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П Р Е Д И С Л О В И Е
Реф орм ы  публично-правовой сферы -  это слож н ая  и 

долговременная задача и, бесспорно, она долж на осуществ
ляться  на базе системных научны х исследований. В Узбе
кистане ведется глубокая организационно-структурная ре
организация исполнительной власти, охватываю щ ая пере
распределение компетенций ее органов, качественное изм е
нение роли административно-правового инструм ентария, 
кодиф икацию  таких  публично-правовых отраслей законо
дательства, к а к  законодательство об адм инистративной 
ответственности и административны х процедурах, налого
вое и таможенное законодательство.

В У збекистане началось формирование системы адм и
нистративной ю стиции, понимаемой к ак  институт судебно
го контроля за действиями и реш ениями исполнительной 
власти, призванной обеспечивать права и свободы граж дан 
и ю ридических лиц. Намечено реформирование института 
административной ответственности в связи с подготовкой 
проекта Кодекса Республики У збекистан об адм инистра
тивной ответственности.

Вместе с тем анализ законодательства о государствен
ной регистрации ю ридических лиц, лицензировании, нало
гообложении, порядке государственного регулирования хо
зяйственной деятельности показы вает, что не всегда власт
ные полномочия публичной власти прим еняю тся надле
ж ащ и м  образом, и это требует выработки адм инистратив
ны х процедур, исклю чаю щ их такое положение дел. К ак 
ни когда  вы сока потребность в научной обоснованности 
предпринимаемы х властью действий. Ю ридическое офор
мление предлагаемых властью инициатив в сфере государ

7



Административная  р еф о р м а  в Республике Узбекистан

ственного управления во многом будет определяться каче
ством административно-правовой доктрины .

Д ан н ая  кн и га «А дм инистративная реформа в Респуб
лике Узбекистан: опыт и проблемы правового регулирова
н и я” -  это уж е второй сборник статей по проблемам адм и
нистративного права, которы й содерж ит материалы  про
веденного совместно с зарубеж ны м и коллегами из Японии 
одноименного международного сим позиум а.1 Несмотря на 
несколько расш иренное название второго симпозиума, ос
новной его темой стало обсуждение Закона Республики У з
бекистан «Об административны х процедурах», принятого 
Законодательной палатой Олий М ажлиса РУз 21.07.2007 г. 
Интерес к закону вполне обоснован. С 2003 г. , с масш таб
ным началом административной реформы, появилось не
сколько законодательных реш ений, которые касались ад
министративно-правовых интересов.2 К сожалению , акти в
ность законодателя в этой сфере государственной практики 
не так  высока, к ак  хотелось бы. Однако предмет проведен
ного научного симпозиума подтвердил актуальность выб
ранной темы и потребность в исследованиях и дискуссиях.

Б ю рократизация общественной ж и зн и , вы званная мно
голетним  сущ ествованием  адм и н и страти вн о-ком ан дн ой  
системы , породила стремление исполнительной власти к 
чрезмерной реглам ентации любой деятельности граж дан, 
ю ридических лиц, вы разивш ейся в одностороннем разви
тии нормативной базы «ж естких рамок поведения». Гос
подствую щ ие пози ции  ч и н о вн и ка  в правоотнош ениях с 
граж данином стали весьма удобными для тех, кто хотел

1 Симпозиум прошел 29-30 сентября 2007 г. в Таш кентском государ
ственном юридическом институте. П ервый совместный симпозиум с ад- 
министративистами японских университетов прошел в сентябре 2005 г. и 
по его материалам  выш ла кн и га  под названием «Верховенство закона в 
сфере публично-правовых отношений. Смежные юридические профессии».

2 Среди таких  законодательных актов отметим лиш ь Закон Республи
ки Узбекистан «О Кабинете М инистров Республики Узбекистан» (новая 
редакция): утвержден Законом РУз от 29.08.2003 г.; Закон «О защ итны х 
мерах, антидемпинговых и компенсационны х пошлинах» от 11.12.2003 г., 
а такж е У казы  П резидента РУз от 09 .12.2003 г. № УП-3358 «О соверш ен
ствовании системы республиканских органов государственного управле
ния» и от 22.12.2003 г. № УП-3366 «О соверш енствовании системы орга
нов хозяйственного управления».
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присвоить себе монопольное право на истину, право на соб
ственное усмотрение, на должностной произвол. Если да
вать оценку взаимоотнош ений граж дан и органов испол
нительной власти на нынеш нем этапе, то можно констати
ровать зависим ость первы х от вторы х. Эта зависимость 
не совсем правовая. Конечно, бю рократическим силам хо
чется контролировать все. Но это может привести к пра
вовому нигилизм у, к недооценке потенциальных возмож 
ностей права, потере его социальной ценности, появлению 
напряж енности в обществе. Важно понимать, что обе сто
роны обречены теснейш им образом взаимодействовать друг 
с другом. От запретов и ограничений, оставляю щ их гр аж 
данину или предприятию  крайне мало самостоятельности, 
реальны х прав, свободы действовать по своему усмотре
нию, следует переходить к цивилизованной мотивации по
ведения субъектов права, к  упорядочению, транспарентно
сти м еханизм а аппарата исполнительной власти, ставить 
долж ностны х лиц  в правовые рам ки закона, не позволять 
им игнорировать права и свободы граж данина.

Закон «Об административны х процедурах» даст сущ е
ственные гарантии правам граж дан, и важ но, чтобы гр аж 
дане осознавали свои права и ю ридические возможности 
своей защ иты , используя м еханизмы  нового закона. Д ля 
этого нуж но, чтобы произош ли изменения в правосозна
нии участников административны х правоотнош ений. П ока 
перемены в этом направлении идут крайне медленно. Есть 
разны е точки зрения по этому поводу: одни полагаю т, что 
не все работники органов исполнительной власти перестра
иваю тся1 , другие отмечают, что дело и в самих граж данах,

1 Р еализация закона будет определяться высоким уровнем правовой 
культуры  правоприменителя, особенно в практике деятельности органов 
исполнительной власти, где основная масса долж ностных лиц не имеет 
юридического образования. В этой связи хотелось бы отметить, что необхо
димость предварительного обучения, просветительских мероприятий, ко 
нечно ж е, важ на, но ссы лка на них не может служ ить основанием для кор
ректировки содерж ания закона. Мы понимаем, что результаты  работ над 
законом придется закреплять  не только путем последующего мониторин
га его исполнения, но и обучения государственных служ ащ их надлеж а
щим образом прим енять данный закон, но при этом полагаем, что граж да
нин (он ж е налогоплательщ ик) вправе ожидать высокого уровня компетен
тности уж е при вступлении закона в силу.
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их принципиальности , граж данской активности, умении 
бороться за свои интересы. Д оля истины  есть в каж дой из 
этих позиций , но представляется, что больш ая часть ответ
ственности леж ит на долж ностны х ли ц ах , которым следу
ет выстраивать новую концепцию  отнош ений с граж дани
ном. В этом очень ш ироком, сложном круге отнош ений он 
должен быть не в положении просителя, а осознавать себя 
граж данином страны, располагаю щ им конституционными 
правами и свободами1. Именно исполнительная власть дол
ж на создать систему, где правит закон. Н а симпозиуме была 
заслуш ана инф ормация о К онцепции государственного уп
равления, подготовленной учеными-юристами Университета 
мировой экономики и дипломатии. В прилож ении поме
щен проект Закона «Об административны х процедурах» в 
версии, внесенной П равительством РУ з в Олий М ажлис 
Республики У збекистан.

С уверенностью можно отметить, что за  последние 1 0 -  
12 лет два меж дународных симпозиума стали самыми зн а
чительны ми научны ми событиями для ш колы  адм инист
ративного права У збекистана, переж иваю щ ей слож ны й 
этап развития. Д ля проведения административной рефор
мы, безусловно, нуж но время, в том числе для неторопливо
го осмысления информации о положительном зарубежном 
опыте, нуж ны  дискуссии и новые взгляды . Н аучные кон 
ференции, «круглы е столы» являю тся теми м ероприятия
ми, которые позволяю т получить новые знания, двигаться 
вперед, творчески прим еняя разработки коллег из стран 
СНГ и дальнего зарубеж ья.

Оба симпозиума были весьма богатыми по содержанию , 
интересными для участников и особенно для молодых уче
ных республики2. Особо отметим, что география участни
ков симпозиумов постепенно расш иряется, и наряду с уж е

1 Собственно говоря, именно в таком случае можно говорить о недекла- 
ративности таких  прав и свобод.

2 Молодые ученые вносят заметный вклад в административно-право
вую науку и это вновь подтвердилось на втором симпозиуме, где зарубеж 
ные ученые вы делили обстоятельное выступление научного сотрудника 
Университета мировой экономики и дипломатии И.М. Ц ая, участвовавш е
го в разработке проекта Закона Республики Узбекистан «Об адм инистра
тивны х процедурах».
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известной командой ученых-административистов из Я по
нии, представляю щ их Н агойский университет, Экономико
ю ридический Университет г. Осака, Университет МИЭ, У ни
верситет Рю коку , в них приняли участие представители 
административно-правовой науки Российской Ф едерации, 
в том числе из Саратовской государственной академии пра
ва, У ральской государственной ю ридической академ ии, Во
ронежского университета, из Германии и К азахстана. Н е
м ецкая  классическая  научная ш кола административного 
права известна всему миру, имеет давние традиции, насчи
тываю щ ие сотни лет, а знания и опыт российских коллег 
признаю тся в СНГ к ак  модельные. Мы весьма благодарны 
всем участникам  конференции и ожидаем от научного со
трудничества немало полезного.

Н адеемся, симпозиумы станут традиционны ми и внесут 
вклад в становление национальной ш колы  адм инистратив
ного права Республики Узбекистан. Мы весьма благодар
ны японским  коллегам , которые проявили инциативу в их 
проведении, а так ж е представителям  К оординационного 
офиса GTZ в Т аш кенте и представительства Л С А  в Р ес
публике У збекистан за поддерж ку в проведении сим позиу
ма и издании м атериалов симпозиумов в У збекистане и 
Японии.

Л . Б .  Х в а н
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Ш и г е р у  К О Д  A M  А ,
профессор, Университет М ИЭ

Реформа института административных процедур
в Узбекистане в рамках правового сотрудничества

с Японией

Проведение в Таш кенте такого важного симпозиума, по
свящ енного административной реформе с участием иссле
дователей и практиков из Я понии, Германии, У збекистана, 
России и К азахстана, является  больш им счастьем лично 
для меня к ак  человека, формировавш его проект правового 
сотрудничества, когда я  в 2004 г. работал в качестве дол
госрочного эксперта Л С А . Однако проведение симпозиума 
имеет большее значение, чем мое счастье, потому что дан
ный симпозиум имеет огромную значимость для дальней
шего направления правового сотрудничества Японии с дру
гими странами.

До последнего времени это правовое сотрудничество в 
основном связы валось с граж данским  и торговым правом, 
и непосредственно было связано с переходом на рыночную 
экономику. Но данное направление имеет две проблемы.

Во-первых, ры ночная экономика не строится лиш ь на 
отнош ениях меж ду граж данам и. Д ля нормального ф унк
ционирования рыночной эконом ики необходимы поддер
ж к а  системы  и вм еш ательство со стороны государства. 
Таким  образом, если смотреть с точки зрения правового 
сотрудничества для перехода на рыночную экономику, то 
содействия только в сферах граж данского и торгового права 
недостаточно. Д аж е если правовое сотрудничество направ
лено на ускорение перехода к рыночной экономике, необ
ходимо учиты вать отнош ения меж ду государством и гр аж 
данами.

Во-вторых, необходимость обратить внимание на рефор
му отношений между государством и гражданами становится

12



М ат е р и а л ы  М е ж д ун а р о д н о го  си м п о зи ум а  2 9 -3 0  се н т яб р я  2007 г.

более значительной, когда мы стараемся понять суть рефор
мирования всей системы бывших социалистических стран. 
А м ериканский ученый конституционного права Кэс Р. Сан- 
штейн делит изменения системы в бывш их социалистичес
ких странах на три вида перехода. Первый: изменение сис
темы является переходом от однопартийной системы к де
мократии. Второй: переход от командной экономики к эко
номике, где более или менее налажены рыночные условия. 
Третий: переход от правительства, которое не следует сво
им ж е законам, к правительству, основанному на конститу
ционализме. В качестве обобщения можно сказать, что и з
менение системы состоит из перехода к  демократии, к  ры 
ночной экономике и к  конституционализму. К ак понимать 
взаимосвязь между этими тремя переходами, -  это уж е темы 
для больших теоретических споров.

Здесь ж е я  хочу отметить, что конституционализм  я вл я 
ется предпосылкой для перехода к демократии и к рыноч
ной экономике. Конституционализм -  это понятие о сущ 
ности и ф ункции конституции. И это означает контроли
рование и ограничение действий государства правами и 
законам и. Если думать так , то понятие конституционализ
ма следует отнести к административному праву, а не к  кон
ституционному. И наче говоря, уровень регулирования за 
к о н ам и  дей стви й  п р а в и тел ьств а  и ад м и н и стр ати в н ы х  
органов является  больш ой проблемой для развития кон 
ституционализм а в странах с переходной системой. Таким 
образом , требуется конкретное рассмотрение отнош ений 
меж ду государством и граж данам и не только согласно те
ории конституционализм а, но и согласно теории админис
тративного права.

И сходя из излож енного, можно утверж дать, что в рам 
ках  правового сотрудничества для реформы  отнош ений 
меж ду государством и граж данам и необходимо правовое 
содействие и с позиций рыночной экономики, и с позиций 
конституционализм а.

Д анная точка зрения совпадает с теорией надлеж ащ его 
управления (good governance), на которую в последнее вре
мя делается упор в сфере правового сотрудничества и м еж 
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дународной помощ и для развития. В этом смысле содей
ствие в принятии закона Республики У збекистан об адм и
нистративны х процедурах означает, что правовое сотруд
ничество Японии с Узбекистаном сделало большой ш аг в 
направлении перехода к рыночной экономике, которое ос
новано на теории надлеж ащ его управления.

Профессор Х ирош и Мацуо из университета Кейо на на
учной конференции, посвященной исследованию стратегий 
правового сотрудничества (январь 2007 г., Н агойский ун и 
верситет), подчеркнул, что в теории надлеж ащ его управле
ния {good governance)  в качестве лидирую щ его понятия 
используется правовое сотрудничество. Однако важ но вы 
делить следую щ ие три момента: 1) сущ ествую т р азл и ч 
ные определения надлеж ащ его управления; 2) из-за связи 
надлеж ащ его управления со способами правления в стра
нах-получателях необходим взвеш енный подход и особое 
внимание к способу содействия; 3) необходимо более четко 
определить связь между правовым сотрудничеством в сфе
ре административного права и теорией надлеж ащ его уп 
равления {good governance).

Д ля дальнейш его развития японского правового сотруд
ничества, которое в виде содействия принятию  закона об 
адм инистративны х процедурах сделало ш аг в направле
нии теории надлеж аш его управления, надо уточнить и оп
ределить наш и задачи в сфере правового сотрудничества. 
Короче говоря, необходимо уточнить и вы явить возможно
сти и задачи японского правового сотрудничества в сфере 
реф орм и ровани я адм инистративного  права в стран ах  с 
переходной экономикой.

В Я понии в соответствии со стратегией в отнош ении ази 
атских стран Л иберально-демократическая партия рассмат
ривает вопрос правового сотрудничества, причем данный 
вопрос поднимается и среди политиков. Если будут улуч
ш аться отнош ения К итая и Ю жной Кореи с Японией, то 
возмож но развитие сотрудничества со странам и Восточ
ной А зии в правовой сфере. Более того, для строительства 
«моста свободы и процветания» в Японии проявляется все 
больше интереса к  странам Ц ентральной А зии и К авказа,
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которые расположены от Я понии дальш е, чем К итай. П ро
явление интереса к правовому сотрудничеству со стороны 
политических партий и политиков является большим про
грессом для Японии. Но если правовое сотрудничество бу
дет рассмотрено исходя исклю чительно из внешней стра
тегии и экономических соображений Японии, то оно, на
оборот, может ограничить свое значение, поэтому необхо
димо снова подчеркнуть универсальность значения право
вого сотрудничества.

Д аж е сейчас в Японии проще понимаю т правовое со
трудничество -  к ак  содействие переходу к рыночной эко
номике. Следовательно, даж е стремясь к правовому содей
ствию на основе теории надлежашего управления, пока легче 
добиться согласия в этом деле, связы вая его с переходом к 
рыночной экономике.

К ак я  уж е отметил, ры ночная эконом ика не строится 
лиш ь на отнош ениях меж ду граж данам и. Д ля норм аль
ного ф ункционирования рыночной эконом ики и для  ре
ш ения проблем, возни кш их в ней, необходимо вм еш атель
ство со стороны государства в виде адм ин истративны х 
органов.

Если обратиться к  истории, то можно увидеть, что вмес
те с развитием рыночной экономики наблю дался рост та 
кого рода вмеш ательства государства в рыночную эконо
м ику , а не его сниж ение. П ервая причина заклю чается в 
необходимости регулирующ его государственного управле
ни я в рыночной экономике. Вторая причина заклю чается 
в государственном управлении в сфере публичных услуг, 
так и х  к а к  строительство учреж дений для разви ти я  р ы 
ночной эконом ики  и материальное обеспечение в целях  
сбалансированного распределения ресурсов для устране
н и я разры ва между богатыми и бедными. Н а фоне разви
ти я  рыночной экономики и необходимости вмеш ательства 
со стороны государства, несмотря на различия в правовой 
культуре и на отсутствие единого кодекса, в начале XX в. в 
развиты х странах образовалось административное право. 
И сейчас в развиты х странах усиливается значение ры нка 
и развиваю тся реформирование регулирования и привати
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зац ия, но трудно представить исчезновение самого адм ини
стративного права.

Таким образом, оценивая этапы развития рыночной эко
ном ики и образования науки  адм инистративного права, 
можно утверж дать, что при переходе стран к рыночной 
экономике основной задачей становится реформирование 
административного права. А дминистративное право в пе
реходящ их странах обычно формировалось из адм инист
ративны х взы сканий , предпосылкой которых является пра
вовой взгляд, основанный на том, что законы служ ат при
казам и власти. Однако в рыночных условиях необходимо 
такое административное право, которое обеспечивает дол
жное регулирование и распределение ресурсов в соответ
ствии с рыночной экономикой на основе правового взгл я 
да, по которому отнош ения между государством и граж д а
нами становятся правовыми и обязательственными отно
ш ениям и только согласно закону. Переход к рыночной эко
номике без реформирования деятельности адм инистратив
ных органов при отсутствии изменений в содерж ании ад
министративного права означает, что управление будет осу
щ ествляться только односторонними приказам и адм инис
тративны х органов и произвольными реш ениями государ
ственных служ ащ их.

Таким  образом, даж е утверж дая, что реформирование 
адм инистративного права необходимо и при переходе к 
рыночной экономике, такое реформирование в рам ках  пра
вового сотрудничества имеет несколько проблем.

П ервая проблема заклю чается в том, что даж е в разви
ты х странах не существует единого административного ко
декса, наблюдаются различия в содержании администра
тивного права каж дого государства. Следовательно, даж е 
среди стран, оказы ваю щ их правовое содействие, трудно со
гласовать вопрос о том, что является вопросами универсаль
ного применения в сфере реформы административного пра
ва. Это означает, что всегда необходимо рассматривать уро
вень универсальности направлений реформирования, кото
рые предлагаю тся странами, оказываю щ ими правовое со
действие в рамках реформы административного права.
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В качестве теоретической задачи можно поставить не
обходимость отсортировать факторы , которые универсаль
ны для  административного права в рыночны х условиях, 
от факторов, свойственных каж дом у государству, на осно
вании опыта оказан ия содействия в реформировании ад
министративного права, которое соответствует переходу к 
рыночной экономике, и на основании рассмотрения адми
нистративного права самой страны, которая оказы вает со
действие. И ли поставить задачу определить максимальны е 
и минимальны е требования для реформирования адм ини
стративного права.

В торая проблема закл ю ч ается  в определении уровня 
возможности (осуществимости) реформирования админис
тративного права в странах, где до сих пор действовало 
административное право, основой которого являю тся ад
министративное взы скание и правовой взгляд, основываю
щ ийся  на том, что законы  являю тся приказам и власти. 
П ри социализме не было рыночной экономики, но были 
граж данское право и граж данско-процессуальное право. 
Естественно, было уголовное и уголовно-процессуальное 
право. Конечно, были различия меж ду граж данским  пра
вом социалистических и капиталистических стран, но были 
и общие черты в плане правовой технологии. Касательно 
уголовного права и уголовно-процессуального права были 
разли чи я  в содерж ании, но были и общие полож ения, кото
рые понятны и советским, и европейским ученым в сфере 
уголовного права. Но, говоря об административном праве 
сравнительно с граж данским  и уголовным правом, даж е 
если и существуют общие понятия для  учены х развиты х 
стран и стран с переходной экономикой, то все удивлены 
размером разры ва меж ду ними.

Все-таки основой административного права в странах с 
переходной экономикой служ и т законодательство об ад
м инистративной ответственности. Н еясно понятие «деле
гирование» в административном законодательстве, и к а 
ж ется , что делегирование на подзаконные акты  разреш а
ют на основе не отдельного, которое предусматривается в 
конкретном законе, но общего делегирования. Не существует
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теории административного акта, даж е не сущ ествует идеи 
о контролировании адм инистративного усмотрения. К ак 
отметил известный ученый в области административного 
права послевоенной Японии профессор Э йж и Ш имояма, 
если причина сущ ествования административного права в 
развиты х странах, несмотря на их различия, заклю чается 
в представлении теории определения законности и неза
конности действий государства и административны х орга
нов, которые на фоне увеличения своих ф ункций имели 
правовую власть в виде законодательного и адм инистра
тивного усмотрения, то в странах с переходной экономи
кой эта доктрина бы ла менее развита и не отразилась в 
реальной практике административны х органов. Исходя из 
таких  соображений, стратегия или так ти к а  правового со
трудничества, целям и которого являю тся лиш ь полное и г
норирование адм инистративного права стран с переход
ной экономикой и замена его административны м правом 
развиты х стран, является нереальным и неэффективным в 
плане копирования неработающих законов.

Определенно, если обратиться к административному пра
ву, которое будет соответствовать условиям рыночной эко
номики, долж ны  сущ ествовать универсальны е правила ад
министративного права, которые одинаково применяю тся 
и к развиты м странам, и к странам с переходной экономи
кой, но даж е эти универсальны е правила могут проявлять
ся различно в каж дой стране. А дминистративное право в 
развиты х странах основывается на верховенстве закона, 
но его сущ ествование признает значение деятельности и 
ф ункции административны х органов, и обозначает преде
лы деятельности и ф ункций законодательной и судебной 
властей. Закон об административны х процедурах предотв
ращ ает осущ ествление административной деятельности в 
приказном  одностороннем порядке и одновременно не до
пускает п р и н яти я  адм ин истративны х актов  в судебном 
порядке.

Таким образом, извлекая уроки из истории адм инистра
тивного права в странах с переходной экономикой и учи
ты вая разновидности административного права, более того,
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учиты вая, что административное право связано с отноше
ниям и государства и граж дан , приходим к выводу, что со
действие в реформе административного права должно осу
щ е с т в л я т ь с я  на основе п р а к т и к и  а д м и н и с т р а т и в н ы х  
органов страны -получателя и оно должно всесторонне учи
ты вать возможности изм енения практики согласно идеям 
нового административного права.

С такой позиции Л С А  совместно с М инистерством юс
тиции Республики У збекистан тщ ательно изучает его п рак
тику  и связанны е с этим законодательны е акты  и пред
ставляет рекомендации, касаю щ иеся не только содерж а
ния законопроекта «Об адм инистративны х процедурах», 
но и правил и полож ений, которые необходимы для его 
будущего исполнения. Кроме того, Л С А  ознакамливает с 
практикой применения закона об административных про
цедурах в Я понии и проводит стаж ировки в Японии.

К наш ему большому сож алению , в ходе второго чтения 
из законопроекта были удалена глава о формальной про
цедуре и исклю чены  полож ения об административном акте 
(действии), а такж е прогрессивные положения об основных 
правилах административного права. Если бы их оставили 
в законопроекте, то закон Республики Узбекистан об адми
нистративны х процедурах был бы высоко оценен и на м еж 
дународном  уровне. Но, по мнению  профессора Х онда, 
утверж дать, что последняя версия законопроекта не содер
ж и т необходимых для закона об административных про
цедурах полож ений, было бы неправильным. В случае при- 
нятияпоследней версии, если ее полож ения будут правиль
но пониматься и прим еняться административны ми орга
нами и их служ ащ им и , то это тоже приобретет немало
важное значение.

В странах, развиваю щ их рыночную экономику, в случае 
правильности исторических соображений, которые приве
дены в моем докладе, будет ощ ущ аться потребность в ад
министративном праве. И так , что будет представлять со
бой новое административное право? Останется ли оно без 
изм енений, к а к  было при социализме? И ли в результате 
вл и я н и я  адм ин истративного  права разви ты х  стран оно
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будет приобретать черты , свойственные развиты м странам? 
И ли, ощ утив западное влияние, отреш ивш ись от админис
тративного права социалистических времен, оно все равно 
будет иметь свой облик, который не похож  на адм инистра
тивное право развиты х стран? С переходом к рыночной 
экономике в Китае, в Ц ентральной А зии, в России и в Вос
точной Европе и в ходе развития новых отнош ений в исто
рии административного права могут появиться интерес
ные феномены.
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Д -р Йенс Д еппе,
руководитель регионального проекта «Поддержка правовой 

и судебной реформы в странах Ц ент ральной Азии» 
Германского Общества по техническому сотрудничеству

К реформе административного права 
и законопроекту «Об административных процедурах»

Последовавшее за распадом Советского Союза образова
ние новых независимых государств на К авказе и в Ц ент
ральной А зии послужило толчком к реформированию их 
законодательной базы. В первую очередь реформы косну
лись гражданского и экономического права, тогда к а к  ре
форма административного права несколько запаздывала.

А м и н и страти вн ая  деятельность всегда расц ени валась  
к а к  важ ны й эконом ический ф актор, и в ходе экономичес
к и х  реформ адм инистративны е органы  и ведомства по
степенно бы ли переориентированы на новые условия хо
зяйствован ия, но вот само административное право в Р ос
сии и Ц ентральной  А зии  оставалось без сущ ественны х 
изменений.

Н еобходимость этих изм енений назрела. Вопрос толь
ко в том, каки м  образом долж но осущ ествляться в Узбе
кистане реформирование административного права? К ак  
можно быстрее? И ли в несколько этапов? Радикально? И ли 
путем постепенного соверш енствования им ею щ ихся струк
тур?

Реформирование административного права требует все
объемлющего подхода, который позволит по-новому оце
нить роль административной деятельности в частности и 
публичного права в целом для развития общества. Госу
дарство я в л я ется  общ им делом всех граж дан  ( la t . « res  
publica»). Оно организуется и управляется граж данам и и 
для  граж дан . Реф орм ы  граж данского и экономического 
права останутся незаконченны ми, если они не будут под
креплены  преобразованиям и государственны х структур,
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упрощ ением административны х процедур, а такж е введе
нием новых форм для участия граж дан в процессе при ня
тия административны х решений.

Сейчас, например, в странах СНГ активно используется 
термин «дальнейшее совершенствование». И Узбекистан 
мог бы, конечно, тож е воспользоваться этой формулиров
кой и встать на путь микро-изменений. Но единственно 
важ ны й вопрос состоит в том, нуж ны  ли качественны е и з
менения административного права или нет. Этот вопрос 
постоянно задаю т и иностранные эксперты! Если ответ на 
него будет утвердительный, то потребуются настоящ ие ре
формы, а не «усовершенствование» устаревш их законов.

М ожно сказать , что реформа права -  это непрекращ аю - 
щ ийся процесс. Ж и зн ь  не стоит на месте, и право должно 
поспевать за ее изменениями. Так происходит и в Герма
нии, и во всем мире. Н апример, в Германии, когда речь идет 
о процессуальном праве или о судопроизводстве, очень по
пулярны м  является  слово «ускорение». Н аверное, скоро 
мы тоже будем говорить о «дальнейшем ускорении»... Но 
можно ли это назвать реформой? Мне каж ется , что процесс 
обновления права начинает носить характер реформы, когда 
изменения затрагиваю т сразу многие законы  или даж е не
сколько правовы х областей. Но о настоящ ей реформе в 
масш табах страны речь может идти только тогда, когда 
люди даж е в отдаленной глубинке начинаю т чувствовать, 
что что-то изменилось.

Что именно долж но измениться?
Многие люди довольны существующим состоянием пра

вовой системы и не хотят ни каких  изменений. Это отно
сится и к У збекистану, и к Германии, и опять-таки к любой 
другой стране. Потому что у любой реформы всегда есть 
свои победители и свои проигравш ие. И только если число 
победителей заметно превыш ает число проигравш их, та
кую реформу можно считать успешной. Н и каки е реформы 
никогда не следует делать самоцелью. П равовая реформа 
не долж на рассматриваться в аспекте простого соверш ен
ствования права, а только с точки зрения ее воздействия 
на ж изн ь граж дан . У спеш ная реформа перерастает саму
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себя, требует применения новых взглядов и методов и уст
раняет существующие годами проблемы и недостатки.

Д ля реформы сферы управления и административного 
права применим тезис, что она -  к ак  и эконом ическая 
реформа -  в первую очередь нацелена на общее улучш е
ние жизненного стандарта населения. По крайней  мере 
это толкование прекрасно соотносится с «Ц елям и разви 
тия ты сячелетия» ООН ( «M illen ium  Development Goals» 
o f the UN) ,  служ ащ им и основополагаю щ ей концепцией 
для всех меж дународны х организаций , которы е на сред
ства налогоплательщ иков оказы ваю т другим странам  под
держ ку и помощь в проведении реформ .П ри более деталь
ном рассм отрении это озн ачает, что ад м и н и страти вн ая  
реформа при звана укреп ить правовую надеж ность для 
граж дан  и предприятий, снизить трансакционны е издер
ж к и  в экономическом секторе и обеспечить равноправие 
граждан в больш ей мере, чем оно наблю дается на настоя
щ ий момент.

Речь идет о том, чтобы заново определить правовое со
отнош ение между государством и граж данином. Властные 
полномочия государственны х ведомств и их сл уж ащ и х  
предоставляю тся им не просто так , а в интересах надлеж а
щего выполнения возлож енны х на них публичны х задач. 
Таким  образом, нуж но начать с определения этих публич
ных задач, что можно сделать на основе законов или, если 
их не хватает, на основе Конституции.

П рим еняя законы , государственные органы и их служ а
щ ие не долж ны  рассм атривать государственный интерес 
к ак  некую абсолютную величину. Они такж е долж ны  учить
ся мыслить с позиции граж данина и пы таться в каж дом 
конкретном  случае учиты вать в своем реш ении частные 
интересы затронутых лиц. Именно этот подход я  имею в 
виду, когда говорю о новом определении правоотнош ения 
граж данин -  государство.

Н уж ен ли для этого закон  об административны х проце
дурах?

Судя по реакции парламента, принявш его недавно ре
ш ение по этому вопросу, -  нет. П ервоначальный законо
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проект, представленны й в парламент созданной рабочей 
группой, был существенно урезан и сокращ ен. К ак будто, 
безжалостно отсекая все, на их взгляд, ненужное, парла
ментарии заранее исходили из того, что рабочая группа 
преувеличила к ак  значение самого закона, так  и важность 
отдельны х статей. Ведь задача З акон а  «Об адм ин истра
тивны х процедурах» сводится к тому, чтобы создать об
щую правовую рам ку, в которой органы власти могут и 
дальш е распоряж аться и хозяйничать.

П ри таком  взгляде на вещи аспект правовой защиты  
граждан от государственного вмеш ательства в их права, 
естественно, отходит на второй план. Я вовсе не хочу ск а 
зать , что вм еш ательства государства в индивидуальны е 
права граж дан можно избеж ать. Но в новом регулирова
нии административны х процедур речь идет о том, чтобы 
создать возмож ность разумного ком пром исса интересов. 
Н а пути осущ ествления государственных интересов всегда 
стоят чьи-либо частные интересы. Д олж ны  ли они отодви
нуться на второй план и уступить дорогу государству или, 
напротив, их следует осущ ествлять вопреки требованиям 
государства -  это правовой вопрос. А во многих случаях 
даж е вопрос конституционного права. Граж данам , затро
нутым государственным регулированием, необходимо пре
доставить хотя бы правовые инструменты для защ иты  сво
их законны х интересов. Регулирование административны х 
процедур является , таким  образом, предпосылкой для су
щ ествования эффективной судебной правовой защ иты  на
селения.

Вместе с тем метод взвеш енной оценки интересов спо
собствует такж е расш ирению  возможностей государства. 
Д ля достиж ения своих целей государство должно иметь в 
арсенале не только запреты и санкции . Поэтому, с наш ей 
точки зрения, нецелесообразно то, что государство отказы 
вается от регулирования отдельных случаев, сводя адм и
нистративное право к простому праву наруш ений общ е
ственного порядка. К ак  реш ение, принимаемое адм инист
ративным органом, индивидуальный административный  
акт представляет собой настолько ж е важ ны й инструмент
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публичного права, каким  в граж данском  праве является 
правовая конструкция договора, регулирую щ ая предложе
ние, его принятие, основания для оспаривания и правовые 
последствия в случае расторж ения договора.

Почему ж е предлож ения рабочей группы по Закону «Об 
административны х процедурах» поначалу не имели успе
ха? Мне каж ется, что причина этого, с одной стороны, в 
новизне и необычности самого законопроекта, а с другой -  
в истории его возникновения. Н есмотря на то, что работа 
по созданию законопроекта растянулась на годы, в ней, к 
сож алению , были задействованы лиш ь немногие предста
вители государственных органов и общественности, тогда 
к а к  реформирование административного права -  это зада
ча, реш ить которую можно только совместными уси ли я
ми. Работа законотворческой группы сама по себе не име
ет ни большого значения, ни каких-либо шансов на успех, 
если она не ведется совместно с ответственными государ
ственными структурами, административны ми органами и 
м ин истерствам и.

К акие цели преследует новый законопроект?
По сущ еству, речь идет о формировании новых право

вы х отнош ений, склады ваю щ ихся в различны х админист
ративны х областях. Это практически необозримое простран
ство: полицейское право и право общественного порядка, 
налоговое, таможенное, строительное, лицензионное, соци
альное, коммунальное право, право охраны  окруж аю щ ей 
среды и т.д.

В некоторы х областях адм инистративного права уж е 
действую т детально урегулированны е адм инистративны е 
процедуры, учиты ваю щ ие особенности м атерии. Но если 
каж дое министерство и ведомство начнет выдумывать для 
себя собственные процедуры и действовать по собствен
ны м правилам , возникнет реальная опасность того, что 
граж дане и их  интересы просто останутся за  бортом. А 
учет этих интересов имеет реш ающ ее значение для  успеха 
последую щ их реформ. Поэтому общ ий Закон  «Об адм ини
стративны х процедурах» долж ен установить минимальный 
стандарт для всех этих правовых областей, не являясь окон-
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нательным и не исклю чая специальны е правовые области, 
отклоняю щ иеся от регулирования.

Ч то должно стать предметом регулирования нового за 
конопроекта?

В отличие от граж данского или хозяйственного права, 
регулирую щ их правоотнош ения меж ду субъектами одно
го уровня, административное право регулирует права и обя
зан ности  граж дан  и предп риятий  по отнош ению  к го
сударству. Все знают, что государство может приказы вать, 
а граж дане долж ны  повиноваться. Поэтому очень важно, 
каки е  инструменты будут иметься в распоряж ении гр аж 
дан, чтобы они не оказались безоружны и бесправны по 
отношению к государству.

Государственные регулирования, которым долж ны  под
чиняться  все граж дане, по моему убеждению , только тогда 
будут иметь постоянную силу, когда затронутые лиц а уви
дят справедливое и равное отношение к ним со стороны 
государственных органов. Р еализация равных прав подра
зумевает, в свою очередь, определенную степень прозрач
ности и открытости администрации по отношению к об
щественности. Только когда у граж дан имеются ясны е и 
однозначные права на информацию и на участие в п ри н я
тии реш ений, можно считать, что создана основа для про
ведения справедливой адм инистративной процедуры и -  
при необходимости -  надежной правовой защ иты  в суде.

Кроме того, административное право регулирует право
отнош ени я, затраги ваю щ ие государственны е интересы . 
Этим интересам можно дать различны е определения. Оп
ределение «общественные интересы» охваты вает, напри
мер, общую заинтересованность граж дан в том, чтобы ж ить 
в надежном и безопасном государстве. И ли общую заи нте
ресованность в равном распределении определенных благ, 
к ак , например, воды. И ли в том, чтобы определенные права, 
к ак , например, право заним аться профессиональной дея
тельностью , предоставлялись всем граж данам  в равной сте
пени.

Н адежнее всего закрепить подобные общественные и н 
тересы и права граж дан применением принципов правово
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го государства. Тогда эти принципы  будут с самого начала 
определять решение административного органа и ход ад
министративной процедуры вместо того, чтобы извлекать
ся только когда в результате правонаруш ения дело дошло 
до судебного разбирательства. Назовем важ нейш ие из этих 
принципов.

• Законность административной деятельности. А дми
нистративные органы обязаны действовать в соответствии 
с законом. И х полномочия определяю тся определенным 
законом или -  в предусмотренных законом случаях -  ины 
ми правовыми актам и . К онтрольны й вопрос: мож но ли 
проследить, на основании какого закона адм инистратив
ный орган принял то или иное решение?

• Соразмерность адм инистративны х мер. Д ля  дости
ж ения законны х целей административные органы вправе 
прим енять только средства, являю щ иеся  подходящ им и, 
необходимыми и соразмерными. Контрольный вопрос: со
размерна ли при нятая мера ж елаемому результату?

• Запрет произвола. А дминистративны м органам зап 
рещ ается применять разны е масш табы для реш ения сход
ных дел, если причины для дифференцированного подхода 
отсутствуют. Контрольный вопрос: был ли случай, когда 
данны й административны й орган принял по аналогично
му делу иное реш ение?

• Если закон предоставляет административному органу 
возможность по собственному усмотрению выбирать одно 
из нескольких возмож ны х с правовой точки зрения реш е
ний, административны й орган обязан учиты вать основные 
права и свободы граж дан, а такж е названны е выш е прин
ципы . Контрольный вопрос: преступил ли адм инистратив
ный орган границы  данной ему свободы усмотрения? И ме
лись ли причины для выбора именно такого реш ения?

В Германии названные принципы  были выведены ю ри
стами и правоведами из К онституции. Они важ нее, чем 
любой закон, и зачастую реш ают исход того или иного дела, 
когда в кон ф ли кт вступаю т частные и государственны е 
интересы. Поэтому их изъяти е из проекта общего Закона 
«Об административны х процедурах» Республики У збекис
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тан совершенно неоправданно. Данные принципы  долж ны  
быть непременно восстановлены в законе.

О бщая адм инистративная процедура призвана способ
ствовать действию и применению  этих принципов. Г раж 
данам , которым грозит вмеш ательство в их права, она дает 
возможность вы сказать свою позицию  и ознаком иться с 
документами дела. А административны й орган она обязы 
вает письменно обосновывать свои реш ения.

Д ругие составные части административной процедуры 
-  это правила, касаю щ иеся реш ений адм инистративны х 
органов по отношению к отдельным граж данам  (адм инис
тративны е акты ). Они регулирую т порядок при нятия ре
ш ений, их действие и отмену, а такж е защ иту доверия граж 
дан. Следующие вопросы поясняю т, что имеется в виду.

К аким  образом следует доводить реш ение органа госу
дарственной власти до сведения каж дого затронутого гр аж 
данина? К акие другие обязанности по оповещению населе
ния наклады ваю тся на орган, издавш ий реш ение, затраги 
вающ ее сразу многих граж дан? В к ак и х  случаях реш ение 
административного органа может быть оспорено? В к аки х  
оно недействительно с самого начала? К акие процессуаль
ные ош ибки сказы ваю тся на действенности адм инистра
тивны х реш ений? К ак могут быть поставлены дополнитель
ные условия? В каки х  случаях необходимы формальные, 
то есть связанны е определенными правилами и определен
ной последовательностью ш агов, адм инистративны е про
цедуры? К ак административные реш ения приводятся в ис
полнение -  аналогично исполнению судебных реш ений или, 
мож ет быть, проще? К акие последствия для  исполнения 
влечет за  собой обжалование административного реш ения?

Исходя из этих вопросов, Закон Германии “Об адм инис
тративны х процедурах” содержит не только предписания 
к самой административной процедуре, но и к связанному с 
ней материальному адм и н и страти вн ом у  праву . Общие 
административные законы  других стран содерж ат, кроме 
этого , особы е п р едп и сан и я  о вруч ен и и  и и сп о л н ен и и  
административны х актов, об ответственности государства 
или о процедуре издания нормативно-правовых актов (англ.
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«rule m aking»). Таким  образом, они в значительной мере 
вы ходят за рам ки  предписаний для  адм инистративны х 
процедур.

Сказанное ни в коей мере не означает, что сегодня граж 
дане У збекистана не имеют правовой защ иты  от государ
ственны х адм инистративны х действий. И ндивидуальная 
защ ита граж дан против государственного вмеш ательства 
регулируется статьям и  Граж данского  и Х озяйственного 
процессуального кодекса, а такж е специальны ми закона
ми, к ак , например, Законом «Об обж аловании в суде дей
ствий и реш ений, наруш аю щ их права и свободы граж дан». 
Однако, помимо этого, соблюдение и защ ита основных прав 
и свобод граж дан, гарантируемы х Конституцией, требует 
закрепления определенных процессуальных прав в адми
нистративной процедуре, а такж е более подробного оформ
ления в законе различны х прав на подачу иска. Д ля этого 
необходимо расш ирить понятие административной проце
дуры, отграничив его от административной ю стиции.

К ак отметил Ю .Н. Старилов, работа административны х 
органов носит не только правоохранительны й характер; 
ее нужно понимать и к ак  правоприменительную деятель
ность для выполнения общественных задач и реш ения ин
дивидуальны х проблем граж дан  и предприятий в сфере 
административного права. И сходя из интересов граж дан и 
предприятий, необходимо дополнить первоначальное поня
тие административной процедуры ф ункцией правовой за 
щ иты , которая, к ак  и в административном судопроизвод
стве, послуж ит защ ите индивидуальны х прав и приведет к 
тому, чтобы административные органы в каж дом  отдель
ном случае взвеш ивали общественные и частные интере
сы. К этому подходу, при котором права каж дого граж да
нина учиты ваю тся надлеж ащ им  образом, то есть и с про
цессуальной точки  зр ен и я , обязы ваю т основны е нормы 
К онституции Республики Узбекистан.
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Ю. Н. Старилов,
за в . к а ф е д р о й  а д м и н и с т р а т и в н о г о  и м у н и ц и п а л ь н о г о  п р а ва  

Г О У  В П О  « В о р о н еж ск и й  г о с у д а р с т в е н н ы й  у н и в е р с и т е т » ,
д о к т . ю рид. н а у к ,  проф ессор

Административные процедуры  
в системе административного права: содержание, 

юридическое значение, формирование законодательства

Д ля осущ ествления компетенции и реш ения задач госу
дарственной власти (законодательной, исполнительной и 
судебной) разрабатываю тся и нормативно устанавливаю т
ся общие и специальные процессуальные формы, в рам ках 
которы х определяю тся соответствующ ие правовые проце
дуры  (законотворческие, административные, т.е. управлен
ческие или исполнительно-распорядительные, судопроиз
водственные). Законодательная власть осущ ествляется при 
помощ и законотворческих правовых процедур, непосред
ственно устанавливаю щ их порядок при нятия законодатель
ных актов. Вместе с тем в этой сфере государственной дея
тельности использую тся и иные процедуры так  назы вае
мого подготовительного характера, т. е. они действуют при 
разработке и обсуждении проектов законодательны х а к 
тов. Очень часто, даже в системе законодательной деятель
ности, применяю тся процедуры, непосредственно не отно
сящ иеся к деятельности парламента (в прямом смысле это
го слова). Однако они способствуют осуществлению само
го законодательного процесса, то есть играю т вспомогатель
ную роль и в то ж е время имеют важ ное значение для 
законотворчества.

Судебная власть осущ ествляется посредством судопро
изводства, которое такж е можно представить в виде специ
альны х правовы х процедур, разработанны х для данного 
вида государственной деятельности. Эти процедуры или 
порядки законодательно установлены  в процессуальны х
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кодексах Российской Ф едерации (например, Гражданском 
процессуальном кодексе РФ , Уголовно-процессуальном ко
дексе РФ , Арбитражном процессуальном кодексе РФ).

Очевидно, исполнительная власть, осущ ествляя государ
ственное управление, такж е долж на иметь процессуальное 
или процедурное правовое обеспечение. Вряд ли можно 
представить сегодня реализацию  исполнительной власти, 
государственного управления, местного самоуправления вне 
правовых процессуальных порядков. Иначе говоря, деятель
ность органов исполнительной власти и их должностных 
лиц, государственных и м униципальны х служ ащ их опре
деляется множеством к ак  м атериальны х, так  и процессу
альны х  административно-правовых норм.

Основной практической проблемой в Российской Федера
ции (как, впрочем, и многих других стран) является несо
вершенство к ак  административно-процессуального законо
дательства, так  и законодательства об административных 
процедурах. Учеными -  специалистами в области админис
тративного права еще не выработаны единые подходы  к  по
ниманию важ нейш их институтов современного админист
ративного права: административный процесс, администра
тивные производства, административные процедуры. Вмес
те с этим существует почти единодушное мнение о том, что 
сам порядок административной деятельности должен нор
мативно регламентироваться. Различия могут быть в пони
мании «широты» и «глубины» правового регулирования 
процесса принятия (издания) административных актов или 
вообще осущ ествления управленческих действий. П оявля
ющ иеся в законодательстве правовые процедуры, в том чис
ле административно-правовы е процедуры, целесообразно 
оценивать с позиций юридической значимости, полезности, 
принципиальной отраслевой правовой принадлежности.

И сполнительная власть, к ак  и две другие власти, такж е 
осущ ествляется посредством использования установленных 
порядков, процедур, процессов. И сполнительная власть осу
щ ествляется посредством не только правоприменительной 
деятельности, но и правотворческой. Д а и правопримене
ние в системе исполнительной власти -  весьма сложное,
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многоуровневое и сложно структурированное явление. П о
этому и возникает множество вопросов: считать ли адм и
нистративные процедуры лиш ь частью или элементом ад
министративного нормотворчества (правотворчества); м о
ж ет быть, ограничиться суждением о том, что адм инистра
тивные процедуры -  это часть административно-процессу
альной деятельности? И ли, может быть, административны е 
процедуры -  это вообще порядок, установленный адм инис
тративны м процессуальным законодательством, при осу
щ ествлении любого вида деятельности в системе исполни
тельной власти и публичного управления? К ак соотносят
ся тогда административные процедуры с адм инистратив
ным процессом?

Конечно, ответы на поставленные вопросы можно уж е 
сегодня найти  в специальной ю ридической литературе. 
Законодатели разны х стран уж е сделали выбор в поним а
нии и значении административны х процедур. Во многих 
странах совсем недавно приняты  законы  об адм инистра
тивны х процедурах либо только рассматриваю тся соответ
ствующ ие законопроекты . В тех странах, где уж е приняты  
такие законы , иногда не наблюдается надлеж ащ его вним а
ни я долж ностны х лиц  к  соблюдению данного закона, либо 
его наличие в правовой системе страны, к  сож алению , и г
норируется.

А дминистративны е процедуры (в науке часто их назы 
вают «позитивными»), их правовая регламентация (и, глав
ное, их  правовое качество и доступность) имеют непосред
ственное влияние на осуществление граж данам и и органи
зац иям и  своих прав и свобод. В многообразные отнош е
ния с государственными и м униципальны ми органам и так 
или иначе вступают все указанны е субъекты , поскольку 
административные процедуры весьма многообразны и ш и
роко распространены.

В науке административного права повысилось вн им а
ние к проблемам административного процесса и позитив
ным административным процедурам. Интерес к  адм инис
тративному процессу и позитивны м процедурам возник в 
середине 60-х годов прошлого века в ходе дискуссии о при
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роде, границах, составных частях  административного про
цесса, его статусе в системе советского, а впоследствии и 
российского права. В силу сугубо политических причин, 
сущ ествовавш их в советский период истории, многие к ате
гории административного права и процесса наполнились 
не свойственным им содерж анием, а поступательное разви
тие отрасли оказалось прервано. В огромной мере это кос
нулось административного процесса, именно из-за полити
ческой конъю нктуры  первоначальны й смысл категории 
исказился, наполнился иным содержанием.

О трицание возмож ности спора меж ду государством и 
граж данином в советском обществе, забвение адм инистра
тивной ю стиции и породили, на наш  взгляд, определенные 
теоретические и практические сложности в области адми
нистративного процесса. Всегда интуитивно чувствовались 
аналогия и родство его с граж данским  и уголовным про
цессами, однако невозмож ность использования понятий 
«административная юстиция» и «административное судо
производство» привело к пониманию  административного 
процесса к а к  нормативно урегулированного порядка ис
полнительно-распорядительной деятельности органов го
сударственного управления, внесудебного порядка прим е
нения мер принуж дения (в том числе административны х 
наказаний). Выхолащ ивание первоначального смы сла к а 
тегории административного процесса -  судебного процесса 
разреш ения спора о праве меж ду граж данином и государ
ственным органом -  породило ряд теоретических проблем 
в области административного процесса. В результате это
го возникла неопределенность в вопросах соотнош ения и 
объема понятий «процесс», «производство» и «процедура», 
оказались размы ты ми границы  самого понятия «админи
стративны й процесс», появились так  назы ваемы е «узкая» 
и «ш ирокая» концепции административного процесса, что 
позволяет некоторым современны м исследователям  к о н 
статировать, что понятие адм инистративного процесса в 
науке не сложилось.

А дминистративны е процедуры -  реально сущ ествующ ие 
процедурные правовые нормы; они объединены в совокуп
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ность, которая может быть структурирована и систем ати
зирована. И если в процессе этой структуризации обнару
ж атся  пробелы и противоречия, это еще не повод отрицать 
правовой характер  данной группы  процедур. Место для 
них подготовлено всей системой отрасли адм инистратив
ного права, без них отрасль не будет целостной и завер
шенной.

Н еобходимость правового установления отнош ений в 
области адм инистративны х процедур обусловлена требо
ванием урегулирования правом взаимоотнош ений, склады 
ваю щ ихся между органами государственной власти, с од
ной стороны, и многочисленными неподчиненными субъек
тами -  граж данам и, организациям и -  с другой. Эти отно
ш ения по своему характеру  связаны  не с привлечением 
названны х субъектов к ответственности, а с реализацией 
прав и исполнением обязанностей граж дан и организаций, 
а такж е совершением ю ридически значим ы х действий в 
отнош ении заявителей.

У правленческие процедуры, или административны е про
ц е д у р ы 1 (либо у п р авл ен ч еск и й  п роц есс), тради ц и он н о  
вклю чаю тся исследователям и в структуру  ад м и н и стр а
тивного процесса. У правленческий процесс, с наш ей точ
ки  зрен ия, не относится к процессу адм инистративном у 
ни по одному из традиционны х признаков, разделяю щ их 
одну отрасль процессуального права от другой. У п рав
ленческий процесс2 целесообразно связы вать с многочис
ленны м и адм инистративны м и процедурами, которы е про
ни зы ваю т практи ческую  управленческую  деятельн ость  
современного российского государства. В литературе про
является  практи чески  одинаковы й подход к определению  
сущ ности и назначению  управленческого процесса, под 
которы м  п о н и м ается  о су щ ествл я ем ая  у п р а в л ен ч еск ая  
деятельность со своими взаи м освязанны м и элем ентам и,

'См., например: Тихомиров Ю Л., Т ала п и на  Э.В. А дминистративны е 
процедуры и право //Ж у р н а л  рос. права. 2002. № 4. С. 3 -1 3 .

2 Об управленческом процессе, например, см.: М а хи н а  С.Н. А дм инист
ративны й процесс: Проблемы теории, перспективы правового регулирова
ния. -  Воронеж: Изд-во В ГУ, 1999. С. 37-93 ; Тихомиров Ю А. А дминистра
тивное право и процесс: полный курс. -  М., 2001. С. 570-576.
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т.е. это процесс достиж ения нормативно установленны х 
целей управлени я с помощью правовы х, орган изац ион
ных и ины х средств управленческого воздействия1. У п
равленческий процесс в своих главны х составны х частях 
и содерж ательны х характери стиках  долж ен стать норма
тивно урегулированны м. Поэтому учены м и уж е неоднок
ратно вы сказы валась идея о создании в России так  назы 
ваемого У правленческого кодекса (или Ф едерального за 
кона об управленческом процессе)2.

Основным элементом закона об управленческом процессе 
должны стать правовые акты  управления (или админист
ративные акты ; акты  администрации). Современный ин
ститут правовых актов управления, не имея нормальной 
законодательной основы, нуж дается в серьезном реформи
ровании и дальнейш ем развитии. К ак  уж е отмечалось, от
сутствие в наш ей стране закона об правовых актах  управ
ления и об управленческом процессе (порядке принятия, 
регистрации и исполнения правовых актов) характеризу
ет российскую правовую систему к ак  неполную и не соот
ветствующую принципам  правового государства. Поэтому 
здесь действительно предстоит больш ая, трудоемкая и от
ветственная работа учены х, законодателей, политиков и 
управленцев.

П орядок подготовки и принятия правовых актов управ
ления в специальной литературе обычно назы вается «ви
дом административного процесса»3 (наряду с другими ви
дами), или видом адм инистративны х процедур, которые 
использую тся преимущ ественно в интересах наиболее эф 
фективной деятельности исполнительного аппарата по при
менению административно-правовых форм и администра
тивно-правовы х методов осущ ествления исполнительной

1 См.: Тихом иров Ю Л. Административное право и процесс: полный 
курс. -  М ., 2001. С. 572.

2 См., например: М а хи н а  С.М. А дминистративны й процесс: Проблемы 
теории, перспективы  правового регулирования. -  Воронеж: Изд-во ВГУ, 
1999. С. 49; Ст арилов Ю .Н. А дм инистративная ю стиция: Проблемы тео
рии. -  Воронеж: Изд-во Воронежского гос. ун-та, 1998. С. 4 2 -5 6 , 110-111, 
176-184 .

3 Б ахрах Д .Н ., Х азан ов  С Д .  Формы и методы деятельности государ
ственной администрации. Екатеринбург, 1999. С. 33.

35



А дминистративная р еф о р м а  в Республике Узбекистан

власти1. Д умается, что необходимо изменить сущ ествую 
щую терминологию , используемую  в сфере формирования 
и действия института правового акта  управления. Во-пер
вых, по нашему мнению, издание актов управления тради
ционно является основной правовой формой управления и 
не имеет ничего общего с «применением адм инистратив
но-правовых методов реализации исполнительной власти ». 
Во-вторых, с точки зрения традиций и назначения различ
ных видов ю ридического процесса (например, уголовного, 
граж данского, арбитраж ного) административны й процесс 
представляет установленную  нормативно процедуру рас
смотрения судами спора (дела), возникш его в сфере пуб
личного управления и в результате действий (реш ений) 
органов государственной власти и долж ностны х лиц, т.е. 
административный процесс - это не что иное, к ак  админис
тративная ю стиция2.

П орядок ж е разработки  и п р и н яти я  адм и н и страти в
ных актов целесообразнее назы вать управленческим  про
цессом, реглам ентированны м  нормами адм инистративно
го права. В этой связи  целесообразно отметить необходи
мость установления правовой процессуальной формы, опос
редую щ ей содерж ание всего административно-правотвор
ческого процесса либо процесса по принятию  актов уп
равлен и я . От к ач ества  управленческой  процессуальной 
формы в конечном итоге будет зависеть эф ф ективность 
соверш ения управленчески х  действий. В литературе от
м ечается, что процессуальная форма представляет собой

1 См.: А дминистративное право: Учебник /П од  ред. Ю.М. Козлова, 
Л .Л . Попова. -  М., 1999. С. 400-403 .

2 В специальной литературе все чащ е можно встретить мнение авторов, 
обосновывающих термин «административное судопроизводство» к ак  фор
му защ иты прав граж дан и  ю ридических лиц в сфере исполнительной 
власти. См., например: Зеленцов А.Б. Административно-правовой спор (те
оретико-методологические подходы к  исследованию) //П равоведение. 2000. 
№1. С. 68 -79 ; Он же. К онф ликты  в управлении и управление конф ликта
ми: Опыт комплексного исследования предмета и форм адм инистратив
ной ю рисдикции. -  М.: Изд-во РУДН , 2001; См. такж е: Б а хр а х  Д .Н ., Б он
нер А.Т. А дм инистративная юстиция: развитие и проблемы соверш енство
вания //С о в . гос. и право. 1975. № 8. С. 13 -15 ; Проблемы доступности и 
эффективности правосудия в арбитражном и гражданском судопроизвод
стве: М атериалы Всероссийской научно-практической конференции (Мос
ква, 31 января -  1 ф евраля 2001 г.). -  М.: Л идж ист, 2001.
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ю ридическую  конструкцию , закрепляю щ ую  целесообраз
ные способы реали заци и  властны х полномочий, а такж е 
разреш ения ю ридических дел. П роцессуальная ж е деятель
ность -  это т ак ая  деятельность, которая осущ ествляется 
в проц ессуальн ой  ф орм е, соответствую щ ей п ри зн акам  
ю ридического процесса вообще: это деятельность по реа
л и зац и и  властны х полномочий, деятельность по разреш е
нию ю ридических дел (принятие акта  управления, прим е
нение сан кци й  и пр.), деятельность, регламентированная 
процессуальны м и норм ам и1.

В современных условиях невозможно говорить об адми
нистративны х процедурах, не учиты вая степени их науч
ной проработки, правовой оформленности и юридической 
легитим ации. А дминистративны е процедуры, к ак  бы они 
ни понимались в теории административного права и п рак
тике государственного управления, связы ваю тся с созда
нием специального правового порядка в осущ ествлении тех 
или ины х управленческих действий либо принятии соот
ветствую щ их административны х реш ений. Следовательно, 
адм инистративны е процедуры необходимо рассматривать 
как  важ нейш ий административно-правовой институт, ло
гически  вписы ваю щ ийся в структуру адм инистративно
правового регулирования.

А дминистративны е процедуры вклю чаю тся законодате
лем в правовую систему и в структуру современного пра
вового государства вообще, в систему осущ ествления ис
полнительной власти в частности, из-за необходимости вне
сения в организацию  и ф ункционирование публичной вла
сти надлеж ащ его порядка, обеспечения соблюдения прин
ципа законности, установления гарантий полезности, эф 
фективности и откры тости адм инистративны х действий. 
Созданию адм инистративны х судов будет способствовать 
разви ти е закон одательства об управленческом  процессе, 
управленческих производст вах или  процедурах2, например,

1 Б а хр а х  Д .Н ., Х а за н о в  С Д .  Указ. раб. С. 6.
2 Об адм инистративны х процедурах (их конституционны х гарантиях, 

принципах, правах и обязанностях государственных органов и граж дан в 
адм инистративны х процедурах) см ., например: Ш аф хаузер Р., Э кш т айн  
К., В ерш инин С. Как упорядочить отнош ения граж данина и чиновника?
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о порядке принятия нормативных или ненормативных пра
вовых актов управления, заклю чения административных 
договоров, совершения различных управленческих действий, 
планирования управленческих мероприятий или проведе
ния работ в сфере управления. Во многих странах дей
ствуют специальны е законы  об управлении или законы  о 
процессуальной деятельности в сфере управления (адм и
нистративно-процессуальные кодексы )1. Россия только при
ближ ается к этому правовому стандарту в области управ
ленческого процесса. М ожно даж е считать, что отсутствие 
указанны х законодательны х актов характеризует «нераз
витость» («нецивилизованность») российского адм инист
ративного законодательства и российской теории адм ини
стративного права, ибо исторически становление админис
тративного права происходило в направлении усиления 
влияни я  и власти права (законов, порядков) на публичное 
управление, т. е. административная п ракти ка во всем ее 
многообразии и масш табности долж на испы ты вать на себе 
нормативную  «нагрузку». У правленческий процесс должен 
основываться на установленны х в законах правовых нор
м ах. Следовательно, важ нейш им направлением в законо
творческой деятельности в сфере управленческого процес
са является принятие законов, регламентирую щ их адм и
нист рат ивны е (управленческие) процедуры  (Процессуаль
ный управленческий кодекс, Закон об управлении или З а 
кон «Об административны х процедурах».
А дминистративны е процедуры на примере законодательства Ш вейцарии. 
-  М.: Изд-во «ЭКОМ», 2000. С. 19 -25 . В разны х странах адм инистратив
ные процедуры устанавливаю тся различны ми нормативными актами: З а 
кон об административном производстве от 25 мая 1976 г. в Ф РГ, Кодекс 
административной процедуры от 14 июня 1960 г. в Польше, Закон об общих 
правилах государственной административной процедуры 1957 г. в Венг
рии, Закон об административной процедуре 1979 года в Болгарии. См.: 
А дм инистративная ю стиция в новых европейских демократиях: П ракт. 
исслед. в сфере адм. права и процесса в Болгарии, Эстонии, Венгрии, Польше 
и Украине: П ер. с англ. /  Ред.: Д. Галлиган и др. -  Киев: АртЭк; Б уда
пеш т: ОСИ/КОЛПИ, 1999. С. 605-674 .

1 См., например: Рихт ер И., Ш упперт  Г.Ф. Судебная практика по ад
министративному праву: Учеб. пособие /П ер . с нем. -  М.: Ю ристъ, 2000; 
Административно-процессуальное право Германии: Закон об адм инистра
тивном производстве; закон о административно-судебном процессе; Зако 
нодательство об исполнении адм инистративны х реш ений : пер. с нем. /
В. Бергман, введ., сост. -  М.: Волтере Клувер, 2007. С. 1 -73.
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П равовая реглам ентация адм инистративны х процедур 
в деятельности должностных лиц, государственных и муни
ци пальны х служ ащ их будет способствовать ликви даци и  
ю ридических коллизий , так  к ак  административные проце
дуры станут обеспечивать законность практического осу
щ ествления административно-правового статуса долж ност
ных лиц , т.е. они не будут выходить за пределы принадле
ж ащ их им полномочий и наруш ать компетенцию государст
венных органов. Во многих странах уж е несколько деся
тилетий действует законодательство, содержащее нормы об 
а д м инист рат ивны х процедурах. Соответствующие зак о 
ны регламентирую т не только спорные (или негативные) 
процедуры (когда возникает спор между граж данином  и 
администрацией или совершено административное право
наруш ение), но и неспорные (позитивные) процедуры (ког
да такого спора не сущ ествует)1.

С удивлением можно констатировать, что разработкой 
проекта федерального закона об управленческих (или адми
н и стративн ы х) процедурах в наш ей стране заним аю тся 
представители не российской академической и вузовской 
науки , а различны е созданные в стране фонды и организа
ции. Конечно, надо приветствовать и их усилия в этой сфе
ре, однако главной силой в выработке такого законопроек
та долж на стать российская ю ридическая наука.

Весьма интересным можно назвать проект Ф едерально
го закон а «Об адм инистративны х процедурах», разрабо
танны й Фондом «Конституция». Этот законопроект вклю 
чает в себя восемь разделов: 1) сфера действия закона; 2) 
общие принципы  правового государства и принципы  ад
м инистративной процедуры; 3) процедурные принципы  и 
порядок реализации  адм инистративны х действий и при
нятия решений (участники, или стороны, процедуры, их про
цессуальны й статус и т.д .); 4) процедура в первой инстан
ции; 5) порядок обж алования и принятие реш ения; 6) осо

1 См., например: Ш аф хаузер Р., Экш т айн К., Верш инин С. У каз. раб. 
С. 16 -17 ; Ф едеральный закон «Об административных процедурах»: И ни
циативны й проект с комментариями разработчиков /  Вступ. ст. К. Экш- 
тайна, Е. Абросимовой / /  Фонд «Конституция». -  М.: Комплекс-Прогресс, 
2 001 .
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бые виды адм инистративны х процедур; 7) исполнение рас
поряж ений; 8) ответственность (государственных органов 
и их служ ащ их). Т аким  образом, по мнению авторов зако
нопроекта, он долж ен устанавливать процесс издания, и з
менения, отмены и исполнения распоряж ений (правовых 
актов управления). Под распоряж ениям и они понимаю т 
основанны е на публичном  праве ин диви дуальн ы е акты  
административны х органов, касаю щ иеся конкретного дела, 
предметом которых являю тся: а) обоснование, изменение 
и прекращ ение прав и обязанностей; б) установление на
личия или отсутствия, а такж е объема прав и обязаннос
тей; в) отклонение ходатайств об обосновании, изменении, 
прекращ ении или установлении наличия прав или обязан
ностей, отказ в рассмотрении таких  ходатайств.

Вторым очень интересным проектом федерального за 
кона «Об адм инистративны х процедурах» является зако
нопроект, внесенный в Государственную Д уму для рассмот
рения депутатом  Государственной Д ум ы  В .В .П охм елки 
ным. Этот законопроект направлен на установление пра
вил рассм отрения и разреш ения адм ин истративны х дел 
исполнительными органами государственной власти, испол
нительными органами местного самоуправления и их дол
ж ностны ми лицам и. У казанны й законопроект определяет 
принципы  и порядок осущ ествления управленческой дея
тельности по предоставлению, удостоверению, регистрации 
или приостановлению  (прекращ ению ) определенных пра
вомочий организаций, индивидуальны х предпринимателей 
и физических лиц. А дм инист рат ивное дело определяется 
к ак  совокупность документов и материалов, ф иксирую щ их 
процесс подготовки, рассмотрения и при нятия реш ения по 
предоставлению, удостоверению, регистрации или приоста
новлению (прекращ ению ) правомочий заинтересованного 
ли ц а. А д м и н и с т р а т и вн ы м и  процедурам и  предлагается  
считать установленные актам и законодательства реглам ен
тные нормы, определяю щ ие основания, условия, последова
тельность и порядок разреш ения административны х дел.

Рассматриваемы й законопроект состоит из следую щ их 
глав: основные полож ения законодательства об админист-
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ративных процедурах (ст. 1 -8 ); общие условия рассмотре
ния административных дел (ст. 9 -14); представительство в 
отнош ениях, регулируемых законодательством об админис
тративны х процедурах (ст. 15-18); доказательства (ст. 1 9 - 
30); административные расходы (ст. 31-35); процедурные 
сроки (ст. 36 -38); подача заявления о рассмотрении адми
нистративного дела (ст. 39 -44 ); подготовка административ
ного дела к рассмотрению в административном заседании 
(ст. 45 -48 ); рассмотрение административного дела (ст. 4 9 -  
56); решение по административному делу (ст. 57 -62); упро
щ енная процедура рассм отрения адм инистративны х дел 
отдельных категорий (ст. 63 -66 ); условия и порядок обж а
лования реш ений по административным делам (ст. 67-70); 
подача административной жалобы (ст. 71 -74); рассмотре
ние административной жалобы (ст. 75-80); исполнение ре
шений по административным делам (ст. 81 -88).

