырех областях: базы данных, регулятивная реформа и 
экономия ресурсов.

Таким образом, указанные исследовательские материалы сле-
дует оценивать как ценные информационно-трансформационные 
инструменты, предоставляющие стране целостную и всеобъемлю-
щую основу для принятия стратегических решений в целях дальней-
шего создания инклюзивных обществ и более открытой экономи-
ки, а  также улучшения жизненного пространства всех граждан30. 
Вопросы надежности и достоверности данных в национальных ад-
министративных системах имеют большое значение. На восприя-
тие могут повлиять, например, культурные факторы. Однако это не 
отменяет необходимость самих инструментов. Следует согласиться 
с тем, что государственное управление можно сравнивать на осно-
ве данных международных инструментов измерений эффективно-
сти и качества. Это предполагает, что существуют некоторые уни-
версальные способы организации государственного управления, 
а также одинаково разделяемые критерии оценки результатов тако-
го управления. 

30 О  необходимости изучения международных тенденций и опыта см.: 
Административная реформа и реформа государственного регулирования в России. 
Устранение потенциальных источников коррупции. Аналитическая записка. 1 ок-
тября 2006 г. Доклад № 36157-RU. Источник: https://documents1.worldbank.org/
curated/en/241571468759272736/pdf/361570RUSSIAN01tive0Reform01PUBLIC1.pdf 
(дата посещения: 25.09.2021).
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Аннотация: В статье раскрывается теория юридических лиц публичного пра-
ва исходя из немецкой правовой доктрины. Юридическими лицами публич-
ного права признаются корпорации публичного права, учреждения публично-
го права и публично-правовые фонды. Корпорации публичного права в свою 
очередь классифицируются на территориальные, личные, реальные корпора-
ции и союзные общества. Учреждениями публичного права являются государ-
ственные административные организации или органы власти с персоналом и 
материальными ресурсами. Публично-правовые фонды представляют собой 
организации, которым учредитель передает активы для выполнения опреде-
ленных общественных задач. Признание организации юридическим лицом пу-
бличного права имеет правовые последствия в процессуальном праве, мате-
риальном праве и исполнительном праве. В завершение автором подчеркива-
ется важность правильного определения понятия юридического лица публич-
ного права для правовой определенности. 

Ключевые слова: юридическое лицо, корпорации публичного права, учреждения 
публичного права, публично-правовые фонды, процессуальные последствия. 

Abstract: The article reveals the theory of legal entities of public law based on the 
German legal doctrine. Public law corporations, public law institutions, and public law 
foundations are recognized as legal entities under public law. Public law corporations, 
in turn, are classified into territorial, personal, real corporations and allied societies. 
Institutions of public law are State administrative organizations or authorities with per-
sonnel and material resources. Public law foundations are organizations to which the 
founder transfers assets to fulfill certain public tasks. Recognition of an organization as 
a legal entity under public law has legal consequences in procedural law, substantive 
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law, and executive law. In conclusion, the author emphasizes the importance of correct-
ly defining the concept of a legal entity in public law for legal certainty. 

Key words: Legal entity, public law corporations, public law institutions, public law 
foundations, and procedural consequences. 

A. Введение 

Многие правовые нормы определяют права и обязанности для 
своих «адресатов». Носителями прав и обязанностей могут быть 
только субъекты права. Они могут быть собственниками объек-
та, приобретать или отчуждать право собственности, осуществлять 
права, быть должниками по требованиям или исполнять их и т.д.

В отличие от них юридические объекты не могут приобретать 
права или становиться обязанными. Следовательно, они не могут 
активно участвовать в юридических сделках (например, предметы 
и животные).

 Б. Субъекты права

Ни в гражданском, ни в публичном праве не существует юри-
дического определения общего термина «субъект права». Субъекты 
права обычно называются «лицами». Законодатель проводит разли-
чие между физическими и юридическими лицами. 

I. Физическое лицо

Каждый человек является физическим лицом. Это не зависит от 
возраста или других характеристик человека. Напротив, все люди 
являются физическими лицами. Согласно § 1 Гражданского кодекса 
Германии человек считается правоспособным с момента рождения. 
Это означает, что он обладает правами и обязанностями с момента 
рождения. Человеческая жизнь начинается с момента рождения и 
заканчивается со смертью мозга. Я не буду рассматривать здесь пра-
вовые вопросы, касающиеся еще не родившегося ребенка, посколь-
ку они относятся скорее к уголовному или наследственному праву, 
но не к публичному праву.
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 II. Юридическое лицо

Юридические лица не являются «лицами» в прямом смысле это-
го слова. Скорее, они представляют собой юридическую конструк-
цию. Юридическое лицо – это объединение нескольких физических 
или юридических лиц или их активов. Поэтому всегда следует про-
водить различие между юридическим лицом и физическими лица-
ми, которые за ними «стоят».

Пример: футбольный клуб владеет футбольным полем, на ко-
тором регулярно проводятся матчи. Хотя клуб был основан не-
сколькими физическими лицами, собственником является исключи-
тельно клуб как юридическое лицо.

Правоспособность юридического лица признается законом. Толь- 
ко в этом случае оно само может быть носителем прав и обязанностей.

Также проводится различие между юридическими лицами по 
частному праву и юридическими лицами по публичному праву.

1. Юридические лица частного права

Юридическими лицами в частном праве являются ассоциации, 
фонды и другие объединения лиц.

 a) зарегистрированное некоммерческое/коммерческое об-
щество, § 21 ff. ГК Германии („Verein“)

Зарегистрированное некоммерческое общество  – это посто-
янное объединение физических лиц для достижения общей цели. 
Согласно Гражданскому кодексу Германии различают неэкономи-
ческие объединения (так называемые «идеальные объединения») и 
экономические объединения.

Экономическое объединение существует, если основной целью 
объединения является получение прибыли для объединения или не-
посредственно для его членов путем осуществления хозяйственной 
деятельности.

Пример: общества, которые управляют кредитным фондом 
для своих членов.
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Некоммерческая организация существует, если ее основная 
цель не направлена на получение прибыли. Не имеет значения, если 
экономические операции и получение дохода осуществляются «на 
стороне» (т.е. как незначительная часть деятельности).

Пример: общества с  культурной, религиозной или политиче-
ской основной целью (например, общества развития, спортивные 
или хоровые общества) и благотворительные организации.

 b) фонд, § 80 ff. ГК Германии
Фонд является юридическим лицом, не имеющим членов. Он 

состоит исключительно из имущества фонда. Фонд служит для неза-
висимого управления этим имуществом и таким образом реализует 
цель, определенную учредителем. Классическими целями фонда яв-
ляются гранты на социальные проекты или стипендии.

Пример: Фонд Бертельсманна, Stiftung Warentest, стипендиаль-
ные фонды.

 c) другие объединения лиц
Помимо объединений и фондов, регулируемых Гражданским 

кодексом Германии, существуют и другие юридические лица, осно-
ванные на базовых идеях законодательства об обществах.

Например: зарегистрированное товарищество (eG), общество 
с ограниченной ответственностью (GmbH), открытое акционерное 
общество (AG).

 2. Юридические лица публичного права

Юридические лица публичного права характеризуются тем, 
что они выполняют публичные задачи и подлежат государственно-
му надзору. Существует три вида юридических лиц публичного пра-
ва: корпорации, учреждения и фонды.

a) корпорации публичного права

Корпорации публичного права  – это организации, созданные 
для выполнения общественных задач. Они состоят из членов, но по 
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своей природе независимы от них. В этом отношении они сравнимы 
с Verein. Различают четыре типа по критерию членства:

aa) территориальные корпорации
Членство определяется определенной территорией.
Пример: муниципалитеты, города.
bb) личные корпорации
В случае личных корпораций членство определяется определен-

ными индивидуальными характеристиками.
Пример: палаты адвокатов, фармацевтов, врачей или ремес-

ленников, общие местные фонды медицинского страхования.
cc) реальные корпорации
Решающим фактором для членства в юридическом лице являет-

ся право собственности или владения.
Пример: охотничьи кооперативы (члены являются собствен-

никами земли в соответствии с § 9 BJagdG)
 dd) союзы или союзные общества („Verbandskörperschaften“)
Членами могут быть только юридические лица.
Пример: муниципальные ассоциации специального назначения 

(например, ассоциации по утилизации отходов или планированию).

б) учреждения публичного права

Учреждения – это государственные административные органи-
зации или органы власти с персоналом и материальными ресурсами.

Пример: организации общественного вещания, сберегательные 
кассы.

в) публично-правовые фонды

Публично-правовые фонды  – это организации, которым учре-
дитель передает активы для выполнения определенных обществен-
ных задач. У таких фондов нет ни членов, ни пользователей, но есть 
бенефициары. Фонды в рамках публичного права представляют со-
бой имущественную массу и похожи на фонды в  рамках частного 
права.

Пример: Фонд прусского культурного наследия, Фонд тю-
рингских дворцов и садов.
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В. Последствия

Вопрос о  том, является ли организация юридическим лицом, 
играет важную роль в  публичном праве в  нескольких областях. В 
частности, здесь можно выделить три момента: в  процессуальном 
праве, например при определении способности быть стороной в су-
дебном процессе (процессуальная правои дееспособность) или при 
определении надлежащего ответчика, в материальном праве, ког-
да речь идет о том, против кого должны быть направлены иски или, 
другими словами, кто является кредитором определенного пра-
ва требования, и, в-третьих, в  исполнительном праве, когда речь 
идет о том, против кого должны быть направлены исполнительные 
действия.

a) процессуальное право

В соответствии с ч.1 ст.61 АПК юридические лица могут быть 
сторонами и, согласно ч. 3 ст. 62 АПК, могут быть участниками су-
дебного разбирательства. Таким образом, понятие юридическо-
го лица связано с возможностью участия в судебном разбиратель-
стве, а  также с  вопросом о  том, как организовано представитель-
ство в суде. Города, как правило, представляет мэр, который, конеч-
но, может делегировать эти полномочия.

Еще более важным является вопрос определения надлежащего 
ответчика или так называемая пассивная легитимация. В принци-
пе, иск может быть предъявлен только к обладателю прав и обязан-
ностей. Однако это не государственный служащий, действующий от 
имени органа власти, а  юридическое лицо, на которое он работа-
ет. Разрешение, лицензия или выделение земельного участка всегда 
выдается государственным служащим, а значит физическим лицом. 
Однако это лицо работает на юридическое лицо (например, город 
или федеральную землю) и действует от его имени. Таким образом, 
противной стороной всегда является юридическое лицо, стоящее за 
действующим государственным служащим. В этом отношении орган 
власти, в котором он работает, не является вариантом, так как это, 
как правило, только орган государственного управления, который, 
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в свою очередь, является зависимой частью юридического лица без 
собственных прав и обязанностей. Поэтому в  административном 
процессе иск должен быть направлен, как правило, против юриди-
ческого лица (например, Федеративной Республики Германия как 
территориальной корпорации публичного права), представленного 
органом власти, от имени которого действует конкретный государ-
ственный служащий.

б) материальное право

Основание для определения юридического лица в качестве от-
ветчика фактически коренится в материальном праве, поэтому неко-
торые юристы также полагают, что речь идет не о допустимости иска, 
а об обоснованности иска (так называемая пассивная легитимация).

С точки зрения материального права решающим фактором яв-
ляется то, кому принадлежит или может принадлежать заявленное 
право. Если, например, истец предъявляет требование о предостав-
лении субсидии, то иск может быть удовлетворен только против 
обязанной стороны в соответствии с нормами материального пра-
ва. Как правило, это также не государственный служащий, предо-
ставляющий или отказывающий в предоставлении субсидии, а юри-
дическое лицо, от имени которого он действует. Только это лицо мо-
жет быть обладателем прав и обязанностей и, следовательно, быть 
связанным иском.

в) исполнительное право

Эта проблема сохраняется и в  исполнительном праве: судеб-
ное решение может быть исполнено только в том случае, если иск 
предъявлен к правильному оппоненту, а именно к обладателю прав 
и обязанностей по материальному праву. 

Если, например, истец подает иск против министерства, чей го-
сударственный служащий отказался предоставить ему социальную 
помощь, то ничего нельзя будет исполнить, даже если суд удовлет-
ворит такой иск. Само министерство является лишь органом власти, 
т.е. органом юридического лица, от имени которого оно действу-
ет. Государственный служащий, работающий в министерстве, – это 
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лишь инструмент, который фактически действует во внешнем мире. 
Однако на самом деле у министерства нет ни собственных прав, ни 
собственных денег, ни собственных обязательств или полномочий. 
Они всегда принадлежат юридическому лицу, от имени которого 
оно действует или чьим органом оно является. 

Поэтому в  данном примере иск должен быть предъявлен го-
сударству как юридическому лицу, поскольку только оно является 
обладателем прав и обязанностей. Государственное министерство 
является лишь органом власти, а  значит, органом юридического 
лица и, следовательно, не может быть объектом принудительного 
исполнения.

Г. Резюме

Понятие юридического лица важно во многих областях права, 
включая вопросы ответственности. Правовая определенность мо-
жет быть установлена только при правильном определении терми-
на «юридическое лицо», которое до сих пор не выработано во мно-
гих странах постсоветского пространства.

Йорг Пуделька
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Аннотация: В статье исследуются ключевые аспекты правового регулирова-
ния и внедрения института юридических лиц публичного права в  постсовет-
ских странах, с особым акцентом на Республику Казахстан. Авторы анализиру-
ют необходимость пересмотра доктринальных представлений о правовом ста-
тусе государства и его органов, что является критически важным для успеш-
ной реализации реформ в области публичного управления. Рассматривается 
влияние советского правового наследия на современное понимание базо-
вых правовых конструкций, а также причины сложности адаптации западных 
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правовых моделей в  постсоветской правовой среде. Особое внимание уде-
лено немецкой доктрине публичного права, включая такие категории, как пу-
бличные корпорации, учреждения и фонды, которые могут служить ориен-
тиром для построения эффективных правовых конструкций в  странах СНГ. 
Приводится анализ различных подходов к публично-правовым образовани-
ям, их функциональности, а также проблем их интеграции в национальные пра-
вовые системы с  учетом социально-экономического контекста. На примере 
Казахстана и Азербайджана обсуждаются возможные пути преодоления пра-
вовых и институциональных барьеров, обеспечивающие эффективное управ-
ление государственными функциями.

Ключевые слова: юридические лица публичного права, административное пра-
во Германии, сравнительное правоведение, правовые реформы.

Abstract: The article examines the key aspects of legal regulation and the introduction 
of the institution of legal entities of public law in post-Soviet countries, with a special 
focus on the Republic of Kazakhstan. The authors analyze the need to revise doctrinal 
concepts about the legal status of the state and its bodies, which is crucial for the 
successful implementation of reforms in the field of public administration. The influence 
of the Soviet legal legacy on the modern understanding of basic legal structures is 
considered, as well as the reasons for the difficulty of adapting Western legal models 
in the post-Soviet legal environment. Special attention is paid to the German doctrine 
of public law, including such categories as public corporations, institutions and 
foundations, which can serve as a guideline for building effective legal structures in 
the CIS countries. The analysis of various approaches to public legal entities, their 
functionality, as well as the problems of their integration into national legal systems, 
taking into account the socio-economic context, is given. Using the example of 
Kazakhstan and Azerbaijan, possible ways to overcome legal and institutional barriers 
that ensure effective management of government functions are discussed.

Key words: legal entities of public law, administrative law of Germany, comparative 
jurisprudence, legal reforms.

Введение

В некотрых правопорядках на постсоветском пространстве за-
думанные и хорошо структурированые правовые реформы не всег-
да достигают того результата, на который рассчитывают националь-
ные реформаторы и который ожидают иностранные консультанты. 

Азар Алиев,  Константин Брановицкий
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В отдельных случаях такое несоответствие ожиданий и результатов 
может быть вызывано высокой скоростью подготовки и обсужде-
ния фундаментальных реформ (концепцию и конкретные предло-
жения требуется представить «вчера»), которая, к сожалению, бы-
вает общим подходом к реформам, в  других случаях  – невысокой 
степенью влияния иностранных экспертов на окончательный текст 
концепции, которая попадает к законодателю и в итоге воплощает-
ся в текст закона.

Но в ряде случаев, как в случае с реформами в сфере юридиче-
ских лиц публичного права, ни скорость, ни степень проработан-
ности текста концепции могут не стать основными препятствиями 
успешного реформирования в этой сфере. Гораздо более решающее 
значение может иметь отсутствие в  обществе и в  праве консенсу-
са по самым базовым понятиям права, таким как «субъект права» и 
«государство». Проблема в том, что на существующее «искаженное» 
представление о таких базовых вещах (по вполне объективным фак-
торам: сохраняющееся советское наследие, нехватка специалистов 
с иностранным опытом и т.п.) наложить концепцию юридических 
лиц публичного права (для которой чужды представления советско-
го права/постсоветской правовой реальности с рыночной экономи-
кой, но с сохраняющими social patterns в отношении роли и понятия 
государства, учения о субъектах права) никак не получится. 

В рамках настоящей статьи предлагается перечень ключевых 
понятий, по которым необходим консенсус для успешного старта 
реформ института юридических лиц публичного права, общие пред-
ставления о юридических лицах публичного права в немецкой док-
трине, а  также анализируются причины возникновения советско-
го/социалистического представления о  роли государства и содер-
жания учения о субъектах права с особым акцентом на правопоряд-
ке Республики Казахстан. 

A. Ключевые моменты:

Государство в целом является юридическим лицом, органы го-
сударственной власти в таком качестве выступать не могут, так как 
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не являются самостоятельными единицами/субъектами права, 
а только продолжением самого государства.

Решение о том, в какой сфере следует применять конкретный 
тип управления (прямое или опосредованное), остается за государ-
ством, при этом последнее в  конечном итоге в  любом случае от-
вечает перед обществом за выполнение своих конституционных 
обязанностей.

Одним из эффективных способов осуществления опосредован-
ного управления (но не единственным) является создание юриди-
ческих лиц публичного права. Создание последних зачастую менее 
выгодно в сравнении с участием государства в деятельности юриди-
ческих лиц частного права (доля, акции), если речь идет только об 
извлечении доходов.

Доводы в  пользу создания юридических лиц публичного пра-
ва (административные отношения) могут быть различными, но 
всегда конкретными и наиболее подходящими для определенной 
сферы. Так, в  Германии создание Ассоциации по делам студентов 
(Studentenwerk) ведет к тому, что на договоры аренды общежитий 
со студентами (административные отношения) не распространяют-
ся общие трехмесячные гражданские сроки для уведомления о рас-
торжении. Организация Центральной экзаменационной комиссии 
в Азербайджане позволяет работать на самообеспечении (у экзаме-
нуемых взымаются сборы), но сохраняет Комиссию в сфере публич-
ного права, давая возможность издавать административные акты, 
которые могут быть обжалованы гражданами в рамках администра-
тивного судопроизводства. В иных случаях государству может быть 
выгоднее создать юридическое лицо частного права, например, для 
привлечения более высококвалифицированных и соответственно 
более высокооплачиваемых сотрудников.

Реформирование в  сфере возможной имплементации кон-
струкций юридического лица публичного права на постсоветском 
пространстве требует масштабных изменений не столько в  зако-
нодательстве, сколько в  доктринальных представлениях о  госу-
дарстве и субъектах права, социальных практиках и социальных 
паттернах.

Азар Алиев,  Константин Брановицкий
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B. Актуальность реформ для Республики Казахстан

В соответствии с  Концепцией правовой политики Республики 
Казахстан до 2030 г. в целях формирования сервисной и «человеко-
центричной» модели государственного управления, в которой глав-
ными ценностями являются граждане и их благополучие, поставле-
на задача по продолжению проработки вопроса имплементации меж-
дународного правового опыта по внедрению института юридических 
лиц в национальную правовую систему (п. 4.3)1. Принимая во вни-
мание вступивший в  силу в  2021 г. Административный процедур-
но-процессуальный кодекс Республики Казахстан, выступивший важ-
ным шагом в административной реформе в подлинном значении это-
го слова2, поставленная Президентом Республики Казахстана задача 
«по проработке вопроса имплементации» представляется разумным 
следующим шагом, являющимся, впрочем, нетривиальной задачей. 

В этом смысле Республика Казахстан, традиционно находяща-
яся в лидерах в инновационных правовых реформах на постсовет-
ском пространстве (IFC Astana, audiatur et altera pars и т.д.), а в циф-
ровизации правосудия  – и в  Совете Европы (CEPEJ Digital Justice 
Ranking)3, должна пройти путь формирования подлинного адми-
нистративного права, которое может прийти на смену социалисти-
ческой парадигме и искаженному восприятию концепции админи-
стративного права в постсоветский период 1991-2020 гг. Немногие 
постсоветские государства смогли осознать необходимость измене-
ний и начать реформы в этом направлении, среди них стоит упомя-
нуть опыт Азербайджана, Грузии и Кыргызстана.

1 Указ Президента Республики Казахстан от 15. октября 2021 г. № 674 «Об 
утверждении Концепции правовой политики Республики Казахстан до 2030 года».

2 На постсоветском пространстве зачастую любая административная реформа, 
как бы она ни превозносилась и анонсировалась, представляет из себя «переклады-
вание яиц из одной корзины в другую», т.е. сводится к очередной реформе государ-
ственного аппарата. Вопросы же построения нового порядка взаимодействия госу-
дарственного аппарата с обществом на основе базовых принципов классической док-
трины адмминистративного права, т.е. административные процедуры, ввиду их мас-
штабности и чувствительности для государства зачастую остаются в стороне. 

3 European judicial systems CEOEJ Evaluation Report 2022. Доступен по адресу: 
https://rm.coe.int/cepej-report-2020-22-e-web/1680a86279 
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Вместе с тем общим моментом на старте процесса реформиро-
вания в любой правовой системе, а на постсоветском пространстве 
в особенности, является адекватное понимание того, чего правопо-
рядок хотел бы добиться при введении, например, категории «юри-
дические лица публичного права». Если речь будет вестись с пози-
ций doing business, клиентоориентированности экономики, улучше-
ния бизнес-климата и т.п. при всей важности таких категорий для 
развития любого государства, поставленные цели либо не будут до-
стигнуты, либо эффект от их достижения войдет в  противоречие 
имеющимся ожиданиям. Такой подход мы можем наблюдать раз-
ве что в любимом многими советском мультфильме «Приключения 
капитана Врунгеля», где (переиме)-наименование яхты предопре-
деляет как ее судьбу, так и судьбу всего экипажа. В реальности же 
простая смена вывески с  «государственная корпорация», «нацио-
нальная компания» на «публичная корпорация» может не дать ожи-
даемый эффект. При этом, разумеется, упорядочивание участия го-
сударства в гражданском обороте может и должно выступать одной 
из второстепенных целей такого рода реформ, но отнюдь не основ-
ной. В контексте последнего довода не стоит забывать, что для уча-
стия государства в гражданском обороте более подходят существую-
щие организационно-правовые формы юридических лиц частного 
права, в которых при наличии такой потребности государство мо-
жет выступать участником/акционером.

Возвращаясь к обозначенной Концепции правовой политики, 
представляется, что в ней самой указана в целом подходящая в ка-
честве основной цель, при наличии которой можно размышлять 
о  необходимости имплементации той или иной модели юридиче-
ских лиц публичного права в правопорядок Республики Казахстан, 
а именно о формировании принципиально новой системы государ-
ственного управления в стране. Любое отличное от этого целепола-
гание, в том числе так называемый бизнес-подход, в конечном сче-
те даже при принятии специального законодательного регулирова-
ния юридических лиц публичного права в долгосрочном плане вряд 
ли даст ожидаемый эффект.

Азар Алиев,  Константин Брановицкий
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C. 	Субъект права как стартовая единица правового  
	 регулирования

Право как важнейший социальный регулятор, несмотря на то 
что способно влиять на целую экосистему планеты (климатические 
иски, «зеленая» энергетика, сохранение редких животных и расте-
ний и т.д.)4, регулирует взаимодействие очень ограниченного со-
става субъектов. Первичным и системообразующим элементом пра-
вовой системы является правовой субъект (лицо/persona), а  сами 
нормы права выполняют лишь служебную роль, выступая элемен-
том правовой коммуникации и обеспечивая взаимосвязь между 
субъектами права. Право не существует без субъекта, оно представ-
ляет собой не что иное, как его творение. 

При этом классические представления права о физических (ин-
дивиды) и юридических лицах (образования, создаваемые людьми) 
как основных субъектах правового регулирования не менялись ве-
ками. Разумеется, при этом нельзя отрицать, что современное пони-
мание субъекта права прошло долгий путь: от натуралистических 
представлений к теории абстрактного лица/юридической реаль-
ности через теорию социальной реальности5. Огромное влияние 
на формирование современного представления о  субъектах пра-
ва и субъективных правах оказала немецкая юриспруденция, в том 
числе волевая теория и теория интереса таких авторов, как Savigny, 
Windscheid и от Jhering6.

4 Впрочем, существует иная точка зрения, на которой стоят представители пс-
хихологической теории права, относящая к субъектам права также животных, расте-
ния, камни, божества и т.д. Впрочем, рассматривая право исключительно как явле-
ние психики, нельзя отрицать возможность заключения договора (в своем собствен-
ном сознании) со своим домашним питомцем, правда без особой надежды его ис-
полнения, разумеется. Подробнее см.: Петражицкий Л.И. Теория права и государства 
в связи с теорией нравственности. СПб., 1909. С. 111-134.

5 Saleilles. De la personnalite juridique, 1922.
6 Savigny. System des heutigen Römischen Rechts, 1. Bd., 1840; Windscheid. Die 

Actio des römischen Civilrechts, vom Standpunkte des heutigen Rechts, 1865; Jhering. 
Geist des römischen Rechts auf den verschiedenen Stufen seiner Entwicklung, T. 3. 1906.
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Современная концепция под субъектом права понимает проти-
воположность понятию «объект права», т.е. носителя/деятельность 
по осуществлению прав и обязанностей7. При этом круг субъектов 
остается достаточно стабильным, хотя все более интенсифицируют-
ся дискуссии о возможном появлении ePerson как самостоятельного 
субъекта права8 или правосубъектности природы9.

Государство как субъект права прошло долгий путь развития и 
до сих пор является довольно спорной правовой категорией10. По 
ходу исторического развития концептуальных представлений об 
этом явлении (XVII-XX вв.) происходило изменение роли государ-
ства (задачи, компетенция, отношение к гражданам) и привело к 
созданию концепции «социального государства», что означало по-
вышение активности последнего во  многих сферах общественной 
жизни11. Связанное с  этим расширение административных функ-
ций при оказании государственных услуг, бесперебойного обеспе-
чения и поддержки граждан в социальной, экономической и куль-
турной сфере привело к созданию так называемого «социального 
заказа» общества к государству. Появившийся вскоре в  большин-
стве конституций принцип правового и социального государства за-
кончил формирование нового активного статуса государств в жиз-
ни общества и экономике и связал последнее не только законом, но 
и правом (общее благо и справедливость). 

7 Bamberger in: BeckOK BGB, 54. Ed., § 1 Rn. 2; Behme, in: BeckOGK, § 1 BGB Rn. 
2-3; Spickhoff in: MüKo BGB, 8. Auflage 2018, § 1 Rn. 6.

8 Подробнее см.: Beck in: Robotik und Gesetzgebung, 2013, S. 239; Beck JR 2009, 
225; Günther in: Autonome Automaten, 2. Auflage, S. 155; Hey. Haftung des Herstellers 
autonomer Fahrzeuge, 2018, S. 204 f.; Hilgendorf in: Jenseits von Mensch und Maschine, 
2012, S. 119; John Haftung für künstliche Intelligenz, 2007, S. 372 ff; Kersten. JZ 2015, 1/6; 
Kianicka. Die Agentenerklärung, 2012, S. 63 ff; Klindt. AL 2019, 371; Matthias, Automaten 
als Träger von Rechten, 2008; Mayinger. Die künstliche Person, 2017, S. 204 f.