Статья 2 анализируемого законопроекта устанавливает 
отнош ения, регулируемые законодательством об админис
тративны х процедурах. Законодательство об адм инистра
тивны х процедурах регулирует отнош ения по рассмотре
нию и разреш ению  исполнительны ми органами государ
ственной власти, исполнительны ми органами местного са
моуправления, их долж ностны ми лицами адм инистратив
ных дел по предоставлению, удостоверению, регистрации и 
приостановлению (прекращ ению ) правомочий организаций, 
индивидуальны х предпринимателей и ф изических лиц.

Д ействие законодательства об адм инистративны х про
цедурах не будет распространяться на отнош ения в сфе
р а х :

а) регистрации ю ридических лиц и индивидуальных пред
приним ателей;

б) лицензирования отдельных видов деятельности;
в) регистрации прав на недвижимое имущ ество и сде

лок с ним;
г) предоставления земельны х участков, участков недр, 

участков лесов, водных объектов, а такж е и зъ яти я  этих 
участков и объектов у собственника или иного законного 
владельца;
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д) предоставления организациям , индивидуальным пред
принимателям  или ф изическим  лицам  кредитов, ссуд, суб
венций, субсидий, ком пенсаций, финансовой и м атериаль
ной помощи, инвестиций, квот, гарантий, льгот и преиму
ществ за счет средств федерального бю джета, бюджетов 
субъектов Российской Ф едерации, местных бюджетов, а так 
ж е средств государственных внебюджетных фондов;

е) разм ещ ения государственны х (м униципальны х) з а 
казов;

ж ) управления государственным и м униципальны м им у
ществом или имущ ественными правами;

з) выдачи разреш ений на выполнение строительно-мон
таж ны х работ (строительных разреш ений), на эксп луата
цию строительных и других объектов или оборудования, а 
такж е принятия ины х управленческих реш ений по вопро
сам инвестиционной деятельности;

и) обязательной сертификации продукции, работ и услуг; 
к) регистрации граж дан по месту ж ительства и месту

пребы вания;
л) регистрации транспортных средств; 
м) предоставления граж данам  ж илы х помещений в до

мах государственного и муниципального ж илищ ны х фон
дов и пользования этими помещ ениями; 

н) приватизации ж и лы х  помещ ений;
о) назначения и выплаты  пенсий, пособий; 
п) признания за ф изическим  лицом статуса, дающ его 

основание для получения льгот и преимуществ;
р) выдачи документов, имею щ их юридическое значение; 
с) предоставления, удостоверения, регистрации или при

остановления (прекращ ения) ины х правомочий организа
ций, индивидуальных предпринимателей и физических лиц.

Д ействие указанного проекта Ф едерального закона не 
распространяется на отнош ения в сферах:

а) подготовки и при нятия нормативны х правовых а к 
тов органами государственной власти и местного самоуп
равления;

б) п ри вати зац и и  государственного и м униципального 
имущ ества, кроме ж и лы х  помещ ений;
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в) производства по делам об административны х право
наруш ениях, уголовного и граж данского судопроизводства;

г) установления, введения и взимания налогов и сборов, 
в том числе тамож енны х платеж ей;

д) государственной и муниципальной службы или тру
довых отнош ений;

е) проведения публичных конкурсов и других отнош е
ний с участием государственных органов и органов мест
ного самоуправления, регулируемых граж данским  законо
дательством Российской Ф едерации;

ж ) эмиссии и обращ ения ценных бумаг;
з) подготовки и принятия управленческих реш ений, не 

связан н ы х с предоставлением, удостоверением, регистра
цией  и приостановлением  (п рекращ ением ) правом очий 
орган изац ий , индивидуальны х предпринимателей или ф и 
зически х  лиц ;

и) подготовки и принятия управленческих реш ений субъ
ектам и, не являю щ им ися исполнительны ми органами го
сударственной власти, исполнительными органами местного 
самоуправления или их долж ностны ми лицам и.

Если соверш аемые в рам ках административны х проце
дур действия или приняты е адм инистративны е реш ения 
наруш аю т права и свободы граж дан, то последние имеют 
право обж аловать эти действия или реш ения в вы ш естоя
щ ий административны й орган (выш естоящ ему долж ност
ному лицу). Во многих странах устанавливается правило, 
согласно которому граж данин вправе подать ж алобу в суд 
лиш ь тогда, когда им использованы все нормативно уста
новленные возможности административного обж алования. 
В специальны х законах  определяется, до какого  уровня 
может доходить внутриведомственная проверка реш ений 
по тем или иным вопросам (как  правило, адм инистратив
ная проверка действий долж ностны х лиц  или их реш ений 
ограничивается одной или двумя и н станц иям и)1. Таким  
образом, законодательство об управленческом процессе (или 
адм инистративны х процедурах) обусловливает необходи- 
мость при нятия  законов, устанавливаю щ их порядок реа

1 См.: Ш аф хаузер Р., Э кш т айн К., В ерш инин С. У каз. соч. С. 17.
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лизации  права граж данина на обращ ение в суд с иском 
(или жалобой) на противозаконный административны й акт 
должностного лица.

В аж нейш ей характерной чертой российской модели пра
вового регулирования обращ ения в суд с жалобой на дей
ствия (бездействие) или реш ения долж ностны х лиц  я в л я 
ется возможность альтернативного обж алования, т.е. гр аж 
данин мож ет направить ж алобу к а к  в выш естоящ ий адм и
нистративны й орган, так  и в суд. В России такой порядок 
обж алования считается уж е много лет демократическим  и 
целесообразны м .

В литературе мож но встретить мнение, согласно кото
рому предпочтительнее порядок, когда у ли ц а  появляется 
возмож ность обращ ения в суд только в случае, если он 
уж е получил окончательное реш ение по ж алобе от адм и
нистративной инстанции. Обосновывается такое полож е
ние, на наш  взгляд, весьма противоречивы ми аргум ента
ми, наприм ер: «Сами чиновники гораздо лучш е разбира
ются в сферах своих полномочий, неж ели суд. В ы ш естоя
щие инстанции , к ак  правило, в состоянии без особых зат 
рат установить, действовали ли их подчиненные в рам ках  
правил или нет. Суду ж е потребуется время, чтобы разоб
раться во всех «тонкостях», относящ ихся к той или иной 
узкоспециальной области» . Если приним ать во внимание 
указан н ы е аргум енты , то можно задать вопрос: а зачем 
тогда вообще нуж н ы  адм инистративны е суды, если ч и 
новники лучш е, чем судьи, разбираю тся в управленческих 
делах? П ри этом нуж но напомнить, что судьи всяки й  раз, 
когда они рассм атриваю т любое дело (ю ридический спор), 
сталкиваю тся с «тонкостями» многочисленны х «узкоспе
циальны х» сфер. У казанны е аргументы  весьма противо
речивы  и если учиты вать принцип разделения властей: 
к а к  известно, суды призваны  осущ ествлять контроль за 
исполнительной властью  и обеспечивать защ иту  прав и 
свобод граж дан . Д ум ается, что необходимость первона
чального соблю дения так  назы ваем ого инстанционного  
п о р я д к а  рассм о тр ен и я  ж алобы  огр ан и ч и вает  п ри н ц и п  
доступности правосудия для граж дан.
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Многие ученые в России начинаю т разм ы ш лять над си 
стемой и структурой законодательства об адм инистратив
ных процедурах. Н апример, А. Помазуев, к ак  и многие ав
торы, предлагает принять Ф едеральный закон «Об адм и
нистративны х процедурах», который должен комплексно 
урегулировать институт административны х процедур. Он 
выступает за распространение сферы его действия только 
на так  назы ваемы е внеш неаппарат ны е адм инист рат ив
ные процедуры. Так как , по его мнению, данный закон бу
дет носить в любом случае самый общий характер, целесо
образно принимать федеральные законы , посвященные от
дельным процедурам или их группам 1.

В.А. Зю зин предлагает создавать трехуровневую систе
му правовой регламентации административных процедур: 
первый уровень -  федеральный закон об административ
ных процедурах; второй уровень -  федеральные законы , 
регламентирую щ ие отдельные процедурные производства; 
третий уровень -  нормативные правовые акты , принимае
мые во исполнение федеральных законов, и адм инистра
тивны е регламенты  органов исполнительной власти2. По 
мнению В.А. Зю зина, такая  «трехуровневая система зако 
нодательства об адм инистративны х процедурах позволит 
оптимизировать законотворческую  работу и гарм онизиро
вать российское законодательство об адм инистративны х 
процедурах с зарубеж ны м »3.

Если анализировать мнения ученых о сущ ности, н азн а
чении , перспективах законодательного регулирования и 
отраслевой принадлежности административных процедур, 
то можно констатировать, что они рассматриваю тся в сле
дую щ их аспектах или темах современного адм инистратив
ного права: формы осущ ествления исполнительной влас- 
ти4; правовые акты управления (или административно-пра

1 П ом азуев А. Административны е процедуры доступа граж дан к пуб
личной информации: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. -  Екатеринбург, 
2007. С. 14.

2 См.: Зю зин В  А .  А дминистративны е процедуры: теория, практика и 
проблемы законодательного регулирования в РФ: Автореф. дис. ... канд. 
юрид. наук. -  М ., 2007. С. 9.

3 Там же.
4 См., например: Дегт ярева Е Л . А дминистративные процедуры: Авто

реф. дис. ... канд. юрид. наук. -  Ростов-на-Дону, 2007.
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вовые акты ); административны й процесс1; урегулирование 
правовых споров2; административная ю стиция, защ ита прав 
и свобод человека и граж данина3. И здаю тся научные тру
ды, непосредственно посвящ енные изучению  всех сторон 
данного сложного административно-правового института4.

К ак  склады ваю тся  представления о сущ ности совре
менны х адм инистративны х процедур в российском адм и
нистративном праве? По этой проблематике было защ и 
щено в последние годы несколько диссертаций5. Поэтому

1 См., например: И зм айлов А. Административные процедуры и адми
нистративны й процесс в Российской Ф едерации: опыт реформенного про
цесса в отдельных сферах регулирования / /  Сравнительное конституци
онное обозрение. 2005. № 4. С. 163-170.

2 См., например: Соловцов С.Н. Проблемные вопросы, связанны е с зако
нодательным совершенствованием административных процедур урегули
рования споров / /  А рбитраж ны е суды: теория и практика правопримене
ния. Сборник статей к  75-летию Государственного арбитраж а -  А рбитраж 
ного суда Свердловской области /  Отв. ред., сост. И.В. Реш етникова, М.Л. 
Скуратовский. -  Екатеринбург: И нститут частного права, 2006. С. 4 3 5 - 
448.

3 См., например: В ласенков В.В. Роль административных процедур в 
деятельности органов исполнительной власти по обеспечению прав и за 
конных интересов граждан / /  Закон Российской Федерации «О милиции»: 
15 лет на защ ите прав и свобод граждан: М атериалы научно-практической 
конференции 21 апреля 2006 г. -  М.: М осковский Университет МВД Рос
сии, 2006. С. 8 8 -9 2 ; Ст арилов Ю .Н. А дминистративная ю стиция: П ро
блемы теории. -  Воронеж: Изд-во Воронеж, гос. ун-та, 1998. С. 110-111; 
Х азан ов С Д .  Правовое регулирование административных процедур в рос
сийском законодательстве: состояние и перспективы / /  Верховенство за 
кона в сфере публично-правовых отнош ений. Смежные юридические про
фессии: М атериалы международного симпозиума, 10-11 сентября 2005 г. 
/ /  Ред. колл. Рустамбаев М.Х. и др. Таш кентский государственный юри
дический институт, Н агойский университет. -  Таш кент: Изд-во ТГЮИ, 
2005. С. 86-102 ; Ш аф хаузер Р., Экш т айн К., Верш инин С. Как упорядо
чить отнош ения граж данина и чиновника? Административные процедуры 
на примере законодательства Ш вейцарии. -  М.: Изд-во «ЭКОМ», 2000. 
С. 19-25.

4 См., например: Н икиф оров М .В . Проблемы теории адм инистратив
ны х процедур: монография. -  Н. Новгород: Н ижегородская правовая а к а 
демия, 2006; Тихомиров Ю А . Об административных процедурах / /  А кту 
альные проблемы административного и административно-процессуально
го права: М атериалы международной научно-практической конференции 
/  Под ред. В.Я. К икот я. -  М.: М осковский Университет МВД России, 
2003. С. 111-117; Салищ ева Н ., Абросимова Е. О проблемах формирова
ния в Российской Ф едерации института административной процедуры / /  
Конституционное право: Восточноевропейское обозрение. 2002. №  4; Х а 
занов С Д . К проблеме формирования института административных про
цедур / /  Адм. право и процесс. 2005. № 4. С. 43-48 .

5 Беркут ова О.С. Административно-процедурные производства в сфе
ре исполнительной власти: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. -  М., 2005;
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целесообразно проанализировать несколько мнений о сущ 
ности и назначении адм инистративны х процедур, кото
рые содерж атся в научны х трудах, недавно опубликован
ных в Российской Ф едерации. Н апример, В.А. Зю зин , оп
ределяя правовой институт адм инистративны х процедур 
в область самостоятельного научного познания, считает, 
что «на современном этапе развития административного 
права РФ  уж е слож ились однородные адм инистративно
процедурные правоотнош ения, которые вы деляю тся сре
ди п рочи х  ад м и н и стр ати в н о -п р о ц ессу ал ьн ы х  о тн о ш е
н и й » 1. К главны м характери стикам  этих отнош ений ав
тор относит следующ ие: 1) «позитивны е неконф ликтны е 
правоотнош ения» (они могут склады ваться меж ду испол
нительны м и органами и граж дан ам и, а такж е орган и за
циям и); 2) «внешние публичны е правоотнош ения по по
воду реали заци и  граж данам и и организациям и своих прав 
и закон н ы х интересов»; 3) эти правоотнош ения ф орм и
рую тся для реализации «конституционны х прав и свобод 
граж дан  в сфере государственного управления»; 4) цель 
этих  правоотнош ений -  «обеспечение и защ ита прав, сво
бод и законны х интересов человека и граж данина, уста
новление надеж ны х гарантий частны м лицам  от адм ин и
стративного произвола»2.
Ефремов М .О. А дминистративные процедуры к ак  форма реализации ком 
петенции органов публичной власти во взаимоотнош ениях с частными 
лицами: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. -  М., 2005; Зю зин В Л . Адми
нистративны е процедуры: теория, практика и проблемы законодательного 
регулирования в РФ: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. -  М., 2007; Л аза
рев И .М . А дминистративные процедуры в сфере взаимоотношений гр аж 
дан и их организаций с органами исполнительной власти в Российской 
Ф едерации: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. -  М., 2002; Н икольская  
А Л . Административные процедуры в системе публичного управления (про
блемы административно-правового регулирования): Автореф. дис. ... канд. 
юрид. наук. -  Воронеж, 2007; Н овиков А.В. Обращения граждан (админи
стративно-процедурные правовые аспекты): Автореф. дис. ... канд. юрид. 
наук. -  Воронеж, 2006; П омазуев А.В. Административны е процедуры дос
тупа граж дан к  публичной информации: Автореф. дис. ... канд. юрид. 
наук. -  Екатеринбург, 2007; Т и хи й  Р.С. Проблемы правового регулирова
ния административных процедур в Российской Федерации (Регионально
правовой аспект): Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. -  Тюмень, 2005.

1 Зю зин В А .  А дминистративные процедуры: теория, практика и про
блемы законодательного регулирования в РФ: Автореф. дис. ... канд. юрид. 
наук. -  М ., 2007.

2 Там ж е. С. 7.
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Весьма детальны й анализ мнений ученых относительно 
понимания понятия «административные процедуры» про
вел М.В. Н икифоров, который определяет адм инистратив
ные процедуры к ак  «разновидность ю ридических проце
дур, представляю щ ая собой установленны й норм ативны 
ми правовыми актам и иерархически построенный, дина
мический порядок выполнения действий уполномоченны
ми субъектами исполнительной власти, направленны х на 
осущ ествление их компетенции, в том числе связанной с 
разреш ением конкретны х индивидуальных административ
ных дел»1. В результате проведенного им сравнительного 
правового изучен ия указан ного  института автор сделал 
вывод о том, что административные процедуры вклю чаю т 
следующ ие элементы: дейст вия  (систему действий); поря
док  (порядок осущ ествления действий или порядок рас
смотрения и разреш ения дел); деятельность] ее реглам ен
т ация2. М.В. Н икифоров анализирует многочисленность 
лиц , уполномоченных осущ ествлять процедуры; норматив
ность процедур как  важ нейш ий признак процедуры; дос
тиж ение цели административных процедур; отсутствие свя
зи со спором о праве, т.е. процедуры не характеризую тся 
необходимостью разреш ения правовых споров или не свя
заны  с применением мер административного принуж дения.

По мнению Р.С. Тихого, административная процедура -  
это «норм ативная реглам ен таци я деятельности  органов 
исполнительной власти, обеспечивающ ая порядок при ня
ти я  властны х уп равлен чески х  реш ений долж ностны м и 
лицам и, в том числе рассмотрения и разреш ения конкрет
ных административных дел»3. К ак  и авторы других науч
ны х трудов, посвящ енны х проблеме адм инистративны х 
процедур, Р.С . Тихий сравнивает «административные про
цедуры» с «административным процессом», под которым 
им поним ается «вид ю рисдикционной деятельности и с

1 См.: Н икиф оров М .В . Проблемы теории административных проце
дур:. -  Н иж ний Новгород: Н иж егородская правовая академ ия, 2006. 
С. 23-33 .

2 См.: Там ж е. С. 27.
3 Т и хи й  Р.С. Проблемы правового регулирования административных 

процедур в Российской Ф едерации (Регионально-правовой аспект): Авто
реф. дисс. ... канд. юрид. наук. -  Тюмень, 2005. С. 8.
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полнительны х и судебных органов по рассмотрению адми
нистративно-правовых споров, применению мер админист
ративного принуж дения, разреш ению дел об администра
тивны х правонаруш ениях»1. Автор утверж дает, что «ма
териальная правовая реглам ентация деятельности испол
нительной власти, связанной с принятием  властных управ
ленческих реш ений, рассмотрением административны х дел, 
является  материальной административной процедурой, а 
не позитивным административным процессом»2. Таким  об
разом, административная процедура связы вается с поряд
ком принятия административных актов или рассмотрени
ем административны х дел.

А. Помазуев присоединяется к определению админист
ративной процедуры к ак  «нормативно установленного пос
ледовательно порядка реализации административно-влас
тны х полномочий, направленного на разреш ение ю риди
ческого дела или выполнение управленческой ф ункции»3. 
А втор исследует институт адм и н и страти вн ы х процедур 
применительно к  конкретному конституционному праву, 
принадлеж ащ ему граж данину, которому для осущ ествле
ния данного права необходим правовой порядок. А. П ома
зуев, назы вает административной процедурой процессуаль
ную форму реализации конституционного права на доступ 
к публичной информации, целью которой является  при ня
тие административного акта; при этом внутренняя струк
тура административной процедуры состоит из стадий, ко 
торые представляю т собой систему организационны х дей
ствий и заверш аю тся принятием  пром еж уточны х реш е
н и й 1. А втор рассм атривает институт адм инистративны х 
процедур к а к  систему обеспечительных процессуальны х 
форм, посредством которых и обеспечивается конституци
онное право.

Е .А . Д егтярева, поставив основной целью  разработку 
правовой конц епц ии  адм инистративной  процедуры  к ак  
формы осущ ествления исполнительной власти, определяет

1 Там ж е. С. 8 -9 .
2 Там ж е. С. 15.
3 П ом азуев А. Указ. раб. С. 13.
4 См.: П ом азуев А. У каз. раб. С. 7.
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административную  процедуру к ак  «содержание админист
ративно-процессуальной формы, вы раж ая характер  ю ри
дической деятельности субъектов по достиж ению  норма
тивно предусмотренного результата, явл яясь  элементом 
административно-процессуального реж и м а»1. В аж ны м , с 
точки зрения Е.А. Дегтяревой, является указание на то, 
что сущ ность адм ин истративно-проц ессуальной  формы  
заклю чается «в детальной регламентации поведения субъек
тов процессуальны х правоотнош ений» с позиций содерж а
ния этого поведения, последовательности соверш ения ю ри
дически значим ы х действий и условий их соверш ения или 
несоверш ения2.

А .А . Н икольская , создавая свою модель института ад
министративны х процедур, пишет: «П озитивная админис
тративная процедура в сфере публичного управления -  это 
нормативно урегулированная, ориентированная на дости
ж ение конкретного результата документируемая деятель
ность различны х субъектов (по крайней мере, один из ко 
торых является  государственным, м униципальны м  орга
ном или долж ностны м лицом). Эта деятельность состоит 
из последовательно сменяю щ их друг друга актов поведе
ния (этапов, стадий процедуры), в ее ходе реализуется ком 
петенция указан ны х субъектов, применяю тся нормы раз
личны х отраслей права и принимаю тся различны е право
вые акты  управления (как промеж уточные, так  и оконча
тельные); по содержанию  данная деятельность не связана 
ни с судебным рассмотрением споров о субъективном пуб
личном праве, ни с применением мер административного 
принуж дения »3.

Автор исследует проблему эффективности адм инистра
тивных процедур и законодательства о них. Под эффектив
ностью закона об административных процедурах А.А. Н и
кольская  понимает «соотношение меж ду исходным состо
янием административны х процедурных отношений, резуль

1 Д егт ярева Е Л . Административные процедуры: Автореф. дис. ... канд. 
юрид. наук. -  Ростов-на-Дону, 2007. С. 7.

2 Там же.
3 Н и ко льска я  А Л . А дминистративные процедуры в системе публично

го управления (проблемы адм инистративно-правового регулирования); 
Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. -  Воронеж, 2007. С. 9 -10 .
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тирую щ им состоянием и целью , поставленной законодате
лем, -  обеспечением публичных прав и свобод граж дан и 
организаций, которое достигается при помощи правовых 
средств -  соответствующего закона, проявляется в различ
ных степенях, исчисляется с учетом издерж ек ф ункциони
рования процедурной правовой нормы и окончательно оп
ределяется на практике»1. А. А. Н икольская делает попытку 
изучения проблемы установления правового качества ад
министративны х процедур, используемых в управленчес
кой практике административны х органов.

В литературе сложилось мнение, что все административ
ные процедуры можно разделить на позитивные и юрис
дикционные2. Согласно Р.С. Тихому, административные про
цедуры можно классифицировать по трем группам: 1) про
цедуры юрисдикционной деятельности исполнительной вла
сти (например, рассмотрение дел об административных пра
вонаруш ениях); 2) процедуры организации деятельности 
исполнительной власти (например, принятие актов управ
ления; рассмотрение обращ ений граж дан); 3) процедуры 
совершения ю ридических действий органами исполнитель
ной власти (лицензирование, регистрация, контроль, надзор)3.

К ак полагает В.А. Зю зин, «наиболее высокий уровень 
законодательной регламентации административно-процес
суальны х отнош ений отмечается в рам ках регистрацион
ны х, лицензионны х, разреш ительны х производств и произ
водств по обращ ениям граж дан»4 .

С.Д. Х азанов, рассуж дая о возмож ном предмете право
вого регулирования федерального закон а об адм ин истра

1 Там ж е. С. 11.
2 См., например: Х азан ов С Д .  Правовое регулирование адм инистра

тивны х процедур в российском законодательстве: состояние и перспекти
вы / /  Верховенство закона в сфере публично-правовых отнош ений. Смеж
ные юридические профессии: М атериалы международного симпозиума, 10- 
11 сентября 2005 г. / /  Ред. кол. Рустамбаев М .Х. и др. Т аш кентский 
государственный ю ридический институт, Н агойский университет. -  Т аш 
кент: Изд-во ТГЮИ, 2005. С. 95.

3 Т и хи й  Р.С. Проблемы правового регулирования административны х 
процедур в Российской Ф едерации (Регионально-правовой аспект): Авто- 
реф. дис. ... канд. юрид. наук. -  Тюмень, 2005. С. 17.

1 Зю зин В Л . А дминистративны е процедуры: теория, практи ка и про
блемы законодательного регулирования в РФ: Автореф. дис. ... канд. юрид. 
наук. -  М., 2007. С. 9.
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тивны х процедурах, отмечает, что он долж ен распростра
н яться  на следую щ ие виды адм инистративно-процедур
ных отнош ений: а) лицензионно-разреш ительны е проце
дуры; б) регистрационны е процедуры; в) правообеспечи
тельны е (правонаделительны е) процедуры ; г) ин ф орм а
ционно-докум ентационны е процедуры; д) экзам ен ац и он 
но-удостоверительны е процедуры; е) контрольно-надзор
ные процедуры; ж ) ю рисдикционны е процедуры; з) адм и 
нистративно-деликтны е процедуры (за исклю чением  тех, 
которы е предусмотрены К о АП РФ ); и) адм инистративно
исполнительны е процедуры (за исклю чением  предусмот
ренны х Ф З «Об исполнительном прроизводстве» и КоАП 
РФ ); к) государственно-служ ебные процедуры, связанны е 
с обеспечением правового статуса государственны х сл у 
ж ащ и х ; л) дисциплинарно-организационны е процедуры; 
м) процедуры  прим енения мер адм ин истративно-право
вого п ри н уж ден и я1.

Е.А . Дегтярева делит административные процедуры на 
два вида: 1) административно-регулятивные процедуры, в 
том числе (нормотворческие процедуры и «процедуры и н 
дивидуального регулирования, опосредующие издание орга
нами управления распорядительных правовых актов и со
верш ения властно-распорядительных действий в отнош е
нии индивидуально-определенных субъектов (ф изических 
и ю ридических лиц), направленны х на установление, изм е
нение или прекращ ение их прав и обязанностей»2; 2) ад
министративно-ю рисдикционные процедуры, т.е. процеду
ры , опосредую щ ие реализацию  охранительной ф ункц ии  
исполнительной власти»3.

Весьма полноценный анализ видов адм инистративны х 
процедур дан М.В. Н икифоровым, который приводит м не
ни я таки х  исследователей, к ак  А .Ф . Ноздрачев, В.Д. Пле- 
совских, В .П . У м анская, А.В. Н овиков, Ю .А. Тихомиров,

1 См.: Х а за н о в  С.Д. П равовое регулирование ад м и н и страти вн ы х  
процедур в российском  законодательстве: состояние и п ерсп ек ти вы .
С. 9 4 -9 5 .

2 Дегт ярева Е Л . Административные процедуры: Автореф. дис. ... канд. 
юрид. наук. -  Ростов-на-Дону, 2007. С. 14.

3 Там же.
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Э.В. Талапина, И.М . Лазарев, С.Д. Х азанов, П .И . Кононов, 
И.М . М ашаров, Д.В. О синцев1.

К ак видно из приведенного обзора мнений российских 
учены х относительно сущ ности, содерж ания и значения 
адм ин истративны х процедур в системе исполнительной 
власти и публичного управления, становится относительно 
ясны м и представления о главн ы х чертах, при нц ипах  и 
модельных характеристиках будущего закона «Об адм и
нистративны х процедурах».

Если исследовать формирую щ ееся законодательство об 
административных процедурах в тех странах, в которых 
такой закон разрабатывается и принимается впервые (на
пример, Республика Узбекистан), то, к ак  правило, под адми
нистративны ми процедурами понимается уст ановленны й  
порядок деят ельност и адм инист рат ивны х органов по рас
смотрению и разреш ению адм инист рат ивны х дел. Н апри
мер, Закон Республики У збекистан «Об административны х 
процедурах», определяя таким  образом административные 
процедуры, устанавливает порядок «рассмотрения и раз
реш ения адм инистративны х дел» посредством использо
вания адм инист рат ивны х производст в  (под которыми по
нимается «урегулированны й адм инист рат ивной процеду
рой процесс рассмот рения и разреш ения адм инист рат ив
ного дела»), которые вклю чаю тся в себя следующие ста
дии: 1) возбуждение административного производства; 2) 
рассмотрение административного дела; 3) принятие реш е
ни я по административному делу (принятие адм инистра
тивного акта).

Важно обратить внимание на то, что принятие реш ения 
по административному делу, к а к  правило, отож дествляет
ся с принятием  административного акта.

Т аким  образом, в практике административны е процеду
ры рассматриваю тся к ак  форма принятия адм инистратив
ного акта. Поэтому центральная часть Закона Республики 
У збекистан «Об административны х процедурах» содержит

1 См.: Н икиф оров М .В . Проблемы теории административны х проце
дур: монография. -  Н иж ний Новгород: Н иж егородская правовая акаде
м ия, 2006. С. 46 -63 .
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главу, которая назы вается «А дминистративны й акт». В нее 
входят следующие статьи: форма и содерж ание админист
ративного акта; принятие и вступление в законную  силу 
административного акта; разъяснение административного 
акта; отмена административного акта; возврат и ком пен
сация в связи с отменой административного акта; пере
смотр административного акта  по вновь откры вш им ся об
стоятельствам .

Заверш аю щ ей главой анализируемого закона является 
«И сполнительная процедура», в которой устанавливаю тся 
правила исполнения административного акта, срок его доб
ровольного исполнения, принудительное исполнение адм и
нистративного акта  и последствия его неисполнения.

Этот весьма поверхностный анализ содерж ания Закона 
Республики Узбекистан «Об административны х процеду
рах» позволяет увидеть, что в основу его правовых проце
дурных норм легли представления ученых о сущности ад
министративны х процедур. Н апример, В.А. Зю зин выде
ляет следующие стадии адм инистративны х процедур: воз
буждение административного дела, рассмотрение админис
тративного дела, вынесение реш ения по делу, пересмотр 
реш ения по административному делу1. А дминистративны м 
делом считается  «ин диви дуальн о-кон кретная  си туац и я , 
слож ивш аяся меж ду граж данином  (организацией) и испол
нительным органом в сфере управления, для  разреш ения 
которой и сп ользуется  определенная  ад м и н и стр ати в н ая  
процедура»2. Здесь, правда, можно задать вопрос: насколь
ко новым по сравнению с сущ ествовавш ими еще в советс
кие годы взглядам и являю тся указанны е представления о 
сущности административны х процедур В.А. Зю зина? Д у
м ается, что нужно учиты вать и то, что в середине 50-х го
дов прошлого века порядок разреш ения возникш их в сфе
ре управления административно-правовых споров или ад
министративны х дел назы вался адм инист рат ивны м  про
цессом. Следовательно, современные ученые лиш ь изм ен я

1 См.: Зю зин В Л . А дминистративны е процедуры: теория, практи ка и 
проблемы законодательного регулирования в РФ . Автореф. дисс. ... канд. 
юрид. наук. -  М., 2007.

2 Там же.
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ют назначение данного института: раньш е он назывался 
административны м процессом; теперь, по мнению В.А. Зю 
зина, его можно назвать административной процедурой.

Одним из общих положений в теории административно
го процесса является  констатация его принципиально оди
накового содерж ания на протяж ении многих десятилетий. 
П онятие «административны й процесс» получало стреми
тельное и весьма содержательное доктринальное осмысле
ние в течение практически всего XX в. В науке сформиро
валось его понимание в качестве процессуальной деят ель
ност и, приспособленной для рассмот рения возникаю щ их в 
сфере публичного управления  индивидуальны х конкрет ны х  
дел. К ак правило, в таком  виде это понятие определяется в 
учебной и научной литературе ещё и сегодня. Особенно 
значительное осмысление такой точки зрения на понятие 
«административный процесс» выпало на 50 -60 -е  годы про
шлого века. К ак  известно, это было время функционирова
ния так  называемой админист рат ивно-ком андной сист е
мы  и, очевидно, скудного предст авления о сущ ност и демок
рат ического государственного управления . В то время ф ак 
тически полнообъемно отсутствовала доктрина обеспече
ния публично-правовой защ иты  прав и свобод человека и 
граж данина от неправомерных действий (бездействия) пуб
личной администрации. Не знали тогда и о том, в каки х  
ж е процессуальны х формах необходимо обеспечивать и 
защ ищ ать права и свободы граж дан . Д а это было и не 
актуально, так  к ак  в обществе и государстве господствова
ла идеология, на материальном уровне реализации кото
рой предлагались специфические формы и способы заботы 
государства о самом обществе.

В.Д. Сорокин призы вал к установлению «единого под
хода к используемым в научном обороте терм инам »1. Тог
да В.Д. Сорокин обратил внимание на то, что в специаль
ной ю ридической литературе стала использоваться терм и
нология, прим енявш аяся главным образом в научны х тру
дах по уголовному и граж данскому процессам. Прежде всего

1 Сорокин В Д .  Проблемы административного процесса. -  М.: Юрид. 
лит., 1968. С. 50.
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речь ш ла о соотношении понятий «процесс» и «производ
ство». Единодушное мнение по этому вопросу заклю чалось 
в том, что «производство -  часть процесса; процесс есть 
совокупность производств»1; «в административном праве 
процесс должен рассматриваться к ак  общее, а производ
ство -  к ак  особенное, часть процесса»2.

Во-первых, он писал: «административный процесс тес
но связан  с государственным управлением»3. Именно от
сюда необходимо отсчитывать первые ш аги в понимании 
административного процесса, которое по общ еизвестным 
причинам в середине прошлого века в России связывалось 
главны м образом с самой управленческой деятельностью, 
с системой государственного управления. И ные научные 
представления о предмете административно-правового ре
гулирования, порожденные практикой государственно-пра
вового строительства и господствовавшей в те годы идео
логией, «заставляли» видеть главное содержание админис
тративного процесса именно в самой системе государствен
ного администрирования.

Во-вторых, «административный процесс можно опреде
лить к а к  часть управленческой деятельности, в ходе осу
щ ествления которой происходит применение норм м ате
риального права (прежде всего -  административного), т.е. 
разреш ение индивидуально-конкретны х дел в сфере госу
дарственного управления»4. Таким  образом, главное содер
ж ание административного процесса заклю чается:

1) в (а) «разрешении» (б) «индивидуально-конкретных 
дел», (в) которые появляю тся (возникаю т) внутри системы 
государственного управления, (г) исполнительны ми и рас
порядительными органами государственной власти (в не
которых случаях такж е ины м и органами);

2) в появлении правоотнош ений, возникаю щ их в про
цессе этой деятельности и регулируем ы х нормами адми
нистративно-процессуального права5.

1 Там ж е. С. 51.
2 Там ж е. С. 53.
3 Там ж е. С. 49.
4 Там ж е.
5 См.: там ж е. С. 66, 72.
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В-третьих, «административный процесс -  понятие более 
узкое, чем государственное управление. Он регулируется ... 
адм инистративно-процессуальны м и норм ам и »1. Поэтому 
другую часть государственного управления, которая не под
леж ит регулирую щ ему воздействию административно-про
цессуальны х норм (оперативно-организационная работа 
исполнительны х и распорядительных органов и их мате
риально-технические действия), нельзя рассматривать как  
административны й процесс.

В-четвертых, при определении понятия административ
ного процесса, по мнению В.Д. Сорокина, нужно исследо
вать соотнош ение адм инистративного процесса с двумя 
явлениям и: государст венны м  управлением  и адм инист 
рат ивны м  правом, материальным и процессуальным2. Оче
видно, ш ирота и многообразие «правоприменительной дея
тельности органов управлени я» , «большое разнообразие 
разреш аем ы х индивидуально-конкретны х дел»3 предопре
делило ш ирокое понимание автором адм инистративного 
процесса.

В -пяты х, вы ступление адм инистративного процесса в 
качестве необходимого порядка реали зац и и  норм м ате
риального адм инистративного права позволяет обеспечи
вать связь  последнего с самим адм инистративны м  про
цессом4.

Приведенные основные характеристики адм инистратив
ного процесса, взяты е из книги В.Д. Сорокина, вписы ваю т
ся в «управленческую » концепцию  этого правового явле
ния, показы вая ш ироту подхода к  анализируемому поня
тию. Но это были представления о сущности и назначении 
административного процесса, слож ивш иеся в те далекие 
годы. Очевидно, сегодня необходимо смотреть на сущность 
и административного процесса, и института администра
тивны х процедур с позиций содерж ания самого государ
ственного управления, его усложненности и многострук- 
турности.

1 Там же.
2 См.: Там ж е. С. 61.
3 Там ж е. С. 64.
4 См.: Там ж е. С. 65.
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Разработка  и обсуж дение в Закон одательн ой  П алате 
Олий М аж лиса Республики У збекистан проекта Закона «Об 
административны х процедурах» показы вает внимание за 
конодателей к одному из важ нейш их современных адми
нистративно-правовы х институтов -  адм инистративны м  
процедурам, ю ридическое значение которы х в практи ке 
государственно-правового строительства и государственного 
управления является весьма высоким. И нститут админис
тративны х процедур -  неотъемлемая часть современного 
административного права. В странах, которые имеют про
долж ительную  практи ку  применения законодательства об 
административны х процедурах, в системе государственно
го управления установился надлеж ащ ий правовой поря
док, демократизм , открытость ф ункционирования аппара
та государственных органов, реальная ответственность го
сударственных служ ащ их и долж ностны х лиц.

А дминистративны е процедуры -  способ обеспечения за 
конности. Н ормативное установление процессуальных пра
вил в публичном управлении послуж ит целям  обеспече
ния законности прежде всего тем, что урегулирует ф акти 
ческие отнош ения, закон придаст им формальную  опреде
ленность и тем самым не допустит злоупотребления пра
вом либо существенно ограничит такое злоупотребление. 
Поэтому стремление законодателей создать качественный 
с точки зрения содерж ания и системы процедурных норм 
Закон «Об административны х процедурах» является сво
евременным и правильны м ш агом в направлении построе
ния правового государства и, следовательно, в ограничении 
произвольного и неправомерного должностного поведения 
государственных служ ащ их.

А ктуальность полномасштабного исследования адм ини
стративных процедур и потребность в Законе «Об адм ини
стративны х процедурах» в Республике У збекистан, к ак  и в 
других странах, обусловлена необходимостью:

• теоретического ан ализа понятия позитивной адм ини
стративной процедуры, а такж е сущ ности, признаков и ме
ста административны х процедур в системе соответствую
щей отрасли права;
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• критического анализа существующего правового ре
гу л и р о ван и я  п о зи ти вн ы х  ад м и н и страти вн ы х процедур 
прежде всего с точки зрения его полноты, эффективности 
и соответствия современным общественным отнош ениям, 
которые эти процедуры призваны упорядочивать;

• создания теоретической базы для новой нормативной 
основы административны х процедур -  Закона «Об адми
нистративны х процедурах»;

• учета ш ирокой распространенности адм инистратив
ных процедур в практике государственного управления, а 
такж е участия в них множества физических и ю ридичес
ки х  лиц.

Закон «Об административны х процедурах» создает воз
мож ность для ф ормирования относительно обособленной 
группы правовых норм, регулирую щ их позитивные адми
нистративны е правовые процедуры. С научно-теоретичес
кой точки зрения важное значение имеют различны е ас
пекты  понятия административны х процедур, их сущность, 
при знаки , необходимость, предпосылки и причины сущ е
ствования, значение, ф ункции , виды, источники адм инист
ративны х процедур. С практической точки зрения ак ту 
альны м и можно считать вопросы правового качества, эф 
ф ективности законов об адм инистративны х процедурах, 
проблемы их правового регулирования и вопросы совер
ш енствования законодательства об административны х про
цедурах.

Законотворческая деятельность по принятию  Закон а «Об 
адм инистративны х процедурах» базировалась и на учете 
теоретических основ нормативно-правового регулирования 
административны х правовых процедур как  в Республике 
У збекистан, так  и в зарубеж ны х странах. Н емаловаж ны м 
является  и вопрос об эффективности, правовом качестве и 
установлении места административны х процедур в систе
ме обеспечения реж им а законности в государственном у п 
равлении.

П роблема упорядочения адм инистративны х процедур 
неразрывно связана с обеспечением реж им а законности в 
сфере государственного уп равлен и я , соверш енствования
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государственного аппарата, системы его внутренних и вне
ш них связей, а такж е реализации прав и свобод граж дан и 
организаций. Состояние законодательства, регулирующ его 
адм инистративны е процедуры, не отвечает современным 
потребностям общества. Отсутствие единого нормативно
го ак та  об адм инистративны х процедурах представляет 
собой огромный пробел в адм инистративном  праве, в то 
время к ак  зарубеж ны е законодатели давно уж е заполнили 
его (в США, Германии, Ф ранции и других государствах), 
приняв соответствующие нормативные акты .

П редставляется необоснованным исклю чение из текста 
законопроекта правовых норм о принципах адм инистра
тивны х процедур. Несмотря на то, что данны й вопрос тре
бует дальнейш его уточнения и является  очень слож ны м, 
целесообразно восстановить в законопроекте нормы -прин
ципы административны х процедур. Во-первых, это повы
ш ает правовое качество закона, усиливает ю ридические 
основы правоприменительной деятельности, вносит необ
ходимую правовую культуру в процесс создания законов. 
Во-вторых, невозможно представить закон  об администра
тивны х процедурах (либо процессуальной деятельности), 
который не вклю чал бы в свое содерж ание нормы о прин
ципах соответствующей государственной деятельности.

Совершенно правильны м является установление возмож 
ности альтернативного обж алования адм инистративны х 
актов (ст. 52 законопроекта). В статье 3 необходимо пере
числять понятия в зависимости от их  ю ридической значи
мости. Думается, что нуж но начинать с понятия «админи
стративная процедура», затем «административное дело», да
лее «административное производство», «административные 
органы », «административный акт» , «должностное лицо», 
« заинтересованное лицо ».

И з статьи 3 законопроекта целесообразно исклю чить 
термин «процессуальный акт административного органа», 
так  к ак  в его содержании имею тся некоторые противоре
чия. Н апример, трудно согласиться с термином «процесс 
административного производства», ибо производство и есть 
само по себе «процесс». Тем более, что в законопроекте нет
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ясного материала о самих процессуальных актах  админи
стративного органа. Этот термин установлен в пункте 3 
статьи 50 законопроекта. Если оставить этот термин в за 
коне, то его необходимо очень точно определять: каки е 
процессуальные акты , виды процессуальных актов, их мес
тонахождение в административном производстве и т.д.

П ринципиальны е зам ечания относятся к статье 5 зако
на. Во-первых, она вклю чает три стадии административ
ного производства: возбуждение административного про
изводства; рассмотрение административного дела; при ня
тие реш ения по административному делу (принятие адми
нистративного акта). Об этих стадиях речь идет в главе 3 
(статьи 2 6 -3 4 . Возбуждение административного производ
ства), главе 4 (статьи 3 5 -4 3 . Рассмотрение административ
ного дела).

Во-вторых, глава 5 называется «Административный акт», 
хотя в ст. 5 законопроекта говорится о «принятии реш е
ния по административному делу» или «принятию админи
стративного ак т а » . Следовательно, целесообразно эти на
звания (в статье и главах законопроекта) привести в еди
нообразие, т.е. указать  их совершенно одинаково, одними и 
теми ж е терм инам и. П редставляется более правильны м  
назвать главу 5 «Рассмотрение административного дела» 
или «П ринятие административного акта» , либо каким-то 
иным образом нормативно установить данны й вопрос. Тог
да будет все логично.

В-третьих, целесообразно вклю чить в текст законопро
екта главу об «обж аловании» или «пересмотре» админис
тративного акта. Н ормативны й материал об этом в зако
нопроекте имеется, но он «неорганично» вклю чен в главу 
5 законопроекта.

Н аконец, в-четвертых, вряд ли правильно назы вать гла
ву 7 закона «И сполнительная процедура». П режде всего 
не нуж но создавать «конф ликт терм инов»: адм инистра
тивная процедура и исполнительная процедура. Поэтому 
целесообразно исклю чить термин «исполнительная проце
дура» из статьи 3 закона, а главу 7 назвать «Исполнение 
административного акта» или «Стадия исполнения адми
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нистративного акта» . Так будет яснее, а из закона будет 
исключено указанное противоречие. Следовательно, в ста
тью 5 нуж но добавить еще одну стадию , т.е. «стадию ис
полнения административного акта» .

Статью 50 закона целесообразно уточнить, т .е. привести 
указанны е нормы в соответствие со слож ивш им ися в уп 
равлении и науке терминами. В статье нет информации о 
том, можно ли обжаловать бездействие должностного лица 
или административного органа; вместо «отказ принять ад
министративный акт» нужно написать «решение об отка
зе в принятии административного акта» .
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Катцуя ИЧИХЛШИ,
профессор, Нагойский Университет

Правовое содействие Японии 
проекту закона Республики Узбекистан  

об административных процедурах

П арламент Республики Узбекистан, точнее -  Сенат, рас
сматривает проект Закона об административны х процеду
рах (далее -  закон об административны х процедурах). Он 
уж е прошел третье чтение в Законодательной П алате.

З акон  Р есп убли ки  У збекистан об адм инистративны х 
процедурах имеет характер общ еадминистративного зако
на, тем самым он выходит за рам ки процедурного закона и 
этим отличается от закона об административны х процеду
рах Японии.

И сходя из опыта принятия (в 1993 г.) и применения в 
течение более 10 лет японского Закона об адм инистратив
ных процедурах, группа специалистов JICA  (Японское Аген
тство по международному сотрудничеству) в основном о к а
зывает содействие по процедурной части предварительно
го производства, до издания административного акта.

В Японии Закон об административны х процедурах был 
принят в 1993 г. В то время, когда были «закры ты е отно
ш ения меж ду органам и государственного управления и 
определенной группой граж дан (промыш ленностью)», ш и
роко развернулась административная деятельность, кото
рая названа «административным руководством», свойствен
ная только Японии. В самой Японии и со стороны зару
беж ных деятелей звучали требования изменить это наиме
нование на «открытое государственное управление» и обес
печить справедливость и прозрачность в государственном 
управлении. Эти требования были предпосылкой при ня
тия в Я понии закона об административны х процедурах.

63



Административная  р еф о р м а  в Республике Узбекистан

П ринятием  общеобязательного закона об адм инистратив
ных процедурах, регулирую щ его административны е про
цедуры в различны х сферах государственного управления, 
предполагалось создать справедливое, прозрачное и «от
крытое» государственное управление, к которому будет про
являться  доверие к ак  внутри Я понии, так  и в зарубеж ны х 
странах .

В У збекистане под адм инистративны м и процедурами 
понимаются внутренние процедуры административных ор
ганов, такие к ак  процедуры взимания различных платежей 
и сборов, процедуры делопроизводства. Почти не было зако
нодательных актов, которые регулировали бы процедуры, 
обеспечивающие защ иту прав граж дан, например, слушание 
мнений адресата «административного акта», который нахо
дится вне административного органа. Следовательно, они 
не являлись внешними процедурами, регулирующ ими отно
ш ения между органами государственного управления и граж 
данами. Такие административные процедуры были нужны 
преимущественно для создания благоприятны х условий в 
работе административных органов, а не для защ иты прав 
граж дан, и являлись наследием бывшего Советского Союза, 
когда не требовался внешний контроль. И так, «закрытое 
для граждан государственное управление» и «государствен
ное управление без доверия граждан» существует и ныне, 
спустя 16 лет после развала Советского Союза. Несмотря 
на разные этапы развития, Закон Республики Узбекистан 
об административных процедурах, к ак  и закон в Японии, 
направлен на переход от «закрытого государственного уп
равления» к «открытому», обеспечивая его справедливость 
и прозрачность, и на создание административного управле
ния, которому будут доверять граждане. Следовательно, если 
закон об административных процедурах будет реально при
меняться в практике государственного управления, то он 
может стать эпохальным законом при проведении админи
стративной реформы.

У читы вая огромное значение закона об административ
ных процедурах для Республики У збекистан, специалисты  
JIC A  совместно с М инистерством ю стиции Республики Уз
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бекистан работают над тем, каки е  условия необходимы для 
реального применения данного закона и создание какой 
системы нуж но для их выполнения. Сотрудничество JICA  
заклю чается в оказании  содействия по разработке м еха
низма применения закона на практике, и в этом плане оно 
отличается от сотрудничества GTZ, которое состоит в по
мощи по подготовке проекта закона.

Вклю чение профессора Кодама из университета Мие в 
правительственную  рабочую группу в 2005 г. стало нача
лом сотрудничества JIC A  в разработке проекта закона об 
административны х процедурах, и наш  обмен мнениями с 
юристами Республики У збекистан по данному проекту на
чался 2 года тому назад. Вместе с тем, сотрудничая с про
фессором И .А . Х амедовым из УМЭД, GTZ начал прини
мать участие в разработке законопроекта раньш е, чем мы.

Хочу проинформировать вас о содействии JICA  по р аз
работке закон а об адм инистративны х процедурах. Оста
новлюсь на различии мнений, которое мы вы явили в не
давнем обмене мнениям и с GTZ, так  к ак  оно является осо
бенным и интересным.

1. Уточнение понятия административного акта. По за 
кону об административны х процедурах административный 
акт  тож е вклю чается в сферу прим енения закона (ч. 9, 
ст. 3 и ч. 1 и 2, ст. 4 проекта закона). В Узбекистане адми
нистративны й акт является  термином закона об админис
тративны х процедурах, а не научным понятием админист
ративного права, к а к  в Японии. В этом проявляется силь
ное влияние германского права. Следовательно, необходи
мо уточнить, каки е  акты , содержащ иеся в отдельных зако
нодательны х ак тах , соответствую т «административному 
акту». Д ля успеш ной практи ки  применения закона об ад
м ин истративны х процедурах в У збекистане необходимо 
уточнение понятия административны х актов, потому что в 
Японии тож е было необходимо определить понятие адми
нистративного распоряж ения (акта) (ч. 2, ст. 2 японского 
закона об адм инистративны х процедурах).

И так, сотрудничая с М инистерством ю стиции Республи
ки  У збекистан , мы планируем  разработать  «план дей 
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ствий» для приведения законов, реш ений П резидента и 
П равительства, ведомственных нормативны х актов в соот
ветствие с законом  об адм инистративны х процедурах и 
пересмотреть «административны е акты », которые регули
руются ими. Мы планируем такж е принимать участие в 
разработке и принятии постановления о реализации поло
ж ений закона об административны х процедурах и в раз
работке типовых форм записей «административных актов».

2. Уточнение соответствий Кодекса Республики Узбе
кистан об административной ответственности с проектом 
закона Республики Узбекистан о разрешительных проце
дурах в сфере предпринимательской деятельности. Если 
действие административного органа соответствует понятию 
«административный акт» , то, к ак  правило, применяю тся 
положения закона об административны х процедурах. Од
нако по закону об административны х процедурах в случае 
применения полож ений Кодекса об административной от
ветственности (ч. 4, ст. 4 проекта закона) не применяю тся 
полож ения, излож енны е в законе. И проект новой редак
ции Кодекса об административной ответственности, пред
ставленный Кабинету М инистров М инистерством юстиции 
(18 .09 .2007  г.), содержит новые административны е взы с
кания, такие к ак  прекращ ение действий и аннулирование 
лицензий, сертиф иката, свидетельства об аккредитации  и 
иных документов разреш ительного характера (ст. 30 Ко
декса).

В законе об адм инистративны х процедурах Японии в 
случае издания «невыгодных (неблагоприятны х) распоря
ж ений» проводится процедура заслуш и ван и я , если они 
ущ емляю т важ ны е интересы адресата. Но в Узбекистане 
полож ения закон а  об адм инистративны х процедурах не 
распространяю тся на больш ую  часть этих «невыгодных 
(неблагоприятных) распоряж ений», а переносятся в судеб
ную сферу. Более того, проект закона Республики У збекис
тан о разреш ительны х процедурах в предприним ательс
кой деятельности (далее -  закон о разреш ительны х проце
дурах), представленны й Кабинету М инистров М инистер
ством ю стиции (на 18 .09 .2007  г.), относит прекращ ение
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действий и аннулирование лицензий (в случае правонару
шений) к компетенции судебных органов, т. е. они осущ е
ствляю тся в судебном порядке (п. 6 -8 , ч. 1, ст. 17 проекта 
закона о разреш ительны х процедурах). Следовательно, в 
случае правонаруш ений к прекращ ению  действий и анну
лированию  лицензий субъектов предпринимательства не 
при м еняю тся п олож ен и я  зак о н а  об адм ин истративны х 
процедурах, а применяю тся положения Кодекса об адм и
нистративной ответственности, и они осущ ествляю тся в 
судебном порядке с наложением административного взы ска
ния. Таким образом, при отмене административных актов, к 
которым будут применяться положения закона об админи
стративных процедурах, в основном относятся вопросы уп
равления в сфере публичных услуг, такие как  предоставле
ние субсидий и назначение государственных пенсий.

Касательно отмены «административного акта» в случае 
правонаруш ений мы лиш ь требуем четкого определения 
применения полож ений закона об административных про
цедурах или Ко АО. У читы вая, что с советских времен про
долж ает сущ ествование огромны й институт адм инистра
тивной ответственности, принятие закона об администра
тивны х процедурах могло бы упразднить этот институт, 
но пока для У збекистана это не является реальны м. Мы 
полагаем, что одновременно с законом об адм инистратив
ных процедурах можно применять и КоАО и в этот кодекс 
внедрить «мораль» и «должные процедуры» закона об ад
министративны х процедурах. Такое направление адм ини
стративной реформы уж е используется в Китае, где такж е 
сущ ествует институт административной ответственности. 
В этом плане GTZ не соглаш ается с новой редакцией КоАО 
и, исходя из германского закон а о наруш ении порядка, они 
требую т упрощ ения адм инистративны х взы сканий , т. е. 
ж елаю т радикальной реформы, оставив, к ак  правило, толь
ко «административный ш траф».

3. Удаление формальной процедуры и процедура уче
та мнений административного производства. В самом на
чале, основываясь на германском законе, в проект закона 
об адм инистративны х процедурах были вклю чены  поло
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ж ения о «формальной процедуре», которая требует прове
дения заслуш ивания. Но, к сож алению , позж е данное поло
ж ение было удалено из проекта. Вместо формальной про
цедуры проект закона содержит полож ения об учете мне
ний в форме заслуш ивания устны х объяснений и путём 
получения письменных объяснений и о заслуш ивании мне
ний на заседании (ст. 36). Несомненно, JIC A  голосует за 
вклю чение в закон положений о формальной процедуре, но 
в то ж е время, разрабаты вая конкретизирую щ ие правила 
по проведению упрощ енной процедуры учета мнений, мы 
стараемся хоть немного приблизить процедуру учета мне
ний к формальной. Таким образом, в рам ках постановле
ния о реализации  полож ений закон а об адм инистратив
ных процедурах мы планируем урегулировать процедуру 
учета мнений в устном порядке и процедуру заслуш ива
ния. И это, в свою очередь, является одним из видов право
вого содействия JIC A , особенность которого заклю чается в 
создании механизм а реального применения закона после 
его принятия.

4. Обеспечение системы применения закона после его 
принятия. Реальное применение закона об адм инистратив
ных процедурах после его принятия зависит от уваж ения 
и правильного применения его административны ми орга
нами. В этом плане после вступления закона в силу необ
ходимо проводить мониторинг исполнения закона, давать 
рекомендации по его совершенствованию или организовы 
вать курсы  обучения для доведения сути закона об адми
нистративны х процедурах до служ ащ их адм инистратив
ных органов. М инистерство ю стиции планирует провести 
разъяснительны е работы среди госслуж ащ их, населения и 
вести мониторинг исполнения закона. JIC A  планирует ока
зать содействие в этой работе, а такж е разработать ком 
ментарии к закону.

К ак видно из вышеприведенного обзора, GTZ участвует 
в разработке проекта закона об административны х проце
дурах с самого начала и весьма заинтересовано в совер
ш енствовании данного законопроекта. Я вляясь сторонни
ком вклю чения в законопроект полож ений о формальной
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процедуре, JIC A  делает упор на оказание содействия в пла
не реального исполнения закона после его принятия. JICA 
и GTZ одновременно оказы ваю т содействие закону об ад
министративны х процедурах, но здесь я хочу обратить ваше 
внимание на то, что точки упора в содействии у каждого 
являю тся разны м и.

Подводя итоги, хочу остановиться на значении правово
го содействия по проекту зако н а  об адм инистративны х 
процедурах для науки административного права Японии. 
Данное содействие даст японской науке административно
го права возможность узнать, что мы можем предложить 
миру, и вместе с этим оно является  стартом для исследова
ний по пересмотру сравнительного статуса административ
ного права Японии.

До сих пор японские исследования по административ
ному праву развивались на основе ам ериканской и гер
манской теории и являлись «исследованиями на приемни
ке» , в которых определенное государство бралось к ак  мо
дель, и в дистанции от этого государства определяли свой 
статус и свои особенности. Но, к а к  известно, исторический 
вклад герм анского адм инистративного права в развитие 
административного права Я понии является огромным. Од
нако особенностью правового содействия по проекту зако
на об адм инистративны х процедурах в Узбекистане я в л я 
ется «исследование на передатчике». Данное исследование 
проводится совместно с юристами зарубежной страны, чтобы 
определить, что может передать Я пония из своей теории и 
п р акти ки  адм инистративного права для адм инистратив
ной реформы зарубеж ной страны; ины ми словами, можно 
ли создать правовую систему, которая необходима для дан
ной страны , взяв Японию за модель. И в плане повторного 
осознания «всеобщ ности» и «особенности» японского ад
министративного права оно откры ло новые перспективы в 
японских сравнительны х исследованиях, которые до этого 
времени ограничивались только А мерикой и Европой. В 
этот раз особенно удачной стала реализация данного про
екта, позволяю щ ая сравнивать правовое содействие Гер
м ании (GTZ) и Японии. Это имеет огромное значение для
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рассмотрения японского административного права в пла
не оказан ия содействия в разработке конкретного закона 
об административны х процедурах совместно с Германией, 
которая до этого времени являлась «учителем» админист
ративного права Японии.

GTZ планирует такж е оказать  содействие и в разработ
ке проекта закона о государственной служ бе и закона о 
процедурах адм ин истративного  закон одательства . Если 
возможно проведение сравнительны х исследований с пра
вовым содействием GTZ в других сферах адм инистратив
ного права на основе полученны х результатов в рам ках 
проекта закона об административны х процедурах, то в даль
нейш ем оно смож ет внести огромны й вклад  в японские 
«исследования на передатчике».
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Р.А. Подопригора,
гл. научный сотрудник Института законодательства 

Республики Казахстан, докт. юрид. наук

Правовое регулирование административных процедур: 
казахстанский опыт

Вопрос об административны х процедурах, наверное, в 
любой стране невозможно рассматривать в отрыве от воп
росов состояния административного права или всей пра
вовой системы.

Становление правовой системы постсоветского К азах 
стана связы валось, прежде всего, с развитием частны х от
раслей права (из которы х вы делялось граж данское пра
во). Разгосударствление различны х сфер социальной ж и з
ни, доминирование рыночны х подходов в регулировании 
общ ественных отнош ений привели к определенному пере
косу в соотношении публичного и частного права. Госу
дарственное управление на некоторое время отошло на вто
рой план, что обусловило такие явления, к ак  передача го
сударственных ф ункций негосударственным органам, тен
деры на выполнение нормативны х правовых актов, рас
пространение системы государственных закупок на вы пол
нение публичны х ф ункций. Бурное развитие частны х на
чал общественной ж изн и , предпринимательства не сопро
вождалось переосмыслением деятельности государственно
го аппарата. П роисходили, конечно, отдельные изм енения, 
к примеру, в вопросах государственной служ бы , но они за к 
репляли скорее статику, а не динам ику государственного 
управления.

Справедливости ради надо сказать , что осмы слять но
вую ситуацию  в государственном управлении особенно не
кому. К азахстан всегда испы ты вал недостаток в ученых- 
адм инистративистах или специалистах по государственно
му управлению . Не меньш ий дефицит был в процессуалис
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тах  не только в сфере административного права и процес
са, но и юридического процесса к ак  такового. Этим, навер
ное, объясняется невнимание к процедурам вообще и к ад
министративным процедурам в частности.

Н а определенном этапе социально-экономическое р аз
витие страны столкнулось с неповоротливым государствен
ным аппаратом, закостнелы м и формами работы, многочис
л ен н ы м и  к о р р у п ц и о н н ы м и  п р о я в л ен и ям и . П р ези д ен т
Н .Н азарбаев в своих вы ступлениях неоднократно у к азы 
вал на недостаточную  эф ф екти вность  государственного 
ап парата, необходимость устранения адм инистративны х 
барьеров для ведения бизнеса. Очень громкими и недоволь
ными при оценке бю рократических процедур бы ли голоса 
предпринимателей и иностранных инвесторов. Вследствие 
этого, произошло упорядочение отдельных адм инистратив
ных процедур, в частности, в сфере издания актов управле
ния, регистрации ю ридических лиц  и недвижимости, л и 
цензирования, рассмотрения обращ ений граж дан. Однако 
отсутствовал общий нормативный акт, объясняю щ ий прин
ципы  адм инистративны х процедур, универсальны й алго
ритм действий государственной администрации.

27 ноября 2000 г. в Казахстане принимается Закон «Об 
административных процедурах»1. Появление такого закона 
было несколько удивительным и неожиданным с учетом того, 
что акт очень сложен с точки зрения юридической техники 
и требует серьезной квалификации и усилий законодателя и 
специалистов, которых, как  отмечено, не так много в стране. 
Но после его опубликования оказалось, что он сильно отли
чается от подобных актов других стран, содержащих боль
шое количество процедурных статей. Наш закон, состоящий 
всего из 25 статей, относится к так  называемым рамочным 
актам. Он регулирует следующие вопросы:

• порядок при нятия реш ений при осущ ествлении госу
дарственны ми органам и государственных ф ункц ий  и их 
оформление;

1 Закон Республики К азахстан от 27 ноября 2000 г. «Об адм инистра
тивны х процедурах» / /  Ведомости П арламента Республики Казахстан. 
2000. № 20. Ст. 379.
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• процедуры организации работы государственных ор
ганов;

• процедуры защ иты  прав и законны х интересов гр аж 
дан;

• процедуры принятия реш ений в области экономики.
Н а наш  взгляд, в нем содержится несколько принципи

альны х новшеств.
1. Закрепление понятий. Именно в нем указано, что 

следует понимать под административными процедурами:
1) порядок принят ия  и исполнения  реш ений при осуще

ст влении  государст венными органами и долж ностными  
лицам и  государст венны х ф ункций  и долж ностны х полно
мочий и и х  оформление;

2 )  процедуры организации работы государственного а п 
парат а;

3 ) процедуры рассмот рения обращ ений граждан по реа
л и за ц и и  и х  прав, а также процедуры адм инист рат ивной  
защ ит ы  прав и законн ы х интересов граждан;

4 )  основные начала процедур п ринят ия  реш ений в обла
ст и экономики.

В законе такж е даны понятия государственного органа, 
указан ы  его компетенции, полномочия, права, обязанности, 
задачи, ф ункции . Совсем недавно в закон внесены измене
ния касательно определения понятий государственной ус
луги , стандарта, регламента оказан ия государственной ус
луги и реестра государственной услуги1.

2. Регулирование порядка издания индивидуальны х а к 
тов. Если в отнош ении нормативных правовых актов госу
дарственны х органов действовал и действует специальны й 
закон , то индивидуальным актам  отведено место именно в 
Законе «Об административны х процедурах».

3. Разграничение единоличной распорядительной д ея 
тельности и деятельности коллегиальны х органов.

4. И нформационное обеспечение деятельности государ
ственных органов, вклю чая электронные технологии, а т а к 

1 Закон Республики Казахстан от 18 ию ня 2007 г. «О внесении изм ене
ния и дополнений в некоторые законодательные акты  Республики К азах
стан по вопросам соверш енствования административных процедур* / /  Ве
домости П арламента Республики К азахстан. 2007. № 12. Ст. 86.
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ж е введение полож ений, касаю щ ихся служ ебных докумен
тов и внутреннего документооборота (что всегда было за 
секречено).

Оценка закона общественностью оказалась довольно про
тиворечивой. С точки зрения понятийного аппарата, про
возглаш ения принципов, фиксирования превосходных дек
лараций, внутренней организации деятельности государствен
ного органа следует признать его полезность. С точки зре
ния внешних взаимоотношений государственной админист
рации, конкретики, деталей, т.е. того, чем характеризую тся 
процедуры, закон не так полезен. Иными словами, закон боль
ше затрагивает вопросы внутренней организации государ
ственной администрации, чем внешние отношения этой ад
министрации с гражданами и организациями.

Именно по этой причине нельзя считать, что он сильно 
востребован или что к нему часто обращ аются в админис
тративной или судебной практике. Его чащ е применяю т 
исследователи, когда рассуждаю т о компетенции, ф ункц и
ях  государственных органов и т.д . Закон по сути не реш ил 
проблем бю рократической волокиты , дискреционны х ре
ш ений, прозрачности деятельности государственной адми
нистрации, упрощ ения процедурных действий (чему он дол
ж ен быть посвящен), поэтому отдельные адм инистратив
ные процедуры со всей тщ ательностью  прописываю тся в 
других актах .

Д альнейш ее развитие законодательства об адм инистра
тивны х процедурах в Казахстане связано с проводимой в 
стране административной реформой и новым взглядом на 
государственное управление, предполагаю щ ими дальней
шую дебю рократизацию  государственного управления, об
легчение адм инистративны х процедур, внедрение новых 
управленческих технологий.

Руководство страны принимает решение о переходе на 
так  называемую  модель корпоративного управления, где 
государство является поставщ иком услуг, а во главу угла 
ставятся интересы потребителя, т .е. граж данина. В связи 
с этим популярны м административно-правовым термином 
становится термин «государственная услуга». Р азрабаты 
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ваются регламенты , реестры, стандарты оказан ия государ
ственных услуг, системы их оценки качества и мониторин
га. В связи с этим были внесены изм енения в Закон «Об 
адм ин истративны х процедурах», п ри н яты  подзаконны е 
акты , касаю щ иеся типовых стандартов, регламентов ока
зан ия ю ридических услуг.

И нституционально продолж аю тся попы тки сосредото
чить различны е адм ин истративны е процедуры  в одном 
органе. В частности, наиболее мощным регистрирую щ им 
органом в стране стало М инистерство ю стиции, которое 
обладает регистрационны ми ф ункциям и в отнош ении боль
шого количества субъектов и объектов.

У простить адм инистративны е процедуры  призваны  и 
новые управленческие технологии. Таковой, к примеру, я в 
ляется принцип «одного окн а» , согласно которому граж да
не вместо обращ ения в различны е государственные орга
ны для получения необходимых свидетельств, разреш ений, 
регистраций направляю тся в так назы ваемы е центры об
служ ивания населения (структуры М инистерства юстиции).