9 Правосубъектность природы как таковой была введена в  ст. 71 и 72 
Конституции Эквадора. При этом были перечислены определенные права природы. 
Новая Зеландия признает правосубъектность отдельных объектов природы (напри-
мер, реки Ванкануи), но наделяет их всеми правами, присущими и другим субъектам. 

10 Подробнее о  дискуссии в  немецкой доктрине см.: Häfelin. Die Rechtspersön
lichkeit des Staates, 1959; Böckenförde. Festschrift für Hans J. Wollf, 1973, S. 269, 272ff. 

11 Mauerer/Waldhoff. Allgemeine Verwaltungsrecht, 19. Auflage, S. 13 ff.
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В тех правопорядках, где учение о юридических лицах и клас-
сические представления административного права (сформирован-
ные к концу XIX в.)12 не оказались под давлением идеологии, вопрос 
о том, как «обуздать» возросшую активность государств с точки зре-
ния правовой доктрины (с позиций учения о  субъектах) не стоял 
в принципе. Вначале само государство13, а затем и создаваемые им 
для выполнения новых функций и задач новые «образования» ор-
ганично попали в категорию юридические лица, но с некоторыми 
важными особенностями ввиду следующего14.

В такой парадигме существует четкое разделение частного и пу-
бличного права. В этой системе координат административные отно-
шения существуют между двумя субъектами: носителем власти (го-
сударством) и гражданином. Возникает ли при этом в реальности 
еще какой-либо уполномоченный этим государством орган/долж-
ностное лицо, принципиально ничего не меняет, субъектом права, 
противостоящим гражданину, остается носитель власти15. В феде-
ративных государствах непосредственными носителями власти вы-
ступают как федерация, так и ее субъекты. 

Кроме того, доктрина административного права не стояла на ме-
сте и вслед за произошедшим в XIX в. изменением роли государства 

12 Mayer O. Theorie des Französischen Verwaltungsrechts, 1886; Mayer G. Lehrbuch 
des deutschen Verwaltungsrechts, 2 Bde., 1883/85; Loening. Lehrbuch des Deutschen 
Verwaltungsrechts, 1884.

13 Впервые позиция о том, что государство можно рассматривать в качестве юри-
дического лица, встречается в начале XIX в. (Albrecht Rezension über Maurenbrechers 
Grundsätze des heutigen deutschen Staatsrechts, 1837). 

Интересно, что такая точка зрения возникла отнюдь не из-за желания дать го-
сударству больше свободы в правовом обороте, а как раз наоборот – вследствие либе-
ральных идей о необходимости ограничений. В существовавшей тогда монархической 
форме правления подход о том, что государство является юридическим лицом, озна-
чал не что иное, как придание монарху статуса органа этого юридического лица, ко-
торый должен действовать в его интересах, а не в своих собственных. Монарх в таком 
случае обладал не натуральными правами, а всего лишь компетенцией, данной ему 
свыше, т.е. государством. Подробнее см.: Henning. Der Staat als juristische Person, 2000.

14 Классические представления частного права о  конструкции юридическо-
го лица, созданного для гражданско-правовых целей, не соответствовали публич-
но-правовым целям, что привело к появлению новой классификации: юридические 
лица частного права и юридические лица публичного права. 

15 Mauerer/Waldhoff. S. 578.
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и увеличением количества обязательств перед обществом расши-
рила арсенал возможностей, допустив наряду с прямым управлени-
ем (через органы государственной власти) еще и опосредованное 
управление (mittelbare Staatsverwaltung). Опосредованное управ-
ление может осуществляться либо через передачу функций в конку-
рентную среду (например через создание государством юридическо-
го лица частного права или заключения соответствующего догово-
ра с участником рынка)16, либо через самостоятельные в правовом 
смысле административные единицы – юридические лица публично-
го права (публичные корпорации, публичные учреждения и публич-
ные фонды)17. В целях повышения эффективности управления такие 
административные единицы необходимо было наделить не только 
организационной, но и определенной юридической самостоятель-
ностью – они получили два статуса: производный (derivative) носи-
тель власти и юридическое лицо. При этом они продолжали быть за-
висимы от государства, поскольку получили свое существо и компе-
тенцию от него, их правоспособность была связана с нормами за-
кона об их создании и функционировании, а государство при этом 
осуществляло за ними контроль. При этом на обратной стороне от 
гражданина по-прежнему оставалось государство, которое осущест-
вляет общее управление с  помощью различных форм, что ведет 
в свою очередь к отказу (за редким исключением)18 в признании на-
личия у таких организаций конституционных прав19.

16 Непосредственно предусмотрено в ст. 47 АППК РК.
17 В немецкоязычной терминологии соответственно: Körperschaften, Anstalten 

und Stiftungen (прим. авт.). Схожие категории со своими исторически обусловлен-
ными особенностями в разрешенных сферах деятельности таких административных 
единиц используются в Швейцарии, Австрии, Италии. См.: Meier-Hayoz/Forstmoser. 
Schweizerisches Gesellschaftsrecht, 2007, S. 11 – 13; Eccher/Schurr/Christandl. Handbuch 
Italienisches Zivilrecht, 2009, S.89; Koziol/Bydlinski/Bollenberger. Kurzkommentar zum 
ABGB, 2005, S. 29ff. 

18 Речь, в частности, может идти о том, что за субъектами признаются в опреде-
ленных случаях отдельные конституционные права, составляющие смысл их суще-
ствования, например, за университетами – право на свободу науки, за радиостанци-
ями – право на свободу мнений, т.е. в тех ситуациях, когда им может понадобиться 
защита от посягательств самого государства.

19 Hufen. Staatsrecht II. Grundrechte, 5. Auflage, § 6 Rn. 38.
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Следует подчеркнуть, что в результате исторического генезиса 
государство, получив новые функции и обязанности, одновремен-
но получило и определенную свободу в  принятии решений о  том, 
каким способом (прямое или опосредованное управление) следу-
ет осуществлять ту или иную функцию/исполнять обязанность. 
Общество и граждане могут только требовать от государства выпол-
нения его конституционных обязанностей, но форму управления 
выбирает государство, оставаясь при этом ответственным за выпол-
нение функции в целом. При выборе публичного или частного пути 
осуществления своих функций государство однозначно определяет 
для себя и для всего гражданского оборота, в каких рамках оно бу-
дет действовать. «Специфичность государства» не будет иметь зна-
чения при выборе государством частноправового пути осуществле-
ния своих функций. В этих случаях без ограничений подлежат при-
менению нормы частного права. 

В случае выбора публично-правовых, административных рамок 
государство также однозначно заявляет о своем решении при осу-
ществлении публичных функций через юридические лица публич-
ного права и выбирает соответствующие инструменты.

D. 	Cоциалистическая правовая система  
	 и ее наследие

При первом приближении к исследуемой проблематике и на-
стоятельной необходимости имплементировать зарубежные best 
practice в  национальный правопорядок в  той или иной сфере воз-
никают вполне резонные сомнения в том, а нужно ли так или ина-
че учитывать социалистическое правовое наследие, ведь с момен-
та распада СССР прошло уже довольно много времени. Более того, 
суверенные государства на постсоветском пространстве сдела-
ли огромный качественный скачок в  совершенствовании законо-
дательной базы, повышении инвестиционной привлекательности 
экономики и улучшении жизни граждан20. Вместе с тем в качестве 

20 Каждое в своем темпе, разумеется.
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одной из общих проблем на постсоветском пространстве следует 
признать сохраняющийся разрыв между научной и политической/
экономической элитой государств, наложившийся, к тому же, на 
пассивное отношение к изучению советского правового наследия21 
и стремление некоторых реформаторов начать все с чистого листа. 

Получившие блестящее образование за рубежом национальные 
специалисты в большинстве своем уходят в бизнес, а те, кто остает-
ся в  науке, не особо интересуются советским правовым прошлым 
либо знают его лишь понаслышке. Значение последнего фактора 
нельзя переоценивать, поскольку даже самый образованный специ-
алист, но не понимающий сложившихся за долгий период социаль-
ных практик в обществе в широком смысле (включая госаппарат) 
и его установок, обречен на неуспех при проведении любых сколь-
ко-нибудь фундаментальных реформ. В результате последнее сло-
во остается пока еще за «хранителями-корифеями», которые при 
всем самообновлении и переориентации на западные правовые мо-
дели выросли из советской правовой школы, сформировавшей их 
мировоззрение на базовые правовые понятия, в том числе субъект 
права и субъективные права, государство, юридическое лицо и т.д. 
Последующее краткое представление базовых советских представ-
лений в контексте исследуемой проблематики и приведенный при-
мер из одной из постсоветских правовых систем наглядно демон-
стрируют возможные негативные последствия по имплементации 
вроде бы понятных и хорошо изученных правовых моделей. 

В социалистической правовой системе, базирующейся на марк-
систско-ленинской идеологии, развитие частного и административ-
ного права22 пошло по совсем другому, отличному от общеевропей-

21 Востребованные на Западе и в США во времена СССР ученые-советологи с мо-
мента распада СССР стали попросту никому не нужны ни на Западе, ни на постсовет-
ском пространстве. Изучать советскую правовую модель никто не хотел (перестало 
быть модным), все стремились к изучению опыта только западных правовых систем. 

22 В сфере публичного, и прежде всего административного, права концепция го-
сударства, управляемого правящим классом из рабочих и крестьян, привела к идее 
о невозможности споров между государством и индивидуумом. В результате админи-
стративного права в привычном понимании также не существовало.
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ского, пути, повлияв в том числе на учения о субъектах права23. Так, 
наряду со специфическим пониманием права как «инструмента», 
«орудия правящего класса»24, отвергалось самое базовое представ-
ление о  свободной правовой личности. Известные юристы своего 
времени исключали понятие субъекта права как таковое, отмечая, 
что «государственная социалистическая собственность не имеет 
просто частноправового субъекта права»25, «Мы не признаем ни-
какой абсолютной правоспособности, никаких неприкосновенных 
субъективных частных прав»26. 

Монополия всех активов и средств производства, а также соб-
ственности в руках государства (91 % производственных фондов)27, 
отрицание частной собственности привели к ликвидации коммер-
ческого и корпоративного права. Последнее в  свою очередь при-
вело к существенному упрощению гражданского оборота, оставив 
при этом вакантной роль «юридического лица», играть которую 
пришлось опять самому государству в лице его органов28. Планово-

23 Справедливости ради стоит отметить, что дореволюционное учение о юри-
дических лицах было довольно разработанным и однозначно классифицировало соз-
данные государством «образования» в качестве юридических лиц, прямо определяя 
их как «юридические лица публичного права». См.: Шершеневич Г.Ф. Курс граждан-
ского права. Тула, 2001. С. 119.

24 В советский период господствовало понимание А.Я. Вышинского права как 
совокупности правил поведения, выражающих волю господствующего класса, при-
менение которых обеспечивается принудительной силой государства. При этом 
право рассматривалось в  качестве инструмента/средства руководства обществом, 
а цели, которым служит право, не являлись собственно правовыми. Подробнее см.: 
Основные задачи науки советского права: материалы 1-го совещания научных работ-
ников права. 16 19 июля 1938 г. М., 1938. С. 37. 

25 Стучка П.И. Избранные произведения по марксистско-ленинской теории пра-
ва. Рига, 1964. С. 431.

26 Пашуканис Е.Б. Избранные произведения по общей теории права и государ-
ства. М., 1980. С. 184.

27 Брагинский М.И. Участие Советского государства в гражданских правоотно-
шениях. М., 1981. С. 18.

28 Очевидно, не имея возможности выдавать себя за физическое лицо, государ-
ство в социалистической системе в целях достижения необходимого уровня абстрак-
ции для правового регулирования общественных отношений было вынуждено ис-
пользовать доступную конструкцию юридического лица, исказив в процессе такого 
использования последнюю до неузнаваемости.
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распределительная экономическая система и необходимость инди-
видуализации труда соответствующих коллективов работников за-
вершили формирование новой системы, отличающейся гипертро-
фированной ролью государства во  всех сферах жизни общества, 
ведущей к созданию огромного массива организационно-право-
вых норм и их постоянному изменению. Допустив высокую сте-
пень обобщения, можно сказать, что государство в подобной систе-
ме вынуждено было по большей части вступать в отношения с са-
мим собой29. 

С этими факторами, и прежде всего с искажением понимания 
сути и цели конструкции юридического лица как субъекта права30, 
связано появление в социалистической науке новых правовых тео-
рий о субъектах права, допускающих деление субъектов права по от-
раслевым принципам (в одной из теорий насчитывалось девятнад-
цать разновидностей субъектов права), по различиям правового ста-
туса, по функционально-ролевому основанию, организационному 

29 Как отмечали советские правоведы, «советское государство само определя-
ет рамки своего участия в гражданских правоотношениях». Подробнее см.: Пушкин 
А.А. Субъекты гражданского права. Харьков, 1974. С. 16-17.

В правовой доктрине действовал постулат, что вместо одного субъекта – совет-
ского социалистического государства – в гражданском праве выступает множество 
экономически самостоятельных государственных предприятий, учреждений и орга-
низаций. Брагинский М.И. Там же. С. 19.

30 Важный момент заключается в том, что юридическое лицо – часть социали-
стического государства не является юридическим лицом в  том значении, которое 
придается этому термину в  современном праве. Вот лишь несколько иллюстраций 
этого из советской науки: «...решение [руководителя юридического лица]... опре-
деляется всенародной волей коллектива, организованного в государство, т.е. актом 
централизованного планирования...», «...в условиях социалистического общества 
воля единоначальника (руководителя юридического лица) и решения, им принимае-
мые, не могут быть противопоставлены... общегосударственной воле...». Брагинский 
М.И. Там же. С. 64-65.

Один из определяющих моментов – свобода воли, самостоятельность и незави-
симость, лежащий в основе юридического лица согласно классическим и современ-
ным представлениям, вступает в противоречие с тем, что государственные органы не 
могут обладать свободой воли и собственными интересами в сфере гражданско-пра-
вовых отношений.
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критерию и т.п.31 Одним из следствий таких подходов можно счи-
тать весьма распространенную сегодня во  многих постсоветских 
правопорядках точку зрения о том, что органы государства облада-
ют статусом юридического лица, берущую свои истоки еще в сере-
дине XX в.32 

Важно подчеркнуть, что представления о  необходимости на-
деления органов власти статусом самостоятельного юридического 
лица, а не юридического лица государства, напрямую проистекают 
из советской правовой традиции с ее необходимостью хоть как-то 
упорядочить экономические отношения государства, по сути, с са-
мим собой33. Несмотря на произошедший после распада СССР воз-
врат независимых государств к классическим представлениям о де-
лении субъектов права на физические и юридические лица, влияние 
советского (социалистического) представления о роли государства 
и функциях субъектов права ослабевает очень медленно. 

Одним из примеров неудачного сочетания советского прошло-
го, отсутствия полноценной доктрины административного права 
и гегемонии юристов-цивилистов в  определении параметров уча-
стия государства/органов государства в правоотношениях и теории 

31 Кравчук С.С. Государственно-правовые отношения в советском социалистиче-
ском государстве // Советское государство и право. 1956. № 10. С. 102; Щетинин Б.В. 
Проблемы теории советского государственного права. М., 1969. С. 50; Курс советско-
го государственного права. М., 1971. С. 30; Бойцов В.Я. Система субъектов советского 
государственного права. С. 49-67; Бахрах Д.Н. Субъекты советского административ-
ного права // Субъекты советского административного права. Межвуз. сб. науч. тр. 
Свердловск, 1985. С. 6-19; Мицкевич А.В. Субъекты советского права. М., 1962, С. 33.

32 Братусь С.Н. Субъекты гражданского права. М., 1950; Виткявичюс П.П. 
Гражданская правосубъектность Советского государства. Вильнюс: Минтис, 1978; 
Габричидзе Б.Н. Конституционный статус органов Советского государства. М.: 
Юрид. лит., 1982. 

33 Важный момент заключается в том, что по советскому законодательству все 
государственные юридические лица создавались в так называемом «распорядитель-
ном порядке», при котором инициатива о создании исходила от компетентного вы-
шестоящего государственного органа и этот же вышестоящий орган принимал все 
решения, необходимые для создания и деятельности данного юридического лица. 
При этом государственная регистрация (государственных) юридических лиц долгое 
время не производилась, а сам статус юридического лица не являлся предпосылкой 
(необходимым условием) участия в товарно-денежных отношениях.
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юридических лиц публичного права является ст. 124 Гражданского 
кодекса РФ34. Из ее содержания следует, что государство – это осо-
бый субъект права, не относимый ни к юридическим лицам, ни 
к гражданам35. Это нечто такое, что внешне напоминает юриди-
ческое лицо, но не является таковым. Законодатель лишь наме-
кает на то, что эта неведомая правовая личность обладает каки-
ми-то особенностями, присущими только ей, но при этом их пря-
мо не называет. В результате, не создав новую правовую личность, 
не определив ее в  какую-либо группу, законодатель причинил су-
щественный урон самой идее юридического лица, так как уже два 
субъекта права (государство и юридическое лицо) оказались в не-
определенном состоянии36. Усугубляет и без того запутанную ситу-
ацию придание на основании специальных законов37 органам госу-
дарства статуса юридического лица, без какой-либо конкретизации 

34 В соответствии с  указанной нормой Российская Федерация, субъекты 
Российской Федерации, а  также городские, сельские поселения и другие муници-
пальные образования выступают в  отношениях, регулируемых гражданским зако-
нодательством, на равных началах с  иными участниками этих отношений  – граж-
данами и юридическими лицами. К вышеуказанным субъектам гражданского пра-
ва применяются нормы, определяющие участие юридических лиц в отношениях, ре-
гулируемых гражданским законодательством, если иное не вытекает из закона или 
особенностей данных субъектов.

35 Такой подход об особом статусе не что иное, как продолжение традиций, за-
ложенных советской правовой школой в 50-е гг. XX в. Подробнее см.: Братусь С.Н. 
Субъекты гражданского права. 1950. С. 241; Брагинский М.И. Там же. С. 136.

36 Подробнее см.: Архипов С.И. Субъект права: дис. .д-ра юрид. наук. 
Екатеринбург, 2006. С. 462. 

Впрочем, такая неопределенность иногда (экономический кризис 1998 г.) мо-
жет играть на руку государству. В тот момент российское государство, пользуясь пра-
вовой неопределенностью в  статусе, властными полномочиями и суверенным ста-
тусом, основное бремя своих финансовых проблем возложило на своих граждан, 
частные организации, на иных субъектов права, по существу заставив их платить по 
своим долгам. Речь, в частности, о ситуации, когда при фактической неплатежеспо-
собности субъектов РФ и муниципальных образований встал вопрос об обращении 
взыскания на имущество, закрепленное за созданными ими юридическими лицами. 
См.: Гражданское право: учебник: в 3 т. Т. 1. 6-е изд., перераб. и доп. / отв. ред. А.П. 
Сергеев, Ю.К. Толстой. М., 2003. С. 231-232.

37 Например, п. 7 ст. 37 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в РФ», п. 2 ст. 2 Федерального 
закона от 8 января 1998 г. № 7-ФЗ «О Судебном департаменте при Верховном Суде 
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(организационно-правовая форма, учредительные документы, от-
ветственность по обязательствам, вопросы ликвидации и т.п.) и без 
какого-либо отражения в реестре юридических лиц38. 

При этом в основной дискуссии, которые цивилисты ведут друг 
с другом, не отрицается существование юридических лиц публично-
го права, которым отводится роль участия публично-правовых об-
разований и их органов в гражданских правоотношениях (юриди-
ческие лица публичного права приравниваются к органам публич-
ной власти), но при этом не допускается конструирование новой 
разновидности/организационно-правовой формы юридических 
лиц39. Причина опасений вполне очевидна и не особо скрывается – 
страх перед неопределенностью и рисками утраты управляемо-
сти и сохранности огромного массива государственного имуще-
ства, которое сегодня выступает в  гражданских правоотношениях 

Российской Федерации», п. 4 ст. 5 Федерального закона от 3 июля 2016 г. № 226-ФЗ «О 
войсках национальной гвардии Российской Федерации» и т.п. // СПС КонсультантПлюс.

При этом называя конкретные государственные органы юридическими лица-
ми, законодатель руководствуется не правовой природой органа власти, а лишь соб-
ственным изменчивым усмотрением.

38 Проблемы обхода общей нормы п. 8 ст. 51 Гражданского кодекса РФ о том, 
что юридическое лицо считается созданным с  момента соответствующей записи 
в  государственном реестре юридических лиц, подробно анализируются в  доктри-
не. Подробнее см.: Дуканов С.С. Гражданско-правовое регулирование прекращения 
юридических лиц в Российской Федерации: дис. канд. юрид. наук. М., 2005. С. 21-22.

При этом встречаются отдельные случаи выборочного внесения в реестр тех или 
иных государственных органов. Так, Федеральной таможенной службе присвоен го-
сударственный регистрационный номер (так называемый ОГРН) № 1047730023703, 
Министерству финансов РФ – № 1037739085636. Интересно, что, в отличие от всех 
«нормальных» юридических лиц, такие обязательные разделы реестра, как учреди-
тели, лицо, имеющее право действовать без доверенности, и т.п., попросту пустуют.

39 П. 1.7 пар. 5 Концепции развития законодательства о  юридических лицах 
(проект) // Вестник гражданского права. 2009. № 2.

Отрицание особых организационно-правовых форм  – опять-таки дань совет-
ской цивилистической традиции. Братусь С.Н. Юридические лица в советском граж-
данском праве (понятие, виды, государственные юридические лица). М.: Юрид. изд-
во Министерства юстиции СССР, 1947. С. 62. 
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в  квазигражданских организационно-правовых формах вре-
мен советского прошлого (унитарные предприятия, казенные 
учреждения)40. 

В качестве другого примера можно привести опыт Азер
байджанской Республики, в  правопорядке которой с  2015 г. суще-
ствует понятие публичного юридического лица41. Под публичным 
юридическим лицом понимается организация, не являющаяся го-
сударственным или муниципальным органом, занимающаяся де-
ятельностью, носящей общегосударственное и (или) обществен-
ное значение, создаваемая от имени государства и муниципали-
тета (п. 2.2 ст. 2 Закона). При этом ст. 43.5 Гражданского кодекса 
Азербайджанской Республики публичные юридические лица выде-
ляются в качестве самостоятельной категории юридических лиц на-
ряду с коммерческими и некоммерческими. 

Вместе с тем опыт применения нового законодательства пока-
зал, что реально воспринятой правопорядком и доктриной разно-
видностью публичных юридических лиц в терминологии немецкой 
доктрины оказались только публичные учреждения (Anstalten des 
öffentlichen Rechts)42. Понимание публичных юридических лиц в ос-
новном как организаций, оказывающих определенные услуги и по-
лучающих за это доход, было завязано на вполне рациональное же-
лание экономии бюджетных средств из-за отсутствия необходимо-
сти оказывать конкретную услугу за счет бюджета и с  помощью 
труда государственных служащих. Последнее, кстати, иллюстриру-
ет не совсем корректное понимание в целом на постсоветском про-
странстве сути государственной службы (государственный служа-
щий  – это служащий государства, а  не конкретного министерства 

40 Суханов Е.А. О юридических лицах публичного права // Вестник гражданско-
го права. 2011. № 2. С. 4-24.

41 Закон от 29 декабря 2015 г. № 97-VQ «О юридических лицах публичного 
права». Текст доступен (на русском языке) по адресу: https://continent-online.com/
Document/?doc_id=32807011#pos=0;0 

42 Шамистанлы А.Р. Гражданские и публичные юридические лица в правовой 
системе Азербаджана // Наше право. 2021. № 1. С. 68.
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или территории)43. Одним из примеров деятельности публичных 
юридических лиц может быть Государственный экзаменационный 
центр Азербайджанской Республики, который с 2016 г. получил пра-
во оказывать услуги по приему всех экзаменов/итоговой аттеста-
ции в  стране (школьники, студенты, доступ на государственную 
службу, в адвокатуру и т.д.)44. Несмотря на высокую эффективность 
работы центра, отсутствие крупных скандалов, его создание и про-
движение демонстрирует, скорее, узкий подход к пониманию функ-
ций юридических лиц публичного права, сводя его в  основном к 
экономии бюджетных средств и получению доходов. 

В контексте понимания того, что органы государственной вла-
сти не могут быть признаны самостоятельными юридическими ли-
цами, а  всегда представляют государство, изменения правопони-
мания видны в  том числе в  судебной практике через призму про-
цессуального статуса лиц, участвующих в деле. Так, в одном из дел 
Верховный Суд Азербайджанской Республики отказал в признании 
самостоятельного права обжалования за Министерством финансов, 
когда оно ссылалось на то, что при рассмотрении дела с участием 
другого государственного органа была затронута компетенция ми-
нистерства, а последнее не было извещено о процессе. Большинство 
судов постсоветского пространства, не задумываясь, проверив факт 
неизвещения Министерства финансов, признало бы за послед-
ним право на подачу жалобы (со ссылкой на п. 4 ч. 4 ст. 330 ГПК 
Российской Федерации, п. 4 ч. 4 ст. 427 ГПК Республики Казахстан), 
не задумываясь особо при этом, что и в том и в другом случае речь 
идет о государстве, которое должно само заботиться о коммуника-
ции между своими органами. В этом смысле пример довольно пока-
зателен и демонстрирует движение в правильную сторону. 

43 При таком подходе государственный служащий может быть направлен куда 
угодно – в министерство, в юридическое лицо публичного права и не утратит при 
этом своего статуса.

44 https://www.dim.gov.az/en/center/
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E. 	 Виды юридических лиц публичного права  
в немецкой доктрине

1. Körperschaft des öffentlichen Rechts (публичная корпорация)

Публичная корпорация представляет собой организацию, осно-
ванную на членстве, но независимую от состава членов, обладаю-
щую статусом субъекта права не в силу автономии воли, а на осно-
вании специального закона либо иного нормативного положения45. 
Публичные корпорации объединяют профессиональные, специаль-
ные, экономические, социальные, культурные сообщества на осно-
ве членства и осуществляют самостоятельную деятельность в соот-
ветствующих сферах без привязки к конкретной территории и тем 
самым способствуют разгрузке государства.

В форме публичных корпораций действуют торгово-промыш-
ленные палаты, ремесленные артели, адвокатские, врачебные, апте-
карские, архитектурные палаты, страховые организации, занимаю-
щиеся страхованием здоровья, высшие учебные заведения, а также 
различные союзы (охотников, рыболовов и т.д.). Важным отличием 
от всех иных разновидностей юридических лиц публичного права 
является самоуправление, т.е. стремление к демократизации управ-
ленческих процессов. Именно поэтому университеты существуют 
в форме публичных корпораций, а не публичных учреждений, толь-
ко потому, что они не просто функция (публичные учреждения соз-
даются под конкретную функцию), а нечто большее, что наибольшей 
эффективности достигает при наличии права на самоуправление.

Общим началом для всех них является то, что их статус как пу-
бличной корпорации определен прямо в соответствующем законе. 
Они создаются всегда в  силу закона, наделяются им правоспособ-
ностью в целях самостоятельного выполнения конкретных публич-
ных функций под надзором со стороны государства. При этом в рам-
ках выполнения функций они вполне самостоятельны, в том числе 

45 Endres. Entstehung und Entwicklung des Begriffs „Körperschaft des öffentlichen 
Rechts“. 1985.
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могут осуществлять самоуправление. Последнее достигается за счет 
членства (обязательного, добровольного), т.е. через непосредствен-
ное участие в управлении организацией через профессиональные и 
иные сообщества.

Особой разновидностью является Gebietskörperschaften (мест-
ная публичная корпорация), выступающая проявлением вертикаль-
ной децентрализации (vertikale Dezentralisation) государственной 
власти в федеративном государстве, а также местного самоуправле-
ния, гарантированного сегодня ст. 28 абз. 2 Основного закона ФРГ, 
исторически возникшего в  начале XIX в. как противопоставление 
государственной власти монарха46. Основной задачей такой разно-
видности публичной корпорации, правоспособность которой, как 
правило, ограничена определенной территорией и кругом решае-
мых вопросов47, является непосредственное участие граждан в опе-
ративном решении вопросов местного значения в конкретной мест-
ности и повышение их гражданской ответственности. Правовое ре-
гулирование порядка организации, компетенции и деятельности 
такой разновидности публичных корпораций является прерогати-
вой земель и местного самоуправления48. Круг вопросов, переда-
ваемых на местный уровень, различается в зависимости от приро-
ды возникновения. Переданные вопросы государственного значе-
ния (Auftragsangelegenheiten) – вопросы паспортного учета и реги-
страции, строительный надзор и собственно местные вопросы (Selb
stvewaltungsangelegenheiten). Последние в свою очередь делятся на 
обязательные (вопросы пожарной охраны, начальные школы, пла-
ны застройки) и добровольные (бассейны и спортивные площадки). 

46 Mauerer/Waldhoff. S. 629.
47 На практике, впрочем, возникали ситуации, когда, несмотря на явную компе-

тенцию федерации в вопросах обороны и внешней политики и отсутствие у власти на 
местах права решать общеполитические вопросы, за последними признавалось пра-
во выражать мнение местных жителей, если вопрос так или иначе мог затрагивать их 
интересы (например, объявление территории зоной, свободной от атомного оружия, 
и опросы местного населения на этот счет, международное партнерство с городом-по-
братимом и т.д.). Подробнее см.: BVerfGE 8, 122; BVerfGE 87, 228; BVerfGE 87, 237??

48 Becker. Öffentliche Verwaltung, 1989, S. 223.
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2. Anstalten des öffentlichen Rechts (публичные учреждения)

Публичное учреждение является самостоятельной разновидно-
стью юридических лиц публичного права, создаваемых на основа-
нии закона, представления о которых, по сути, не сильно измени-
лись со времен классических работ по административному праву и 
управлению О. Майера образца конца XIX в., а  именно: как сово-
купности экономических и персональных ресурсов, сосредоточен-
ных в руках публичной власти и служащих достижению долгосроч-
ных, но конкретно-определенных общественных и управленче-
ских целей/задач49. Последние в первую очередь нацелены на пре-
доставление гражданам тех или иных услуг на основе отношений 
пользования. 

Таким образом, публичное учреждение есть не что иное, как со-
вокупность трех элементов: (1) организационное единство (здания, 
технические устройства, ресурсы), (2) конкретные задачи в  виде 
предоставления услуг и (3) пользователи/клиенты в силу разовых, 
повторяющихся или длящихся отношений пользования. 

С точки зрения правоспособности различаются публичные уч-
реждения, обладающие таковой (rechtsfähige Anstalt), и публич-
ные учреждения, выступающие частью другого носителя публич-
ной власти (nichtsrechtsfähige Anstalt). К последним относятся шко-
лы, больницы, городские коммунальные службы, музеи. Все они не 
могут самостоятельно выступать в обороте, а действуют через носи-
теля публичной власти (например, соответствующие министерства 
образования, по делам культуры и т.д.).

В свою очередь наделенные правоспособностью публичные уч-
реждения, такие как телерадиокомпании, сберкассы, ассоциации 
по делам студентов, на основании закона вправе и обязаны выпол-
нять поставленные задачи своими силами. Они имеют свой бюджет, 
собственный персонал и полномочия50. Осуществление прав и обя-
занностей по своему усмотрению влечет и самостоятельную 

49 Mayer O. Verwaltungsrecht II, 3. Auflage, S. 268, 331.
50 Becker. Ibid. S. 228.
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ответственность в случае нарушений (надлежащий ответчик)51. То 
есть государство получает возможность создать новую самостоя-
тельную единицу, которая сама может выполнять определенную пу-
бличную функцию, оставаясь в публично-правовом поле. Этим обе-
спечивается эффективность и гибкость государственного управ-
ления. В отличие от первой разновидности юридических лиц пу-
бличного права (публичные корпорации) при создании публичных 
учреждений не ставится цель самоуправления, поскольку в них не 
предусматривается членства52. Вместо них в  публичном учрежде-
нии имеются пользователи/клиенты предоставляемых учрежде-
нием услуг, т.е. они не в состоянии влиять на дела организации. 

Следует особо отметить, что большинство законов о юридиче-
ских лицах публичного права ограничиваются регулированием пу-
бличных учреждений (например, Азербайджан). Это ведет к слож-
ностям в  организации структур. Например, университеты, являю-
щиеся классическими примерами самоуправляемых организаций, 
не вписываются в это регулирование.

3. Stiftungen des öffentlichen Rechts (публичные фонды)

Публичный фонд является организацией по управлению по це-
левому назначению переданным учредителем имуществом или, 
другими словами, правоспособным имуществом (rechtsfähiges 
Vermögen)53. Основная идея заключается в возможной приносимой 
пользе от такого управления конкретным категориям людей. 

Публичный фонд создается на основании специального зако-
на, служит общественно-полезным целям, обладает правоспособно-
стью и является носителем публичной власти с возможностью кон-
троля со стороны государства. В отличие от изложенных ранее раз-
новидностей юридических лиц публичного права публичный фонд 

51 В этом проявляется серьезное отличие от первой разновидности публичных 
учреждений, которые не обладают правоспособностью, по искам против них отве-
чать всегда будет государство.

52 При этом также достигается цель децентрализации публичного управления 
через разгрузку государственного аппарата путем передачи задач другому право-
субъектному лицу. 

53 Mauerer/Waldhoff. S. 667. При этом фонды могут быть и частно-правовыми. § 80 BGB.
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не предусматривает членства и имеет отношения не с пользователя-
ми, а с получателями (Destinatäre). Публичные фонды являются наи-
менее распространенными юридическими лицами публичного пра-
ва, а к крупным и известным публичным фондам относятся: Фонд 
сохранения прусского наследия, Фонд помощи детям-инвалидам, 
фонд «Дом истории ФРГ», Фонд Вилли Брандта и т.д.54 

F. 	 Некоторые принципиальные различия между  
	 юридическими лицами частного и публичного права

Не углубляясь глубоко в  правовую доктрину и существующие 
страновые различия в понимании, классификации и функциях юри-
дических лиц публичного права (подходы системы общего и конти-
нентального права, немецкий и французский подход и т.п.), следу-
ет отметить две базовых общеправовых позиции в отношении раз-
личий между юридическими лицами частного и публичного права. 

Во-первых, принципиально разные цели и неодинаковые зада-
чи. Юридические лица частного права ориентированы на коммер-
ческую деятельность, на получение прибыли. Они и создаются для 
этого. Такие юридические лица полезны и необходимы для обще-
ства, но в основе их создания и деятельности, как правило, лежит 
частный интерес. Их создание, реорганизация, ликвидация – цели-
ком прерогатива частной воли частных субъектов права. По общему 
правилу организационно-правовые формы юридических лиц част-
ного права являются numerus clausus.

Юридические лица публичного права создаются в публичных, 
общественных интересах. Эти интересы различны, они могут быть 
в конечном счете интересами всего общества, или интересами опре-
деленного социального или иного слоя, или интересами граждан, 
проживающих на конкретной территории. Кроме того, такие юри-
дические лица могут быть созданы в общих целях публичного управ-
ления для предоставления социальных публичных услуг на раз-
ных уровнях территориальной публичной организации населения. 

54 Wolff/Bachof/Stober. Verwaltungsrecht II, 8. Auflage, S. 102 ff.
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Создание юридических лиц публичного права не находится в сфе-
ре воли частных субъектов, это целиком прерогатива государства.

В-вторых, правоспособность юридических лиц частного и пу-
бличного права также различается. Обычно специалисты по граж-
данскому праву, которые признают существование юридических 
лиц публичного права, считают, что юридические лица частного 
права обладают общей правоспособностью, а юридические лица пу-
бличного права  – специальной, определенной законами и иными 
правовыми актами о них, ссылаясь на применение к последним док-
трины ultra vires. В таком подходе есть рациональное зерно, но вряд 
ли он до конца точен. Основная черта юридических лиц публичного 
права – это применение к их деятельности норм публичного права. 
Таким образом, полномочия юридического лица публичного пра-
ва находятся в сфере публичного права (в немецком языке для этих 
полномочий существует отдельный термин Ermächtigung). Поэтому 
последствия выхода юридическим лицом публичного права за рам-
ки своих полномочий будут определяться нормами публичного/ад-
министративного права, в частности АППК. С этим связаны также 
различия в  возможности пользования конституционными права-
ми. За юридическими лицами публичного права стоит государство 
в широком смысле этого слова, что по общему правилу закрывает 
для них дорогу (в отличие от юридических лиц частного права) к 
правам, гарантированным Конституцией страны. Не может госу-
дарство от самого себя требовать соблюдения основных прав55. В то 
же время граждане защищены Конституцией от действий юридиче-
ских лиц публичного права.

Некоторые выводы и рекомендации

Переосмысление роли и правового статуса государства  
	 и его органов

Самым первым шагом, предшествующим обсуждению импле-
ментации той или иной зарубежной модели юридических лиц пу-
бличного права, должен стать национальный консенсус по таким 

55 Об исключениях из общего правила см. сноску № 16.
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базовым понятиям, как правовой статус государства и его орга-
нов, а также понятие юридического лица. До тех пор пока действую-
щей социальной практикой, в том числе в научной среде, выступает 
подход о  невозможности/недопустимости признания государства 
юридическим лицом публичного права, переходить к обсуждению 
преимуществ/недостатков конкретных зарубежных моделей, воз-
можного эффекта от внедрения конкретной, но усеченной модели 
в конкретный правопорядок было бы преждевременным. Парящий 
в воздухе социальный паттерн о том, что ситуация, когда в суд по-
ступает дело «гражданин А. против Государства В.» не столько с фак-
тической, сколько с правовой точки зрения является comme il ne faut 
pas, должен остаться там, где ему место – в советской и постсовет-
ской правовой модели. С  этим связана и необходимость опреде-
литься раз и навсегда с тем, что конкретные органы власти не долж-
ны иметь самостоятельного правового статуса, поскольку их дей-
ствия – это действия самого государства. 

Путь такого преодоления потребует, во-первых, осознания со-
хранения советского/постсоветского правового подхода в восприя-
тии базовых правовых конструкций, а во-вторых, связанной с этим 
необходимости осознанного отказа от этих правовых конструкций. 

Комплексный подход 

Реформы подобного масштаба в  странах постсоветского про-
странства потребуют преодоления царящего в  них легизма, веры 
в то, что само по себе принятие специального закона о юридических 
лицах публичного права и точечных поправок в действующее зако-
нодательство способно дать ожидаемый положительный эффект. 
Изучение и изменение существующих социальных практик зача-
стую вообще не рассматривается как элемент реформ. Также нельзя 
списывать со счетов перманентный страх о том, что подобного рода 
фундаментальные реформы могут обрушить и без того несильно по-
дающую признаки жизни систему управления государственной соб-
ственностью. В этом смысле подобные фундаментальные реформы, 
требующие коренных сдвигов в  общественном сознании, должны 
опираться на междисциплинарные научные разработки. 
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Аннотация: Статья посвящена исследованию государства и его органов в кон-
тексте их правосубъектности. Разграничиваются субъекты права и участники 
правоотношения, а  также приводятся примеры негативных последствий от-
сутствия четкого понимания в  данном вопросе. Определение правосубъект-
ности государства и государственных органов исследуется последовательно 
в конституционном и административном праве, финансовом и налоговом пра-
ве, гражданском и гражданско-процессуальном праве, а  также администра-
тивно-процессуальном праве. В завершение автором аргументируется пони-
мание государства как единого субъекта публичного и частного права. 
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Abstract: The article is devoted to the study of the state and its organs in the context 
of their legal personality. The subjects of law and participants in a legal relationship 
are distinguished, and examples of the negative consequences of a lack of a clear 
understanding of this issue are given. The definition of the legal personality of the 
state and state bodies is studied in constitutional and administrative law, financial 
and tax law, civil and civil procedure law, as well as administrative procedure law. In 
conclusion, the author argues the understanding of the state as a single subject of 
public and private law.    
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Самая большая юридическая фикция, которая когда-либо суще-
ствовала в истории человечества, – это государство. Все о нем слы-
шали, но никто никогда его не видел собственными глазами. Даже 
если кому-то оно и привиделось, то всякий раз обязательно в разных 
лицах и формах, так что идентифицировать его никому никогда не 
удавалось. До сих пор в теории государства и права нет единого под-
хода к определению понятия «государство». Как сказал по этому по-
воду в свое время известный теоретик права М.Н. Марченко, «слож-
ность и многогранность государства как явления и понятия, с одной 
стороны, и субъективность его восприятия различными авторами – 
с другой, объективно обусловливают возможность и неизбежность 
его многовариантного понимания и не менее разнообразного его 
толкования»1. Вследствие этого все обращающиеся к данной теме 
исследователи вынуждены всякий раз задавать себе заново один и 
тот же вопрос: государство – это что? 

Что из себя представляет государство как субъект права,  
	 и в чьем конкретно лице оно проявляет себя в отношениях  
	 с иными субъектами права?

Исследование темы правосубъектности государства на совре-
менном этапе его развития в свете проводимой в Казахстане адми-
нистративной реформы становится все более актуальным и востре-
бованным практикой. 

Безусловно, государство – это хоть и юридическая фикция, но 
все же самостоятельный субъект права, который участвует в отно-
шениях с другими субъектами права исключительно через свои ор-
ганы и должностных лиц. Традиционно государство определяется 
в теории государства и права как «организация политической вла-
сти, необходимая для выполнения как сугубо классовых задач, так и 
общих дел, вытекающих из природы всякого общества»2.

1 Марченко М.Н. Теория государства и права: учебник. М.: ТК Велби: Проспект, 
2008. С. 51.

2 Теория государства и права: курс лекций / под ред. Н.И. Матузова, А.В. Малько. 
М., 2000. С. 51.
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Одним из основных признаков государства является наличие 
у него государственного аппарата, который составляет содержание 
государства и является его структурно-функциональным воплоще-
нием и выражением. Как указывается в литературе, «государствен-
ный аппарат представляет собой систему органов государства, с по-
мощью которых осуществляется государственная власть, выполня-
ются основные функции государства, достигаются стоящие перед 
ним на различных этапах его развития цели и задачи... Аппарат лю-
бого государства  – это не механическое соединение его органов, 
а их четко организованная, строго упорядоченная, целостная систе-
ма... Государственные органы... «заполняют собой» все содержание 
и формируют собой всю структуру государственного аппарата»3. 

В свою очередь, по определению М.Н.  Марченко, «государ-
ственный орган представляет собой относительно самостоятельное, 
структурно обособленное звено государственного аппарата, созда-
ваемое государством для осуществления строго определенного вида 
государственной деятельности... Наличие государственно-властных 
полномочий  – наиболее существенный признак государственного 
органа... Государственно-властные полномочия практически выра-
жаются в  издании государственными органами от имени государ-
ства юридически обязательных нормативных и индивидуальных 
актов, в осуществлении ими наблюдения за строгим и неуклонным 
соблюдением требований, содержащихся в данных актах, в обеспе-
чении и защите этих требований от нарушения путем применения 
мер воспитания, убеждения, разъяснения и поощрения, а  в необ-
ходимых случаях и мер государственного принуждения... В состав 
каждого государственного органа входят лица, являющиеся непо-
средственными исполнителями возложенных на него функций...»4

Правосубъектность государственных органов (признание их 
в качестве самостоятельных субъектов права) находится под боль-
шим вопросом в  теории права, поскольку они являются структур-
ными звеньями государства как самостоятельного субъекта права, 

3 Марченко М.Н. Теория государства и права: учебник. М.: ТК Велби: Проспект, 
2008. С. 342, 343, 343.

4 Там же. С. 344. 

Часть III. Юридическое лицо публичного права



269

всегда выступают в отношениях с другими субъектами права от име-
ни государства и в его интересах, не имеют собственных интересов, 
подчинены целям обслуживания государства, без него и вне его не 
жизнеспособны в правовой действительности. Кроме того, призна-
ние новых дополнительных субъектов права со всеми их способно-
стями в составе самостоятельного и цельного субъекта права выгля-
дит нелогично и всегда вызывает вопросы в теории и на практике.

Государственные органы тоже являются юридической абстрак-
цией и, в свою очередь, также представлены в отношениях с третьи-
ми лицами своими должностными лицами. 

Роль должностных лиц государства и его органов выполняют 
уже абсолютно другие субъекты права – физические лица, нанимае-
мые (избираемые, назначаемые) государством на государственную 
службу.

Человек (физическое лицо) – это универсальный субъект права 
в любом государстве. Человек является тем первообразным (исход-
ным) и объективно существующим индивидуальным субъектом пра-
ва, который наделен правовыми способностями в силу естественных 
причин. Совокупности объединенных общими интересами и устрем-
лениями физических лиц (семья, трудовой коллектив, население ад-
министративно-территориальной единицы, народ) также являются 
субъектами права, только уже коллективными. Все остальные субъ-
екты права, являясь юридическими изобретениями человечества 
и правовыми творениями человека, получают свою правосубъект-
ность и проявляют ее впоследствии вовне в  производном порядке 
через человека и с помощью человека. Современное государство не 
может не признавать человека в качестве субъекта своего права, по-
скольку правосубъектность самого государства впоследствии полно-
стью поставлена в зависимость от правосубъектности человека.

Одной из самых распространенных форм участия человека 
в  правоотношениях с  государством, наряду с  гражданством (под-
данством), является государственная служба. Поступая на государ-
ственную службу или замещая государственную должность и всту-
пая в отношения с государством по этому поводу, человек (физиче-
ское лицо) становится государственным служащим, должностным 
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лицом государства или его органа. Соответственно, должностное 
лицо государства, государственного органа и государственный слу-
жащий – это уже не субъекты права, а участники внутренних слу-
жебных правоотношений с государством, одновременно выступаю-
щие в этом качестве от имени государства во внешних отношениях 
с третьими лицами. Субъектом права в данном случае по-прежне-
му остается человек. При этом государство, хоть и посредством че-
ловека, выступает отдельным от него самостоятельным субъектом 
права. Человек как субъект права, будучи должностным лицом госу-
дарственного органа, представляет государство как другого субъек-
та права во внешних отношениях с иными субъектами права. 

Зачастую на практике возникает путаница с использованием по-
нятий «субъект права» и «участник правоотношения». Для того чтобы 
раз и навсегда усвоить различие между двумя этими понятиями, доста-
точно обратиться к аналогии с актерами и их сценическими образами. 
Субъект права – это, своего рода, актер за кулисами до начала игры  
в  спектакле, а  участник правоотношения  – это сценический герой, 
роль, которую актер исполняет после выхода на сцену. Соответственно, 
актер может быть или не быть сценическим героем, но сценический 
герой никогда не может существовать на сцене без актера. 

Аналогичным образом субъект права может не быть участни-
ком правоотношения, но участник правоотношения всегда должен 
быть представлен конкретным субъектом права. Другими словами, 
участником любого правоотношения может быть, в конечном сче-
те, всегда только субъект права, являющийся таковым от природы 
(физическое лицо) или признаваемый в качестве такового государ-
ством (государство, юридическое лицо). В данном случае государ-
ство, юридическое лицо как юридические фикции – это хоть и ис-
кусственно созданные людьми лица, но субъекты права, признавае-
мые в качестве таковых другими субъектами права. 

В государственной жизни, как и на сцене, люди иногда настоль-
ко вживаются в свою должность (роль), что начинают жить ею вне 
сцены и даже после окончательного ухода с нее. И наоборот, неред-
ко люди привносят в свою должность (роль) такие свои личные ка-
чества, которые искажают до неузнаваемости первоначальный 
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сценический образ участника отношений. Отсюда зачастую и 
произрастает ошибочное восприятие окружающими людьми участ-
ника правоотношения, например должностного лица государства, 
в  качестве самостоятельного субъекта права даже после прекра-
щения его участия в  этих отношениях и полномочий в  них5. Хотя 
на самом деле за должностным лицом стоит либо государство как 
субъект права, интересы которого действующее должностное лицо 
представляет вовне, либо человек, который непосредственно всту-
пает в отношения с государством по поводу поступления на государ-
ственную службу и должность.

Изъян конструкции представительства государства в  отноше-
ниях с  третьими лицами через его органы и должностных лиц со-
стоит в том, что воля государства как юридической фикции в конеч-
ном итоге выражается через волю представляющих его в качестве 
должностных лиц физических лиц, которые тоже являются самосто-
ятельными субъектами права со своей волей и интересами. И на лю-
бом уровне государственной власти и этапе распределения государ-
ством своей власти и полномочий среди государственных органов 
и должностных лиц могут произойти искажение или даже подмена 
воли и интересов государства волей и интересами представляющих 
его конкретных людей.

Из-за исторически реализованной в законодательстве РК кон-
цепции определения государства и его органов в качестве одновре-
менно действующих от своего имени самостоятельных субъектов 
права и отсутствия в законодательстве четкой правовой регламен-
тации исключительных случаев самостоятельного участия государ-
ственных органов в отношениях от своего имени многие практиче-
ские вопросы заходят в своем разрешении в тупик. 

5 См., например: Конституционный закон Республики Казахстан от 20 июля 
2000 г. № 83-II «О Первом Президенте Республики Казахстан – Елбасы» (утратил силу 
Конституционным законом Республики Казахстан от 13 февраля 2023 г. № 198-VII 
ЗРК), который в соответствии с его преамбулой определял политическое и правовое 
положение Первого Президента Республики Казахстан как основателя нового неза-
висимого государства Казахстан.
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За негативными примерами далеко ходить не надо. Приведем 
всего только три из них. 

Пример первый: «отфутболивание». В бесчисленном мно-
жестве представляющих государство органов и их должност-
ных лиц, точное количество и название которых без подготов-
ки не назовут даже специалисты в  этой сфере6, иногда просто не-
возможно найти конкретное лицо, к подведомственности которо-
го относится решение возникшего у простого гражданина вопроса. 
«Отфутболивание» – известный прием опытных чиновников со стан-
дартной отговоркой: «Это Вам не к нам!». Причина этой часто возни-
кающей на практике проблемы состоит в том, что все государствен-
ные органы в большинстве своем мнят себя самостоятельными ор-
ганизациями с независимым статусом и исключительной компетен-
цией, и в такие «ответственные» моменты работы с населением они 
не отождествляют себя с  государством в  целом. Соответственно, 
они не озабочены тем, что попавшее к ним как к государственно-
му органу обращение не достигнет конечного адресата и государ-
ство, получив запрос в лице одного своего органа, в итоге не услы-
шит и не отреагирует на него в лице другого, компетентного, орга-
на. Как следствие, концепция слышащего государства оборачивает-
ся на практике в концепцию «Моя хата с краю, я ничего не слышу».

И это притом, что в  административном законодательстве РК 
с  1995 г. существует норма, обязывающая административный ор-
ган, должностное лицо, в полномочия которых не входит рассмотре-
ние обращения, в течение трех рабочих дней со дня его поступления 
перенаправить обращение уполномоченному административному 

6 По состоянию на 1 ноября 2024 г. в Казахстане в структуре только централь-
ной исполнительной власти насчитывалось 1 комитет, 6 агентств, 23 министерства, 
53 комитета в составе министерств, а штатная численность госслужащих по состоя-
нию на 1 января 2024 г. составляла 90 583 единицы, фактическая – 83 009 человек 
(Национальный доклад Агентства по делам государственной службы о состоянии го-
сударственной службы в РК. (интернет-ресурс: https://www.gov.kz/uploads/2024/4/
5/2b570c000ed2ee210152ea19e9f0dcb3_original.764584.pdf )).
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органу, должностному лицу с уведомлением (извещением) об этом 
участника административной процедуры7.

Пример второй: «самоуправство». Однако если государствен-
ный орган взялся за решение какой-либо проблемы объекта контро-
ля или надзора, то тут уж он проявит себя во  всей своей красе от 
имени всего государства и всех его органов без исключения даже 
без привлечения их к участию в деле. На практике эта проблема вы-
ливается в  ситуации, когда государственные органы без должной 
координации с другими государственными органами и достаточно-
го информационного обмена с ними решают вопросы за пределами 
своей компетенции и полномочий по принципам «Государство – это 
Я» и «Один за всех».

Пример третий: «коллективная безответственность». Третий 
достаточно распространенный на практике пример – это коллектив-
ная безответственность многочисленных государственных органов 
и их должностных лиц при причинении ими своими актами и дей-
ствиями (бездействием) вреда гражданам и организациям. Вроде 
бы в ГК, КоАП и УК есть нормы, устанавливающие имущественную 
ответственность государства и порядок привлечения к ней за вред, 
причиненный государственными органами и служащими, а  также 
административную и уголовную ответственность должностных лиц 
за злоупотребление властью и превышение полномочий. Но оты-
скать за бесчисленным количеством государственных органов и го-
сударственных служащих само государство, которое непосредствен-
но отвечает за причиненный его органами и служащими вред, про-
стому гражданину бывает порой не под силу. Как в поговорке: в лесу 
за деревьями леса не видно!

7 Ст. 6 Указа Президента РК, имеющего силу закона, от 19 июня 1995 г. № 2340 
«О порядке рассмотрения обращений граждан», п. 6 ст. 7 Закона РК от 12 января 
2007 г. № 221-III «О порядке рассмотрения обращений физических и юридических 
лиц», ч. 1 ст. 65 АППК.
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Что такое правосубъектность, и кто ее определяет  
	 и признает?

С университетской скамьи из курса теории государства и права 
мы знаем, что правосубъектность – это признаваемое государством 
за лицом свойство быть субъектом права, вступать от своего име-
ни в правоотношения в качестве их непосредственного участника 
и своими действиями приобретать и реализовывать в них свои пра-
ва и обязанности8.

Круг субъектов права и объем их правосубъектности (правоспо-
собности и дееспособности) традиционно всегда определяло госу-
дарство. Решение этого вопроса всегда составляло государственную 
монополию, его святая святых. Это своего рода государственная про-
пускная в мир одушевленных лиц в праве, которых признают, с ко-
торыми считаются, с которыми строят отношения и которые име-
ют права. Только государство всегда решало, кому можно вступать 
в правоотношения и с какого момента (возраста). Исключительно 
от государства зависит, кого оно признает субъектом своего права 
и в каком объеме прав и обязанностей (или кого создаст в качестве 
субъекта права и каким объемом прав и обязанностей наделит). 
Как справедливо указывал по этому поводу М.Н. Марченко, «не при-
рода, не общество, а только государство в действительности опреде-
ляет, кто и при каких условиях может быть субъектом права, а сле-
довательно, и участником правоотношений, какими качествами он 
должен обладать. Только законом может устанавливаться и призна-
ваться то особое юридическое качество, или свойство, которое по-
зволяет лицу или организации стать субъектом права. Это качество, 
или свойство, называется правосубъектностью»9. 

При этом само государство обычно не очень заботит вопрос 
правовой регламентации собственной правосубъектности. По 
умолчанию всегда предполагается, что тот, кто наделяет право-
субъектностью других или признает ее за другими, уж точно не мо-
жет быть сам обделен в этом вопросе. Невольно может возникнуть 

8 Марченко М.Н. Теория государства и права: учебник. С. 592. 
9 Там же. С. 592.
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представление, что государство либо обладает неограниченной 
правосубъектностью, либо как исключительный субъект права на-
ходится над или вне правовой регламентации этого вопроса. А меж-
ду тем следовало бы тщательно протестировать на правосубъект-
ность, прежде всего, само государство.

В настоящее время в  доктрине и законодательстве РК не су-
ществует целостной и непротиворечивой картины с определением 
субъектов права в целом и правосубъектности государства в част-
ности. Исключение составляет, пожалуй, только гражданское пра-
во, которое благодаря римскому частному праву может похвастать 
стройной и удобной во  всех отношениях системой классифика-
ции субъектов гражданского права на физических и юридических 
лиц10. В других отраслях права, по крайней мере в  нашей отече-
ственной доктрине, нет четких критериев и системы классифика-
ции субъектов права. Еще проблематичнее обстоят дела с определе-
нием в теории права и законодательстве РК правосубъектности са-
мого государства.

В каких нормах права РК выражена современная концепция 
определения правового статуса государства? Для ответа на этот во-
прос необходимо обратиться к статутным нормативным правовым 
актам по иерархии их нахождения в системе нормативных право-
вых актов РК. И начать необходимо, прежде всего, с конституцион-
ного и административного права. 