Н емаловажное значение придается прозрачности адм и
нистративны х процедур. В этой связи реализуется проект 
электронного  правительства. В рам ках  этого проекта в 
государственных органах вводится электронны й докумен
тооборот, созданы и функционирую т веб-сайты больш ин
ства государственных органов. Различны е виды отчетнос
ти сдаю тся преимущ ественно в электронной форме. Все 
это реально помогает граж данам  и организациям . Можно 
привести много примеров, когда государственные органы, 
имея необоснованные претензии к граж данам  или ю риди
ческим  лицам , тем не менее вынуждены принимать доку
менты на электронны х носителях, тогда к ак  при личном 
контакте эти претензии наверняка наш ли бы свое вы ра
ж ение в лучш ем случае в отказе в приеме документов, в 
худш ем случае -  в коррупционны х действиях.

В перспективе планируется введение альтернативного 
п орядка обращ ений граж дан  и ор ган и зац и й , ко н такты  
граж дан и государственных органов в электронном  фор
мате. Конечно, это связано с серьезными затратам и инф 
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раструктурного характера. Т ак , пользователями И нтерне
та пока в К азахстане являю тся, по разным оценкам , от 3 
до 5% населения.

Следует отметить и то, что на пути совершенствования 
адм инистративны х процедур сущ ествую т серьезны е пре
пятствия, к  которым мы относим следующие.

1. Н игилист ическое от нош ение к процедурам. Н игилизм 
проявляется у всех участников правоотнош ений: и у гр аж 
дан, и у представителей государственных органов. Вместе 
с тем наказание за нигилистическое отношение к процеду
рам разное: если юридическое лицо на два часа опоздает 
со сдачей налогового отчета, на него будет налож ен огром
ный ш траф; государственные служ ащ ие позволяю т себе 
опаздывать на месяцы при принятии реш ений, но счита
ется, что ничего страшного не произошло.

2. Судебная практ ика . У важение к административны м 
процедурам могут воспитывать суды. Но, к больш ому со
ж алению , суды до сих пор не считаю т процедурные и про
цессуальные наруш ения сущ ественными.

3. О т сут ст вие поним ания  природы и видов процессу
альной деят ельност и даже среди юристов. До сих пор ад
м инистративное право у многих юристов ассоциируется с 
институтом  адм инистративной ответственности и произ
водства по делам об адм инистративны х правонаруш ени
ях . Германские коллеги, участвую щ ие в различны х пра
вовых проектах в К азахстане, объясняли наш им юристам, 
что административные суды, созданные в К азахстане (рас
сматриваю щ ие дела об адм инистративны х правонаруш е
ни ях  и ж алобы  по этим делам), не имеют ничего общего с 
административны ми судами Германии. В связи с этим воз
никаю т серьезные методологические проблемы. Так, в К а
захстане разрабаты вается адм инистративно-процессуаль
ный кодекс, и до сих пор непонятен предмет его регулиро
вания: одни органы настаиваю т, что в рам ках  этого кодек
са долж на быть выделена процессуальная часть об адм и
нистративны х правонаруш ениях; другие -  что кодекс, по 
крайней мере, долж ен вклю чать в себя вопросы адм инист
ративной ю стиции и производства по делам об адм инист
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ративны х правонаруш ениях; третьи добавляют, что ж ел а
тельно охватить все административные процедуры. При 
такой методологической неразберихе очень трудно наде
яться на появление квалифицированного акта.

4. О т сут ст вие от вет ст венност и государст венны х ор
ганов. Одна из помех в совершенствовании адм инистратив
ных процедур -  отсутствие ответственности государствен
ных органов и государственных служ ащ их за различны е 
процедурные правонаруш ения. Н ельзя сказать, что нет со
ответствующ их статей в различны х актах , но их явно не
достаточно для адекватного воздействия на незаконопос
луш ны х чиновников и формирование адекватной проце
дурной культуры .

5. Н еподгот овленност ь государст венны х служ ащ их к 
работе в новы х условиях. Современная организация госу
дарственного ап п ар ата  п редп олагает долж н ы й  уровень 
правовой подготовки сотрудников, знание ими принципов 
процесса и отдельных процедур. Н а примере деятельности 
центров обслуж ивания населения граж дане столкнулись с 
отсутствием специалистов, хорошо знаю щ их законодатель
ство о регистрации ю ридических лиц  и законодательство о 
регистрации граж дан по месту ж ительства. И хорош ая идея 
обернулась тем, что центры обслуж ивания населения ста
ли лиш ним  передаточным звеном в контактах между гр аж 
данами и государственными органами.

Таким образом, можно заклю чить, что основные пробле
мы адм и н и страти вн ы х  процедур остаю тся не только  в 
области законодательного регулирования, но и в области 
правосознания и правовой культуры , ответственности, дис
циплины , инфраструктурного обеспечения. Очень важ ны м  
и ценным является зарубеж ны й опыт, который позволяет 
ознакомиться с тенденциями развития законодательства, 
увидеть свои ош ибки, сравнить нормативное регулирова
ние и правоприменительную  практи ку  в различны х госу
дарствах мира.
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Хирото ТОКУ Д А ,
профессор, Университет Рюкю

Сотрудничество между Японией и Узбекистаном  
в сфере правоприменения законодательства 

об административных процедурах

К ак краткосрочны й эксперт JIC A  с сентября 2006 г. по 
август 2007 г. вместе с рабочей группой М инистерства 
ю стиции я участвовал в интенсивных сессиях по обсужде
нию проекта Закона Республики У збекистан об адм инист
ративны х процедурах и смог внести свой вклад в процесс 
подготовки рекомендации (концепции), плана мероприятий 
по реализации положений данного Закона и Типового по
лож ения о порядке проведения заслуш ивания.

Я получил интересный и ценный опыт, так  к ак  скоро 
ож идается принятие указанного закона. И сходя из своего 
опыта, я хочу представить вам информацию  о проделан
ной работе в рам ках  правового сотрудничества, мои осо
бые впечатления от этой работы и поставить вопросы, ко 
торые, по моему мнению, имеют огромное значение для даль
нейш его правового сотрудничества.

Сначала хочу ознакомить вас с содержанием и резуль
татам и работ, которые были проделаны нами в течение 
года.

Мы можем разделить эту работу на 3 больш их этапа.
П ер вы й  эт ап  длился с сентября 2006 г.по март 2007 г. 

Н а данном этапе мы работали над вариантом проекта за 
кона, которы й был представлен в Законодательную  палату 
для первого чтения (далее -  первоначальный вариант про
екта закона).

В т орой эт ап  длился с середины марта до середины м ая 
2007 г.. Н а этом этапе мы работали над версией проекта 
закона, который прошел второе чтение (далее -  проект за 
кона после второго чтения), и в это время были сделаны
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больш ие изменения в содержании закона об администра
тивны х процедурах.

Т р ет и й  эт ап  начался с середины мая. Основываясь на 
проекте закона после второго чтения, одновременно с р аз
работкой детального Типового полож ения о проведении 
заслуш ивания и плана мероприятий, мы, насколько воз
можно, старались приблизить его к формальной процеду
ре, которая предусматривалась первоначальны м вари ан
том проекта закона.

Н а первом и втором этапах я работал в основном в М и
нистерстве ю стиции. Я изучал  систему и законы , кото
рые связаны  с проектом закона об административных про
цедурах. П араллельно с этой работой совместно с членами 
рабочей группы М инюста мы проводили дискуссии по воп
росам приведения законодательства в соответствие в слу
чае при нятия  закона об адм инистративны х процедурах. 
Тогда мы работали на основе первоначального варианта 
проекта закона. К ак  результат нашей совместной работы 
в сентябре 2006 г. я  подготовил доклад «Задачи и предло
ж ения по принятию  закона об административны х проце
дурах».

Н а втором этапе мы делали упор на разработку проекта 
положения о проведении процедуры заслуш ивания, других 
положений и руководств для того, чтобы население могло 
использовать административны е процедуры и чтобы они 
реально применялись в практике государственного управ
ления. В ходе такой работы мы узнали, что проект закона 
после второго чтения по содержанию очень отличается от 
первоначального проекта закона, поэтому мы с рабочей груп
пой Минюста вели работу по обоим вариантам проекта за 
кона. В результате в марте 2007 г. мы подготовили «Кон
цепцию исполнения закона (промежуточный отчет)». В мае 
я  снова приехал в Узбекистан, где с рабочей группой М ин
юста мы подготовили окончательной отчет по концепции.

Н а третьем этапе мы пригласили в Японию четверых 
сотрудников М инюста во главе с господином И крамовым 
(начальником  главного управления по законодательству). 
В ходе визита они посетили М инистерство внутренних (об
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щ их) дел Японии, мэрию города Токио, правительство пре
фектуры  А ичи и мэрию города Н агоя. Кроме того, исполь
зу я  полож ения японского  закон а об адм инистративны х 
процедурах, мы совместно заверш или разработку проек
тов типового полож ения о порядке проведения заслуш ива
ния и плана мероприятий по реализации полож ений З ак о 
на Республики У збекистан «Об административны х проце
дурах».

Во время первого и второго этапов, изучая  правовую  
систему и законодательны е акты , связанны е с проектом 
закона об административны х процедурах, мы исходили из 
проекта данного закона. Но одновременно мы углубляли 
взаимопонимание между JIC A  и М инюстом, уточняя воп
росы по основным принципам  закона об адм инистратив
ных процедурах исходя из глобальных стандартов, к о н к 
ретизации процедур, условий для исполнения данного за 
кона, механизма исполнения закона после его принятия.

Особенностью третьего этапа является  то, что на его 
протяж ении JICA  предлагала различны е идеи по исполне
нию  закона об административны х процедурах, и рабочая 
группа приводила эти идеи в такую  форму, которая соот
ветствует практике правоприменения в У збекистане, либо 
мы обсуждали пути упрощ ения процедур для населения. 
Н апример, JICA  настоятельно предлагало разработку пап
ки  типовых форм административны х актов. П ап ка типо
вы х форм адм и н и страти вн ы х актов  р азраб аты вается  и 
хранится в офисе для того, чтобы служ ащ ие адм инистра
тивны х органов, которые готовят проект адм инистратив
ного акта, в своей повседневной работе могли пользоваться 
этими формами для правильного применения полож ений 
закона об административных процедурах. Она предназна
чалась для укоренения закона об административны х про
цедурах в практике государственного управления в Узбе
кистане и для того, чтобы пользоваться полож ениями дан
ного закона было легче для населения. Мы долго не могли 
найти общий язы к  по данному вопросу и, откровенно гово
ря , я стал тревож иться об этом. Однако в ходе горячих 
споров я заметил что эквиваленты  такой формы могут су
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ществовать в практике государственного управления в Уз
бекистане. О казывается, при принятии нормативных а к 
тов в Узбекистане готовится схема процесса производства 
административны х дел, и там  обозначаю тся все ответствен
ные исполнители и их реквизиты . В случае приятия зако
на об административных процедурах, с приведением зако
нодательства в соответствие с полож ениями нового закона, 
в данные схемы вклю чаю тся процедуры, предусмотренные 
законом  об адм инистративны х процедурах, и граж дане 
смогут узнать, на каком  этапе административного произ
водства каки е права им гарантированы. К ак эксперт JICA, 
я  задавал много вопросов, чтобы уточнить, являю тся ли 
эти схем ы  эквивалентом  типовы х форм адм инистратив
ных актов и к ак  ш ироко они применяю тся в практике го
сударственного управления в Узбекистане. Таким  образом, 
особенно на третьем этапе мы вели конкретны е обсужде
н и я, и я осознал приемлемость наш их предлож ений в п р ак 
тике государственного управления в У збекистане.

Хочу поделиться моими впечатлениями, полученными в 
ходе деятельности  в рам ках  правового сотрудничества. 
П режде всего могу сказать о деятельности в рам ках  пра
вового сотрудничества: мы провели очень хорош ие и по
лезны е дискуссии с членами рабочей группы М инюста, за 
давали друг другу разнообразные вопросы. И ногда между 
нами были и разногласия, и тогда я  даж е думал, что невоз
можно реш ить эти проблемы. Н апример, так  было в слу
чае с «папкой типовых форм административны х актов». 
К ак  ни удивительно, благодаря твердым намерениям JICA  
и М иню ста по разработке проектов полож ений и плана 
мероприятий по исполнению закона, мы в конце концов 
уладили данны й вопрос. К  счастью., в моем опыте было 
много таки х  случаев.

Одновременно с участием в проекте правового сотруд
ничества я  тоже научился многому. Н апример, вы явил связь 
меж ду законом об административны х процедурах и зако 
ном об административной структуре. И в первоначальном 
варианте проекта закона, и в проекте закона после второго 
чтения делается основной упор на административны е акты .
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Ч увствуя необходимость уточнения вопросов распределе
ния полномочий, я реально изучил, каки е  органы (ведом
ства, подразделения) уполномочены издавать адм инистра
тивны й акт. П ричина моего исследования такого рода з а к 
лю чается в том, что в случае неопределенности в распреде
лении полномочий (какое подразделение уполномочено и з 
давать административный акт), у нас получится неработа
ю щ ий закон , который не будет достаточно четко ф ункц ио
нировать. Опираясь на такое понимание проблемы, я  на
чал исследование с самого М инистерства ю стиции. В на
циональной правовой базе данны х я  наш ел данные о пол
номочиях М инюста по изданию административны х актов. 
Более того, во внутреннем уставе М инюста были четко обо
значены полномочия каж дого подразделения, были долж 
ностные инструкции служ ащ их подразделений. В ходе и зу 
чения структуры  М инюста я удостоверился в прочности 
административной структуры в У збекистане и в то ж е вре
м я продолж ал думать об условиях достаточного ф ункц ио
нирования закона об административны х процедурах. Весь 
мой полученный опыт оказы вал большое влияние на мои 
научны е исследования.

Следующее мое впечатление связано с вопросом, кото
рый причинял мне особую головную боль в рам ках право
вого сотрудничества. Н а первом этапе я  уделял большое 
внимание приведению отдельных законодательны х актов 
в соответствие с полож ениями закона об адм инистратив
ных процедурах. И я  провел исследование, используя пра
вовую базу данны х. П олож ения о «м отивировании» содер
ж ались в более чем 60 отдельных законодательны х актах . 
Но на данном этапе я не смог заверш ить работу по опреде
лению нормативны х актов, которые содержат полож ения 
о системе извещ ения и проведения заслуш ивания, которая 
является ядром закона об административны х процедурах. 
Тогда я  приш ел к мнению, что применение процедуры зас
луш ивания, являю щ ейся ядром закона об адм инистратив
ных процедурах, еще неизвестно в У збекистане. В такой 
ситуации моя деятельность в сфере правового сотрудниче
ства натолкнулась на большую стену. Особенно это стало
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ощ утимым, когда мы с членами рабочей группы Минюста 
обсуждали вопросы создания институтов и системы испол
нения закона, основываясь на понимании значения право
вых принципов (долж ная процедура) и институтов (таких, 
как  проведение заслуш ивания) закона об административ
ных процедурах. Приводя примеры из опы та Японии, я 
старался объяснить значение и суть закона об админист
ративны х процедурах (должной процедуры), но с точки 
зрения узбекистанских специалистов мои объяснения ос
тавались лиш ь прим ерам и, характерн ы м и  для Я понии. 
Возможно, у них были опасения по поводу полноценного 
ф ункционирования в У збекистане системы иностранного 
государства (Японии), скопированной полностью. Еще не 
закончив объяснение сути и значения закона об админист
ративны х процедурах, я узнал о практи ке проведения в 
Минюсте процедуры заслуш ивания мнений при прекращ е
нии действия или аннулирования адвокатских лицензий. 
При обсуждении этого вопроса ответственный служ ащ ий 
Минюста сам отметил, что данная административная (пред
варительная) процедура предназначена для защ иты  прав 
адресата реш ения. П роведением тщ ательной  процедуры 
обеспечивается правильность административны х реш ений, 
и в результате сохраняется авторитет самого адм инистра
тивного органа. Услыш ав это сообщение, я  удостоверился, 
что в Узбекистане уж е использую тся полож ения закона об 
административных процедурах, и на основе этого можно 
утверж дать, что в узбекистанской практи ке государствен
ного управления сущ ествует основа для при нятия морали 
нового закон а. Эти новые данны е позволили мне с ещё 
больш им энтузиазм ом  продолж ать деятельность в сфере 
правового сотрудничества, и мы использовали эти данные 
при разработке Типового полож ения о порядке проведе
ния заслуш ивания. Все это было очень сильны м впечатле
нием для меня.

В заклю чении хочу отметить следующ ее. О пираясь на 
полученные результаты , в качестве важ ного момента в осу
щ ествлении деятельности в сфере правового сотрудниче
ства выделю значимость оценки состояния системы пра
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воприменения и административного управления, которые 
связаны  с правовым сотрудничеством . П равовое сотруд
ничество с недостаточны м осознанием  данного момента 
может привести к таким  результатам , где стране-получа
телю помощ и настоятельно рекомендуется лиш ь внедре
ние системы правоприменения и идеи наш ей страны (Япо
нии). Но в случае невозможности содействия в направле
нии укоренения закона об административны х процедурах 
в У збекистане только с осознанием данного момента, при
дется осущ ествлять правовое сотрудничество, которое н а
правлено на поддерж ание текущ его полож ен ия. В этом 
плане в рам ках правового сотрудничества необходимо оп
ределить некоторые практические позиции, такие к а к  не
обходимость принятия данного закона и условия для его 
реального исполнения.

Но без взаимодоверия обеих сторон осущ ествление всей 
этой деятельн ости  будет затрудн и тельн ы м , потому что 
нельзя вести обсуждение без доверительных отнош ений, и 
не будет чувствоваться энтузиазм а при осущ ествлении де
ятельности в сфере правового сотрудничества. К счастью, 
мой энтузиазм  в отнош ении данной деятельности продол
ж ает набирать высоты. И все это благодаря усилиям  со
трудников М инистерства ю стиции и других лю дей, с кото
рыми я обменялся мнениями по поводу закона об адм ини
стративны х процедурах.
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Административные процедуры  
в налоговых правоотношениях: нормативная регуляция 
и проблемы правоприменения в Республике Узбекистан

В 2 0 0 5  г. на первом  си м п о зи у м е , о р ган и зо ван н о м  
Таш кентским  государственным ю ридическим институтом 
и Н агойским  университетом, посвящ енном отдельным про
блемам адм инистративной реформы в Республике Узбе
кистан , нам приш лось констатировать серьезные недостат
ки  в деятельности органов исполнительной власти в сфе
ре налоговы х правоотнош ений, в их  правоприменитель
ной п ракти ке , что низводило на нет закрепленны е в К он
ституции и законах  ю ридические гарантии налогоплатель- 
щ и к о в .1 С убъективны й взгляд  правоприм енителя дом и

1 По итогам 2006 г. в рейтинге экономической свободы, составляемом 
аналитическим  центром H eritage Foundation и газетой The W all S tree t 
Jou rna l (степень экономической свободы в 161 стране мира), например, У к
раина занимает 125-е место, Узбекистан 132-е, Белоруссия 145-е, Туркмени
стан 152-е, Эстония 12-е, Литва 22-е, Армения 32-е, Грузия 35-е, Латвия 41-е, 
Казахстан 75-е, Киргизия 79-е, Молдова 81-е, Таджикистан 98-е, Азербайд
ж ан 107-е. Источник: h ttp ://w w w .b u h g a lte r.k z /. По результатам ежегод
ного исследования WBG и IFC «Бизнес в 2006 году», сравнивавшего состоя
ние бизнес-среды в 155 странах мира на 1 января 2005 г. по 10 параметрам 
(удобство и затратность процедур откры тия и закры тия бизнеса, получения 
лицензий и кредитов, регистрации собственности, найма и увольнения персо
нала, уровень защ иты прав инвесторов, эффективность судов, тяж есть нало
гового бремени и администрирования, внешнеторговый режим) из постсо
ветских республик в конце списка числится Узбекистан (Таджикистан и 
Туркменистан даже не вошли). Источник: h ttp ://w w w .doingbusiness.o rg / 
или h ttp ://w w w .w orldbank .o rg .uz. Эксперты Всемирного банка (WB) в от
чете «Борьба с коррупцией в странах с переходной экономикой. Кто добил
ся успеха и почему» приш ли к  заключению, что в процессе налогового ад
министрирования проблема частоты взяток относительно остро стоит в Азер
байджане, Таджикистане, Узбекистане и Киргизии. В отчете подчеркивается, 
что как  в 2002 г., так  и в 2005 г. предприниматели Армении (а такж е Тад
ж икистана и Узбекистана) в отличие от своих коллег из других стран СНГ, 
не сч и таю т к орруп ц и ю  серьезной  проблем ой / /  И сточн и к : h t t p : / /  
w w w .yerk ir.am /rus/index .php?sub= new s_arm .
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нирует над объективной оценкой норм права: больш ин
ство правовы х проблем заклю чается в не всегда адекват
ном толковании  долж ностны ми ли ц ам и  содерж ания ад
министративно-правовой нормы и ее связей с ины м и нор
мами закон одательства .1 Н алоговые органы , к а к  и право
охранительны е структуры , подходят к толкованию  зак о 
нодательства при лю бых сом нениях в той или иной нор
ме не в пользу налогоплательщ ика. Закрепленны й в кон 
це 2006 г. принцип презумпции невиновности налогопла
тельщ и ка сформулирован в ст. 4 Н К  РУ з так : «Все неус
т раним ы е сом нения, прот иворечия и неясност и норма
т ивно-правовы х акт ов о налогах, сборах и других обяза
т ельны х плат еж ах т олкую т ся в пользу  налогоплат ель
щ ика -  субъект а предприним ат ельст ва» . К сож алению , 
он имеет дискрим инационны й характер  и потому ю риди
чески деф ектен . И нтересно, что П резидент РУ з предло
ж и л  М инюсту РУ з, М инфину РУ з и ГНК РУ з использо
вать более ш ирокое понимание «налогоплательщ и к», а не 
только  «субъект п редп ри н и м ательства» .2 Но это не н а 
ш ло отраж ен ия  в кодексе.

Проблемой соверш енствования правовой системы стала 
декларативность или неэффективность приняты х законо
дательны х актов. Это существенно отраж ается на продви
ж ении административной реформы. Н ельзя не согласить
ся с наш ими зарубеж ны ми экспертами-ю ристами, что з а 
кон долж ен  отвечать требованиям  данного общ ества на 
данный момент. «Это необходимо для того, чтобы этот за 
кон не оставался только на бумаге, и не работал. Вот, на
пример, в Узбекистане на сегодня очень много законов, кото

1 Даж е в такой, казалось бы, несложной сфере, к ак  регистрация субъек
тов предпринимательства, где в 2006 г. были приняты  важ ны е норм атив
ные акты , установивш ие процедуры уведомительной регистрации, сохра
няю тся многие проблемы и де-факто по-прежнему действует разреш и
тельный принцип. См.: Отчет МФК (IFC) «Уведомительный порядок реги
страции бизнеса. Первые результаты . 2007» в рам ках отчета «Деловая 
среда в Узбекистане глазами представителей малого и частного бизнеса*.

2 См.: У каз П резидента РУз «О либерализации финансовой ответствен
ности субъектов предпринимательства за хозяйственные правонаруш ения» 
от 24.06.2005 г. № УП-3622. Таким образом, физические лица -  налого
плательщ ики не смогут воспользоваться данным принципом НК РУз.
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рые не работают, хотя в свое время были приняты »1. Эта 
«болезнь» ни в коем случае не долж на коснуться Закона 
«Об административны х процедурах», принятого Законода
тельной палатой Олий М аж лиса РУз 21 ию ня 2007 г. И м ен
но данны й закон может стать ориентиром для кардин аль
ны х изменений и дальнейш его совершенствования мно-гих 
отраслей законодательства в части административных (уп
равленческих) процедур, долж ен создать надежную  базу 
для их систем атизации, обеспечить наряду с судебным по
рядком  эффективную  защ иту участников налоговых пра
воотношений от незаконны х, необоснованных действий дол
ж ностны х лиц , органов государственного управления.

Общая характеристика административных процедур в 
налоговом регулировании. А нализ налогового законода
тельства показы вает, что нормативная регуляция адм ини
стративны х процедур, применяемых в отнош ениях с нало
гоплательщ икам и , совершенно недостаточна и осущ еств
ляется  на несистемной основе. С чем это связано? В чем 
причины ?

Во-первы х, это обусловлено неразвитостью  национ аль
ной научной доктрины  административного права. Н аука 
вы нуж дена двигаться вслед за изм енениям и в законода
тельстве и объяснять их, а не прогнозировать его развитие 
или влиять собственными разработками на его формиро
вание. К тому же научная экспертиза актов законодатель
ства не считается обязательной, а участие академ ических 
учреж дений более чем условно, не имеет определяющ его 
х ар ак тер а .2

Во-вторых, это связано с отсутствием законодательной 
основы административны х процедур для надлеж ащ его з а к 
репления и применения их в правоотнош ениях, что непос

1 См.: интервью  проф. К азут ака  Сугиура, директора Ц ентра азиатско
го правового обучения Нагойского университета (Япония). Источник: h ttp :/  
/ w w w .zakon .kz /our/new s/new s.asp?id= 30122941.

2 Сложно давать категорическую  оценку способности научной ю риди
ческой общественности критически рассматривать действия исполнитель
ной власти, но, возможно, поэтому очень мало поводов и смысла пользовать
ся научными рекомендациями. Ср.: Щ екин Д М .  Налоговые риски и тен
денции развития налогового права. -  М.: Статут, 2007. С. 111.
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редственно отразилось на уровне отраслевой систем атиза
ции налогового законодательства.

В-т рет ьих, традиционно сильной остается исполнитель
ная власть, часто отож дествляем ая с адм инистративной 
властью , с административны м принуждением, и откровен
но слабым -  граж данское общество.

Естественно, указанны е причины привели к ведомствен
ному закреплению  учетны х, разреш ительны х, регистраци
онных, контрольны х или ины х административных полно
мочий, которые осущ ествлялись органами государственно
го управления сквозь призму собственных интересов, час
то без соблю дения интересов другой стороны правоотно
ш ений. П ринцип «государству виднее» не способствовал 
установлению и развитию  правовой культуры  у чиновни
ков, не было той среды, где административные процедуры 
стали бы насущ ной потребностью и неотъемлемой частью 
деятельности аппарата государственного управления, от
вечающ ей задаче баланса публичных и частны х интере
сов.1

Н алоговая поли ти ка -  это обычно компромисс между 
многими заинтересованны ми социальными группами. Н а
логовый кодекс во многом отраж ает этот компромисс. Но 
так  к ак  налоговая поли ти ка более способствовала реали
зации ф искальны х задач, неж ели формированию сознатель
ного отнош ения налогоплательщ ика к его обязанности уп
лачивать законодательно установленные налоги, то поэто
му не возникало острой необходимости в выработке адм и
нистративны х процедур, тщ ательном упорядочивании от
нош ений меж ду налоговы м и властями и налогоплатель
щ иком .

Н ельзя  не учиты вать и несколько «орган и заторское» 
понимание самой исполнительной властью сути адм инист
ративной реформы, осущ ествляемой в Узбекистане уж е с 
2003 г. Вот как , например, определил один из министров

1 Напомним в связи  с этим, что в Узбекистане граж данин пока лиш ен 
права самостоятельно внести вопрос на рассмотрение Конституционного 
суда. Можно здесь привести вы сказы вание некоего мичиганского полити
ка: «Работай усердно и честно плати налоги. Тысячи трудящ ихся в госап
парате рассчитываю т на тебя»...
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основные направления административной реформы: a ) оп
тим изация  структуры государственного и хозяйственного 
управления путем ликви даци и  дублирую щ их друг друга 
министерств, ведомств и государственны х орган изац ий , 
ф ункций распределения ресурсов и руководства субъекта
ми хозяйственной деятельности; б ) пересмотр структур, 
ф ункций и положений действующ их органов государствен
ного и хозяйственного управления; в )  передача части ф ун
кци й  от структур республиканского уровня органам мест
ного самоуправления; г )  оптимизация численности управ
ленческого персонала.1 Это действительно немаловаж ны е 
направления реформирования государственного м ехан из
ма управления, однако среди них не названо самое важное 
и трудное -  изменение содержания деятельности органов 
исполнительной власти с точки зрения их взаимоотнош е
ний с граж данином , кардинальное изменение формулы, оп
ределяю щ ей обязанности долж ностны х лиц  по отношению 
к граж данину, их транспарентность, кроме того, позабыт и 
институт административной ю стиции.

В-четвертых, органы налоговой службы, в том числе и 
по названным общим причинам, не проявляют инициативы 
в создании и реализации комплексной системы правовых 
процедур в повседневной практике, которая чаще называет
ся налоговым администрированием.2 В Концепции налого
вой политики на 2007 г. совершенствование налогового ад
м инистрирования рассматривается лиш ь к ак  дальнейш ее 
сокращ ение количества и упорядочение системы налоговых 
проверок.3 М ежду тем эти два элемента -  количество про
верок и условия внут риаппарат ного согласования проверок 
-  не определяют содержания налогового администрирова
ния и не могут служ ить ее базовыми показателями, вклю 

1 А дм инистративная реформа в Узбекистане: цель, содерж ание, основ
ные направления / /  Народное слово, 6 апреля 2004 года, № 69.

2 В последнее время налоговые органы проявляю т активность в вопросе 
представления финансовой отчетности и налоговых расчетов посредством 
использования информационных технологий при параллельном сохранении 
действующего порядка представления отчетности на бумажном носителе.

3 Источник: h ttp ://w w w .p ress-u z .in fo /ru /p rin t.scm ?to p ic ld = 2 8 0 3 & co n  
ten tld= 12818 . Интересно, как  поставлена задача: не кардинальное изм ене
ние, а лиш ь упорядочение системы налоговых проверок.
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чая действующую в Узбекистане систему проверок ф инан
сово-хозяйственной деятельности субъектов предпринима
тельства. Налоговое администрирование не сводится к на
логовому контролю, последнее лиш ь его составная часть.1 
Выпадают такие элементы, как  систематизация нормотвор
чества органов налоговой службы, уточнение задач и целей 
деятельности налоговой служ бы , нормативная регуляция 
действий всех участников налогового администрирования 
(содействующих лиц), процедура исполнения налогового обя
зательства, процедура уплаты налоговых платеж ей, их воз
врата или перерасчета и многое другое.

Классификация административных процедур в нало
говом законодательстве. Н алоговы й кодекс Республики 
У збекистан не содерж ит развернуты х полож ений, регла
ментирующ их административные процедуры, применяемые 
в отношении налогоплательщ иков. Та часть нормативных 
положений, которая имеет отношение к административным 
процедурам, во-первых, отраж ена на ведомственном уровне 
правового регулирования2, во-вторых, имеет очень усечен
ный характер , в-т рет ьих, вы раж ает односторонний под
ход к регуляции прав и обязанностей проверяющ его и про
веряем ого.1 Возможно, что рассматриваемый нами проект 
Закона «Об административны х процедурах» изменит ситу
ацию и вторая по счету кодиф икация налогового законо

1 В указанном выш е отчете IFC «Деловая среда в Узбекистане глазами 
представителей малого и частного бизнеса» 2005 г. отмечено, что, несмот
ря на соверш енствование системы назначения проверок, усилилось давле
ние со стороны контролирую щ их органов на предприятия, в которых в те
чение года проводились проверки (с. 9). Контролирующие органы чаще 
всего проверяют не те предприятия, которые потенциально несут боль
шую опасность для общества, а  те, где высок оборот наличны х денег, -  
предприятия общественного питания и торговли (с. 10).

2 В литературе ранее отмечали, что общие процедуры реш ения индиви
дуальны х дел за рубежом регулировались законодательными актами (ко
дексы или законы), однако в бывшем СССР подобных актов не было, и про
цедуры реш ения нею рисдикционных индивидуальных дел определялись 
нормативными актам и другой юридической силы. См.: Управленческие 
процедуры. -  М.: Н аука, 1998, с. 29.

3 Исследователи часто отмечают, что государство в лице своих органов 
является субъектом налогового контроля и одновременно устанавливает в 
законодательстве требования налогового контроля. Вот пример из п ракти 
ки законодательного регулирования: в проекте НК РУз права и обязанно
сти налогоплательщ иов и налоговых агентов детализированы , а права и 
обязанности уполномоченных органов (вклю чая налоговые) сформулиро
ваны двумя отсылочными строками: «регулирует ся  ... ины м и норм ат ив
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дательства покаж ет более высокий уровень детализации 
административны х процедур, даст системный подход зак о 
нодателя к их нормативной регламентации.

В сфере налогового регулирования административны е 
процедуры мож но классиф ицировать по четырем основ
ным группам. П одчеркнем, что единым основанием для 
такой класси ф икации  являю тся  административно-право
вые полномочия органов налоговой служ бы 1 и возмож ная 
последовательность их применения в отнош ениях с нало
гоплательщ иком. Не всегда эти процедуры могут выпол
няться именно в указанной ниж е последовательности, и не 
всегда они ж естко взаимосвязаны  или взаимообуславлива- 
ют друг друга.

В первую группу административны х процедур отнесе
ны те, которые реализую т отнош ения по рассмотрению и 
разреш ению  налоговым органом следующ их адм инистра
тивны х дел: по регистрации, предоставлению, удостовере
нию 2 и приостановлению  (прекращ ению ) правомочий на
логоплательщ ика в связи с:

а )  регистрация (учет) налогоплательщ ика;
б ) ли кви дац и я  (выведение из реестра) налогоплатель

щ ика;
в )  представление документов, связанны х с налоговым 

декларированием , вклю чая представление иной финансо
вой или налоговой отчетности налогоплательщ ика;

г )  признание за налогоплательщ иком  статуса, дающего 
основание для получения налоговых льгот (преимуществ);

д )  отсрочка и (или) рассрочка уплаты  налоговой задол
ж енности3;

е )  осущ ествление зачета или  возврата налогоплатель- 
щ ику  излиш не уплаченны х налоговых платеж ей;
но-правовыми актами». П ока это лиш ь проект, в котором, надеемся, най 
дет отраж ение другое видение вопроса.

1 Проф. Б.М . Лазарев предлагал классифицировать управленческие 
процедуры по управленческим ф ункциям . См.: Управленческие процеду
ры , с. 28. Д .В . В инницкий структурировал налоговое процедурное право 
так: налоговые общ ерегулятивные процедуры и налоговые охранитель
ные процедуры. См.: Российское налоговое право. -  СПб.: Ю ридический 
центр Пресс, 2003, с. 310-311 .

2 Так называемые процедуры позитивного характера, т.е. не связанны е 
с применением мер государственного принуж дения.

3 См.: Положение о предоставлении отсрочки и (или) рассрочки по упла-
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ж ) получение права на налоговый кредит1;
з )  выдача оф ициальны х документов, имею щ их ю риди

ческое значение;
и )  соблюдение тайны  сведений о налогоплательщ ике и 

передачи ее третьим лицам ;
к )  порядок определения и списания сумм безнадежной 

налоговой задолж енности  прош лы х лет по п латеж ам  в 
бюджет и государственные целевые фонды2.

Вторую группу адм инистративны х процедур составля
ют такие, где реализую тся полномочия налоговых органов 
по контролю финансово-хозяйственной деятельности субъ
ектов предпринимательства. Среди них главны м и проце
дурами считаю тся следующие:

а )  согласование налоговой проверки;
б ) проведение налоговой проверки;
в )  участие налогоплательщ ика в проведении налоговой 

проверки;
г ) уведомление (сообщение) налогоплательщ ику о резуль

татах проведенных налоговых проверок;
д )  утверждение результатов налоговой проверки;
е)  признание налогоплательщ иком  вины в совершенном 

правонаруш ении и добровольная уплата сумм финансовых 
санкций;

ж ) адм инистративное обж алование результатов нало
говой проверки;

з )  административное обж алование реш ений органов го
сударственной налоговой служ бы  и действий (или бездей
ствия) их долж ностны х л и ц ;3
те задолженности, прекращ ении начисления пени, а  такж е списании пени и 
ш трафны х санкций по платеж ам  в бюджет и государственные целевые 
фонды: утверждено постановлением Республиканской комиссии по сокра
щению просроченной дебиторской и кредиторской задолженности и у к 
реплению дисциплины платеж ей в бюджет от 10.12.2004 г. № 60, зарегис
трировано Минюстом РУз от 14.01.2005 г. №»1442.

См. У каз П резидента Республики Узбекистан «О дополнительных 
мерах по стимулированию  создания и деятельности предприятий с иност
ранны ми инвестициями» от 31 .05.1996 г. № УП-1467. Эта процедура при
нята для предприятий с иностранными инвестициями, производящ их экс
портоориентированную и импортозамещ ающ ую продукцию.

2 Эта процедура применяется к  низкорентабельным, убыточным, эконо
мически несостоятельным государственным предприятиям, реализованным 
инвесторам по нулевой вы купной стоимости.

3 Эту процедуру можно отнести и к  первой группе административны х 
процедур.
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и )  принудительное исполнение налогового обязатель
ства1.

В третью группу административны х процедур, имеющих 
ю рисдикционное значение, вклю чены те, где к налогопла
тельщ ику применяю тся меры пресекательного, восстано
вительного характера либо меры административной ответ
ственности, среди них следующие процедуры:

а ) возбуждение дела об административном правонару
шении;

б ) административное расследование;
в )  рассмотрение дела об административном правонару

шении;
г ) вы несение реш ения по делу об административном  

правонаруш ении;
д) исполнение реш ения по делу об административном 

правонаруш ении;
П риведенная класси ф икация административных проце

дур наглядно демонстрирует, насколько глубоко админист
ративно-правовые полномочия налоговых органов перепле
лись с правами и обязанностями налогоплательщ ика, как  
это -  позитивно или негативно -  может сказаться на пред
приним ательской деятельности ю ридического или ф и зи 
ческого лица. В связи с этим возрастает и организацион
но-правовая значимость надлеж ащ ей регламентации у к а
занны х полномочий, причем речь может идти только о за 
конодательной регламентации, а не о ведомственной, так 
к ак  она прямо определяет «самочувствие» налогоплатель
щ и ка, непосредственно затрагивает его статус.

Н а более низком уровне правового регулирования еще 
возможно разреш ение вопросов межведомственного взаи 
модействия. Н апример, в связи с осуществлением контро
л я  за соблюдением налогового законодательства, правиль
ностью исчисления, полнотой и своевременностью уплаты 
налогов, обязательны х платеж ей органы государственной 
налоговой служ бы  взаимодействую т с органами государ
ственной власти на местах, органами самоуправления граж 
дан, правоохранительны ми, статистическими и финансовы

1 Налоговое обязательство -  термин, который пока еще не наш ел ш иро
кого применения в действующем налоговом законодательстве РУз.
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ми органами, банками и другими организациям и. Это т а к 
ж е предмет для управленческих (внутриаппаратны х) про
цедур, совокупность которых могут составить особую чет
вертую группу административных процедур, включающую 
процедуры, влекущ ие ю ридические последствия для нало
гоплательщ иков и не имеющие какого-либо правового вли
яния (процедуры материально-технического характера).

Не менее важной представляется класси ф икация осно
ваний  и поводов для проведения проверок. Дело в том, что 
по законодательству У збекистана заявлени я, сообщения и 
другая инф орм ация о наруш ениях налогового законода
тельства являю тся основанием для осущ ествления конт
ролирую щ ими органами внеплановых проверок. Речь идет 
о так  называемых «сведениях о ф акт ах наруш ения хо зя й 
ст вую щ им субъектом законов и ины х акт ов законодат ель
ст ва», под которыми понимается инф ормация от ю риди
ческих лиц и граж дан с указанием  конкретны х аргумен
тированных и документально подтвержденных фактов на
руш ений.

Если правовым основанием  проведения налоговых про
верок служ ит акт  органа (должностного лица), в компетен
цию которого входит принятие реш ения о такой проверке, 
то поводом могут служ ить материалы СМИ, заявления граж 
дан и т.п . М ежду тем в законодательстве смеш иваю т по
вод и основание, например, указы вая  в одном ряду «реше
ние П резидента и П равительства Республики Узбекистан» 
и «сведения о ф актах наруш ения ... законов...» , к ак  осно
вания для осущ ествления внеплановых проверок. Таким 
образом, эти различия такж е долж ны  учиты ваться в про
цессе подготовки адм инистративны х процедур, вклю чая 
выработку самостоятельной процедуры проверки заявлений , 
сообщений о наруш ениях налогового законодат ельст ва.

Уровень и содержательность правового регулирования 
административных процедур в налоговом законодатель
стве. П равовая организация налогового контроля в Узбе
кистане имеет достаточную нормативную  базу1, но ее внут

1 Назовем Закон РУз «О государственном контроле деятельности хо
зяйствующих субъектов» от 24.12.1998 г.; Указ Президента РУз «Об у поря-
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ренняя реглам ентация, и главное, п ракти ка применения 
далеки от реального соблюдения баланса частных и пуб
личны х интересов1, что чащ е всего приводит к приоритету 
мнения (а может, и интереса) налоговых органов, нежели 
н алогоплательщ и ков. Степень соверш енства налогового 
контроля к ак  правового института долж на оцениваться по 
критерию  его правовой упорядоченности, определенности 
процедур, гарантированности  прав налогоплательщ иков 
защ иты  от чрезмерного вмеш ательства в их деятельность 
при налоговом контроле. П ока это слабо отражено в нор
мах Налогового кодекса РУ з, вклю чая его новый проект.

А дминистративны е процедуры к ак  правовой механизм 
должны обеспечить участие налогоплательщ ика на любой 
стадии согласования проверки, ее проведения и рассмотре
ния результатов:
дочении проверок и совершенствовании координации деятельности конт
ролирующих органов» от 08.08.1996 г. №УП 1503; У каз Президента РУз 
от 29.03.1999 г. № УП-2276 «Об усилении банковского и налогового конт
роля за деятельностью  вновь создаваемых хозяйствую щ их субъектов»; 
Указ Президента РУз «Об упорядочении организации проверок хозяйству
ющих субъектов» от 19 ноября 1998 г. №УП 2114; У каз Президента РУз 
«О мерах по дальнейш ему сокращению и совершенствованию системы 
проверок субъектов предпринимательства* от 05.10.2005 г. №УП-3665; 
Указ Президента РУз «О мерах по ускорению реализации приоритетных 
направлений в сфере углубления рыночных реформ и дальнейш ей либе
рализации экономики» от 14.06.2005 г. № УП-3618; Указ Президента 
РУз «О мерах по дальнейш ему совершенствованию системы правовой за
щ иты субъектов предпринимательства» от 14.06.2005 г. № УП-3619; По
становление П резидента РУз «О совершенствовании системы отчетности, 
представляемой субъектами предпринимательства, и усилении ответствен
ности за ее незаконное истребование» от 15.06.2005 г. № ПП-100; П олож е
ние о Республиканском совете по координации деятельности контролиру
ющих органов Республики Узбекистан: прилож ение №2 к У казу П рези
дента РУз от 19.11.1998 г. № УП-2114; Порядок проведения проверок и 
осущ ествления государственного контроля налоговыми органами деятель
ности предприятий торговли, сферы услуг: зарегистрирован Минюстом РУз
21.04.1997 г. № 331, утверж ден ГНК РУз 10.04.1997 г. № 97-30; Положе
ние о порядке проведения проверок деятельности хозяйствую щ их субъек
тов и ведения Книги регистрации проверок: утверждено Приказом м ини
стра юстиции от 29.12.2006 г. № 213-мх, зарегистрировано Минюстом РУз
29.12.2006 г. № 1650; П оложение о порядке координации проверок дея
тельности субъектов предпринимательства -  ю ридических лиц, проводи
мых контролирую щ ими органами: утверж дено Реш ением  РСКДКО от
11.03.2006 г. № 06-01-01, зарегистрировано Минюстом РУз 06.05.2006 г. 
№ 1573.

1 П арламентские процедуры или потенциал парламентского контроля 
пока, увы, не дают должного эффекта.
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• на получение уведомлений от проверяю щ их;
• на предоставление возраж ений и доказательств;
• на участие в процессе рассмотрения материалов нало

говой проверки лично и (или) через своего представителя;
• на право отмены реш ения налогового органа выш есто

ящ им  налоговым органом или судом при наруш ении этого 
права, если только такое наруш ение привело к принятию  
неправомерного реш ения.

Основные проблемы административны х процедур в на
логовых правоотнош ениях можно свести к трем. П ервая -  
это несоблюдение принципа верховенства закона, вторая -  
декларативность, фрагментарность, незавершенность, порой 
противоречивость регуляции административны х процедур, 
третья -  ведомственный уровень их регулирования. Р ас
смотрим некоторые полож ения налогового законодатель
ства, которые иллю стрирую т такой вывод.

В действующем законодательстве Республики У збекис
тан есть общ ая ведомственная норма, согласно которой 
«■запрещается проведение проверок по вопросам, которые 
бы ли проверены ранее».1 Интересно, что запрет на прове
дение повторных вы ездны х докум ентальны х налоговы х 
проверок по одним и тем ж е налогам , подлеж ащ им уплате 
или уплачен ны м  налогоп лательщ и ком  за проверенны й 
налоговый период, содержится не в Налоговом кодексе РУ з, 
а в П олож ении о Государственном налоговом комитете Р ес
публики У збекистан, утвержденном постановлением пра
вительства.2 П олагаем, что в новом проекте НК РУз будет 
учтен данный момент.

Ряд административны х процедур ю ридически не полу
чил долж ного отраж ения в налоговом законодательстве, 
хотя санкции  за их несоблюдение прописаны в законода
тельстве достаточно ж естко. Н апример, в НК РУз отсут
ствуют детальны е положения, регламентирую щ ие предос
тавление субъ-ектом предпринимательства в орган налого

1 См. пункт 4 П оложения о порядке проведения проверок деятельнос
ти хозяйствую щ их субъектов и ведения Книги регистрации проверок 
№ 213-мх.

2 П ункт 12 П олож ения о Государственном налоговом комитете Респуб
лики Узбекистан: приложение №1 к  Постановлению Кабмина РУз от 05.05. 
2000 г. № 180.
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вой службы информации об изменении юридического ад
реса (момент отсчета, форма уведомления); в то ж е время 
установлено, что при несообщении об изменении ю риди
ческого адреса хозяйствую щ им  субъектом в десятиднев
ный срок в регистрирую щ ий орган и орган налоговой служ 
бы на долж ностны х лиц  хозяйствую щ его субъекта нало
говыми органами налагается административный ш траф от 
10 до 15 миним альны х размеров заработной платы .1

В некоторых случаях, дается неадекватная квали ф и ка
ция наруш ения административной процедуры. Так, несво
еврем енная я вк а  налогоплат ельщ ика  на регист рацию  в 
налоговые органы  ... приравнивает ся к  искаж ению учет 
ной докум ент ации  и влечет за  собой ответственность в 
порядке, предусмотренном законом .2

Одним из примеров ослабления позиций налогоплатель
щ ика при проведении налоговых проверок стали измене
ни я в статье 18 «Гарантии невм еш ательства в деятель
н о с ть  х о з я й с т в у ю щ и х  с у б ъ е к т о в »  З а к о н а  Р У з  от 
24 .12 .1998  г. «О государственном контроле деятельности 
хозяйствую щ их субъектов» . Если ранее в законодатель
стве содержалось правило, согласно которому все «провер
ки  производственно-хозяйственной и финансовой деятель
ности предприятий малого и среднего бизнеса, членов П а
латы  товаропроизводителей и предприним ателей осущ е
ствляю тся с обязательны м участием ю ридических служб 
П алаты  и ее территориальны х структур»3, то ныне про
верки деятельности хозяйствую щ их субъектов -  членов 
Торгово-промыш ленной палаты  Республики У збекистан4 
лиш ь «могут осущ ествляться с участием ее представите
лей». До настоящ его времени не приняты  регламенты уча
стия представителей ТПП РУ з, неизвестны правовые по

1 У каз П резидента Республики Узбекистан «Об усилении банковского 
и налогового контроля за деятельностью  вновь создаваемых хозяйствую 
щ их субъектов» от 29.03.1999 г. № УП-2276.

2 См.: П оложение о системе присвоения и применения идентиф икаци
онных номеров налогоплательщ иков в Республике Узбекистан: утверж де
но постановлением Кабинета М инистров РУз от 11.03.1997 г. № 130.

3 См.: «Порядок проведения проверок и ревизий финансово-хозяйствен
ной деятельности хозяйствую щ их субъектов: прилож ение к  П остановле
нию Кабинета М инистров РУз от 27.11.1998 г. №«496 (пункт 1.10; доку
мент утратил силу).

4 ТПП РУз -  правопреемник ПТиП РУз.
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следствия неучастия и т.д. и т.п . Безусловно, в такой ситу
ации норма декларативна.

Некоторые проверки, осущ ествляемые налоговыми орга
нами, ни как  не учиты ваю тся при правовой регламентации 
реж им а государственного контроля за  ф инансово-хозяй
ственной деятельностью налогоплательщ иков. Т ак , при ня
тие налогоплательщ иком реш ения о добровольной л и к ви 
дации предприятия не включено в перечень оснований для 
проведения внеплановых проверок органом государствен
ной налоговой службы (см. ст. 12 Закона РУ з «О государ
ственном контроле деятельности хозяйствую щ их субъек
тов» от 24 .12 .1998  г. или пункт 16 П олож ения о порядке 
координации проверок деятельности субъектов предпри
нимательства -  ю ридических лиц, проводимых контроли
рую щ ими органами).

Проблемы с административны ми процедурами возни ка
ют в отнош ении не только субъектов предприним атель
ства, но и ф изических лиц , не заним аю щ ихся бизнесом. 
Н апример, в ст. 126 Н К РУ з установлено правило, согласно 
которому «налоговый орган присваивает  каж дому налого
п ла т ельщ и ку  идент иф икационны й номер». Оформление 
ИНН ф изическим  лицам  (кроме ф изических лиц , осущ е
ствляю щ их предприним ательскую  деятельность) ведется 
при подворном обходе налоговыми органам и1. В реальнос
ти во многих случаях получение граж данам и И Н Н  осуще
ствлялось принудительны м образом, посредством приме
нения через работодателей известных «мер проработки». 
П онесли ли  налоговые органы  ответственность за несоб
людение ст. 126 НК РУ з? Увы... и здесь негативно прояви
лась одна из тенденций налогового законодательства -  пе
рекладывание бремени на налогоплательщ ика.

В подтверждение противоречивости, несоблюдения прин
ципа верховенства закона приведем пример, связанны й с

1 Д ля этих целей в Узбекистане впервые в странах СНГ в органах госу
дарственной налоговой служ бы  был организован институт участковых на
логовых инспекторов, на которых была возложена и задача обеспечения 
полноты и своевременности учета субъектов налогообложения (ст. 9 Зако
на Республики Узбекистан «О государственной налоговой службе» от
29.08.1997 г.).
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применением пониж енны х ставок и освобождением от н а
лога у источника в соответствии с конвенциями (соглаш е
ниями) об избеж ании двойного налогообложения.

К ак известно, национальное законодательство РУ з пре
дусматривает специальны е процедуры для освобождения 
от налога на доходы из источника в Республике У збекис
тан на основании таки х  конвенций (соглаш ений).1

Следует отметить, что международные соглаш ения, з а к 
лю ченные У збекистаном в области налогооблож ения, не 
уполномочили компетентные органы вводить соответству
ющие процедуры. М ожно ли , основываясь на этом, а такж е 
уч и ты вая  установленны й К онституцией  РУ з приоритет 
международных соглаш ений над национальным законода
тельством, полагать, что налогоплательщ ик имеет право 
автом атически пользоваться частичны м или полным ос
вобождением от налогов на основании конвенций (согла
ш ений) об избеж ании двойного налогообложения, без со
блю дения специальны х процедур, установленных нацио
нальны м налоговым законодательством? Д олж ны ли рези
денты  иностранны х государств п ользоваться  льготам и , 
предоставленными конвенцией (соглашением), автоматичес
ки  или долж ны  следовать установленны м  инструкцией  
М инфина и ГНК РУ з процедурам подачи заявлений и спра
вок на частичное или полное освобождение или возврат 
налога на доходы из источника в РУ з?2

Приведенные примеры свидетельствую т о несовершен- 
стве налогового законодательства республики в части рег-

1 Раз существует процедура, значит, она может быть использована нало
говыми органами, в том числе для уменьш ения размеров или отказа в 
применении льгот, предоставляемых конвенциями, соглашениями.

2 Оплата нерезиденту Республики Узбекистан производится без удер
ж ан и я налога у источника вы платы , если представлено: заверенное органа
м и  государственной налоговой служ бы заявление об освобождении от 
уп ла т ы  налога в соот вет ст вии с меж дународными соглаш ениям и; за 
веренная  органами государственной налоговой служ бы справка о том, что 
нерезидент осущ ествляет деятельность и стоит на учете в органе государ
ственной налоговой служ бы к ак  постоянное учреждение нерезидента. Н е
резидент, имеющий право на налоговую льготу согласно международному 
соглашению (конвенции), обязан представить в орган государственной н а
логовой служ бы  по месту осущ ествления деятельности официальное под
тверж дение ф акта своего постоянного местопребывания данного лица в 
стране, с которой Республика Узбекистан имеет международное соглаш е
ние (договор) по налоговым вопросам. Заявление о сниж ении суммы нало-
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лам ен тац и и  адм инистративны х процедур. К ритерии  их 
правовой упорядоченности и детальной определенности, га
рантии соблюдения органами налоговой служ бы, законо
дательны й уровень регулирования долж ны  стать главны 
ми целям и в процессе защ иты  прав налогоплательщ иков.

Потенциал и значение административных процедур в 
налогообложении. В чем эффективность адм инистратив
ных процедур в налогообложении, что они могут привнес
ти в эту сферу, к ак  они могут содействовать балансу пуб
личного и частного интересов?

Во-первых, административные процедуры особенно важ 
ны там, где часто проявляется коллизия интересов участ
ников правоотнош ений, острые разногласия, что требует 
не только урегулирования, но и применения системы пре
вентивны х (уведомительных) процедур, где полезно обес
печить согласованность действий, вклю чая межведомствен
ные. Безусловно, сфера налоговых отнош ений является  той 
сферой экономики, где вечно будет существовать конф ликт 
частной инициативы  и публично-правового интереса1. Си
стем атизация и ф ормализация административны х проце
дур долж ны  содействовать сближ ению , искоренению пси
хологической разобщенности или по крайней мере нейтра
лизации  атмосферы конфронтации меж ду налогоплатель-
га или  освобождении от его уплат ы  подается до уплаты  налога. Для 
предприятий и организаций, являю щ ихся ю ридическими лицам и Респуб
лики  Узбекистан и выплачивающ их доходы (прибыль) нерезиденту, отм ет
ка о р ган а  государственной налоговой служ бы  на данном  заявл ен и и  
я в л я е тс я  основанием  д л я  сниж ения суммы н алога или освобож дения 
от уплаты  налога. При подаче заявления о возврате уплаченны х сумм 
налога орган государственной налоговой служ бы  рассматривает заявле
ние и осущ ествляет возврат излиш не начисленны х и уплаченны х налогов 
в общеустановленном порядке. Заявление на сниж ение суммы налога или 
освобождение от уплаты  налога подается в компетентны й орган государ
ственной налоговой служ бы с сопроводительным письмом и копией кон
тракта (договора), по которому нерезидент получает доходы (прибыль) из 
источника в Республике Узбекистан. См. пункт 42 И нструкции о порядке 
налогообложения доходов (прибыли) иностранных юридических лиц в Рес
публике Узбекистан (новая редакция): утверж дена Постановлением от 
15.06.2004 г. М инфина РУз № 87 и ГНК РУз № 2004-36, зарегистрирован
ным Минюстом РУз 05.10.2004 г. №»1416.

1 По итогам исследований за 2001-2005 гг. налогообложение до сих 
пор остается наиболее проблематичным аспектом деятельности малого и 
частного бизнеса. См.: Обзор IFC «Деловая среда в Узбекистане глазами 
представителей малого и частного бизнеса». -  Таш кент, 2006. С. 12.
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щ иком и налоговым инспектором. Нет н и каки х  оснований 
считать, что деятельность налоговых органов не нуж дает
ся и не может подлежать процедурной форм ализации. Ско
рее можно с полным основанием утверж дать, что эта часть 
государственного управления более всего требует деталь
ной разработки и соверш енствования процессуально-про
цедурных норм .1 О шибки, допускаемые налоговыми орга
нами, могут иметь непоправимый характер  для налогопла
тельщ ика, поэтому опасность их причинения долж на быть 
уменьш ена, в том числе адм инистративной процедурой. 
Реализация Закона РУз «Об административны х процеду
рах» позволит реально внедрить идею ответственности на
логового чиновника перед налогоплательщ иком за ненад
леж ащ ее исполнение своих публичных обязанностей.

Во-вт орых, адм инистративны е процедуры -  это серьез
ный ю ридический инструмент, разумное использование ко
торого  п о зи ти вн о  п о в л и яет  на п р аво п р и м ен и тел ьн у ю  
практику, установление справедливого и определенного на
логооблож ения2. А дм инистративны е процедуры  при их 
рациональности , проработанности и точном соблюдении 
на практи ке создадут устойчивы й и эф ф ективны й м еха
низм  административно-управленческой деятельности всего 
аппарата исполнительной власти, участвую щ его в реали
зации  налоговой п оли ти ки , а не только налоговой ин спек
ции. Лю бая адм инистративная процедура долж на рассмат
риваться к ак  правовая гарантия того, что действие (ре
ш ение) долж ностного ли ц а будет основано на м акси м аль
ной «вовлеченности» адресата реш ения в процесс его при
н яти я , это необходимо для целей правильного и законно
го разреш ения адм инистративного дела. У ровень право- 
вого регулирования адм инистративной процедуры -  зада

1 Уместно процитировать К .М аркса: «Ту роль, которую в судах играет 
судопроизводство, в законодательных органах играет порядок дня и регла
мент». Полагаем, регламент имеет аналогичное значение и для власти ис
полнительной. См.: М аркс К., Энгельс Ф. Соч. 2-е изд. Т .Н .  С. 374.

2 Конечно, они не станут панацеей в реш ении проблем налогового зако
нодательства. Сущ ествует мнение, что при помощи законов можно изме
нять реальность. Это стереотип, изменить реальность может только соот
ветствие духа закона букве закона. Дух закона -  это практи ка ж изни , пра
воприменение. К аким  будет понимание адм инистративны х процедур, по
каж ет время, а пока надежды, возлагаемые на них, вполне обоснованны.
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ча достаточно слож н ая, но вполне вы полним ая. В ю риди
ческой литературе уж е ставился вопрос о разработке К о
декса о порядке реш ения индивидуальны х нею рисдикци
онных дел, а так ж е закона о государственном управлении 
(вклю чая Основы). П редполагалось, что эти акты  отразят 
общ ие черты  процедур и особенности п орядка реш ения 
отдельны х категорий  дел1. Н ельзя не согласиться, что т а 
кое законодательство станет более полным и соверш ен
ным по структуре.2

В-т рет ьих, анализ показы вает, что в налоговом праве 
выделено понятие «налоговый риск». Сам по себе налого
вый риск в большинстве случаев обусловлен противоречи
востью или неопределенностью норм законодательства, ош и
бочных действий (или бездействия) налогоплательщ ика. Но 
немалая доля ответственности леж ит и на финансовых, на
логовых органах, чьи действия в рамках налоговой полити
ки , если и не таят риск для налогоплательщ иков, то одно
значно не способствуют его исключению из их деятельнос
ти. Мы имеем в виду не только ненадлежащ ее применение 
норм законодательства к налогоплательщ ику, но очень сла
бое ж елание содействовать искоренению ошибочных дей
ствий налогоплательщ ика3. Н апример, в деятельности орга
нов государственной налоговой службы так и не реализова
на практика периодической публикации детальных обзоров 
налогового законодательства, в которы х обобщ ались бы 
ошибки налогоплательщ иков при исчислении и уплате от
дельных налогов, рассматривались проблемы постановки на 
учет, ликвидации предприятий и т.п . Д ля субъектов малого 
бизнеса такие обобщения могли послужить ценнейш им м а
териалом и рекомендациями, как  не допустить ошибок в 
своей деятельности. По итогам тысяч проведенных прове
рок налоговые органы имели реальную возможность пре
дупредить их в бизнесе тысяч других предпринимателей.4

1 Н апример, производство по налоговым делам Н .Г. Салищ ева предла
гала вы делять в самостоятельное еще в 1970 г. См.: Гражданин и адм ини
стративная ю рисдикция в СССР. -  М.: Н аука, 1970.

2 См.: У правленческие процедуры, с. 31.
3 Одних карательны х мер недостаточно.
4 Почему этого не произошло? Н еуж ели удобнее наблюдать, к ак  сотни
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И  хотя в юридической литературе отмечается, что важ 
но отличать «налоговый р и ск » к ак  более широкое поня
тие от «риска убытков от действий должностного лица (на
логового органа)»1, все же полагаем, что риск возникнове
ния неблагоприятны х последствий в налоговых правоот
нош ениях может возникнуть и тогда, когда налоговый орган 
нечетко осущ ествляет свои административные полномочия. 
Полагаем, что административные процедуры помогут исклю 
чить часть причин, леж ащ их в основе субъективного подхо
да налогового органа к реализации своей компетенции.

Существует немало норм налогового законодательства, 
которые изначально создают конф ли кт с налогоплатель
щ иком и менее всего гарантирую т ему стабильность и уве
ренность в бизнесе. Исследования по Узбекистану показы 
вают, что в наипростейш их ситуациях налогоплательщ ик 
оказы вается  виновны м. Н априм ер, в адм инистративной 
процедуре уведомления налоговы х органов об откры тии 
банковского счета налогоплательщ ик, не заклю чив ни од
ного контракта и не получив первого дохода, уж е был ош т
рафован.2 П ричина -  неурегулированность адм инистратив
ной процедуры, вклю чая неразвитость системы межведом
ственного взаимодействия. П риведем цитату из полож е
ния о Государственном налоговом комитете РУз: «...выяв
ляет  м еханизм ы  уклонен ия  от пост ановки на учет  в орга
н а х  государст венной налоговой служ бы ю ридических и 
ф изических ли ц , осущ ест вляю щ их предприним ат ельскую  
деят ельность» . г П риведенный выш е пример из отчета по
казы вает, что иногда налоговым чиновникам следует смот
реть в зеркало... А  если серьезно, то это горький пример 
ослабления м еханизма правовой защ иты  прав налогопла
тельщ ика, последствия одностороннего и формального под- 
хода к законодательному регулированию  деятельности на
раз налогоплательщ ик наты кается на один и тот же «кирпич» вместо того, 
чтобы убрать «кирпич с дороги»? Это далеко не риторический вопрос...

1 См., например: Щ екин Д М .  У каз. раб., с. 14-15.
2 См.: Отчет МФК (IFC) «Уведомительный порядок регистрации бизне

са. Первые результаты . 2007» в рам ках отчета «Деловая среда в У збекис
тане глазами представителей малого и частного бизнеса». Таш кент, с. 21.

3 См. пункт 8.4 П олож ения о Государственном налоговом комитете 
Республики Узбекистан: прилож ение №1 к  Постановлению Кабинета Ми
нистров РУз от 05.05.2000 г. № 180.
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логовых органов и им итации последними ж елан ия  поддер
ж ивать  субъекты предпринимательства.

Одновременно следует усилить роль судебной власти в 
разреш ении налоговых споров и ее влияние на соверш ен
ствование налогового законодательства, допустить возм ож 
ность ш ирокого применения реш ений административной 
и конституционной юстиции в совершенствовании налого
облож ения. В этой связи важ но подчеркнуть, что адм инис
тративная реформа, вклю чая реформу в сфере налоговых 
отнош ений, долж на отвечать интересам человеческого и з 
мерения, целям  подчинения всех административны х и н 
ститутов принципу создания условий для реализации прав 
и свобод налогоплательщ ика1, открытости и прозрачности 
действий администрации2. Одним из результатов адм ини
стративн ой  реформы в сфере налогооблож ения долж ен  
стать не поиск и формальное выявление отклоняю щ ихся 
от нормы действий и проступков, а обеспечение прав и сво
бод налогоплательщ ика, исклю чение условий, способству
ю щ их системному допущению налоговых правонаруш ений, 
стимулирование правомерного поведения. Н а этом этапе 
реформ действительно важ но внедрять в адм инистратив
но-правовую среду понятия справедливости, формального 
равенства, свободы, ценности субъективны х прав и свобод 
личности . Однако именно эта административно-правовая 
среда, к  сожалению , менее всего заметна в реформирова
нии налоговых органов и такое понимание не стало пока 
определяю щ им .

Н азванны е проблемы обусловлены бессистемностью под
хода к их законодательному регулированию . Это у к азы ва
ет на острую необходимость кардинального  пересм отра

1 Справедливо замечание, что законы о налогах не свободны от того, что
бы их смысл, содержание и применение оценивались сквозь призму прав и 
свобод человека, гражданина. См.: Гаджиев ГЛ., П епеляев С.Г. П редприни
матель. Налогоплательщ ик. Государство. Правовые позиции Конституци
онного Суда Российской Федерации. -  М.: ФБК-ПРЕСС, 1998. С. 308.

2 У каж ем  на положительный пример, когда исполнительная власть по
пы талась реализовать общ епринятый принцип координации адм инистра
тивных процедур -  принцип «одного окна». Речь, в частности, идет о поста
новлении Кабинета М инистров РУз «О совершенствовании системы госу
дарственной регистрации и постановки на учет субъектов предпринима
тельства» от 22.08.2001 г. № 347.
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налогового законодательства, в том числе в части регла
ментации административно-правовых полномочий.

Единственно возможной и эффективной формой реш е
ния проблем действую щ ей налоговой системы будет, по 
наш ему мнению, подготовка и принятие кодифицирован
ного акта, охватывающ его всю систему налоговых право
отнош ений. Однако проблема в том, что законодатель и 
исполни тельная власть понимаю т под си стем атизац ией  
лиш ь формальное объединение действующ их нормативных 
актов под наименованием «Налоговый кодекс».1 Такой путь 
реформирования налоговой системы ошибочен, поскольку 
совершенно не обеспечивает комплексного и взаим оувязан
ного реш ения основных накопивш ихся проблем. Кодекс 
не набор статей, он предполагает урегулирование больш ин
ства спорных вопросов данной отрасли законодательства, 
возникш их до начала систематизации и именно в связи с 
применением норм налогового законодательства. Важно, 
чтобы кодекс не только дал налогоплательщ ику ответы на 
вопросы, каки е налоги и к ак  он обязан платить государ
ству, но и исклю чил любой спор или двузначное толкова
ние той или иной нормы. Именно эта цель стоит перед 
законодателем: налоговый кодекс долж ен зам енить мно
гочисленные действующие нормативные акты . Такой ко 
декс придаст стабильность, определенность, предсказуемость 
налоговому законодательству.

1 Примерно это сейчас и происходит с проектом НК РУз под лозунгом 
«Кодекс станет актом прямого действия».



И.А. Хамедов,
зав. кафедрой «Гос. строительство и право» УМЭД М ИД РУз, 

член Совета по реформированию законодательных основ 
государственного и общественного строительства, судебно
правовой системы при Президенте Республики Узбекистан,

докт. юрид. наук

О концепции совершенствования 
государственного управления в Республике Узбекистан 

в рамках административной реформы

Одна из важ ны х задач адм инистративной реформы и 
государственного строительства -  повы ш ение эф ф ектив
ности и качества осущ ествления ф ункц ий  органов госу
дарственной власти и управления. К сож алению , к ак  спра
ведливо у казал  наш  П резидент И .А . Каримов, проводимую 
административную  реформу многие по-прежнему воспри
нимаю т к а к  сокращ ение численности управленцев, а это 
глубокое заблуж дение. А дминистративная реформа направ
лена на изменение ф ункций управленческих структур и их 
четкую  правовую регламентацию.

К серьезным проблемам, порождающ им низкую  эф ф ек
тивность исполнения государственных ф ункций , относят
ся следую щ ие: вклю чение в компетенцию  органов госу
дарственной власти и управления избы точны х функций; 
неопределенность показателей результативности исполне
ния государственных функций; неоправданно вы сокая доля 
дискреционны х полномочий; чрезмерная, иногда намерен
ная услож ненность административны х процедур; их з а к 
рытость, непрозрачность для граж данского общества и по
требителей государственных услуг; отсутствие четких к р и 
териев и механизмов оперативного внутреннего контроля 
административной деятельности. Все это приводит к сни
жению  ответственности органов государственной власти и 
управления и их долж ностны х лиц , малой эффективности 
их деятельности, коррупции, извлечению  административ
ной ренты и вместе с тем обусловливает наруш ения прав и
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свобод личности, избыточные обременения и затраты  (всех 
видов ресурсов) для граж дан и организаций, высокие рас
ходы бизнеса, связанны е с прохождением административ
ных процедур в органах государственного управления, не
совершенство рыночны х институтов.

В отечественном законодательстве остаются слабо раз
работанными процедурные и процессуальные нормы, регу
лирую щ ие организацию  ф ункций исполнительны х органов 
государственной власти, наряду с относительной бессистем
ностью, неупорядоченностью  нормативных правовых а к 
тов государственного управления, устанавливаю щ их про
цедурные аспекты  их деятельности.

Единые требования к разработке и применению ведом
ственных нормативны х правовых актов, содерж ащ их нор
мы процессуального характера, пока отсутствуют. Не по
лучили должного развития и механизмы учета интересов 
потребителей государственных услуг (граж дан и организа
ций) при реализации органами государственной власти и 
управления ф ункц ий , затрагиваю щ их права, свободы и ин
тересы граж дан.

Н еобходимо создавать правовую базу для улучш ен ия 
исполнения государственных ф ункций за счет оптим иза
ции административного регулирования их исполнения, для 
разработки и применения административны х регламентов 
в органах государственной власти и управления.

Разработка и применение административных реглам ен
тов в устанавливаемом законом порядке долж ны  стим ули
ровать модернизацию  государственных ф ункций в интере
сах граж дан, их объединений.

У правленческая деятельность государственных органов 
представляет собой важ нейш ую  сферу деятельности госу
дарства. Ч еткая  правовая реглам ентация взаим оотнош е
ний меж ду государством и граж данином  характери зует  
сущ ность правового государства, поэтому публично-власт
ные отнош ения, возникаю щ ие между государством и л и ч 
ностью, нуж даю тся в правовой регламентации. П ринципы  
правового государства требую т ясного и предсказуемого 
поведения административных органов, которое должно быть
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прозрачным для всех участников административного про
изводства.

У нас пока нет единых, закрепленных законом правил, 
регламентирую щ их порядок и стадии принятия правовых 
актов индивидуального характера. Этот пробел в законода
тельном регулировании в некоторой степени заполняется 
отдельными актами различной юридической силы: ведом
ственными инструкциям и, положениями и т.п . В результа
те возникает опасность наруш ения прав и интересов граж 
дан, так как  обычно административные процедуры в боль
шей степени ориентированы на защ иту ведомственного ин
тереса, чем на обеспечение прав и свобод граж дан и стиму
лирование их активного правомерного поведения.

П рактика развиты х стран мира показы вает, что публич
но-властная деятельность реализуется на основе закона. 
Следует отметить, что законодательная регламентация ад
м инистративны х процедур во многих развиты х странах 
мира (США, Ф РГ, Голландия, Япония и др.) содержит р аз
личны е модели и основана на правовых принципах адм и
н и стративн ы х процедур. Р азработчи кам  национального 
закона об адм инистративны х процедурах приш лось, изу
чив эти модели, выбирать наиболее приемлемые для на
ш их условий.

П редставляется очевидны м , что в наш ем государстве 
деятельность органов государственного управления и их 
долж ностны х лиц  долж на основываться на законе, на за 
конодательной регламентации основных целей и принци
пов правового регулирования административны х процедур, 
в наибольш ей степени учиты ваю щ их особенности государ
ственно-правового развития Республики У збекистан и опыт 
развиты х зарубеж ны х стран. П рактически речь идет о р аз
личны х административны х процедурах и соответствующих 
им административно-процедурных правилах. Создание на 
их основе специального нормативного акта в виде Закона 
об административных процедурах -  актуальная задача, п ря
мо связанная с укреплением  правовой базы государствен
ного управления, м еханизм а реализации задач и ф ункций 
исполнительной власти.
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А нализ законодательства показы вает, что администра
тивны е процедуры, административные регламенты разра
ботаны пока очень слабо либо отсутствуют. В структуре 
правового регулирования адм инистративно-процедурной 
деятельности главную роль играю т подзаконные акты , а 
законы  содержат лиш ь полож ения абстрактного характе
ра, сопровождающиеся многочисленными отсы лками. Т а
ки м  образом, правовым регулированием  адм инистратив
но-процедурной деятельности занимаю тся в основном сами 
административны е органы. Такое положение дел усугуб
ляется  еще и тем, что пока не выработан эф ф ективны й 
м еханизм  доступа заинтересованны х лиц к адм инистра
тивно-процедурной деятельности и информации о ней. И с
следование законодательства, регламентирую щ его публич
но-правовую деятельность органов управления, показы ва
ет, что при применении специальны х законов и ведомствен
ны х инструкций невозмож но предусмотреть единообраз
ные административные процедуры, регулирующ ие взаимо
отнош ения должностных лиц  и заявителей. П рактика сви
детельствует, что ведомственные полож ения и инструкции 
порож даю т ш ирокий  сп ектр  долж ностны х усм отрений, 
бю рократической волокиты  и закры тости принимаем ы х 
реш ений.

Основными целями реформирования законодательства, 
регламентирую щ его административные процедуры, я в л я 
ю тся разработка рамочной административной процедуры, 
которая установит ясные пределы должного для деятель
ности всех адм инистративны х органов и станет основой 
для последующей разработки системы специальных адм и
нистративны х процедур; четкое определение сферы п ри 
менения Закон а “Об административны х процедурах”; за 
конодательное закрепление основных принципов админис
тративны х процедур; регламентация требований и поряд
к а  п р и н яти я  адм инистративного акта; закрепление чет
ки х  и понятны х процедур рассмотрения и разреш ения ад
министративного дела; урегулирование процедуры обж а
лования административны х реш ений; регламентация про
цедуры административны х актов.
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П редставляется, что вариант разработки рамочной адми
нистративной процедуры наиболее эффективен. Под рамоч
ной процедурой понимается не просто общая, или базовая, 
процедура, на основе которой будут разрабаты ваться все 
прочие специальные процедуры. Рамочная процедура пред
полагает установление ясны х и недвусмысленных пределов 
должного, которые нельзя преступить в последующем нор
мотворчестве, будь то специальные законы или подзакон
ные акты . Рамочный характер административной процеду
ры возможно обеспечить только при условии, что будущий 
Закон «Об административных процедурах» будет содержать, 
помимо прочего, четкий порядок установления администра
тивных процедур со стандартами и правилами, гарантирую 
щ ими их соответствие рамочной процедуре. Такой подход 
позволит выстроить единую и вместе с тем учитывающую 
отраслевую специфику систему процедур.

Следовательно, предполагаемый подход заклю чается в 
следующем. Необходимо разработать общую рамочную ад
министративную  процедуру, которая будет установлена за 
коном к а к  общ еобязательная. Н а ее основе могут разраба
ты ваться  специальны е процедуры для  отдельны х отрас
лей и сфер государственного управления. Но эти специаль
ные процедуры долж ны будут соответствовать рамочным 
требованиям общей процедуры. В связи с этим следует чет
ко определить компетенцию  государственных органов в ус
тановлении процедур так , чтобы соблюдался принцип вер
ховенства закона и иерархия административны х процедур. 
Таким  образом может быть построена единая система ад
министративны х процедур, которая охватит все государ
ственное управление, превратив его в стандартизирован
ную технологическую  маш ину, работающую четко и без 
сбоев.

Закон «Об административны х процедурах» должен но
сить рамочный характер: общ ая процедура устанавлива
ет правовые рам ки для всех специальны х процедур. Соот
ветствие рамочному Закону  обеспечивается подробными 
правилами и условиями, которым долж ны следовать все 
органы, устанавливая специальные процедуры.
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П ринятие Закон а «Об административны х процедурах» 
станет первым ш агом в деле построения новой системы 
государственного управления. Рам очная процедура, вводи
мая этим законом, установит правовые стандарты на наи
более значим ы е административные действия и эти стан
дарты будут иметь прямое действие. Однако необходимо 
разработать ещ е и специальные административные проце
дуры для отдельных отраслей и сфер государственного уп
равления. П оскольку каж дая  отрасль или сфера имеет свою 
специфику, нуж ны  специальные процедуры, эту специфику 
учиты ваю щ ие. В то ж е время они долж ны  соответство
вать общему стандарту, установленному рамочной проце
дурой.

Д ля организации и координации всей этой многоплано
вой работы (исследований, разработок и образовательно
просветительских мероприятий) нуж н а институциональная 
форма. В качестве таковой мог бы вы ступить правовой 
Ц ентр, который совместит в себе ф ункции аналитического 
центра по проблемам государственного управлени я для 
обеспечения разработки отечественной теории адм инист
ративны х процедур и внедрения соответствую щ их поня
тий и представлений в отечественную науку и центра по
вы ш ения квали ф икац ии  в области административны х про
цедур (его можно было бы создать при И нституте управле
ни я или при кафедре «Государственное строительство и 
право» УМЭД).

В перспективе целесообразно создание целой сети таких  
центров. Задача разработки и продвиж ения адм инистра
тивны х процедур, административны х регламентов может 
войти в число приоритетов государственной политики  в 
течение к ак  минимум 10 лет. За это время в У збекистане 
долж на бы ть построена качественно новая система госу
дарственного управления. П ерспективы этой работы за к 
лю чаю тся в разработке адм инистративны х регламентов, 
процедур внутриорганизационного управления и государ
ственной служ бы . Таким  образом, весь публичный сектор 
будет охвачен процедурными реформами, будет выстроена 
единообразная система административных процедур.
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Рамочны й характер  Закона «Об административны х про
цедурах» позволит разработать впоследствии систему спе
циальны х процедур в любой сфере. Государственное уп
равление получит единообразную регламентацию . Б лаго
даря едины м стандартам  качество управления возрастет 
независимо от динам ики кадровых ресурсов. Значительно 
сократятся возможности для произвола, злоупотреблений, 
коррупции и прочих негативны х явлений в госаппарате. 
П ояви тся  возм ож ность оценивать деятельность органов 
государственного управления к ак  со стороны общ ествен
ности и судебной власти, так и в самой системе государ
ственного управления.

П оявление м еханизм а обратной связи  в системе госу
дарственного управления создаст хорошие предпосылки для 
соверш енствования деятельности органов государственно
го управления, повысится эффективность защ иты  прав и 
законны х интересов граж дан и ю ридических лиц . Будет 
обеспечена целесообразность и разумность всякого адм и
нистративного воздействия.

Закон создает условия для непредвзятости и бесприст
растности при принятии административного реш ения, для 
надлеж ащ его участия всех заинтересованны х сторон в рас
смотрении административного дела, т .е. такого участия, 
которое обеспечивает учет мнений всех заинтересованных 
в разреш ении дела сторон, тем самым создастся прозрач
ность административного процесса.

А дминистративны е процедуры -  новое явление для оте
чественной теории административного права и практи ки  
государственного управления (да и всего СНГ), поэтому при
нятие закона о процедурах потребует разработки соответ
ствующего организационно-правового механизма. Д ля того, 
чтобы адм инистративны е процедуры реально заработали 
на практике, необходимо сделать к ак  минимум следующее:

1. О казать содействие органам государственного управ
ления в разработке специальны х административны х про
цедур. Дело в том, что закон установит только рамочные 
требования ко всем административным процедурам, а для 
каж дой отрасли и сферы государственного управления, к а ж 
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дого министерства, ведомства потребуются специфические 
правила. Но в отличие от нынеш ней ситуации все эти ве
домственные процедуры долж ны быть приведены в соот
ветствие с рамочным законом. Конечно, реш ить эту задачу 
самостоятельно министерствам, ведомствам будет сложно. 
Здесь им надо оказать экспертное содействие. К тому же 
менедж мент в органах государственного управления т а к 
ж е должен измениться под требования закона (хотя закон 
не затрагивает напрямую  вопросы внутренней орган и за
ции  работы в адм инистративны х органах, его принятие 
неизбежно вызовет необходимость ее перестройки). В свя
зи  с этим тож е потребуется помощь управленческих ан а
литиков, квалиф ицированны х юристов.

2. Провести ряд  образовательных м ероприятий. З ак о 
нопроект содержит много терминологических и пон яти й
ных новелл. И х надо будет разъяснить в ходе семинаров 
к ак  можно более ш ирокому кругу  специалистов-практи- 
ков, правоведов и преподавателей. К тому ж е необходимо 
обучить хотя бы некоторых долж ностны х лиц  в каж дом  
министерстве, ведомстве практическим  навы кам  работы по 
адм ин истративной  процедуре. Д ля этого целесообразно 
провести серию обучаю щих тренингов.

3. Д олж на быть проведена масш табная просветительс
к ая  работа: нуж ны  публикации в прессе, в научны х ж у р 
налах , издания монографий, учебных пособий и брошюр. 
Чем более ш ирокий круг общ ественности получит пред
ставление об адм инистративны х процедурах, тем эф ф ек
тивнее будет работать закон и, следовательно, государствен
ное управление в стране.

Т олько при таком  мощ ном организационно-правовом  
обеспечении можно надеяться на успешное принятие и вне
дрение Закон а «Об административны х процедурах», рег
ламентирую щ его общие принципы  и требования к разли ч
ным административны м процедурам.

В рам ках административной реформы в Республике У з
бекистан необходимо активизировать подготовку норм а
тивны х актов (проектов законов) по разреш ительны м про
цедурам (лицензирование, сертификация, регистрация), пре
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дусматриваю щ их меры по их упрощению, а такж е новой 
редакции Кодекса об административной ответственности.

В целях соверш енствования таможенной системы ГТК 
Республики У збекистан приступил к реализации ряда про
грамм, в том числе к пересмотру Таможенного кодекса и 
тарифов. Но проблемы в там ож енной сфере могут быть 
успешно решены лиш ь путем исследования потребностей 
и разработки среднесрочной и долгосрочной стратегии. В 
связи с этим на основе десятилетнего анализа опыта тамо
ж енны х органов У збекистана предстоит разработать ком 
плексную  стратегию  модернизации и развития системы в 
общ епринятом в мире направлении, предусмотрев усиле
ние организационной структуры  и оперативной эф ф ектив
ности таможенной служ бы , использование ряда процедур, 
упрощ аю щ их там ож енны й контроль, а такж е самих про
цедур таможенного контроля, обеспечение ком пью териза
ции и автом атизации там ож енны х процессов в целях  со
здания информационны х технологий, вклю чаю щ их в базу 
данных все вопросы, касаю щ иеся таможенного дела по стра
не и обмена информацией с другими странами. Это создаст 
благоприятны е условия для таможенного сотрудничества 
в рам ках договора о членстве наш ей страны в ЕврАзЭС.

В связи с вступлением У збекистана в ЕврАзЭС требует
ся реализовать необходимые меры по уни ф икац ии  там о
ж енны х процедур, в связи с этим П резидент И .А . К ари
мов своевременно поставил задачу по разработке новой 
редакции Таможенного кодекса, предусматриваю щ его обес
печение прозрачности в администрировании всех там ож ен
ных процедур. К ак  отметил П резидент, «новый Т ам ож ен
ны й кодекс долж ен стать норм ативны м  актом  прям ого 
действия».

Н овая редакция Таможенного кодекса, несомненно, дол
ж н а  быть разработана на основе систем атизации норма
тивно-правовых актов в сфере таможенного дела, в целях 
избеж ания противоречий меж ду актам и разного уровня, 
их единообразного прим енения, а так ж е необходимости 
четкого определения круга  вопросов, по которы м будут 
приниматься подзаконны е акты , регулирую щ ие вопросы
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там ож енного адм инистрирования, порядок утверж дения 
форм деклараций, их заполнения и т .д ., что должно приве
сти к сокращ ению  условий для неправомерных действий 
долж ностны х лиц  тамож енны х органов и устранению воз
можностей для их незаконного вмеш ательства в процесс 
таможенного оформления и контроля по сравнению с дей
ствующей таможенной практикой. Основу нового Там ож ен
ного кодекса Республики У збекистан долж ны  составить 
нормы, обеспечивающие детальное регламентирование, про
зрачность, последовательность и доступность процедур при 
тамож енном  оформлении.

В ц елях  ин теграци и  в меж дународное там ож енное п р а 
во, у н и ф и кац и и  основных полож ений проекта Т ам ож ен
ного кодекса Р есп убли ки  У збекистан  необходимо исполь
зовать опыт м еж дународного там ож енного закон одатель
ства, учиты вая  основные п рави ла м еж дународной К он
венции  по гарм он изац ии  и упрощ ению  там ож ен ны х про
цедур, а т а к ж е  опы та там ож енного закон одательства го
сударств -  основны х торговы х партнеров Р есп убли ки  У з
бекистан .

П редстоит м одернизировать и упростить там ож енное 
законодательство, пересмотреть всю законодательную  базу, 
провести юридическую  экспертизу нормативных актов, и з 
данны х на основе Закона «О тамож енной служ бе», внести 
в него изменения и дополнения с учетом новых реалий и 
меж дународных стандартов, приняв необходимые норма
тивно-правовые акты , предусмотренные в нем.

Д ля обеспечения реализации административной рефор
мы , соверш енствования законодательны х основ государ
ственного строительства особое место в системе норматив
ных актов, подготовка и принятие которых предусмотре
ны Постановлением П резидента, займет, несомненно, Закон 
«Об основах государственного и хозяйственного управле
ния».

Закон  такого масш таба и значимости, безусловно, дол
ж ен разрабаты ваться на основе тщ ательно продуманной 
концепции , учитываю щ ей все проблемы государственного 
управления, а такж е возможности и стратегические перс
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пективы  его соверш енствования, поэтому считаем необхо
димы м обратить внимание на следующие клю чевые мо
м енты .

1. Закон «Об основах государственного и хозяйственного 
управления» должен залож ить фундамент будущей систе
мы государственного управления, а, значит, охватывать и 
регламентировать все существенные для построения систе
мы управлени я вопросы. П редставленны й законопроект 
долж ен отвечать этому требованию  по своему предмету. 
Необходимо расш ирить сферу его действия в таких вопро
сах, к ак  ф ункции государственного управления, основы де
лопроизводства в органах государственного управления, в 
том числе учета и отчетности, подготовка правовых актов 
государственного управления индивидуального и особенно 
нормативного характера, кадровая и финансовая политика 
в органах государственного управления и т.д. Это далеко 
не полный перечень вопросов, которые должны быть реше
ны. К определению предмета данного закона надо подойти 
со всей ответственностью и тщ ательностью , опираясь на 
научные основы государственного управления и всесторон
ний анализ отечественного и международного опыта.

2. Д анны й Закон  долж ен носить рамочны й характер . 
Это значит, что он должен устанавливать такие нормы, ко 
торые ясно и однозначно урегулирую т клю чевые вопросы 
государственного управления и будут иметь прямое дей
ствие, т .е. не оставят эти вопросы специальному законода
тельству. В этом отличие рамочного закона от так  назы 
ваемого базового. Базовы й закон  только провозглаш ает 
основные принципы , идеи, установки правового регулиро
ван и я  для  последую щ его правотворческого процесса. В 
этом его слабость. Ведь от идеи до реализации -  долгий 
путь. В отличие от этого рамочный закон устанавливает 
сразу четкие правовые рам ки  (т.е. нормы прямого дей 
ствия, за  которые последующее нормотворчество уж е не 
должно выходить). Таким образом, создается остов буду
щей системы. И весь последующий нормотворческий про
цесс (что особенно важно -  ведомственное нормотворче
ство) идет уж е в установленных законом рам ках.
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3. Необходимо научно обоснованно подойти к вопросу 
разграничения государственного и хозяйственного управ
ления. Если в свое время данное разграничение было вве
дено в ответ на требования конкретной исторической си
туации, то теперь, когда заклады вается фундамент буду
щей системы управления, следует вернуться к этому воп
росу и пересмотреть его концептуально. Д анны й законо
проект долж ен реш ать эту задачу, не ограничиваясь опре
делением двух терминов и «м еханическим » отграничени
ем одного от другого в остальных частях . Такой подход не 
соответствует реальному положению вещей и не отвечает 
потребностям  систем ной о р ган и зац и и  государственного 
управления в стране.

В самом деле, если эти два вида управления так  различ
ны (государственное -  воздействие государства, а хозяй 
ственное -  сам оорганизация хозяйствую щ их субъектов), то 
почему они в одном законе? Н ельзя игнорировать тот ф акт, 
что по существу органы хозяйственного управления пред
назначены  для  проведения государственно-управленческой 
политики в народном хозяйстве страны. Это само по себе 
не плохо. Но если мы так подходим к организации хозяй 
ственного управления, мы долж ны  в долж ной мере подвес
ти органы хозяйственного управления под рамочные стан
дарты  государственного управления. Отчасти эта задача 
реш ена в законопроекте об административны х процедурах, 
где органы хозяйственного управления вклю чены в число 
административны х органов, деятельность которы х регла
ментируется этим законом. Но долж ны  быть стандарты и 
для внутриорганизационного управления, которые умест
но предусмотреть в Законе «Об основах государственного 
и хозяйственного управления». Конечно, органам хозяй 
ственного управления следует дать больш е свободы в са
моорганизации и управлении своими делами, но в рам ках 
общих стандартов государственного управления. Несомнен
но, данны й вопрос нуж дается в серьезном обсуждении.

Л и берализац ия государственного управления не о зн а
чает стихийной свободы, но подразумевает осознанное, про
думанное и последовательное расш ирение ры нка при со
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хранении стабильности и управляемости системы. А это 
значит, что государство, устраняя всякое излиш нее непро
дуктивное вмеш ательство в экономику, должно тем не ме
нее сохранить все клю чевые рычаги управления экономи
ческой ситуацией, причем эффективность управленческого 
воздействия в результате реформ долж на возрасти.

Н есмотря на значительны е успехи в деле укрепления 
законодательной ветви власти в последние годы (введение 
двухпалатного парламента, активизаци я  законотворческой 
и контрольной деятельности обеих палат), центр правотвор
чества все еще остается в исполнительной власти . Если 
судить по практическим  действиям, подзаконные акты  пред
ставляю т собой наиболее значительны й компонент систе
мы правового регулирования. Это объясн яется  тем , что 
законы  в больш инстве своем не имеют прямого действия. 
В этом их принципиальны й недостаток. А для того, чтобы 
производить законы  прямого действия, надо на порядок 
повысить качество законотворческой деятельности. Речь 
идет о модернизации всего м еханизма разработки и при
нятия законов.

У силение аналит ического пот енциала парлам ент а. Во- 
первых, парламент должен реш ительно отойти от и зж и в
шей себя традиции принятия куцы х законов, которые ус
танавливаю т только самые общие нормы нередко декл а
ративного характера, оставляя наиболее сущ ественные воп
росы подзаконному регулированию . Конечно, это потребу
ет от парламента куда лучш его знания ситуации и всех 
вопросов, подлеж ащ их регулированию . Но если законода
тельная власть на самом деле хочет занять достойное мес
то в государственном механизме и обрести политическое 
влияние, она долж на реш ить эту задачу. Это означает, что 
парламент долж ен значительно усилить свой аналитичес
кий потенциал. Это потребует организационны х и кадро
вых реш ений. Законодательной палате и Сенату следует 
создать свою инфраструктуру прикладной аналитики , тогда 
парламент будет иметь свое собственное видение ситуации, 
основанное на научном анализе, а не то, которое предлага
ется ему исполнительной властью.
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Соверш енствование т ехнологии законот ворчества. Во- 
вторых, нужно выстроить технологию законотворчества так, 
чтобы все сущ ественные вопросы разработки законов ре
ш ались на должном уровне в процессе подготовки законо
проектов: определение и ан ализ проблемы (какова про
блема, ради которой нужен этот закон), определение аль
тернатив реш ения, согласование интересов заинтересован
ных сторон, т.е. тех, кого затронет действие закона, к ак  в 
определении проблемы, так  и в оценке альтернатив ее ре
ш ения, научная экспертиза выдвинутых альтернатив с по
зиций всех вовлекаемых предметов (права и экономики, 
к ак  минимум), организационно-управленческая ан алитика 
(правилен ли способ, которым предлагается реш ить про
блему, каки е институциональные изменения потребуются). 
Действую щ ие регламенты и практи ка не позволяют обес
печить долж ной проработки этих вопросов. Т ехнология 
долж на обеспечить еще и правильную  последовательность 
разработки, так , чтобы одна работа не меш ала другой (на
пример, корректировка текста с точки зрения законода
тельной техники и содержательное решение вопросов пра
вового регулирования). М ировая практика предлагает р аз
личны е варианты  подобных технологий. И х необходимо 
изучить и избирательно заимствовать, адаптируя под наш и 
условия.

С ист ем ат изация  законодат ельст ва  и конт роль над  
подзаконны м  правотворчеством. П арламент долж ен воз
главить работу по систем атизации действующего законо
дательства, при этом можно опираться на ресурсы других 
ветвей власти, но непременно сохраняя за собой главную  
роль. Законодатель долж ен иметь ясное представление о 
всей системе действующего законодательства и именно он 
долж ен отвечать за ясность, непротиворечивость и полно
ту правовой базы общественной ж изни . Несомненно, для 
этого потребуется значительно усилить аналитический по
тенциал парламента.

В аж ны й аспект работы по обеспечению подлинного вер
ховенства закона -  контроль над подзаконным правотвор
чеством. Необходимо установить более четкие рам ки , в ко
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торых допустимо подзаконное правотворчество. Само под
законное правотворчество долж но быть реглам ентирова
но специальны м и процедурам и. Бы ло бы целесообразно 
закрепить эти процедуры и правила в новой редакции З а 
кона «О нормативно-правовых актах» либо принять, по
мимо него, отдельный закон, посвященный процедурам под
законного правотворчества.

Кроме того, парламент долж ен осущ ествлять систем а
ти чески й  контроль над подзаконны м  правотворчеством . 
Считать, что одной экспертизы  М инюста достаточно для 
целостности законодательства и верховенства закон а, по 
меньш ей мере наивно. К  тому ж е кто, к ак  не законодатель, 
долж ен играть главную  роль в контроле состояния и дина
м ики законодательства? Это необходимо и для разработки 
новых законов. Ведь помимо проверки чисто формального 
соответствия закону парламент может и должен вникать в 
содерж ательны е вопросы правового регулирования в тех 
или ины х сферах государственного управления и в случае 
необходимости выступать с законодательной инициативой, 
не дожидаясь ее от П равительства. Д ля того, чтобы парла
мент мог занять такую  активную  позицию , он долж ен быть 
хорошо информирован о состоянии и динам ике законода
тельства, а такж е о ситуации в практике правового регули
рования (правовых спорах и проблемах регулирования). К 
сож алению , в республике пока нет единой системы право
вой статистики и мониторинга. Создание такой системы -  
важ ны й ш аг на пути к более совершенному законодатель
ству и законотворчеству. Без эффективного отслеж ивания 
и глубокого изучения процессов правового регулирования 
законотворчество (и все правотворчество) обречено двигать
ся в значительной мере вслепую.

У силение процедурного законот ворчества. С принятием  
Закон а «Об административны х процедурах» в руках  пар
лам ента появится мощ ный инструмент контроля законно
сти в деятельности органов исполнительной власти. И этим 
инструментом надо активно пользоваться. П роцедуры -  
это правила, регламентирую щ ие процесс администрирова
ни я, т .е . всей исполнительно-распорядительной деятельно
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сти. П роцедуры ограничиваю т административное усмот
рение органов исполнительной власти в принятии управ
ленческих реш ений. И поэтому процедурное нормотворче
ство -  это способ значительно усилить политическое вли я
ние парламента в государственном строительстве и управ
лении. Это ры чаг сдерж ивания и надеж ны й противовес 
бю рократической мощи исполнительной власти. Закон о
датель долж ен освоить процессуальное (процедурное) пра
вотворчество и заниматься им не меньш е, чем установле
нием материально-правовы х норм. И нвентаризация, сис
тем атизация административны х процедур и контроль их 
соблюдения -  такие же задачи парламента, к ак  и анало
гичные действия в области материального права.

Судебный конт роль нормотворчества. Больш ой потен
циал в выравнивании ветвей власти заклю чен в усилении 
судебного контроля над нормотворчеством. Речь, конечно 
ж е, идет о контроле законности нормотворчества, т.е. соот
ветствия всех устанавливаемых норм Конституции и зако
нам. Это ф ункция судебной власти. И надо создать такой 
организационно-правовой механизм , который бы позволял 
суду полноценно осущ ествлять эту ф ункцию . Прежде все
го, необходимо усилить полномочия Конституционного суда. 
Н орм ативно-правовы е акты  ад м и н и страти вн ы х органов 
можно отдать под ю рисдикцию  административны х судов. 
У силение судебного контроля нормотворчества приведет к 
подлинному укреплению  судебной власти и ее статуса.

А дм инист рат ивная  ю ст иция и от вет ст венност ь у п 
равленцев. Д ля того, чтобы обеспечить соблюдение управ
ленческих процедур на практике и реальное действие про
чих  организационно-правовы х м ехан изм ов, необходимо 
поставить государственное управление под надеж ны й су
дебный контроль. Д ля этого и предназначена адм инистра
ти вн ая  ю стиция. Именно разреш ение адм инистративно
правовы х споров, а отнюдь не только и не столько рас
смотрение дел об адм ин истративны х правонаруш ениях , 
составляет содержание административной ю стиции. С точ
ки  зрения системы государственного управления админис
тративная ю стиция -  вспомогательный механизм , обеспе
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чиваю щ ий ф ункционирование системы в надлеж ащ ем ре
ж име. А в механизме всей системы государственной влас
ти -  это противовес, балансирую щ ий бю рократическую  
мощь исполнительной власти.

В связи с этим нужно подчеркнуть важность разработ
ки  института ответственности управленцев за приним ае
мые ими реш ения. Необходимо разработать составы пра
вонаруш ений и систему санкций (преимущественно дисцип
линарны х и административных). В основе нового институ
та долж ен леж ать принцип ответственности государствен
ных органов за действия своих долж ностны х лиц . Это оз
начает, что имущ ественную  ответственность перед част
ным лицом  за административны е деликты  долж ностны х 
лиц  долж но нести государство. А должностное лицо будет 
отвечать перед государством в регрессном порядке. Т акая 
модель обеспечит правовую защ ищ енность частны х лиц 
во взаимодействии с административными органами и сде
лает государственное управление более дем ократичны м . 
Важ но отметить, что, согласно позиции руководства стра
ны, ответственность за управленческие реш ения долж на 
быть усилена и на самом верху исполнительной власти.
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О регулировании деятельности  
административных органов в ФРГ

Развитие современного административного права нача
лось в Германии в XIX в. Оно проходило не всегда гладко 
и часто замедляло свой ход, как , например, во времена Тре
тьего рейха и пребы вания у власти национал-социалистов 
в период с 1933 по 1945 г. Первые административные суды 
появились в 1865 г. в Бадене, затем в 1872 г. в П руссии, в 
1875 г. в Гессене и в 1879 г. в Баварии. В 1895 г. под 
редакцией Отто М айера выш ел первый учебник, который, 
отталкиваясь от французского права, послужил основой для 
ю ри д и ч ески х  определений адм ин истративного  права и 
структурировал немецкое административное право в соот
ветствии с принципами правового государства.

Первые усилия по кодиф икации общего административ
ного права были предприняты  в 30-х годах, в так назы вае
мое Веймарское время. Однако реш ение урегулировать в 
одном законе все процедуры по принятию  органами госу
дарственной власти реш ений и их объявления граж данам  
было принято только в 1960 г. на 43-м съезде немецких 
юристов в М юнхене. П роект Закона об административной 
процедуре выш ел уж е в 1964 г., но его принятие затян у
лось на длительное время. В результате Закон об адм ини
стративн ой  процедуре был п ри н ят только  в 1976 г ., а 
1 .01 .1977  г. вступил в силу.

До этого времени общ ие правила адм инистративного 
права, содерж ащ иеся в данном законе, постоянно прим е
нялись на п ракти ке и развивались судами в ходе судо
производства. Современное административное право пред
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ставляет собой в первую очередь результат судопроизвод
ства верховны х адм инистративны х судов и К онституци
онного суда Ф РГ за период после окончания Второй м и 
ровой войны.

Что понимать под административной процедурой, как  
ее видят в Германии? Чем она отличается от производства 
в административном суде? В конце концов, они оба служ ат 
тому, чтобы установить для граж данина или предприятия, 
что те вправе делать (или не делать) на основании сущ е
ствую щ их публично-правовых предписаний. К ак правило, 
адм инистративная процедура ведет к изданию адм инист
ративного акта1, а спор в административном суде -  к  вы 
несению судебного реш ения. И от одного, и от другого гр аж 
дане вправе защ ищ аться: против административного акта  
можно в течение месяца заявить протест, против судебного 
реш ения можно подать иск. Т аким  образом, для чего же 
нуж но подробное регулирование адм инистративной про
цедуры?

А дминистративная процедура регулирует, участвует ли 
граж данин еще до издания административного акта  в ре
ш ении вопроса, и если да, то каки м  образом. Дело и не 
долж но доходить до того, чтобы в определенный орган 
заявлялся  протест или в административны й суд подавал
ся и ск . Если граж дан ин у  предоставляется возмож ность 
сделать заявление, то он мож ет дать сведения, которые по
влияю т на реш ение административного органа. А преиму
щество с точки зрения самого органа состоит в том, что 
принятое решение не оказы вается для граж данина полной 
неож иданностью , потому что с отягощ аю щ им реш ением 
человеку смириться прощ е, если перед этим его заслуш али, 
и он может быть уверен, что реш ение вынесено с учетом

1 Правовые распоряжения издаются по иным правилам, чем администра
тивные акты , поскольку в этом случае затрагиваются не конкретные адреса
ты , которые при необходимости должны быть вовлечены в процесс и заслуша
ны, а общественность. Гражданин может обжаловать правовое распоряжение, 
когда органы власти требуют от него конкретного поведения -  так называе
мая индицированная проверка правового распоряжения в рамках иска об ос
паривании, направленного против административного акта. К тому же в Гер
мании имеется контроль норм, осуществляемый административными судами 
в соответствии с §47 Положений об административных судах.
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всех обстоятельств дела. О днако поскольку сущ ествую т 
дела, в которых участие или просто заслуш ивание граж да
нина до издания административного акта  было бы неж е
лательно, то определение адм инистративной процедуры 
звучит так:

А д м инист рат ивная  процедура предст авляет  собой де
ят ельност ь органов власт и, носящую внеш ний характ ер  
и направленную  на проверку предпосылок дела, подготов
к у  и издание адм инист рат ивного акт а или  заклю чение  
публично-правового договора.1

К ак действует административный акт?
А дминистративны й акт обосновывает для граж данина 

определенные обязанности или права. В этой связи закон 
об адм инистративной процедуре регулирует следующее: 
административны й акт  по отношению к лицу, которому он 
был вынесен или которого он касается, становится действен
ным в тот момент, когда он оказы вается известен своему 
адресату . В качестве адресата адм инистративного акта 
граж данин , не заявивш ий протест и не подавший иск, дол
ж ен , к ак  правило, согласиться с административным актом 
и исполнить его. Кроме того, административный акт мо
ж ет быть приведен в исполнение и самим издавш им его 
органом власти .2

О тягощ аю щ ий административный акт, не оспоренный в 
течение одного м есяца, приобретает определенную право
вую действенность. Это означает, что, подобно судебному 
реш ению , он вступает в силу и вне процедуры обж алова
ния мож ет быть отменен или опровергнут самим издав
ш им его органом только при наличии предпосылок, у к а 
занны х в законе об административной процедуре.3

1 Ср. §9 Закона об административной процедуре.
2 Приведение в исполнение регулируется предписаниями Закона об 

административном исполнении. Ср. §7: «Админист рат ивны й акт  приво
дит ся в исполнение издавш им его админист рат ивны м органом. Это же 
касает ся исполнения реш ений после обж алования.»

3 Здесь нуж но было бы проверить, является ли административный акт 
противоправным, или к  делу добавились новые обстоятельства, которые оп
равдывают отмену административного акта издавшим его органом. Таким 
образом, сила постоянства административного акта носит не только фор
мальный характер, но накладывает такж е материально-правовое обязатель
ство на граж данина и на административный орган. Ср. §48, 49 Закона об 
административном исполнении.
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Если ж е граж данин заявляет протест или подает в ад
м инистративны й суд иск, то административный акт, как  
правило, не может быть исполнен немедленно. За исклю 
чением отдельных специальны х случаев протест и иск об 
оспаривании обладают отлагательны м действием. Ср. §80 
абз. 2 П олож ений об административны х судах:

«О т лагат ельное дейст вие не прим еняет ся лиш ь
1) при ист ребовании общ ест венны х взносов и издержек,
2 )  в случае не т ерпящ их от лагат ельст ва распоряже

н и я х  и мерах полиции ,
3 ) в и н ы х  случаях , предписы ваемы х федеральным за 

коном, (...) особенно для  случаев заявлен ия  т рет ьими л и 
цами протеста и ли  подачи иска прот ив адм инист рат ив
н ы х  акт ов, касаю щ ихся инвест иций  и ли  создания новы х  
рабочих мест,

4 )  в случа ях , когда немедленного исполнения  в инт ере
сах общ ест венност и или  в инт ересах участ вующ его лица  
требует в особом распоряж ении орган власт и, издавш ий  
данны й адм инист рат ивны й акт , либо приним аю щ ий ре
шение от носит ельно заявленного протеста.»

Чем ж е административны й акт отличается от реш ения 
административного суда, если они оба в обязательном по
рядке устанавливаю т для граж данина публично-правовые 
обязанности либо права?

А дминистративны й акт устанавливает для своего адре
сата правило с непосредственным правовым действием .1 В 
отличие от этого, реш ение административного суда обосно
вывает для органа власти обязательство действовать в со
ответствии с этим реш ением. Если административны й акт 
оказы вается противоправным и если его исполнение ведет 
к нарушению  прав истца, суд отменяет его (случай иска об 
оспаривании административного акта). Если такой адм и
нистративны й акт  уж е был исполнен, то орган власти обя
зан отменить его и устранить последствия его исполнения.2 
Если отказ от адм инистративного ак та  или бездействие 
органа власти оказы вается противоправным и это приво

‘Ср. определение административного акта §35 Закона об администра
тивной процедуре.

2Ср. §113 абз. 1 п. 2 и 3 Положений об адм инистративны х судах.
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дит к наруш ению  прав истца, суд обязывает орган власти 
исполнить действия, о которых ходатайствовал истец, или 
рассмотреть вопрос заново в соответствии с правовой точ
кой зрения суда (случай иска об обязанности издания ад
министративного ак та ).1 Таким образом, суд не всегда мо
ж ет вынести заклю чительное решение.

Д ля случаев, в которых закон предоставляет органу го
сударственной власти право применить собственное усмот
рение и некоторую свободу действий при вынесении за к 
лю чения, суд вправе принимать решение только касатель
но правовых, но не предметных вопросов дела.2 Судебный 
контроль ограничивается проверкой того, придерж ивался 
ли административны й орган действующ их правовых прин
ципов, прим еняя собственное усмотрение, и учиты вал ли 
он защ ищ аем ы е законом интересы граж дан. А полномо
чиями реш ать предметные вопросы дела и учиты вать при 
этом соображ ения целесообразности или применимости на 
практике обладает, напротив, сам административный орган.

Из всего этого следует важ ны й вывод: граж данам  и 
предприятиям  нуж но приним ать участие в адм инистра
тивны х вопросах уж е на стадии поиска реш ения. Если они 
хотят повлиять на реш ение органов путем излож ения но
вых фактов, соображений и собственной точки зрения, они 
долж ны  быть в состоянии сделать это своевременно, т. е. 
еще в ходе административной процедуры, ведущей к изда
нию административного акта. Вопрос, каки м  образом это 
делается, регулирует административная процедура.

П ринцип  правового государства требует ясного и пред
сказуемого проведения административной процедуры, ко 
торая д олж н а бы ть справедливой и прозрачной для  ее 
участников. В этом проявляется  конституционно-право
вое значение единого закон а для адм инистративной про
цедуры.

Органы власти действуют, к ак  правило, в интересах об
щественности. Д ля этой цели они вправе применять дан
ную ими государственную власть. Нормы общего закона

1Ср. §113 абз. 1 и 5 П оложений об административных судах.
2Ср. §114 П оложений об административных судах.
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об административной процедуре и особого адм инистратив
ного права, к ак , например, полицейского права или предпи
саний, регулирую щ их охрану общественного порядка, ус
танавливаю т для этих действий важ ны е общие принципы . 
Можно и нужно требовать соблюдения этих принципов уже 
для административной процедуры. Благодаря имею щ ейся 
у граж дан возможности заявить в административный орган 
протест и тем самым дать ход досудебному производству 
их роль в адм инистративны х действиях возрастает. А дми
нистративны й орган мож ет осущ ествлять самоконтроль; 
вы ш естоящ ий орган еще до суда получает возмож ность 
перепроверки. И напротив, суды выносят свои реш ения, 
исходя в первую очередь из соображений правового х а р а к 
тера, и уж е после соверш ения действий, когда для того, что
бы остановить или предотвратить их , зачастую  не бывает 
времени.

Граж дане, ж елаю щ ие воспрепятствовать действиям ад
министративного органа или получить в официальном ве
домстве какое-либо разреш ение или льготу, участвую т в 
судебных спорах в качестве сторон. У них имею тся все 
процессуальные права, которые предусмотрены законом для 
спорящ их сторон в судебном процессе.

В отличие от этого, вид и объем прав участия в адм ини
стративной процедуре зависит от того, каки е  задачи вы 
полняет данны й адм инистративны й орган , яв л яется  ли 
требуемое реш ение относительно простым или многосту
пенчатым, и каки е общественные и частные интересы при 
этом затр аги ваю тся . А дм и ни стративны й  орган  долж ен  
реагировать гибко и сам выбрать подходящую к данному 
случаю форму действий. О тказ от предписаний относитель
но формы и требование простоты и целесообразности ад
министративной процедуры позволяют добиться того, что 
для граж дан облегчается доступ к адм инистрации, а адм и
нистративная процедура ускоряется.

Самой простой формой адм инистративной процедуры  
является  проводимая в больш инстве случаев общ ая или 
неформальная процедура. Она начинается с того, что гр аж 
данин подает ходатайство или сам орган власти приступа
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ет к  действию по долгу служ бы. Если административный 
орган не обязан действовать немедленно, он по своему слу
жебному усмотрению реш ает, требуется ли в данном слу
чае проведение административной процедуры, и если да, то 
когда (принцип целесообразности)1. Кроме того, действует 
принцип расследования, т. е. административный орган сам 
вы ясняет обстоятельства дела и не привязан  к ходатай
ствам сторон о предоставлении доказательств.2

У частники каж дой административной процедуры обла
дают обычно следующ ими правами: право на заслуш ива
ние, право на ознакомление с документами дела, право на 
сохранение личной и служебной тайны , право на получе
ние разъяснений и рекомендаций, право на представитель
ство.3 В ходе административной процедуры участники не 
располагаю т правовыми возмож ностями обж алования ре
ш ен и я .4 Процессуальные действия государственного орга
на -  например, отклонение ходатайства о предоставлении 
доказательства, отказ в праве на ознакомление с докум ен
там и дела, отклонение ходатайства об отводе долж ностно
го ли ц а ввиду его пристрастности - не могут быть обж ало
ваны сами по себе. Граж данин должен дож даться вынесе
ни я реш ения, заверш аю щ его процедуру, каковы м  обычно 
является  издание административного ак та .5

Н азванны е выш е права относятся исклю чительно к  уча
стникам  административной процедуры. Это участие опре
деляется формально. У частником является не просто тот, 
права которого могут быть ущ емлены или каким -то обра
зом затронуты в результате ожидаемого реш ения. Только 
лицо, которое участвует либо в силу закона, либо на осно

1 Н аряду с принципом расследования и принципом целесообразности 
долж ны  соблюдаться такж е принцип законности и -  если граж данин пу
тем подачи заявления сам определяет начало производства -  принцип дис- 
позитивности.

2 Ср. §24 Закона об административной процедуре.
3 Ср. §28, 29, 30, 25, 14 Закона об административной процедуре.
4 Ср. §44 а П оложений об адм инистративны х судах.
5 Ср.: М аурер X . Общее административное право. 14-е изд. -  Мюнхен, 

2002, §19 IV 8, с. 502: исключения из §44 а необходимы, например, в случае, 
когда граж данину отказы ваю т в праве ознаком ления с документами дела. 
Только после этого можно сделать вывод о том, имеет ли оспаривание ве
домственного реш ения ш ансы на успех.
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вании заявлени я  адм инистративного органа, признается 
участником  административной процедуры. Если требует
ся участие многих лиц  или других ведомств, то появляю т
ся другие виды административны х действий, например:

• ф орм альная процедура,1 которая проходит только на 
основании имею щ егося в законе предписания и требует 
подачи письменного ходатайства, а так ж е проведения ус
тного заседания перед изданием  административного акта. 
П рим еры : производство по отчуж дению  имущ ества, по
лучение разреш ения на эксплуатацию  установок, за гр я з 
няю щ их окруж аю щ ую  среду, производство по признанию  
определенны х видов печатны х изданий вредными для мо
лодеж и;

• процедура официального установления п лан а,2 пре
дусм атриваю щ ая подробное заслуш ивание многих участ
ников в устны х заседаниях. П рименяется обычно при стро
ительстве дорог, аэропортов или заводов по переработке 
м усорны х отходов. Заклю чительны й  адм инистративны й 
акт заменяет все требующиеся по закону реш ения, напри
мер, разреш ение на строительство, согласие ведомства по 
охране окруж аю щ ей среды и т. п.;

• многоступенчатая адм инистративная процедура, об
разуем ая правовыми фигурами предварительного реш ения 
и частичного разреш ения. Она используется в крупны х 
проектах и позволяет, учиты вая расходящ иеся друг с дру
гом частные и общественные интересы, ш аг за  ш агом про
яснить слож ны е вопросы.3

Рассмотрим право на заслуш ивание и на ознакомление 
с документами дела. Не в каж дом  случае необходимо пред
варительное заслуш ивание граж дан ин а, и не всегда ему 
разреш ается ознакомиться с документами дела. Право на 
заслуш ивание предоставляется в случае отягчаю щ их ад
министративны х актов. К ним относятся административ
ные акты , вмеш иваю щ иеся в права граж данина, а такж е 
те, которые не предоставляют прав или разреш ений, о ко 

1 Ср. §63 и далее в Законе об административной процедуре.
2 Ср. §72 и далее в Законе об административной процедуре.
3 Ср. реш ения Федерального административного суда: т. 24, 23; 70, 365; 

72, 300; 80, 207; 92, 185; 96, 258.
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торых граж данин ходатайствовал.1 Официальное заслуш и
вание нуж но для того, чтобы решение административного 
органа основывалось только на тех ф актах , относительно 
которых граж данин имел возможность вы сказаться. Д ля 
затронутого лица возможность вы сказаться очень важ на. 
Право на заслуш ивание проистекает из принципов право
вого государства. Однако на практике его используют по- 
разному. От заслуш ивания можно отказаться, если оно не 
требуется, исходя из обстоятельств конкретного дела: на
пример, в случае, когда промедление в вынесении реш ения 
грозит опасностью или когда немедленное решение необ
ходимо в общ ественных интересах. Кроме того, заслуш и
вание пропускается, если этому противостоит настоятель
ный общ ественный интерес.2 И, наконец, административ
ное право откры вает возможность исправления совершен
ных в ходе административной процедуры ошибок в буду
щем: несостоявшееся заслуш ивание может быть проведе
но в ходе производства по протесту.3

Если, например, хозяин предприятия общественного пи
тания лиш ается  разреш ения на свою деятельность, не по
лучив предварительно возможности вы сказаться , то дан
ный адм инистративны й акт  ввиду соверш енной процес
суальной ош ибки является  противоправны м. Если затро
нутое лицо заяви т в адм инистративны й орган протест и 
будет заслуш ано в ходе производства по протесту, то дан
ная процессуальная ош ибка будет тем сам ы м  исправле
на. Д алее необходимо будет проверить, удовлетворяет ли 
запрещ ение на дальнейш ую  деятельность необходимым 
предпосы лкам , названны м  в законе, и является  ли оно со
разм ерн ы м .

У частник административной процедуры получает пра
во на ознакомление с документами дела в том случае, если 
знание документов требуется для осущ ествления или за 
щ иты его правовых интересов. Отсюда следует, что данное 
право ограничено к ак  по содержанию , так  и по времени.

1 Ср.: М аурер X . Общее административное право. 14-е изд. -  Мюнхен, 
2002, § 19 IV 8, с. 492.

2 Ср. § 28 абз. 2 и 3 Закона об административной процедуре.
3Ср. §45, 46 Закона об административной процедуре.
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Оно распространяется только на лиц , участвую щ их в про
цедуре, и только на документы, касаю щ иеся их правового 
полож ения.1 Данное право не предоставляется после завер
ш ения адм инистративной процедуры и когда затронутое 
лицо больше не может быть заинтересовано в том, чтобы 
ознакомиться с документами с целью проверки шансов на 
успех в случае обж алования.2 Общего права на получение 
информации по делу, на которое могли бы ссы латься граж 
дане в любой ситуации, не сущ ествует.3 О том, предоста
вить ли  граж данину возможность вне административной 
процедуры ознакомиться с документами дела или нет, ад
м ин истративны й  орган вправе реш ать по собственному 
усмотрению .

Рассмотрим обязанность обоснования и обязанность да
вать разъ яснен ия  относительно возмож ностей обж алова
ния. Заверш ением  административной процедуры являет
ся, к ак  правило, административны й акт, который вы раж а
ется в издании заклю чения разреш аю щ его, устанавливаю 
щего или отклоняю щ его характера (например, предостав
ление или отклонение пособия по безработице либо пенсии, 
разреш ение на строительство и пр.). А дминистративны й 
акт  мож ет быть издан в письменной или  устной форме 
или каким -то  иным образом. Н екоторые законы  особого 
административного права предписываю т, однако, письмен
ную форму. П исьменны й акт позволяет сразу увидеть, к а 
ким  административны м органом он был издан и кто его 
подписал. Кроме этого, письменный административный акт 
должен сопровождаться обоснованием, в котором админи
стративный орган указы вает все важ нейш ие ф актические 
и правовые причины , повлиявш ие на его решение.

Обоснование реш ений, приняты х по служебному усмот
рению, должно содержать соображения, которыми руковод
ствовался орган, используя данную ему законом свободу в 
принятии реш ения. Обязанность обоснования реш ения слу

1 Ср.: М аурер X . Общее административное право, §19 IV 8, с. 494.
2 И псе Й . Общее административное право, 2001 г ., §15 III 3, с. 276.
3 Ср. федеральный Закон об информации общественности относительно 

окруж аю щ ей среды от 8.7.1994 (с изменениями от 23.8.2001 г.) а такж е 
соответствующие законы  отдельных земель ФРГ.
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ж и т гарантией того, что административная процедура бу
дет осущ ествляться в соответствии с принципами право
вого государства. Г раж дани н  долж ен бы ть в состоянии 
принять официальное реш ение к исполнению или перепро
верить его, используя имею щ иеся в его возможности сред
ства для обж алования. А дминистративны й орган освобож
дается от обязанности обосновать свое реш ение, если он 
удовлетворяет ходатайство граж данина.

Если издается письменный административный акт, то 
орган власти обязан такж е письменно проинформировать 
его адресатов относительно правовых возможностей обж а
лования, указав  ведомство или суд, в которые должно обра
титься затронутое лицо, их местонахождение, срок и фор
му обж алования. Если эти данные отсутствуют, то отсчет 
времени, в течение которого возможно обж алование, не на
чинается.

Закон об административной процедуре содержит не толь
ко предписания относительно процедуры, обязательной для 
работников административны х органов, принимаю щ их ре
ш ени я, но и материально-правовы е предписания общего 
административного права, например, относительно прим е
нения служебного усмотрения или об отмене адм инистра
тивны м и органам и правом ерны х актов либо отзы ве не
правомерных адм инистративны х актов. Н екоторые пред
писания носят к а к  материально-правовой, так  и процессу
альны й характер  (например, правила допустимости адми
нистративно-правовы х договоров).1 Законы  особого адми
нистративного права, являю щ иеся специальными и имею
щ ие поэтому более высокий ранг (например, строительное 
право, полицейское право, совокупность норм по охране 
окруж аю щ ей среды), модифицируют материально-правовые 
нормы Закон а об административной процедуре.

Таким  образом, Закон  об административной процедуре 
Ф РГ не является в чистом виде процессуальным законом. 
Он представляет собой сумму миним альны х требований, 
которые судопроизводство правового государства устано- 
вило для защ иты граж данина от государственной власти,

1 Ср. §54-62  Закона об административной процедуре.
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предписав определенные формы действий и излож ив Ос
новной Закон Ф РГ. Однако он не содерж ит всех общ их 
норм, действующ их в административном праве. Н екоторые 
из его правил укоренены в самой К онституции и поэтому 
не повторяются в Законе об административной процедуре. 
Более новые общие административны е законы , например, 
адм инистративны й кодекс А рм ении, содерж ат и другие 
предписания относительно действия принципов правового 
государства.

Тем, что адм инистративное право требует от органов 
власти равного отнош ения ко всем граж данам , не позво
л яя  им без законного основания вмеш иваться в права гр аж 
данина, наруш ать без основания интересы одного граж да
нина больше, чем интересы других, или применять несо
размерные целям средства, достигается лиш ь создание пред
варительны х условий для  соблю дения конституционны х 
прав граж дан. Общие правила адм инистративного права 
не берут непосредственно под охрану основные права гр аж 
данина, а только позволяю т самим граж данам  (либо их 
адвокатам) защ ищ ать их. Ввиду того, что государство об
ладает монополией власти, отдельный граж данин , ищ ущ ий 
защ иты  в суде либо государственном ведомстве, всегда на
ходится в невыгодном полож ении. Н апример, многие иски 
граж дан отклоняю тся из соображений общественного и н 
тереса, имеющего более высокий ранг. Задача Закона об 
административной процедуре состоит в том, чтобы поста
раться не в суде, а уж е в ходе административной процеду
ры восстановить пош атнувш ееся равновесие меж ду госу
дарственными органами и отдельными граж данам и и обес
печить тем самы м справедливое уравнивание частны х и 
общ ественных интересов.

У чреждение адм инистративны х судов и принятие для 
них сам остоятельны х судебных полож ений (к чему, на
пример, уж е давно призы ваю т в Р осси и 1) играет по срав

1 Ср: С т арилов Ю. Н . А дм инистративная ю стиция. Теория, история, 
перспективы . -  М ., 2003; §3 Административны е суды в России: первые 
результаты и проблемы работ над законопроектом. Ср. такж е: Лебедев 
В.М . И нтернет-конф еренция «Реформа процессуального законодательства 
РФ», 13.05.2003, h ttp ://w w w .garw eb .ru /conf/supcourt/20030410 /index .h tm .
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нению с этой задачей второстепенную роль. П равовая на
деж ность и правовая защ и та  граж дан  м ож ет быть дос
тигнута лиш ь тогда, когда действия всех органов власти 
станут осущ ествляться в соответствии с определенными 
в законе правилам и. Необходимо сделать эти правила как  
можно более гибким и -  с тем, чтобы административны е 
органы имели возмож ность модифицировать их с учетом 
каж дого  отдельного случая. Но именно с их помощ ью 
мож но вести правовой контроль за действиями органов 
государственной власти.

Относительно некоторых принципов административного 
права Ф РГ отметим следующее.Кодекс об административ
ных правонаруш ениях зачастую отождествляется с самим 
предметом общего административного права.1 В немецком 
праве сфере регулирования данного кодекса соответствует 
Закон о наруш ении общественного порядка, который вслед
ствие его репрессивного характера относят скорее к облас
ти уголовного, чем административного права.2

Если спросить немецких юристов, что такое админист
ративное право, то ответы будут самые различные. Часто 
говорят, например, что административная деятельность -  
это деятельность государства, которая не является ни за 
конодательной, ни судопроизводственной. Данное опреде
ление основывается на принципе разделения властей, в со
ответствии с которы м законотворчество поручается П ар
ламенту, исполнительная власть -  правительству и орга
нам государственного управления, а отправление правосу
дия -  судам. Правда, поскольку эти три области не всегда 
могут быть четко отделены друг от друга, сложно полу
чить однозначный результат. Правительство может изда
вать постановления, имею щ ие силу закона; у П арламента

1 Так считает, по крайней мере, Лю хтерхандт в статье «К состоянию и 
содержанию  кодиф икации общего административного права в Средне-Во- 
сточной, Восточной и Ю жно-Восточной Европе». См.: Государственное уп 
равление и административное право в процессе обновления Восточной Е в
ропы, 2001, с. 31.

2 Многие реформы уголовного права, особенно 1968 и 1975 гг., привели 
к  тому, что менее серьезные уголовные преступления были переведены в 
область наруш ений общественного порядка (например, антикрим инализа
ция транспортного уголовного права).
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есть определенные контрольны е ф ункции , выходящ ие за 
рам ки законотворческой деятельности (например, в бюд
жетном праве); а судопроизводство нередко решает поли
тические вопросы, особенно если дело рассматривается в 
Конституционном суде.

Таким  образом, попытки дать административному пра
ву четкое определение оказы ваю тся проблематичны ми и 
демонстрируют, что понятие административного права не 
поддается строгой деф иниции; его можно только описать, 
назвав характерны е для него п р и зн аки .1 П ризнакам и ад
министративной деятельности являю тся ее активное сози
дательное преобразование будущ его и ее ориентация на 
общ ественный интерес.2

П ервы й признак отличает административную  деятель
ность от судопроизводства, которое только реагирует и при
меняет действующее право. Административные органы, на
против, не ограничиваются простым исполнением закона, а 
претворяют в ж изнь политические реш ения. Они вы полня
ют государственные задачи или, лучш е сказать, приступают 
к  работе по заданию  общественности и принимаю т реш е
ния для всеобщей пользы (касаю щ иеся, например, строи
тельства дорог, поддержания работы социальных учреж де
ний, планирования застройки земель, предотвращение опас
ностей, оказания содействия развитию  культуры и т.д.).

Второй при знак  отличает административную  деятель
ность от граж данского права, которое отдает предпочтение 
частной автономии и делает возмож ны м мирное преследо
вание частных интересов.

А спект активного преобразования будущего и свободы 
принятия органом управления реш ений играет клю чевую  
роль такж е для разграничения сфер административного и 
уголовного права. Если уголовное право и право охраны 
общ ественного порядка четко обозначаю т предпосы лки, 
ведущ ие к нарушению  правопорядка, то адм инистратив
ное право делает упор на те предпосы лки, при которы х 
общественный порядок сохраняется.

1 Форстхофф. Учебник по административному праву, 10-е изд. 1973, с. 1.
2 М аурер X .  Общее административное право, 14-е изд. 2002, с. 5.
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Эта граница становится особенно четкой в области по
лицейского права. П олиция и органы поддержания обще
ственного порядка служ ат обеспечению общественной бе
зопасности и общественного порядка, предотвращ ая гро
зящ ую  им опасность. Они регулирую т, например, дорож
ное движ ение, контролирую т предпринимательскую  дея
тельность, помогают в борьбе с эпидемиями. Такие виды 
борьбы с грозящ ей опасностью  носят превентивны й х а 
рактер и существенно отличаю тся этим от уголовного пре
следования или н аказан и й  за наруш ение общественного 
порядка, которы е всегда начинаю тся после соверш ения 
правонаруш ения и являю тся репрессивными.

Н азванны е особенности административного и уголовно
го права определяю т существенные правовые отличия. В 
их числе главны м считается следующ ее: при уголовном 
преследовании действует принцип законности; это означа
ет, что к ак  только появляю тся достаточные фактические 
основания считать, что было совершено уголовное преступ
ление, полиция обязана немедленно действовать и прини
мать меры. Кроме того, в этой области полиция подчиня
ется у к азан и ям  прокуратуры . А право предотвращ ения 
грозящ ей опасности определяется, напротив, принципом 
целесообразности. Если налицо угроза для общественного 
порядка и безопасности, то компетентный орган власти, хоть 
и уполномочен принимать меры по ее предотвращению, но 
не в каж дом  случае обязан это делать.1 Он может по свое
му усмотрению  реш ать, нужно ли вообще принимать меры, 
и если да, то каки е .

К онечно, пространство для собственного усм отрения 
может быть практически равно нулю. Орган правопоряд
ка  обязан действовать без промедления, если, например, 
имеется угроза для такой правовой ценности, к ак  ж изн ь и

1 Д ля права охраны общественного порядка, действует -  в отличие от 
уголовного права -  и принцип целесообразности. Д ействия, наруш ающ ие 
это право, должны, как  правило, преследоваться и караться законом. Только 
в отдельных случаях государственный интерес в наказании правонаруш и
теля может отступить на второй план: например, если вопрос об ответ
ственности остался откры ты м или если неясна предметная и правовая си
туация и приш лось бы прилож ить несоразмерно большие усилия на ее 
прояснения.
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здоровье граж дан. Кроме того, зачастую приходится выби
рать одно из нескольких возможных средств, поскольку 
оно является единственно подходящим для предотвращ е
ния данной грозящ ей опасности. Но до тех пор, пока орган 
действует в правовых рам ках и принимает реш ения из со
ображений целесообразности, совершенные им действия не 
могут быть подвергнуты судом сомнению. Единственное, 
что может быть проверено, это не являлись ли действия 
органа противоправны ми вследствие наруш ения какого- 
либо закона и отвечали ли они принципу соразмерности.1

П ринцип соразмерности был выведен Ф едеральным К он
ституционным судом из конституционного принципа пра
вового государства.2 Он обязывает административные орга
ны, вмеш иваю щ иеся в конституционные права граж дан, 
вы бирать для этого только подходящ ие, необходимые и 
соразмерные средства. Более точно данный принцип сфор
мулирован в новом полицейском праве:

§3 PolG П олицейские меры.3
(1 )  В  уст ановленн ы х законом р а м ка х  полиция  имеет  

право приним ат ь необходимые меры с целью предотвра
щ ения конкрет ной угрозы общ ественной безопасност и и 
общ ественному порядку, если полномочия полиции  не уре
гулированы  особым законом.

(2 )  И з  множ ества возмож ных и подходящ их мер по ли 
ция долж на выбрать те, которые предст авляю т ся ей не
обходимыми в соот вет ст вии с усмотрением по долгу служ 
бы и которые предполож ительно в наименьш ей ст епени  
ущ ем ляю т  права от дельны х ли ц  и общ ественности.

(3 )  В  результ ат е полицейских мер не допускает ся на
несения вреда, кот орый не находит ся в разум ном  соотно
ш ении с намеченны м результ ат ом.

1 Ш ох. Полицейское право и право охраны общественного порядка, ссыл
ки  103, 104, в: Особое административное право, Ш мидт-Асманн, 12-е изд. 
2 0 0 2 .

2 Ср. с принципом соразмерности: Кребс. К конституционному обо
снованию и применению принципа соразмерности, J u r a  2001, с. 228, 229; 
ср. с правотворческой деятельностью  судей и ее границами: М аурер X . 
Общее административное право, 14-е изд. 2002, с. 76.

3 Полицейский закон свободного государства Заксен (SachsPolG) -  но
вая версия в публикации от 13.08.1999.
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( 4 )  П олицейская мера являет ся  допуст имой только до 
т ех пор, пока ее цель не дост игнут а или  пока не будет  
уст ановлено, что достичь этой цели невозможно.

Б ольш ая часть общ их принципов адм инистративного 
права может быть выведена из полож ений Конституции 
Ф РГ. А дминистративное право является не чем иным, к ак  
конкретизированны м  конституционны м правом .1 Н ап ри 
мер, для вопроса применения свободного усмотрения при 
предотвращ ении опасности из общего принципа равенства 
ст. 3 Основного Закона Ф РГ следует, что в сходных случа
ях  требуется равномерное вмеш ательство государственных 
органов, особенно если государственный орган уж е приме
нял усмотрение по определенному образцу, то в отдельном 
случае он не может отойти от этого образца без особого 
предметного обоснования.2

И з принципа правового государства следует не только 
принцип соразмерности, но и принцип основанности на за 
коне. Он требует, чтобы действия государственных орга
нов в определенных, важ ны х для гражданина областях были 
легитимированы  законом .3

В о-первы х, такое правило обязы вает создать законную  
основу для  государственны х действий . В случае п о л и 
ц ей ск и х  мер по предотвращ ению  опасности , которы е м о
гут вли ять  на общую свободу действий адресата или  его 
и м ущ ество , необходимо в первую  очередь рассм отреть 
вопрос полномочий вм еш ательства. Это справедливо к ак  
для  адм ин истративны х актов , так  и для  правительствен
ны х расп оряж ен и й . Н априм ер, полномочия для  п о л и ц ей 
ского вм еш ательства могут проистекать из особых за к о 
нов или  из общ ей оговорки §3 (1) П олицейского  закон а . 
В последнем случае долж ны  быть проверены все право
вы е предп осы лки  в отдельности : у гроза  общ ественной 
безопасности , адресат расп оряж ен и я , подходящ ее и необ

1 Вернер. А дминистративное право к ак  конкретизированное конститу
ционное право, DVB1 1959, 527.

2 BVerwGE 44, 72 (74 и далее); ср. такж е: Ш ох. П олицейское право и 
правовые нормы, регулирующ ие вопросы наруш ения общественного по
рядка. / /  Особое административное право, № 112. -  Ш мидт-Асманн, 12-е 
изд. 2002.

3 BVerwGE 98, 218 (251).
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ходимое средство, его соразм ерность, конституционность 
вм еш ательства и т.д .