Определение правосубъектности государства  
	 и государственных органов в конституционном  
	 и административном праве

Согласно п. 1 ст. 1 Конституции РК «Республика Казахстан 
утверждает себя демократическим, светским, правовым и соци-
альным государством, высшими ценностями которого являют-
ся человек, его жизнь, права и свободы». В соответствии с п. 1 ст. 
2 Конституции РК «Республика Казахстан является унитарным го-
сударством с президентской формой правления». По утверждению 

10 Ст. 12-57 ГК РК.
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нормы п. 1 и 2 ст. 3 Конституции РК, единственным источником го-
сударственной власти является народ. Народ осуществляет власть 
непосредственно через республиканский референдум и свободные 
выборы, а  также делегирует осуществление своей власти госу-
дарственным органам. По п. 1 ст. 41 и п. 1 ст. 51 Конституции РК 
народ избирает на выборах Президента РК и депутатов Мажилиса 
Парламента РК. В соответствии с п. 2 ст. 86 и п. 4 ст. 87 Конституции 
РК население административно-территориальных единиц РК из-
бирает депутатов маслихатов административно-территориальных 
единиц РК всех уровней, акимов районов (городов областного зна-
чения), акимов районов в городе, городов районного значения, по-
селков, сел, сельских округов. 

Что мы видим из этих норм Конституции РК? Что народ, бу-
дучи единственным источником государственной власти, созида-
ет государственность на своей земле, т.е. создает государство и да-
лее осуществляет свою власть либо непосредственно через референ-
дум и выборы, либо опосредованно, делегируя осуществление своей 
власти государственным органам. Часть этих органов государства, 
уполномоченных народом по Конституции на осуществление вла-
сти, уже поименована в самой Конституции РК.

Очевидно, что, по Конституции РК, народ как учредитель и сози-
даемое им государство как учреждение представляют собой два са-
мостоятельных правоспособных и дееспособных субъекта права. Но 
опять же, по Конституции РК, народ создает государство, а осущест-
вление своей власти делегирует сразу государственным органам. Не 
может же народ, в самом деле, одновременно делегировать всю свою 
власть разным субъектам права, или один из них передоверит ее по-
том другим? Это противоречило бы принципу «Delegata potestas non 
potest delegari» (делегированные полномочия не могут быть делеги-
рованы в дальнейшем). Из этого можно предположить, что государ-
ство и все его органы в совокупности представляют собой один и тот 
же субъект права, но с разных точек зрения: снаружи и изнутри. 

В подтверждение этого в  п. 3 ст. 3 Конституции РК говорит-
ся, что право выступать от имени народа и государства принадле-
жит Президенту, а  также Парламенту Республики в  пределах его 

Часть III. Юридическое лицо публичного права



277

конституционных полномочий. Правительство Республики и иные 
государственные органы выступают от имени государства в  пре-
делах делегированных им полномочий. И при этом особо подчер-
кивается, что никто не может присваивать власть в  Республике 
Казахстан. Присвоение власти преследуется по закону. 

В соответствии с  п. 1 и 3 ст. 40 Конституции РК Президент 
Республики Казахстан является главой государства, его выс-
шим должностным лицом, определяющим основные направле-
ния внутренней и внешней политики государства и представля-
ющим Казахстан внутри страны и в  международных отношениях. 
Президент Республики обеспечивает согласованное функциониро-
вание всех ветвей государственной власти и ответственность орга-
нов власти перед народом.

Таким образом, Президент РК как высшее должностное лицо воз-
главляет государство и представляет его в отношениях с третьими ли-
цами как внутри страны, так и за ее пределами. Другими словами, фи-
зическое лицо как самостоятельный субъект права, избранное в каче-
стве президента государства как другого самостоятельного субъекта 
права и ставшее вследствие этого его высшим должностным лицом, 
выступает в этом качестве от имени государства в отношениях с ины-
ми самостоятельными субъектами права. Соответственно, Президент 
РК, представляющий государство как субъект права, – это не субъект 
права, а участник правоотношений, представленный, в свою очередь, 
конкретным физическим лицом – другим субъектом права.

Президент РК реализует от имени государства делегиро-
ванные ему народом по Конституции РК властные полномо-
чия и в соответствии с подп. 4 и 5 ст. 44 Конституции РК, с согла-
сия Сената Парламента назначает на должности Председателя 
Конституционного Суда, Председателя Национального Банка, 
Председателя Высшего Судебного Совета, Генерального прокурора 
и Председателя Комитета национальной безопасности Республики 
Казахстан; освобождает их от должностей; образует, упраздняет и 
реорганизует государственные органы, непосредственно подчинен-
ные и подотчетные Президенту Республики, назначает на должно-
сти и освобождает от должностей их руководителей.
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В соответствии с  п. 1 ст. 3 Конституционного закона РК «О 
Правительстве РК» Президент Республики образует Правительство 
в  порядке, предусмотренном Конституцией РК. Структуру 
Правительства образуют министерства. В свою очередь, министер-
ства, в  соответствии с  п. 2 ст. 22 Конституционного закона РК «О 
Правительстве РК», также образуются, реорганизуются и упраздня-
ются Президентом Республики по предложению Премьер-Министра 
Республики. Входящие в состав министерств комитеты как ведом-
ства центральных исполнительных органов в  соответствии с  п. 2 
ст. 24 Конституционного закона РК «О Правительстве РК» образу-
ются, реорганизуются и упраздняются Правительством Республики 
по представлению руководителя соответствующего центрального 
исполнительного органа. Все ведомства, департаменты и управле-
ния, входящие в состав министерства, в соответствии с п. 2-2 ст. 22 
Конституционного закона РК «О Правительстве РК» являются его 
структурными подразделениями. Для правоохранительных органов, 
входящих в  состав Правительства, с  учетом особого вида государ-
ственной службы допускается создание служб. Совокупность всех 
входящих в состав министерства служб, департаментов и управле-
ний является его аппаратом.

Таким образом, в настоящее время министерство и ведомство 
центрального исполнительного органа (комитет) определены в ка-
честве основных организационно-правовых форм центральных ор-
ганов исполнительной власти РК. Статус каждого государствен-
ного органа определяется в  законах или статутных положениях, 
утверждаемых учредившим их органом и являющихся для государ-
ственного органа учредительными документами11.

11 См:, например: Положение о Генеральной прокуратуре Республики Казахстан 
в  редакции, утвержденной Указом Президента Республики Казахстан от 23 мая 
2023 г. № 227 «О внесении изменений в  некоторые указы Президента Республики 
Казахстан», Положение «О комитете государственных доходов Министерства фи-
нансов Республики Казахстан» в  редакции, утвержденной приказом Заместителя 
Премьер-Министра – Министра финансов Республики Казахстан от 12 июля 2022 г. 
№ 697 «О внесении изменения в приказ Министра финансов Республики Казахстан 
от 14 июня 2016 года № 306 «Об утверждении Положения о Комитете государствен-
ных доходов Министерства финансов Республики Казахстан»».
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До принятия Конституции 1995 г. организационно-правовые 
формы входящих в систему центральных органов исполнительной 
власти государственных органов определялись в Указе Президента 
РК от 9 июня 1993 г. № 1219 «Об упорядочении центральных орга-
нов исполнительной власти». В соответствии с п. 1 этого Указа ор-
ганизационно-правовыми формами центральных органов испол-
нительной власти являлись: министерство Республики Казахстан, 
Государственный комитет Республики Казахстан, комитет, Главное 
управление, агентство (Национальное агентство), инспекция при 
Кабинете министров Республики Казахстан, департамент, агент-
ство, комитет при министерстве Республики Казахстан. Однако 
с  принятием Конституции РК 1995 г. и необходимостью приведе-
ния в соответствии с ней структуры государственного управления 
РК этот указ утратил силу. 

В соответствии со ст. 6, 10 и 56 Конституционного закона РК 
«О судебной системе и судоустройстве» Президент РК также обра-
зует, реорганизует, переименовывает и упраздняет местные (вклю-
чая специализированные) суды и уполномоченный орган по судеб-
ному администрированию (судебную администрацию). В соответ-
ствии с п. 2 ст. 82 Конституции РК Президент РК назначает предсе-
дателей и судей местных и других судов.

В соответствии с п. 4 ст. 87 Конституции РК и ст. 28 Закона РК 
от 23 января 2001 г. № 148 «О местном государственном управле-
нии и самоуправлении в Республике Казахстан» Президент РК также 
назначает на должности и освобождает от должностей акимов об-
ластей, городов республиканского значения и столицы Республики 
Казахстан как руководителей местных исполнительных органов.

Таким образом, Президент РК от имени народа и государства как 
его глава и высшее должностное лицо в порядке осуществления деле-
гированных ему по Конституции РК и законам полномочий назнача-
ет других непосредственно ему подчиненных и подотчетных долж-
ностных лиц, председателя и четырех судей Конституционного Суда 
РК, председателей судебных коллегий Верховного и местных судов, 
председателей и судей местных судов, образует Правительство, входя-
щие в его структуру министерства, местные суды, уполномоченный 
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орган по судебному администрированию, а также государственные 
органы, непосредственно ему подчиненные и подотчетные.

Понятие государственного органа не определяется в  Кон

ституции РК. Его определение содержится в норме подп. 25 п. 1 ст. 
4 АППК, согласно которой государственный орган – это организа-
ция государственной власти, осуществляющая от имени государ-
ства на основании Конституции РК, законов и иных нормативных 
правовых актов РК функции по: изданию актов, определяющих об-
щеобязательные правила поведения; управлению и регулированию 
социально значимых общественных отношений; контролю за со-
блюдением установленных государством общеобязательных пра-
вил поведения. 

Используемый для определения этого понятия родовой термин 
«организация государственной власти» указывает лишь на принад-
лежность государственного органа к властным организациям госу-
дарства и никак не указывает на наличие у государственного орга-
на правосубъектности как у  самостоятельного субъекта права на-
ряду с  самим государством. Вместе с  тем в  определении понятия 
государственного органа однозначно указывается на то, что госу-
дарственный орган осуществляет государственные функции от име-
ни государства. 

И это в действительности является истинной причиной распутья, 
на котором законодатель оказывается в дальнейшем, когда в различ-
ного рода отраслевых законодательных актах уже по-разному решает 
для себя вопрос о наличии или отсутствии у государственных орга-
нов правосубъектности наряду с государством в зависимости от осо-
бенностей их участия в тех или иных отраслевых правоотношениях.

Академик М.К. Сулейменов объясняет существующий в  праве 
доминирующий подход к признанию правосубъектности за государ-
ством и непризнанию правосубъектности за его органами следую-
щим образом: «Государство, так же как и юридическое лицо, с пра-
вовой точки зрения является юридической фикцией. Это выражает-
ся в том, что в правовых отношениях и юридическое лицо, и государ-
ство могут участвовать только через свои органы. Государственные 
органы (органы государственной власти и управления, органы 
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исполнительной власти) – это органы государства. Органы юриди-
ческого лица не являются субъектами права, так как они действу-
ют от имени юридического лица, все права и обязанности возни-
кают не у  них, а  у юридического лица. Точно так же органы госу-
дарства действуют от имени государства, субъектом права является 
не госорган, а само государство. И субъектом права является толь-
ко государство»12.

«В то же время, – продолжает М.К. Сулейменов, – при принятии 
концепции, что во всех властных отношениях, регулируемых консти-
туционным и административным правом, субъектом права являет-
ся государство, выражающее свою волю посредством государствен-
ных органов, возникает проблема отношений государственных ор-
ганов между собой, которая заключается в том, что при этом возни-
кают односубъектные отношения государства с самим собой»13.

В качестве компромисса между двумя указанными выше вза-
имоисключающими подходами к признанию правосубъектности 
за государством и одновременно за его органами академик М.К. 
Сулейменов предлагает рассматривать государство по аналогии 
с юридическим лицом, а государственные органы – в качестве орга-
нов управления юридического лица. «Во внешних отношениях субъ-
ектом права выступает не орган юридического лица, а само юриди-
ческое лицо, однако во внутриорганизационных отношениях субъ-
ектами отношений выступают и орган юридического лица, и под-
разделения юридического лица, и рабочие и служащие. Поэтому 
применительно к государству тоже можно выделить внешние отно-
шения государства с другими субъектами права и внутренние отно-
шения (отношения государственных органов между собой). Эти от-
ношения можно назвать внутрисубъектными отношениями»14. 

Далее М.К. Сулейменов, утверждая, что «предметом регулиро-
вания и конституционного, и административного, и финансового, 

12 Сулейменов М.К. Участие государства и государственных органов в публич-
но-правовых и частноправовых отношениях // Вестник Карагандинского ун-та. 
Серия «Право». № 1(109)/2023. С. 79.

13 Там же. 
14 Там же. С. 80.
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и гражданского права являются только внешние отношения, а вну-
трисубъектные отношения этими отраслями права не регулируют-
ся», приходит к выводу о  том, что «внутрисубъектные отношения 
регулируются особыми нормами права, не входящими ни в одну из 
существующих отраслей права. Этими особыми нормами права го-
сударственные органы наделяются ограниченной правосубъектно-
стью (только для отношений друг с другом)»15. 

Однако откуда произрастают и где находятся эти особые нор-
мы права, наделяющие государственные органы ограниченной пра-
восубъектностью, т.е. признающие их субъектами права для целей 
взаимоотношений между собой внутри государства как субъекта 
конституционного, административного, финансового права, М.К. 
Сулейменов не указывает.

В частном праве отношения органов юридического лица между 
собой внутри юридического лица, а также отношения юридическо-
го лица с его работниками, выступающими от имени юридическо-
го лица в качестве его единоличных органов управления или пред-
ставителей, регулируются, соответственно, корпоративным, трудо-
вым или гражданским правом. Какой отраслью права должны тогда 
регулироваться отношения государственных органов между собой 
внутри государства?

По нашему мнению, ответ на этот вопрос следует искать в пра-
вовых формах права, регламентирующих внутренние конституци-
онные и административные процедуры государственных органов 
в отношениях между собой. 

В частности, согласно ст. 19 АППК способность иметь права 
и обязанности в  административной процедуре и своими действи-
ями осуществлять их признается в  равной мере за всеми админи-
стративными органами, должностными лицами, а  также физиче-
скими и юридическими лицами в  соответствии с  законодатель-
ством РК. Отметим здесь только, что правосубъектность в  адми-
нистративном праве признается за административными органами 
и даже за должностными лицами, но само государство в  качестве 

15 Там же. 
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правосубъектного лица в  нормах административного права поче-
му-то не значится.

АППК допускает существование внутренних административ-
ных процедур государственных органов в отношениях между собой. 
Согласно ст. 36 АППК предусмотренные АППК внутренние админи-
стративные процедуры государственных органов осуществляются 
в условиях:

1) подчинения нижестоящих государственных органов и долж-
ностных лиц вышестоящим, за исключением государственных из-
бирательных органов;

2) взаимной ответственности и баланса интересов личности, 
общества и государства;

3) четкого разграничения компетенции и согласованного функ-
ционирования всех государственных органов и должностных лиц 
государства.

Согласно ч. 1 ст. 7 АППК административный орган, должност-
ное лицо осуществляют административные процедуры в  пределах 
своей компетенции и в  соответствии с  Конституцией РК, АППК и 
иными нормативными правовыми актами РК. Согласно ч. 3 ст. 41 
АППК государственным органам запрещается осуществлять функ-
ции, не предусмотренные за ними в  законодательстве РК. Для ре-
ализации своих функций в пределах закрепленных за ними компе-
тенции и полномочий административный орган, должностное лицо 
согласно подп. 3, 8 ч. 1 ст. 20 АППК запрашивают и получают в уста-
новленном законодательством РК порядке необходимую для осу-
ществления административной процедуры информацию; оказыва-
ют содействие в  пределах своей компетенции административным 
органам, должностным лицам в случаях, предусмотренных АППК. 

По общему правилу ч. 2 ст. 44 АППК при принятии вопроса к 
своему рассмотрению должностное лицо государственного органа 
должно убедиться, что решение поставленного вопроса находит-
ся в  компетенции данного органа или этого должностного лица. 
Соответственно, по требованию ч. 1 ст. 65 АППК в порядке взаимо-
действия и информационного обмена с другими государственными 
органами должностное лицо государственного органа, убедившись, 
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что решение поставленного вопроса не находится в его компетен-
ции, обязано передать дело по подведомственности тому органу 
или должностному лицу, к компетенции которого относится реше-
ние этого вопроса от имени государства.

Таким образом, внутриорганизационные отношения государ-
ственных органов между собой должны регулироваться конститу-
ционным и административным правом, их соответствующими раз-
делами «Внутренние конституционные процедуры» и «Внутренние 
административные процедуры». Существование внутриорганиза-
ционных отношений между государственными органами никто не 
отрицает. Соответственно, государственные органы в  таких вну-
триорганизационных отношениях являются их участниками. А это, 
в свою очередь, позволяет сделать вывод о том, что, участвуя в пра-
воотношениях между собой, государственные органы через своих 
должностных лиц (государственных служащих, осуществляющих 
должностные полномочия в целях реализации задач и функций го-
сударства) реализуют компетенцию «органов управления» (аналог 
органа юридического лица в  гражданском праве), действующих 
в рамках государства как единого субъекта права.

Определение правосубъектности государства и его органов  
	 в финансовом и налоговом праве

На существующие в  научной литературе противоречия в  под-
ходах авторов к признанию государства и его органов в  качестве 
субъектов административного и финансового права указал в  сво-
ем исследовании вопросов участия государства и его органов в пу-
блично-правовых и частноправовых отношениях академик М.К. 
Сулейменов. В частности, он отметил, что «к публичным субъектам 
в административном праве относят не государство, а государствен-
ные органы и должностных лиц... И только в некоторых работах к 
субъектам относят не государственные органы, а государство... В то 
же время в финансовом праве, которое является родственным адми-
нистративному праву и отпочковалось от него, государство рассма-
тривается как основной субъект финансового права. Традиционным 
в финансовом праве является деление субъектов на три группы: а) 
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государство и его территориальные подразделения; б) коллектив-
ные субъекты и в) индивидуальные субъекты. Правда, в число кол-
лективных субъектов включены также государственные организа-
ции, в том числе органы государственной власти и управления»16. 
Вместе с тем М.К. Сулейменов обратил внимание на то, что «госу-
дарственные органы (это подчеркивают все исследователи) в адми-
нистративных и финансовых отношениях выступают не от своего 
имени, а от имени государства. Государство, будучи субъектом пра-
ва, может реализовать свои функции субъекта права только через 
свои государственные органы»17.

В Казахстане не существует сводного нормативного правово-
го акта, посвященного определению всей финансовой системы РК 
в  целом и регулированию всех финансовых правоотношений. В 
имеющихся же в РК законодательных актах, посвященных регули-
рованию по отдельности основных сфер публичных финансов18, 
подробно не раскрывается тема правосубъектности государства и 
государственных органов с точки зрения признания или непризна-
ния за ними правосубъектности в финансовом праве. В лучшем слу-
чае освещается правовой статус государственных органов, уполно-
моченных государством на представление его интересов в соответ-
ствующих сферах публичных финансов. 

Например, в  ст. 1 и 2 Закона РК «О Национальном Банке РК» 
Национальный Банк Казахстана определяется как центральный 
банк Республики Казахстан и как государственный орган, обе-
спечивающий разработку и проведение денежно-кредитной по-
литики государства, функционирование платежных систем, осу-
ществляющий валютное регулирование и валютный контроль, 

16 Сулейменов М.К. Участие государства и государственных органов в публич-
но-правовых и частноправовых отношениях // Вестник Карагандинского универси-
тета. Серия «Право». № 1(109)/2023. С. 79. 

17 Там же. 
18 Закон РК от 30 марта 1995 г. № 2155 «О Национальном Банке Республики 

Казахстан»; Закон РК от 2 июля 2018 г/ № 167-VІ ЗРК «О валютном регулировании 
и валютном контроле»; Кодекс РК от 4 декабря 2008 г. № 95-IV «Бюджетный кодекс 
Республики Казахстан»; Кодекс РК от 25 декабря 2017 г. № 120-VI ЗРК «О налогах и 
других обязательных платежах в бюджет (Налоговый кодекс)».
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содействующий обеспечению стабильности финансовой системы 
и проводящий государственную статистику, а также осуществляю-
щий в  пределах своей компетенции государственное регулирова-
ние, контроль и надзор за финансовым рынком, финансовыми ор-
ганизациями и иными лицами и в области финансового законода-
тельства Республики Казахстан. Национальный Банк Казахстана 
представляет, в пределах своей компетенции, интересы Республики 
Казахстан в отношениях с центральными банками и банками дру-
гих стран, в  международных банках и иных финансово-кредит-
ных организациях. Согласно ст. 6 и 9 Закона РК «О Национальном 
Банке РК» Национальный Банк Казахстана выступает от имени 
Республики Казахстан учредителем акционерных обществ и това-
риществ с  ограниченной ответственностью, участвует в  деятель-
ности организаций, в  том числе способствующих осуществлению 
Национальным Банком Казахстана возложенных на него функций 
и (или) являющихся частью инфраструктуры финансового рынка. 
Национальный Банк Казахстана самостоятельно осуществляет от 
имени Республики Казахстан права владения, пользования и рас-
поряжения закрепленным за ним имуществом, находящимся на его 
балансе в порядке, определяемом нормативными правовыми акта-
ми Национального Банка Казахстана. 

Бюджетный кодекс РК содержит определение понятий «уполно-
моченный орган по государственному планированию», «уполномо-
ченный орган по бюджетному планированию» и «уполномоченный 
орган по исполнению бюджета»19 и устанавливает их права и обя-
занности в бюджетных правоотношениях как действующих от име-
ни государства участников бюджетных правоотношений.

В Налоговом кодексе РК нет ни одной нормы, которая опреде-
ляла бы понятия «налоговая правоспособность» и «налоговая дее-
способность» в налоговом праве. Безусловно, это является упущени-
ем налогового законодательства РК. Однако это вовсе не означает, 
что налоговая правосубъектность в налоговом праве отсутствует и 
не имеет никакого правового значения. В любом случае налоговое 

19 П. 1 ст. 3 БК РК.
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законодательство РК, признавая в  своих нормах тех или иных лиц 
участниками налоговых правоотношений и закрепляя за ними субъ-
ективные права и обязанности, тем самым признает налоговую пра-
восубъектность таких лиц, их способности иметь права и обязан-
ности в  налоговых правоотношениях и осуществлять их своими 
действиями.

Например, закрепляя в подп. 57 п. 1 ст. 1 НК РК за физическими 
и юридическими лицами способность участвовать в налоговых пра-
воотношениях в качестве налогоплательщиков и устанавливая для 
них в ст. 13 НК РК права и обязанности, государство тем самым авто-
матически признает их налоговую правосубъектность. Более того, 
в Казахстане налогоплательщиками, помимо физических и юриди-
ческих лиц, в  законе определены также структурные подразделе-
ния юридических лиц, являющиеся плательщиком налогов и плате-
жей в  бюджет. Компания, организация или другое корпоративное 
образование, созданные в  соответствии с  законодательством ино-
странного государства, рассматриваются в качестве самостоятель-
ных юридических лиц – нерезидентов независимо от того, облада-
ют ли они статусом юридического лица иностранного государства, 
где они созданы20. Признавая за филиалами, представительствами, 
компаниями, организациями или другими корпоративными обра-
зованиями, не являющимися юридическими лицами, способность 
быть носителями прав и обязанностей налогоплательщиков, приоб-
ретать и осуществлять их своими действиями, государство тем са-
мым также признает их субъектами налогового права.

Налоговое законодательство РК также признает в  качестве 
субъекта налогового права государство. В частности, нормой п. 2 
ст. 31 НК РК прямо установлено, что государство в лице налогового 
органа имеет право требовать от налогоплательщика (налогового 
агента) исполнения его налогового обязательства в полном объеме, 
а  в случае неисполнения или ненадлежащего исполнения налого-
вого обязательства применять способы по его обеспечению и меры 
принудительного исполнения в порядке, определенном НК РК. При 

20 Подп. 57 и 67 п. 1 ст. 1 НК РК.
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этом, согласно п. 1 ст. 31 НК РК, налоговым обязательством призна-
ется обязательство налогоплательщика именно перед государством.

Налоговые органы государства определены в п. 1 ст. 18 НК РК 
в  качестве органов государственных доходов. В свою очередь, со-
гласно подп. 44 п. 1 ст. 1 НК РК орган государственных доходов  – 
это государственный орган, в пределах своей компетенции осущест-
вляющий обеспечение поступлений налогов и платежей в бюджет, 
таможенное регулирование в РК, полномочия по предупреждению, 
выявлению, пресечению и раскрытию административных правона-
рушений, отнесенных законодательством РК к ведению этого ор-
гана, а  также выполняющий иные полномочия, предусмотренные 
законодательством РК. По определению п. 2 ст. 18 НК РК система 
налоговых органов состоит из уполномоченного органа и его тер-
риториальных подразделений по областям, городам республикан-
ского значения и столице, по районам, городам и районам в горо-
дах, а также межрайонных территориальных подразделений. В слу-
чае создания специальных экономических зон могут быть образо-
ваны территориальные подразделения уполномоченного органа на 
территориях этих зон. Нормой п. 3 ст. 18 НК РК уполномоченный 
орган уполномочен на осуществление руководства налоговыми ор-
ганами и определяется нормой подп. 70 п. 1 ст. 1 НК РК как госу-
дарственный орган, осуществляющий руководство в сфере обеспе-
чения поступлений налогов и платежей в бюджет21.

Налоговые органы как участники налоговых правоотношений 
наделены по закону от имени государства правами и обязанностя-
ми. Одной из таких обязанностей налоговых органов, предусмо-
тренных подп. 2 п. 2 ст. 19 НК РК, является обязанность защищать 
интересы государства. 

21 Постановлением Правительства Республики Казахстан от 24 апреля 2008 
г. № 387 «О некоторых вопросах Министерства финансов Республики Казахстан» 
утверждено положение о  Министерстве финансов РК, согласно п. 1 и 13 которого 
Министерство финансов РК является государственным органом РК, осуществляю-
щим руководство в сферах исполнения бюджета; налогового и таможенного адми-
нистрирования; государственного регулирования в сфере таможенного дела, реали-
зации налоговой политики РК и обеспечивающим полноту и своевременность посту-
пления налогов и платежей в бюджет.

Часть III. Юридическое лицо публичного права



289

Таким образом, в  налоговом праве государство определено 
в  качестве правосубъектного лица, обладающего способностями 
иметь права и обязанности в налоговых правоотношениях и свои-
ми действиями приобретать и реализовывать их. При этом государ-
ство выступает в налоговых правоотношениях в лице налоговых ор-
ганов, а налоговые органы, в свою очередь, в лице своих должност-
ных лиц действуют в налоговых правоотношениях от имени и в ин-
тересах государства, реализуют его права и обязанности в качестве 
компетентных и уполномоченных государственных органов в сфере 
налогообложения.

Определение правосубъектности государства и его органов  
	 в гражданском праве 

ГК РК, последовательно в соответствии с Конституцией РК при-
знавая гражданскую правосубъектность в  целом за государством, 
напротив, ничего не говорит о правосубъектности государственных 
органов, хотя и упоминает их в своих нормах в качестве представля-
ющих государство и действующих от его имени органов.

В целях придания государству статуса самостоятельного право-
субъектного лица – субъекта гражданского права для его последу-
ющего непосредственного участия от своего имени в гражданских 
правоотношениях законодатель в ст. 114 ГК РК приравнивает госу-
дарство и его административно-территориальные единицы к юри-
дическому лицу. 

В частности, согласно ст. 114 ГК РК к государству и администра-
тивнотерриториальным единицам применяются нормы, определя-
ющие участие юридических лиц в отношениях, регулируемых граж-
данским законодательством, если иное не вытекает из законода-
тельных актов.