Во-вторых, правило основанности на законе требует, что
бы уполномочиваю щ ий закон был достаточно точен. В об
ласти уголовного права (и права наруш ения общественно
го порядка) требование определенности действует в силу 
ст. 103 абз. 2 Основного Закона Ф Р Г .1 Д ля правительствен
ных распоряж ений имеется к тому ж е ст. 80 абз. 1 Основ
ного Закон а.2 Требования в этой связи к адм инистратив
ным актам  определяю тся в §37 абз. 1 Закон а об админис
тративны х процедурах ФРГ: административны й акт дол
ж ен быть сформулирован так ясно и четко, чтобы его ад
ресат мог однозначно понять, что от него хочет адм инист
ративный орган .3

Н азванны е принципы  действуют в административном  
праве в первую очередь потому, что здесь рам ки для вы 
полнения государственных заданий значительно ш ире, чем 
в репрессивной правовой области, к ак , например, в сфере 
наруш ений общественного порядка. Кроме того, сущ еству
ют различны е виды административной деятельности. В них 
можно выделить следующие виды государственной адм и
нистративной деятельности:

• по поддержанию общественного порядка и обществен
ной безопасности;

1 Ст. 103 абз. 2 Основного Закона ФРГ:
(1) В суде каж дом у гарантируется право быть вы слуш анны м .
(2) Деяние может повлечь наказание, только если наказуем ость деяния 

была установлена законом до его соверш ения.
(3) Н икто на основании общих уголовных законов не может быть нео

днократно наказан за одно и то ж е деяние.
2 Ст. 80 абз. 1 Основного Закона ФРГ:
(1) Ф едеральное правительство, федеральный министр или правитель

ства земель могут быть уполномочены законом издавать постановления. 
При этом законом долж ны  быть определены содерж ание, цели и объем 
предоставленных им полномочий. В постановлении долж но указы ваться 
его правовое основание. Если законом предусматривается дальнейш ая пе
редача правомочий, то для такой передачи требуется особое постановле
ние.

3 Д ля предписаний о наруш ении общественного порядка действует пра
вило, согласно которому такж е при ссы лке на другие нормы среднестати
стическому граж данину долж но быть ясно, что имеется в виду. Ср.: Тиис 
Правовые нормы, регулирую щ ие вопросы наруш ений общественного по
рядка, 2002, с. 24.

140



М ат е р и а л ы  М е ж д ун а р о д н о го  с и м п о зи у м а  2 9 -30  се н т яб р я  2007 г.

• для целенаправленной поддерж ки отдельных членов 
общ ества (социальная помощ ь) и предоставления общ е
ственных учреждений (транспортных предприятий, ш кол, 
больниц);

• по содействию в развитии и управлении целых облас
тей социальной, экономической и культурной ж изни  (пре
доставление дотаций, льгот, разработка планов по застрой
ке и т .п .) .1

Д ля осущ ествления этих ф ункций Закон об админист
ративны х процедурах Ф РГ предоставляет в распоряж ение 
предписания, действующие в отдельных областях особого 
административного права. Общее административное пра
во представляет собой сумму правовых институтов, фор
мирую щ их особое административное право, другими сло
вами, оно служ ит связую щ им звеном между конституци
онным правом и многими специальны ми областями адми- 
нистративнрго права.2

В пользу граж дан названны й закон  предоставляет им 
право на заслуш ивание. Перед тем, к ак  издать админист
ративны й акт, вмеш иваю щ ийся в права затронутого лица, 
ему, к ак  правило, нужно дать возможность вы сказаться по 
поводу важ ны х для принятия реш ения обстоятельств дела. 
Кроме этого, граж данин имеет право на ознакомление с 
документами дела, если содерж ащ аяся в них информация 
требуется для защ иты  его правовых интересов. В случае 
определенных реш ений, принимаемы х органами управле
ния относительно большого круга лиц, закон предоставля
ет им право участия и описывает особые виды адм инист
ративны х процедур: например, строгую процедуру с обя
зательны м  устным разбирательством или многоступенча
тую процедуру по утверждению  плана.

Н аконец , немецкое административное право регулиру
ет процедуру по протесту в довольно общем виде. В слу
чае отягчаю щ его административного акта  граж данин  дол

1 М аурер X . Общее административное право, 14-е изд. 2002, с. 7.
2 Л ю хт ерхандт . К состоянию и содержанию кодификации общего ад

министративного права в Средне-Восточной, Восточной и Южно-Восточной 
Европе / /  Государственное управление и административное право в про
цессе обновления Восточной Европы, 2001, с. 17.
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ж ен сначала обратиться в орган, издавш ий адм ин истра
тивны й акт , и тот обязан еще раз проверить свое реш е
ние. Н а врем я проверки заявл ен н ы й  протест обладает 
отлагательны м  действием .1 Если государственны й орган 
подтверждает реш ение, вопрос подается на рассмотрение 
в выш естоящ ую  инстанцию , которая выносит свое закл ю 
чени е. Б лаго д ар я  тако й  процедуре ад м и н и стр ати в н ы е  
органы получаю т возмож ность для сам оконтроля, а суды 
освобождаю тся от дополнительной работы. Если ж е речь 
идет о благоприятствую щ ем для адресата адм ин истратив
ном акте, то описанная досудебная процедура по протесту 
исклю чается .

Другие различия между административным правом, уго
ловным правом и правом охраны общественного порядка 
касаю тся правовой защ иты . Ст. 19 Основного Закона ФРГ 
гласит: «Если в результате применения государственной 
власти наруш аются собственные права какого-либо лица, 
то оно вправе прибегнуть к судебной защ ите». Конститу
ция содержит, таким  образом, важное реш ение в пользу 
индивидуальной правовой защ иты . Но реали заци я  этого 
реш ения в законах может выглядеть по-разному, в зави си
мости от того, каки е  действия государства долж ны  быть 
пресечены. В сфере административного права — иначе, чем 
при преследовании уголовных преступлений или наруш е
ний общественного порядка -  государство может исполь
зовать разны е формы активного созидательного преобра
зования будущего в общих интересах.

Гибкостью долж ны  отличаться и правовые возмож нос
ти граж дан для обж алования действий государственных 
органов. Законодательство должно ответить на вопрос, при 
наличии каки х  предпосылок, когда и каки м  образом м ож 
но подавать в суд иск против государственных действий.В  
случае исков о признании правоотнош ения нужно из сооб
раж ений эффективности судопроизводства реш ить, могут 
ли такие иски подаваться в любом случае, или ж е истцу

1 Исключение: если одновременно с изданием АЛ государственный 
орган по особым причинам распорядился о его немедленном исполнении. 
Но и в этом случае у граж данина имеются средства правовой защ иты , ср. 
§80 VwGO.
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придется с самого начала избрать другой вид иска: об ос
паривании или о принуж дении к исполнению. В Германии 
иск о признании носит субсидиарный характер. Он допус
тим , только если у истца имеется оправданный интерес в 
скорейш ем установлении правового отнош ения.1

Следует ли с точки зрения действенности судопроизвод
ства считать допустимыми предварительные иски против 
государственных действий? Следует ли допускать их т а к 
ж е в том случае, если речь идет о предстоящ их админист
ративны х мерах, против которых после их осуществления 
имелся бы особый вид иска?2 В Германии в последнем слу
чае предварительный иск допустим только в виде редкого 
исклю чения. Не подлежит сомнению, однако, возможность 
подачи иска с целью получения предварительной право
вой защ иты . Без предварительной правовой защ иты  отла
гающее действие протеста и иска об оспаривании было бы 
не полны м .3

Следует ли допускать возможность обж алования в су
дебном порядке такого административного акта, который 
уж е исполнен или прекращ ен другим образом? В Герма
нии на этот случай имеется особый вид иска, без которого 
не обойтись к а к  раз в полицейском праве.4

Более точно и подробно оформленная исковая система 
обладала бы следующим преимущ еством: за  счет опреде
ленны х исков, которые можно было бы сразу отклонить, 
снизилась бы нагрузка на суды; кроме того, граж данам

1 Иск о признании, § 43 VwGO:
(1) Н а основании иска может быть потребовано признание сущ ествова

ния либо отсутствия правоотнош ения или недействительности адм инист
ративного акта, если истец законно заинтересован в скорейш ем призна
нии (иск о признании).

(2) И ск о признании не допускается, если истец может либо мог бы 
потребовать осуществления своих прав посредством конститутивного либо 
обязывающего иска. Это правило не применяется, если требуется призна
ние недействительности административного иска.

2 Ср.: Х уф ен . Административное процессуальное право, 2-е изд. 1996, 
с. 342-343 : в отличие от общего иска о прекращ ении действий предвари
тельны й иск о прекращ ении действий против АА принимается во вним а
ние только в редких случаях.

3 Ср. §80 и 123 VwGO.
4 Ср.: Х уф ен. Административное процессуальное право, 2-е изд. 1996, 

с. 371 и далее, ср. такж е: Ш ох. Правовая защ ита против полицейских мер. 
-  J u r a  2001, с. 628 (632).
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стало бы яснее, когда они могут подавать иск и с каки м  
правовым обоснованием.

П оставленные мной вопросы не обязательно связаны  с 
темой введения специальной административной подсудно
сти. Такой процесс может сопровождаться очень вы соки
ми затратами. Но вместо этого можно ввести особые про
цессуальные предписания такж е в рам ках общей подсуд
ности. Специальные коллегии для административно-пра
вовых споров при обычных судах будут обладать к  тому 
ж е преимущ еством, что неясности в вопросах судебной ком 
петенции (административное или граж данское право, ад
министративное или уголовное право) не приведут к тому, 
что спор будет отсылаться из одного суда в другой. П оэто
му я не призываю  к непременному созданию новых судов, 
а скорее к тому, чтобы и дальш е развивать правила общ е
го административного права, учиты вая при этом основопо
лагаю щ ие различия между правом охраны общественного 
порядка и общим административным правом. Эти р азл и 
чия играю т роль к ак  для процессуальных правил, действу
ющ их для государственных органов, так  и для процессу
альны х правил в суде.

К  будущ им задачам  правовой реформы долж ны  быть 
причислены следующие: усиление процессуального регу
лирования правовых отнош ений меж ду органами адм ини
страции и граж данами, разработка детальной правовой за 
щ иты  граж дан от действий административны х органов и 
развитие особого административного права, к ак , например, 
в области коммунального самоуправления.
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Вопросы и задачи реформирования 
административной процедуры

1. Принцип верховенства закона и принципы должной  
процедуры. Задача воплощ ения принципа верховенства за 
кона в административном праве заклю чается в ограниче
нии законом ущ ем ления прав и интересов частных лиц в 
результате деятельности административных органов, и если 
административны й орган ущ емляет права и интересы час
тных лиц, наруш ая эти законы  и правовые принципы , ос
нованные на конституции, задача заклю чается в исправле
нии судом такой ситуации.

Однако если адм инистративны й орган наделен полно
мочием усмотрения, граж данам  будет трудно узнать, соот
ветствует ли деятельность административного органа по
лож ени ям  закон а. В та к и х  случаях  суд тож е не может 
проверить, соответствует ли адм ин истративная деятель
ность полож ениям  закона. В такой ситуации можно ут
верждать, что принцип верховенства закона не ф ункцио
нирует на достаточном уровне.

Д ля того, чтобы сделать процесс принятия реш ений ад
министративного органа прозрачны м и обеспечить спра
ведливость его реш ений, необходимо установить правила и 
процедуры, которые он долж ен соблюдать при осущ ествле
нии своей деятельности. В ответ на рост количества адми
нистративны х органов и расш ирения их полномочий по 
усмотрению после Второй мировой войны США и европей
ские страны приняли закон  об административны х проце
дурах и усилили защ иту прав частных лиц  в процессе го
сударственного управления. Более того, с развитием  ин
тернационализации рыночной экономики Я пония и дру
гие азиатские страны тож е стали принимать закон об ад
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министративны х процедурах. Таким  образом, закон об ад
м инистративны х процедурах является  обычным явлен и 
ем в странах с рыночной экономикой.

И з-за различий в правовой культуре содержание закона 
об административны х процедурах является разны м в к а ж 
дой стране, однако сущ ествуют и общие черты, такие как 
заслуш ивание мнений адресата до издания адм инистратив
ного акта , требование участия заинтересованны х сторон, 
объяснение мотивов п ри н яти я  адм инистративного акта . 
Японские ученые, заним аю щ иеся административны м пра
вом, называю т эти две процедуры -  процедуру установле
ния и обнародования административны м органом внутрен
них положений, которые обычно являю тся более конкрет
ными, чем полож ения закона, и процедуру предоставления 
адресату возможности ознаком ления с материалами адм и
нистративного акта  -  четы рьм я принципами долж ной про
цедуры. Следовательно, при принятии закона об админист
ративны х процедурах необходимо обратить внимание на 
то, определяет ли данны й закон  необходимость основания 
государственного управления по принципу верховенства 
закона и конкретизирует ли  он все принципы  долж ной 
процедуры.

2. Значение и проблемы проекта закона Республики  
Узбекистан об административных процедурах. До насто
ящ его времени в У збекистане не существовало единого за 
кона, регулирую щ его адм инистративны е процедуры . За 
исклю чением некоторых полож ений, действующ ие законы  
и иные нормативно-правовые акты  не содержат полож е
ний, которые устанавливаю т процедуры, конкретизирую 
щ ие все принципы  долж ной процедуры. С принятием  и 
вступлением в силу закона об административны х процеду
рах в У збекистане ож идаю тся эпохальны е изм ен ени я в 
сфере государственного управления. Здесь я хочу уточнить 
вопрос о том, соответствует ли проект закона Республики 
У збекистан об адм ин истративны х процедурах, которы й 
прош ел третье чтение в Законодательной палате п ар ла
мента, принципам верховенства закона и долж ной проце
дуры.
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П роект закона Республики У збекистан об администра
тивны х процедурах состоит из следую щ их 8 глав: глава 1. 
Общие полож ения, глава 2. Общие правила администра
тивной процедуры, глава 3. Возбуждение административ
ного производства, глава 4. Рассмотрение административ
ного дела, глава 5. А дминистративны й акт, глава 6. П роиз
водство по административной жалобе, глава 7. И сполни
тельная процедура, глава 8. Заклю чительны е положения.

П ервый момент, на котором я хочу остановиться, это 
определение административного акта  к ак  действия, при
нимаемого административны м органом с целью разреш е
ни я административного дела в соответствии с законода
тельством (ч.9, ст.З), и определение административного про
изводства к ак  процесса возбуж дения, рассмотрения и при
нятия реш ения по административному делу (ч. 5, ст. 3). 
Согласно этим определениям, становится ясно, что адм ини
стративны м актом  является окончательное решение по ад
министративному делу (ч.4, ст.З), которое непосредственно 
связано с правовым статусом граж дан. Таким образом, все 
действия административного органа и его сотрудников на 
всех этапах до принятия административного акта не им е
ют юридического значения (силы) для граж дан. А дминис
тративны й акт долж ен приниматься по процедуре, кото
рая имеет законное основание, и более того, он должен быть 
законны м  и иметь силу (быть действенным). Значит, про
ект закона Республики У збекистан об административных 
процедурах правильно устанавливает, что принцип верхо
венства закона распространяется и на производство адм и
нистративны х дел.

Второй момент, которы й я  хочу отметить, -  это точное 
установление формы и содерж ания административного акта 
и вклю чение в него мотивов при нятия данного админист
ративного акта  (ст. 44 проекта закона). С установлением 
единой формы административного акта  в законе граждане 
смогут узнать о содержании формального реш ения адм и
нистративного органа, и даж е если это решение будет для 
них неблагоприятны м, ознакомивш ись с его мотивами, они 
могут согласиться с ним. И еще: если граж дане недоволь

147



Административная р еф о р м а  в Республике Узбекистан

ны приняты м административны м актом , то указанны й в 
нем мотив мож ет служ ить причиной обж алования. Т а
ким  образом, указан ие мотивов административного акта 
является психологическим фактором , который заставляет 
административны й орган серьезно относиться к каж дому 
делу.

Третий момент, который я хочу выделить, -  это привле
чение в производство административного дела к ак  участ
ни ка не только адресата административного акта, но и еще, 
как  правило, заинтересованны х сторон, и наделение их не
которыми важ ны ми процессуальными правами. Особенно 
важ но предоставление адм ин истративны м  органом всем 
участникам  административного производства возмож нос
ти предъявлять доказательства и доводы в свою поддерж
ку, излагать возраж ения в опровержение мнений других 
участников (ст.36) и предоставлять участникам  адм инист
ративного производства право  озн аком лен и я  со всеми 
материалами административного дела (ст.43), предостав
ления адресату административного акта и третьим лицам  
права ходатайства о проведении тех или ины х процессу
альны х действий, направленны х на сбор доказательств по 
административному делу (ст .42). Право привлечения со
действующ их лиц  к административному производству по 
инициативе участников (ст.9) играет значительную  роль в 
правильном и справедливом производстве адм инистратив
ных дел.

Четвертый момент, которы й я  хочу подчеркнуть, -  это 
то, что наряду с запрещ ением участия должностного лица 
в административном производстве от имени адм инистра
тивного органа, если он лично, прямо или косвенно заинте
ресован в исходе адм инистративного дела или имею тся 
иные обстоятельства, вы зы ваю щ ие сомнение в его беспри
страстности (ст. 14), участникам  административного про
изводства представляется право ходатайства об отводе та
кого должностного лица. Беспристрастность при производ
стве административны х дел является  обязательным усло
вием в деятельности административного органа современ
ного государства, так  к ак  суть его сущ ествования заклю 
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чается в соблюдении интересов всех граж дан. Все эти по
л о ж ен и я  предотвращ аю т личную  заинтересованность и 
коррупцию  в административном управлении. И это может 
привести к появлению  доверия граж дан в отношении ад
м инистративны х органов.

П яты й момент, который я хочу отметить, -  это полож е
ние о том, что при рассмотрении заявления (ст.27, 29 и 30) 
и рассмотрении административной жалобы (ст .56) четко 
определен срок производства административного дела (ст. 19, 
20 и 21 проекта закона) и срок рассмотрения администра
тивной ж алобы  (ст .57). Эти полож ения приведут к про
зрачности и ускорению  производства адм инистративны х 
дел.

Следует констатировать, что проект закона Республи
ки  У збекистан об административны х процедурах основы
вается на идее верховенства закона, в нем соблюдены 3 из 
4 правил долж ной процедуры (учет мнений, мотивирова
ние и ознакомление с материалами дела), более того, он 
отвечает требованиям справедливости, прозрачности и ус
корения в деятельности административны х органов. Сле
довательно, он отвечает международным требованиям (стан
дартам ).

Однако в проекте закона Республики У збекистан об ад
м инистративны х процедурах остается несколько нере
ш енны х вопросов.

В о-первы х, проект закона не содержит положений о фор
мальной процедуре, которая более тщ ательно регулирует 
производство адм инистративны х дел. Существуют различ
ные виды адм инистративны х актов, и их степень ущерба в 
отнош ении адресата и заинтересованны х сторон тож е нео
динакова. У читы вая данны й момент, в законах об адм ини
стративны х процедурах развиты х стран общ епринято ус
тановление упрощ енной и формальной процедуры. П ро
ект закона об административны х процедурах, к ак  правило, 
устанавливает процедуру учета мнений в письменном или 
в устном порядке и представляет возмож ности предъяв
лять  доказательства и доводы в свою поддерж ку. Кроме 
того, адм инистративны й орган может заслуш ивать мнение

149



Административная  р еф о р м а  в Республике Узбекистан

участников административного производства или их пред
ставителей на заседании (ст.36). Но регулирование поряд
ка  проведения заседан и я  огран и ч и вается  составлением  
протокола заседания, и поэтому его нельзя назы вать фор
мальной процедурой.

П ринятие закон а об адм инистративны х процедурах в 
странах Восточной А зии было ответом на развитие интер
национализации экономики. Д ля того, чтобы иностранные 
предприятия и лица беспрепятственно вели экономичес
кую деятельность на ры нке определенной страны , для этой 
страны становится необходимым сущ ествование общ епри
няты х административны х процедур. Следовательно, в за 
кон Республики У збекистан об административны х проце
дурах ж елательно вклю чить полож ения о формальной про
цедуре.

Но проект закона первого чтения содерж ал положения 
об обычной и формальной процедуре (главы  6 и 7 проекта 
закона первого чтения). Значит, соответствовал общ епри
няты м нормам закона об адм инистративны х процедурах.

В о-вт оры х, в процессе рассмотрения административной 
ж алобы  не сущ ествует процедуры заслуш ивания мнений 
заявителя. Возможно, причиной послуж ило то, что мнения 
адресата и заинтересованны х сторон ранее были заслуш а
ны в ходе производства административного дела, и, значит, 
нет необходимости в повторном заслуш ивании тех ж е мне
ний того ж е лица, которое было проведено в ходе произ
водства административного дела. Однако так  к ак  рассмот
рение ж алобы  осущ ествляется не адм инистративны м ор
ганом, который принял административны й акт, а вы ш е
стоящ им административны м органом, согласно правилам 
должной процедуры, такж е в процессе рассмотрения ж а 
лобы законом  долж на быть предусмотрена возмож ность 
заслуш ивания мнений заявителя в письменном или уст
ном порядке и предъявления доказательств и доводов в 
свою поддерж ку.

П роект закона первого чтения содерж ал положение, со
гласно которому в процедуре рассмотрения ж алобы  долж 
ны применяться те ж е процедуры, которые применяю тся в
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производстве рассмотрения административных дел (ст. 121 
проекта закона первого чтения).

В -т рет ьих, недостаточно положений, которые регули
руют общие правила административного права. Несомненно, 
с установлением в отдельных законодательны х актах  ус
ловий деятельности адм инистративны х органов и с при
менением долж ны х процедур принцип верховенства будет 
в значительной степени внедряться в процесс государствен
ного управления. Однако административны е органы, кото
рые наделены различны м и полномочиями, ш ироко исполь
зую т их для достиж ения таки х  целей, которые даж е не 
предусмотрены законом. Д ля предотвращения таких  слу
чаев разви ты е страны  развиваю т принцип верховенства 
закона, и в общ их правилах государственного управления 
и в судебных прецедентах развиваю т новые принципы , та
кие к ак  принцип пропорциональности, принцип запрещ е
н и я произвола и злоупотреблени я адм ин истративны м и 
полномочиями. Регулирование данны х положений законом 
в У збекистане, где пока еще недостаточно судебных преце
дентов, является очень важ ны м в плане соблюдения прин
ципа верховенства закона.

Необходимо отметить, что в проекте закона первого чте
ния вместе с принципом законности были предусмотрены 
еще полож ения о запрещ ении злоупотребления полномо
чиям и , произвола, воплощен принцип справедливости, про
порциональности (ст.6-17 проекта закона первого чтения). 
Кроме того, в него вклю чены  полож ения об обнародовании 
внутренних правил и полож ения об общих правилах отме
ны административного акта, что необходимо отметить как  
прогрессивное достиж ение (ст.52 и ст .57-64 проекта зак о 
на первого чтения).

3. Задачи реформирования административной проце
дуры. К ак я уж е отметил, в данное время проект закона 
Республики У збекистан об административны х процедурах 
рассматривается в П арламенте. П ринятие данного закона 
покаж ет стране и зарубеж ны м  странам  приверж енность 
У збекистана правовой системе, которая, согласно м еж дуна
родным стандартам, будет защ ищ ать права частных лиц.
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Я хочу наметить задачи, выполнение которых будет полез
ным для полного использования этой возможности.

Во-первых, несомненно, то, что в настоящ ем варианте 
законопроекта остаю тся нереш енные вопросы, которые я 
уж е отметил, но эти недостатки необходимо устранять во 
время исполнения закона, изучая соответствующие прогрес
сивные полож ения проекта закона первого чтения, о кото
рых я выш е упоминал. Так к ак  детальны й порядок учета 
мнений не предусматривается данным законопроектом, не
обходимо установить его постановлениями Кабинета М и
нистров или ведомственными актам и. К ак отметили про
фессор И чихаш и и профессор Токуда, JIC A  совместно с 
М инистерством ю стиции уж е разрабатываю т базовые м а
териалы  для таки х  нормативны х актов.

Во-вторых, цель установления административны х про
цедур не достигается лиш ь принятием  закона об адм инис
тративны х процедурах. Я  повторюсь: данны й закон пред
назначен для внедрения принципа верховенства закона в 
процесс государственного управления. И наче говоря, его 
важность заклю чается в постоянном осознании сотрудни
кам и административного органа регулирования их действий 
данным законом. Д ля достиж ения такой цели необходимо 
организовать курсы  по обучению закона об адм инистра
тивны х процедурах для  служ ащ их всех адм ин истратив
ных органов.

В-третьих, закон об административны х процедурах не 
является  кодексом чести для  служ ащ их адм инистратив
ны х органов. Б енеф ициарам и закон а об адм ин истратив
ных процедурах являю тся граж дане. Чтобы граж дане мог
ли следить за соответствием деятельности служ ащ их ад
министративного органа полож ениям  закона об адм инист
ративны х процедурах, сначала нужно провести среди насе
ления ш ирокие разъяснительны е работы о сущ ествовании 
и содержании данного закона. Более того, важно довести 
до сведения судей и адвокатов, что во время судебных про
цедур по административны м актам  наруш ение полож ений 
закона об адм инистративны х процедурах может служ ить 
причиной аннулирования или отмены этого акта. Н еобхо

152



М ат е р и а л ы  М е ж д ун а р о д н о го  с и м п о зи ум а  2 9 -30  се н т яб р я  2007 г.

димо та к ж е  расш и рить обучение судебны х чиновников 
административному праву.

Таким  образом, в мнении мирового сообщества У збекис
тан может быть признан государством, где государствен
ное управление основывается на принципе верховенства 
закона.
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Ю.С. Адуш кин,
доцент кафедры административного и муниципального права 

Саратовской государственной академии права,
канд. юрид. наук

Вопросы реформирования правового механизма  
административно-принудительного исполнения 

актов управления

Ю ридические механизмы  обеспечения исполнения а к 
тов управления многовариантно представлены в законода
тельны х системах схемами, различаю щ им ися по подходам 
к кодиф икации этих механизмов, соотношению и деталь
ности законодательного и подзаконного их регулирования, 
сочетанию судебной и внесудебной форм обращ ения к ис
полнению, процедурам этих форм, органам принудительно
го исполнения, а такж е основаниям и видам применяемых 
принудительны х мер обеспечения исполнения адм инист
ративны х актов. Т акая диф ф еренциация правового регу
лирования демонстрирует в то ж е время доминирование 
подхода, состоящ его в реглам ентации адм инистративно
принудительного исполнения актов управления в рам ках 
адм инистративно-процессуального закон одательства1 -  в 
общ их законах  об административной деятельности и ад
м ин истративны х процедурах или об адм инистративном  
процессе (например, законодательство Ш вейцарии2, Чешс- 
кой Республики3) либо в специальны х законах об адм инис

1 Термин «административно-процессуальное законодательство» автор 
использует в смысле законодательства, относящ егося к  адм инистратив
ному судопроизводству и к  административным процедурам, т.е . по анало
гии с тем, как  это трактуется в ряде источников национальны х систем 
законодательства.

2 См.: Ф едеральный закон от 20.12.1968 г. об адм инистративны х про
цедурах (в русском переводе опубликован в кн .: Ш аф хаузер Р., Э кш т айн  
К., Верш инин С. Как упорядочить отнош ения граж данина и чиновника. 
Административные процедуры на примере Ш вейцарии. -  М.: Изд-во ЭКОМ. 
2000. С. 51 и след.

3 См.: А дминистративны й устав (Spravni rad), утверж денны й Законом 
и .500/2004 Sb. от 24.06.2004 г.
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тративно-принудительном исполнении (например, законо
дательство Ф едеративной Республики Герм ания1, Респуб
ли ки  А встрия2, Я понии3).

В регламентации процедур административно-принуди
тельного исполнения различны м и национальны м и право
выми системами просматриваю тся следую щ ие основные 
м ом енты :

• разграничение схем а) судебного «присуждения» к ис
полнению обязанности, вытекаю щ ей из требований правово
го акта управления, с системой специальны х органов су
дебного исполнения и б) административного (внесудебно
го) обращ ения к исполнению и приведения в исполнение 
административны х реш ений аппаратом издавш их их ор
ганов или с привлечением  ины х долж ностны х л и ц  к ак  
представителей власти (в том числе полиции);

• распространение на процедуры исполнения управлен
ческих актов по денеж ны м требованиям (вклю чая обяза
тельства, вытекаю щ ие из налогового и таможенного зако
нодательства) порядка судебного исполнения;

• выделение в качестве особых процедур адм инистра
тивного принудительного исполнения порядка исполнитель
ного производства по правоприменительным актам  об ад
министративной ответственности;

• определение в качестве обязательны х условий прим е
нения административно-принудительных мер внесудебно
го исполнения: а) своевременного (и в долж ной форме) до
ведения правового акта  управления до сведения обязан
ных субъектов для добровольного и оперативного испол
нения, б) возможность судебного (как  и по адм инистратив

1 См.: Ф едеральный закон об исполнении адм инистративны х реш ений 
(V erw altungs - V ollstreckungsgesetz) от 27.04.1953 / /  BGB1. I S. 157 (в 
русском переводе опубликован в к н .: Бергм анн В. А дминистративно-про
цессуальное право Германии. -  М.: Изд-во Волтере Клувер. 2007. С. 189 и 
след.

2 С м .: З а к о н  об и с п о л н е н и и  а д м и н и с т р а т и в н ы х  р е ш е н и й  
(V erw altungsvollstreckungsgesetz ) от 3 1 .0 1 .1 9 9 1 // BGB1 N r 53/1991.

3 О характеристике Закона об административном принудительном ис
полнении по полномочию см.: И чихаш и К ат цу я . Меры адм инистратив
но-принудительных исполнений в Японии / /  Верховенство закона в сфере 
публично-правовых отношений: М атериалы Международного симпозиума 
10-11 сент. 2005 -  г. Таш кент: Изд-е ТГЮИ. С. 71 и след.
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ной вертикали) обж алования адресованного адм ин истра
тивного реш ения с приостановлением его исполнения и в) 
предупреждение об обращ ении к исполнению вступившего 
в силу акта  управления с его правовым обоснованием и 
предоставлением времени для добровольного исполнения;

• определение ситуаций безотлагательного принудитель
ного исполнения;

• использование в качестве мер административно-при
нудительного исполнения: а) поручения ф актического ис
полнения административного акта  другому лицу  за счет 
обязанного лица при возможности заменимого исполнения 
либо б) денеж ны х «исполнительных» ш трафов и в) приме
нения непосредственного принуж дения, в том числе ф и зи 
ческой силы;

• установление при нц ипа соразм ерности (пропорцио
нальности) прим енения мер административного при н уж 
дения (их избрание с учетом соотнош ения значимости пуб
личного интереса и степени наносимого обязанному лицу 
ущ ерба);

• гарантирование судебного обж алования примененных 
процедур административно-принудительного исполнения.

Больш инство из перечисленных законодательны х поло
ж ений по процедурам административно-принудительного 
исполнения получили формальное международно-правовое 
закрепление к ак  м иним альны е общие стандарты , подле
ж ащ ие соблюдению в национальны х правовых системах. 
В качестве принципов добросовестной управленческой п рак
ти ки  они предусмотрены Рекомендацией Rec (2003)16 Ко
митета министров Совета Европы государствам -членам  по 
исполнению административны х и судебных реш ений в об
ласти административного права1, принятой в целях  гаран
тирования уваж ения прав частных лиц  и обеспечения эф 
ф ективны х административны х действий.

В конкретны х законодательны х источни ках  с учетом 
особенностей национального права обозначенные правовые

1 П ринята Комитетом министров Совета Европы 09.09.2003 г. (в рус
ском переводе Рекомендация Rec (2003)16 опубликована в кн .: А дминис
трация и частные лица. Европейский и российский опыт поиска взаимопо
ним ания. -  М.: Изд-во Статут. 2006. С. 164-181).
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полож ения детализирую тся и дополняю тся рядом других 
необходимых правил: о сроках давности обращ ения к ис
полнению правовых актов управления; об основаниях от
срочки и прекращ ения исполнения; о реквизитах предуп
реж дений об обращ ении к исполнению административны х 
актов; об исполнительны х расходах и их возложении на 
обязанное лицо, в том числе при замещ аю щ ем исполнении, 
предварительно оплачиваемом исполнителю  органом пуб
личного управления; о взаимодействии органа исполнения 
с «силовыми» структурам и и м униципалитетам и; о воз
можности и условиях применения ареста в качестве при
нудительны х мер исполнения и задерж ания в качестве мер 
непосредственного принуж дения1; об особых составах не
уголовных правонаруш ений в сфере принудительного ис
полнения, влекущ их административную  ответственность в 
порядке производства по делам об административны х пра
вонаруш ениях либо в порядке другой процедуры.

Т ак , новый А дм инистративно-процессуальны й кодекс 
Р есп убли ки  Б о лгар и я  определяет, что исполнительны е 
ш трафы и имущ ественные сан кци и , налагаем ы е (как  на 
обязанны х лиц) на граж дан или на организации либо на 
административные органы применяю тся вне процедур про
изводства об адм инистративны х правонаруш ениях. При 
этом болгарский Административно-процессуальный кодекс 
вводит и нестандартные (с позиций их безусловной дис
циплинарной природы) составы адм инистративны х п р а
вонаруш ений долж ностны х лиц  органов публичного управ
ления за неисполнение служ ебных обязанностей, связан
ны х с неисполнением  или  ненадлеж ащ им  исполнением 
предписаний А дминистративно-процессуального кодекса, в 
том числе, следовательно, и по вопросам исполнительной 
процедуры. Эти должностные составы административны х 
правонаруш ений, отнесенные к подведомственности долж 

1 Такие нераспространенные для практики  правового регулирования 
реш ения предусматривают, например, Закон Ф РГ об исполнении админис
тративны х реш ений (ст. 16) и одноименный закон Республики Австрия 
(ст. 5-7), ограничиваю щ ий в каж дом случае м аксим альны е пределы при
менения исполнительного ш трафа суммой в размере 726 евро, а ареста -  
четырехнедельным сроком.
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ностных лиц  М инистерства государственной адм инистра
ции и административной реформы, подчинены реж им у про
цедур производства об адм инистративны х правонаруш е
ниях (ст. 287, 290 и 302-307 Кодекса)1.

Законодательная кодиф ицированная реглам ентация са
мого м еханизма административно-принудительного испол
нения при всей подробности правового регулирования обыч
но не составляет значительного объема. Так, Закон Ф РГ об 
исполнении административных реш ений вклю чает 22 ста
тьи, одноименный австрийский закон -  14 статей, соответ
ствую щ ий раздел болгарского А дминистративно-процессу
ального кодекса -  25 статей, а глава XI «Исполнение» А д
министративного устава Республики Б олгария -  16 ста
тей. При этом некоторые адм инистративно-процессуаль
ные источники законодательства непосредственно и в уни
фицированном реж им е регулирую т и вопросы судебного 
исполнения актов управления (такова по своему содерж а
нию часть пятая  «Исполнение административны х актов и 
судебны х реш ений» А дм и ни стративно-п роцессуального  
кодекса Республики Болгария).

Тщ ательность и детальность кодифицированной униф и
кац ии  рассматриваемых административны х процедур все 
ж е не может обеспечить ее применимость абсолютно для 
всех ситуаций исполнения актов публичного управления. 
Эти процедуры, распространимые на преобладающ ий сек 
тор исполнительны х правоотнош ений, имеют такж е общее, 
исходное значение для специализированного, дополнитель
ного регулирования исполнения по отдельным типам  ад
министративны х актов, специф ика которых требует осо
бых правил их практической правовой реализации -  на
пример, относительно применения некоторых полицейских 
(эвакуации автотранспорта и др.) и миграционны х мер (де
портации иностранцев и др.), карантина, других санитар
ных и медицинских мер (принудительного лечения), при 
чрезвы чайны х ситуациях и других «особых» случаях. К ри
терии и степень применимости унифицированны х проце- 
дур к этой «малой» части актов, исполняемых в адм инист

1 Административно процесуален к о д е к с // ДВ, бр. 30 от 11.04.2006 г.
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ративном порядке (в том числе по и зъ яти ям  в обж алова
нии), в кодифицированны х источниках, впрочем, не уста
навливаю тся. Это долж но быть вопросом регулирования 
специализированного закона, за исклю чением , разумеется, 
процедурных установлений очевидно универсальной при
роды -  того ж е принципа соразмерности (пропорциональ
ности) применения административно-принудительных мер.

Рассмотренное унифицированное регулирование правил 
административно-принудительного исполнения актов уп
равления, выш едш ее уж е за рам ки европейского правового 
пространства, имеет безусловные преимущ ества перед за 
конодательными подходами отдельных государств общей 
системы права, поскольку создает в дополнение к системе 
судебного исполнения кодифицированную  и рационально 
скоординированную в соотношении униф икации  и диффе
ренциации процедур систему внесудебного административ
но-принудительного исполнения. П олвека назад эти пре
имущ ества на базе сравнения ам ериканского и австрийс
кого административно-процессуального законодательства 
отметил ам ериканский административист Р . П аркер. Он 
писал, что федеральный А дминистративно-процессуальный 
закон США (The A d m in istra tiv e  P rocedure  A ct) и анало
гичные законы  штатов не регулирую т процедур внесудеб
ного принудительного исполнения актов управления и по
тому не дают разумного объяснения важ ности или целесо
образности «принципа, по которому строится правовая си 
стема в допущ ении исполнения адм инистративны х реш е
ний тем или иным способом». И ррациональны й стиль ис
полнения в соответствии с законодательством США адми
нистративны м и органам и их реш ений , резю м ировал Р. 
П аркер, приводит к «необходимости в рациональной, ско
ординированной и, возможно когда-нибудь, кодифицирован
ной системе административного исполнения»1.

Кодифицированное административно-процедурное регу
лирование внесудебного порядка исполнения актов управ
ления избрано и правовыми системами новых государств

1 См.: Parker R. The Execution of A d m in istra tive  A cts //T h e  U niversity  
of Chicago Law Review. Vol. 24. № 2 (W in ter 1957). P. 312-313.
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(бывш их республик СССР), активно реформирую щ их свое 
законодательство с учетом измененны х социально-эконо
мических и политических приоритетов и меж дународно
правовых стандартов.

Государственно-правовая система СССР не имела зако
нодательства об административны х судах, адм инистратив
ном судопроизводстве и административны х процедурах и 
не знала униф ицированной реглам ентации внесудебного 
исполнения актов управления. Таковое, за исклю чением 
исполнительного производства по примененным за адм и
нистративны е правонаруш ения адм инистративны м  сан к 
ц и я м , обозначенного ко д ексам и  об адм и н и стр ати в н ы х  
правонаруш ениях (КоАП) союзных республик1, регулиро
валось бессистемно, фрагментарно и чащ е на подзаконном 
уровне.

П ри наличии позитивных законодательных примеров не 
только многих развиты х западных государств, но и ряда 
стран социалистического блока, где действовали свои адми
нистративно-процессуальные законы и законы об админис
тративно-принудительном исполнении (например, Н РБ , ПНР, 
ВНР, ЧССР, СФРЮ 2), правовая система СССР осталась без 
административно-процессуального регулирования и без за 
конодательной униф икации внесудебного производства по 
исполнению административных актов. В шеститомном из
дании Института государства и права Академии наук СССР 
по советскому административному праву авторитетный ис
следователь Н.Г. Салищева в 1977 г. (в год принятия но

1 В Кодексах союзных республик об административных правонаруш е
ниях (КоАП), приняты х в 1984-1985  гг. с единой структурой и идентич
ным, в принципе, содержанием регулирования по преобладающей части 
составляющ их их полож ений, содерж ался итоговый раздел V «Исполне
ние постановлений о налож ении административных взы сканий» с глава
ми по общим и специальны м (по видам исполняемы х санкций) правилам 
административно-деликтного исполнительного производства. Этим раз
делом в КоАП РСФСР, КоАП БССР( к ак  и КоАП других союзных респуб
ли к  ) объединялось в среднем по 30 статей //В едомости Верховного Сове
та  РСФСР. 1984. № 27. Ст.990; СЗ БССР. 1984. № 35. Ст. 505.

2 Так, в ЧССР действовал Закон об административном управлении (1967 
г.), в ПНР -  Административно-процессуальный кодекс (1960 г.) и Закон 
«Об исполнительном производстве в государственной администрации* (1966 
г.), в Н РБ  -  Закон об административном производстве (1970 г.), в ВН Р -  
законы об общих правилах административного процесса (1957 и 1981 гг.).
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вой Конституции СССР «развитого социализма»), характе
ризуя исполнение административных решений, констатиро
вала, что советским законодательством не урегулированы 
общие положения, определяющие порядок исполнения по 
административным делам, при этом его нормы находятся в 
различных актах , вклю чая гражданско-процессуальные ко
дексы , но по ряду административных производств достаточ
но четких указаний закона не имеется1.

Впрочем, сфера социалистического управления народ
ным хозяйством СССР и не испы ты вала необходимости в 
регламентации правового м еханизм а процедур админист
ративно-принудительного исполнения актов управления. 
В условиях централизованного, планово-директивного, го
сударственно-партийного руководства хозяйствую щ им и 
субъектам и  государственной и колхозно-кооперативной 
форм собственности исполнение административны х актов 
по отраслевой «вертикали» и территориальны м «горизон
талям » достигалось ж естки м и  средствами дисциплинар
ного и партийного воздействия и контроля, что было с по
зиций бюджетной экономии, естественно, дешевле и эф ф ек
тивнее введения и государственной организации институ
тов административного судопроизводства и административ
ного процесса, в том числе -  подлеж ащ их возможному су
дебному контролю процедур обеспечения адм инистратив
ного исполнения актов управления. С казывалось, безуслов
но, и отсутствие исторических административно-процессу
альны х законодательны х традиций, известны х европейс
ким  правовым системам с конца X IX  и начала XX в .2, и 
неразвитость институтов граж данского общества, не повли
явш его позитивно (в отличие от восточноевропейских со
циалистических государств) на политическую  волю госу
дарственного руководства с тем, чтобы преодолеть совете-

1 См.: С алищ ева Н .Г . Стадии процесса по делам, подлежащ им адми
нистративной ю рисдикции / /  Советское административное право. Мето
ды и формы государственного управления -  М.: Изд-во Ю ридическая л и 
тература. 1977. С. 325-326 .

2 Н апример, обзор и кри ти ка российским административистом А .И . 
Елистратовым германского права в части института принуж дения к  ис
полнению  административного распоряж ения (см.: Е лист рат ов А .И . Ос
новные начала административного права. -  М ., 1914, С. 201 и след.).
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кую идеологическую установку о ненужности законодатель
ства об административном судопроизводстве и админист
ративны х процедурах (как системному компоненту судеб
ного контроля за деятельностью адм инистрации) в усло
виях народной демократии, где «власть принадлеж ит на
роду, следовательно, и исполнительная власть принадлеж ит 
органам, которые во всех отнош ениях учитываю т интере
сы народа»1.

Образование новых государств с переходной эконом и
кой повлекло за собой фундаментальное реформирование 
их правовых систем. Существенной ревизии и модерниза
ции с учетом новых политических, экономических и соци
альны х реалий были подвергнуты и административно-пра
вовые институты  создаваемых национальны х систем зак о 
нодательства. Реформы административного права прояви
лись не только в значительны х новационны х ко р р екти 
ровках или новых кодиф икациях административно-делик
тного законодательства. В аж нейш им  прогрессивным м о
ментом реформирования административного законодатель
ства следует считать разработку и утверждение собствен
ной законодательной базы об основах административной 
деятельности, административных судах, административном 
производстве (административном процессе, адм инистратив
ных процедурах).

Введение данны х законодательны х институтов являет
ся свидетельством переориентации национальны х систем 
административного права на «человекоцентристский» век
тор с его идеологией служ ения государства человеку с век 
тора « государствоцентристского»2, поскольку адм инистра
тивно-процессуальное законодательство весомо усиливает 
гарантии защ иты  прав граж дан и организаций в их взаи 
моотнош ениях с государственной и муниципальной влас

1 См.: Веребей И . А дминистративная ю стиция в В ен гр и и // Судебное 
рассмотрение административных дел: правовая реальность и перспективы 
развития. -  М.: Российская академия правосудия. 2002. С. 306-308 , а так 
же: Берени Ш . и др. Венгерское административное право. -  М.: Изд-во 
Прогресс. 1990. С. 392-395 .

2 См.: А верьянов В.Б. Обновление украинской административно-право
вой доктрины на основе принципов верховенства права / /  «Правоведение» 
(Россиская Ф едерация). 2007. № 1. С. 31 и след.
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тью, а такж е возможности судебного контроля за законно
стью и обоснованностью актов органов и долж ностны х лиц 
публичной администрации.

А дминистративное законодательство, регулирующ ее у п 
равленческую  распорядит ельную  деят ельност ь и сп о лн и 
т ельны х органов публичной власти по исполнению  зако
нов и основанных на них подзаконных нормативны х и пра
воприменительных актов, не может находиться в парадок
сальном состоянии неурегулированности процедур самого 
исполнения  актов управления, -  неурегулированности, пре
допределяющей к ак  избыточное для исполнительной вла
сти преувеличение доли судебного санкционирования ад
министративной деятельности, так  и использование непра
вовой и «полуправовой» форм обеспечения исполнения а к 
тов управления (при опережаю щ ем закон введении их , на
пример, на ведомственном, местном или внутриорганиза- 
ционном уровнях). Если второе -  неконституционно, неза
конно, то практи ка усм ирения административны х органов 
универсализацией предварительного судебного контроля 
неуместна к ак  нивелирую щ ая оперативно-распорядитель
ное существо исполнительной деятельности и «неудовлет
ворительна с точки зрения времени и денег, которые долж 
ны быть в связи с этим потрачены »1.

Т акая  несбалансированная и противоречивая, странная 
по индиф ф ерентности к конечному результату  карти н а 
процедур обеспечения исполнения актов управления х а 
рактеризовала административное законодательство Совет
ского Союза и новых государств -  бывш их республик СССР, 
причем в некоторых правовых постсоветских системах си 
туация в несколько скорректированном виде продолжает 
сохраняться .

Сказанное ярко иллю стрируется рядом типичны х зако
нодательных пробелов. Так, при ш ирокой распространен
ности в законодательстве об административны х полномо
чиях контрольно-надзорных и ины х органов (тех ж е орга
нов местного сам оуправления2) полож ения об обязат ель

1 См.: Parker.R. У каз. соч., с. 313.
2 См.: напр.: часть 3 ст. 43 Федерального закона от 06 .10.2003 г. «Об 

общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» / /  СЗ РФ . 2003. №  40. Ст. 3822; ст. 10 и 16 Закона Республи-
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ност и и х  акт ов для  исполнения, в том числе -  об обяза
тельности для исполнения предписаний об устранении на
руш ений1, сама процедурная схема обеспечения ф актичес
кого исполнения административны х актов, кроме м ехан из
ма ш траф ны х санкций адм инистративной ответственнос
ти за «неисполнение законны х предписаний» либо «невы
полнение законны х требований», часто ничем не определя
лась. Вместе с тем во всех источниках административно
деликтного  закон одательства  бы ла сохранена правовая  
норма, заимствованная из кодексов об административны х 
правонаруш ениях (КоАП) 1 9 84 -1985  гг ., о том, что н азн а
чение адм инистративного н а к азан и я  не освобождает от 
исполнения  обязанност и, за неисполнение которой адм и
нист рат ивное наказание было назначено2. В то ж е время 
технология последующего обеспечения исполнения н а к а 
занным субъектом неисполненной обязанности по больш ин
ству категорий управленческих дел, не связанны х с денеж 
ными платеж ам и, чащ е всего законодательство не опреде
ляло, оставляя возможной неэффективную  схему повторе
ния штрафов.

Очевиден поэтому вывод, что с позиций законодательно
го обеспечения оптимального баланса правозащ итных ин
тересов и требований эффективного управления урегулиро
вание процедур исполнения и принудительного обеспечения 
исполнения актов управления является необходимым мо
ментом совершенствования административного права. Б о
лее того -  с учетом дефицита и реально слабого состояния 
адм инистративно-правовы х процессуальны х институтов 
реформируемого законодательства государств -  бы вш их 
республик СССР регламентация административного испол
ни Узбекистан от 14.04.1999 г. «Об органах самоуправления граж дан» / /  
Ведомости Олий М ажлиса Республики Узбекистан, 1999 г., №5, ст. 110.

1 См.: например: ст. 9 -1  Ф ед ер ал ьн о го  закона от 08.08.2001 г. «О 
защ ите прав ю ридических лиц и индивидуальных предпринимателей при 
проведении государственного контроля (надзора)» / /  СЗ. РФ . 2001. №  33. 
Ст. 3436; ст. 17 Закона Республики Узбекистан от 24.12.1998 г. «О госу
дарственном контроле хозяйствующ их субъектов» //В едомости Олий М аж 
лиса Республики Узбекистан, 1999. № 1. Ст. 8.

2 См., например: часть 4 ст. 4.1 КоАП РФ  //С обрание законодательства 
РФ . 2002. № 1. Часть 1. Ст.1; ст. 39 КоАО РУз / /  Ведомости Верховного 
Совета Республики Узбекистан, 1995 г., № 3, ст. 6.
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нительного производства просматривается, -  и это особо 
отмечается авторитетны ми зарубеж ны м и экспертам и1 — в 
числе принципиально клю чевы х вопросов реформирования 
национальных систем административного права.

К аковы ж е конкретны е результаты  реформирования в 
рассм атриваем ом  ракурсе институтов адм инистративно
процессуального законодательства в правовы х системах 
государств бывшего СССР? П ри том, что это -  различные, 
безусловно, результаты , заданные примененной моделью ко
ди ф и кац и и  адм инистративно-процессуального закон ода
тельства. М ожно в целом констатировать принятие реко
мендованных Советом Европы принципиальны х подходов 
и процедурных правил обеспечения исполнения админист
ративны х актов с заимствованием конкретного законода
тельного опыта западноевропейских государств по внесу
дебному исполнению и сохранением м еханизм а судебного 
санкционирования по некоторым категориям  администра
тивны х дел в рам ках  судебного исполнительного произ
водства. В новейш ем административно-процессуальном за
конодательстве ряда правовых систем государств бывшего 
СССР созданы развиты е комплексны е институты адм ини
стративны х процедур исполнения адм инистративны х а к 
тов с общ ими правилам и  (об органах принудительного ис
полнения, его условиях и ограничениях, о процедурах пре
дупреж дения и обж алования, о последствиях неправомер
ного принудительного исполнения, о расходах по исполне
нию и др.) и специальной реглам ент ацией  по актам , обра
щ енным на денеж ны й платеж , и актам , обращенным на 
определенное действие или запрет действия (в том числе с 
определением в качестве мер принудительного исполнения 
заменяю щ его исполнения, исполнительны х ш трафов и при
менения непосредственного принуж дения).

1 Д еппе Й . Реформа административного права в странах СНГ//«Ю рист» 
(Республика Казахстан). 2005. №1 ( электронная версия статьи -  h t tp : / /  
w w w .zakon .kz/m agazine/arch ive/2005_01_4.asp  ); К нипер Р. Реформы ад
министративной процедуры в Республике К азах с та н // «Юрист» (Респуб
л и ка  К азахстан) 2006. № 7(61) (электронная версия статьи  -  h t t p : / /  
w w w .zakon .kz /m agazine/arch ive /2006_7_3 .asp )
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Следует отметить особо как  наиболее полные и последо
вательны е примеры созданного административно-процес
суального регулирования внесудебного исполнения актов 
управлени я следую щ ие закон одательн ы е акты : часть Г 
«И сполнение адм инистративного ак та  и постановления 
суда» А дминистративно-процессуального закона Л атвийс
кой Республики от 14.11.2001 г .1; Закон  Эстонской Рес
публики о заменяю щ ем исполнении и ш траф ны х плате
ж ах  от 09 .05 .2001  г .2, применяемы й, к ак  в А встрии и Гер
мании, дополнительно к Закону об административном про
изводстве от 06 .06 .2001  г .3; глава 12 «Исполнение адм и
нистративного акта» Общего административного кодекса 
Грузии от 25 .06 .1999  г .4; раздел V «Производство прину
дительного исполнения административного акта» Закона 
Республики А рмения от 16.03.2004 г. «Об основах адм и
нистративной деятельности и административном производ
стве»5; глава VII «Исполнение адм инистративного акта» 
Закона А зербайдж анской Республики от 21 .10 .2005  г. «Об 
административном производстве»6; глава IV «Исполнение 
административного акта» Кодекса об адм инистративны х 
процедурах Республики Тадж икистан от 05 .03 .2004  г .7; гла
ва VII «Исполнение реш ений по адм инистративны м делам 
Закон а К ы ргы зской Республики «Об адм инистративны х 
процедурах» от 01 .03 .2004  г .7

П еречисление этих актов объединенным списком не оз
начает, безусловно, полного единообразия проведенной ими 
регламентации: в рам ках ее общей схемы имеется по от- 
дельным моментам  внесудебного обеспечения исполнения

'А дм инистративно-процессуальны й  закон  (Adm in is tra tovB  procesa 
likum s) //*L V * , 164 (2551), 14.11.2001

2 RT I, 2001,50, 283.
3 RT I, 2001,58, 354.
4 Опубликован на груз, язы ке на сайте П арламента Грузии / / h t t p : / /  

www.parliament.ge index.php?lang_id=GEO&sec_id=69&kan_det=det&kan_id= 
215 и на англ. язы ке на сайте Германского общества технического сотрудни
чества -  GTZ / /  http://w w w .cis-legal-reform .org/publication/index.htm l

5 Официальные ведомости Республики А рмения. 2004. № 18(317).
6 В силу не вступил (вступает в силу с принятием  А дм инистративно

процессуального кодекса) / /  Собрание законодательства А зербайдж анс
кой Республики. 2005. № 12. Ст. 1084.

7 Сведения о документе получены из электронной базы данны х Союз- 
ПравоИнформ. Законодательство стран СНГ.
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административны х актов диф ф еренциация законодатель
ных реш ений. Так, вы глядят сущ ественными различия в 
подходах к ю ридической природе исполнительны х ш тра
фов и их соотнош ению  с аналогичны м и по основаниям 
правоприменения ш трафами, к ак  санкциям и администра
тивной ответственности. У помянутый Кодекс Республики 
Тадж икистан  относит исполнительны й ш траф к сфере за 
конодательства об административной ответственности и не 
устанавливает его размеры. Кодекс Грузии используемый 
им и сп олн и тельн ы й  «ш траф -ден ь»1 рассм атри вает к ак  
гражданско-правовую  санкцию , а законы  Л атвии (в Л ат
вии -  это «ш траф -неделя»“) и Эстонии позволяют толко
вать введенный ими исполнительны й ш траф как  санкцию  
особого рода. В лю бых этих вариантах остаются откры 
тыми вопросы порядка производства по применяемым ис
полнительным ш трафам к ак  ш трафам за «ослуш ание», но
сящ его длящ ийся характер , а такж е четкому законодатель
ному исклю чению  их неправильной трактовки к ак  «двой
ного» наказания.

Позволим себе некоторые зам ечания по поводу процес
са реформирования законодательства об адм ин истратив
но-принудительном исполнении актов управления в Рес
публике У збекистан, где с 2005 г. проводится активная 
работа по подготовке законопроекта РУ з «Об адм инистра
тивны х процедурах».

П ервоначальный рабочий законопроект П равительства 
РУ з относительно подробно и в стандартных рам ках  оп
ределял процедурные вопросы исполнения адм инистратив
ны х актов (глава 9 законопроекта «И сполнительная про
цедура»), вклю чая установление срока на их добровольное 
исполнение (ст. 128), введение механизм а обращ ения к при
нудительному исполнению , связанного с изданием адм ини

1 Газета «Эркин Тоо». 2004. 12 марта. Закон не определяет мер прину
дительного исполнения.

3050 лари в день для ф изических лиц (но не более 1000 в целом и 200 
лари в день (но не более 5000 в целом) для юридических лиц (ст. 171 
Кодекса).

2 От 5 до 1000 латов в неделю с правом последующего повторяющегося 
применения, «пока адресат не исполнит или не прекратит соответствую
щее действие» (ст. 370 Закона).
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стративным органом исполнительного акта  и возможным 
предупреждением о применении принудительного испол
нения (ст. 132, 134), определением реквизитов исполни
тельного акта (ст. 133), а такж е введение и характери сти
ку  мер внесудебного принудительного исполнения -  зам е
няю щ ему исполнению и непосредственному принуж дению  
и важ ной оговоркой, что законом  могут быть установлены 
и другие меры административного принудительного испол
нения (ст. 131).

В процессе доработки законопроекта в комитете З ак о 
нодательной П алаты  РУз глава об исполнительной проце
дуре была сущ ественно усечена по мотивам урегулирован- 
ности этих отношений Законом РУз от 29 .08 .2001  г. «Об 
исполнении судебных актов и актов ины х органов»1. Т а
кой подход, по наш ему мнению, не является обоснованным 
и свидетельствует о недопонимании сути проблемы. П ро
цедуры административно-принудительного исполнения ус
танавливались законопроектом в отнош ении актов управ
ления, не имею щ их силы  судебных исполнительны х доку
ментов и подлеж ащ их поэтому реализации вне форм су
дебного исполнения. Согласно ст. 5 и п. 8. 11 ч. 1 ст. 7 
упомянутого Закона РУ з от 29 .08 .2001  г., акты  управле
ния значение исполнительны х документов имеют лиш ь в 
качестве постановлений по делам  об адм инистративны х 
правонаруш ениях и в ины х установленны х законом  слу
чаях , что, разумеется, не исчерпывает всю управленческую  
практику.

Поскольку механизм судебного исполнения нерациональ
но и нереально нагруж ать управленческим и реш ениям и 
всякой природы, постольку по ряду категорий дел оправ
даны альтернативы процедур их исполнения. А льтернати
вы эти, однако, законодателю  РУ з к оценке для утверж де
ния теперь не представляю тся, хотя норма об обеспечении 
исполнении акта органом, его принявш им , в законопроекте 
оставлена. Такой законопроектны й подход не проясняет и 
не оптимизирует (с позиций баланса частного и публично- 
го интереса и с точки зрения требуемого практического

1 Собрание законодательства Республики Узбекистан. 2001. № 21.
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результата) механизм обеспечения исполнения обязатель
ных для исполнения м униципальны х актов, а такж е и з
данны х субъектами государственного контроля обязатель
ных предписаний, якобы  защ ищ енны х «мерами, на кото
рые они уполномочены и которые прямо связаны с устра
нением конкретного наруш ения»1.

П олучается, следовательно, что законодателю  РУз ф ак
тически предлагается ничего в отнош ении процедур адми
нистративного исполнения/ неисполнения не менять, так 
к а к  корректировки  главы  «И сполнительная процедура» 
оставляю т исполнение той части адм инистративны х ре
ш ений, которые не имеют силу судебно-исполнительных до
кументов, в прежнем реж име исклю чительно администра
тивно-деликтной поддержки (то есть посредством приме
нения ш траф ной адм ин истративной  ответственности за 
невыполнение законны х требований -  ст. 198 КоАО РУз), 
чем н и как , однако, не мож ет быть реализовано законода
тельное правило об обязательности исполнения  обязанно
ст и,  за невыполнение которой к  ее исполнителю  уж е при
менялась административная сан кц и я  (ст. 39 КоАО РУз).

1 См.: ч.1 ст. 17, ч. 2 ст. 18 Закона РУз «О государственном контроле 
хозяйствую щ их субъектов» и ст. 16, 26 Закона РУз «Об органах самоуп
равления граж дан».
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Административные процедуры: 
состояние и перспективы развития законодательства 

в Республике Узбекистан

А дминистративны е процедуры -  неотъемлемый компо
нент принятия реш ений органами исполнительной власти, 
специфическая форма их взаимодействия с граж данам и и 
со всем обществом.

П равовая реглам ентация взаим оотнош ений м еж ду го
сударством и личностью -  один из важ нейш их принципов 
правового государства, который наш ел отраж ение в Кон
ституции Республики У збекистан. Вместе с тем он должен 
найти отраж ение и в действующем законодательстве. П рин
ципы правового государства требуют ясного и предсказуе
мого поведения административны х органов, которое долж 
но быть справедливым и прозрачным для участников ад
министративного производства. В этом проявляется кон
ституционно-правовое значение административной проце
дуры. Государственные органы долж ны  прим енять данную 
им власть исклю чительно в интересах общ ества. Нормы 
закона об административны х процедурах позволят обеспе
чить выполнение этого принципа на практике.

А дминистративная процедура -  это сумма управленчес
ки х  действий, соверш аем ы х органам и государственного 
управления. Д еятельность этих органов и их долж ност
ных лиц  долж на основываться на законе. Ввиду важ ности 
задач реформирования и модернизации страны необходи
мо сформулировать основные цели и принципы  правового 
регулирования административны х процедур, в наибольш ей 
степени учиты ваю щ их особенности государственно-право
вого разви ти я  Республики У збекистан и опыт развиты х 
зарубеж ны х стран.
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А дминистративны е процедуры являю тся разновиднос
тью ю ридических процедур и, естественно, имеют с ними 
общие родовые при знаки , к  которым относят нормативно 
установленный порядок деятельности, нацеленность этой 
деятельности на достиж ение конкретного ю ридического 
результата, структурированность стадий и этапов совер
ш ения ю ридически значим ы х действий и т.д. Однако сле
дует заметить, что в науке административного права и в 
законодательстве вопрос о том, каки е из ю ридических про
цедур следует относить к  административным, остается пока 
дискуссионным.

Теория административной процедуры достаточно новое 
явление для административно-правовой науки У збекиста
на. Тем не менее к ней не проявили интереса ученые-адми- 
нистративисты  наш ей страны . Видимо, отсутствием теоре
тически х  проработок проблем адм инистративной проце
дуры во многом объясняется несовершенство действующ е
го административно-процедурного законодательства Р ес
публики Узбекистан. Действительно, это законодательство 
далеко не в полной мере отвечает современным требовани
ям . Однако данное обстоятельство не может и не должно 
препятствовать  научн ы м  разработкам  всего ком п лекса  
проблем регулирования административной процедуры на 
концептуальном уровне.

А нализ законодательства показы вает, что администра
тивные процедуры разработаны пока очень слабо либо от
сутствуют вовсе, причем в структуре правового регулиро
вания административно-процедурной деятельности главную 
роль играю т подзаконные акты , а законы  содерж ат лиш ь 
полож ен ия абстрактного хар актер а , сопровож даю щ иеся 
многочисленными отсы лкам и.

Д анны й тезис весьма четко просматривается на приме
ре регулирования лицензионного производства, основы ко 
торого определены Законом  Республики У збекистан от 25 
м ая 2000 г. «О лицензировании отдельных видов деятель
ности». В нем введены основные понятия, определены ос
новы государственного управления лицензированием, очер
чены предмет лицензирования и законодательные начала 
процедуры лицензирования.
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Правовое регулирование лицензирования основывается 
на принципе от абстрактного к конкретному. Закон опре
деляет абстрактны е требования, условия и порядок лицен
зирования, а подзаконные акты  конкретизирую т и детали
зирую т его полож ения прим енительно к различны м  ви 
дам деятельности. Таким  образом, роль закона в лиц ензи
онном производстве незначительна по сравнению  с ролью 
подзаконных актов.

В законодательстве Республики У збекистан уж е действу
ют около 50 полож ений о лицензировании различны х ви
дов деятельности. Больш инство из них воспроизводят один 
и тот ж е типовой порядок с поправкой на лицензируемую  
деятельность и лицензирую щ ий орган. П роцедура лицен
зирования, предусмотренная этими полож ениями, представ
ляет собой общий порядок рассмотрения вопроса о выдаче 
лицензии: этапы -  субъекты  -  м ероприятия -  сроки. Она 
не содержит стандартов и правил для  наиболее значимы х 
действий, осущ ествляемы х лицензирую щ им  органом, из 
которых склады вается оценивание соискателя лицензии на 
предмет соответствия лицензионны м требованиям и усло
виям , а ограничивается лиш ь указанием  предельных сро
ков. Таким  образом, процедура подготовки и при нятия ре
ш ения лицензирую щ им органом по сути очень слабо раз
работана, участие соискателя лицензии в этом производ
стве минимально.

Можно констатировать парадоксальную  ситуацию : пра
вовым регулированием административно-процедурной де
ятельности занимаю тся в основном сами адм инистратив
ные органы. Такое положение дел усугубляется и тем, что 
пока отсутствует эф ф ективны й механизм  доступа заинте
ресованных лиц  к административно-процедурной деятель
ности и информации о ней.

И сследование закон одательства , реглам ен тирую щ его  
публично-правовую деятельность органов государственно
го управления, показы вает такж е, что в специальны х а к 
тах и ведомственных инструкциях невозможно предусмот
реть единообразные адм инистративны е процедуры, регу
лирую щ ие взаимоотнош ения долж ностны х лиц  и заявите
лей. П рактика свидетельствует, что ведомственные поло
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ж ения и инструкции порождают ш ирокий спектр долж но
стных усмотрений, бю рократической волокиты и закры то
сти принимаемы х реш ений. У казанны м и обстоятельства
ми определяется настоятельная необходимость совершен
ствования адм инистративно-процедурного законодатель
ства Республики Узбекистан.

Н аиболее важ ны м шагом в этом направлении является 
принятие Закона «Об административны х процедурах», ко
торый, по наш ему глубокому убеждению, позволяет сущ е
ственно облегчить сотрудникам государственных органов 
выполнение своих ф ункций , сделать их более эффективны 
ми и расш ирить доверие общества к управленческой дея
тельности к ак  к процессу целостному и справедливому. В 
то ж е время четкие правовые процедуры принятия реш е
ний ограничат возможности сотрудников государственных 
органов принимать произвольные реш ения, вовлекаться в 
коррупцию  и уходить от общественного контроля за своей 
деятельностью .

Закон об административны х процедурах должен стать 
стерж невы м  в системе законодательства об адм инистра
тивны х процедурах наш ей страны и носить рамочный х а 
рактер. Под рамочной процедурой мы понимаем не просто 
общую процедуру, на основе которой будут разрабаты вать
ся все прочие специальны е процедуры. Рам очная означает 
устанавливаю щ ая ясные и недвусмысленные пределы дол
ж ного поведения, которые нельзя преступать в последую
щем нормотворчестве, будь то специальны е законы  или 
подзаконные акты . Рам очны й характер  административной 
процедуры можно обеспечить только при условии, что З а 
кон «Об административны х процедурах» будет содержать, 
помимо всего прочего, четкий порядок установления адми
нистративны х процедур со стандартами и правилами, га
рантирую щ ими их соответствие рамочной процедуре. Т а
кой подход позволит выстроить единую и вместе с тем учи
тывающ ую отраслевую специф ику систему процедур.

Общая рамочная административная процедура, которая 
будет установлена законом к ак  общ еобязательная, должна 
стать основой при разработке специальны х процедур для
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отдельных отраслей и сфер государственного управления. 
Таким образом, обеспечивается построение единой систе
мы административны х процедур, которая охватит все го
сударственное управление, превратив его в стандартизиро
ванную технологическую  м аш ину, работающую четко и без 
сбоев.