Отличительной особенностью участия государства как само-
стоятельного субъекта права в  гражданских правоотношениях яв-
ляется только то, что в соответствии с п. 1 ст. 111 ГК РК Республика 
Казахстан выступает в  отношениях, регулируемых граждан-
ским законодательством, на равных началах с  иными участника-
ми этих отношений. Другими словами, участвуя в  гражданских 
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правоотношениях, государство уже не вправе использовать метод 
власти и подчинения (односторонне-властный метод правового ре-
гулирования отношений) и обязано участвовать в этих отношениях 
на равных с другими участниками этих отношений.

Государство, равно как и юридическое лицо, – это юридическая 
фикция в гражданском праве, но признаваемая гражданским пра-
вом в  качестве самостоятельного субъекта права, а  государствен-
ный орган – это не субъект гражданского права, если только он од-
новременно не является юридическим лицом. Для участия в граж-
данских правоотношениях государство должно быть в них представ-
лено конкретными компетентными и уполномоченными лицами. 

Что касается представляющих государство в гражданских пра-
воотношениях лиц, то этот вопрос также последовательно урегули-
рован нормами гражданского права в строгом соответствии с п. 3 
ст. 3 Конституции РК без каких-либо изъятий и исключений и не 
в ущерб общей правосубъектности государства.

В частности, согласно п. 2 ст. 111 ГК РК от имени Республики 
Казахстан могут своими действиями приобретать и осуществлять иму-
щественные и личные неимущественные права и обязанности, высту-
пать в суде государственные органы Республики Казахстан в рамках их 
компетенции, установленной законодательными актами Республики 
Казахстан, положениями или иными актами, определяющими статус 
этих органов. При этом участие государственного органа в граждан-
ском обороте от имени государства не ставится в зависимость от нали-
чия или отсутствия у такого государственного органа статуса юриди-
ческого лица. Уравнивание по закону самого государства и его адми-
нистративно-территориальных единиц в статусе юридического лица 
по ГК РК является достаточным для участия в гражданском оборо-
те от их имени любых их компетентных и уполномоченных органов. 

Гражданское право в силу специфики определенного в ст. 1 ГК РК 
предмета своего правового регулирования не раскрывает понятие 
государственного органа. Как уже указывалось ранее, понятие госу-
дарственного органа определяется в АППК как в одной из основных 
форм административного права, регулирующей административ-
ные отношения и определяющей их участников. Государственные 
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органы в  гражданском праве будут представлять государство и 
его административно-территориальные единицы и участвовать 
в гражданских правоотношениях от их имени в качестве их органов 
управления, реализуя их права и обязанности в этих отношениях. 
Государственные органы, представляющие государство в граждан-
ском обороте и выступающие от его имени в гражданских правоот-
ношениях, не обладают гражданской правосубъектностью.

Норма п. 2 ст. 111 ГК РК также содержит оговорку о  том, что 
в случаях и в порядке, предусмотренных законодательством РК, по 
специальному поручению РК от ее имени могут выступать иные го-
сударственные органы, юридические лица и граждане.

Такая специальная оговорка о возможности участия в граждан-
ских правоотношениях от имени государства иных государствен-
ных органов, юридических лиц и граждан позволяет государству 
назначать (нанимать) в  качестве лиц, представляющих государ-
ство в гражданских правоотношениях по специальному поручению, 
иных лиц (юридических и физических лиц), которые не являются 
государственными органами и их должностными лицами, а также 
поручать выступать в гражданских правоотношениях иным своим 
государственным органам, в компетенцию и полномочия которых 
по закону и положениях о них непосредственно не входят вопросы 
участия от имени государства в гражданских правоотношениях.

При этом в  отношениях с  третьими лицами государственные 
органы и иные специально уполномоченные лица всегда будут дей-
ствовать от имени государства в  пределах закрепленной за ними 
законом компетенции и в  рамках делегированных им по закону 
полномочий.

От своего имени государственные органы могут участвовать 
в гражданских правоотношениях только в тех случаях, когда они яв-
ляются по закону и в соответствии с их учредительными документа-
ми юридическими лицами и их участие в гражданских правоотно-
шениях необходимо им для обеспечения их текущей финансово-хо-
зяйственной деятельности. В таких случаях, по законодательству 
РК, государственные органы, определенные в  качестве юридиче-
ского лица, рассматриваются не в  целом как государство или его 
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представители, а как самостоятельные юридические лица – государ-
ственные учреждения, выступающие в гражданском обороте от сво-
его имени. 

В частности, в  соответствии с  п. 2 ст. 163 Закона Республики 
Казахстан «О государственном имуществе» государственные орга-
ны, определенные в качестве юридического лица, рассматриваются 
в качестве государственных учреждений в том случае, если они вы-
ступают в гражданско-правовых отношениях не от имени государ-
ства, а от своего собственного имени (заключают договоры аренды, 
купли-продажи канцелярских принадлежностей, оборудования, не-
сут ответственность по обязательствам из причинения вреда, совер-
шают другие гражданско-правовые действия).

На практике государственные органы в Казахстане в большин-
стве своем создаются и существуют в  качестве юридических лиц 
в соответствии с гражданским законодательством РК в специально 
предусмотренной для них в ГК РК организационно-правовой форме 
государственных учреждений. Согласно п. 3-1 ст. 34 ГК РК юридиче-
ское лицо, являющееся некоммерческой организацией и содержа-
щееся только за счет государственного бюджета, может быть создано 
исключительно в форме государственного учреждения. Согласно п. 
2 ст. 105 ГК РК государственным учреждением признается учрежде-
ние, создаваемое государством в соответствии с Конституцией РК и 
законами РК или правовыми актами Президента РК, Правительства 
РК и местных исполнительных органов областей, городов респу-
бликанского значения, столицы, районов, городов областного зна-
чения, а также аппаратов акимов городов районного значения, сел, 
поселков, сельских округов и содержащееся только за счет бюдже-
та или бюджета (сметы расходов) Национального Банка РК, если до-
полнительные источники финансирования не установлены закона-
ми РК. Согласно подп. 15 ст. 1 Закона РК от 1 марта 2011 г. № 413-IV  
«О государственном имуществе», государственное учреждение  – 
это некоммерческая организация, созданная государством и со-
держащаяся только за счет бюджета или бюджета (сметы расхо-
дов) Национального Банка РК, если дополнительные источники 
финансирования не установлены законами РК, для осуществления 
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управленческих, социально-культурных или иных функций неком-
мерческого характера.

Например, Верховный Суд РК, Судебная администрация, коми-
теты, агентства, министерства, ведомства, включая центральное на-
логовое ведомство и все его территориальные подразделения, аппа-
рат Конституционного Суда, аппараты маслихатов и акимов, явля-
ются юридическими лицами в форме государственного учреждения.

Соответственно, другие государственные органы, напротив, не 
обладают статусом юридического лица при осуществлении ими от 
имени государства его функций. Например, такие государственные 
органы, как Правительство РК, акиматы всех уровней и все местные 
суды РК, не являются юридическими лицами. 

В тех случаях, когда государственные органы не являются одно-
временно юридическими лицами по законодательству РК, они уже 
не могут участвовать в гражданском обороте от своего имени, быть 
участниками гражданских правоотношений, приобретать и реали-
зовывать в них свои собственные гражданские права и обязанности.

Кто при этом определяет, быть государственному органу юри-
дическим лицом при его создании или не быть и по каким критери-
ям, из существующих политико-правовых, законодательных и иных 
актов РК установить невозможно. Этот вопрос, очевидно, является 
административным усмотрением тех должностных лиц и государ-
ственных органов, к ведению которых относится создание государ-
ственных органов и учреждение государственных и квазигосудар-
ственных юридических лиц. И именно этим, видимо, объясняется 
также постоянное реформирование государством своих органов, со-
здание одних, реорганизация и упразднение других государствен-
ных органов с правами юридических лиц или без них, но в принци-
пе всегда с одними и теми же государственными функциями. 

Придание государственному органу по усмотрению его учреди-
теля статуса юридического лица (создание государственного органа 
с правами юридического лица) в целях его последующего участия 
от своего имени в гражданском обороте независимо от государства 
является для Казахстана и других постсоветских стран характер-
ной особенностью. В итоге в законодательных актах РК приходится 
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делать оговорку, в  каких случаях государственный орган с  права-
ми юридического лица является самостоятельным субъектом пра-
ва, действующим от своего имени наряду с учредившим его государ-
ством, а когда он таковым не является и действует исключительно 
от имени государства. При этом наличие или отсутствие у государ-
ственного органа статуса юридического лица все равно сказывает-
ся впоследствии на определении его правосубъектности в  других 
отраслях права, признающих отраслевую правосубъектность толь-
ко за физическими и юридическими лицами (например, в граждан-
ском процессуальном праве).

В итоге в  гражданском праве двойственный статус государ-
ственных органов с  правами юридических лиц создает дополни-
тельные сложности и условности с  одновременным признанием и 
непризнанием в различных плоскостях одного и того же лица субъ-
ектом гражданского права в зависимости от ситуации и отношений, 
в которых оно выступает. Что тоже нелогично.

В законодательстве РК существует понятие «государственные 
юридические лица», которое помимо государственных учреждений 
включает в себя также государственные предприятия. Так, в соответ-
ствии с подп. 14 ст. 1 Закона РК «О государственном имуществе» го-
сударственные юридические лица – это государственные предприя-
тия и государственные учреждения. В отличие от государственного 
учреждения, являющегося некоммерческой организацией, государ-
ственное предприятие – это коммерческая организация, наделенная 
государством имуществом на праве оперативного управления (ка-
зенное предприятие) или на праве хозяйственного ведения и отвеча-
ющая по своим обязательствам всем принадлежащим ей имуществом 
(государственное предприятие на праве хозяйственного ведения)22.

Понятие «государственное юридическое лицо» близко по сво-
ему смыслу, форме и значению к понятию «юридическое лицо пу-
бличного права» (или публично-правовое юридическое лицо»), 
хотя и не отражает истинной его сути, выраженной в  западных 
концепциях юридических лиц публичного права и отраженной 

22 Подп.10 и 37 ст. 1 Закона РК «О государственном имуществе».

Часть III. Юридическое лицо публичного права



295

в  законодательстве воспринявших эти концепции некоторых по-
стсоветских государств. В законодательстве РК понятие «государ-
ственное юридическое лицо» представляет собой, скорее, механи-
ческое объединение в своем составе юридических лиц, созданных 
государством за счет государственного имущества в  специально 
предусмотренных для них законом исключительных организацион-
но-правовых формах (коммерческого государственного предприя-
тия и некоммерческого государственного учреждения). 

К сожалению, в  законодательстве РК до сих пор не восприня-
та и не реализована концепция юридических лиц публичного права 
(ЮЛПП). Как указывают в своих аналитических отчетах, подготовлен-
ных в 2017-2018 гг. по заданию Национальной палаты предпринима-
телей, казахстанские цивилисты, казахстанскому праву неизвестно 
понятие ЮЛПП. Вместе с тем авторы исследований полагают целесо-
образным принятие отдельного закона небольшого объема, содержа-
ние которого будет ограничено закреплением легального определе-
ния понятия ЮЛПП, а также включенными в него общими положени-
ями о правовом статусе ЮЛПП и основаниях их учреждения23. 

В п. 4.3 Концепции правовой политики РК до 2030 г., утверж-
денной Указом Президента РК от 15 октября 2021 г. № 674, только 
констатируется факт того, что «остаются открытыми вопросы отно-
сительно определения публичной функции, порядка ее осуществле-
ния, разновидности функций, субъектов и принципов их выполне-
ния, а также роли и места квазигосударственных структур. В этой 
связи необходимо продолжать проработку вопроса имплементации 
международно-правового опыта по внедрению института юридиче-
ских лиц публичного права в национальную правовую систему».

Помимо создания государственных учреждений государ-
ство для обеспечения своего участия в  гражданском обороте так-
же может участвовать в  создании коммерческих юридических 
лиц в  предусмотренных ГК РК организационно-правовых формах 

23 Концепция восприятия правового института юридических лиц публичного 
права законодательством Республики Казахстан (М.К. Сулейменов, академик; Ф.С. 
Карагусов, профессор; К.В. Мукашева, доцент; А.Е. Дуйсенова, профессор)// https://
online.zakon.kz/document/?doc_id=39594759&pos=6;-109#pos=6;-109 
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(государственных предприятий, акционерных обществ, товари-
ществ с ограниченной ответственностью). Такие юридические лица 
получили название «квазигосударственные юридические лица» или 
«субъекты квазигосударственного сектора»24. Они не являются госу-
дарственными органами и не обладают государственно-властными 
полномочиями. И хотя государственные и квазигосударственные 
юридические лица, будучи юридическими лицами, однозначно яв-
ляются самостоятельными субъектами права, их зависимость от го-
сударства через их органы управления и, соответственно, влияние 
государства на них в принятии ими своих решений и осуществле-
нии своей деятельности безусловны. 

Вследствие отсутствия в законодательстве РК понятия юриди-
ческих лиц публичного права, правовой регламентации оснований 
их создания и правовых основ их функционирования в  граждан-
ском обороте от имени государства и от своего имени, но за счет 
государства участвует большое количество созданных государством 
по своему усмотрению или с его участием различного рода юриди-
ческих лиц в  виде государственных учреждений, государственных 
предприятий, национальных управляющих холдингов, националь-
ных холдингов, национальных компаний, их дочерних акционер-
ных обществ и товариществ с ограниченной ответственностью. 

По состоянию на 1 ноября 2024 г. в структуре квазигосударствен-
ного сектора экономики Казахстана насчитывалось два националь-
ных управляющих холдинга (АО «ФНБ «Самрук Казына»» и АО «НУХ 
«Байтерек»»), один национальный холдинг (АО «НХ «QazBioPharm»») 
и девятнадцать национальных компаний (в том числе такие гиган-
ты, как АО «НК «КазМунайГаз», АО «KEGOC», АО «Казпочта», АО «НК 
«Продовольственная контрактная корпорация»», АО «Казатомпром», 
АО «НК «Қазақстан темір жолы»», АО «Казахтелеком», АО «Актауский 

24 В подп. 31 ст. 3 Бюджетного кодекса РК содержится определение понятия «субъ-
екты квазигосударственного сектора», которое включает в себя государственные пред-
приятия, товарищества с  ограниченной ответственностью, акционерные общества, 
в  том числе национальные управляющие холдинги, национальные холдинги, нацио-
нальные компании, учредителем, участником или акционером которых является госу-
дарство, а также дочерние, зависимые и иные юридические лица, являющиеся аффили-
рованными с ними в соответствии с законодательными актами Республики Казахстан.
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морской торговый порт», АО «ҚазАвтоЖол», АО «QazaqGaz»)25. Под 
началом управляющих холдингов и национальных компаний осу-
ществляют свою непосредственную производственную деятель-
ность многочисленные дочерние акционерные общества и товари-
щества с  ограниченной ответственностью, которые по решению 
своих единственных участников направляют свой чистый доход на 
выплату им дивидендов, а те, в свою очередь, направляют эти сред-
ства, в числе прочего, на оплату труда своих высокооплачиваемых 
сотрудников, советов директоров, консалтинговых компаний, при-
влеченных специалистов и уже оставшиеся средства направляют на 
выплату дивидендов государству в его бюджет.

Целесообразность существования и эффективность функцио-
нирования так называемого «квазигосударственного сектора эко-
номики» постоянно подвергается большой критике как со стороны 
руководства страны, так и со стороны общественности, экспертного 
сообщества и деловых кругов. 

В частности, в  своем выступлении на заседании Мажилиса 
Парламента РК от 11 января 2022 г. Президент РК задался резонным 
вопросом: «Выполняет ли фонд («Самрук-Казына») свою основную 
задачу – приумножение национального богатства? Чем занимаются 
высокооплачиваемые сотрудники и совет директоров? Есть ли польза 
от привлечения к работе консалтинговых компаний и иностранных 
специалистов, деятельность которых стоит очень дорого?» По словам 
Президента РК, «сегодня активы фонда («Самрук-Казына») составля-
ют порядка 60 % валового внутреннего продукта страны. Иными сло-
вами, от эффективного функционирования этой организации напря-
мую зависит развитие всей нашей экономики. Инфраструктурные 
компании фонда, такие как KEGOC, «Казахгаз» и «Казахстан темир 
жолы», определяют эффективность практически всех отраслей нашей 
экономики». «Если реформирование фонда невозможно, тогда следу-
ет избавиться от этой структуры в нашей экономике». В указанной 
связи Президент РК поручил Правительству совместно с Агентством 

25 См., например: Постановление Правительства РК от 6 апреля 2011 г. № 376 
«Об утверждении перечня национальных управляющих холдингов, национальных 
холдингов, национальных компаний».
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по стратегическому планированию и реформам разработать предло-
жения по коренной реформе квазигосударственного сектора26.

Однако за прошедшие с января 2022 г. три года каких-либо дей-
ственных мер со стороны государства по реформированию квази-
государственного сектора экономики Казахстана в духе общей кон-
цепции юридических лиц публичного права так и не было принято.

Представители казахстанской цивилистики предлагают лик-
видировать квазигосударственный сектор и государственные пред-
приятия как организационно-правовую форму вообще27. В частно-
сти, профессор Ф.С. Карагусов указывает по этому поводу: «же се-
годня мы являемся убежденными сторонниками той позиции, что 
институт ЮЛПП должен быть внедрен в нашу правовую систему та-
ким образом, чтобы из казахстанского права и казахстанской эконо-
мической системы безвозвратно исчез квазигосударственный сек-
тор. Не надо реформировать этот сектор, он должен быть ликвиди-
рован (даже если концепция его реформирования и включает в себя 
ликвидацию государственных предприятий, как мы предлагаем и 
в своей Концепции внедрения ЮЛПП)»28.

Таким образом, несмотря на имеющиеся в  гражданском праве 
РК отдельные отставания от современных мировых трендов в  вос-
приятии и развитии концепции юридических лиц публичного пра-
ва, гражданское право РК, тем не менее, последовательно и непро-
тиворечиво проводит в  своих положениях конституционные нор-
мы о самостоятельном правосубъектном статусе государства при его 
участии в  гражданском обороте. Гражданское право РК не призна-
ет государственные органы в  качестве самостоятельных субъектов 

26 Уроки «трагического января»: единство общества – гарантия независимости // 
Выступление Главы государства К.К. Токаева на заседании Мажилиса Парламента РК 
от 11 января 2022 г. // интернет-ресурс: https://adilet.zan.kz/rus/docs/K2200002022 

27 См. Сулейменов М.К., Карагусов Ф.С., Дуйсенова А.Е. Ликвидация государ-
ственных предприятий и юридические лица публичного права. [23.01.2023]. // ин-
тернет-ресурс: https://online.zakon.kz/Document/?doc_id=37317026

28 Карагусов Ф.С. Юридические лица публичного права // Участие государ-
ства и международных организаций в  гражданско-правовых отношениях: пробле-
мы теории и практики / отв. ред. М.К. Сулейменов. Алматы: НИИ частного права 
Каспийского ун-та, 2023.
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гражданского права, если только они не являются юридически-
ми лицами в  специально предусмотренной для них организацион-
но-правовой форме государственного учреждения, выступающими 
в гражданском обороте от своего имени. Государственное учрежде-
ние как специально предусмотренная в  гражданском праве для го-
сударственных органов организационно-правовая форма юридиче-
ских лиц признается субъектом гражданского права наряду с создав-
шим их государством с определенными оговорками в отношении его 
функционирования в гражданском обороте. Существование государ-
ственных органов с  правами юридического лица в  форме государ-
ственных учреждений в качестве самостоятельных субъектов граж-
данского права создает определенные сложности с их позициониро-
ванием в структуре государственного аппарата: появляются самосто-
ятельные субъекты права в уже существующем субъекте права. 

При этом участие государства в гражданском обороте через соз-
даваемые им юридические лица в виде государственных учрежде-
ний и государственных предприятий (государственные юридиче-
ские лица), а  также через акционерные общества и товарищества 
с  ограниченной ответственностью с  участием государства (квази-
государственные юридические лица) ничем идеологически не обу-
словлено, концептуально не определено и законодательно не огра-
ничено. Соответственно, решение этих вопросов оставлено полно-
стью на усмотрение тех государственных органов, к компетенции 
которых отнесено создание государственных и квазигосударствен-
ных юридических лиц. Что ими в  полной мере и реализуется на 
практике. При этом, как правило, за такими решениями государ-
ственных органов не просматриваются защита публичных инте-
ресов и создание (сохранение) общественных благ. И это является, 
пожалуй, главным недостатком существующего в настоящее время 
в  Казахстане правового механизма определения случаев, основа-
ний, форм и способов участия государства в гражданском обороте. 
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Определение правосубъектности государства  
	 и государственных органов в гражданском  
	 процессуальном праве

Согласно ст. 44 ГПК РК способность иметь гражданские процес-
суальные права и обязанности (гражданская процессуальная пра-
воспособность) признается в равной мере за всеми гражданами и 
юридическими лицами, являющимися субъектами материального 
права. Согласно ч. 1 ст. 45 ГПК РК способность своими действиями 
самостоятельно осуществлять свои права и исполнять обязанности 
в суде (гражданская процессуальная дееспособность) принадлежит 
в полном объеме гражданам, достигшим восемнадцати лет, юриди-
ческим лицам. 

Не видим мы в этом перечне правосубъектных лиц государства 
как самостоятельного субъекта гражданского процессуального пра-
ва и государственных органов, которые не являются юридически-
ми лицами. Очевидно, что при определении субъектов гражданско-
го процессуального права через категории физических и юридиче-
ских лиц законодатель имел в виду и государство как субъекта граж-
данского права и участника гражданского оборота, приравненного 
к юридическому лицу и представленного государственными органа-
ми в соответствии со ст. 111, 114 ГК РК. Это подтверждается нормой 
ч. 4 ст. 47 ГПК РК, согласно которой стороной в гражданском про-
цессе может быть государство.

Государственные органы также отдельно упоминаются в ст. 55 
и 56 ГПК РК в качестве заявителей исков в суд в защиту прав дру-
гих лиц, общественных и государственных интересов независимо от 
просьбы заинтересованного лица, а также для дачи письменного за-
ключения по делу в случаях, предусмотренных законом. При этом, 
согласно ч. 3 ст. 55 и 56 ГПК РК, лица, предъявившие иск в защи-
ту чужих интересов, пользуются всеми процессуальными правами и 
несут все процессуальные обязанности истца, кроме права на отказ 
от иска, на заключение мирового соглашения, соглашения об уре-
гулировании спора (конфликта) в порядке медиации и соглашения 
об урегулировании спора в  порядке партисипативной процедуры. 
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Государственные органы, участвующие через своих представителей 
в гражданском процессе, пользуются всеми правами лиц, участвую-
щих в деле.

В норме ч. 2 ст. 47 ГПК РК говорится о том, что в случаях, пред-
усмотренных законом, сторонами могут быть и организации, не яв-
ляющиеся юридическими лицами. Это своего рода исключение из 
общих правил или противоречие им, когда способность выступать 
стороной в  гражданском процессе и участвовать в  гражданских 
процессуальных правоотношениях признается за организациями, 
не являющимися субъектами гражданского процессуального права 
(правосубъектными лицами) по определению норм ст. 44 и 45 ГПК. 

Следовательно, в  указанных нормах права законодатель при-
знает возможность вступления и участия государственных органов 
в гражданском процессе в качестве правосубъектных лиц с правами 
и обязанностями участника гражданских процессуальных правоот-
ношений даже в том случае, если они не являются юридическими 
лицами. В данном случае, очевидно, имеются в виду государствен-
ные органы, которые действуют не от своего имени в качестве юри-
дических лиц в форме государственных учреждений, а уже от имени 
государства как выразители его воли и интересов в публичных от-
ношениях в защиту прав и законных интересов третьих лиц. Однако 
правосубъектность самого государства, от имени которого в граж-
данском процессе выступают государственные органы, в ГПК никак 
не регламентирована.

Определение правосубъектности государства  
	 и государственных органов в административном  
	 процессуальном праве

В отличие от гражданского судопроизводства РК в администра-
тивном судопроизводстве РК казахстанский законодатель уже не-
сколько по-иному определяет состав (перечень) субъектов админи-
стративного процессуального права, упоминая в нем, помимо фи-
зических и юридических лиц, также административные органы и 
должностных лиц. 
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В частности, согласно ч. 1 и 2 ст. 27 АППК способность иметь 
процессуальные права и нести процессуальные обязанности в адми-
нистративном судопроизводстве (административная процессуаль-
ная правоспособность) признается в равной степени за всеми фи-
зическими и юридическими лицами, административными органа-
ми, должностными лицами, если они согласно АППК обладают пра-
вом на судебную защиту своих прав, свобод и законных интересов. 
Способность своими действиями осуществлять процессуальные 
права, в том числе поручать ведение административного дела пред-
ставителю, и исполнять процессуальные обязанности в  админи-
стративном судопроизводстве (административная процессуальная 
дееспособность) принадлежит физическим лицам, достигшим во-
семнадцати лет и не признанным недееспособными, юридическим 
лицам, административным органам, должностным лицам.

АППК, прямо признавая административную процессуальную 
правосубъектность административных органов, все же не содер-
жит ни единого упоминания о государстве как о самостоятельном 
субъекте административного процессуального права. Как только 
дело доходит до непосредственного участия государства в качестве 
субъекта права в  административных процессуальных правоотно-
шениях, мы не видим его в числе (перечне) правоспособных и де-
еспособных субъектов административного процессуального пра-
ва. Административное процессуальное право является отраслью 
публичного права, где важность непосредственного участия госу-
дарства в качестве субъекта права и участника процессуальных от-
ношений безусловна и неоспорима. 

При этом непосредственно вытекающее из Конституции РК очень 
важное концептуальное положение о непосредственном участии го-
сударства в процессуальных правоотношениях содержится в нормах 
практически всех процессуальных законодательных актов, опреде-
ляющих, что правосудие в Казахстане по всем делам осуществляется 
и все судебные акты в нем выносятся именем Республики Казахстан. 
В частности, согласно п. 2 ст. 56 Закона РК «О Конституционном Суде 
РК» нормативные постановления и заключения Конституционного 
Суда выносятся от имени Республики Казахстан. Согласно ч. 1 ст. 
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226 ГПК, ч. 1 ст. 152 АППК решение выносится именем Республики 
Казахстан. Согласно ст. 387 УПК суды в Республике Казахстан поста-
новляют приговоры именем Республики Казахстан. Только КоАП, ре-
гламентирующий производство по делам об административных пра-
вонарушениях, не содержит такой нормы.

Суды как государственные органы, осуществляющие правосу-
дие в стране, тоже действуют от имени государства как одна из вет-
вей публичной власти. Правосудие по административным делам 
осуществляется административными судами в  отношении другой 
ветви государственной власти  – исполнительной, вследствие чего 
административные органы и их должностные лица как представите-
ли государственной администрации, по-видимому, специально вы-
делены законодателем в АППК в качестве самостоятельных субъек-
тов административного процессуального права. Для казахстанско-
го законодателя с  постсоветским менталитетом, видимо, по-преж-
нему звучат нелепо фразы типа «гражданин Н. предъявил иск в суд 
Республики Казахстан против Республики Казахстан». 

Что это? Осознанный подход законодателя к признанию или не-
признанию государства или государственных органов субъектами 
права в той или иной отрасли права в зависимости от необходимо-
сти и характера их участия в регулируемых этими отраслями отно-
шениях? Или это отсутствие у законодателя единой и четкой пози-
ции по вопросу о признании государства и (или) государственных 
органов субъектами права в целом?

Отсутствие ясности в  вопросе с  одновременным признанием 
в отраслевых законодательных актах РК правосубъектности за госу-
дарством и за действующими от его имени государственными орга-
нами нередко вызывают у судов и арбитражей затруднения с опре-
делением их правового положения в административном, граждан-
ском и арбитражном процессах. Хотя потребность в  согласован-
ном определении государства (государственной администрации) 
во всех отраслях права в качестве единого субъекта права и участ-
ника процесса в  Казахстане очевидно назрела, судя по часто воз-
никающим проблемам в  практике правоприменения Казахстана 
и имеющемуся положительному опыту их разрешения в доктрине, 
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законодательстве и правоприменительной практике зарубежных 
государств.

«Так, в  одном из дел Верховный Суд Азербайджанской 
Республики отказал в признании самостоятельного права обжало-
вания за Министерством финансов, когда оно ссылалось на то, что 
при рассмотрении дела с участием другого государственного орга-
на была затронута компетенция Министерства, а последнее не было 
извещено о  процессе. [Позиция отражена также в  Постановлении 
Пленума Верховного Суда Республики Азербайджан от 17 февра-
ля 2022 г., п. 77]. Большинство судов постсоветского пространства, 
проверив факт неизвещения Министерства финансов, признало бы 
за последним право на подачу жалобы (со ссылкой на п. 4 ч. 4 ст. 
330 ГПК Российской Федерации, п. 4 ч. 4 ст. 427 ГПК Республики 
Казахстан), не задумываясь особо при этом, что и в том и в другом 
случае речь идет о  государстве, которое должно само заботиться 
о коммуникации между своими органами»29.

И действительно, в  Казахстане в  одном из административных 
дел с  участием в  качестве ответчика РГУ «Департамент государ-
ственных доходов по городу Алматы Комитета государственных до-
ходов Министерства финансов Республики Казахстан» Судебная 
коллегия по административным делам Верховного Суда РК, отме-
няя решения нижестоящих судов, в своем постановлении от 19 ян-
варя 2023 г. № 6001-22-00-6ап/1073 в  качестве одного из основа-
ний для их отмены указала на то, что «согласно подп. 4 ч. 4 ст. 427 
ГПК решение суда первой инстанции подлежит отмене в любом слу-
чае, если суд разрешил вопрос о правах и обязанностях лиц, не при-
влеченных к участию в деле. Для участия в данном деле в качестве 
заинтересованных лиц следовало привлечь МФ РК и КГД МФ РК»30.  
Тем самым Верховный Суд РК признал РГУ «Департамент 

29 Алиев А., Брановицкий К. Некоторые дискуссионные вопросы при прове-
дении реформ по введению института юридических лиц публичного права в  пра-
вопорядки на постсоветском пространстве (на примере Республики Казахстан) // 
Ежегодник публичного права 2025: Административное право и процесс: современ-
ное состояние и будущие вызовы. С. 258.

30 Постановление Судебной коллегии по административным делам Верховного 
Суда РК от 19 января 2023 г. № 6001-22-00-6ап/1073.
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государственных доходов по городу Алматы Комитета государствен-
ных доходов Министерства финансов Республики Казахстан», РГУ 
«Комитет государственных доходов Министерства финансов РК» 
и РГУ «Министерство финансов РК» в  качестве самостоятельных 
участников административного процесса со всеми процессуальны-
ми правами и обязанностями по тому основанию, что каждое из них 
является самостоятельным юридическим лицом, хотя все три ука-
занных органа представляют в этом административном деле по спо-
ру, вытекающему из публично-правовых отношений, интересы госу-
дарства по вопросам налогообложения и действуют исключительно 
от его имени и в его интересах, а не выступают в гражданском обо-
роте от своего имени в качестве самостоятельных юридических лиц.

В международной арбитражной практике с участием Республики 
Казахстан также возникают вопросы с определением государства и 
его органов в качестве самостоятельных и действующих независи-
мо друг от друга субъектов права и участников публично-правовых 
и частноправовых отношений. В частности, при рассмотрении меж-
дународным арбитражем заявления ответчика о применении к ис-
ковым требованиям государства как истца установленного п. 1 ст. 
178 ГК РК трехлетнего срока исковой давности представители истца 
заявили возражение против применения срока исковой давности со 
ссылкой на то, что узнавшие о нарушении имущественных прав го-
сударства правоохранительные органы не являются уполномочен-
ными по договору представителями государства, а  уполномочен-
ные по договору государственные органы узнали о нарушении иму-
щественных прав государства со стороны ответчика намного позже. 
Представители истцов также аргументировали свою позицию про-
тив применения арбитражем срока исковой давности тем, что уз-
навшие о нарушении имущественных прав государства его право-
охранительные органы действовали от имени государства как субъ-
екта публичного права в публичных правоотношениях, в то время 
как при предъявлении иска государство и представляющие его ин-
тересы другие уполномоченные государственные органы действуют 
в качестве субъекта частного права и участника частноправовых от-
ношений. Следовательно, по мнению представителей истца, знания 
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правоохранительных органов, действующих от имени государства 
как субъекта публичного права, о совершенном ответчиком нару-
шении не являются знаниями этого же государства как субъекта 
частного права в лице других его государственных органов, уполно-
моченных участвовать от имени государства в частноправовых от-
ношениях, которые возникли из гражданско-правового договора и 
нарушения его условий.

Таким образом, в условиях существующей в Казахстане право-
вой неопределенности по вопросу оснований и случаев признания 
государственных органов самостоятельными субъектами права го-
сударственные органы, уполномоченные выступать от имени госу-
дарства во  всех отношениях с  его участием, тем не менее в  боль-
шинстве урегулированных отраслевым законодательством РК слу-
чаев позиционируют себя самостоятельно и обособленно от госу-
дарства и других его органов. В частности, государственные органы 
выступают в  судебном процессе от своего имени в  качестве само-
стоятельных участников процесса. В немалой степени этому спо-
собствуют суды РК, которые отводят каждому государственному ор-
гану, призванному выступать в  судебном процессе от имени госу-
дарства, роль самостоятельного участника судебного процесса как 
самостоятельного юридического лица с собственными процессуаль-
ными правами и обязанностями.

Вместе с тем государство как единый субъект права в отноше-
ниях с другими самостоятельными субъектами права не подразде-
ляется и не может рассматриваться в качестве двух или более изо-
лированных и независимо существующих друг от друга частей или 
самостоятельных лиц.

Государство как единый субъект публичного  
	 и частного права

Государство как единый субъект права, представленный сво-
ими органами в  правоотношениях с  другими субъектами права, 
также не может включать в себя каких-либо еще самостоятельных 
субъектов права, действующих от своего имени самостоятельно и 
независимо от него. Государство как субъект права всегда едино и 
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неделимо независимо от того, в каких правоотношениях (публич-
но-правовых или частноправовых) оно участвует. Представляющие 
государство и выступающие от его имени государственные органы 
являются его органами управления и не могут существовать изоли-
рованно от него, без него и вне его. 

Даже при допущении признания за государственными органами 
правосубъектности в отдельных отраслях права в целях организации 
их внутреннего взаимодействия между собой внутри государства это 
не должно использоваться в ущерб признанию правосубъектности за 
самим государством при вступлении им от своего имени во внешние 
отношения с другими самостоятельными субъектами права. Во внеш-
них отношениях, участником которых является непосредственно го-
сударство, представляющие его государственные органы всегда долж-
ны действовать только от имени государства как его органы.

Государство как единый субъект права может вступать в  лю-
бые правоотношения в качестве их непосредственного участника. 
Вследствие этого государство как субъект права может одновремен-
но являться участником различных правоотношений. 

В зависимости от характера отношений с  участием государ-
ства и метода их правового регулирования такие отношения мо-
гут быть предметом регулирования публичного или частного права. 
Соответственно, государство может быть участником как публич-
но-правовых, так и частноправовых отношений. 

Одновременное участие государства как субъекта права в  пу-
блично-правовых и частноправовых отношениях не отменяет и не 
изменяет его общей правосубъектности как единого и неделимо-
го субъекта права. Разграничение случаев, в  которых государство 
выступает как суверен, и случаев, в которых государство выступа-
ет как равноправный участник частноправовых (гражданско-право-
вых) отношений, не влияет на целостность и неделимость государ-
ства как единого субъекта права.

При этом публично-правовые отношения и частноправовые от-
ношения могут быть связаны между собой, вытекать друг из друга, 
служить основанием для возникновения отношений другой отрас-
левой принадлежности. 
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Например, в соответствии с п. 1 ст. 7 ГК гражданские права и 
обязанности возникают, изменяются и прекращаются из основа-
ний, предусмотренных законодательством РК, а также из действий 
граждан и юридических лиц, которые хотя и не предусмотрены им, 
но в силу общих начал и смысла гражданского законодательства по-
рождают гражданские права и обязанности.

В соответствии с этим гражданские права и обязанности возни-
кают, изменяются и прекращаются, помимо прочего, также:

....
2) из административных актов, влекущих в силу законодатель-

ства Республики Казахстан гражданско-правовые последствия;
3) из судебного решения, установившего гражданские права и 

обязанности;
....
6) вследствие причинения вреда другому лицу, а равно вслед-

ствие неосновательного приобретения или сбережения имущества 
за счет другого лица (неосновательного обогащения).

Другими словами, публично-правовые акты (например, адми-
нистративные акты, судебные решения) могут служить основаниями 
возникновения гражданских прав и обязанностей (гражданских пра-
воотношений), а гражданские правоотношения (например, злоупо-
требление гражданскими правами или неисполнение гражданских 
обязанностей), в свою очередь, могут вызывать публично-правовые 
последствия и служить основаниями для возникновения урегулиро-
ванных нормами публичного права публично-правовых отношений. 

Поэтому, хотя публичная и частная стороны деятельности госу-
дарства юридически не пересекаются в их правовом регулировании, 
тем не менее на практике они функционируют в тесной взаимосвя-
зи и в предусмотренных законом случаях зависят друг от друга. 

Соответственно, то, что происходит в  рамках публично-пра-
вовой деятельности государства (например, расследование пра-
вонарушений правоохранительными органами), может и долж-
но по закону влиять на его частноправовую деятельность (напри-
мер, на возникновение у государства права на возмещение вреда, 
причиненного правонарушениями). Одновременное участие го-
сударства в  публично-правовых и частноправовых отношениях 
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непосредственно связывает его со всеми участниками этих отноше-
ний как единого субъекта права и участника отношений в лице его 
одного или различных уполномоченных государственных органов 
через обязанность их взаимодействия. 

Например, причинение одним из участников гражданско-пра-
вовых отношений имущественного вреда другому участнику граж-
данско-правовых отношений вследствие совершения администра-
тивного или уголовного правонарушения влечет за собой возник-
новение у потерпевшего от правонарушения участника отношений 
права на возмещение такого вреда в полном объеме за счет причини-
теля вреда в порядке, предусмотренном ГК и ГПК. Соответственно, 
у причинителя вреда перед потерпевшим участником правоотноше-
ния возникает гражданско-правовое обязательство вследствие при-
чинения вреда. В соответствии с таким обязательством вред (имуще-
ственный и (или) неимущественный), причиненный неправомер-
ными действиями (бездействием) имущественным или неимуще-
ственным благам и правам граждан и юридических лиц, подлежит 
возмещению лицом, причинившим вред, в полном объеме31.

Государство в лице своих компетентных и уполномоченных го-
сударственных органов, узнав о нарушении своих прав в результате 
совершения другим участником правоотношения административ-
ного или уголовного правонарушения, не может не знать о возник-
новении у  него гражданского права на возмещение вреда, причи-
ненного таким правонарушением, для принятия мер по реализации 
и защите этого права в установленном законом порядке.

В свою очередь, реализация государством как участником граж-
данских правоотношений своего права на возмещение вреда, при-
чиненного совершением административного или уголовного пра-
вонарушения, может осуществляться усилиями его компетентных 
и уполномоченных в  этих вопросах государственных органов или 
иных специально уполномоченных лиц. 

Таким образом, в  рамках внутригосударственного взаимодей-
ствия и внутренних административных процедур государственных 

31 П. 1 ст. 917 ГК РК.
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органов между собой происходит постоянный и непрерывный об-
мен информацией по всем вопросам, представляющим для госу-
дарства интерес и входящим в  компетенцию конкретных государ-
ственных органов. Обмен информацией производится между госу-
дарственными органами в  специально предусмотренных для это-
го законом правовых процедурах и правовых формах (направление 
требований и запросов о представлении информации, проведение 
проверок, внесение протестов, указаний, представлений, вынесе-
ние постановлений, разъяснений). 

Представленное своими компетентными и уполномоченны-
ми органами государство выступает в  качестве единого и недели-
мого субъекта права в любых правоотношениях независимо от их 
отраслевой принадлежности и метода их правового регулирова-
ния. Соответственно, государство всегда является единым субъек-
том как публичного, так и частного права. Никакого раздвоения го-
сударства на двух самостоятельных правосубъектных лиц в публич-
ном и частном праве при этом не происходит.
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Аннотация: Статья посвящена раскрытию взаимодействия двух правовых ин-
ститутов, а именно административного судопроизводства и верховенства пра-
ва. Автором подчеркивается, что принцип верховенства права основывается 
на трех составляющих – правовая связанность государственной власти, неза-
висимый судебный контроль и монополия государства на применение силы. 
Административные суды в данной системе обеспечивают соблюдение прин-
ципа верховенства права путем контроля за законностью решений и действий 
всех органов государственной власти. В завершении исследования выделя-
ются три субъекта, которые на практике обеспечивают реализацию принци-
па верховенства права, – вышестоящие государственные органы, заинтересо-
ванные лица и, соответственно, административные суды. 

Ключевые слова: верховенство права, независимость судебной власти, основ-
ные права, административные суды, принцип законности государственного 
управления. 

Abstract: The article explores the interaction between two legal institutions, namely 
administrative jurisdiction and the rule of law. The author emphasizes that the rule of 
law is based on three components – the legal binding of state authority, independent 
judicial review, and the state’s monopoly on the use of force. Administrative courts 
within this system ensure compliance with the rule of law by controlling the legality of 
decisions and actions of all state authorities. The study concludes by identifying three 
subjects that, in practice, ensure the implementation of the rule of law – higher state 
authorities, interested parties, and administrative courts.

Key words: Rule of law, independence of the judiciary, fundamental rights, 
administrative courts, principle of legality in public administration.
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1. 	 Принцип правового государства 

Я начну с  некоторых общих размышлений о  принципе верхо-
венства права, поскольку деятельность, основанная на принципе 
верховенства права, и административное судопроизводство тесно и 
непосредственно связаны друг с другом: решающей точкой отсчета 
для обоснования и ограничения публичной власти является защита 
личной свободы человека.

Прежде всего, я хотел бы вкратце описать утверждения, связан-
ные с  довольно абстрактным понятием верховенства права: в  об-
щем смысле понятие правового государства описывает то государ-
ство, в  котором политическое правление осуществляется исклю-
чительно на основе и в рамках права. Это относительно абстракт-
ное утверждение, поскольку принцип верховенства права включает 
в себя целый ряд предписаний и принципов. Первоначальное при-
ближение и конкретизация могут быть достигнуты путем рассмо-
трения основных элементов принципа верховенства права: это пра-
вовая связанность государственной власти, ее независимый судеб-
ный контроль и монополия государства на применение силы.

Перейдем к правовой основе принципа верховенства права: 
в Германии принцип верховенства права закреплен в Конституции, 
а именно в ч. 3 ст. 20 и ч. 1 ст. 28 Основного закона. Однако принцип 
верховенства права также закреплен во многих европейских и неевро-
пейских конституциях. Европейский союз также признает верховен-
ство права в качестве одной из своих фундаментальных ценностей.

Верховенство права также является универсальным, глобаль-
ным вопросом. Это нашло свое выражение, например, в резолюции 
Генеральной Ассамблеи ООН от 18 декабря 2006 г., озаглавленной 
«Верховенство права на национальном и международном уровнях». 
Эта резолюция ООН призывает к укреплению верховенства права 
во всем мире и поручает Генеральному секретарю разработать соот-
ветствующие мероприятия.

Почему сегодня выдвигается требование о  верховенстве права 
в  деятельности государства? Позвольте мне кратко изложить основ-
ные аргументы в пользу введения и обеспечения верховенства права:

Томас Фёльцке



314

a) Во-первых, упорядоченная административная процедура яв-
ляется необходимым условием для компетентного выполнения 
задач. Ведь только разделение государственных функций создает 
основу компетентности лиц, принимающих государственные реше-
ния. Разделение государственных функций, в свою очередь, требует 
координации действий различных государственных функционеров, 
как некий корсет. Этим корсетом являются юридически обязатель-
ные правила административной процедуры.

б) Второй очень важный аспект заключается в том, что только 
осуществление служебной деятельности в  соответствии с  общими 
и предсказуемыми правилами обеспечивает необходимую основу 
для доверия к действиям административных органов. Только таким 
способом могут быть выполнены требования принципа верховен-
ства права о  предсказуемости и проверяемости действий государ-
ства. Предсказуемость действий государства, в свою очередь, явля-
ется основной предпосылкой для долговременного доверия к пред-
сказуемости действий государства и, таким образом, например, для 
объемных инвестиций иностранных компаний.

в) Третий момент, тесно связанный с  предыдущим: беспри-
страстный и справедливый баланс интересов может быть реализо-
ван только в  случае строгого самоподчинения административных 
органов праву. Равенство граждан перед законом обязательно пред-
полагает равные административные действия для всех, кто обраща-
ется за защитой своих прав.

В Германии часто говорят об обеспечении справедливости или, 
соответственно, о защите основных прав с помощью процессуаль-
но-процедурных законов. Соответственно, Федеральный консти-
туционный суд Германии постановил, что защита основных прав 
в  значительной степени также должна гарантироваться порядком 
осуществления процедуры и что основные права также влияют на 
процедуру. В этом контексте верно и то, что чем меньше сфера дей-
ствия и направляющая сила писаного закона, тем большее значение 
имеет административная процедура.

Мой вывод: обеспечение принципа верховенства закона не яв-
ляется самоцелью! В заключение своих общих размышлений я хотел 
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бы подчеркнуть их ярким и известным во всей Европе примером цер-
ковного ученого Августина, который он привел более 1500 лет назад:

Святой Августин спрашивает, в чем, собственно, разница между 
государством и бандой разбойников. Разница заключается в спра-
ведливости его правил. Ведь в конечном итоге именно это отлича-
ет государство от банды разбойников: когда оно совершает некие 
действия в отношении гражданина, оно обязано соблюдать прави-
ла, установленные писаным законом. Решающей характеристикой 
правового государства является наличие четко установленных гра-
ниц для действий государства.

Таким образом, основное защищаемое благо, обеспечиваемое 
принципом верховенства права, заключается в том, что каждый но-
ситель государственной власти должен стремиться рассматривать 
дела в соответствии с их обстоятельствами и, прежде всего, он не 
вправе действовать произвольно. В частности, никто не может быть 
поставлен в  неблагоприятное или благоприятное положение по 
причине своего пола, происхождения, расы, языка, страны проис-
хождения, веры, религиозных или политических взглядов. Поэтому 
принципы гуманности и верховенства права требуют от носителей 
государственной монополии на применение силы элементарной 
правовой ориентации, соблюдения той самой законности, которая 
отличает «банду разбойников» от любого государства. Лозунг о том, 
что цель оправдывает средства, несовместим с этим.

2. 	 Административные суды как стражи принципа 	
	 верховенства права

Теперь я хотел бы высказать несколько соображений о роли ад-
министративных судов как стражей правового государства. Следует 
отметить, что разделение властей также защищается принципом 
верховенства права. Взаимные контроль, сдерживание и усмирение 
ветвей власти призваны ограничить осуществление государствен-
ной власти и защитить свободу личности. Вам, несомненно, знакомо 
английское выражение «check and balance» (сдержки и противове-
сы). Три ветви власти (законодательная, исполнительная и судебная) 
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осуществляются органами, которые отделены друг от друга по сво-
им функциям, организации и персоналу. В частности, это означает, 
что суды и административные органы должны быть организационно 
разделены, а  независимость судьи не должна ставиться под сомне-
ние в результате его интеграции в систему исполнительной власти.

Задача административных судов в целом заключается в контро-
лировании действий всех государственных органов. Такая роль ад-
министративных судов приводит к предопределенному распределе-
нию ролей сторон в  судебном процессе. Истцом всегда выступает 
гражданин или частное предприятие. В роли ответчика выступает 
государство или один из его административных органов.

Административные суды выполняют роль стража законности 
действий государственных органов. Однако суды приступают к про-
верке только в том случае, если гражданин инициирует такую про-
верку, поскольку он сам затронут конкретной мерой. Таким обра-
зом, гражданин может успешно подать иск в административный суд 
только в том случае, если он сам лично затронут той или иной мерой 
государства. И, напротив, так называемый «народный иск», т.е. иск 
в интересах третьих лиц, исключен.

Проверка государственных мер, как правило, осуществляется 
в два этапа: на первом этапе, так называемом формальном, проверя-
ется соблюдение процедурных требований. Другими словами, прове-
ряется, соблюдал ли административный орган Закон об администра-
тивных процедурах. И только на втором этапе проверяется правиль-
ность оспариваемой меры по существу. Обе проверки имеют одинако-
вую ценность и обе ведут к удовлетворению иска заинтересованного 
лица. Это означает, что иск в административный суд может быть удов-
летворен только на том основании, что не были соблюдены положе-
ния соответствующего Закона об административных процедурах.

Не повторяя подробностей, можно сказать, что существует два 
основных вида исков в административных судах. Решающее значе-
ние здесь имеет административный акт.

С одной стороны, гражданин может оспорить действия меры, ко-
торые обременяют его. В этом случае ему необходимо оспорить толь-
ко обременяющий административный акт. Если будет установлено, 
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что административный акт является незаконным (по процедурным 
или материальным причинам), то административный суд отменяет 
его. После этого административный акт больше не существует.

Другой вариант рассмотрения дела административным судом – 
когда заинтересованное лицо требует от административного органа 
определенного действия, например выдачи разрешения, в котором 
административный орган ему отказывает. Если иск лица удовлетво-
ряется, то суд в своем постановлении решает два вопроса: во-пер-
вых, административный акт об отказе отменяется и, во-вторых, го-
сударству предписывается выполнить действие, в  совершении ко-
торого оно ранее отказало гражданину. То есть оно обязано выдать 
разрешение.

В этом месте я  хотел бы отметить еще один аспект принципа 
верховенства права, а именно обязанность государства обеспечить 
правосудие, т.е. обязанность государства обеспечить правовую за-
щиту через административный суд. В конечном счете, это обратная 
сторона монополии государства на применение силы. Если от граж-
дан требуется воздержаться от «самопомощи», то, с другой стороны, 
им должна быть предоставлена возможность получить эффектив-
ную правовую защиту через суд. Обязанности государства обеспе-
чить правосудие соответствует право граждан на эффективную, т.е. 
действенную, судебную защиту. В этом контексте должны соблю-
даться стандарты правосудия, включая независимость судей, прин-
цип законного судьи, право быть заслушанным и право на справед-
ливое разбирательство.

3. 	 Отправные точки для практической реализации  
	 отдельных аспектов верховенства права

Описав специфическую функцию административных судов как 
важных участников реализации принципа верховенства права, те-
перь я  перейду к рассмотрению положений, которые могут быть 
выведены непосредственно из сути принципа верховенства права: 
наиболее важные содержательные положения охватывает принцип 
законности деятельности административных органов.
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Наряду с  ним принципы соразмерности, правовой определен-
ности и защиты доверия, а также запрет обратной силы также яв-
ляются частью принципа верховенства права, на которых я не могу 
подробно остановиться в своем выступлении. Эти принципы усили-
ваются благодаря их подчиненности принципу верховенства права 
и применяются в любом случае, независимо от их стандартизации.

Вернемся к принципу законности деятельности администра-
тивных органов: этот принцип включает в  себя верховенство за-
кона и оговорку в законе. Согласно принципу верховенства закона 
администрация ни при каких обстоятельствах не вправе отступать 
от действующего законодательства. Принцип верховенства закона 
вытекает, например, из Закона об административных процедурах 
Республики Узбекистан. Часть 2 ст. 1 этого Закона гласит следующее:

«Основными задачами настоящего Закона являются обеспече-
ние верховенства закона, прав и законных интересов физических и 
юридических лиц в отношениях с административными органами».

Регулируемый таким образом приоритет закона естественным 
образом распространяется и на сам Закон об административных 
процедурах. Приоритет закона над другими нормативно-правовы-
ми актами (далее – НПА) также вытекает из самого принципа вер-
ховенства права, даже без его прямого регулирования. Действуют 
принципы иерархии норм, согласно которым НПА более высокого 
ранга имеет приоритет над НПА более низкого ранга. Старый пра-
вовой принцип, восходящий к римлянам, гласит: закон более высо-
кого ранга имеет приоритет над законом более низкого ранга.

Примат закона не означает, что законы об административных 
процедурах в любом случае полностью отменяют действие законов 
более низкого уровня, например положений уставов или админи-
стративных регламентов. Точнее говоря, верховенство закона рас-
пространяется только на те случаи, когда в конкретной области были 
приняты противоречащие друг другу нормативные акты. В этих слу-
чаях приоритет имеет Закон об административных процедурах.

Например, положения о  решениях в  виде административных 
актов, содержащиеся в законах об административных процедурах, 
и положения об административных (досудебных) жалобах явля-
ются  – за некоторыми исключениями  – обязательными. Решения 
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административных органов должны приниматься в форме, установ-
ленной законом, посредством административного акта или реше-
ния по административной (досудебной) жалобе, даже если уставом 
административного органа предусмотрена иная форма решения.

Это все, что касается правовой ситуации. Теперь перейдем к воз-
можностям практической реализации верховенства закона в  дей-
ствиях государства. На мой взгляд, этот примат может быть реали-
зован или обеспечен только участвующими субъектами. Помимо 
сотрудников административного органа, которые сами связаны за-
коном, я  могу назвать три субъекта, которые могут продвигать и 
обеспечивать соблюдение принципа верховенства закона.

Первым субъектом для обеспечения соблюдения законов об ад-
министративных процедурах является вышестоящий администра-
тивный орган или ответственное министерство. В соответствии 
с  принципами правового государства вышестоящий администра-
тивный орган обязан контролировать законность административ-
ных действий нижестоящих органов. В Германии эта необходимая 
контрольная деятельность обозначается как правовой надзор.

Теперь я  перехожу ко  второму субъекту, который в  принципе 
имеет право добиваться соблюдения процессуальных и материаль-
ных положений законов. В законах об административных процеду-
рах этот субъект именуется заинтересованной стороной. Законы 
наделяют их множеством прав.

Например, заинтересованное лицо имеет право подать заявле-
ние, которое с момента его регистрации запускает административ-
ную процедуру. Затем оно может подать административную (досу-
дебную) жалобу на административный акт об отказе в удовлетворе-
нии своего заявления. Заинтересованное лицо также имеет право 
на обжалование отказа в  принятии или непринятия администра-
тивного акта в течение установленного срока. Таким образом, для 
заинтересованных лиц, т.е. для граждан, административное (досу-
дебное) обжалование может быть важным рычагом, обеспечиваю-
щим соблюдение установленной административной процедуры.

Наконец, гражданин, затронутый действиями государства, мо-
жет подать иск в  административный суд на решение администра-
тивного органа или на непринятие решения по административной 
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(досудебной) жалобе. Это подводит меня к третьему – вероятно, са-
мому важному  – субъекту, который, скорее всего, сможет обеспе-
чить практическое применение законов об административных про-
цедурах. Под ним я подразумеваю административные суды, которые 
отвечают за рассмотрение исков.

Если решение административного органа оспаривается заинте-
ресованным лицом в суде, суд обязан проверить также соблюдение 
процессуальных норм. Следует подчеркнуть, что решение админи-
стративного органа уже является незаконным, и гражданин, затро-
нутый этим решением, таким образом, выиграет свое дело, если ад-
министративный орган не применил положения Закона об админи-
стративной процедуре, хотя фактически обязан это сделать.

Такое исправление административных органов судами являет-
ся сильнейшим инструментом обеспечения верховенства закона, 
в том числе и в отношении законов об административных процеду-
рах. Разумеется, необходимым условием для этого является то, что 
не только административные органы, но и правовое государство, 
т.е. суды, обязаны соблюдать закон и справедливость.

В этом отношении, по мнению Федерального конституционно-
го суда Германии, правовая система как смысловая совокупность 
может порождать «большее право», чем то, что можно найти в поло-
жениях законов по отдельности. В этом смысле задача судей адми-
нистративных судов состоит также в том, чтобы найти это «большее 
право» и конкретизировать его в решениях. Под этим подразумева-
ется задача судов по дальнейшему развитию права. 