Закон «Об административны х процедурах» призван обес
печить повсеместное соблюдение в административной д ея 
тельности следующ их .принципов:

• законность;
• целесообразность и разум н ост ь всякого адм инист ра

тивного воздействия-,
• обоснованность всякого внеш невласт ного  акт а орга

на государственного управления;
• непредвзятость и бесприст раст ност ь адм ини ст ра

тивного решения;
• прозрачность адм инист рат ивного  процесса;
• надлежащее участ ие всех заинт ересованны х сторон  

в рассмотрении админист рат ивного  дела  (т.е. такое учас
тие, которое обеспечит учет мнений всех заинтересован
ных сторон в разреш ении дела);

• запрет  злоупот ребления правом, чтобы любой норма
тивно-правовой акт  был истолкован и применен лиш ь в 
строгом соответствии с его смыслом и основной целью;

• запрет  злоупот ребления формальными т ребования
ми; административны м органам запрещ ается обременять 
граж дан обязанностями или отказы вать им в предостав
лении прав лиш ь с целью соблюдения формальных требо
ваний. Несоблюдение граж данином  формального требова
ния не должно обращ аться ему во вред, если рассм атрива
емое административное дело мож ет быть разреш ено и без 
его соблюдения;

• запрет  произвола; недопустимо любое действие или 
решение административного органа, противоречащее обще
признанны м принципам права и справедливости. А дмини
стративным органам запрещ ено проявлять неравный под
ход к оценке одинаковых ф актических  обстоятельств, если 
для этого не сущ ествует какого-либо правового основания.
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Полномочие должностного усмотрения должно использо
ваться в соответствии с целью , для которой оно было пре
доставлено;

• большее вклю чает  в себя меньшее', адм инистратив
ные органы не вправе требовать от лиц  совершения таких  
действий, которые уж е были совершены этими лицами в 
рам ках  других действий или ж е по своему содержанию 
входят в эти рам ки . Если документы (данные, сведения), 
представленные административному органу, в содержатель
ном смысле вклю чаю т в себя содержание других необхо
димы х документов, то последние не могут быть истребова
ны дополнительно или отдельно. Если предоставленное 
административны м органом разреш ение вклю чает в себя 
в содержательном смысле такж е и другие разреш ения, то 
считается, что они такж е были предоставлены.

Чрезвы чайно важно при рассмотрении административ
ного дела обеспечить надлеж ащ ее уведомление участни
ков административного производства и возможность для 
каж дого участника производства вы разить свое мнение по 
делу, а такж е беспристрастность и прозрачность рассмот
рения административного дела. Это может быть достигну
то установлением обычной и формальной процедур рас
смотрения административного дела.

О бычная процедура, по сути, представляет собой тради
ционны й для адм инистративны х органов порядок рассмот
рения дел, однако в ней долж ны  быть предусмотрены нор
мы , обеспечиваю щ ие доступ к инф орм ации, надлеж ащ ее 
уведомление участников, возмож ность вы разить мнение 
и доводы по делу и беспристрастное его разреш ение. Ф ор
м альная процедура будет отличаться обязательностью  ус
тны х слуш аний и строгим порядком оформления действий 
по рассмотрению  и разреш ению  дела. Ф орм альная про
ц едура д о л ж н а  н ап о м и н ать  судебное производство  по 
граж дан ским  делам , что позволит усилить гарантии  прав 
граж дан  и ю ридических лиц  в случаях , когда это необхо
димо.

Н адлеж ащ ее исполнение административны х актов - за 
лог эффективности государственного управления. Без чет
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кой исполнительной процедуры невозможно добиться ощ у
тимого практического эффекта. И сполнительная процеду
ра долж на обеспечить безупречное исполнение требований 
административного акта  всеми обязанны ми лиц ам и, при 
этом важ но гарантировать защ иту прав и законны х инте
ресов граж дан и ю ридических лиц. В законе следует под
робно излож ить исполнительную  процедуру с указанием  
способов организации исполнения, порядка применения мер 
принудительного исполнения и т.д.

Чтобы ярче проявить основополагающ ие принципы  бу
дущего закона и избеж ать ош ибок, все выступавш ие на сим
позиуме мои коллеги прилож или немало усилий, и можно 
считать обсуждение весьма плодотворным, однако законо
проект вызывает неоднозначное отнош ение со стороны на
шего чиновничества, и это вполне объяснимо, поскольку 
принятие такого закона резко ограничивает возможности 
произвола со стороны государственных органов и их дол
ж ностных лиц , которые наруш аю т права и законны е инте
ресы наш их граж дан, предпринимателей, негосударствен
ных некоммерческих организаций.

Законодательная палата Олий М аж лиса одобрила этот 
законопроект. Вопрос о том, хорош он или плох, на мой 
взгляд, хотя и носит принципиальны й характер , но все же 
значение имеет его скорейш ее принятие Сенатом. Под ле
ж ачий кам ень вода не течет -  так  гласит народная муд
рость. Надо двигаться вперед. П ракти ка  законотворчества 
показы вает, что, к ак  правило, невозможно все предусмот
реть, и поэтому в процессе исполнения законов вносятся 
поправки и дополнения. Такой ж е процесс, по всей вероят
ности, ож идает и наш  законопроект об административны х 
процедурах, но это не должно препятствовать скорейш ему 
его принятию .

С принятием закона об административны х процедурах 
можно ож идать следую щ их очень важ ны х результатов:

• государственное управление получит единообразную 
регламентацию ;

* благодаря единым стандартам  качество управления 
возрастет независимо от динам ики кадровы х ресурсов;
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• значительно сократятся возможности для произвола, 
злоупотреблений, коррупции и прочих негативных явле
ний в госаппарате;

• появится возмож ность оценивать деятельность орга
нов государственного управления (как со стороны обще
ственности и судебной власти, так  и в самой системе госу
дарственного управления);

• действие м еханизм а обратной связи создаст хорошие 
предпосы лки для соверш енствования деятельности орга
нов государственного управления;

• повысится эффективность защ иты  прав и законны х 
интересов граж дан и ю ридических лиц.

При надлеж ащ их условиях закон «Об адм инистратив
ных процедурах» способен самым серьезным образом по
влиять на успеш ное проведение административной рефор
мы в стране и обеспечить ее эффективность.
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Д -р Йенс Д еппе,
руководитель регионального проекта «Поддержка правовой 

и судебной реформы в странах Центральной Азии» 
Германского Общества по техническому сотрудничеству

Краткий обзор административного принудительного 
исполнения в немецком праве

В немецком  праве реш ения адм ин истративны х судов 
приводятся в исполнение в соответствии с предписаниями 
П олож ения об административны х судах и Граж данского 
процессуального кодекса (8-я книга: * П ринудительное ис
полнение»). Исполнение может быть направлено к ак  про
тив граж дан ин а, так  и против государства. И сполнение 
против государства касается в первую очередь судебных 
реш ений, в которы х суд присуж дает орган государствен
ной власти к изданию  административного акта  в пользу 
граж дан и н а, устранению  неблагоприятны х последствий 
противоправных действий или исполнению предваритель
ного (срочного) постановления суда. В этих случаях адм и
нистративны й суд, вынеся судебное постановление, вправе 
угрож ать штрафом в размере до 10 ООО евро и взы скивать 
его согласно §172 П олож ения об административны х судах 
(см. прилож ение 1). Данное средство принуж дения может 
использоваться многократно. Помимо этого, согласно §167 
П олож ения об административны х судах, в распоряж ении 
имею тся так ж е средства граж данско-правового принуди
тельного исполнения (наложение ареста на движ имое им у
щество и денеж ны е требования), а такж е возможность тре
бовать возм ещ ения нанесенного вреда ввиду наруш ения 
служебных обязанностей.

Д ля осущ ествления реш ений адм инистративны х орга
нов вместо П олож ения об административны х судах и Г раж 
данского процессуального кодекса действуют особые пред
писания закона «Об административном исполнении». 06-
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щ ий принцип гласит, что административны й акт приво
дится в исполнение издавш им его органом и служ ит для 
него исполнительны м листом. С этой целью администра
тивный орган может издать второй административны й акт, 
принуж даю щ ий к исполнению первого.

Вопросы исполнения административны х актов урегули
рованы в немецком праве так  ж е единообразно, к ак  изда
ние самих актов. Действую т определенные процессуаль
ные правила, которые долж ны обеспечить применение толь
ко строго определенных средств принуж дения, а такж е то, 
чтобы их применению  предш ествовало предупреж дение, 
чтобы их прим еняли только тогда, когда они являю тся 
подходящ ими, необходимыми и соразмерными и чтобы они 
больше не применялись, если основания для этого переста
ют существовать.

Данные процессуальные правила демонстрируют, что они 
ориентированы на действия органов государственной вла
сти по отношению к граж данам . Сами ж е граж дане долж 
ны выдвигать свои требования против государства в суде, 
чтобы добиться их принудительного осущ ествления. Если 
орган власти не исполняет административны й акт , издан
ный им в пользу граж данина, граж данин для осущ ествле
ния своих правовых требований должен добиться судебно
го реш ения, которое и будет основанием для принудитель
ного исполнения.

К акие административные акты  могут быть приведены в 
исполнение?

Что является  предметом административного принуди
тельного исполнения?

Существует разница между устанавливаю щ ими и пра
воизменяющими административны ми актам и, с одной сто
роны, и приказными (властными) -  с другой. А дминистра
тивные акты  первого тип а устанавливаю т какие-либо пра
воотношения либо изменяю т существующее правовое по
лож ение без дальнейш его акта  их исполнения. А дминист
ративные акты  второго типа конкретизирую т определен
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ные обязанности граж данина и требуют от него действия 
(либо бездействия). Только такие административные акты  
нуж даю тся в принудительном исполнении, если адресат не 
исполняет их по своей воле.

Г р а ж д ан и н  
п о д а е т  и с к  
к  а д м и н и с т р а 
т и в н о м у  о р ган у

Суд
у д о в л етв о р я ет  
и с к  -  р е ш е н и е , 
п о д л е ж а щ ее  
и сп о л н ен и ю

И зд а н н ы й  го су д ар 
с т в е н н ы м  о р ган о м  
у с т а н а в л и в а ю щ и й  
и  п р а в о и зм е н я ю щ и й  
ад м и н и с т р а т и в н ы й  
а к т

И зд а н н ы й  
го су д ар ствен н ы м  
о р га н о м  в л а с т н ы й  
ад м и н и с т р а т и в н ы й  
а к т

И сп о л н и т е л ь н о е  
р а с п о р я ж ен и е  
ведом ству  
по и с п о л н е н и ю

^С уд еб н ы й  
и с п о л н и т е л ь  -  
п р и н у д и т ел ь н о е  
и сп о л н ен и е

^ А д м и н и с т р а т и в н ы й  
а к т  д е й с т в у е т  
нем ед лен н о , и зм е н я я  
су щ еству ю щ ее 
п р ав о в о е  п о л о ж е н и е

^И сп о л н и тельн о е  
вед о м ство  и зд а е т  
и с п о л н и т е л ь н ы й  
а д м и н и с т р а т и в н ы й  
а к т

В соответствии с этим при исполнении адм инистратив
ного реш ения бывает, к а к  правило, два административны х 
акта: во-первых, обосновывающий административный акт, 
которы й долж ен быть исполнен граж данином, если тот не 
собирается оспаривать его в законном порядке, и, во-вто
ры х, исполняющий адм инистративны й акт , посредством 
которого можно добиться соверш ения либо несоверш ения 
определенных действий или исполнения по денеж ны м тре
бованиям. Из этого следует, с одной стороны, что органы 
власти могут только в тех случаях сами осущ ествлять ис
полнение, когда они уполномочены на то, чтобы устанавли
вать публично-правовые требования посредством издания 
административного акта. Осуществления правовых требо
ваний, обоснованных частно-правовым или адм инистратив
но-правовым договором, органы власти должны при необ
ходимости, к ак  и граж дане, добиваться через суд. С другой
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стороны, из сказанного следует, что следую щ ий за обосно
вы ваю щ им исполняю щ ий адм инистративны й акт такж е 
требует наличия законны х полномочий. Хоть этот второй 
акт и служ ит исполнению первого, он наклады вает на сво
его адресата дополнительные обязательства. По крайней 
мере, он содержит приказ исполнить первый администра
тивны й акт определенным образом (например, заплатить в 
течение указанного срока).

К ак приводятся в исполнение действия и к ак  денежные 
требования?

Закон об административном исполнении регулирует ис
полнительное производство в зависимости от того, являет
ся ли его предметом исполнение ввиду денеж ны х требова
ний или ж е исполнение с целью принуж дения к определен
ным действиям (или бездействию) либо допущ ение обязан
ным лицом осуществляемого в отнош ении его воздействия.

П р и н у д и те л ьн о е
и сп о л н ен и е

Д ен еж н о е
тр еб о в ан и е

А д м и н и с т р а т и в н ы й  а к т , 
р а с п о р я ж а ю щ и й с я  

о д е й с т в и и  и л и  б е зд е й с т в и и
• Т р е б о в а н и е  п о д л е ж и т  
у п л а т е  (ф а к т  п р о с р о ч к и )
• Н е д е л ь н ы й  ср о к
• Е щ е  одн о  п р е д у п р е ж д е н и е
• Т р е б о в а н и е  н е  б ы л о  
о б ж а л о в а н о

У гр о за  п р и м е н е н и я  
п р и н у д и т е л ь н ы х  средств:

• в ы п о л н е н и е  д е й с т в и й  вм есто  
о б я з а н н о г о  л и ц а
• ш т р а ф
• н еп о с р ед ств ен н о е  
п р и н у ж д ен и е

А д м и н и с т р а т и в н ы й  а к т  
н е  м о ж е т  б ы т ь  б о л ь ш е  
о сп о р е н  и л и  я в л я е т с я  
н ем е д л е н н о  и сп о л н и м ы м : 
у с т а н о в л е н и е  ср е д с тв а  
п р и н у ж д е н и я  и его 
п ри м ен ен и е

х________________________
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Когда административные акты
могут быть исполнены?

В ходе исполнения органы власти долж ны  строго при
держ иваться процессуальных предписаний данного зак о 
на. Во-первых, действует правило, согласно которому ад
министративны е акты  в принципе могут быть исполнены, 
если они являю тся немедленно исполнимыми, или больше 
не подлеж ат оспариванию . О тсрочка действия адм инист
ративного акта , предусмотренная обычно для  заявлени я  
протеста или подачи иска об оспаривании (ср. §80 абз. 2 
П олож ения об административном суде Ф РГ), не предостав
ляется  в случае требований по общ ественным платеж ам  и 
уплате издерж ек, в случае применения срочных мер слу
ж ащ им и исполнительного органа полиции, а такж е при 
наличии особого распоряж ения органа, издавш его адм ини
стративны й акт, о его немедленном исполнении в общ е
ственных интересах.

Под общественными платежами понимаю тся платеж и 
граж дан в пользу государства или других оф ициальны х 
органов, взимаемые со всех на основании какого-либо за 
кона или публично-правовой нормы и служ ащ ие покры 
тию финансовой потребности государственного органа для 
осущ ествления его общественных задач. Это предписание 
касается в первую очередь налогов, пош лин и общ ествен
ных взносов. Н а ло ги  взимаю тся с граж дан в общем по
рядке, п о ш л и н ы  -  по ф акту пользования какой-либо обще
ственной услугой, взносы  -  за конкретную  возможность 
принять участие в каком-либо общественном учреж дении. 
Под издерж ками  понимаю тся, к ак  правило, все пош лины и 
затраты , которые наклады ваю тся на лицо, прибегающее к 
административным услугам. Кроме того, обжалование мер 
принудительного исполнения, к ак  правило, не оказы вает 
отлагательного действия.
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К ак административное принудительное исполнение уре
гулировано в деталях? К акие средства принуж дения пре
дусмотрены законом?

Если посредством второго административного акта не
обходимо принудить граж дан ин а к действиям , которые 
вменялись ему в обязанность первым административным 
актом, следует в каж дом  случае соблюдать некоторые обя
зательные правила. Производство состоит, к ак  правило, из 
трех ступеней: предупреждение применения мер н аказа
ния, установление мер н аказан и я  и применение второго 
(принуждаю щ его) административного акта . Д ля при нуж 
дения граж данина к исполнению первого административ
ного акта  или принятия мер для его осущ ествления закон 
разреш ает использование лиш ь трех различны х средств. 
Каждое из них может применяться только если этому пред
ш ествовала пи сьм енн ая угроза его при м енен ия. У гроза 
одновременного применения сразу двух или трех принуди
тельных средств недопустима, потому что каж дое из них 
преследует свою цель и предполагает наличие особой ситу
ации. Поэтому недопустима такж е оговорка выбора сред
ства принуж дения в будущем. Только если примененное 
средство принуж дения не достигло ж елаемого результата, 
орган власти вправе уж есточить меру или выбрать другое 
законное средство принуж дения. Средство принуж дения 
только тогда считается безрезультатны м, если после н а
прасной угрозы его применения и по истечении определен
ного срока оно было назначено и в соответствии с этим 
применено, не оказав, однако, влияния на исполнение пер
вого административного акта.

О характеризуем каж дое из принудительны х средств.
1. Если адресат первого административного акта  не вы 

полняет назначенны е ему действия, орган власти может 
поручить исполнение этих действий третьему лицу или со
верш ить их сам (выполнение действий за обязанное лицо). 
А дминистративны й орган поручает выполнение действий 
третьему лицу  на частно-правовой основе, однако адресат 
должен допустить эти действия в силу публичного права.
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А дминистративны й орган мож ет предъявить обязанному 
лицу  публично-правовое требование по возмещению издер
ж ек , связанны х с выполнением действий третьим лицом (и 
при необходимости взы скать их такж е путем адм инистра
тивного принудительного исполнения). Если ж е адм инист
ративны й орган, вы полняя действия за обязанное лицо, сам 
понес издерж ки, он такж е вправе требовать у этого лица 
их возмещ ение. Выполнение действий за обязанное лицо 
только тогда рассматривается в качестве подходящего сред
ства принуж дения, когда от адресата не требуется личное 
соверш ение требуемых действий.

2. В случае действий, которые долж ны  быть совершены 
обязанным лицом лично, в случае необходимости допущ е
ния соверш аемых в отнош ении него действий или при тре
буемом бездействии, а так ж е если у административного 
органа есть основания считать, что обязанное лицо не в 
состоянии возместить издерж ки при выполнении действий 
за него, принимается реш ение о принудительном штрафе. 
Он не является  штрафом к ак  таковы м (если понимать под 
этим словом меру наказани я), а средством для достиж ения 
требуемого поведения. Он мож ет быть повторен сколько 
угодно раз, а такж е увеличен (правило запрещ ения двой
ного н аказан и я  здесь не действует). К ак выполнение дей
ствий за счет обязанного л и ц а , так  и принудительны й 
ш траф  могут назначаться независимо от вины лица.

Содержание под страж ей вместо принудительного ш тра
фа допустимо не всегда, а только в том случае, если прину
дительное исполнение в виде ш трафа не дало результатов 
ввиду отсутствия у обязанного лиц а денег и имущ ества. 
Содерж ание под страж ей м ож ет бы ть назначено только 
судьей. .

3. И , наконец, если оба предыдущ их средства не дали 
результата, то в распоряж ении у административного орга
на есть еще -  к ак  u ltim a ra tio  (или последнее средство) - 
непосредственное принуждение. П рименять его вправе как  
полицейские, так  и государственные служ ащ ие, следящ ие 
за соблюдением общественного порядка. Н аряду с ф и зи 
ческой силой при необходимости могут пускаться в ход
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подручные средства и оружие. П олицейские законы  регу
лирую т вопросы применения непосредственного при нуж 
дения, точнее, их соблюдение необходимо в каж дом кон к
ретном случае (см. приложение 2).

П р е д п о с ы л к и  п р и н у д и т е л ь н о го  и с п о л н е н и я

• А д м и н и с т р а т и в н ы й  а к т :  с о в е р ш е н и е  д е й с т в и й , 
д о п у щ е н и е  с о в е р ш а е м ы х  в св о й  ад р е с  д е й с т в и й , б е з
д ей стви е

• В о з м о ж н о с т ь  и с п о л н е н и я : я в л я е т с я  л и  а д м и н и 
с т р а т и в н ы й  а к т  н е о с п о р и м ы м  и л и  н е м е д л е н н о  и с 
п о л н и м ы м ?

И с п о л н и т е л ь н о е  п р о и зв о д ств о

• В ы б о р  в е р н о го  с р е д с т в а  п р и н у ж д е н и я : в ы п о л н е 
н и е  д е й с т в и й  т р е т ь и м  л и ц о м , п р и н у д и т е л ь н ы й  ш т р а ф  
и л и  н еп о ср ед ствен н о е  п р и н у ж д е н и е

• У г р о з а  его  п р и м е н е н и я : п и с ь м е н н о , с у с т а н о в л е 
н и ем  ср о к а , с о ц ен к о й  п р ед п о л агае м ы х  и зд е р ж е к  в с л у 
ч а е  в ы п о л н е н и я  д е й с т в и й  т р е т ь и м  л и ц о м  и л и  с  у к а з а 
н и ем  р а з м е р а  п р и н у д и т е л ь н о го  ш т р а ф а

• У с т а н о в л е н и е  ср е д с тв а  п р и н у ж д е н и я  п у т е м  и з 
д а н и я  в т о р о г о  а д м и н и с т р а т и в н о г о  а к т а

• П р и м е н е н и е  с р е д с т в а  п р и н у ж д е н и я  -  п р о в е р к а  
с о р а зм ер н о с ти : п о д х о д я щ е е , тр е б у е м о е , со о т в ет ст в у ю 
щ ее  ср ед ство ?

• И м е ю т с я  л и  п р е п я т с т в и я  д л я  и с п о л н е н и я ?

К акие возможности имеются для ускорения админист
ративного принудительного исполнения?

В озникает вопрос, долж на ли процедура применения 
принудительного исполнения соблюдаться в любом случае. 
Угроза ее применения может быть прилож ена уж е к влас
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тному административному акту  -  особенно в случае, когда 
средство обж алования не обладает отлагательны м действи
ем. Служ ащ ие полиции в отличие от органов охраны об
щественного порядка вправе прим енять исполнение тре
тьим лицом и непосредственное принуж дение в определен
ных ситуациях и без письменного установления средства 
принуж дения. Однако имею тся исклю чения для экстрен
ных случаев. При сущ ествовании непосредственной опас
ности немедленное исполнение часто является  необходи
мым, поскольку на издание властны х или исполняю щ их 
административны х актов мож ет просто не быть времени. 
П ример: перевернувш ийся грузови к  с нефтью , которая 
вы текает и грозит отравить грунтовые воды. Другой при
мер: адресат возможного административного акта  неизве
стен или найти его в достаточно короткий срок не пред
ставляется возмож ны м (наприм ер, водитель автомобиля, 
припарковавш ий его в больничном проезде для маш ин ско
рой помощи). Из этих примеров ясно, что требуется немед
ленное выполнение действий третьим  лицом  (например, 
вызов специальной команды по ликвидации  аварии с гру- 
зовиком)либо непосредственное принуж дение (немедленное 
устранение транспортного средства из больничного проез
да силами самой полиции). В подобных случаях соблюде
ние правил принудительного административного исполне
ния, отвечаю щ их принципам  правового государства, невоз
можно в полной мере: не имеется ни исполнительного до
кум ента (в форме административного акта), ни ступенча
того производства с предварительной угрозой и  сроками 
ож идания. И сходя из этого, при немедленном исполнении 
необходимо соблюдать следующ ие условия:

• есть предпосылки для административного акта, кото
рый был бы издан, если бы на это имелось время;

• есть предпосылки к применению соответствующ их слу
чаю средств принуж дения;

• налицо должен быть случай, требую щ ий срочного ре
ш ения, или сущ ествование опасности.

Ранее непосредственное исполнение необходимых мер 
обозначалось в немецком праве к а к  (ф актический) адм и
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нистративны й ак т , которы й содерж ал все необходимые 
акты  принудительного исполнения или ж е, лучш е сказать, 
зам енял их. К этому аргументу прибегали для того, что
бы предоставить правовую  защ иту в форме возможности 
оспаривания этого адм инистративного акта . Теперь З а 
кон об адм инистративны х судах принципиально предус
матривает для граж дан и н а возмож ность подачи в адм и
нистративны й суд иска не только против адм инистратив
ного акта , но и против ф актических  действий органов ад
м инистрации. Г раж дани н  может через суд требовать от 
адм инистративны х органов отмены отдельны х мер при
нудительного исполнения и возвращ ения к преж нему со
стоянию  или установления ф акта противоправности ис
полнения. Однако в случае немедленного исполнения воз
м ож на только защ и та против уж е соверш енных адм инис
тративны х мер.

К ак граж данин может защ итить себя от принудитель
ного исполнения?

К ак первый, так  и второй административный акт, а т а к 
ж е само исполнительное производство подлежат судебно
му контролю. Это означает, что граж данин вправе заявить 
в государственный орган протест против адм инистратив
ного акта  либо мер его исполнения или подать иск в суд. 
Однако объем судебного контроля зависит от того, был ли 
первый адм инистративны й акт , содерж ащ ий приказ для 
его адресата, оспорен в течение положенного по закону сро
ка. Если срок прош ел, а адресат не оспорил изданны й про
тив него акт, то он мож ет защ ищ аться только против вто
рого, исполнительного акта. Он может, например, предъя
вить претензию, что назначенное принудительное исполне
ние яв л яется  несоразм ерны м . Но он больш е не вправе 
предъявлять возраж ения против основания принудитель
ного исполнения.

Если адресат прибегает к средству обж алования (про
тест или иск об оспаривании), то оно автоматически на
правляется против всех административны х актов, которые
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еще могут быть оспорены, т.е. к а к  против первого, так  и 
против второго.

1-й а дм и ни стративны й  акт: 
требование предпринять 
определенные действия или 
воздержаться от них

1-й а д м ин и стр ативны й  акт
- оспаривание невозможно 
ввиду истечения срока 
оспаривания

т т _________
2-й а дм и ни стративны й  акт: 
выполнение действий вместо 
обязанного лица, штраф или 
непосредственное 
принуждение

2-й а д м ин и стр ативны й  акт: 
- возможность оспаривания 
угрозы или установления 
средств принуждения

как правило,
отлагательное
действие Протест 

Обжалование

как правило, без
отлагательного
действия
______   У

Д ля ответа на вопрос о правом ерности назначенного 
исполнения главное не то, является  ли властны й админис
тративны й акт правомерным или противоправным. Осо
бенность правовой фигуры  «адм инистративны й акт» со
стоит в том, что он до тех пор является  действительным и 
подлеж ит исполнению адресатом, пока он не был отменен 
или стал недействительны м  ввиду ничтож ности. Таким  
образом, возраж ения против властного административно
го акта вначале не влияю т на его исполнение. О них долж 
но быть сначала заявлено в суд.

При необходимости это можно сделать в предваритель
ном (срочном) производстве. Н а основании особого хода
тайства суд может принять предварительное решение от
носительно того, обладает ли иск против административ
ного акта  отлагательным действием, поскольку есть осно
вания считать этот адм инистративны й акт противоправ
ным. Тогда его исполнение м ож ет быть предварительно 
отложено.
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Таким  образом, правомерность властного адм инистра
тивного акта проверяется, к ак  правило, после его исполне
ния, например, когда речь заходит о возмещении издержек 
исполнения. В этом случае нужно такж е различать, может 
ли первый административны й акт еще быть оспорен или 
срок оспаривания прошел. Тогда лицо может защ ищ аться 
только против самого исполнения со ссылкой на несоблю
дение законны х предписаний исполнительного производ
ства.

П риведенная ниж е схема правовых возможностей об
ж алован ия  мер принудительного исполнения в обычном 
(более длинном) производстве демонстрирует, что здесь -  в 
отличие от ускоренного производства -  граж данин может 
на разны х стадиях защ ищ аться против направленного в 
его адрес принудительного исполнения.

Первый 
административ 
ный акт

/X

Протест, иск

Как правило 
отлагательное 
действие, если 
акт не является 
немедленно 
исполнимым

Л Угроза
применения
средств
принуждения

7Х

Протест, иск

Установление
средств
принуждения:
второй
административ 
ный акт

ТТ
Протест, иск

- как правило без отлагательного 
действия, ходатайство о 
восстановлении отлагательного 
действия допустимо
- правовая проверка первого 
административного акта, если тот 
подлежит оспариванию

Принудительное
исполнение

/X

Протест или 
иск на
установление
противоправ
ности
проведенного
исполнения

Возраж ения, возникш ие только после издания админис
тративного акта , такж е могут быть предъявлены, несмот
ря на истечение срока оспаривания. Н апример, платежное 
требование уж е может быть погашено в результате упла
ты или взаимозачета. Другой возможны й пример:

Е без разреш ения  на ст роит ельст во построил вне го
родской черты дом. Ведомст во по надзору за  ст роит ель
ством издает  адм ини ст рат ивны й акт , приказы ваю щ ий
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Е снести дом. Одновременно ведомст во угрож ает Е при
нудит ельны м  сносом. Е  не заявляет  прот ест а. П о ист е
чении уст ановленного  срока на снос дома и срока оспари
вания в силу входит , однако, новый план заст ройки, со
гласно кот орому ст роит ельст во подобного дома вне го
родской черты ст ановит ся  допуст им ы м . Н о надзорное  
ведомство собирается поручить трет ьему л ицу  снос дома, 
ссылаясь на то, что распоряж ение о сносе находит ся в 
силе и не может бы т ь больше оспорено. Что может пред
принять Е?

1. Е  может сослаться на то, что налицо имеется препят
ствие для исполнения. В качестве такового могут рассмат
риваться:

• правовая невозможность: например, в случае, когда 
было издано распоряж ение о сносе, однако ж ильцы  дома 
не были официально извещены о предстоящем сносе;

• достижение цели: исполнение должно быть немедлен
но остановлено, к ак  только его цель оказы вается достигну
та, потому что средства принуж дения являю тся не н ак аза
нием за промедление обязанного лица в действии, а служ ат 
исклю чительно исполнению предписанных актом действий. 
К этому приравнивается ситуация, когда в исполнении этих 
действий нет больше общественного интереса.

2. Со ссы лкой на охрану собственности  (ст. 14 Основ
ного закона Ф РГ) Е  мог бы требовать запрещ ения испол
нения распоряж ения о сносе его дома, поскольку ничто боль
ше не противоречит публичному строительному праву, и 
таким  образом строительство дома уж е после его заверш е
ния стало легальны м. Снос дома, порученный ведомством 
строительному предприятию , был бы противоправным а к 
том.

3. Е  может предъявить это как  препятствие для испол
нения, подав в ведомство по надзору за строительством хо
датайство об издании административного акта , объявляю 
щего принудительное исполнение недопустимым. В пользу 
этого метода действия говорит такж е тот ф акт, что зако
ном предусмотрено право ходатайствовать об отмене или 
изменении не подлежащего более оспариванию  админист
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ративного акта на основании изменивш егося полож ения 
вещей или правовой ситуации. Предпосылкой для осуще
ствления такого требования была бы ситуация, когда ф ак 
тическое и правовое положение дела меняю тся перед на
значенным исполнением настолько, что административный 
акт  в своей первоначальной форме уж е не мог бы быть 
издан правомерно.

4. Кроме этого, Е  мог бы подать в суд иск об установле
нии правового полож ения -  а именно, что содержащегося 
в административном  акте правового требования больш е 
не существует.

Заклю чение

В то время как  административное принудительное ис
полнение денеж ны х требований играет роль в первую оче
редь при взимании налогов (в немецком праве действуют 
дополнительно предписания П олож ения о налогах и пла
теж ах), то принуждение к действиям (или бездействию) с 
использованием законны х средств принуж дения имеет зна
чение для защ иты  от грозящ ей опасности в сфере поли
цейского права и права защ иты  общественного порядка. 
П рименение непосредственного принуж дения допустимо 
только тогда, когда иные средства принуж дения обречены 
на неуспех. В таких  случаях действуют особые предписа
ния полицейского права (см. приложение 2). Д ля других 
средств принуж дения государственные органы поддержа
ни я общ ественного п орядка и безопасности прим еняю т 
положения Закона об административном (принудительном) 
исполнении. Если государственный орган сам исполняет 
требуемые им действия, то это квалиф ицируется как  не
посредственное принуждение лиш ь при прямом воздействии 
на лицо. Если орган власти сам предотвращ ает грозящую  
опасность (потуш ив, например, горящ ий автомобиль и уб
рав его с дороги), то его действия квалиф ицирую тся как  
исполнение вместо обязанного лица. В случае грозящ ей 
опасности орган власти, к ак  правило, может реш ать сам, 
действовать ли ему и каки м  образом. Но возможности вы 
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бора необходимого в каж дом конкретном случае средства 
принуж дения строго ограничены  предписаниями Закона 
об административном исполнении. Закон требует, с одной 
стороны, обеспечить действенную защ иту от грозящ ей опас
ности, а с другой -  соразмерять предпринимаемые действия: 
выбранное средство принуж дения не вправе вести к воз
никновению  вреда, не соотносимого по своему размеру с 
намеченным результатом .

ПРИЛОЖ ЕНИЯ
Приложение 1
Положение об административных судах (VwGO ФРГ)

§167. Применение норм Гражданско-процессуального 
кодекса,допустимость предварительного исполнения

(1) Если настоящ им законом не установлен иной поря
док, то в отношении исполнения реш ений суда прим еня
ются предписания Восьмой книги  Граж данско-процессу
ального кодекса. Судом, исполняю щ им приняты е реш ения, 
является суд первой инстанции. (...)

§169. Исполнение в пользу органов государственной  
власти

(1) Если исполнение долж но быть осуществлено в пользу 
Ф едерации, земли, общинного союза, общ ины, корпорации, 
учреж дения либо иного органа публичного права, то ис
полнение регулируется нормами Закон а об исполнении ад
м инистративны х реш ений. А дм инистративны м  органом, 
исполняю щ им реш ения, в соответствии с Законом об ис
полнении административны х реш ений является председа
тельствую щ ий судья суда первой инстанции; он может с 
целью осущ ествления исполнения привлечь иной адм ини
стративный орган, исполняю щ ий реш ения, либо судебного 
исполнителя. (...)

§170. Исполнение требований в отношении органов го
сударственной власти

(1) Если в отношении Ф едерации, земли, общинного со
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юза, общ ины, корпорации, учреж дения либо иного органа 
публичного права подлежит исполнению  денежное требо
вание, то осуществлением исполнения распоряж ается по 
заявлению  кредитора суд первой инстанции. Он определя
ет все требуемые меры и поручает компетентному органу 
принять указанны е меры. Орган, которому было дано по
добное поручение, обязан его исполнить в соответствии с 
действующ ими в отношении него предписаниями об испол
нении.

(2) Суд обязан до вынесения распоряж ения об исполне
нии уведомить о предполагаемом исполнении администра
тивны й орган либо законного представителя корпорации, 
учреж дения либо иного органа публичного права, в отно
ш ении которого следует осущ ествить исполнение, потребо
вав предотвратить исполнение в течение указанного судом 
срока.

(3) Не допускается исполнение в отношении вещей, ко 
торые безусловно необходимы для  вы полнения государ
ственны х задач либо отчуж дение которы х противоречит 
государственным интересам . Суд принимает реш ение в 
отнош ении возражений после заслуш ивания компетентно
го надзорного административного органа либо -  в случае 
высшего федерального либо земельного административ
ных органов -  компетентного министра. (...)

§172. Взыскание штрафа с административного органа
Е сли адм и н и страти вн ы й  орган  не вы п олн яет  о б я за 

тельств, возлож енны х на него судебным реш ением либо 
временным распоряж ением , то по заявлению  суд первой 
инстанции вправе, установив срок, пригрозить в п ри н я
том определении взы скать  с адм инистративного органа 
ш траф  в размере до 2 ты сяч м арок, а в случае безрезуль
татного истечения срока в силу своих служ ебны х обязан
ностей определить размер ш траф а и взы скать его. Суд 
вправе повторно пригрозить, определить размер и взы с
кать  ш траф .
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Приложение 2
Закон о полиции Свободного государства Саксонии
(новая редакция от 13 августа 1999 г.)

§31. Понятие и средства исполнения непосредственно
го принуждения

(1) Н епосредственным принуж дением  явл яется  любое 
воздействие на лицо или вещ ь посредством прим енения 
ф изи ческой  си лы , вспом огательны х средств или  оруж и я .

(2) Вспомогательными средствами физической силы я в 
ляю тся, в частности, наручники, водяная струя, техничес
кие перекрытия, служебные собаки, служебные лошади, слу
жебные транспортные средства, раздраж аю щ ие вещества, 
а такж е взрывчатые вещества, предусмотренные для раз
руш ени я предметов (взры вчатка). М инистерство м ож ет 
допустить применение и других вспомогательных средств 
физического воздействия.

(3) В качестве оруж ия допущ ены палка , пистолет, ре
вольвер, руж ье и автоматическое огнестрельное оружие.

§32. Предпосылки и проведение непосредственного при
нуждения

(1) Непосредственное принуж дение м ож ет бы ть прим е
нено только в том случае, если достиж ение полицейской 
цели не представляется возмож ны м другим и средствами. 
Запрещ ено применение непосредственного при нуж ден ия 
после того, к ак  полицейская цель будет достигнута. Н е
посредственное принуж дение по отнош ению  к лю дям  до
пускается только в том случае, если достиж ение поли цей
ской цели при применении непосредственного при нуж де
ния по отнош ению  к вещ и не представляется возм ож 
ным. П рименяемое средство долж но соответствовать по
ведению ли ц а , его возрасту и ф изическом у состоянию . 
П рименение непосредственного при нуж ден ия по отнош е
нию к массе людей допускается только в том случае, если 
непосредственное принуж дение по отнош ению  к  отдель
ным участникам  по всей очевидности не принесет резуль
татов.
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(2) Перед применением непосредственного принуждения 
следует' сделать предупреждение. Д опускается не делать 
предупреждения, если обстоятельства не дают такой воз
можности, в частности, если необходимо незамедлительное 
применение принуж дения для предотвращ ения реальной 
опасности. В качестве предупреждения применения огне
стрельного оруж ия рассматривается такж е предупредитель
ный выстрел.

(3) Огнестрельное оруж ие мож ет бы ть применено без 
предупреж дения, если это необходимо для предотвращ е
ния опасности для здоровья или ж изни .

(4) В общественных местах необходимо сделать предуп
реждение о применении непосредственного принуж дения 
по возможности настолько своевременно, чтобы непричас
тные лица могли бы удалиться. В местах массовых сбо
рищ  необходимо в обязательном порядке сделать предуп
реждение о применении огнестрельного оруж ия по отно
шению к лю дям; непосредственно перед применением ору
ж и я  необходимо повторить предупреждение. Допускается 
отказ от предупреж дения в случае применения техничес
ких ограж дений и служ ебных лошадей.

(5) Д ля случаев применения непосредственного принуж 
дения для исполнения административны х актов полиции 
в остальном действуют предписания Закона Саксонии об 
исполнении административны х актов.
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П риложение 3

Г ер м ан и я

З ако н  об 
ад м инистративн
ой процедуре 
VwVfG 
1 9 7 6 /2 0 0 3 ; 
З а к о н  об 
адм инистратив
ном судопроиз
водстве VwVfG 
1959 /1991

Э стония

A d m in is tra tiv e  
P ro c ed u re  A ct 
А Р А  2001;
Code o f
A d m in is tra tiv e  
C o u rt P ro c ed u re  
A C P 1999

Г рузи я

G eneral 
A d m in is tra tiv e  
Code GAC 1999; 
A d m in is tra tiv e  
P ro ced u res  Code 
A PC 1999

А р м е н и я

Закон  об адм ини
стративны х 
действиях и адми
нистративной  
процедуре 2004 г.

К ы р г ы з с к а я
Р есп у б л и к а
З а к о н  об адм ини
страти вн ы х  
п роцедурах  
2003  г.

Ф о р м ы  д е й стви й  
за ко н а  «Об ад м и 
н и с т р а ти в н ы х  
проц ед урах»

А дм и н и страти в
ны й ак т  
§35 VwVfG;
А дм и н истрати в - 
ны й договор 
§ 5 4 -6 2  VwVfG

А д м и н и страти в
ны й  а к т  §2, 51 
и далее А РА ; 
Н орм ативны й 
ак т  §2, 88 
и д алее  А РА ; 
А д м и н и страти в
н ы й  договор 
§2, 95 и далее 
А РА ;
ф акти ч еск ая  
м ера §2, 106 
и д ал ее  А РА

А дм инистратив
ны й ак т  
ст . 2, 51 и далее 
GAC;
Р асп оряж ен ие; 
Н орм ативны й 
а к т  ст . 210 и 
далее GAC; 
А дм инистратив
ны й договор 
ст. 65 и далее 
GAC

А дм и н и страти в
ны й ак т  
ст. 53

А дм  и н истрати  в - 
н ы й  а к т  
ст . 10

А
дм

инистративная 
реф
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а 

в 
Республике 

У
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В иды  проц ед ур Н еф орм альная
процедура,
§10 VwVfG;
ф орм альная
процедура
§63 и далее
VwVfG;
п роцедура по
установлению
п лан а
§72 и далее
VwVfG

Н еф орм альная
процедура §14 и
далее, 35 и далее
А РА ;
о ткры тая
процедура
§46 и далее А РА

Н еф орм альная
процедура ст. 72
и далее GAC;
ф орм альная
процедура
ст. 107 и далее
GAC о тк ры тая
процедура
ст. 115 и далее
GAC
(Д лительность 
п роцедуры , к ак  
правило, 1 м есяц, 
ст . 100 GAC)

Н еф орм альная
процедура,
ст. 19 и д алее , 36
и далее
(Д лительность
процедуры ,
к ак  правило ,
30 дн ей , ст. 46)

Л и ч н ы й  прием  
ст. 29
У прощ енная 
процедура 
ст . 30
У стное заседание 
ст. 3 2 -3 9  
(Д лительность 
процедуры , 
к а к  правило,
1 м есяц , 
ст . 3 1 ,3 4 ) ;

П р а в а  
у ч астн и ко в  
а д м и н и с т р а т и в 
ной п р о ц ед у р ы

З аслуш и ван и е 
§28 VwVfG 
О знаком ление 
с  докум ентам и  
§29 VwVfG

З аслуш и ван и е 
§ 40  А Р А  
О знаком ление 
с докум ентам и 
§37 А Р А

Заслуш и вани е 
ст. 13 GAC; 
О знаком ление 
с докум ентам и 
ст. 99 GAC

З асл у ш и ван и е  
ст. 38
О знаком ление 
с докум ентам и  
ст. 39

З асл у ш и ван и е , 
о зн аком лен и е 
с докум ентам и  
ст . 7 
С огласие 
на упрощ енную  
п роцедуру 
ст . 30 .2

Д ей ствен н ость  
п р о т и в о за к о н 
ного а д м и н и с 
тр а ти в н о го  а к т а

Д а,
§43 VwVfG, 
и склю чен и е -  
н и чтож н ы й  АА

Д а,
§ 6 1 ,6 3  А Р А  
н и чтож н ы х  АА 
не сущ ествует

Д а, ст. 60 GAC 
Н и чтож н ы х АА 
не сущ ествует

Д а, ст. 60 , 62 
И склю чение -  
н и ч то ж н ы й  А А

Н ет, ст. 1 1 .2 : eiii 
П роти возакон 
ны й АА 
яв л я е тс я  
н и чтож н ы м
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198 З а щ и т а  доверии  
при  отм ене 
ад м и н и с т р а т и в 
н ы х  ак то в

Д а,
§ 4 8 , 49  VwVfG 
О бязанность 
возм ещ ен и я 
вреда

Д а, §66, 67  А Р А  
О бязанность 
возм ещ ения 
вреда

Д а , ст. 60 , 61 
GAC
О бязанность
возм ещ ения
вреда

Д а,
ст. 63 и далее, 
ст. 66
О бязанность
возм ещ ения
вреда
в ст. 109, 110

Н ет, ср. ст. 12 .5 , 
общ ая
ответственность 
ст . 59

П р и н ц и п ы  
правового  
госуд арства , 
н о р м и р о ван н ы е 
в  за к о н е  «Об 
ад м и н и с тр а ти в 
ной  процедуре»

Т ольк о  основны е 
процедурны е 
принципы  § 9 -3 0 , 
О граниченное 
прим енение 
свободного 
усм отрения 
§40 VwVfG

Ст. 3 -7 ,
О собенно:закон- 
ность,ограничен
ное прим енение 
свободного 
усм отрения,сора
змерность

Ст. 4 -1 3 ,
О собенно:равен-
ство, законность,
ограниченное
прим енение
свободного
усм отрения,
соразм ерность

Ст. 4 -1 2 ,  
Особенно гравенс- 
тво ,закон н ость , 
ограниченное 
прим енение 
свободного 
усм отрения, 
соразм ерность

Ст. 3
равенство,
идентичное
отнош ение,
законность,
соразм ерность,
взвеш и ван и е
интересов

О б ж ал о ван и е 
в ад м и н и с тр а 
ти вн ом  орган е

Д а,
к а к  правило , 
обязательно  
§68 и далее 
VwGO

Д а, к ак  правило, 
обязательно §71, 
7 3 ,8 7  А РА

Д а,
ф акультати вн о  
ст . 1 7 7 ,1 7 8  GAC

Д а,
ф акультати вн о  
ст. 69 , 70

Д а ,
ф акультати вн о  
ст . 44.1

К о м п етен тн ы й  
ад м и н и с тр а ти в 
н ы й  орган

С н ачала в 
п ервоначальны й  
о р га н ,за т е м  
в вы ш естоящ и й

С начала в 
первоначальны й 
о р ган ,затем  
в вы ш естоящ ий

С н ачала в 
первоначальны й 
орган , затем 
в вы ш естоящ ий

П о выбору: 
либо в
п ервоначальны й  
орган , либо 
в вы ш естоящ ий

Т олько
в вы ш естоящ ий  
орган

А
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С роки
о б ж а л о в а н и я

1 месяц, §70 VwGO 
без р азъ я сн е н и я  
относительно 
средств обж алова
н и я  1 год,
§58 VwGO

30 дней, 
§75 А РА

1 м есяц , 
ст. 180 GAC

1 м есяц ,
без разъ ясн ен и я
относительно
средств
о бж алования
1 год, ст. 71

3 м есяц а, ст. 45

С рок п р и н я т и я  
о р ган о м  
р е ш е н и я  при 
о б ж ал о в ан и и

О тсутствует, 
но сп устя  три  
м еся ц а  возм ож на 
п одача иска 
в суд,
§75 VwGO

10 дней 
(30 дней), 
§84 А РА

1 м есяц  
(+  1 м есяц), 
ст. 183 GAC

30 дней, 
продление 
возм ож но ст. 46

1 м есяц , ст . 47

О тл ага тел ь н о е  
д ей стви е  средств 
о б ж а л о в а н и я

В п р и н ц и п е (+), 
автом ати ч ески , 
§80 VwGO

В принципе ( - ) ,  
возм ож но по 
распоряж ению  
адм . органа /  
суда после 
подачи
обж алования, 
§81 А РА , §12 ', 
122 САСР

В принципе (+ ), 
необходимо 
расп оряж ен и е 
адм . органа , 
ст . 184 GAC 
И ск в п ринципе 
обладает 
отлагательны м  
действием  
ст . 29 , 30  АРС

В п р и н ц и п е (+) 
автом ати ч ески , 
ст. 74

П ри  л и ш ен и и  
п рав  (+ ) ст. 12.3

П р е д в а р и т е л ь 
н а я  п р а в о в а я  
з а щ и т а

Д а , возм ож н а 
т а к ж е  до 
о б ж ал о в ан и я , 
§123 VwGO

Д а,
с м омента 
подачи иска, 
§121,1 2 2 САСР

Д а, ст. 31 АРС См.
закон оп роект 
об ад м и н и стра
тивном
судопроизводстве

Н ет
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200 П ри  нуд и т е  льн о е  
и сп о л н ен и е

В З а к о н е  «Об ад 
м инистративном  
исполнении» а 
т а к ж е  в полицей
с к и х  закон ах  
зем ель

Не
урегулировано 
в З ак о н е  «Об 
ад м и ни страти в
ны х  процедурах  »

Д а,
ст. 162 и далее 
GAC

Д а,
ст. 78 и далее

Д а ,
ст . 51 и далее

А д м и н и с т р а ти в 
н ы е  суды

Да,
3 инстанции

Да,
1-я и н стан ц и я, 
во 2-й и 3-й 
инстанции  
обы чны е суды 
со сп ец и ал и зи 
рованны м и 
ко лл еги ям и ,
§2 САСР

Н ет,
обы чны е суды 
со сп ец и ал и 
зированны м и 
коллеги ям и , 
особый Закон  
«Об ад м и ни ст
ративном  судо
производстве»

Введение 
зап ланировано 
д л я  первой 
инстанции

В ведение
зап лан и рован о ,
подробности
н еизвестны

С удебны е 
п о л н о м о ч и я  
д л я  п р и н я т и я  
р е ш е н и я

1) О тм ена +  
расп оряж ен и е 
о возврате в 
первоначальное 
состояние
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М.М. Икрамов,
начальник Главного управления законодательства 

Министерства юстиции Республики Узбекистан

Административные процедуры в Японии: возможности  
имплементации в законодательство Узбекистана

С декабря 2005 г. М инистерство юстиции Республики 
У збекистан  совместно с П редставительством  Я понского 
агентства меж дународного сотрудничества (JICA) в Р ес
публике У збекистан реализует П роект технического содей
ствия «Правовая помощь по улучш ению  условий для раз
вития частного предпринимательства». В рам ках данного 
проекта начались исследовательские работы по совершен
ствованию граж данского  и административного законода
тельства У збекистана, электронной информационной базы 
данны х в сфере предпринимательства.

З акон од ательство  об адм и н и стр ати в н ы х  проц едурах  
вклю чает процедуры рассмотрения обращений граж дан и 
субъектов предприним ательства в государственные орга
ны, в связи с чем разрабаты вается проект Закона Респуб
л и ки  У збекистан «Об административны х процедурах», для 
чего изучается опыт законодательства ряда зарубеж ны х 
стран, в том числе Японии.

Закон Японии «Об административны х процедурах», при
няты й в 1993 г., стал базовой законодательной системой, 
действие которой распространилось на ш ирокую  сферу го
сударственного управления и устанавливало правила от
носительно адм инистративны х процедур, определяю щ ие 
права и интересы государственных административны х ор
ганов, с одной стороны, и граж дан, предприятий -  с другой.

Ц елью  первого японского закона об административны х 
процедурах яв л яется  придание в пределах возм ож ного 
«справедливости» и «прозрачности» адм инистративны м
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процедурам и содействие улучш ению  отнош ений меж ду 
государственным аппаратом  и его контрагентам и (гр аж 
данами, предприятиями и т.д.).

Новый закон, приняты й в 1993 г., имеет три цели. П ер
вая -  сделать понятным и оперативным процесс рассмот
рения заявлений  на выдачу различны х разреш ений, л и 
цензий и т.д. Вторая -  применять способы защ иты  прав 
граж дан, предприятий в тех случаях, когда назначаю тся, 
например, административные санкции по приостановке дей
ствия лицензий (так назы ваемы е санкции, ущ емляю щ ие 
интересы). Третья -  установить процедуры и правила, де
лаю щ ие меры административного руководства/инструкти
рования понятными и « прозрачными ».

Данный закон служ ит общим и основным законом Япо
нии для административных процедур (далее -  ЗАЛ), поэтому, 
исключая специальные нормы регулирования в других зако
нах, он обязывает все государственные учреждения приме
нять идентичные, справедливые и прозрачные процедуры.

Закон об административны х процедурах Японии не ре
гулирует все их виды в сфере административной деятель
ности. Его объектам и являю тся адм инистративны й акт, 
адм инистративное руководство и уведомление (статья 1 
ЗАП). Рассмотрим каж ды й  из них.

Относительно процедур, свя за н н ы х с адм инист рат ив
ным акт ом , закон различает административны й акт по за 
явлению  и неблагоприятны й административны й акт. Д ля 
административного акта  по заявлению  закон устанавлива
ет такие обязанности, к ак  предоставление информации до 
при нятия заявлени я и во время производства заявлени я 
(статья 9 ЗАП), выдача незамедлительного ответа на зая в 
ление (статья 7 ЗА П ), установление и обнародование сро
ков стандартного прохож дения заявления (статья 6 ЗАП), 
мотивирование реш ения в случае отказа (статья 8 ЗАП) и 
т.д . О тносительно неблагоприятного адм инистративного 
акта закон обязывает административное учреждение уста
новить и обнародовать критерии (стандарты) неблагопри
ятного административного акта  (статья 12 ЗАП), уведомить 
о проекте административного акта  и предоставить возмож 
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ность вы сказы вания мнений относительно проекта адми
нистративного акта  (статья 13, 15 и 30 ЗАП), а такж е мо
тивировать свое решение в случае издания неблагоприят
ного административного акта  (статья 14 ЗАП).

И сходя из степени ущ ерба, нанесенного адресату небла
гоприятны м административным актом , ЗАП делит предос
тавление возможности вы сказы вать мнения на два вида.

По легким  административны м актам  в случае аннули
рования лицензии и лиш ения квалиф икации  или долж нос
ти проводится формальное слуш ание, и если ущерб не до
ходит до этой степени, предоставляется возможность пись
менного свидетельства с объяснением  и опроверж ением 
(статья 13 ЗА П ). Ф ормальное слуш ание проводится под 
председательством не сотрудника административного орга
на, а ли ц а, назначаемого административны м органом. В 
формальном слуш ании участвую т адресат и сотрудник, ко 
торый представляет административны й орган. В разбира
тельстве задаю тся вопросы адресата к сотруднику адм и
нистративного органа и выслуш иваю тся ответы сотрудни
ка на них, вопросы председателя к обоим и их ответы на 
эти вопросы (статьи 19—23 ЗАП). Кроме того, с разреш е
ния председателя другие заинтересованные лица тоже мо
гут участвовать в слуш ании (статья 17 ЗАП). В формаль
ном слуш ании адресат и другие пострадавшие лица могут 
иметь доступ к документам административного органа (ста
тья 18 ЗАП).

По заверш ении слуш ания председатель долж ен соста
вить протокол и отчет заседания для представления в ад
м инистративны й орган (статья 24 ЗА П ), которы е затем 
тщ ательно рассм атриваю тся. Под тщ ательны м  рассм от
рением понимается, что административны й орган не мо
ж ет издать административны й акт, основываясь на ф ак 
тах , которые не были сообщены на слуш ании.

О т носит ельно адм инист рат ивного руководст ва  закон 
устанавливает принцип ясности его действий (часть 1 ста
тьи 35 ЗА П ), согласно которому административный орган 
обязан предоставить документы  по требованию  адресата 
(часть 2 статьи 35 ЗАП). В случае множества адресатов,
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чтобы избеж ать их неравноправности, долж на соблюдать
ся откры тость или публичность (статья 36 ЗА П ). Более 
того, закон устанавливает нормы материального права, та
кие к ак  принцип добровольности в административном ру
ководстве (часть 1 статьи 32 ЗА П ), запрещ ение препят
ствовать праву подачи заявлени я (статья 33 ЗАП), запре
щ ение злоупотреблять полномочием выдачи разреш ений 
и лицензий (статья 34 ЗАП).

Относительно уведом ления  закон устанавливает право
вое последствие в случае его подачи, но не устанавливает 
для этого процедуру. С точки зрения извещ ения и уведом
ления заявление в отнош ении административного органа 
является  одним действием, и уведомление не требует от 
административного органа какого-нибудь ответа, к ак  при 
разреш ении или лицензии , с момента уведомления без пре
пятствий можно продолж ить свой вид деятельности.

Особенность японского ЗА П  заклю чается  в установле
нии стандартны х сроков производства для ускорения про
хож дения заявлени я, в принуж дении административного 
органа признать беспрепятственное вступление в рынок 
предприним ателя, огран ичивая  адм инистративное р у к о 
водство в отнош ении заяви тел я . Вместе с тем закон  п ри 
зн ает  возм ож ность предоставлени я  письм енного свиде- 
тельствования в случае неблагоприятного адм инистратив
ного акта , проведения формального слуш ания, если акт 
связан с отменой разреш ения. Т аким  образом, закон  сдер
ж ивает  устранение предприним ателя с ры нка, п р и н у ж 
д ая  адм ин истративны й  орган тщ ательно рассм атривать 
каж дое дело.

За применение ЗАП ответственно М инистерство общих 
дел и связи Японии, оно вы полняет ф ункции контроля и 
надзора по исполнению данного закона. М инистерство по
слало всем государственным учреж дениям  и органам мес
тного самоуправления ц и ркуляры  о вступлении в силу за 
кона, провело ряд подготовительных работ для ускоренно
го и ясного понимания норм закона всеми государствен
ными учреж дениями, предпринимателями и другими гр аж 
данами, издало к закону комментарии и буклеты . М ини
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стерство проводит такж е экспертизу законопроектов, под
готавливаемы х правительственными учреж дениями и м и
нистерствами, вы являя при этом противоречия законода
тельной политики. Н апример, если в результате эксперти
зы вы является, что неуместно применение процедуры ЗАП, 
то эта прцедура законопроекта станет исклю чением, одна
ко если законопроект не проходит экспертизу, то он воз
вращ ается правительственным учреж дениям и министер
ствам на доработку.

В Республике Узбекистан управленческая деятельность 
государственных органов представляет собой важнейш ую  
сферу взаимоотнош ений человека и государства. Ч еткая  
правовая регламентация взаимоотношений между государ
ством и личностью  -  характерны й признак правового го
сударства. П ублично-властные отнош ения, возникаю щ ие 
меж ду государством и личностью, нуждаю тся в правовой 
реглам ентации. П ринципы  правового государства требу
ют ясны х и предсказуемы х действий административны х 
органов, которые долж ны  быть справедливыми и прозрач
ными для участников административного производства.

П ока не разработаны единые, закрепленны е законом 
правила, регламентирую щ ие порядок и стадии принятия 
правовых актов индивидуального характера, этот пробел в 
законодательном регулировании в некоторой степени за 
п олн яется  отдельны м и актам и  различной  ю ридической 
силы: ведомственными инструкциям и, указам и , полож ени
ям и , распоряж ениям и и др. В некоторых случаях возника
ет опасность наруш ения прав и интересов граж дан, так  как  
обычно административные процедуры в больш ей степени 
ориентированы на защ иту ведомственных интересов, чем 
на обеспечение прав и свобод граж дан и стимулирование 
их активного правомерного поведения.

Современная практи ка показы вает, что законодательная 
реглам ентация адм инистративны х процедур осущ ествля
ется во многих развиты х странах мира (США, Ф РГ, Гол
ландия, Япония и др.), причем использую тся различны е 
модели и принципы . И х изучение позволило выбрать из 
них наиболее оптимальные для наш их условий.
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Во исполнение Концепции по реализации приоритетных 
направлений реформ в сфере государственного строитель
ства и управления, усиления роли и влияния законодатель
ной власти, утвержденной постановлением П резидента Рес
публики У збекистан от 10 марта 2005 г. № П П -2 4 , под
пункт 3.5 раздела I, М инистерство юстиции разработало 
проект Закон а Республики У збекистан «Об адм инистра
тивных процедурах», который был согласован с заинтере
сованными министерствами и ведомствами и внесен на рас
смотрение Кабинета Министров в установленном порядке. 
В частности, разработчики проекта Закон а Республики 
Узбекистан «Об административных процедурах» имплемен
тировали ряд положений из Закона Японии 1993 г. «Об 
административны х процедурах». Н апример, в статье 3 про
екта  объяснены  терм ины  «адм инистративны е органы» 
(п. 5 ст. 2 ЗА П ), «административный акт» (п. 2 ст. 2 ЗАП), 
«заинтересованное лицо» (ст. 17 ЗАП). В ст. 31 проекта 
определено, что административны й орган в течение 5 дней 
с момента возбуж дения административного производства 
обязан известить адресатов административного акта (п. 7 
ст. 2, ст. 15 ЗАП), а такж е что административны й орган 
при рассмотрении адм инистративны х дел обязан учиты 
вать мнение участников административного производства. 
Учет мнений может быть произведен к ак  в форме заслу
ш ивания устны х объяснений, так  и путем получения пись
менных объяснений участников административного про
изводства.

В отличие от закона Японии в законопроекте У збеки
стана в содерж ании извещ ения не предусмотрены полож е
ние о принятии неблагоприятного реш ения и положения 
законодательны х актов, на которы х оно будет основано. 
Это означает, что административный орган в извещ ении 
участнику (адресату) административного дела должен про
информировать его об ожидаемом неблагоприятном реш е
нии, т.е. принятии реш ения не в его пользу. Данное поло
жение невозможно применить в Узбекистане, поскольку оно 
наруш ит ряд принципов, в том числе состязательности сто
рон, законности и справедливости.
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В статье 4 законопроекта определена конкретная сфера 
применения Закона. В главе 4 регламентированы общие 
правила административной процедуры.

Создание на основе общих правил специального норма
тивного акта -  актуальная задача, связанная с укреплени
ем правовой базы государственного управления, м еханиз
ма реализации задач и ф ункций исполнительной власти.

Согласно законопроекту, создаются условия для непред
взятости и беспристрастности при принятии администра
тивного реш ения, предоставляется надлежащее участие всех 
заинтересованны х сторон в рассмотрении дела, обеспечи
вающее учет их мнений.

П ринятие Закон а Республики Узбекистан «Об админис
тративны х процедурах» обеспечит прозрачное и справед
ливое административное управление, урегулирует отноше
ния между административными органами и предпринима
телям и, внесет вклад в развитие законодательства для сти 
м улирования и разви ти я  предприним ательской деятель
ности.

Ц ель Закона «Об административны х процедурах» -  ус
тановление общих правил производства по адм инистратив
ным делам для всех категорий административны х дел, для 
всех административны х органов, т.е. регулирование отно
ш ений, связанны х с деятельностью административны х ор
ганов по рассмотрению и разреш ению административных 
дел.
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Административные процедуры в сфере государственного 
управления внешнеэкономическими связями  

в Республике Узбекистан

С первых шагов суверенная Республика Узбекистан на
чала уделять огромное внимание развитию  внеш неэконо
мических связей, четко осознавая, что в современных усло
виях глобализации экономическое развитие страны в ре
ш аю щ ей мере зависит от степени ее интегрированности в 
мировое экономическое сообщество.

В сфере внеш неэкономической деятельности республи
ки  можно отметить следующие успехи, достигнутые за годы 
независимости:

• проведена демонополизация и децентрализация внеш 
ней торговли;

• создана законодательно-нормативная база осущ еств
ления внеш неэкономической деятельности, соответствую
щ ая международным нормам и стандартам;

• обеспечен поэтапный переход от административны х 
методов регулирования с использованием квот и лицензий 
к экономически обоснованным методам тарифного регу
лирования;

• ведется поэтапная либерали зац и я  внеш неторгового 
реж им а и его адаптация к нормам ГАТТ/ВТО в связи  с 
вступлением в эту организацию ;

• развиваю тся торгово-экономические отнош ения с бо
лее чем 150 странами мира, причем сотрудничество не 
ограничивается каким-либо регионом или группой стран;

• объемы внешнеторгового оборота за  16 лет независи
мости возросли более чем в 5 с лиш ним раз с устойчивой 
тенденцией роста положительного сальдо;

• обеспечено ускоренное развитие экспортного потенци
ала, при этом рост экспорта в основном обеспечивается уве
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личением объемов и расш ирением номенклатуры готовой 
продукции и услуг, доля которой по итогам 2006 г. в объе
ме экспорта превысила 53% ;

• создан благоприятны й инвестиционный клим ат, что 
позволило довести общий объем иностранных инвестиций 
за годы независимого развития до 25 млрд долл. США.

Согласно стратегии разви ти я  экон ом и ки , У збекистан 
поставил цели создать диверсифицированную  и конкурен
тоспособную экономику, максимально использовать наци
ональные ресурсы с привлечением инновационны х техно
логий и новых методов рыночного управления. Д ля дости
ж ения поставленных целей важную  роль играет развитие 
внеш неэкономических связей и интеграция в мировую эко
номическую  систему, в том числе вступление во ВТО, кото
рая является крупнейш им международным учреждением, 
обеспечивающ им правовую и институциональную  основу 
многосторонней торговой системы.

С ию ня 1994 г. Республика У збекистан имеет статус 
наблю дателя в ГАТТ/ВТО. 8 декабря 1994 г. в секретари
ат ВТО от имени П равительства Республики У збекистан 
поступило заявление о намерении У збекистана вступить в 
ГАТТ/ВТО в качестве полноправного члена, которое было 
положительно рассмотрено странами-членами ВТО. 21 де
кабря 1994 г. Генеральный совет ВТО на своей очередной 
сессии принял решение о создании Рабочей группы по вступ
лению У збекистана в ВТО1.

В республике активно и динамично развернулась рабо
та по совершенствованию внешнеторгового реж им а стра
ны и адаптации национального законодательства к нор
мам и принципам  ГАТТ/ВТО, уж е разработаны и приняты  
ряд законов и положений, среди них новая редакц ия Зако 
на «О внеш неэкономической деятельности в Республике 
У збеки стан »2, определяю щ его правоотнош ения в сфере 
внеш неэкономической деятельности.

1 h ttp ://w w w .w to .o rg /en g lish /th ew to _ e /acc_ e /a l_ o u zb ek istan _ e .h tm
2 Закон Республики Узбекистан «О внеш неэкономической деятельнос

ти» от 26 мая 2000 г. № 7 7 -II  / /  Ведомости Олий М аж лиса Республики 
Узбекистан. 2000. № 5-6 . С. 262-271.
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П редыдущ ая редакция закона была принята еще 14 июня 
1991 г. После обретения суверенитета Республикой Узбе
кистан 2 июля 1992 г. в него были внесены изменения и 
дополнения. Закон определял основные принципы  и поря
док осущ ествления внеш неэкономической деятельности, 
основы государственного регулирования внеш неэкономи
ческой деятельности, права, обязанности и ответственность 
субъектов внеш неэкономической деятельности и органов 
государственного управления.

Стремительное развитие эконом ических отнош ений и 
появление новых форм экономической деятельности по
требовало такого правового регулирования, которое долж 
но было стать взаимовыгодным к ак  для предпринимате
лей, осущ ествляю щ их свою деятельность, так  и для госу
дарства, выполняю щ его свою роль регулятора и гаранта 
общих социальны х интересов. Н азрела объективная необ
ходимость принятия нового закона, регулирующ его осно
вы внеш неэкономической деятельности с учетом произо
ш едш их изменений. В нем следовало четко излож ить кон
цептуальную  основу внеш неэкономической деятельности, 
в рам ках  которой мож ет динамично формироваться пос
ледую щ ая законотворческая деятельность в данной сфере. 
В больш ей мере это было связано с процессом либерализа
ции экономики, в частности, внешнеэкономической деятель
ности.

В новом законе, который был принят в мае 2000 г., про
возглаш ены  принципы  приоритета экономических мето
дов регулирования внеш неэкономической деятельности над 
адм инистративны м и и исклю чения неправомерного вме
ш ательства государства и его органов в правомерную дея
тельность субъектов внеш неэкономической деятельности.

В основу концепции развития внеш неэкономической 
д еятельн ости  п олож ен ы  осн овополагаю щ ие п ри н ц и п ы  
ГАТТ/ВТО (недискрим инация, транспарентность и т.д .).

В закон вклю чены новые полож ения, отраж аю щ ие про
цессы либерализации внеш неэкономической деятельности, 
адаптации национального законодательства, регулирую щ е
го внешнеэкономическую  деятельность, к нормам и прави
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лам мировой торговой системы, в частности, полож ения о 
доступе участников внеш неэкономических связей к инфор
мации, затрагиваю щ ей их права и интересы; о явочном 
(уведомительном) порядке регистрации ю ридических лиц 
в качестве участников внеш неэкономических связей; о по
лучении частными предпринимателями, действующ ими без 
образования юридического лица, статуса участника внеш 
неэкономических связей автоматически при государствен
ной регистрации без обращ ения в М инистерство внешних 
экономических связей, инвестиций и торговли (МВЭСИТ) 
и другие положения.

В соответствии с законом МВЭСИТ Республики У збеки
стан:

• разрабаты вает предлож ения по соверш енствованию  
законодательной базы внешнеэкономической деятельности;

• координирует и регулирует деятельность субъектов 
внеш неэкономической деятельности в пределах компетен
ции, определенной законодательством;

• координирует работу органов государственного управ
ления в области регулирования внеш неэкономической де
ятельности;

• осущ ествляет иные полномочия в соответствии с за 
конодательством .

В ряде статей закона впервые приведены конкретны е 
меры и способы, общ епринятые в мировой практи ке, зало
ж енны е в соглаш ениях ГАТТ/ВТО, -  защ итны е, ком пенса
ционные и антидемпинговые меры, технические, фитосани
тарны е, экологические требования к ввозимым товарам, 
запреты и ограничения экспорта/им порта. Д анны е статьи 
необходимы для реализации одного из важ нейш их направ
лений экономических реформ в Узбекистане на современ
ном этапе -  развития экспортного потенциала республики, 
так  к ак  они позволяют применять подобные ограничения, 
когда это диктуется национальны ми экономическими ин
тересами.

Специальная статья закрепляет нормы, регулирую щ ие 
вопросы экспортного контроля за вооружением, военной 
техникой и товарами двойного обеспечения, возможности
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осущ ествления их централизованного экспорта государ
ством.

Отдельные статьи закона регулирую т особые реж имы  
осуществления внешнеэкономической деятельности, предус
матриваю щ ие более льготные условия для торговли -  сво
бодные экономические зоны, международные договоры о 
свободной торговле.

П олож ения соглаш ений ГАТТ/ВТО наш ли такж е свое 
отражение в нормативно-правовых актах , регулирую щ их 
административные процедуры в сфере внеш неэкономичес
ки х  связей Республики Узбекистан.

В рам ках подготовки к вступлению Республики У збеки
стан во ВТО в декабре 2003 г. был принят Закон «О за 
щ итны х мерах, антидемпинговых и компенсационны х по
ш ли нах»1, в котором определены основные понятия и прин
ципы  законодательства Республики У збекистан о защ ит
ны х, антидемпинговых и компенсационных мерах, а такж е 
установлен порядок введения и применения таки х  мер.

В приняты х ранее в 1997 г. Законе Республики У збеки
стан «О таможенном тариф е»2(статьи 8, 9, 10) и, к ак  отме
чалось выш е, в 2000 г. Законе «О внешнеэкономической 
деятельности в Республике Узбекистан» предусматривалось 
применение антидемпинговых, компенсационны х и специ
альны х пош лин, однако свое полное раскры тие данный воп
рос получил в Законе «О защ итны х мерах, антидемпинго
вых и компенсационны х пош линах».

Д анный закон, определяю щ ий основные понятия и прин
ципы  законодательства Республики У збекистан о защ и т
ны х, антидем пинговы х и ком пенсационны х м ерах, а т а к 
ж е устан авли ваю щ и й  порядок введения и п ри м енен ия 
таки х  мер, подготовлен с учетом полож ений соглаш ений 
ВТО по защ итны м  мерам3, по применению  Статьи VI ГАТТ

1 Закон Республики Узбекистан «О защ итных мерах, антидемпинговых 
и компенсационных пош линах» от 11 декабря 2003 г. № 554-И / /  Собра
ние законодательства Республики Узбекистан. -  2004. № 4. С. 37 -49 .

2 Закон Республики Узбекистан «О таможенном тарифе» от 29 августа 
1997 года №470-1 / /  Ведомости Олий М ажлиса Республики Узбекистан. 
1997. № 9. С. 257-271 .

3 h ttp ://w w w .w to .o rg /eng lish /docs_e /lega l_e /25 -safeg_e .h tm
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1994 г .1 (антидемпинг) и по субсидиям  и ком пенсацион
ным м ерам 2.

Главы основных полож ений (II, III, IV) посвящ аю тся 
разъяснению  принципов применения защ итны х, антидем
пинговых и компенсационных мер, порядку рассмотрения 
заявлений, калькуляц и и  серьезного и угрозы серьезного 
ущ ерба.

Главой V введены полож ения по введению мер огра
ничения экспорта отдельных социально значимы х потре
бительских и иных товаров в целях защ иты  экономичес
ки х  интересов Республики У збекистан в сфере внешней 
торговли.

Расследование, предшествующее введению мер по защ и
те внутреннего ры нка, проводится уполномоченным орга
ном, по заявлению  в письменной форме о применении за 
щ итны х, антидемпинговых или компенсационны х мер от 
имени производителей аналогичных или конкурирую щ их 
товаров отрасли экономики Республики У збекистан, что 
предполагает активное вовлечение хозяйствую щ их субъек
тов в процессе регулирования внеш неэкономической дея
тельности.

В течение 45 дней после подачи заявлени я  уполномо
ченный орган должен рассмотреть достоверность и доста
точность указанны х в заявлении данны х и принять реш е
ние о проведении расследования либо об отказе в проведе
нии расследования.

Н ачалом применения указанны х мер считается дата при
нятия реш ения П равительством Республики У збекистан на 
основании заклю чения уполномоченного органа.

Заявление о проведении расследования, предшествующего 
применению мер по защ ите внутреннего ры нка Республи
ки  У збекистан, не может быть принято к рассмотрению, 
если на долю производителей товара, поддерж иваю щ их 
данное заявление, приходится менее чем 25% общего объе
ма производства аналогичного или конкурирую щ его това

1 h ttp ://w w w .w to .o rg /eng lish /docs_e /lega l_e /19 -adp_01_e .h tm
2 h ttp ://w w w .w to .o rg /eng lish /docs_e/legal_e /24 -scm _01_e .h tm
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ра. Заявление о проведении расследования, предш ествую 
щего применению мер по антидемпинговым мерам, не мо
ж ет быть начато, если демпинговая м арж а составляет ме
нее чем 2% от экспортной цены либо объем поставок дем
пингового товара и ущерб от него являю тся незначитель
ными для отрасли экономики Республики У збекистан.

Расследование по применению  ком пенсационны х мер 
долж но быть немедленно прекращ ено, если будет установ
лено, что размер субсидии иностранного государства не 
превы ш ает 1% .

Сроки действия мер по защ ите экономических интере
сов Республики У збекистан в сфере внешней торговли не 
долж ны  превыш ать 5 лет с даты их введения или после
днего пересмотра.

П олож ениям и закона так ж е  предусматриваю тся поря
док обж алования по приняты м уполномоченным органом 
реш ениям и соблюдение принципа верховенства м еж дуна
родных обязательств Республики У збекистан.

Постановлением Кабинета М инистров Республики Узбе
кистан  «О мерах по реализации Закона Республики Узбе
кистан  «О защ итны х мерах, антидемпинговых и ком пен
сационны х пош линах»1 утверждено П олож ение о порядке 
проведения расследований в целях применения защ итны х 
мер, антидемпинговых и компенсационны х пош лин. В нем 
подробно излож ен весь процесс установления ф актов при
чинения или угрозы причинения серьезного ущ ерба при 
импорте товаров, порядок и сроки проведения расследова
ни я, предшествующего применению  защ итны х мер.

В соответствии с вы ш еуказанны м  Постановлением М и
нистерство внешних экономических связей, инвестиций и 
торговли Республики У збекистан определено уполномочен
ным органом по проведению расследования в целях при
менения защ итны х мер, антидемпинговых и ком пенсаци

1 Постановление Кабинета М инистров Республики Узбекистан «О м е
рах по реализации Закона Республики Узбекистан «О защ итны х мерах, 
антидемпинговых и компенсационны х пош линах» от 19 мая 2005 года 
№ 129 / /  Собрание законодательства Республики Узбекистан. 2005. № 21. 
С. 66 -96 .
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онных пош лин. Д анная ф ункция министерства закрепле
на такж е в П олож ении о МВЭСИТ, утвержденном Поста
новлением П резидента Республики У збекистан1.

Согласно П оложению о порядке проведения расследо
ваний в целях применения защ итны х мер, антидемпинго
вых и компенсационных пош лин, Кабинет М инистров Рес
публики Узбекистан в течение 30 календарны х дней со дня 
представления уполномоченны м  органом заклю чен и я  о 
целесообразности введения, применения, пересмотра или 
отмены защ итны х мер, антидемпинговы х или компенса
ционных пош лин принимает реш ение о введении, примене
нии, пересмотре или отмене таких  мер либо об их неприме
нении.

Уведомление о начале расследования и иные публичные 
уведомления, предусмотренные указанны м  П олож ением, 
подлежат опубликованию  в официальном издании М ини
стерства внешних экономических связей, инвестиций и тор
говли.МВЭСИТ обеспечивает публикацию  уведомлений о 
приостановлении, прекращ ении расследования, а такж е о 
любом реш ении, касаю щ емся введения, применения, пере
смотра или отмены защ итны х мер, антидемпинговых или 
компенсационных пош лин. Такие уведомления направля
ются уполномоченному органу иностранного государства 
(союза иностранных государств), из которого экспортиру
ется товар, являю щ ийся объектом расследования, и дру
гим заинтересованным лицам , известным уполномоченно
му органу.

Публичное уведомление о введении временной антидем
пинговой или временной компенсационной пош лины дол
ж но содержать разъяснение предварительного заклю чения 
уполномоченного органа относительно наличия демпинго
вого или субсидируемого импорта товара, являю щ егося 
объектом расследования, и обусловленного этим серьезно
го ущ ерба отрасли экономики или угрозы причинения се
рьезного ущ ерба, а такж е ссы лки на ф акты  и правовые

1 Постановление Президента Республики Узбекистан «Об организации 
деятельности Министерства внеш них экономических связей, инвестиций и 
торговли Республики Узбекистан» от 26.07.2005 г. № ПП -136 / /  Собра
ние законодательства Республики Узбекистан. 2005. № 30-31 . С .124-139.
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нормы, на основании которых принято решение о введе
нии временной антидемпинговой или временной компен
сационной пош лины.

Публичное уведомление о заверш ении расследования, по 
результатам которого принято реш ение о введении ан ти
демпинговой или компенсационной пош лины, должно со
держать разъяснение окончательного заклю чения МВЭСИТ, 
сделанного по результатам расследования, а такж е ссы лки 
на ф акты  и правовые нормы, на основании которых при
нято такое решение.

Вместе с тем в области регулирования адм инистратив
ных процедур в сфере внеш неэкономических связей оста
ется ряд вопросов, требующих своего реш ения. Так, в июле 
2004 г. с целью регулирования отнош ений в области экс
портного контроля и выполнения меж дународных обяза
тельств Республики Узбекистан в области нераспростране
ния оруж ия массового пораж ения и ины х видов вооруже
ния был принят Закон «Об экспортном контроле»1. В нем 
определены основные понятия и принципы  законодатель
ства Республики Узбекистан об экспортном контроле, ме
тоды осущ ествления экспортного контроля и контроля за 
порядком вывоза объектов экспортного контроля и их ис
пользования, обязанности ю ридических и ф изических лиц 
при осущ ествлении вывоза объектов экспортного контро
ля; регулирую тся и другие вопросы.

В соответствии с законом порядок вывоза объектов эк с
портного контроля и их использования определяет К аби
нет М инистров Республики У збекистан. Уполномоченным 
государственным органом в области экспортного контро
ля является МВЭ СИТ, которое в установленном порядке 
выдает разреш ение на вывоз объектов экспортного конт
роля. Однако до сих пор не принят норм ативны й доку
мент о порядке осущ ествления экспортного контроля, в 
котором были бы подробно описаны порядок и сроки по
лучения разреш ения на вывоз объектов экспортного конт

1 Закон Республики Узбекистан «Об экспортном контроле» от 26 июля 
2004 г. №  658-И / /  Собрание законодательства Республики Узбекистан. -  
2004. № 37. С. 54 -57 .
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роля и их использование, комплекс мер по осуществлению 
внутреннего контроля за ю ридическими лицам и, предус
мотренного Законом «Об экспортном контроле», а такж е 
перечень случаев, при которых уполномоченный орган мо
ж ет предъявлять дополнительные требования при выдаче 
разреш ения на вывоз объектов экспортного контроля.

По итогам изучения норм Соглаш ения ВТО «Об импор
тном ли ц ен зи р о ван и и » 1 представляется  целесообразны м 
такж е внести поправки в П олож ение о порядке лиц ензи
рования экспорта и импорта специф ических товаров на 
территорию Республики Узбекистан2 в целях совершенство
вания порядка выдачи лицензий на экспорт и импорт спе
цифических товаров, в том числе предусмотреть конкрет
ные критерии отказа, процедуры приостановки, отзыва и 
аннулирования лицензий.

И мплементация положений Генерального соглаш ения по 
тарифам и торговле3 в законодательство республики обус
лавливает дальнейш ее развитие нормативно-правовой базы 
в области внеш неэкономической деятельности и рассмот
рение вопроса о внесении изменений в П остановления К а
бинета М инистров Республики У збекистан «О дополнитель
ных мерах по либерализации внешнеторговой деятельнос
ти в Республике У збекистан»4 и «О мерах по дальнейш ему 
соверш енствованию  м они тори нга эксп ортно-им портн ы х 
операций»5 в части поэтапной отмены системы эксперти
зы импортных контрактов и отмены п ракти ки  предвари
тельной регистрации определенной категории экспортны х 
контрактов в МВЭСИТ.

Таким  образом, законодательство Республики У збекис
тан в сфере внеш неэкономических связей, по оценкам за 

1 h ttp ://w w w .w to .o rg /eng lish /docs_e /lega l_e /23 -lic_e .h tm
2 Зарегистрировано М инистерством юстиции Республики Узбекистан 

8 апреля 1998 г. за № 422.
3 h ttp ://w w w .w to .o rg /en g lish /d o cs_ e /leg al_ e /g a tt4 7 _ 0 1 _ e.h tm
1 Постановление Кабинета Министров Республики Узбекистан от 31 марта 

1998 г. № 137 «О дополнительных мерах по либерализации внеш неторго
вой деятельности в Республике Узбекистан».

5 Постановление Кабинета М инистров Республики Узбекистан «О ме
рах по дальнейш ему соверш енствованию мониторинга экспортно-импорт
ных операций» от 30 сентября 2003 г. № 416 / /  Собрание законодатель
ства Республики Узбекистан. 2003. № 17-18 . С. 363-374 .
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рубежных экспертов, в целом отвечает современным м еж 
дународным стандартам и характеризуется своей откры 
тостью. При регулировании реж има внешней торговли не 
применяю тся такие нетарифны е меры, к ак  количествен
ные ограничения, квотирование и лицензирование товаров.
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Ю.В. Соболева, 
доцент кафедры административного 

и муниципального права. Саратовская 
государственная академия права

Процедура государственной регистрации 
общественных объединений

Переоценить необходимость процессуальных норм в си 
стеме права, в том числе в системе административного права, 
невозможно. Но «правило о том, что каж дая  материаль
ная норма долж на иметь процедурные правила своей реа
лизации , было предано забвению на многие годы... О про
цессуальном законодательстве в таки х  отраслях, к ак  госу
дарственное, административное, финансовое право ... речи 
не заходило»1.

К  2007 г. ситуация значительно улучш илась и процес
суальные нормы заним аю т своё место рядом с м атериаль
ными. В ы сказы ваю тся даж е предлож ения о создании но
вой правовой отрасли -  административно-процессуально
го права. Так, по мнению И. В. Пановой, «предметом адми
нистративно-процессуального права являю тся м атериаль
но-правовые отнош ения и административно-процессуаль
ный порядок их реализации, состоящ ий из трёх блоков от
ношений: 1) административно-процессуальной деятельно
сти...; 2) административны х процедур (внутриорганизаци- 
онной процедурной деятельности адм инистрации); 3) ад
м инистративного  судопроизводства...»2. Т аки м  образом, 
административные процедуры относят к внутриорганиза- 
ционной процедурной деятельности администрации.

Статья 30 К онституции РФ  закрепляет право каждого 
на объединение. Граж дане, реш ивш ие создать обществен

1 М анохин  В.М ., А душ кин  Ю.С. Российское административное право: 
Учебник. -  Саратов, 2003. С. 40.

2 Административное право России: У чебник/ Под ред. Н. М. Конина, 
Ю. Н . Старилова. Саратов, 2006. С. 288.
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ное объединение, долж ны  реализовать процессуальные нор
мы, регулирую щ ие порядок создания данного вида неком
мерческих организаций. Эти нормы содерж ит Ф едераль
ный закон от 19 мая 1995 г. с последними изменениями и 
дополнениями «Об общ ественных объеди нен иях»1 (далее 
-  Закон), а особенности создания отдельных видов обще
ственных объединений регулирую тся специальны ми зако
нами (например, Ф едеральными законам и «О политичес
ких партиях», «О профессиональных сою зах, их правах и 
гарантиях деятельности» и др.).

В процессе создания общественного объединения м ож 
но выделить два этапа, обозначив их к ак  обязательны й и 
ф акультати вн ы й .

О бязат ельны й эт ап  должно пройти любое обществен
ное объединение. Сюда вклю чаю тся следующ ие действия: 
принятие реш ения о создании общественного объединения, 
об утверж дении его устава и о формировании руководя
щ их и контрольно-ревизионного органов на съезде (конфе
ренции) или общем собрании. С этого момента обществен
ное объединение считается созданным и в соответствии с 
той же статьей: 1) осущ ествляет уставную  деятельность;
2) приобретает права, за исклю чением прав юридического 
лица, и обязанности, предусмотренные законом.

Н а данном этапе органы исполнительной власти не при
нимаю т участия в создании общественного объединения. 
Его учредителями могут выступать ф изические лиц а -  не 
менее трех, если иное не установлено законодательством, и 
ю ридические лица -  общественные объединения.

Ф акульт ат ивны й эт ап  создания общественного объе
динения вклю чает в себя все действия, связанны е с его го
сударственной регистрацией. П орядок государственной ре
гистрации общественных объединений регулируется З ак о 
ном, который претерпел значительны е изм енения в связи 
с принятием Ф едерального закона «О государственной ре
гистрации ю ридических лиц  и индивидуальны х предпри

1 Собрание законодательства РФ. 1995. № 21. Ст. 1930; 1997. № 20. Ст. 
2231; 1998. № 30. Ст. 3608; 2002. № 11. Ст. 1018; № 12. Ст. 1093; № 30. 
Ст. 3029; 2004. № 27. Ст. 2711; 2006. № 3. Ст. 282; № 6. Ст. 636.

220



М а т е р и а л ы  М е ж д у н а р о д н о г о  с и м п о з и у м а  29-30  с е н т яб р я  2007 г.

нимателей» от 8 августа 2001 г. с изменениями и дополне
н и ям и1.

Федеральным законом «О приведении законодательных 
актов в соответствие с Федеральным законом «О государствен
ной регистрации юридических лиц» от 21 марта 2002 г.2 в 
Закон были внесены изменения и дополнения, в результате 
чего процедура государственной регистрации общ ествен
ных объединений значительно услож нилась. Вместо одно
го органа -  М инистерства ю стиции РФ  в ней должны при
нимать участие два органа исполнительной власти -  Ф еде
ральная регистрационная служ ба и Ф едеральная налого
вая служба. Д ля упрощ ения понимания данной процеду
ры предлагается выделить три ее этапа:

1) принятие реш ения о государственной регистрации 
общественных объединений;

2) внесение в Единый государственный реестр ю риди
ческих лиц  записи об общественном: объединении;

3) выдача общественному объединению документа, под
тверждаю щ его ф акт внесения соответствующей записи в 
Единый государственный реестр ю ридических лиц.

Н а первом этапе государственной регистрации общ е
ственного объединения осущ ествляется принятие реш ения 
о государственной регистрации общественного объедине
ния федеральным уполномоченным органом и его терри
ториальны ми органами в соответствии с ч. 2 ст. 21 З ак о 
на. Таким уполномоченным органом является  Ф едераль
ная регистрационная служ ба в соответствии с У казом П ре
зидента РФ  от 13 октября 2004 г. «Вопросы Федеральной 
регистрационной  сл у ж б ы » 3. Общественное объединение 
обращ ается в Ф едеральную  регистрационную  службу или 
её территориальны й орган со всеми необходимыми доку
ментами для принятия реш ения о государственной регист
рации. К таким  документам относятся: заявление, устав, 
сведения об учредителях, документ об уплате государствен
ной пош лины и др. В уставе общественного объединения

1 Собрание законодательства РФ . 2001. № 33, ч. 1. Ст. 3431; 2003. №»26. 
Ст. 2565; № 50. Ст. 4855; № 52, ч. 1. Ст. 5037.

2 Собрание законодательства РФ . 2002. № 12. Ст. 1093.
3 Собрание законодательства РФ . 2004. №»42. Ст. 4110.
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должно содерж аться название, цели общественного объе
динения, его организационно-правовая форма, структура, 
территория, в пределах которой данное объединение осу
щ ествляет свою деятельность, и другие полож ения.

На втором этапе Ф едеральная регистрационная сл у ж 
ба или её территориальны е органы направляю т в регист
рирую щ ий орган сведения и докум енты , необходимые для 
осущ ествления данны м  органом ф ункций по ведению Еди
ного государственного реестра ю ридических лиц . Р еги ст
р и рую щ и м  орган ом  я в л я е т с я  Ф ед ер ал ьн а я  н ало го вая  
служ ба, действую щ ая на основе П остановления П равитель
ства РФ  от 30 сентября 2004 г. «Об утверж дении П оло
ж ен ия о Ф едеральной налоговой служ бе»1. Ф едеральная 
налоговая служ ба или её территориальны е органы  в срок 
не более чем пять рабочих дней со дня получения необхо
дим ы х сведений и документов вносят в Единый государ
ственный реестр ю ридических ли ц  запись об общ ествен
ном объединении и не позднее рабочего дня, следующ его 
за днем внесения такой записи , сообщают об этом в орган, 
принявш ий реш ение о государственной регистрации об
щественного объединения. Н а этом закан чи вается  второй 
этап государственной реги страци и  общ ественного объе
динения.

Н а третьем этапе Ф едеральная регистрационная сл у ж 
ба или её территориальны е органы не позднее чем через 
три рабочих дня со дня получения от налогового органа 
информации о внесенной в Единый государственный ре
естр ю ридических лиц  записи об общественном объедине
нии выдаёт уполномоченному лицу общественного объеди
нения документ, подтверждаю щ ий ф акт внесения соответ
ствующей записи в Единый государственный реестр ю ри
дических лиц.

Важной гарантией соблюдения права граж дан на созда
ние общественного объединения является закрепление об
щего срока государственной регистрации общественного 
объединения, который составляет месяц со дня подачи за 
явления о государственной регистрации. Т акж е гаранти

1 Собрание законодательства РФ . 2004. № 40. Ст. 3961.

222



М а т е р и а л ы  М е ж д у н а р о д н о г о  с и м п о з и у м а  29 -30  с е н т яб р я  2007 г.

руется соблюдение данного права и возможность судебно
го обж алования отказа в государственной регистрации либо 
уклонения от государственной регистрации общественно
го объединения.

Необходимо отметить, что для большинства обществен
ных объединений государственная регистрация -  это пра
во, а не обязанность. Д ля тех ж е общественных объедине
ний, которые обязаны зарегистрироваться, -  это условие 
их деятельности. Так, в соответствии со ст. 15 Ф едерально
го закона от 11 ию ля 2001 г. «О политических парти ях»1 
«политическая партия и ее региональные отделения осу
щ ествляю т свою деятельность в полном объеме, в том чис
ле к ак  ю ридические лица, с момента государственной реги
страции», причем действовать политическая партия может 
только в случае государственной регистрации региональ
ных отделений более чем в половине субъектов РФ  чис
ленностью 500 человек (ст. 3 Федерального закона «О по
литических партиях»).

Н евыполнение данных требований влечет другую про
цедуру, а именно -  ликви даци ю  политической партии. 
Н апример, решением Верховного Суда РФ  от 26 февраля 
2007 г. была ликвидирована политическая партия «Партия 
развития регионов «Природа и общество» по заявлению  
Ф едеральной регистрационной службы о ликвидации дан
ной партии. Верховный Суд РФ  установил, что политичес
к ая  партия зарегистрировала свои региональны е отделе
ния только в 25 субъектах РФ .

Реш ением Верховного Суда РФ  от 2 апреля 2007 г. была 
ликвидирована политическая партия «Свобода и Народо
властие»2. П олитическая партия подала кассационную  ж а 
лобу на данное решение. Определением Кассационной кол 
легии Верховного Суда РФ  от 5 ию ня 2007 г .3 решение 
Верховного Суда РФ  оставлено без изменений, так к ак  по
литическая партия имела зарегистрированные региональ
ные отделения, отвечающие требованиям законодательства,

1 Собрание законодательства РФ . 2001. № 29. Ст. 2950; 2002. №'12. Ст. 
1093; № 30. Ст. 3029; 2003. № 26. Ст. 2574; № 50. Ст. 4855.

2 h t tp : / /  w w w .supcourt.ru
3 h t tp : / /  w w w .supcourt.ru
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только в 32 субъектах РФ  из 89 субъектов РФ  вместо 45 
региональны х отделений, требуемых по закону.

Таким образом, реализация материальной нормы о пра
ве на создание общественного объединения тесно связана с 
необходимостью соблю дения процедуры государственной 
регистрации этого вида некоммерческих организаций. Н е
соблюдение ж е данной процедуры может повлечь не толь
ко отказ в государственной регистрации, но и в установ
ленны х законом случаях ликвидацию  общественного объе
динения.

В ю ридической литературе вы сказы ваю тся различны е 
мнения по вопросу о необходимости государственной реги
страции общ ественных объединений. Больш инство ис
следователей считаю т этот институт необходимым. Но есть 
и другие мнения. Н апример, С.С. Ю рьев пишет: «... для 
более свободной реализации права на ассоциацию  необхо
димо ввести в законодательство норму, согласно которой 
общественные объединения являю тся ю ридическими л и 
цами с момента своего создания. Данное положение будет 
соответствовать и меж дународным нормам, и историчес
кой традиции, и правовой природе общественных органи
заций . Д ля административны х ж е целей (взаимодействия 
и контроля) следует ограничиться учетом таких  ассоциа
ци й »1. Однако необходимо отметить, что такое положение 
будет противоречить ст. 51 Граж данского кодекса РФ  «Го
сударственная регистрация ю ридических лиц».

Заслуж ивает вним ания и точка зрения, вы сказанн ая  в 
докладе регионального общ ественного фонда «И нформа
ти к а  для демократии» на тему «О целях  и средствах про
ти вод ей стви я  п о ли ти ческом у  эк стр ем и зм у  в Р о с с и и » : 
«Следует ввести обязательную  регистрацию  общ ествен
ны х объединений ... Р еги страц и я  не есть средство подав
ления общественной активности -  это лиш ь средство кон 
троля исклю чительно за законностью  деятельности об
щ ественных объединений»2. А вторский коллектив док

1 Юрьев С.С. Правовой статус общественных объединений: Автореф. 
дис. ...канд. юрид. наук. -  М., 1995. С. 20.

2 Российская газета. 1998. 30 декабря.
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лада, руководителем которого является  М. Краснов, обо
сновы вает необходимость государственной регистрации 
всех общ ественных объединений тем, что государству не
обходимо «... строго контролировать, соблюдают ли эти 
орган изац ии , к ак  все другие, К онституцию  страны и ее 
закон ы . С егодняш няя свобода орган изац ий  регистриро
ваться или нет, а равно право ...отказы вать в регистра
ции к ак  раз и создаю т основу для дискрим инации  среди 
общ ественных объединений»1.

П редставляется, что эта точка зрения на проблему госу
дарственной регистрации общественных объединений впол
не обоснованна в плане необходимости осущ ествления го
сударственного контроля за соблюдением законодательства 
всеми без исклю чения общественными объединениями, а 
не только прош едш ими государственную регистрацию . И 
по таком у пути пош ли некоторые государства при уста
новлении правил регистрации этого вида некоммерческих 
организаций. Т ак , статья 11 Закона Республики У збекис
тан от 15 февраля 1991 г. № 223-Х И  «Об общественных 
объединениях в Республике Узбекистан» закрепляет: «Об
щ ественное объединение либо его организации  (органы) 
осущ ествляю т свою деятельность лиш ь после регистрации 
их устава в порядке, установленном настоящ им законом, и 
в соответствии с граж дан ским  законодательством  могут 
признаваться ю ридическими лицам и»2. Таким  образом, в 
Республике У збекистан государственная регистрация об
щ ественных объединений обязательна в отличие от Рос
сийской Ф едерации, где этот институт не является необхо
димым условием деятельности больш инства общественных 
объединений. Это обусловлено тем, что не всем обществен
ным объединениям нуж ны  права ю ридических лиц, поэто
му обязательная их государственная регистрация нару
ш ила бы полож ение ч. 1 ст. 15 Закона РФ  о том, что «об
щ ественные объединения свободны в определении своей 
внутренней структуры , целей, форм и методов своей дея
тельности» .

1 Там ж е.
2 h ttp ://la w lib .fre e n e t.u z

2 2 5

http://lawlib.freenet.uz
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Значительное количество общ ественны х объединений 
требует пристального вним ания при их государственной 
регистрации. И все-таки гарантией соблюдения прав об
щ ественных объединений, вступаю щ их в административ
но-правовые отнош ения с органами исполнительной влас
ти, служ ит деятельность последних строго в соответствии 
с буквой закона.

226



О. Мухамеджанов,
зав. кафедрой Ташкентского государственного института,

докт. юрид. наук

Счетная палата в системе государственных органов 
Республики Узбекистан

Счетная палата Республики У збекистан была создана в 
соответствии с У казом П резидента Республики У збекис
тан от 21 ию ня 2002 г., которым данному государственно
му органу был придан статус самостоятельного высшего 
органа финансового контроля, осуществляющего государ
ственный надзор за целевым и эффективным исполнением 
Государственного бюджета Республики У збекистан и вне
бю джетных целевых фондов, состоянием и движ ением а к 
тивов и пассивов государства, воспроизводством, управле
нием и распоряж ением золотовалютными резервами и вне
ш ними заимствованиям и1.

Следует подчеркнуть, что надзор, осущ ествляемый Счет
ной палатой, распространяется к ак  на республиканские, так 
и на местные органы, охватывает проверки в центре и на 
местах законного целевого и эффективного использования 
бю джетных средств, реализацию  мер по предотвращению

1 См. СЗ Республики Узбекистан № 14, 2005, ст. 101, с. 60-65. Затем в 
данный акт были внесены изменения и дополнения: Указом Президента 
Республики Узбекистан от 04.11.2002 г. № УП-3157 «О внесении измене
ний и дополнений в У каз П резидента Республики У збекистан от 21 июня 
2002 года № УП-3093 «О создании Счетной палаты  Республики Узбекис
тан»; принято Положение о Счетной палате Республики Узбекистан (П ри
лож ение № 3 к  У казу П резидента РУз 04.04.2005 г. N° УП-3592); Указом 
П резидента Республики Узбекистан от 21.11.2006 г. № УП-3820 «О вне
сении изменений и дополнений в Положение о Счетной палате Республики 
Узбекистан»; Указом Президента Республики Узбекистан от 04.04.2005 
г. №’ УП-3592 «О совершенствовании организации деятельности Счетной 
палаты  Республики Узбекистан»; Постановлением П резидента Республи
ки Узбекистан от 07.09.2006 г. № ПП-460 «О дополнительны х мерах по 
совершенствованию деятельности Счетной палаты  Республики Узбекис
тан»; Указом П резидента Республики Узбекистан от 21.11.2006 г. № УП- 
3820 «О внесении изменений и дополнений в Положение о Счетной палате 
Республики Узбекистан».
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наруш ений и злоупотреблений в их использовании. В поле 
зрения Счетной палаты  Республики Узбекистан находит
ся и использование внебюджетных фондов: Республиканс
кого дорожного фонда, Пенсионного фонда, Фонда разви
тия ш кольного образования, Ф онда содействия занятости, 
консолидируемых в составе Государственного бюджета.

А нализ ф ункций Счетной палаты  показы вает, что к при
оритетным направлениям  ее деятельности следует отнести 
надзор, мониторинг и аналитическую  работу, связанную  с 
осущ ествляемым ею финансовым контролем1. Важное зн а 
чение придается формированию бюджетно-налоговой и де
нежно-кредитной политики страны , ее соответствия зако 
нодательным требованиям. П алата заним ается глубоким 
анализом  и оценкой денежно-кредитной политики, прини
маемых мер по укреплению  национальной валю ты, опти
м изации денежной массы.

В сферу деятельности Счетной палаты  в первую оче
редь входит мониторинг за исполнением Государственного 
бю джета, его доходной и расходной части. Он осущ ествля
ется по отраслям и предприятиям  путем проведения про
верок в органах государственного управления и в хозяй 
ствую щ их субъектах сельского и водного хозяйства. Одно 
из направлений деятельности Счетной палаты  -  контроль 
за законностью  проведения экспортно-импортны х опера
ций, своевременным поступлением экспортной валютной 
вы ручки; надзор за операциям и с золотовалю тны ми ре
зервами страны, размещ ением их в зарубеж ны х банках; 
м ониторинг за управлением  государственны м  внеш ним 
долгом и его обслуживанием, реализацией государственной 
собственности в зарубеж ны х странах.

По всем вопросам, входящ им в компетенцию  Счетной 
п алаты , она вправе координировать деятельность м ини
стерств и ведомств, предприятий и организаций, разраба
ты вать аналитические отчеты и предлож ения по устране
нию недостатков, вы явленны х в ходе контрольны х мероп
риятий . Отчеты и предлож ения вносятся Счетной палатой

1 См.: СЗ Республики Узбекистан № 46-47 , 2005, ст. 452-453 . С. 130- 
131.
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П резиденту Республики У збекистан и палатам  Олий М аж 
лиса Республики У збекистан, поскольку она подотчетна 
этим органам. Следует подчеркнуть, что реш ения Счетной 
палаты  в рам ках представленных ей полномочий являю т
ся обязательны ми для исполнения органами государствен
ной власти и управления, министерствами и ведомствами, 
хозяйствую щ ими субъектами независимо от форм собствен
ности и подчиненности и должностными лицам и. Д ля осу
щ ествления возложенных на палату задач и ф ункций она 
вправе запраш ивать и получать всю необходимую инфор
мацию ; осущ ествлять проверки и направлять  по их ре
зультатам  обязательн ы е для исполнен ия предлож ения; 
привлекать для проведения проверок квалиф ицированны х 
специалистов; получать письменные объяснения от долж 
ностных лиц  проверяемой организации и т.д.

Счетная палата Республики У збекистан является  пре
зидентской структурой: она создана У казом П резидента 
Республики Узбекистан; ее структура и предельная чис
ленность утверж даю тся Президентом Республики У збеки
стан; председатель Счетной палаты  назначается  и осво
бождается от должности решением П резидента Республи
ки  Узбекистан; отчеты палаты  представляю тся П резиден
ту и парламенту; персональный состав коллегии палаты  
утверж дается Президентом Республики У збекистан; реор
ганизация и упразднение палаты  осущ ествляю тся на осно
ве реш ения П резидента Республики Узбекистан.

В отличие от Счетной палаты  Республики У збекистан 
Счетная палата Российской Ф едерации является  парламен
тским  органом, по правовому статусу она приравнивается 
к одному из комитетов или комиссий; ее председатель на
значается Государственной Думой, заместитель председа
теля -  Советом Ф едерации, аудиторы -  поровну Государ
ственной Думой и Советом Ф едерации.1 Ч ащ е всего Госу
дарственная Д ума поручает Счетной палате осущ ествить 
проверку правильности использования ассигнований, вы 
деленных из федерального бю дж ета.С пециф ика ее ф ун к

1 См. ст. 102, 103 Конституции РФ 1993 г., ст. 1 Федерального закона 
Российской Ф едерации № 4-ФЗ 1995 г.
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ций заклю чается в проверке законности деятельности ор
ганов исполнительной власти по финансовым вопросам. В 
этом качестве она практически дублирует полномочия ор
ганов исполнительной власти, обязанны х вы полнять т а 
кие ж е контрольны е функции. Н апример, Счетная палата 
уполномочена проводить комплексны е ревизии и тем ати
ческие проверки государственных органов, федеральны х 
внебюджетных фондов, органов местного самоуправления 
(ст. 9, 12 Ф едерального закона РФ  № 4-Ф З 1995 г.), в то 
время к ак  эти ж е вопросы входят в компетенцию  М ини
стерства финансов.

Таким образом, различия данных структур Республики 
У збекистан и Российской Ф едерации состоят в определе
нии их места в системе государственных органов.

В других зарубеж ны х странах Счетная палата - это орган 
административной ю стиции, такой системы государствен
ных органов, специализацией которых является разреш е
ние споров (отсюда слово «ю стиция») с адм инистрацией 
(отсюда термин «адм инистративная»).

Н едостатком правового полож ения органов админист
ративной ю стиции является  их ограниченная ком петен
ция. В основном они имеют право производить проверки, 
направлять представления и предписания в адрес органов 
государственной власти и руководителей проверяемых орга
н и зац и й , но полномочий приним ать адм ин истративны е 
меры или применять меры материальной ответственности 
к наруш ителям  им не предоставлено, а исполнительная 
власть иногда демонстративно игнорирует их реш ения.

Вопросы повы ш ения эф ф ективности Счетной палаты , 
усиления действенности ее реш ений весьма актуальны  и 
для Республики У збекистан. С этой целью деятельность 
Счетной палаты  Республики У збекистан постоянно совер
ш енствуется и приводится в соответствие с требованиями 
времени. Так, 7 сентября 2006 г. был принят У каз П рези
дента Республики Узбекистан «О дополнительны х мерах 
по совершенствованию деятельности Счетной палаты  Рес
публики У збекистан», в котором предусматривается уси
ление контроля Счетной палаты  за вносимыми в Кабинет
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М инистров Республики У збекистан и Олий М аж лис Р ес
публики У збекистан документами по основным направле
ниям налоговой и бюджетной политики страны и проекту 
Государственного бю джета Республики У збекистан на оче
редной год. Согласно У казу, ежегодный отчет об исполне
нии Госбюджета представляется на утверждение парламен
та только после внешнего аудита и оценки со стороны Счет
ной палаты. Ей предоставлено такж е право доступа к ин
формационны м ресурсам М инистерства финансов, Ц ент
рального банка, Государственного налогового и там ож ен
ного комитетов. Т ак , на пленарном заседании Сената Олий 
М аж лиса был рассмотрен отчет Счетной палаты  Респуб
ли ки  Узбекистан за 2005 г. о результатах изучения фор
мирования доходов бю джета и внебюджетных фондов, обо
снованности и эф ф ективности произведенны х расходов, 
анализа собираемости налогов и обязательны х платеж ей.

Д альнейш ее соверш енствование деятельности Счетной 
палаты  во многом будет зависеть от уровня ее взаимодей
ствия и координации с государственными органами, осу
щ ествляю щ им и ф инансовы й контроль за деятельностью  
органов исполнительной власти, а такж е правоохранитель
ными органами, наделенными ф ункциям и предупреждения 
и пресечения финансовых правонаруш ений.

Одно из важ ны х направлений парламентской деятель
ности -  контроль за расходованием  правительством  у т 
вержденного парламентом Государственного бю джета. Сле
дует закрепить в Реглам ентах палат четкий порядок и про
цедуру рассмотрения еж еквартальны х, полугодовых и го
довых отчетов об исполнении Государственного бюджета, 
сбора и оценки информации, связанной с государственны
ми финансами и государственной собственностью. Ф инан
совый контроль палат парламента долж ен основы ваться 
на взаимодействии со Счетной палатой Республики Узбе
кистан , одной из основных задач которой является  орга
низация и обеспечение контроля за исполнением Государ
ственного бюджета.

Счетная палата, будучи подотчетной П резиденту Респуб
л и ки  У збекистан и Олий М ажлису Республики Узбекистан,
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руководствуется в своей деятельности их реш ениями. Она 
вправе получать необходимую информацию , организовы 
вать проверки, координировать деятельность министерств 
и ведомств по вопросам, входящ им в ее компетенцию ; ее 
реш ения являю тся обязательны ми для  исполнения госу
дарственными органами и должностными лицам и.

В связи с тем, что Счетная палата подотчетна Олий М аж 
лису Республики У збекистан, следует усилить м еханизмы  
ее взаимодействия с палатами парламента в сфере ф инан
сового государственного контроля; для этого представля
ется необходимым разработать и принять Закон Респуб
ли ки  У збекистан «О Счетной палате Республики У збекис
тан», предусмотрев в нем участие палат Олий М аж лиса 
Республики У збекистан в формировании Счетной палаты , 
формы ее взаимодействия с палатами (проведение прове
рок по их поручению и т .д .), порядок и сроки регулярного 
представления ею необходимой информации в парламент 
и т.д. Д ля эффективного парламентского контроля за го
сударственными финансами следует наладить систему об
мена информацией между палатами парламента, Счетной 
палатой и Президентом Республики У збекистан.
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Осуществление налогового администрирования 
налоговыми органами

Вопрос об осущ ествлении администрирования в налого
вой сфере недостаточно изучен представителями к ак  ад
министративного, так  и финансового права. По-видимому, 
это является одной из причин разночтений в определении 
адм инистративны х полномочий в действую щ ей системе 
налоговых органов.

В соответствии со ст. 30 Налогового кодекса РФ  налого
вые органы представляю т собой единую  централизован
ную систему контроля за соблюдением законодательства о 
налогах и сборах, за  правильностью исчисления, полнотой 
и своевременностью уплаты  (перечисления) в бюджетную 
систему Российской Ф едерации налогов и сборов, а в слу
ч а я х , предусм отренны х закон одательством  Р осси йской  
Ф едерации, за  правильностью  исчисления, полнотой и сво
евременностью внесения в соответствующий бюджет иных 
платеж ей1. С равнительный анализ определения полномо
чий налоговых органов, приводимый в ст. 30 Налогового 
кодекса РФ , ст. 1 Ф едерального закона РФ  «О налоговых 
органах Российской Ф едерации»2 и ст.1 П олож ения о Ф е
деральной налоговой службе, показы вает некоторое разли 
чие в их объеме. Так, Н алоговый кодекс РФ  дает обобщен
ное определение, Ф едеральны й закон и П олож ение допол
няю т это определение введением указан ия  на контроль за 
производством и оборотом этилового спирта, спиртсодер

1 СЗ РФ. 2006. №  31 (ч. 1). Ст. 3436.
2 СЗ РФ. 2005. №  30. Ст. 3101.; СЗ РФ . 2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3436.
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ж ащ ей, алкогольной и табачной продукции и за соблюде
нием валютного законодательства.1 П олагаем , что, учиты 
вая частое изменение действующего налогового и связан
ного с ним законодательства, достаточно указан и я  на пол
ном очия н алоговы х органов в пределах  действую щ его 
Налогового кодекса РФ , так  к ак  иные определения связа
ны лиш ь с раскры тием отдельных сторон проявления пол
номочий налоговых органов.

В действующем законодательстве нет указан и я  на осу
ществление ф ункции управления налоговыми органами в 
налоговой сфере, присущ ей всем органам исполнительной 
власти, законодатель ограничил их полномочия лиш ь кон
тролем, который составляет часть управления в подведом
ственной сфере. Термин «администрирование» так ж е  не 
применяется в налоговом законодательстве. Он прим еня
ется в бюджетном законодательстве, где при определении 
источников бю джета применяется понятие адм инистрато
ра налоговых поступлений. Поэтому, придерж иваясь уже 
выработанных в науке терминов, можно предполож ить, что 
администрирование в сфере налогообложения -  это толь
ко часть их управленческой деятельности, связанная с уп
равлением внутри системы налоговых органов и с полно
мочиями по взаимодействию с налогоплательщ икам и, к а 
саю щ имися организации их ф ункционирования. Вторую 
составную часть управления в сфере налогообложения пред
ставляет налоговый контроль. Таким  образом, управлен
ческая деятельность налоговых органов склады вается из 
двух взаимосвязанны х и дополняю щ их друг друга частей: 
налогового адм ин истрировани я  и налогового контроля . 
Чтобы вы яснить их роль в формировании и деятельности 
налоговых органов, их следует рассматривать только в со
вокупности.

Система налогового администрирования и контроля скла
ды вается в составе налоговой систем ы  России с м арта 
1991 г., с момента образования налоговых органов. Я вля
ясь подсистемой налоговой системы, она, в свою очередь, 
вклю чает ряд следую щ их элементов, способствующих ее

1 СЗ РФ . 2004. № 40. Ст. 3961.
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функционированию  и воздействию на налоговую систему: 
налоговые органы; система норм права, на основании ко 
торых строится контрольно-надзорная деятельность нало
говых органов; правоотнош ения, складываю щ иеся в про
цессе деятельности налоговых органов, в том числе право
отнош ения, возникаю щ ие при осуществлении налогового 
процесса и налогового производства. Последние вклю чаю т 
ш ирокий спектр правоотнош ений, возникаю щ их при реги
страц ии  налогоплательщ и ков и постановке их на учет; 
надзоре и контроле за исчислением налогов, внесением их 
в бюджеты различны х уровней; отнош ения, возникаю щ ие 
в ходе проведения налоговых проверок и рассмотрения их 
результатов; взы скания недоимки, пени, а в отдельных слу
чаях  применения ш трафны х санкций.

П ри анализе системы адм инистрирования и контроля 
можно выделить три основные правовые категории и од
новременно явления объективной действительности, з а к 
репленные действующ им законодательством , которые х а 
рактеризую т ее место в налоговой системе: налоговые орга
ны, налоговый контроль и налоговый процесс. Каждое из 
них выполняет собственную аксиологическую  роль и мо
ж ет характеризоваться к а к  правовая ценность, ибо от пра
вового обоснования этих категорий зависит характер свя
зи между государством и налогоплательщ иком . Особая роль 
в этой триаде принадлеж ит налоговым органам, которые 
являю тся  опорной структурой, а налоговы й контроль и 
налоговый процесс -  это проявление основных ф ункций 
налоговы х органов. П оследовательное исследование этих 
правовых категорий позволяет вы явить значение налого
вого администрирования и контроля в налоговой системе, 
его роль в преобразовательны х процессах, разверты ваю 
щ ихся в налоговой системе.

К ак структурно-ф ун кцион альн ы й  элемент в системе 
налогового администрирования и контроля, налоговые орга
ны выполняю т чрезвычайно важную  функцию  в форми
ровании, деятельности и развитии налоговой системы, х а 
рактеризуя ее с точки зрения справедливости во взаимоот
нош ениях меж ду государством и налогоплательщ икам и.
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Именно налоговые органы , осущ ествляя контрольно-над
зорную функцию  за исчислением и внесением налоговых 
платеж ей в бюджеты различны х уровней, воздействуют на 
налогоплательщ иков, дисциплинирую т их деятельность, 
обращаются с искам и к налогоплательщ икам  в суды. Та
ким образом, налоговые органы являю тся правопримени
тельными органами в сфере налогооблож ения и всегда дей
ствуют от имени государства.

Налоговая политика государства, реализованная в нало
говом законодательстве, претворяется затем через право
применительную практи ку  налоговых органов в объектив
ную налоговую действительность. И ными словами, недо
статочно создать юридическую  конструкцию  налога, где в 
налоговых правоотнош ениях участвую т государство и на
логоплательщ ик, необходимо осущ ествить контроль и над
зор за участием налогоплательщ ика в возникновении, раз
витии и заверш ении этих правоотношений.

Н алоговые органы  прош ли нелегкий  путь разви ти я. 
Правовой статус налоговой службы с момента ее образова
ния в марте 1991 г .1 претерпел значительны е изменения. 
Образованная первоначально в составе М инистерства ф и
нансов РСФСР, налоговая служ ба была преобразована в 
самостоятельное ведомство -  Государственную налоговую 
служ бу У казом  П рези ден та РФ  от 31 д екабря  1991 г. 
№ 340 «О государственной налоговой служ бе Российской 
Ф едерац ии »2, а затем  в М инистерство РФ  по налогам  и 
сборам3. Существование независимой и самостоятельной 
налоговой службы отвечало интересам и налоговой поли
тике государства того периода. У ж есточение налогового 
реж има требовало строгой централизации контрольно-над
зорного государственного органа в этой сфере деятельнос
ти государства. Опыт налоговых органов, новые задачи, 
поставленные государством в развитии налогово-бю джет
ных отнош ений, потребовали новых подходов к определе
нию места этих органов в м еханизме государственного уп

1 Ведомости СНД РСФСР и ВС РСФСР. 1991. № 15. Ст. 492.
2 РГ. 1992. 13 января.
3 СЗ РФ . 1998. № 52. Ст. 6393.
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р авл ен и я . У казом  П рези ден та РФ  от 9 м арта 2004 г. 
№ 314 «О системе и структуре федеральны х органов ис
полнительной власти»1 М инистерство РФ  по налогам и сбо
рам было упразднено, а в составе М инистерства финансов 
РФ  создана Ф едеральная налоговая служба. Эта служба и 
ее территориальны е органы -  управления по субъектам  
федерации, межрегрюнальные инспекции, инспекции по рай
онам, районам в городах, городам без районного деления, 
инспекции межрайонного уровня -  составляют единую цен
трализованную  систему налоговых органов.

В соответствии со ст. 30 Налогового кодекса РФ  нало
говые органы осущ ествляю т свои ф ункц ии и взаимодей
ствуют с федеральны ми органам и исполнительной влас
ти, органам и исполнительной власти субъектов Российс
кой Ф едерации, органам и местного самоуправления и го
сударственны м и внебю дж етны м и ф ондами посредством 
реали заци и  полномочий, предусмотренных законодатель
ством. При перемещ ении товаров через тамож енную  гра
ницу Росси йской  Ф едерации правам и и обязанностям и 
налоговы х органов наделяю тся там ож енны е органы , ко 
торые в этом случае взимаю т налог на добавленную сто
имость и акц и зы .

Место системы налогового администрирования и конт
роля в налоговой сфере определяется ф ункциям и налого
вы х органов и принципами, на основании которых строит
ся деятельность этих органов. Р яд  авторов, анализируя ста
тус налоговых органов, управления в налоговой сфере, по
рядок взаимодействия налоговых органов с налогоплатель
щ икам и, указы ваю т2 на качественно новые отношения м еж 

1 СЗ РФ . 2004. № 11. Ст. 945.
2 Бондаренко И .Н . Органы, контролирую щ ие уплату налогов и сборов: 

состояние, противоречия, перспективы развития //Ф инансовое право. 2004. 
№ 6. С. 29; Ж ернавков М .В. Субъекты налоговых правоотношений: право
вой статус и виды //Ф инансовое право. 2004. № 6. С. 24; К ирилина  В.Е. 
Субъект налогового права к ак  правовая категория //Ф инансовое право.
2004. № 3. С. 31; Cammapoea Н Л . Принудительный механизм в налого
вых правоотношениях //Ф инансовое право. 2005. № 2. С. 38; Винницкий Д.В. 
Метод налогово-правового регулирования //Р оссийский  юридический ж ур
нал. 2003. № 2 (38). С. 23; Радченко С Д .  П рименение запрета злоупотреб
ления правом в налоговых отнош ениях //Законодательство  и экономика.
2005. № 9. С. 32 и др.
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ду налоговыми органами и налогоплательщ икам и, установ
ленные Налоговым кодексом Р Ф .1

У правление в налоговой сфере связано с принятием нор
мативных и ины х актов и контролем за их исполнением. 
По мнению А .А .В илкова, под управлением налогами пони
мается совокупность всех мер, которые устанавливаю тся в 
целях выполнения действую щ их финансовых законов дан
ной страны. Эти меры сводятся к следующ им действиям: 
а) установление субъекта и объекта обложения и суммы 
падаю щ их на них налогов, б) взим ание сам их налогов, 
с) контролирование правильного  поступления налогов, 
д) ш трафы за уклонение от налогов и за наруш ение пра
вил управления налогами2.

Свои ф ункции налоговые органы осущ ествляют посред
ством налогового адм инистрирования, под которым В.А. 
К расницкий понимает организацию  и осуществление эф 
фективной деятельности субъектов налогового контроля -  
налоговых инспекций, управлений налоговыми отнош ени
ями. Т акая система вклю чает в себя, во-первых, органы 
управления, в круг обязанностей которых входит проце
дурное обеспечение налоговой концепции на очередной пла
новый период, во-вторых, это совокупность норм и правил, 
регламентирую щ их налоговые действия, конкретную  на
логовую технику и определяю щ их меры ответственности 
за наруш ение налогового законодательства. Налоговое ад
министрирование -  наиболее социально вы раж енная сфе
ра управленческих действий3.

Н ельзя согласиться с порядком закрепления полномо
чий, установленны м Н алоговым кодексом РФ  и Ф З РФ

1 См.: Комментарий к Налоговому кодексу Российской Ф едерации, ча
сти первой (постатейный): Учеб. пособие /Сост. и авт. комментария С.Д.Ш а
талов. -  М.: 2001. С. 14-15; Гриценко В.В. Взаимоотношение налоговых 
органов и налогоплательщ иков в правовом государстве//Сб. научн. тру
дов. П равовая наука и реформа юридического образования. Российское 
правовое государство: итоги формирования и перспективы развития /  Отв. 
ред. Ю .Н.Старилов. -  Воронеж, 2003. С. 71.

2 В илков  А Л . Конспект лекций по финансовому праву. Налоги. -  П ра
га. 1922. С .15.

3 К расницкий В А . Организация налогового администрирования (на при
мере работы налоговых органов Краснодарского края). Автореф. дисс... 
к .э .н . -  Краснодар, 2000. С .74.
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«О налоговых органах Российской Ф едерации», в которых 
выделены права и обязанности налоговых органов. Д ля 
органа власти они сливаю тся с полномочиями. В то же 
время в отнош ении иных органов (тамож енны х, финансо
вых, органов внутренних дел) Н алоговый кодекс РФ  у к а
зывает именно на их полномочия. Более того, список у к а 
занны х прав и обязанностей налоговых органов оставлен 
откры ты м. И только в П олож ении о Федеральной налого
вой служ бе, в разделе втором, предусмотрены полномочия 
налоговых органов. У читы вая строгую централизацию  на
логовых органов, особый порядок их контрольной деятель
ности и наличие выш естоящ его органа в виде М инистер
ства финансов РФ , полагаем, что объем полномочий, у к а 
занны х в ст. 31 и 32 Налогового кодекса РФ , должен быть 
исчерпы ваю щ им . Это предотвратит проявления м естни
чества, бю рократизма и иных негативных явлений в дея
тельности налоговых органов. Несомненно, ст. 31, 32 Н а
логового кодекса РФ  требуют изменений к ак  в структур
ном, так  и содержательном плане.

Все полномочия налоговой службы можно объединить 
в группы и на основании этого выделить ее основные ф ун
кци и . Под ф ункц иям и налоговой служ бы  подразумеваю т
ся основные направления ее деятельности, характеризую 
щ иеся относительной сам остоятельностью . Содерж ание 
каж дой ф ункции вы раж ается в совокупности полномочий 
налоговых органов, обеспечивающих реализацию  конкрет
ной ф ункции . В качестве ф ункций налоговой службы м ож 
но выделить следующие.

1. Регист рационно-учет ная ф ункция. Д ействия по реги
страции1 и учету налогоплательщ иков неотделимы, так как, 
зарегистрировав организацию  или индивидуального пред
принимателя, налоговая служ ба обязана поставить их на 
налоговый учет. Эта ф ункция реализуется такж е посред
ством ведения различны х реестров. Налоговая служба ве
дет Едины й государственны й реестр ю ридических лиц , 
Единый государственный реестр индивидуальных предпри- 
ним ателей , Е ди ный государственны й реестр налогопла

1 СЗ РФ . 2001. № 33. Ст. 3431.
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тельщ иков, реестры лицензий, выдаваемых налоговой служ 
бой, и другие.

2 .Н адзорно-конт рольная ф ункция. Н адзорная составля
ю щ ая ф ункции вы раж ается в отслеж ивании движ ения на
логоплательщ иков, объектов и предметов налогооблож е
ния. Контроль ведется за  соблюдением налогового законо
дательства всеми субъектами налоговых правоотношений, 
он вклю чает проведение налоговых проверок и примене
ние ины х его форм, таки х  к ак  утверждение форм отдель
ных документов, способствующих организации контроля 
(формы налогового уведомления, требования об уплате на
лога, свидетельства о постановке на налоговый учет и т.д .). 
П роявлением  этой ф ункц ии  является  и контроль за со
блюдением валю тного законодательства.

3. Разреш ит ельная ф ункция. Она  заклю чается в выда
че лицензий и разреш ений на осущ ествление следующих 
специф ических видов деятельности:

• производство, хранение и оборот этилового спирта, 
спиртсодержащ ей продукции, производство, розлив, хране
ние, закуп ка и оптовая реализация алкогольной продук
ции;

• производство, хранение и поставка спиртсодержащ ей 
непищевой продукции;

• производство табачных изделий;
• учреждение акц и зн ы х  складов;
• изготовление защ ищ енной от подделок полиграфичес

кой продукции, в том числе бланков ценны х бумаг, а такж е 
торговля указанной продукцией;

• проведение всероссийских лотерей;
• организация и проведение азартны х игр и (или) пари, 

в том числе с использованием игровых столов и иного и г
рового оборудования, в помещ ениях казино (деятельности 
казино); 1

• организация и проведение азартны х игр и (или) пари, 
в том числе с использованием игрового оборудования (кро
ме игровых столов).

4. П редст авит ельская ф ункция. Это обеспечение пред
ставления интересов государства в делах о банкротстве и в
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процедурах банкротства. Н алоговая служ ба является пра
вопреемником Ф едеральной службы России по финансово
му оздоровлению и банкротству по всем правоотнош ени
ям , связанны м  с представлением  интересов Российской 
Ф едерации в процедурах банкротства1.

5. И нф орм ационная ф ункция. Она реализуется в про
цессе консультирования налогоплательщ иков по вопросам 
налогового законодательства.

Ф едеральной налоговой службе запрещ ено осущ ествлять 
нормативно-правовое регулирование при реализации у к а 
занны х ф ункций, кроме случаев, установленных федераль
ными законам и, указам и  П резидента РФ  и постановления
ми П равительства РФ , а такж е управление государствен
ным имуществом и оказание платных услуг.

К ак видно из обзора выделенных ф ункций налоговых 
органов, основная их часть реализуется в сфере налогового 
администрирования и лиш ь одна -  в сфере контроля, тем 
не менее они составляю т единый процесс управленческой 
деятельности в сфере налогооблож ения.

1 СЗ РФ . 2003. № 49. Ст. 4781 (в ред. от 23.11.2005).
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А. Латифов,
зав. кафедрой Республиканского центра повышения 

квалификации юристов, канд. юрид. наук

Организационно-правовые аспекты повышения 
эффективности парламентских процедур 

в Республике Узбекистан

Проводимые в Узбекистане реформы затронули основы 
организации и деятельности всего общества и государства 
и выдвинули задачи совершенствования системы власти, 
формирования современных институтов граж данского об
щества. Более того, необходимость либерализации и дем ок
р ати зац и и  всех сторон общ ественной ж и зн и  все острее 
ощ ущ ается по мере повы ш ения интенсивности и масш та
бов проводимых в стране преобразований.

Формирование и деятельность двухпалатного парламента 
стало одним из важ ны х этапов в создании правового госу
дарства, поскольку чем выш е степень цивилизованности, 
развитости и гуманности общества, тем большую потреб
ность оно испытывает в качественны х законах. Несомнен
но, при профессиональном парламенте законы  стали более 
качественными, поскольку принимаю тся в результате об
суж дений и с участием обеих палат, ф ракций  политичес
ких партий на основе принципа состязательности. Созда
ние двухпалатного парлам ента ведет к искоренению  ве
домственного подхода и поспешности в подготовке проек
тов, всестороннему изучению  практи ки , фундаментально
му прогнозированию  ожидаемого от принятия акта  резуль
тата.

Н апример, обсуждение и принятие законов в Законода
тельной палате проходит при активном участии ком ите
тов и их депутатов, а такж е депутатских ф ракций. П ред
лагаю тся альтернативны е варианты  законодательны х ре
ш ений, осущ ествляется законодательная инициатива самих
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депутатов. Ежегодно ниж ней палатой Олий М аж лиса при
нимается в среднем более 30 законодательны х актов. Ве
дутся так ж е комитетские обсуждения осущ ествления кон
трольных полномочий. К аж ды й комитет наметил рассмот
реть в год примерно по четыре контрольных вопроса.

Сенат активно приступил к реализации установленных 
Конституцией и законам и полномочий, в нем своевремен
но рассматриваю тся все поступивш ие из Законодательной 
палаты  законы . Так, только в первый год одобрено 20 и 
отклонено 5 актов, что свидетельствует о принципиальном 
и глубоком обсуждении, высоких требованиях к качеству 
принимаемы х актов и большой ответственности сенаторов 
к выполнению своих обязанностей.

Н аблюдается такж е возросш ая компетентность со сто
роны депутатов, которые активно реализовы вали свое пра
во законодательной инициативы . Это явилось следствием 
накопления опыта и результатом учебных занятий , сем и
наров-тренингов по обучению технике законотворческой 
работы, проводимых в палате на постоянной основе. А к 
ти вн ая  деятельность депутатов, ф ракц и й  политических 
партий в законотворческой работе полож ительно отрази
лась на качестве принимаемых палатой законов и на эф 
фективности депутатской деятельности.

Вместе с тем необходимо отметить, что не всегда эф 
ф ективно использую тся законодательны е и контрольные 
полномочия этих органов. В частности, ниж ней палате Олий 
М аж лиса следует заранее формировать «законодательный 
портфель», опереж ая возможности верхней палаты  по их 
рассмотрению, чтобы у Сената была возможность выбора 
и маневренности при определении приоритетов и ориенти
ров законодательной деятельности. В свою очередь, зако 
нодательная деятельность верхней палаты  не долж на за 
висеть только от работы ниж ней палаты , поскольку Сенат 
на основе планов законодательной деятельности ниж ней 
палаты  может не только планировать свою работу, но и 
упреж дать подготовительную работу путем создания необ
ходимой инф орм ационной базы  о правоприменительной 
практике, используя и собственные контрольны е функции.
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Важно такж е обратить внимание на недостатки орга
низационно-правового характера в работе палат Олий М аж 
лиса, отмеченные П резидентом И .А .К аримовы м на пятой 
сессии Сената. К ним относятся, во-первых, недостаточность 
информирования и согласованности в деятельности палат, 
особенно при осущ ествлении парламентского контроля; во- 
вторых, отсутствуют долж ные связи в совместной деятель
ности Сената и местных представительных органов; в-тре
тьих, Сенат не в полной мере использует представленные 
ему контрольны е полномочия; в-четвертых, при организа
ции и проведении палатам и семинаров, конф еренций и 
«круглы х столов» не проводится долж ная подготовка, не 
привлекаю тся исследователи и практи ки , способные вне
сти конкретны е предлож ения и рекомендации; в-пяты х, все 
еще невысока эффективность законодательной деятельно
сти комитетов; палаты  долж ны  в порядке контроля и зу 
чать не только  некоторы е наруш ения законности , но и 
вы являть причины невыполнения требований норм зако
на; в-ш есты х, необходимо соверш енствовать м еханизм ы  
долж ного делового сотрудничества палат при рассмотре
нии и принятии законов, взаимодействия комитетов и дру
гих органов при осущ ествлении парламентского контроля, 
при этом необходимо исклю чить дублирование в деятель
ности палат, добиться того, чтобы они дополняли друг дру
га и действовали к ак  единый и слаж енны й законодатель
ный орган; в-седьмых, палатам  Олий М аж лиса необходи
мо проводить системный анализ развития и реформирова
ния правовой базы и законодательны х работ для осущ е
ствления дем ократических преобразований в социально- 
экономической, общественно-политической, административ
ной, гуманитарной и ины х сферах, отвечающ их целям  и 
задачам проводимых в стране реформ, требованиям по за 
щ ите прав и свобод человека, международным нормам и 
принципам. Д ля устранения указан ны х недостатков важ 
но эффективней использовать данные судебной статисти
ки , предлож ения и рекомендации И нститута мониторинга 
действующего законодательства при Президенте Республи
ки  У збекистан и информационно-аналитические м атериа
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лы вновь образованного Ц ентра по мониторингу за реали
зацией нормативно-правовых актов.

В деятельности палат Олий М аж лиса сохраняется про
блема их взаимодействия и сотрудничества, что, на наш 
взгляд, связано прежде всего с отсутствием необходимой 
правовой базы. П олож ения Конституции и законов не рег
лам ентирую т данное сотрудничество, поскольку палаты  
являю тся  самостоятельны ми органами парламента и их 
взаимодействие предусмотрено в основном в законодатель
ном процессе. Кроме того, палатам  необходимо чётко уяс
нить формы и направления такого сотрудничества. Если 
это касается реализации контрольны х полномочий, то, на 
наш  взгляд, возможно создание совместных комиссий из 
числа депутатов и сенаторов для изучения определенного 
вопроса. Такое сотрудничество мож ет способствовать бо
лее эффективному использованию  парламентского корпу
са для реализации ф ункций парламента, устранению  дуб
лирования в деятельности палат, а такж е меньш ему отвле
чению субъектов контроля от повседневной работы. И тоги 
совместной работы и результаты  проверок будут служ ить 
дальнейш ему улучш ению  деятельности обеих палат по со
верш енствованию законодательства. К онтрольно-аналити
ческая  деятельность комитетов палат Олий М аж лиса не 
долж на превалировать над законодательной, к а к  это видно 
из их годовых и перспективны х планов работы, а  непос
редственно быть связана с повышением качества и эф ф ек
тивности законодательства.

Нереш ённой проблемой остается взаимодействие Сена
та, к ак  палаты  территориального представительства, и ме
стны х К ен гаш ей народны х депутатов. Д ля  ее реш ен ия 
приним аю тся определённы е меры, излож енны е в статье 
сенатора С.М. А ды лходж аевой.1 П римечательно, что она, 
изучив данную проблему, характеризует правовые, органи
зационны е и контрольны е формы взаимодействия, отме
чая приняты е членами верхней палаты  меры, в частности, 
в подготовке актов нормативно-правового регулирования

1 См.: Адылходж аева С.М. Работа с регионами в приоритете ф ункций 
Сената / /  Д ем ократизация и права человека. 2007. № 3. С .103-106.
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деятельности местных представительных органов, которые, 
к сож алению , не использую тся данными органами власти.