Я желаю вам успехов в  дальнейшем применении и развитии 
права! Однако в заключение хотел бы отметить, что эта благород-
ная, возложенная на суды задача по развитию права не должна при-
водить к отмене обязательного характера закона и поэтому допу-
стима лишь в узких пределах.
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Аннотация: Статья посвящена исследованию вопросов доступа к ведомствен-
ной информации исходя из судебной практики рассмотрения споров в  дан-
ной области. Прежде всего, в исследовании подчеркивается, что доступ к ве-
домственной информации является проявлением принципа прозрачности и 
открытости государственных органов и обеспечивает вовлеченность граж-
дан в государственные дела. Пределы права на информацию зачастую опре-
деляются требованиями защиты персональных данных и интересов третьих 
лиц. На основе судебной практики автор раскрывает пределы доступа к ин-
формации относительно конституционных органов  – Президента, Канцлера, 
Парламента и т.д. 

Ключевые слова: доступ к информации, прозрачность и открытость государ-
ственного управления, защита персональных данных, пределы информацион-
ных прав. 

Abstract: The article is devoted to the study of access to departmental information 
based on the judicial practice of dispute resolution in this area. First of all, the study 
emphasizes that access to departmental information is a manifestation of the principle 
of transparency and openness of government agencies and ensures the involvement of 
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citizens in public affairs. The limits of the right to information are often determined by 
the requirements for the protection of personal data and the interests of third parties. 
Based on judicial practice, the author reveals the limits of access to information 
regarding constitutional bodies – the President, the Chancellor, the Parliament, etc.      

Key words: access to information, transparency and openness of public administration, 
protection of personal data, limits of information rights. 

I. Введение и тема

Еще с  периода античности известен принцип «arcana imperii» 
(Тацит) – тайные сферы как часть способа господства для обеспече-
ния постоянного и эффективного правления.

Либеральное конституционное государство, напротив, опирает-
ся на открытость и прозрачность, позволяя парламенту и гражданам 
контролировать исполнительную власть. В нем публичная сфера яв-
ляется «трансцендентальной формулой политики» (Иммануил Кант).

Это создает правовое поле напряженности, в котором противо-
речивые интересы, присущие принципам демократии и верховен-
ства права, должны быть упорядочены законом и сбалансированы 
в конкретных случаях.

«Прозрачность (структурно) амбивалентна» (Kluth).

II. 	 Принципы и судебная практика касательно права  
	 на свободу информации

Существенные основы, закрепленные в (простых) законах:
1994: вступление в силу Закона об экологической информации;
2006: вступление в силу Федерального закона о свободе инфор-

мации (статистика: 2006  – 2276 запросов на получение информа-
ции; 2022 – 14 616 запросов на получение информации).

Далее: краткий обзор, основанный на пяти тезисах и примерах 
из судебной практики (в основном из практики Высшего админи-
стративного суда федеральной земли Рейнланд-Пфальц (ВАС РП) 
[2-я коллегия ВАС рассматривает дела, связанные не в целом с зако-
нодательством о свободе информации, а с правом прессы]).
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1. Доступ к ведомственной информации является выраже-
нием общего принципа прозрачности в либеральном конститу-
ционном государстве. В первую очередь он направлен на обе-
спечение участия граждан и, в  лучшем случае, во  вторую оче-
редь – на контроль со стороны граждан.

Доступ к информации – это не самоцель! Речь идет не об удов-
летворении простого любопытства; государство не должно быть па-
рализовано потоком заявок.

Прозрачность и участие; возможность отслеживания решений 
правительства (демократический принцип).

Прозрачность и открытость как принцип организованной 
государственности четко и ясно отражены в  Основном законе 
Европейского союза: ч. 2 ст. 1 Договора о  ЕС: принятие решений 
осуществляется при как можно более полном соблюдении прин-
ципа гласности и в  максимально возможной степени приближено 
к гражданам (однако: Тромсёская конвенция не ратифицирована 
Федеративной Республикой Германия).

Поэтому в  первую очередь речь идет об участии граждан. 
(Контроль со стороны граждан – это в лучшем случае, если вообще, 
вторичная цель [ключевое слово: предотвращение коррупции через 
прозрачность]; прежде всего, участие граждан не заменяет парла-
ментский контроль. В частности, гражданин вообще не должен ста-
новиться «судьей» исполнительной власти.)

2. Общее право граждан на доступ к ведомственной инфор-
мации не вытекает напрямую из Конституции (исключение – ин-
формационные права прессы!). Государство в значительной степени 
вольно решать, какую ведомственную информацию оно законода-
тельно определяет как «общедоступную». Это касается не только во-
проса о том, «будет ли» предоставлен доступ к определенной инфор-
мации и каковы его пределы, но и того, «как» он будет предоставлен.

Основной закон не предусматривает общий доступ граждан к 
государственной информации, гарантируемый фундаментальными 
правами. Фундаментальное право на свободу информации (вторая 
половина предл. 1 ч. 1 ст. 5 ОЗ) охватывает только «общедоступные» 
источники информации.

Ларс Брокер
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Поэтому государство в принципе может исключить целые обла-
сти из доступа к информации (так называемые исключения опреде-
ленных сфер).

Государство также в значительной степени свободно регулиро-
вать «порядок» доступа (например, необходимость подачи письмен-
ного заявления; исключение возможности подачи заявления ано-
нимно или под псевдонимом [см. Федеральный Конституционный 
суд (ФКС), решение от 20 марта 2024 г. – 6 C 8.22; Конституционный 
суд земли Рейнланд-Пфальц, определение от 27 октября 2017 г.  – 
VGH B 37/16]).

Важно: для запросов прессы, с другой стороны, существует кон-
ституционное право на получение информации (предл. 2 ч. 1 ст. 5 
ОЗ: свобода прессы). Пресса должна иметь право самостоятельно 
решать в соответствии с журналистскими критериями, что она счи-
тает представляющим общественный интерес, а что нет (см. ФКС, 
определение коллегии, NJW 2001. С. 503).

3. Однако если государство решает установить законные ин-
формационные права гражданина, тогда действует область за-
щиты основных прав, предусмотренная предл. 1 ч. 1 ст. 5 ОЗ (сво-
бода информации). Административные суды обязаны принимать 
это во внимание при применении Закона о свободе информации.

Если источник информации определен законодателем как «об-
щедоступный», то он охватывается сферой защиты фундаменталь-
ного права на свободу информации. Таким образом, в конкретных 
случаях это фундаментальное право на защиту или закрепленное 
в Конституции право должно приниматься во внимание при опре-
делении пределов права на получение информации (см. п. 4 ниже).

В случае спора конфликтующие интересы (и конституционные 
позиции) должны быть взвешены и приведены в баланс.

4. Пределы информационных прав часто обусловлены тре-
бованиями защиты данных, коммерческой тайны и обеспече-
ния государственных функций. В случае возникновения спо-
ров административные суды должны определять эти преде-
лы в каждом конкретном случае («Кто сеет законы, тот пожнет 
правосудие»).

Часть IV. Общее административное и административно-процессуальное право
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Вышеупомянутые ограничения права на информацию, как пра-
вило, также имеют свое происхождение в самой Конституции (фун-
даментальные права третьих лиц или интересы государства; по-
следние включают, в  частности, национальную оборону и, в  об-
щем, гарантию засекреченных областей принятия государственных 
решений).

Вышеупомянутые ограничения в равной степени относятся как 
к правам о получении информации в соответствии с Законом о сво-
боде информации, так и к правам о получении информации в соот-
ветствии с Законом о прессе.

Пример основных прав третьих лиц: данные о заражении в от-
дельных населенных пунктах во время пандемии коронавируса (ин-
формация должна была быть предоставлена, поскольку отсутство-
вала достаточная вероятность «идентификации личности», см. ВАС 
РП, определение от 23 ноября 2020 г. – 2 B 11397/20.OVG).

Например, интересы государства (ключевое слово: «Враг под-
слушивает!»): информация для прессы о деталях обучения украин-
ских солдат применению тяжелого оружия в Артиллерийском учили-
ще Идар-Оберштайн и вопрос об оценке с точки зрения международ-
ного права (участие Германии в войне?): в удовлетворении требова-
ния о предоставлении информации было справедливо отказано (см. 
ВАС РП, определение от 18 июля 2023 г. – 2 A 10301/23.OVG; см. так-
же недавнее определение ФАС от 12 сентября 2024 г. – 10 VR 1/24).

В конечном итоге: в случае возникновения спора решение при-
нимают административные суды, которые должны взвесить проти-
воречивые конституционно-правовые позиции в  конкретном слу-
чае и найти баланс.

5. Государству рекомендуется внимательно следить за прак-
тическим развитием событий и судебной практикой и противо-
действовать нежелательным изменениям в  законодательстве 
о  свободе информации, корректируя закон. Это касается не 
в  последнюю очередь прав на получение информации от кон-
ституционных органов (в настоящее время: Бундестаг и земель-
ные парламенты, Федеральный президент, Федеральный кан-
цлер, Федеральный Конституционный суд).

Ларс Брокер
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Чрезмерные «расспросы»; «постоянный контроль» со стороны 
граждан в  отношении отдельных должностных лиц; «кампании», 
проводимые операторами платформ (например, касательно прак-
тики принятия решений отдельными административными судья-
ми; «процент удовлетворения» исков о предоставлении убежища).

Конституционные органы под «более строгим» контролем ад-
министративного суда? Приведенные ниже примеры не являются 
исчерпывающими; различие, как правило, проводится по следую-
щему критерию: административная деятельность или деятельность 
в качестве конституционного органа? 

Бундестаг и земельные парламенты: экспертные заключения 
Научной службы Бундестага или соответствующего земельного пар-
ламента, как правило, подлежат предоставлению (см. ФАС, решение 
от 25 июня 2015 г. – 7 C 1/14).

Федеральный президент: практика помилования (см. ВАС 
Берлина и Бранденбурга, решение от 4 апреля 2024 г. – 6 B 18/22) и 
поздравительные письма главам иностранных государств (см. ФАС, 
решение от 9 ноября 2023 г.  – 10 C 4.22) являются президентски-
ми актами (пресса не имеет права на получение информации по 
Закону о прессе).

Федеральный канцлер: конкретное юридическое заключение 
по вопросам парламентского права (создание следственного коми-
тета) и дальнейшая информация об этом не подлежат предоставле-
нию (аргумент: «основная сфера исключительной ответственности 
исполнительной власти», ср. ВАС Берлина и Бранденбурга, опреде-
ление от 29 мая 2024 г. – 6 S 9/24; иначе еще АС Берлина, определе-
ние от 13 февраля 2024 г. – 27 L 337/23).

Федеральный Конституционный суд: запрос прессы о  предо-
ставлении рукописей выступлений на экспертных обсуждениях 
между судьями Федерального Конституционного суда и судьями 
ЕСПЧ (по сообщениям прессы, 21 мая 2024 г. в Административный 
суд Карлсруэ был подан иск против отказа в предоставлении руко-
писей). Среди прочего, важно следующее: действовал ли ФКС в этом 
отношении как административный орган или как конституционный 
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орган? Являются ли эти обсуждения функционально уже «отправле-
нием правосудия» или административной деятельностью?

III. Заключительные замечания/ потребность в  регулиро-
вании в настоящее время

Прозрачность действий государства и доступ к государствен-
ной информации являются существенным функциональным усло-
вием демократии, основанной на принципе правового государства. 
Тем не менее должны существовать закрытые сферы деятельности 
государства, где только таким способом можно обеспечить выпол-
нение центральных государственных функций или где это обяза-
тельно необходимо для защиты тех интересов граждан, которые за-
служивают защиты.

Поэтому всегда необходимо обращать внимание на пределы 
прозрачности и доступа к информации (вопрос: следует ли законо-
дателю также вносить коррективы с учетом судебной практики ад-
министративных судов?). При этом необходимо также принимать 
во внимание способность государства функционировать (включая 
задействование государственных ресурсов и воздействие на отдель-
ных государственных служащих; необходимость существования 
«пространств для размышлений без помех»).
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Пределы судебного контроля 
в административном правосудии 
(на примере земельных дел)

The Limits of Judicial Review  
in Administrative Justice 
(Based on the Example of Land Cases)
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Центральной Азии» в Казахстане, к.ю.н., LL.M. 
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Аннотация: В статье рассматриваются границы судебного контроля в админи-
стративном правосудии в контексте принципа сдержек и противовесов между 
ветвями государственной власти. Качественным критерием соблюдения гра-
ниц судебного контроля выступает перепроверка решений, принятых на осно-
ве административного усмотрения. Так, в исследовании описываются ошиб-
ки усмотрения на примере земельных дел, которые ведут к противоправности 
административных актов. В свою очередь, надлежащее обоснование админи-
стративных актов позволяет суду осуществить полноценную проверку реше-
ний на основе усмотрения. Правовые последствия отсутствия обоснования 
административного акта регулируются в  законодательстве различных стра-
нах неодинаково. В этой связи в статье обосновывается рациональность ка-
захстанского подхода с учетом имеющейся административной практики госу-
дарственных органов. 

Ключевые слова: судебный контроль, административное усмотрение, земель-
ные споры, административная юстиция, судебная власть, ошибки усмотрения, 
обоснование административного акта. 
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Abstract: The article examines the boundaries of judicial control in administrative 
justice in the context of the principle of checks and balances between the branches 
of government. A qualitative criterion for observing the boundaries of judicial control 
is the recheck of decisions taken on the basis of administrative discretion. Thus, the 
study describes errors of discretion on the example of land cases, which lead to the 
illegality of administrative acts. In turn, proper justification of administrative acts 
allows the court to carry out a full-fledged review of decisions based on discretion. 
The legal consequences of the lack of justification for an administrative act are 
regulated differently in the legislation of different countries. In this regard, the article 
substantiates the rationality of the Kazakh approach, taking into account the existing 
administrative practice of government agencies.  

Key words: judicial control, administrative discretion, land disputes, administrative 
justice, judicial power, errors of discretion, justification of an administrative act. 

Введение и постановка проблемы

Принятие новых законов об административных процедурах и 
административном процессе в  странах Центральной Азии, за ис-
ключением Таджикистана, ознаменовало собой формирование 
полноценных систем административной юстиции в  Казахстане, 
Кыргызстане, Туркменистане и Узбекистане. На институциональ-
ном уровне законодательные нововведения поддержаны формиро-
ванием самостоятельных административных судов первой инстан-
ции и соответствующих судебных коллегий в апелляционных и кас-
сационных инстанциях (Казахстан, Кыргызстан и Узбекистан). В 
Туркменистане организационная специализация реализована толь-
ко на уровне пересмотра судебных решений. Таким образом, можно 
констатировать становление административного правосудия с той 
или иной степенью обособления на законодательном и организа-
ционно-институциональном уровне. Следующим шагом является 
оценка влияния законодательных и институциональных нововве-
дений на реальный уровень защиты прав и интересов частных лиц 
в публично-правовых спорах, в том числе в части объема и границ 
судебного контроля в данной сфере. 
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Основная часть

Пределы судебного контроля в контексте  
	 принципа разделения властей

Результативность внедрения административной юстиции мож-
но оценивать по различным критериям, например, по уровню досту-
па к правосудию, достаточности сроков и др. Кардинальное улучше-
ние правовой ситуации по рассмотрению публично-правовых споров 
в Казахстане подтверждается, прежде всего, существенным увеличе-
нием процента удовлетворяемости исков частных лиц против госу-
дарства с момента передачи данной категории дел в ведение специ-
ализированных административных судов (АППК РК). Вместе с  тем 
исследовательский интерес представляет не только количественный 
критерий, но и качественные маркеры, свидетельствующие о содер-
жательном изменении ситуации в  спорах между частным лицом и 
государством. Лакмусовой бумагой здесь является судебный пере-
смотр административных актов, вынесенных на основе усмотрения 
органов исполнительной власти. Так, многие юрисдикции не допу-
скают полный судебный контроль дискреционных решений госу-
дарственных органов со ссылкой на принцип разделения властей. 
Утверждается, что если законодатель разрешил административно-
му органу свободно действовать по своему усмотрению, то судебная 
власть в этой ситуации не имеет права принуждать его к изменению 
своего решения1. Однако данная точка зрения была характерна для 
Европы в XIX в.2 В современном правовом государстве принятые на 
основе усмотрения административные акты не свободны полностью 
от судебного контроля. Зрелость административного правосудия 

1 Руководство по мониторингу административной юстиции. Опубликовано 
Бюро ОБСЕ по демократическим институтам и правам человека (БДИПЧ). Варшава, 
2015. С. 31 // https://www.osce.org/ru/office-for-democratic-institutions-and-human-
rights/108280 – по сост. на 26.12.2024.

2 Корф С.А. Административная юстиция в России. Книга вторая. Администра
тивная юстиция: конец XIX – начало XX века: Хрестоматия. Ч. 1 / сост. Ю.Н. Старилов. 
Воронеж, 2004. С. 709-711. 
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заключается в том, насколько «плотно»3 суды проверяют решения ор-
ганов исполнительной власти, принятые на основе усмотрения, тем 
самым удерживая государственное управление от произвола.

Пределы судебного контроля за исполнительной властью име-
ют первостепенное значение не только для оценки администра-
тивной юстиции отдельно, но и в целом судебной власти в контек-
сте конституционного принципа разделения государственной вла-
сти на ветви (п. 4 ст. 3 Конституции РК). Если Конституционный суд 
в большей степени предназначен для обеспечения конституционно-
сти законодателя, т.е. парламента, то исполнительную власть связы-
вают Конституцией и законами, прежде всего, административные 
суды4. Таким образом, судебную власть в системе сдержек и проти-
вовесов с другими ветвями государственной власти представляет не 
гражданское и уголовное судопроизводство, а, в основном, админи-
стративная юстиция5. В этом контексте правильное определение 
пределов судебного контроля, с одной стороны, является критерием 
качества административного правосудия, а с другой стороны, влия-
ет на оценку в целом судебной власти и ее места во взаимоотноше-
ниях с иными ветвями государственной власти. 

Понятие пределов судебного контроля при проверке  
	 решений на основе усмотрения

При обжаловании «связанных»6 административных актов суд 
проверяет их правомерность в полном объеме, так как законодатель 

3 Термин «плотность» судебного контроля является общепризнанным в научной литера-
туре и предназначен для функционального разграничения сферы государственного управле-
ния и правосудия. См. подр.: Рихтер И., Шупперт Г.Ф. Судебная практика по административ-
ному праву: учеб. пособие / пер. с нем. М.: Юристъ, 2000, С. 36-38; Bosch/Schmidt/Vondung  
Einführung in die Praxis des verwaltungsgerichtlichen Verfahrens, 10 Aufl., 2019. С. 301-310. 

4 Лухтерхандт О. Административная юрисдикция – ключевой институт демократи-
ческого правового государства // Ежегодник публичного права 2014: Административное 
право: сравнительно-правовые подходы. М.: Инфотропик Медиа, 2024. С. 164-165.

5 В том числе по причине того, что наибольшая опасность для правового госу-
дарства в силу объективных причин (многочисленный аппарат чиновников и суще-
ственные властные полномочия) исходит именно от исполнительной власти. 

6 Разграничение «связанных» решений и решений на основе усмотрения см. 
подр.: Административное усмотрение: пособие для государственных служащих 
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допускает только единственный вариант правомерного решения 
органа исполнительной власти. Правовая ситуация относитель-
но решений на основе административного усмотрения отличает-
ся. Вследствие возможности на основе усмотрения нескольких одно-
временно законных решений (подп. 6 части первой ст. 4 АППК РК) 
судебный контроль ограничен определенными рамками. Так, грани-
цы судебного контроля урегулированы в ст. 116 АППК РК, часть вто-
рая которой устанавливает: «Суд обязан в  ходе судебного разбира-
тельства проверить, не превышены ли пределы административ-
ного усмотрения и их соответствие (соразмерность) целям приня-
тия административного акта, установленным законодательством 
Республики Казахстан». Из данной нормы можно сделать, по край-
ней мере, следующие два вывода. Во-первых, проверка правильно-
сти осуществления усмотрения государственными органами являет-
ся не правом, а обязанностью суда. Если при принятии администра-
тивного акта на основе усмотрения орган исполнительной власти 
превысил законные пределы, то данный акт должен признаваться 
противоправным с  соответствующими последствиями, например 
отменой административного акта. Абсолютно свободное и некон-
тролируемое судом административное усмотрение не допускается.

Во-вторых, часть вторая ст. 116 АППК РК, подчеркивая необхо-
димость соблюдения пределов административного усмотрения и со-
ответствия целям принятия акта, не дает казахстанским правопри-
менителям четких критериев, что именно должен суд контролиро-
вать и о каких рамках идет речь. В зарубежных правовых порядках 
аналогичные «пространственные» законодательные положения до-
полняются развитой и подробной теорией ошибок усмотрения7, ко-
торая была выработана на протяжении многих лет судебной прак-
тикой и юридической доктриной, тем самым обеспечивая правовую 
определенность и предсказуемость. В результате пределы судебного 

Республики Казахстан. Астана: LEM, 2023. С. 24-25. 
7 В каждом немецком учебнике по административному праву и процессу изла-

гается в том или ином виде единая классификация ошибок усмотрения. См., напр.: 
Maurer/Waldhoff Allgemeines Verwaltungsrecht, 19 Aufl., 2017. С. 152-155; Hufen 
Verwaltungsprozessrecht, 11. Aufl., 2019. С. 425-432.

Часть IV. Общее административное и административно-процессуальное право



333

контроля за дискреционными решениями заключаются в  иденти-
фикации наличия «пороков», т.е. ошибок усмотрения. Если дан-
ные ошибки усмотрения отсутствуют, то решение является закон-
ным, несмотря на сохранение простора у государственного органа 
при принятии решения в рамках оценки целесообразности того или 
иного варианта решения. 

Целесообразность решения не является вопросом его правомер-
ности, что исключает судебный контроль как таковой. Так, согласно 
части второй ст. 157 АППК РК суд в решении может определить со-
держание и срок принятия административного акта, а также иные 
имеющие существенное значение для административного дела об-
стоятельства, за исключением разрешения вопросов целесообраз-
ности8. Суд не вправе оценивать и признавать, что определенное 
решение было бы более целесообразным, например более эконо-
мичным с точки зрения затрат. Вопросы целесообразности являют-
ся прерогативой исключительно исполнительной ветви власти. 

Ошибки усмотрения

Ошибки усмотрения рассматриваются на примере земельного 
права Казахстана, а именно в части административных актов, при-
нятых на основе публично-правовых норм Земельного кодекса РК.

	 Неиспользование усмотрения

Согласно п. 4 ст. 120 Земельного кодекса РК местные исполни-
тельные органы по согласованию с  соответствующим уполномо-
ченным органом могут передавать отдельные участки земель для 
нужд обороны во  временное пользование лицам для сельскохо-
зяйственного использования. Если местный орган власти на осно-
ве данной законодательной нормы при наличии соответствующих 

8 В данном вопросе имеется принципиальное отличие объема судебного кон-
троля и административного контроля вышестоящим органом исполнительной вла-
сти. В рамках рассмотрения досудебной жалобы вышестоящий государственный ор-
ган вправе оценивать обжалуемое решение не только на предмет правомерности, но 
и целесообразности. Данное положение дел обосновывается тем, что вышестоящий 
государственный орган также является органом исполнительной власти и обладает 
полной компетенцией по перепроверке административного акта. 
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предпосылок считает, что он обязан передавать данные участки зе-
мель, то мы имеем дело с  неиспользованием усмотрения, т.е. ор-
ган не учитывает возможность выбора между решением передавать 
участки или отказаться от такового. Даже если принятый админи-
стративный акт сам по себе не является незаконным, мы не можем 
исключить другой вариант решения, если бы государственный ор-
ган принял во внимание имеющуюся у него свободу выбора. 

	 Использование усмотрения с неверной целью

Право на принятие административного акта предоставляется 
законодателем с  определенной целью. Данный вывод вытекает из 
части второй ст. 11 АППК РК. Цель полномочия может содержаться 
непосредственно в самой норме, управомочивающей на принятие 
административного акта. В отсутствие такового правоприменитель 
должен выявлять цель использования усмотрения из других статей 
соответствующего законодательного акта или общего смысла зако-
нодательного регулирования определенной области. Так, исходя из 
задач земельного законодательства (ст. 5 Земельного кодекса РК) 
административные акты должны быть направлены на обеспечение 
рационального использования и охраны земель, воспроизводства 
плодородия почв, сохранение и улучшение природной среды, адап-
тацию к изменению климата и т.д. Если решение на основе усмотре-
ния в  сфере земельных отношений принято с  иной целью, напри-
мер в целях увеличения поступлений в местный бюджет, то адми-
нистративный акт нарушает часть вторую ст. 11 АППК РК и подле-
жит отмене, в особенности при нанесении вреда плодородию почвы 
и т.д. Административные акты с фискальной целью должны прини-
маться на основе Налогового кодекса РК. Безусловно, администра-
тивные акты, принимаемые на основе Земельного кодекса РК, мо-
гут опосредованно применяться при администрировании поступле-
ний в государственный бюджет, но не должны изначально прини-
маться из-за фискальных целей. 
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	 Превышение пределов усмотрения

Превышение пределов усмотрения в  качестве «порока» реше-
ния прямо вытекает из части первой ст. 11 и части второй ст. 116 
АППК РК. Административный орган не вправе превышать макси-
мально допустимые рамки принятия решения, например, земель-
ные участки для ведения огородничества предоставляются граж-
данам на праве временного безвозмездного землепользования 
в размере не более 1 гектара (п. 2-1 ст. 50 Земельного кодекса РК). 
Превышение данной границы свидетельствует о  неправомерном 
применении свободы усмотрения. 

	 Ошибочное использование усмотрения

Данная ошибка имеет место при использовании государствен-
ным органом усмотрения и соблюдении его формальных пределов, 
но при вынесении решения остались без внимания существенные 
обстоятельства, или данным обстоятельствам приданы неверные 
значение и вес, либо в основу взвешивания положены соображения, 
не относящиеся к существу дела. Иными словами, чиновник должен 
выяснить все существенные обстоятельства дела и правильно соот-
нести их друг с  другом в  целях принятия наиболее адекватного и 
сбалансированного административного акта9.

	 Нарушение основных принципов административного права

В силу особой значимости нарушение принципа соразмерно-
сти и единообразия административных процедур и администра-
тивных актов выделяется в качестве самостоятельной группы оши-
бок усмотрения. Необходимость соблюдения принципа соразмер-
ности при осуществлении административного усмотрения прямо 
закреплено в ст. 10 АППК РК и вытекает из понятия правового го-
сударства (п. 1 ст. 1 Конституции РК). Данный принцип путем по-
шагового теста на законную цель, пригодность, необходимость и 

9 См. подр.: Цико Я. Комментарий к Закону об административных процедурах. 
Алматы: LEM, 2023. С. 388-389; Пуделька Й. Административное право Германии. Т. 2. 
Административно-процессуальное право. Берлин: Инфотропик Медиа, 2023. С. 84-86.
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пропорциональность меры позволяет принять наиболее «мягкое», 
но не менее эффективное решение по сравнению с другими10. 

Единообразие административных процедур и административ-
ных актов (ст. 15-1 АППК РК) вытекает из конституционного принци-
па равенства (п. 1 ст. 14 Конституции РК). Данный принцип действу-
ет относительно всех административных актов, но в особенности при 
принятии решений на основе усмотрения. Административное усмо-
трение должно применяться равным образом относительно одина-
ковых фактических обстоятельств и различно в случае отличных си-
туаций11. Иначе говоря, наличие усмотрения не создает условий для 
административного произвола. Если государственный орган в  ряде 
случаев определенным образом использовал имеющееся у  него ад-
министративное усмотрение, то возникает обязанность в сопостави-
мых делах принимать аналогичные решения. Данный вывод вытекает 
из части первой ст. 15-1 АППК РК, предусматривающей обязанность 
осуществления административных процедур в том числе с учетом ра-
нее принятых административных актов по аналогичным вопросам. 
Соответственно, при принятии каждого административного акта на 
основе усмотрения чиновник должен отдавать себе отчет, что тем са-
мым он связывает себя в будущем по аналогичным делам. Данное са-
моограничение не распространяется на противоправную администра-
тивную практику и незаконные административные акты по причине 
нарушения принципа законности. Строгое соблюдение принципов со-
размерности и единообразия административных актов в  отдельных 
случаях может привести к такому правовому феномену, как снижение 
усмотрения до нуля12, которое заключается в возможности в конкрет-
ном случае принятия только единственного правомерного решения.

10 Относительно правил применения принципа соразмерности см. подр.: Админи
стративное усмотрение: пособие для государственных служащих Республики Казахстан. 
Астана: LEM, 2023. С. 46-49; Пуделька Й. Административное право Германии. Т. 2. 
Административно-процессуальное право. Берлин: Инфотропик Медиа, 2023. С. 86-89.

11 В некоторых зарубежных правопорядках данный принцип называется запре-
том произвола (например, ст. 7 Закона Армении «Об основах административной де-
ятельности и административном производстве»). 

12 См. подр.: Detterbeck S. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozes 
srecht, 16. Aufl. 2018. С. 100-101.
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Пределы судебного контроля и обоснование 
	 административного акта

Обоснование является общим требованием к административ-
ным актам, позволяющим правоприменителям понять его содержа-
ние и при необходимости эффективно его обжаловать (ст. 79 АППК 
РК). В решениях на основе усмотрения обоснование должно вклю-
чать в  себя описание возможных вариантов решения, из которых 
бы следовало, что чиновник в действительности выяснил все суще-
ственные обстоятельства и выбор произошел соразмерно. Дефекты 
и недостаточность обоснования административного акта ведут к 
фактической невозможности судебной оценки соблюдения требо-
ваний АППК и констатации отсутствия вышеотмеченных ошибок 
усмотрения. В этой связи возникает вопрос: каким образом суд дол-
жен реагировать на отсутствие или недостаточное обоснование ад-
министративного акта, принятого на основе усмотрения?

В соответствии с частью третьей ст. 129 АППК РК ответчик мо-
жет ссылаться лишь на те обоснования, которые упомянуты в  ад-
министративном акте. Нормативное постановление Верховного 
Суда РК от 29 ноября 2024 г. № 5 «О судебном решении по адми-
нистративным делам», разъясняя данную норму права, указывает, 
что не могут быть положены в  основу судебного решения доводы 
ответчика, не упомянутые им в административном акте, за отдель-
ным исключением. Здесь следует отметить, что некоторые зарубеж-
ные правопорядки имеют несколько иные законодательные подхо-
ды. Так, согласно ст. 114 Административно-процессуального кодек-
са Германии государственный орган вправе дополнить своими сооб-
ражениями по усмотрению относительно административного акта 
также в судебном процессе в первой инстанции, а также в апелляци-
онной инстанции (ст. 128 АПК Германии). Здесь необходимо пояс-
нить, что данное допущение относится не к исправлению или впер-
вые выдвигаемому обоснованию, а только в части дополнения уже 
имеющегося в административном акте обоснования. 

Вместе с  тем казахстанский подход представляется вполне 
обоснованным и адекватным исходя из существующей практики 
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и культуры государственного управления. Столь строгий подход к 
обоснованию административного акта стимулирует государствен-
ные органы к более качественному проведению административных 
процедур, всестороннему выяснению всех обстоятельств дела и из-
ложению в административном акте логики рассуждений чиновника 
при выборе конкретного решения. Если государственным органам 
предоставить законодательную возможность последующего допол-
нения обоснования административного акта в судебном процессе, 
то это может привести к некачественному исполнению чиновни-
ками своих служебных обязанностей на стадии административных 
процедур и переносу выяснения данных вопросов в судебный про-
цесс, что представляется необоснованным. Таким образом, казах-
станский подход направлен на повышение ответственности органов 
исполнительной власти и усиление «воспитательной» функции суда.

Заключение

Рассмотрение пределов судебного контроля административно-
го усмотрения на примере земельных дел показало первостепен-
ное значение данного института в  контексте реализации принци-
па разделения власти и повышения «плотности» судебного контро-
ля. Ограничение судебной проверки решений на основе усмотрения 
только наличием правовых предпосылок и соответствующего права 
у государственного органа, без оценки выбора решения на предмет 
наличия ошибок, существенно нивелировало бы глубину судебного 
контроля и нарушило баланс в системе сдержек и противовесов, по-
скольку у исполнительной власти возник бы простор для произво-
ла, несоразмерных и непоследовательных решений. Отечественной 
правовой доктрине предстоит раскрыть учение об ошибках усмотре-
ния на примерах из отдельных отраслей казахстанского особенного 
административного права (налогового права, строительного права, 
экологического права и др.).
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Aннотация: Исследование касается модели административных судов в Польше – 
ее генезиса, развития и правовой основы функционирования. В нем представ-
лены основные характеристики польских административных судов с типичны-
ми структурами, взятыми из австрийского законодательства, такими как отде-
ление от других судов, отсутствие полномочий на проведение сбора и исследо-
вания доказательств, полномочия выносить только кассационные решения. 
Обращаясь к предположениям австрийской модели этих решений, автор пока-
зывает дальнейший путь развития польских административных судов, его пре-
имущества и недостатки с точки зрения потребностей современной практики.
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Abstract: The study concerns the model of administrative courts in Poland - its genesis, 
development and legal basis for functioning. It presents the basic characteristics of 
the Polish administrative courts, with typical structures taken from Austrian law, such 
as separation from other courts, lack of powers to conduct evidentiary proceedings, 
powers to issue only cassation judgments. Referring to the assumptions of the 
Austrian model of these solutions, the author shows the further path of development 
of the Polish administrative courts and its advantages and disadvantages from the 
perspective of the needs of contemporary practice.
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1. 	 Возникновение и развитие административных  
	 судов в Польше

Польская система административных судов имеет давние тра-
диции, восходящие к началу XX в. В 1918 г. Польша восстановила 
свою независимость после длительного периода разделения (меж-
ду Россией, Пруссией и Австрией). С самого начала было ясно, что 
во вновь созданной правовой системе должна существовать адми-
нистративная юрисдикция. Однако перед законодательной властью 
встал вопрос о выборе модели судебного контроля над исполнитель-
ной властью. Рассматривались южногерманская модель (австрий-
ская), которая ранее существовала на Юге Польши, и северогерман-
ская (прусская), которая все еще действовала на западных террито-
риях. Характерной чертой первой был одноуровневый администра-
тивный суд, который для защиты публичных субъективных прав 
с был наделен кассационными полномочиями и юрисдикция кото-
рого определялась методом общей оговорки. Характерной чертой 
второй модели была направленность на защиту объективного пра-
вопорядка. Типичными чертами этой модели были также многоу-
ровневая структура административной юрисдикции и подсудность, 
предусмотренная в исчерпывающем перечне1.

Хотя Конституция Польши от 17 марта 1921 г.2 предусматри-
вала создание многоуровневой системы административных судов 
с участием граждан (непрофессиональных судей), было решено на 
определенный период времени отказаться от этих требований. На 
это были чисто прагматические причины: слишком малое количе-
ство судей, слишком высокие затраты на создание многоуровне-
вой судебной системы и нежелание исполнительной власти уси-
ливать судебный контроль над своей деятельностью3. Все это при-
вело к тому, что польский законодатель решил отдать предпочтение 

1 Krawczyk A. Ewolucja, ustrój i podstawowe założenia funkcjonowania sądownictwa 
administracyjnego w Polsce [in:] Kmieciak Z.(Hrsg.) Polskie sądownictwo administracyjne – 
zarys systemu. Warszawa, 2017. S. 27-28.

2 Dz. U. Nr 44, poz. 267.
3 Hilarowicz T. Najwyższy  Trybunał Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa, 

1925.  S. 42-43.
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австрийской модели. Это нашло свое выражение в Законе об адми-
нистративных судах от 3 августа 2022 г.4

Первый польский административный суд был точной копи-
ей Венского административного суда5, действовавшего в  Австрии 
с  1876 г.6 Это был специализированный суд одной инстанции, от-
дельный от судов общей юрисдикции (гражданских и уголовных), 
созданный для судебного пересмотра административных решений 
(решений и распоряжений) и обладавший только кассационными 
полномочиями, поэтому в  случае несоответствия административ-
ного решения закону он мог только отменить решение администра-
тивного органа, но не мог изменить его своим решением (сам он не 
мог принимать решений по существу).

При формировании административных процедур мы также ори-
ентировались на австрийскую модель. Австрия была первой стра-
ной в мире, кодифицировавшей административные процедуры. Это 
был закон 1925 г. – Общий закон об административной процедуре7. 
Помимо кодификации общих административных процедур были 
также кодифицированы административно-исполнительные проце-
дуры8 и процедура по делам административных правонарушений9.

Польша стала второй страной в мире, которой удалось добиться 
этого. В 1928 г. был принят Закон об административной процедуре10, 
который был точной копией австрийского закона11. Центральным 
пунктом этого закона было понятие решения и апелляции в адми-
нистративном судопроизводстве. Кроме того, как и в Австрии, были 

4 Dz. U. 1922, Nr 67, poz. 600.
5 Verwaltungsgerichtshofgesetz, RGBl. 1876/36.
6 См.: Olechowski T. Geschichte der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Österreich 

[in:] Sommermann K.-P., Schaffarzik B. (Hrsg.), Handbuch der Geschichte der 
Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa, Springer, 2019. S. 1099-1130. 

7 BGBl. Nr 274/1925.
8 Verwaltungsvollstreckungsgesetz, BGBl. Nr 276/1925.
9 Verwaltungsstrafgesetz, BGBl. Nr 275/1925.
10 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postępowaniu admi-

nistracyjnem, Dz. U. Nr 36, Pos. 341.
11 Kubiak (Krawczyk) A. Wpływ kodyfikacji austriackiej na polskie prawo o postępowa-

niu administracyjnym [in:] Liszewska A., Skotnicki K. (Hrsg..), Związki prawa polskiego z 
prawem niemieckim, Łódź 2006, S. 81-101.
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кодифицированы административно-исполнительное производство12 
и производство по делам об административных правонарушениях13.

После Второй мировой войны в социалистической системе не 
было места для административных судов. В то время существова-
ли только общие суды – гражданские и уголовные. Однако админи-
стративная процедура все еще была кодифицирована, но кодифика-
ция 1928 г. была заменена Законом от 14 июня 1960 г. – Законом об 
административной процедуре (далее – k.p.a.)14. Многие структуры, 
характерные для австрийского права межвоенного периода, были 
сохранены15. Преемственность австрийской традиции в  польском 
праве сохранилась.

Система административных судов была восстановлена 
в Польше только в 1980 г. Закон от 31 января 1980 г. о Высшем адми-
нистративном суде и внесении изменений в Закон об администра-
тивной процедуре16 был основан на моделях межвоенного периода. 
Высший административный суд был специализированным судом, 
отдельным от судов общей юрисдикции, с одной инстанцией и кас-
сационными полномочиями.

В 1997 г. в Польше была принята Конституция, которая ввела 
принцип двух инстанций17, что распространялось и на администра-
тивные суды. Поэтому возникла необходимость в реформе админи-
стративной юстиции18.

12 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postępowaniu 
przymusowem w administracji, Dz. U. Nr 36, Pos. 342.

13 Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postępowaniu 
karno-administracyjnem, Dz. U. Nr 38, Pos. 365.

14 Dz. U. Nr 30, Pos. 168.
15 Borkowski J., Krawczyk A. Ewolucja regulacji polskiego prawa procesowego ad-

ministracyjnego [in:] Hauser R., Niewiadomski Z., Wróbel A. (Hrsg.), System Prawa 
Administracyjnego. Tom 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa, 2020. S. 61-86.

16 Dz. U. Nr 4, Pos. 8.
17 Ч. 1 ст. 176 Конституции Республики Польша от 2 апреля 1997 г., Dz. U. Nr 78, 

Pos. 483.
18 Согласно ч. 2 ст. 236 Конституции Польши закон по реализации ч. 1 ст. 176 – 

в объеме, касающемся судопроизводства в административных судах, – будет принят 
в течение 5 лет с момента вступления в силу Конституции.
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В ходе работы над законопроектами возникли две различ-
ные концепции судебного контроля над исполнительной властью. 
Первая (парламентский законопроект) была разработана в рамках 
программы реформирования системы государственного управле-
ния, которая с  1994 г. реализуется в  Институте общественных во-
просов19. Отправной точкой стал вопрос о том, следует ли дополнить 
административную процедуру (в настоящее время состоящую из 
двух инстанций) в области судебного административного контроля 
еще двумя инстанциями и должен ли весь ход административной и 
судебной процедуры строиться по модели «2+2» или возможна мо-
дель «1+2»? Авторы проекта предложили принять второй вариант 
и всесторонне и убедительно обосновали вытекающие из него пре-
имущества. Однако возобладала вторая концепция административ-
ной юрисдикции, разработанная судьями Высшего административ-
ного суда. Она предусматривала модель «2+2», а именно создание 
двухуровневой административной юрисдикции с  сохранением ад-
министративной двухинстанционной процедуры и кассационных 
полномочий административных судов20.

Реформа была проведена в  рамках пакета законов от 2002 г.: 
Закона от 30 августа 2002 г.  – Закона о  судопроизводстве в  адми-
нистративных судах (далее  – p.p.s.a.)21, Закона от 25 июля 2002 
г. – Закона о системе административных судов (далее – p.u.s.a.)22 и 
Вводного закона от 30 августа 2002 г.23 С тех пор система админи-
стративных судов в  Польше стала двухинстанционной. Судами 
первой инстанции являются воеводские административные суды 
(ст. 3 § 1 p.u.s.a.) – в настоящее время их 16, по одному в каждом 

19 Kijowski D.R., Płoskłonka J., Prutis S., Srocki S., Stec M. Model ustrojowy sądownic-
twa administracyjnego ST 1999, nr 5; zob. także: Kijowski D.R. (red.) Dwuinstancyjne są-
downictwo administracyjne, Raport Programu Reformy Administracji Publicznej, Warszawa, 
wrzesień 2000.

20 Hauser R., Drachal J., Mzyk E. Dwuinstancyjne sądownictwo administracyjne, 
Warszawa-Zielona Góra 2003, passim.

21 Dz. U. Nr 153, poz. 1270.
22 Dz. U. Nr 153, poz. 1269.
23 Dz. U. Nr 153, poz. 1271.
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воеводстве. Судом второй инстанции является Высший админи-
стративный суд в Варшаве (ст. 3 § 2 p.u.s.a.).

Именно поэтому в Польше действует модель 2+2, т.е. админи-
стративная процедура в двух инстанциях и административные суды 
в двух инстанциях. К сожалению, реформа 2004 г. не изменила су-
дебные полномочия административных судов – они по-прежнему не 
могут заменить административное решение судебным решением, 
а могут только отменить решение административного органа и обя-
зать его повторно провести процедуру (ст. 145 p.p.s.a.). Таким об-
разом, вся административная процедура и судебное производство 
в Польше занимает очень много времени (от 2 до 4 лет).

В Австрии эта проблема решена идеально. В 2012 г. была прове-
дена реформа системы административных судов (обновление систе-
мы административных судов 2012 г.)24, которую назвали реформой 
века25. В результате была создана административная юрисдикция 
с  двумя инстанциями, что дало административным судам первой 
инстанции возможность собирать и исследовать доказательства, 
а  также реформированные полномочия: отныне они могут сами 
принимать решения по делу и заменять оспариваемое решение ад-
министративного органа своим решением. Разумеется, новые ад-
министративные суды также призваны обеспечивать законность 
административной деятельности26. В то же время была упразднена 
вторая инстанция в  административной процедуре. Это позволило 
привести австрийскую правовую систему в  соответствие с  между-
народными стандартами27 и значительно сократить продолжитель-

24 BGBl. I Nr. 51/2012
25 См.: Chvosta P. Die „Jahrhundert-Reform” der Verwaltungsgerichtsbarkeit 

in Österreich  – ein „neues Zeitalter“ auch für die Verwaltungsgerichtsbarkeit in den 
Ländern der jungen Demokratie in Europa? [in:] Krawczyk A. (Hrsg.), Reformen der 
Verwaltungsgerichtsbarkeit in den Ländern der jungen Demokratie, Warszawa, 2022. S. 21. 

26 Hohenecker L.L. Die neue österreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus rechtsver-
gleichender Sicht, Wien 2015, S. 16.

27 Характерной особенностью австрийской системы административных судов 
является, в  частности, полномочие административного суда на судебную провер-
ку административных актов по уголовным делам, поэтому европейские стандарты 
в этой области гарантируются не только ст. 6 Конвенции о защите прав человека и 
основных свобод (право на справедливое судебное разбирательство по гражданским 
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ность разбирательства. Я считаю, что это возможно и в Польше, и 
в других странах, где есть проблемы с длительностью администра-
тивных процедур и эффективностью судебного контроля над испол-
нительной властью28.

2. 	 Правовые основы административной  
	 юрисдикции в Польше

Конституционной основой для судебного контроля над админи-
страцией является ст. 184 Конституции Польши, согласно которой 
Высший административный суд и другие административные суды 
осуществляют контроль над деятельностью государственной адми-
нистрации в пределах, установленных законом. Этот контроль так-
же включает оценку законности актов органов местного самоуправ-
ления и нормативных актов государственных административных 
органов. Слово «контроль», используемое в этом положении, до сих 
пор вызывает в Польше много сомнений. Для многих это является 
препятствием для предоставления административным судам пра-
ва принимать решения по существу дела. Согласно широко распро-
страненному мнению административный суд должен контролиро-
вать администрацию, но не «администрировать» сам. В противном 
случае может быть нарушен принцип разделения властей29. Однако 
эта точка зрения ошибочна. Не стоит забывать, что ограниченные 
судебные полномочия австрийских административных судов стали 

и уголовным делам), но и ст. 5 (право на свободу и личную неприкосновенность) и 
Протоколом № 7 от 1984 г. (право на подачу апелляции по уголовным делам в выше-
стоящий суд).

28 Krawczyk A. Reforma sądownictwa administracyjnego w Austrii, „Państwo i Prawo” 
2013, Nr 4, s. 31-46; Krawczyk A. Merytoryczne orzekanie przez sądy administracyjne w Austrii 
w świetle założeń reformy sądownictwa administracyjnego (Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 
2012) [in:] I. Lipowicz, Kmieciak Z. (Hrsg.) Przyszłość sądownictwa administracyjnego w 
Polsce z uwzględnieniem tendencji europejskich, Biuletyn RPO – Materiały, Nr 75/2012, s. 137-
144; Chróścielewski W., Krawczyk A. Konstytucyjne podstawy sądownictwa administracyjnego 
w Niemczech, Austrii i Szwajcarii a koncepcja sądowej kontroli administracji w Konstytucji RP 
[in:] Domańska A. (Hrsg.) Zagadnienia prawa konstytucyjnego, T. 2, Łódź 2024, S. 371-388.

29 Bogusz Z.B.M. Problem konstytucyjności przepisu art. 145 § 3 i art. 145A prawa o pos
tępowaniu przed sądami administracyjnymi, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2016, Nr 2. S. 69-78.
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результатом компромисса между желанием прогрессивных сил со-
здать административные суды и стремлением монарха не подвер-
гать свою администрацию слишком обширному судебному контро-
лю30. Проблема такого компромисса давно изжила себя. Поэтому не 
существует конституционных препятствий для перехода от админи-
стративного государства к судебному31.

Сфера судебного контроля над администрацией определяется 
ст. 3 p.p.s.a. Согласно этому положению в  административный суд 
может быть подана жалоба на административное решение (уведом-
ление и постановление), вынесенное в  рамках административной 
процедуры (жалоба на уведомление – ст. 3 § 2 п. 1-3 p.p.s.a.), дру-
гие акты и действия администрации (жалоба на меры – ст. 3 § 2 п. 
4 p.p.s.a.), а также на бездействие административного органа и на 
продолжительность административной процедуры (жалоба на без-
действие, жалоба на задержку – ст. 3 § 2 п. 8-9 p.p.s.a.)32.

Жалоба может быть подана в  суд первой инстанции любым 
лицом, имеющим в  этом законный интерес, а  также прокурором, 
Уполномоченным по правам граждан и Уполномоченным по пра-
вам ребенка и – в определенных случаях – общественной организа-
цией (ст. 50 p.p.s.a.)33. Жалоба может быть подана после исчерпания 
средств правовой защиты, если они были вручены заявителю в ад-
министративной процедуре, за исключением случаев, когда жа-
лоба подается прокурором или Омбудсменом по правам граждан 
(ст. 52 p.p.s.a.). Апелляция должна быть подана в течение 30 дней 

30 Berka W. Verfassungsrecht, Wien 2021. S. 304-305.
31 Jabloner C. Verwaltungsgerichtsbarkeit in Österreich: 1867–2012 und darüber hin-

aus [in:] Holoubek M., Lang M. (Hrsg.) Die Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz, Wien 
2013, s. 18-20.

32 Жалоба может касаться практически всех сфер административной деятель-
ности – строительного права, социального обеспечения, охраны окружающей среды, 
доступа к государственным услугам, иностранцев, налогов и государственных сбо-
ров, административных взысканий в виде денежных штрафов и многих других госу-
дарственных вопросов.

33 Chróścielewski W. Strony i uczestnicy postępowania sądowoadministracyjnego, 
„Państwo i Prawo” 2004, Nr 9. S. 32-45; Chróścielewski W. Legitymacja skargowa w po-
stępowaniu sądowoadministracyjnym, „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 
2010, Nr 5-6. S. 77-93.
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с момента вручения решения (ст. 53 p.p.s.a.). Жалоба подается в суд, 
но через административный орган (ст. 54 p.p.s.a.). За подачу жа-
лобы необходимо заплатить пошлину (ст. 220 p.p.s.a.). В судебном 
процессе можно нанять представителя, но также можно выступать 
лично (ст. 34 p.p.s.a.). Если кто-то не может оплатить судебные из-
держки или не может нанять адвоката, то он может обратиться в суд 
с  ходатайством об освобождении от уплаты судебных издержек и 
назначении адвоката со стороны суда (глава 3 раздела V p.p.s.a.).

Административный суд принимает решения в составе трех про-
фессиональных судей (ст. 16 p.p.s.a); непрофессиональных судей 
нет. Суд выносит решение после устного слушания, в ходе которого 
выслушиваются позиции сторон: заявителя жалобы (гражданина) и 
представителя административного органа (ст. 133 p.p.s.a.). При рас-
смотрении дела суд не связан утверждениями и ходатайствами, со-
держащимися в жалобе, и, кроме того, не может принять решение, 
ухудшающее положение заявителя (запрет на reformatio in peius  – 
ст. 134 p.p.s.a.). Все это направлено на усиление защиты граждан 
в спорах с администрацией.

Суд не проводит сбора и исследования доказательств: он не мо-
жет допрашивать свидетелей, назначать экспертов или проводить 
осмотр. В исключительных случаях могут быть допущены письмен-
ные доказательства (ст. 106 § 3 p.p.s.a.). Это означает, что сбор всех 
доказательств и установление фактов возлагается на администра-
тивный орган, а задача административного суда – их оценка.

К сожалению, положения польского законодательства не пред-
усматривают возможности достижения мирового соглашения в ад-
министративном суде. Хотя существует возможность проведения 
медиации в судопроизводстве, но соответствующие нормы несовер-
шенны, поэтому на практике медиация вообще не работает34. Кроме 
того, польский законодатель не решается принять предложения по 
правовому регулированию форм мирового соглашения (например, 

34 Krawczyk A. Model postępowania mediacyjnego w niemieckim postępowaniu sądo
woadministracyjnym, „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 2020, nr 1. S. 201-212.
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административный договор)35, поскольку видит в  этом источник 
коррупции.

Решение административного суда первой инстанции носит кас-
сационный характер. В случае удовлетворения жалобы суд отменя-
ет оспариваемое решение и дело возвращается в  административ-
ный орган, который обязан рассмотреть его заново (ст. 145 p.p.s.a.). 
Он связан правовой оценкой и указаниями административного суда 
(ст. 153 p.p.s.a). Польский административный суд не может сам при-
нимать решения по существу дела – его решение не может заменить 
решение административного органа. Если жалоба является необо-
снованной, то суд отказывает в ее удовлетворении (ст. 151 p.p.s.a.).

Однако вопрос временной правовой защиты урегулирован 
очень хорошо: по ходатайству заявителя административный суд 
предоставляет ему защиту от всех последствий административного 
решения с момента подачи жалобы до вступления решения второй 
инстанции в законную силу (ст. 61 p.p.s.a.)36.

Положения о  жалобах на бездействие административного ор-
гана также обеспечивают очень хорошую защиту: если установлено 
такое бездействие, то суд наряду с установлением срока для приня-
тия решения может наложить штраф на административный орган, 
причем неоднократно. Суд также может присудить истцу компенса-
цию (ст. 149 p.p.s.a.)37. Все это означает, что административные ор-
ганы стараются соблюдать установленные законом сроки.

Решение суда первой инстанции может быть обжаловано в суде 
второй инстанции  – Высшем административном суде (кассацион-
ная жалоба  – ст. 173 p.p.s.a.)38. Кассационная жалоба может быть 

35 Krawczyk A. Umowa administracyjna w kodeksie postępowania administracyjnego 
(propozycja regulacji), „Państwo i Prawo” 2015, nr 2, s. 100-114; Krawczyk A. Umowa admi-
nistracyjna w demokratycznym państwie prawnym – w poszukiwaniu modelu regulacji praw-
nej, „Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego” 2017, vol. 13, nr 6. S. 7-25. 

36 Krawczyk A. Wykonalność aktu i czynności organu administracji publicznej, 
Warszawa 2013, passim.

37 Tarno J.P. Suma pieniężna jako środek dyscyplinujący w postępowaniu sądowo-admi-
nistracyjnym, „Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2017, Nr 2, S. 41-54.

38 Adamiak B. Skarga i skarga kasacyjna w postępowaniu sądowoadministracyjnym, 
Warszawa, 2014, 731-890.
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подана как гражданином-истцом, так и административным орга-
ном, решение которого было обжаловано в суде первой инстанции. 
Кассационная жалоба должна быть подготовлена адвокатом (ст. 175 
p.p.s.a.). За рассмотрение кассационной жалобы также необходи-
мо уплатить пошлину. Высший административный суд также при-
нимает решения в составе из трех профессиональных судей (ст. 181 
p.p.s.a.). Он выносит решение после заслушивания сторон. Его ре-
шения также носят кассационный характер (ст. ст. 185, 188 p.p.s.a.).

Эти судебные полномочия соответствуют европейским стан-
дартам, так как польский административный суд рассматривает 
все административное дело – фактически и юридически (проверя-
ет правильность установленных фактов и применения закона)39. 
Однако это имеет свои недостатки – часто возникает явление «кас-
сационного каскада», когда суд второй инстанции отменяет реше-
ние суда первой инстанции, суд первой инстанции отменяет реше-
ние административного органа второй инстанции, а тот в свою оче-
редь отменяет решение первой инстанции. В связи с  этим иногда 
возникает проблема исполнения судебного решения – бывает, что 
административные органы не хотят принимать решение, к приня-
тию которого суд обязал их. Однако суд не может заменить адми-
нистративное решение своим собственным. Таким образом, эффек-
тивность судебного контроля над администрацией в Польше нужда-
ется в дальнейшем улучшении.

3. 	 Заключение
Система административных судов в Польше может служить об-

разцом для регулирования в других правовых системах. Она являет-
ся результатом многолетнего опыта, позволяющего оценить ее пре-
имущества и недостатки. Она основана на испытанных моделях, ко-
торые очень гибки и могут адаптироваться к меняющимся требова-
ниям практики.

39  Решение Европейского суда по правам человека от 4 октября 2001 г., 33776/96, 
Потоцка и другие против Польши, HUDOC; см. также: Wiącek M. Sądownictwo admini-
stracyjne w Polsce z perspektywy art. 6 EKPC, „Europejski Przegląd Sądowy” 2022, Nr 10, S. 
24-28.
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