Вместе с тем таки х  мер, к ак  нам представляется, явно 
недостаточно. Необходимо вести разработку правовой базы 
совместной деятельности центральных и местных органов 
представительной власти , которые пока не соподчинены 
между собой и не составляю т единую систему представи
тельных органов власти. П ока в наш ей стране созданы за 
конодательные основы взаимодействия органов исполни
тельной власти, которая составляет единую систему и обес
печивается вертикальны м  подчинением и подотчётностью 
ниж естоящ их органов выш естоящ им и на этой основе про
изводится управление и контроль.

Д ля реш ения данной проблемы необходимо пересмот
реть и вопрос о существующем единоначалии в местных 
органах власти, когда и представительная, и исполнитель
ная власть возглавляется одним и тем ж е лицом -  хоки- 
мом, наделённым ш ирокими полномочиями. По опыту р аз
витых дем ократических государств такое совмещение дол
жностей не может способствовать эффективности деятель
ности представительных органов, которые долж ны  конт
ролировать исполнительную  власть и долж ностны х лиц  
регионов. Тогда и открою тся больш ие возможности для 
сотрудничества депутатов местных представительных ор
ганов и членов высшего представительного органа, каки м  
является Сенат. Кроме того, необходимо накапливать опыт, 
укреплять парламентские традиции, которые, несомненно, 
будут со временем формироваться и в наш ей стране.

Д ля реали заци и  этих принципов, присущ их развиты м 
дем ократическим  странам , важ ное место принадлеж ит по
литическим  парти ям , их  ф ракц иям  в Законодательной п а
лате Олий М аж лиса, роль которы х в связи  с принятием  
по инициативе П резидента Республики У збекистан попра
вок в К онституцию  и новым законом  от 2 4 .0 4 .2 0 0 3  г. 
№ 470-п  «О внесении изменений и дополнений в К онсти
туцию  Республики У збекистан»сущ ественно возрастает.

С .А ды лходж аева и зучала деятельность поли ти ческих  
партий и их ф ракц и й  и предлож ила свои выводы по за 
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конодательны м новеллам; в частности, поскольку поли
тические партии являю тся важ нейш им  структурны м  эле
ментом политической системы и граж данского общ ества, 
они играю т реш аю щ ую  роль в осущ ествлении народовла
стия и являю тся  основой современной дем ократии . И х 
необходимость в современном государстве признается, по 
сути, всеми: ещё ником у не удалось создать дем ократи
ческую  систему, способную обойтись вовсе без партий. Они 
и поныне остаю тся наиболее универсальной общ ествен
ной организацией , приспособленной к условиям  предста
вительной дем ократии.

Законодательная и контрольная деятельность парламен
та долж на учитывать взгляды  политических партий и дви
ж ен ий , вы раж аю щ их интересы общ ественных сил и раз
личны х слоев граж данского общества. У частвуя в форми
ровании парламента, этого высшего органа государствен
ной власти, партии создают свои объединения -  группы, 
ф ракц ии , которые рассматриваю т законопроекты , обеспе
чиваю т парламентский контроль, решают слож нейш ие со
циальны е проблемы. Обсуждая вопросы, касаю щ иеся об
щ ества и государства, партии оказы ваю т влияние и на про
цессы принятия важ ны х для общества реш ений. Сложные 
проблемы порождают острые споры, вы являю т разногла
сия, встречают противодействие со стороны ф ракционны х 
объединений. Непростой процесс принятия законов, ока
зы ваю щ и х  в л и ян и е  на ход р азв и ти я  общ ества, р еш е
ния, принимаемые по социально значимы ми проблемами, 
нуж даю тся в правовом воздействии, введении их в русло 
о бъекти вны х, справедливы х реш ений. В этих вопросах 
партии и их ф ракции долж ны  отвечать высоким требова
ниям , предъявляемы м обществом к своим представителям 
в Олий М ажлисе, они обязаны быть опорой и защ итой в 
деле отстаивания интересов партий, граж дан и общества. 
Ф ракции  могут создавать основу для состязательности в 
законодательном процессе, формировать м еханизм  балан
са политических интересов, что является характерны м  ат
р и бутом  за к о н о д а те л ь н о й  в л асти  во м н о ги х  с тр а н а х  
мира.
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Ф ракции, к ак  правило, долж ны  формировать свои пози
ции в оценке происходящ их процессов, обсуждаемых зак о 
нопроектов, предлагать альтернативны е варианты  реш е
ний социальных проблем. П олитические группы значитель
но лучш е подготовлены к выполнению своей основной за 
дачи -  служ и ть  постоянны м  связую щ им  звеном меж ду 
органами государственной власти и обществом, быть вы 
разителем общественного мнения.
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Н аучны е реком ендации 
М еждународного симпозиума 

«А дм и ни стративная реф орм а в Республике У збекистан: 
опы т и проблем ы  правового р егули рован и я»

М еждународный симпозиум, организованный Т аш кент
ским государственным ю ридическим институтом, Н агойс
ким  Университетом и Университетом МИЭ (Япония) 2 9 -  
30 сентября 2007 г., посвящ ен обсуждению Закона Респуб
ли ки  У збекистан «Об административны х процедурах»1. В 
симпозиуме, поддерж ку которому оказали  JIC A  -  Японс
кое Агентство меж дународного сотрудничества и GTZ — 
Германское общество технической помощ и, приняли учас
тие известные ученые-ю ристы в сфере административного 
права Японии, Германии, Российской Ф едерации, К азахста
на и У збекистана, представители Олий М аж лиса Республи
ки  У збекистан, М инистерства юстиции Республики Узбе
кистан, научны х и учебных заведений, негосударственных 
неком м ерческих орган и зац и й , а так ж е  меж дународны х 
организаций, аккредитованны х в РУз.

У частники сим позиум а подтвердили необходимость и 
актуальность разработки Кабинетом М инистров Республи
ки  У збекистан данного закона, который вписы вается в кон
цепцию административной реформы, проводимой в Респуб
лике Узбекистан; указано такж е на исклю чительную  важ 
ность последующего мониторинга исполнения закона, п рак
ти ки  его правоприменения долж ностны ми лицам и ап па
рата органов исполнительной власти.

У частники симпозиума отметили, что среди мер, способ
ствующ их надлеж ащ ем у и осознанному пониманию  поло

1 П ринят Законодательной палатой Олий М ажлиса РУз 21.07.2007 г.
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ж ений закона, эффективности его исполнения, могут быть 
образовательные (просветительские) проекты , обучающие 
программы с участием государственных служ ащ и х всех 
уровней органов исполнительной власти и населения стра
ны. В этой связи немаловаж ны усилия, прилагаемы е авто
ритетными международнымр! экспертами, представленны
ми, в частности, JIC A  и GTZ.

Поддержано предложение о необходимости активизации  
усилий ученых-юристов У збекистана в сфере научны х ис
следований института административны х процедур, вклю 
чая процедуры в налоговых и тамож енны х правоотнош е
ниях, ины х отраслях законодательства.

По итогам обсуждения участники симпозиума предла
гают следующие научные рекомендации, которые, по мне
нию докладчиков, могут значительно обогатить содерж а
ние Закона «Об административны х процедурах», усилить 
его эффективность и значимость к ак  для государства, так  
и для населения -  основных бенефициаров закона.

1. Очень важ ной частью закона долж ны  стать его об
щ ие полож ения, особенно принципы  адм инистративны х 
процедур и понятийны й аппарат. У читы вая особенности 
принципов, применяемых в реализации административны х 
процедур, важ но детализировать их отдельны ми статья 
ми. Кроме того, положительное значение будет иметь ра
бота по точному определению терминов, прим еняем ы х в 
законе.

2. Закон не содержит развернуты х полож ений о фор
мальной процедуре, которая более тщ ательно регулирует 
производство адм инистративны х дел. О бщепринято в за 
конах об административны х процедурах установить упро
щенную и формальную процедуру, что рекомендуется и для 
Закон а Респ убли ки  У збекистан  «Об адм ин истративны х 
процедурах».

3. В закон предлагается вклю чить полож ения об адми
нистративном акте (действии, порядке пересмотра и отме
ны).

4. Многие полож ения закона ранее были поддержаны 
П равительством Республики У збекистан, М инистерством
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юстиции Республики У збекистан и достаточно полно отра
ж ены  в варианте, внесенном в Олий М ажлис Республики 
Узбекистан. Следовательно, они имеют не только доктри
нальную  поддержку, но и наш ли одобрение исполнитель
ной власти.

5. П одчеркивается важ ность проведения научны х ис
следований в смеж ны х сферах, таки х  к ак  административ
ная ю стиция, основы государственного и хозяйственного 
управления (концепция и законопроект), государственная 
служ ба (концепция и законопроект).

6. П редлагается создать независим ую  аналитическую  
группу для комплексной проработки данных рекоменда
ций при поддержке меж дународных экспертов от GTZ и 
JICA; руководство группой возлож ить на члена Совета по 
реформированию  законодательны х основ государственно
го и общественного строительства, судебно-правовой рефор
мы при П резиденте У збекистана, заведующего кафедрой 
государственного строи тельства и права УМЭД, д .ю .н . 
И .А .Х амедова.

7. Назревает необходимость рассмотреть вопрос о про
ведении следующего международного симпозиума по п р ак 
тике исполнения и мониторинга Закона «Об администра
тивны х процедурах», а такж е учете его требований в но
вых редакциях Налогового и Таможенного кодексов.

У частники  сим позиум а подчеркиваю т необходимость 
регулярного проведения меж дународны х встреч предста
вителей науки  административного права для обмена мне
ниям и и опытом по вопросам теории и практики  между 
ш колам и административного права, действующ ими в р аз
виты х и развиваю щ ихся странах, в том числе на террито
рии СНГ. В этой связи отмечается ценность проведенного 
симпозиума к а к  м ероприятия, позволяющего получить но
вые знания, двигаться вперед, творчески используя разра
ботки коллег из стран СНГ и дальнего зарубеж ья. У част
ни ки  симпозиума благодарят представителей JICA  и GTZ 
в Республике У збекистан за содействие в успеш ной орга
низации  симпозиума и за усилия, прилагаемые ими в це
л ях  развития правовой системы Узбекистана.
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У частники симпозиума считаю т целесообразным прове
дение в 2008 г. следующей конференции в г. Таш кенте по 
актуальны м  вопросам административны х реформ и вы ра
ж аю т надежду на активное участие в его подготовке и про
ведении представителей JICA  и GTZ в Республике У збеки
стан.

Принято на Международном симпозиуме 
«Административная реформа в Республике Узбекистан: 

опыт и проблемы правового регулирования», 
Т аш кент, 2 9 -3 0  сентября 2007 г.
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Проект

ЗАКОН  
РЕСПУБЛИКИ УЗБЕКИСТАН 

«Об административных процедурах»

П ринят Законодательной п а л а т о й ______________
Одобрен С ен ато м _______________

Глава 1. Общие положения
Статья 1. Ц ель настоящ его Закона 
Статья 2. Сфера применения настоящ его Закона 
Статья 3. Законодательство об административных 

процедурах
Статья 4. Система административных процедур 
Статья 5. Основные понятия
Статья 6. Основные принципы  административных 

процедур 
Статья 7. Законность
Статья 8. Запрет злоупотребления правом 
Статья 9. Запрет произвола
Статья 10. Запрет бюрократического формализма
Статья 11. Соразмерность
Статья 12. Больш ее вклю чает в себя меньшее
Статья 13. Право быть выслуш анным
Статья 14. П резум пция достоверности
Статья 15. Беспристрастность
Статья 16. Обоснованность административных реш ений 

и действий
Статья 17. Оперативность и экономичность

Глава 2. Общие правила административной процедуры
Статья 18. Н адлеж ащ ая административная процедура 
Статья 19. Стадии административного производства 
Статья 20. У частники административного производства 
Статья 21. Уполномоченный орган
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Статья 22. А дресат административного акта 
Статья 23. Третьи лиц а в административном 

производстве 
Статья 24. Правопреемство в административном 

производстве 
Статья 25. Содействующие лица 
Статья 26. А дм инистративная правоспособность 

и административная дееспособность 
Статья 27. Представительство в административном 

производстве 
Статья 28. Договорное представительство 
Статья 29. Оформление полномочий представителя 
Статья 30. Полномочия представителя 
Статья 31. Обстоятельства, исклю чаю щ ие возможность 

участия в административном производстве 
должностного лица, рассматривающего 
административное дело 

Статья 32. Отвод
Статья 33. Самоотвод должностного лица,

осущ ествляю щ его административное 
производство

Статья 34. Основания для отвода содействующих лиц 
в административном производстве 

Статья 35. Д оказательства в административном 
производстве 

Статья 36. Оценка доказательств 
Статья 37. Сроки административного производства 
Статья 38. П родление сроков административного 

производства
Статья 39. Последствия непринятия административного 

акта  в течение установленного срока 
Статья 40. П риостановление административного 

производства 
Статья 41. П рекращ ение административного 

производства 
Статья 42. П убличный реестр 
Статья 43. Уведомление о процессуальных актах  

в административном производстве
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Статья 44. Расходы, связанны е с административным 
производством

Глава 3. Подведомственность административных дел  
и взаимодействие административных органов 
в административном производстве

Статья 45. Территориальная подведомственность 
Статья 46. Предметная подведомственность 
Статья 47. А дминистративное содействие 
Статья 48. Отказ в оказании содействия 
Статья 49. Правомерность мер, осущ ествляемых 

в порядке содействия

Глава 4. Административный акт
Статья 50. Форма административного акта 
Статья 51. Требования к административному акту 
Статья 52. Обоснованность административного акта 
Статья 53. П ринятие и вступление в силу 

административного акта  
Статья 54. О публикование и уведомление о принятии 

административного акта  
Статья 55. Исправление ош ибок в административном 

акте
Статья 56. Правомерность административного акта 
Статья 57. Действительность административного акта 
Статья 58. Допустимость отмены административного 

ак та
Статья 59. Отмена административного акта в пользу 

лица
Статья 60. Отмена административного акта во вред лицу 
Статья 61. Учет доверия лица
Статья 62. Обращение с заявлением  об отмене адм инист

ративного акта 
Статья 63. Процедура отмены административного акта 
Статья 64. Возврат и ком пенсация в связи с отменой 

административного акта 
Статья 65. Пересмотр административного акта  по вновь 

откры вш им ся обстоятельствам
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Глава 5. Возбуждение административного производства
Статья 66. Основания возбуждения административного 

производства 
Статья 67. Общие требования к заявлению  
Статья 68. Запрет предъявления не предусмотренных 

законодательством требований к заявлению  
Статья 69. Регистрация заявления
Статья 70. Реком ендация относительно дополнительной 

информации и документов 
Статья 71. Устранение формальных ошибок

и представление недостающих документов. 
Статья 72. Оставление заявления без рассмотрения 
Статья 73. П ереадресация в уполномоченный орган 
Статья 74. Обязанность оказан ия правовой помощи 
Статья 75. И звещ ение о возбуждении административного 

производства 
Статья 76. Содержание извещ ения о возбуждении 

административного производства 
Статья 77. П орядок вручения извещ ения 
Статья 78. П оследствия отказа от принятия извещ ения 
Статья 79. П ривлечение другого административного 

органа к участию в административном 
производстве

Глава 6. Рассмотрение административного дела по 
обычной процедуре

Статья 80. Д ействия уполномоченного органа,
направленные на сбор доказательств 

Статья 81. Учет мнений участников административного 
производства 

Статья 82. Ответственность за лжесвидетельство 
Статья 83. Свидетельские показания 
Статья 84. П ривлечение эксперта к участию 

в административном производстве 
Статья 85. Проведение осмотра 
Статья 86. Запрос консультаций
Статья 87. Согласование с другими административными 

органам и
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Статья 88. Запрос заклю чений иных органов 
и организаций 

Статья 89. Ходатайство о проведении процессуальных 
действий

Статья 90. Доступ к материалам дела

Глава 7. Рассмотрение административного дела  
по формальной процедуре

Статья 91. Особенности формальной процедуры 
Статья 92. И здание административного акта 

по формальной процедуре 
Статья 93. П рава участников административного

производства по формальной процедуре 
Статья 94. П ривлечение содействующих лиц

к административному производству 
по формальной процедуре 

Статья 95. Содействующие лица в административном 
производстве по формальной процедуре 

Статья 96. Устные слуш ания 
Статья 97. Руководство заседанием 
Статья 98. П роверка явки  участников производства 
Статья 99. Перенос устных слуш аний
Статья 100. Объявление состава уполномоченного органа 

и разъяснение права на отвод 
Статья 101. Н ачало устных слуш аний 
Статья 102. Объяснения участников административного 

производства 
Статья 103. П орядок исследования доказательств 
Статья 104. Заслуш ивание содействующих лиц 
Статья 105. И склю чение документа из числа 

доказательств 
Статья 106. Ответственность содействующих лиц 
Статья 107. П рения участников административного 

производства 
Статья 108. Протокол заседания 
Статья 109. О тказ от формальной процедуры
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Статья 110. П рименение норм Гражданского процессу
ального кодекса Республики У збекистан 
в административном производстве 
по формальной процедуре

Глава 8. Процедура обжалования 
Статья 111. Предмет административной жалобы 
Статья 112. Л ица, наделенные правом обж алования 
Статья 113. П орядок обж алования
Статья 114. А дминистративны й орган второй инстанции 
Статья 115. Срок подачи административной жалобы 
Статья 116. Форма и содержание административной 

ж алобы
Статья 117. Пределы рассмотрения дела

административны м органом второй 
инстанции

Статья 118. П орядок принесения жалобы 
Статья 119. Срок рассмотрения административной 

ж алобы
Статья 120. П риостановление действия актов

административного органа в случае 
их обж алования 

Статья 121. Процедура рассмотрения административной 
ж алобы

Статья 122. Участие в производстве
по административной жалобе лиц, 
участвовавш их в подготовке или принятии 
обжалуемого акта 

Статья 123. Право изменения или отмены обжалуемого 
акта административны м органом, 
его издавш им 

Статья 124. Отзыв административной жалобы 
Статья 125. Реш ение по административной жалобе 
Статья 126. Расходы , связанны е с производством 

по административной жалобе

260



М а т е р и а л ы  М е ж д у н а р о д н о г о  си м п о зи у м а  29 -30  с е н т я б р я  2007 г.

Глава 9. Исполнительная процедура
Статья 127. Орган, обеспечивающий исполнение 

административного акта 
Статья 128. Срок добровольного исполнения 

административного акта  
Статья 129. Способ добровольного исполнения 

административного акта 
Статья 130. Недопустимость принудительного 

исполнения
Статья 131. Меры принудительного исполнения 
Статья 132. И сполнительный акт административного 

органа
Статья 133. Содержание исполнительного акта 
Статья 134. Приведение в исполнение исполнительного 

акта
Статья 135. Замена исполнителя 
Статья 136. Непосредственное принуждение 
Статья 137. П редупреждение о применении мер 

принудительного исполнения 
Статья 138. Неисполнение административного акта

административным органом, его издавш им 
Статья 139. Расходы в исполнительном производстве

Глава 10. Заключительные положения
Статья 140. Вступление в силу настоящ его Закона

ГЛАВА 1. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ 

Статья 1. Цель настоящего Закона

Ц елью  настоящ его Закона является регулирование от
нош ений, связанны х с деятельностью  административны х 
органов по рассмотрению и разреш ению  адм инистратив
ных дел, а такж е возникаю щ их в связи с обжалованием и 
исполнением административны х актов по таким  делам.
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Статья 2. Сфера применения настоящего Закона

Н астоящ ий Закон регулирует внешне властную деятель
ность адм инистративны х органов по разреш ению  входя
щ их в их компетенцию  адм инистративны х дел. К так о 
вым относятся индивидуально-конкретные дела в следую
щ их сферах:

1) регистрация (учет) заинтересованных лиц;
2) регистрация прав на имущество и сделок с ним;
3) лицензирование отдельных видов деятельности;
4) вы дача документов разреш ительного х арактера  на 

соверш ение действий и осущ ествление отдельны х видов 
деятельности;

5) предоставление (реализация) земельных участков, уча
стков недр, участков лесов, водных объектов, а такж е и зъ я 
тие этих участков и объектов у собственника или иного 
законного владельца;

6) предоставление заинтересованным лицам  ссуд, субси
дий, компенсаций, финансовой и материальной помощ и, 
инвестиций, квот, гарантий, льгот и преимущ еств за счет 
государственных средств;

7) управление государственным имущ еством или им у
щ ественными правами;

8) предоставление заинтересованны м лиц ам  ж и л ы х  и 
неж илы х помещений в зданиях государственного фонда и 
пользование этими помещ ениями;

9) назначение и вы плата государственных пенсий, посо
бий;

10) признание за заинтересованным лицом  статуса, даю 
щего основание для получения установленных льгот и пре
имущ еств;

11) выдача оф ициальны х документов, имею щ их ю риди
ческое значение;

12) тамож енны е и налоговые отнош ения;
13) сертиф икация продукции и услуг;
14) иные сферы, отнесенные к компетенции адм инист

ративны х органов.
Н астоящ ий Закон не распространяется на:
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1) издание административны ми органами нормативно
правовых актов;

2) внутриорганизационную  деятельность административ
ных органов;

3) государственно-служебные и трудовые отнош ения;
4) гражданско-правовые отнош ения с участием адм ини

стративного органа;
5) отнош ения, связанны е с рассмотрением дел в судах и 

исполнением судебных реш ений.
Деятельность негосударственных органов и организаций 

по осуществлению возложенных на них ф ункций государ
ственно-управленческого характера , затрагиваю щ ая пра
ва и законны е интересы граж дан или ю ридических лиц, 
такж е входит в сферу применения настоящ его Закона.

Дела об административны х правонаруш ениях рассмат
риваю тся по специальной процедуре, установленной К одек
сом об административной ответственности Республики У з
бекистан  в соответствии с рамочной адм инистративной  
процедурой.

Статья 3. Законодательство об административных про
цедурах

Законодательство об административны х процедурах со
стоит из настоящ его Закона и других нормативно-право
вых актов Республики У збекистан, устанавливаю щ их ад
министративны е процедуры.

А дминистративны е процедуры устанавливаю тся зак о 
нами Республики Узбекистан.

А дминистративны е процедуры могут устан авливаться  
подзаконны м и нормативно-правовы ми актам и  и склю ч и 
тельно в случаях и в порядке, предусмотренных Законом.

Статья 4. Система административных процедур

Система административны х процедур состоит из рамоч
ной административной процедуры, установленной настоя
щ им Законом, и специальны х административны х проце
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дур, устанавливаемых в соответствии с настоящ им З ак о 
ном.

С пециальная адм инистративная процедура долж на со
ответствовать рамочной административной процедуре, ус
тановленной настоящ им Законом, за исклю чением и зъ я 
тий, прямо предусмотренных настоящ им Законом.

С пециальная адм инистративная процедура признается 
не соответствующ ей рамочной адм инистративной проце
дуре, если она:

1) отменяет или ограничивает права заинтересованны х 
лиц , предоставленные настоящ им Законом;

2) изменяет содержание обязанностей, установленных на
стоящ им Законом для заинтересованны х лиц, не в пользу 
заинтересованны х лиц;

3) запрещ ает или ограничивает действия заинтересован
ных лиц , которые предписаны, разреш ены или прямо не 
запрещ ены  настоящ им Законом;

4) разреш ает или допускает действия, запрещ енны е на
стоящ им Законом;

5) изменяет последовательность или порядок действий 
заинтересованны х лиц , установленные настоящ им Законом 
во вред заинтересованным лицам;

6) изм еняет значение понятий и терминов, определен
ных настоящ им Законом , не в пользу заинтересованны х 
лиц;

7) иным образом противоречит общим началам  или бук
вальному смыслу конкретны х полож ений настоящ его З а 
кона.

С пециальная адм инистративная процедура признается 
не соответствую щ ей рамочной адм инистративной проце
дуре, предусмотренной настоящ им Законом, при наличии 
хотя бы одного из обстоятельств, предусмотренных час
тью третьей настоящ ей статьи, за  исклю чением случаев, 
когда настоящ ий Закон прямо разреш ил наличие такого 
обстоятельства.

П равила, предусмотренные настоящ ей статьей, прим е
няю тся такж е для определения несоответствия меж ду со

264



М а т е р и а л ы  М е ж д у н а р о д н о г о  с и м п о з и у м а  2 9 -3 0  с е н т я б р я  2007 г.

бой специальны х административны х процедур, имеющих 
разную ю ридическую силу.

Закон  может предусматривать особые адм инистратив
ные процедуры для чрезвы чайны х ситуаций и военного 
времени, которые могут ограничивать права и законны е 
интересы заинтересованны х лиц  по сравнению  с настоя
щ им Законом.

С татья 5. О сновные понятия

В настоящ ем Законе применяю тся следующие основные 
понятия:

адм инист рат ивная процедура  — это порядок деятель
ности административны х органов по рассмотрению и раз
решению административных дел, определяющ ий основания, 
условия, стадии и последовательность действий, сроки, а 
такж е способы оформления этой деятельности;

адм инист рат ивное дело -  это совокупность докум ен
тов и ины х материалов, имею щ их ю ридическое значение 
и связан н ы х с принятием  уполномоченны м на то орга
ном административного акта  по обращ ению  (заявлению , 
ж алобе) ф изического и ю ридического л и ц а  либо по своей 
инициативе в целях  реали заци и  и защ иты  прав и свобод 
ли ц  и исполнения указан н ы м и  лиц ам и возлож енны х на 
них задач;

адм инист рат ивны й  а кт  -  правовой акт  внеш него дей 
стви я, издаваем ы й адм ин истративны м  органом с целью  
разреш ен ия  в соответствии с его ком петен ци ей  и н ди ви 
д уально-конкретн ого  дела в адм инистративно-правовой  
сфере;

адм инист рат ивны е органы -  республиканские органы 
государственного управления и их территориальны е орга
ны, органы исполнительной власти на местах, а такж е орга
ны, создаваемые для реш ения определенных вопросов го
сударственного управления и наделенные для этого госу
дарственно-властными полномочиями, в том числе ком ис
сии, комитеты  и другие специально создаваемые при К аби
нете М инистров Республики У збекистан уполномоченные
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органы. К административны м органам настоящ им З ак о 
ном относятся и негосударственные органы и организации, 
в тех случаях  когда они осущ ествляю т возлож енны е на 
них ф ункции государственно-управленческого характера с 
использованием соответствующих государственно-властных 
полномочий;

админист рат ивное производство  -  урегулированный ад
министративной процедурой процесс рассмотрения и раз
реш ения административного дела (дел);

процессуальный акт  адм инист рат ивного органа -  акт 
(решение, действие или бездействие) индивидуального х а 
рактера, соверш аемый административны м органом в ходе 
административного производства;

долж ностное лицо -  служ ащ ий административного орга
на, наделенный полномочием рассматривать адм инистра
тивные дела;

заинт ересованное лицо -  физическое или юридическое 
лицо, права или законны е интересы которого затраги ва
ются административны м актом;

исполнит ельная  процедура -  порядок деятельности по 
практической реализации административны х актов;

рам очная  а д м и н и ст р а т и вн а я  процедура -  адм ин ист
рати вн ая  процедура, установленная настоящ им  Законом , 
обязательн ая  для  всех категори й  адм ин истративны х  дел, 
за  исклю чением  предусм отренны х закон ом  и зъ я ти й , и 
со став ляю щ ая  правовую  базу  адм и н и стр ати в н о го  про
изводства;

специальная адм инист рат ивная процедура -  админис
тративная процедура, установленная для отдельной кате
гории административных дел, в определенной отрасли, сфере 
или по определенному вопросу деятельности адм инистра
тивны х органов;

обычная процедура -  упрощ енный порядок рассмотре
ния дела, не требующий устных слуш аний, предусматрива
ю щ ий базовы й набор процессуальны х прав участников 
административного производства, и злож енны х в главе 6 
настоящ его Закон а, составляю щ ий неотъем лем ую  часть 
рамочной адм инистративной процедуры и обязательны й
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для всех административны х дел, за исклю чением изъятий , 
согласно Закону;

формальная процедура -  порядок рассмотрения дела, пре
дусматриваю щ ий строгую квазисудебную  регламентацию  
и оформление процессуальны х действий с расш иренны м 
набором процессуальны х прав участников адм инистра
тивного производства, излож енны х в главе 7 настоящ его 
Закона, обязательны й, согласно законодательству, для не
которы х категорий адм инистративны х дел и составляю 
щ ий неотъем лем ую  часть рам очной адм ин истративной  
процедуры по таким  делам;

публичны й  реестр адм инист рат ивного органа -  откры 
ты й для публичного доступа оф ициальны й документ ад
министративного органа, предназначенный для регистра
ции предусм отренны х законодательством  дан н ы х  о его 
повседневной деятельности в целях обеспечения прозрач
ности государственного управления.

Статья 6. Основные принципы административных  
процедур

Основными принципами административных процедур яв 
ляю тся: законность, запрет злоупотребления правом, зап
рет произвола, запрет бю рократического форм ализм а, зап
рет бессмысленного применения права, соразмерность, боль
шее вклю чает в себя меньш ее, право быть выслуш анны м, 
презумпция достоверности, беспристрастность и обоснован
ность всякого административного реш ения и действия, опе
ративность и экономичность.

Установленные настоящ ей главой основные принципы  
не являю тся исчерпы ваю щ ими и не могут быть препят
ствием для применения других принципов адм инистратив
ных процедур.

Статья 7. Законность

Все участники административного производства обяза
ны точно и неукоснительно соблюдать Конституцию  и за 
коны  Республики Узбекистан.
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Недопустимо любое действие или реш ение адм инистра
тивного органа, противоречащее К онституции и законам  
Республики Узбекистан.

А дминистративные органы обязаны действовать исклю 
чительно в пределах полномочий, предоставленных им за 
конодательством.

Статья 8. Запрет злоупотребления правом

Любой правовой акт  может быть применен лиш ь в стро
гом соответствии с его смыслом и основной целью.

А дм инистративны е органы  не вправе злоупотреблять 
пробелами и неясностями законодательства. В случае вы 
явления таки х  пробелов и неясностей административны й 
орган руководствуется соображениями защ иты  прав и за 
конны х интересов ф изических и ю ридических лиц.

А дминистративны е органы не вправе применять право
вые нормы способом, которые ущ ем ляю т консти туцион
ные права человека и интересы общества.

Статья 9. Запрет произвола

А дминистративны м органам запрещ ено проявлять не
равный подход в оценке одинаковых ф актических  обстоя
тельств, если для этого не существует какого-либо право
вого основания.

Полномочие должностного усмотрения должно исполь
зоваться в соответствии с целью , для которой оно было 
предоставлено.

Статья 10. Запрет бюрократического формализма

А дминистративным органам запрещ ается обременять за 
интересованных лиц  обязанностями или отказы вать им в 
предоставлении прав лиш ь с целью соблюдения их внут- 
риорганизационны х правил и требований. Несоблюдение 
заинтересованны м лицом таки х  правил и требований не 
должно обращ аться ему во вред, если рассматриваемое ад
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министративное дело может быть разрешено и без их со
блю дения.

Статья 11. Соразмерность

Лю бые действия адм ин истративны х органов долж ны  
быть соразмерны цели, ради которой они осуществляются. 
Средства для достиж ения целей государственного управ
ления долж ны  соответствовать принципу необходимой до
статочности и быть пригодными с точки зрения предмета, 
места, времени и круга затрагиваем ы х лиц.

Статья 12. Большее включает в себя меньшее

А дминистративные органы не вправе требовать от лиц 
соверш ения таки х  действий, которые уж е были совершены 
со стороны этих лиц в рам ках  других действий или ж е по 
своему содержанию входят в эти рам ки.

Если документы (данные, сведения), представленные ад
министративному органу, в содержательном смысле вклю 
чаю т в себя содержание других необходимых документов, 
то последние не могут быть истребованы дополнительно 
или отдельно.

Если предоставленное административным органом р аз
реш ение вклю чает в себя в содержательном смысле такж е 
и другие разреш ения, то считается, что они такж е были 
предоставлены.

Статья 13. Право быть выслушанным

А дминистративны й орган вправе принять администра
тивны й акт  только при условии, что лицу, права или за 
конные интересы которого ограничиваю тся данным актом, 
бы ла предоставлена возм ож ность вы разить свое мнение 
по всем обстоятельствам, имеющим значение для разреш е
ния дела.
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Статья 14. Презумпция достоверности

Представленные лицам и данные и сведения о ф актичес
ких обстоятельствах, рассматриваемые административны м 
органом, считаю тся достоверными во всех случаях , пока 
административный орган не доказал обратное.

Запрещ ается требовать от лиц  предоставления докум ен
тов или дополнительных сведений, удостоверяющ их их дан
ные и сведения, если такое требование не установлено за 
коном.

Если у административного органа имею тся обоснован
ные подозрения относительно подлинности предоставлен
ных лицами сведений, информации, то он обязан самостоя
тельно и за свой счет предпринимать меры для  проверки 
их подлинности.

Статья 15. Беспристрастность

А дминистративны й орган обязан обеспечить бесприст
растное рассмотрение и разреш ение административны х дел.

Статья 16. Обоснованность административных
решений и действий

Всякое решение, действие или бездействие адм инистра
тивного органа должно быть обосновано.

А дминистративны й орган обязан всесторонне и глубоко 
исследовать все обстоятельства, имею щ ие значение для 
разреш ения дела.

Статья 17. Оперативность и экономичность

А дминистративны й орган долж ен обеспечить н адлеж а
щее разреш ение адм ин истративны х дел в м акси м альн о  
короткие сроки.

П ри осуществлении своих полномочий адм инистратив
ный орган должен использовать свои силы и средства м ак 
симально эффективно.

270



М а т е р и а л ы  М е ж д у н а р о д н о г о  с и м п о з и у м а  2 9 -3 0  с е н т яб р я  2007 г.

ГЛАВА 2. ОБЩИЕ ПРАВИЛА АДМИНИСТРАТИВНОЙ 
ПРОЦЕДУРЫ

Статья 18. Надлежащ ая административная процедура

А дминистративное производство ведется в соответствии 
с административной процедурой, которая, согласно законо
дательству, долж на быть применена при рассмотрении и 
разреш ении соответствующего административного дела.

А дминистративное производство ведется в соответствии 
с административной процедурой, действующ ей на момент 
возбуждения данного административного производства.

Статья 19. Стадии административного производства

А дминистративное производство состоит из следующих 
стадий:

1) возбуждение административного производства;
2) рассмотрение административного дела;
3) принятие реш ения по административному делу (при

нятие административного акта).

Статья 20. Участники административного производства

У частниками административного производства призна
ются:

1) административны й орган, уполномоченный рассмат
ривать дело (далее -  уполномоченный орган);

2) физическое или юридическое лицо, которому адресо
ван издаваемый административны й акт (далее -  адресат 
административного акта);

3) третье лицо.

Статья 21. Уполномоченный орган

В качестве уполномоченного органа в адм инистратив
ном производстве может выступать должностное лицо или 
коллегиальны й орган, уполномоченные рассматривать и
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разреш ать административное дело от лиц а соответствую
щего административного органа.

Статья 22. Адресат административного акта

В качестве адресата в административном производстве 
признается физическое или ю ридическое лицо, которому 
адресован издаваемый административны й акт.

Статья 23. Третьи лица в административном
производстве

Т ретьим и л и ц ам и  в адм ин истративном  производстве 
могут выступать любые заинтересованны е лица, т.е. ф изи
ческие или ю ридические лиц а, чьи права и законны е инте
ресы  затр аги ваю тся  п р и н и м аем ы м  ад м и н и страти вн ы м  
актом, а такж е государственные органы , в случаях, когда 
затрагивается вопрос, входящ ий в их компетенцию .

Если иное не предусмотрено Законом , третьи лица мо
гут вступить в административное производство на любой 
стадии до принятия административного акта.

Статья 24. Правопреемство в административном
производстве

В случае вы бы тия одного из участников адм инистра
тивного производства до при нятия административного акта 
допускается зам ена данного ли ц а его правопреемником. 
П ри этом правопреемник вправе ознаком иться со всеми 
материалами административного дела.

Д ля правопреемника все действия, совершенные в ходе 
административного производства до его вступления, обяза
тельны в той ж е мере, в какой  они были бы обязательны 
для лица, которое правопреемник заменил.

П ри правопреемстве адм и н и страти вн ое производство 
продолж ается на той же стадии, на которой выбыл право
предш ественник.

Нормы настоящ ей статьи применяю тся в том случае, 
если иное не предусмотрено Законом.

272



М а т е р и а л ы  М е ж д у н а р о д н о г о  с и м п о з и у м а  29 -30  с е н т яб р я  2007 г.

Статья 25. Содействующие лица

По инициативе участников административного произ
водства, а такж е в случаях, предусмотренных Законом, к 
участию в административном производстве могут привле
каться содействующие лица: свидетели, эксперты , специа
листы, переводчики, секретари, представители государствен
ных органов и другие лица.

Статья 26. Административная правоспособность
и административная дееспособность

А дминистративная правоспособность и административ
ная дееспособность определяю тся по нормам Граж данско
го кодекса Республики У збекистан и Граж данского про
цессуального кодекса Республики У збекистан, если иное не 
предусмотрено Законом .

Статья 27. Представительство в административном
производстве

Ф изические ли ц а могут участвовать в адм инистратив
ном производстве к а к  непосредственно, так  и через своих 
представителей . П ри этом непосредственное участие не 
лиш ает физическое лицо права участвовать в адм инист
ративном  производстве через представителя, равно к ак  
участие через представителя не лиш ает ф изическое лицо 
права лично участвовать в административном  производ
стве.

Законное представительство в административном  про
изводстве осущ ествляется по правилам  статьи 51 Г р аж 
данского процессуального кодекса Р еспублики  У збекис
тан.

Государственные органы и ю ридические лица участву
ют в адм инистративном  производстве через своих пред
ставителей (договорных представителей), наделенны х со
ответствующ ими полномочиями в установленном Законом 
порядке.
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Необходимость предоставления документов, подтверж 
даю щ их полномочия представителей, определяется упол
номоченным органом.

Статья 28. Договорное представительство

По договорному представительству доверитель поруча
ет представителю выступать от его имени в администра
тивном производстве в защ иту его прав и законны х инте
ресов.

В качестве договорного представителя в административ
ном производстве может выступать любое лицо, за исклю 
чением тех, которые не могут быть представителями в суде, 
согласно Граж данскому процессуальному кодексу Респуб
ли ки  У збекистан.

Статья 29. Оформление полномочий представителя

Оформление полномочий представителя осущ ествляет
ся в порядке, установленном статьей 53 Гражданского про
цессуального кодекса Республики У збекистан.

О тмена доверенности  сч и тается  д ей стви тельн ой  для 
уполномоченного органа лиш ь после поступления заяв 
ления доверителя о ее отмене.

Статья 30. Полномочия представителя

П редставитель уполномочен на совершение всех касаю 
щ ихся адм инистративного производства процессуальных 
действий, если из документа, удостоверяющего его статус, 
не следует иное.

П редставитель участника административного производ
ства пользуется теми ж е правами, которыми наделен пред
ставляемы й им участник административного производства, 
если иное не следует из Закона или документа, удостоверя
ющего его статус.
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Статья 31. Обстоятельства, исключающие возможность
участия в административном производстве
должностного лица, рассматривающего
административное дело

Должностное лицо не вправе принимать участие в ад
министративном производстве от имени уполномоченного 
органа, если оно:

1) имеет личную  заинтересованность в исходе дела;
2) является адресатом административного акта  в дан

ном производстве;
3) является третьим лицом в данном производстве;
4) состоит в родственных (родство, свойство), семейных, 

служ ебных или трудовых отнош ениях с одним из адреса
тов административного акта  или третьим лицом;

5) участвует в качестве представителя одного из адреса
тов административного акта  или третьих лиц  или когда- 
либо выступало в качестве такового в административном 
производстве или судебном разбирательстве;

6) выступает или когда-либо выступало в качестве эк с
перта или свидетеля по данному делу, а такж е в ины х слу
чаях , предусмотренных Законом.

Статья 32. Отвод

У частники производства вправе письменно заявить об 
отводе должностному лицу, осущ ествляющему админист
ративное производство, а в случае осущ ествления адм ини
стративного производства в коллегиальном составе в пре
дусмотренных Законом  случаях -  любому члену из соста
ва к оллеги и ,если :

1) сущ ествует одно из оснований, предусмотренных в 
статье 31 настоящ его Закона;

2) до заверш ения рассмотрения дела данное долж ност
ное лицо или член коллегиального состава публично вы с
казался  о возможном исходе дела или дал оценку ф акти 
ческим  обстоятельствам  дела или ж е до оценки доказа
тельств дал изначально оценку одному из них;

2 7 5



А дминистративная  р е ф о р м а  в Республике Узбекистан

3) сущ ествуют другие обстоятельства, свидетельствую 
щие о прямой или косвенной заинтересованности долж но
стного лица или члена коллегиального состава в исходе 
дела или которые вы зы ваю т сомнение в его непредвзятос
ти по данному делу.

Отвод может быть заявлен до заверш ения администра
тивного производства на любой стадии производства в те
чение двух дней с момента, когда лицу, заявляю щ ем у от
вод, стало известно о наличии установленных настоящ им 
Законом оснований для отвода.

Заявление об отводе долж но содержать обоснование.
Заявлен ие об отводе подается долж ностном у ли ц у , рас

см атриваю щ ем у дело. Д олж ностное ли ц о  обязано п р и 
н ять  заявлен и е об отводе и вы дать заяви телю  удостове
ряю щ и й докум ент. Д олж ностное лицо , принявш ее за я в 
ление об отводе, долж но незам едлительно передать его 
на рассм отрение ли ц у , уполномоченном у п ри ни м ать  ре
ш ение об отводе.

Реш ение об отводе долж но быть принято не позднее чем 
в течение одного рабочего дня с момента подачи отвода.

Повторное заявление об отводе одному и тому ж е долж 
ностному лицу может быть рассмотрено, если в нем у к аза 
ны новые основания или новые ф акты .

Окончательное реш ение об отводе принимает непосред
ственный руководитель того должностного лица, которому 
был заявлен отвод, а в случае осущ ествления адм инистра
тивного производства коллегиальны м  органом -  простым 
большинством голосов членов этого органа. В этом случае 
в голосовании не участвует тот член коллегиального орга
на, которому был заявлен отвод.

Статья 33. Самоотвод должностного лица,
осуществляющего административное производство

При наличии какого-либо из оснований, предусмотрен
ных статьей 31 и частью  первой статьи 32 настоящ его 
Закона, руководитель административного органа, долж нос
тное лицо, осущ ествляю щ ее административное производ
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ство (если административное производство осущ ествляет 
коллегиальны й орган, то -  член коллегиального органа), 
обязаны  немедленно заявить самоотвод.

П ри самоотводе руководителя административного орга
на административное производство осущ ествляет у к азан 
ное в Законе должностное лицо, а в случае, если Закон не 
указы вает на соответствующее должностное лицо, -  зам ес
титель руководителя, заявивш его самоотвод, а в случае от
сутствия последнего -  другое должностное лицо, имеющее 
полномочие для его замещ ения.

Если самоотвод заявило должностное лицо, осущ ествля
ющее административное производство, то в течение трех
дневного срока оно зам еняется руководителем адм инист
ративного органа другим уполномоченным лицом.

Если самоотвод заявил  член коллегиального органа, то 
этот орган осущ ествляет административное производство 
с участием  оставш ихся членов коллегиального органа.

Самоотвод заявляется письменно. Он должен быть мо
тивированны м . Копия самоотвода долж ны м образом н а
правляется участникам  административного производства 
с целью уведомления.

Если основание для самоотвода лицам , указанны м  в ча
сти первой настоящ ей статьи, стало известно после начала 
производства дела, то они долж ны  объявить самоотвод на 
той стадии производства, когда возникло соответствующее 
основание -  с соблюдением требования части второй ста
тьи 32 настоящ его Закона.

Статья 34. Основания для отвода содействующих лиц
в административном производстве

Содействующему лицу в административном  производ
стве отвод мож ет быть заявлен , если оно:

1) имеет личную  заинтересованность в исходе дела;
2) является  представителем кого-либо из участников ад

министративного производства;
3) состоит в родственных (родство и свойство) отноше

ниях с долж ностны м лицом, рассматриваю щ им дело, ины 
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Уполномоченный орган не вправе предъявлять  требо
вания к форме документов, представляемых в качестве до
казательств участниками административного производства, 
за исклю чением случаев, когда форма документов опреде
лена Законом.

Статья 36. Оценка доказательств

Уполномоченный орган оценивает каж дое доказатель
ство на предмет достоверности, относимости и допустимос
ти и всю совокупность доказательств с точки зрения дос
таточности.

Д оказательство признается достоверным, если его соот
ветствие действительности не вы зы вает сом нения. Если 
уполномоченный орган имеет основания сомневаться в этом, 
то соответствие доказательства действительности устанав
ливается путем сопоставления его с другими доказатель
ствами по делу или иными способами по усмотрению упол
номоченного органа.

Уполномоченный орган принимает к рассмотрению толь
ко те доказательства, которые имеют значение для разре
ш ения дела.

Обстоятельства дела, которые по закону долж ны быть 
подтверждены определенными средствами доказы вания, не 
могут подтверж даться ни каким и  другими средствами до
казы ван и я .

Н и каки е доказательства не имеют для уполномоченно
го органа заранее установленной силы.

Статья 37. Сроки административного производства

М аксим альны й срок административного производства 
-  тридцать дней. Законам и могут быть предусмотрены иные 
м акси м альн ы е сроки в специальны х адм инистративны х 
процедурах, которые не могут превыш ать пределов, уста
новленных настоящ им Законом.

Срок административного производства начинается со дня 
регистрации заявлени я  в уполномоченном органе, а для
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орган применяет только то основание, которое предостав
ляет больш ий срок продления производства.

П ри продлении срока административного производства 
уполномоченный орган долж ен руководствоваться п ри н 
ципом достаточности.

Реш ение уполномоченного органа о продлении срока ад
министративного производства должно быть доведено до 
сведения участников административного производства или 
их представителей в порядке, установленном статьей 43 
настоящ его Закона.

Статья 39. Последствия непринятия
административного акта в течение установленного
срока

Н епринятие уполномоченным органом адм инистратив
ного акта  в установленный Законом срок считается отка
зом в удовлетворении требований заявителя, за исклю че
нием случаев, предусмотренных Законом. П ри этом у за я 
вителя возни кает основание для  подачи адм инистратив
ной ж алобы  или обращ ения в суд.

Статья 40. Приостановление административного 
производства

А дминистративны й орган обязан приостановить адм и
нистративное производство, если:

1) п ри н яти е адм инистративного  ак та  невозм ож но до 
принятия судебного реш ения по делу, которое рассм атри
вается в порядке конституционного, административного, 
хозяйственного, граж данского или уголовного судопроиз
водства;

2) участник административного производства не яв и л 
ся, а Закон  исклю чает возможность принятия соответству
ющего административного акта  без его присутствия;

3) участн и к  адм инистративного производства врем ен
но не способен при н ять  участие в адм инистративном  про
изводстве, а Зако н  исклю чает возм ож ность п р и н яти я  со
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ответствую щ его адм и н и страти вн ого  ак т а  без его у ч ас 
ти я ;

4) участник административного производства, участие 
которого обязательн о , вы бы вает из адм инистративного 
производства, но Законом допускается процессуальное пра
вопреемство.

Уполномоченный орган вправе приостановить админис
тративное производство, если:

1) адресат административного акта  отсутствует и упол
номоченный орган считает необходимым его присутствие 
для разреш ения дела;

2) ю ридическое лицо -  адресат административного акта, 
который долж ен быть принят в результате производства, 
реорганизуется .

А дминистративное производство может быть приоста
новлено так ж е и в ины х случаях, предусмотренных Зако 
ном.

Реш ение уполномоченного органа о приостановлении ад
министративного производства в трехдневный срок дово
дится до сведения всех участников административного про
изводства.

Реш ение о приостановлении административного произ
водства м ож ет быть принято на любом этапе производ
ства.

С приостановлением  адм инистративного производства 
п ри остан авли вается  течение сроков адм инистративного  
производства.

Возобновление административного производства осущ е
ствляется не позднее девяноста дней после при нятия ре
ш ения о приостановлении в случае устран ени я обстоя
тельств, послуж ивш их основанием для приостановления 
административного производства.

Статья 41. Прекращение административного 
производства

А дминистративны й орган обязан прекратить админис
тративное производство, если:
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1) имеется вступивш ий в законную  силу адм инистра
тивный акт выш естоящ его административного органа или 
судебное решение, приняты е по делу с теми ж е участника
ми, по тому ж е предмету и по тем ж е основаниям;

2) дело с теми ж е участникам и, по тому ж е предмету и 
по тем ж е основаниям находится в производстве суда или 
выш естоящ его административного органа;

3) по делу с тем и ж е участн и кам и , по тому ж е предм е
ту и по тем ж е основаниям  данны й адм инистративны й 
орган уж е издавал  соответствую щ ий адм инистративны й 
ак т ;

4) заявитель письменно отказы вается от своего заявле
ния;

5) административная жалоба отзывается лицом, ее по
давш им;

6) заявление было представлено без подписи;
7) в результате изм енения правового статуса участника 

административного производства издание адм инистратив
ного акта  становится невозможным;

8) данное административное дело не подведомственно 
ему или не входит в его компетенцию;

9) издание административного акта  по данному делу ста
ло невозможным в силу изменений в законодательстве;

10) обстоятельства, вызвавш ие приостановление произ
водства по делу, не устраняю тся в течение девяноста дней 
со дня приостановления производства по делу;

11) имеют место ины е предусмотренные Законом  слу
чаи.

А дминистративны й орган вправе прекратить адм инис
тративное производство, если:

1) адресат административного акта  устранил наруш е
ние требований законодательства, послуж ивш их основани
ем для возбуждения административного производства, или 
предпринял надлеж ащ ие меры к устранению  таки х  нару
ш ений, если иное не предусмотрено Законом;

2) издание административного акта по данному делу пе
рестало быть необходимым в силу изменения ситуации или 
законодательства;
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3) имеют место иные предусмотренные Законом случаи.
Реш ение уполномоченного органа о прекращ ении адм и

нистративного производства в трехдневный срок доводит
ся до сведения всех участников административного произ
водства.

С татья 42. П убличны й реестр

А дминистративны е органы  обязаны  вести публичны й 
реестр, в котором долж ны  регистрироваться:

1) все поступаю щ ие заявления и жалобы (с указанием  
даты и регистрационного номера);

2) реш ения о переадресации, возвращ ении или оставле
нии без рассмотрения, которые были приняты  по заявле
ниям  и ж алобам (с указанием  даты и ссы лки на соответ
ствующее заявление или жалобу);

3) административные дела, находящ иеся в производстве 
данного административного органа, кроме тех, которые, со
гласно Закону, возбуждаю тся секретно по соображ ениям 
национальной безопасности, неразглаш ения охраняем ой 
Законом тайны  или секрета или по иным предусмотрен
ным Законом  основаниям . Запись об адм инистративном  
деле долж на содержать дату возбуждения производства по 
делу, инвентаризационный номер дела и информацию о дол
жностном лице, ответственном за разреш ение дела (ф ам и
ли я , должность, номер телефона);

4) приняты е административные акты  (с указанием  даты 
при нятия и инвентаризационного номера, а такж е номера 
соответствующего дела и даты возбуждения производства 
по нему);

5) реш ения о приостановлении и прекращ ении произ
водства по делу (с указанием  даты , номера такого реш ения 
и номера соответствующего дела).

П убличный реестр может содержать и иные сведения, 
публичный доступ к которым не запрещ ен Законом .

А дм инистративны й орган обязан обеспечить доступ к 
публичному реестру. Любое лицо вправе знаком и ться  с 
публичным реестром в помещении административного орга
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на, делать из него вы писки и запраш ивать копии с оплатой 
за свой счет. А дминистративны й орган не вправе требо
вать платы  за доступ к публичному реестру, кроме оплаты 
расходов, связанны х с выдачей копий.

Статья 43. Уведомление о процессуальных актах
в административном производстве

В предусмотренных законом случаях уполномоченный 
орган обязан в установленные сроки уведомлять участни
ков административного производства, а при необходимос
ти и ины х лиц  о совершаемых им в ходе адм инистратив
ного производства процессуальных актах .

Уведомление должно содержать копию процессуально
го акта , когда он принимается в виде отдельного докумен
та, или излож ение его сути, а такж е указание способов и 
возможностей обж алования данного акта.

Вручение уведомления осущ ествляется в порядке, пре
дусмотренном статьями 77 и 78 настоящ его Закона.

Статья 44. Расходы, связанные с административным
производством

Расходы , связанные с рассмотрением административно
го дела, несет административный орган, осущ ествляю щ ий 
административное производство.

Расходы , связанные с оплатой участия содействующих 
лиц , несет тот участник административного производства, 
по ходатайству или требованию которого они были при
влечены к производству, если иное не предусмотрено З ак о 
ном.

Если иное не предусмотрено Законом , расходы, связан
ные с размнож ением материалов дела, несет лицо, которое 
предъявило соответствующее требование. В таком  случае 
расходы не долж ны  превосходить ф актические затраты , 
произведенны е адм инистративны м  органом на копии и 
извлечения.
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ГЛАВА 3. ПОДВЕДОМСТВЕННОСТЬ
АДМИНИСТРАТИВНЫХ ДЕЛ
И ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ АДМИНИСТРАТИВНЫХ
ОРГАНОВ В АДМИНИСТРАТИВНОМ ПРОИЗВОДСТВЕ

Статья 45. Территориальная подведомственность

Реш ение вопросов, связанны х с недвиж имы м им ущ е
ством, относится к компетенции того административного 
органа, на территории которого находится указанное не
движ имое имущество.

Реш ение вопросов, связанны х с предоставлением прав 
или возложением обязанностей на юридическое лицо или 
индивидуального предпринимателя, относится к компетен
ции того административного органа, на территории кото
рого зарегистрировано ю ридическое лицо или индивиду
альны й предприниматель.

Реш ение вопросов, касаю щ ееся физического лица, отно
сится к компетенции того административного органа, на 
территории которого данное лицо состоит на учете или на 
территории которого оно постоянно или преимущественно 
прож ивает.

Если разреш ение административного дела относится од
новременно к компетенции двух или более адм инистратив
ных органов, то считается уполномоченным тот из них, к 
которому обратился заявитель, либо переадресующий за 
явление орган или по инициативе которого возбуждено ад
министративное производство по данному делу.

Законом может быть предусмотрен иной порядок тер
риториальной подведомственности.

Статья 46. Предметная подведомственность

П редметная подведомственность административны х дел 
определяется на основании законов, регулирую щ их соот
ветствующие отнош ения, и компетенцией адм инистратив
ного органа.
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Статья 47. Административное содействие

А дминистративны е органы обязаны оказы вать друг дру
гу содействие в ходе реализации своих полномочий (далее 
-  содействие).

О казание содействия одним административны м органом 
осущ ествляется на основании письменного обращ ения к 
нему другого административного органа. П ри этом содей
ствием не считается взаимодействие меж ду адм инистра
тивными органами, находящ имися в отнош ениях подчи
ненности.

В том случае, если содействие могут оказы вать несколь
ко административны х органов, то запраш иваю щ ий адми
нистративный орган долж ен обратиться к тому админис
тративному органу (далее -  запраш иваемы й администра
тивны й орган), который, по его мнению, в состоянии наибо
лее эффективным способом и в короткий срок оказать не
обходимое содействие.

Статья 48. Отказ в оказании содействия

Зап раш и ваем ы й  адм и н и страти вн ы й  орган не вправе 
оказать содействие, если:

1) содействие потребовало бы от запраш иваемого адм и
нистративного орган а соверш ения неправом ерны х дей 
ствий;

2) оказание содействия не относится к его компетенции;
3) сведения, необходимые для оказан ия содействия, от

несены к охраняемы м Законом тайнам  и их предоставле
ние запраш иваю щ ем у административному органу запре
щ ается Законом.

Запраш иваем ы й административный орган вправе отка
зать в содействии, если:

1) поступившее обращение за содействием является нео
боснованным;

2) иной адм инистративны й орган в состоянии оказать 
необходимое содействие с сущ ественно меньш им и уси ли 
ями;
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3) для оказания содействия необходимо прилож ить несо
размерные по сравнению с помощью усилия;

4) оказание содействия может сущ ественным образом 
препятствовать осуществлению собственных полномочий.

Запраш иваемы й административный орган не может от
казать в содействии по основаниям, не предусмотренным в 
частях первой и второй настоящ ей статьи.

В случае, если запраш иваемы й административны й орган 
по одному из оснований, предусмотренных в частях первой 
и второй настоящ ей статьи, отказы вает в содействии, он 
долж ен не позже чем в трехдневный срок сообщить об этом 
зап раш и ваю щ ем у адм ин истративном у орган у , которы й  
вправе оспорить этот отказ в административном органе, 
которы й является выш естоящ им по отнош ению к  зап ра
ш иваемому административном органу.

Выш естоящ ий административный орган в короткий срок 
принимает окончательное реш ение по спору об отказе в 
оказании содействия. В случае признания отказа необос
нованным вы ш естоящ ий адм инистративны й орган пору
чает запраш иваемому административному органу оказать 
необходимое содействие.

Статья 49. Правомерность мер, осуществляемых 
в порядке содействия

П равомерность действий, соверш аемых в результате со
действия, определяется в соответствии с норм ативно-пра
вовыми актам и , регулирую щ им и деятельность зап раш и 
вающ его административного органа и вопросы, отнесен
ные к его ком петенции, а правомерность предоставления 
содей ствия  -  в соответствии с норм ати вн о-п равовы м и  
актам и , регулирую щ ими деятельность запраш иваемого ад
м инистративного органа и вопросы, отнесенные к  его ком 
петенции.

За все действия, совершенные по отношению к заинтере
сованному лицу в ходе оказан и я  содействия, ответствен
ность несет запраш иваемый административны й орган.
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ГЛАВА 4. АДМИНИСТРАТИВНЫЙ АКТ 

Статья 50. Форма административного акта

А дм и н и страти вн ы й  ак т  долж ен  бы ть издан  в п и сь
менной форме и скреп лен  печатью  адм ин истративного  
орган а.

Законом  могут быть предусмотрены исклю чительны е 
случаи, когда административны й акт  мож ет быть издан 
устно с обязательным последующим письменным оформ
лением по требованию заинтересованного лица.

Статья 51. Требования к административному акту

А дминистративны й акт  долж ен быть издан в соответ
ствии с компетенцией административного органа.

А дминистративны й акт  долж ен иметь название, соот
ветствующее его содержанию и компетенции адм инистра
тивного органа, его издавшего.

А дм инистративны й ак т  долж ен быть сф орм улирован 
четко и определенно.

А дминистративны й акт  долж ен содержать:
1) полное наименование административного органа, и з

давш его этот акт;
2) фамилию , им я, отчество, паспортные данные адресата 

административного акта, а в отношении юридического лица 
-  его полное наименование и почтовый адрес;

3) полное наименование административного акта , год, 
м есяц и число его принятия;

4) описание разреш аем ого адм и н и страти вн ы м  актом  
вопроса (описательная часть);

5) обоснование при нятия административного акта  (мо
тивировочная часть);

6) излож ение принятого реш ения (резолю тивная часть);
7) срок действия административного акта, если он при

нимается на определенное время;
8) срок и порядок обж алования административного акта;
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9) долж ность, имя и ф амилия должностного лица адми
нистративного органа, принявш его административны й акт, 
его подпись.

А дминистративны й акт может содержать прилож ения, 
составляю щ ие его неотъемлемую часть. В этом случае в 
административном акте должен содерж аться перечень та
ких прилож ений с указанием  числа страниц.

Законом могут быть предусмотрены дополнительные тре
бования к содержанию административного акта.

А дминистративны й акт мож ет содерж ать и иную и н 
формацию по усмотрению административного органа.

Статья 52. Обоснованность административного акта

А дминистративны й акт долж ен содержать обоснование, 
за исклю чением случаев, предусмотренных частям и ш ес
той и седьмой настоящ ей статьи.

В мотивировочной части административного ак та  дол
ж ны  быть указан ы  все фактические и ю ридические обсто
ятельства, на которых было основано соответствующее ре
ш ение административного органа, излож енное в резолю 
тивной части данного акта.

А дминистративны й акт  долж ен содерж ать ссы лку  на 
нормативно-правовые акты , составивш ие его юридическое 
основание. А дминистративны е органы  вправе ссы латься 
на свои ведомственные или внутренние нормы, правила и 
стандарты к ак  на юридическое основание, только если они 
были надлеж ащ им образом опубликованы.

Если при издании административного акта  уполномо
ченный орган воспользовался должностны м усмотрением, 
в мотивировочной части административного акта  и злага
ются ф актические обстоятельства, оценки и доводы, послу
ж ивш ие основой для принятия реш ения.

П ри обосновании своего реш ен ия адм ин истративны й  
орган не вправе ссы латься на доказательства, которые не 
были приобщены к материалам дела в ходе адм инистра
тивного производства и с которыми не были ознакомлены 
все участники данного производства.
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Если иное не предусмотрено законом, адм инистратив
ный акт может быть издан без обоснования в случае, когда 
адм инистративны й акт  удовлетворяет требования зая в и 
теля, не затрагивая при этом прав и законны х интересов 
третьих лиц.

Закон может предусматривать и иные случаи, когда ад
министративный акт, принимаемы й по заявлению  заинте
ресованных лиц, может не содержать обоснования. Однако 
по требованию заинтересованного лица такое обоснование 
должно быть представлено незамедлительно.

Статья 53. Принятие и вступление в силу
административного акта

А дминистративны й акт считается приняты м с момента 
подписания его должностны м лицом, уполномоченным раз
реш ать соответствующее административное дело, а в слу
чае коллегиального органа -  председателем этого органа.

А дминистративны й акт вступает в силу для лица, кото
рому он адресован или чьи права и законны е интересы он 
затрагивает, с момента, когда это лицо было официально 
уведомлено о данном административном акте, если в са
мом акте не указан  более поздний срок.

Если административны й акт  подлежит опубликованию  
согласно требованию закона или по реш ению издавш его 
его административного органа, он вступает в силу со дня 
опубликования.

Статья 54. Опубликование и уведомление
о принятии административного акта

А дминистративны й акт долж ен быть опубликован в слу
ч аях , предусмотренных Законом.

В случаях и в порядке, предусмотренных Законом, ад
министративный орган вправе зам енить официальное уве
домление опубликованием административного акта.

Если иное не предусмотрено Законом , официальны м уве
домлением ли ц а об адм инистративном  акте  признается
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вручение ему копии административного акта  вместе со все
ми прилож ениям и, если таковые имею тся, под расписку о 
получении либо доставка заказны м  письмом с уведомле
нием о вручении в порядке, предусмотренном статьям и 77 
и 78 настоящ его Закона.

Участник соответствующего административного произ
водства вправе бесплатно получить копию  адм инистратив
ного ак та  непосредственно в здании адм инистративного 
органа по первому требованию.

Статья 55. Исправление ошибок 
в административном акте

А дминистративны й орган вправе, а по требованию за 
интересованного лица обязан внести технические исправ
ления в изданный им административны й акт. Под техни
ческим исправлением понимается исправление опечаток, 
ошибок в подсчетах и ины х аналогичны х ош ибок. Все вне
сенные исправления подлеж ат официальному уведомлению 
или опубликованию  в том ж е порядке, что и сам админист
ративны й акт.

Существенные исправления вносятся в порядке, предус
мотренном статьями 59 -  65 настоящ его Закона.

Статья 56. Правомерность административного акта

А дминистративны й акт  считается правомерным, если он 
соответствует требованиям законодательства, предъявляе
мым к административным актам , на момент его принятия 
и издан в соответствии с надлеж ащ ей административной 
процедурой.

Статья 57. Действительность административного акта

Создает правовые последствия и является обязательным 
к исполнению только действительны й административны й 
акт.
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А дминистративны й акт является  действительным с мо
мента вступления в силу и до окончательной реализации 
предоставляемых им прав или исполнения обязанностей, 
истечения срока действия, отмены или утраты  силы по иной 
причине.

А дминистративны й акт утрачивает силу и становится 
недействительным вследствие его отмены. В случае отме
ны на будущее административны й акт становится недей
ствительны м с момента вступления в силу реш ения об от
мене, если административны й орган не назначит более по
зднего срока. В случае отмены с обратной силой админис
тративны й акт  становится недействительны м с того мо
мента, который в соответствии с Законом будет указан  в 
реш ении о его отмене.

Н ичтож ны й административны й акт  не имеет ю ридичес
кой силы и не порождает ю ридических последствий с мо
мента принятия акта.

В случае изм енения адм инистративного акта  он п ри 
знается действительным в новой редакции, а старая редак
ция становится недействительной с момента вступления в 
силу новой редакции административного акта  или с мо
мента, указанного в самой новой редакции адм инистратив
ного акта. Н овая редакция административного акта  всту
пает в силу по правилам , предусмотренным статьей 53 
настоящ его Закона.

А дминистративны й акт  мож ет быть действителен толь
ко в том содерж ании, в каком  он был доведен до сведения 
своего адресата.

Статья 58. Допустимость отмены
административного акта

П олож ения статей 59 -  64 настоящ его Закона прим еня
ются в отнош ении отмены административного акта  адми
нистративны м органом. П олож ения об отмене админист
ративного акта  прим еняю тся так ж е в отнош ении внесе
ни я административны м органом изменений в администра
тивны й акт.
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А дминистративны й орган принимает реш ение об отме
не административного акта по собственному усмотрению, 
если Закон не запрещ ает отмену административного акта 
или не обязывает отменить административны й акт.

Реш ение об отмене адм инистративного акта  является  
административным актом в смысле настоящ его Закона.

Отмена адм инистративного ак та  м ож ет осущ ествлять
ся либо в пользу, либо во вред ли ц у . Если отмена адм и 
нистративного ак та  осущ ествляется  в пользу одного ли ц а  
и во вред другому ли ц у , то п ри м еняю тся п олож ен и я, ре
гу л и р у ю щ и е отм ену  ад м и н и стр ати в н о го  а к т а  во вред 
лицу.

Законом может быть предусмотрен иной порядок отме
ны административны х актов.

Статья 59. Отмена административного акта 
в пользу лиц

П ротивоправны й адм и н и страти вн ы й  ак т  м ож ет бы ть 
отменен в пользу лица к ак  на будущее, так  и с обратной 
силой.

П равомерны й адм инистративны й акт  м ож ет бы ть от
менен в пользу лица на будущее, за  исклю чением случаев, 
когда отмена акта  противоречила бы Закону.

В случае исклю чения основания для издания админист
ративного акта, ограничиваю щ его права в течение продол
жительного времени, вследствие изм енения ю ридических 
и ф актических обстоятельств адм инистративны й акт  не
обходимо по ходатайству лиц а отменить с момента изм е
нения обстоятельств.

Статья 60. Отмена административного акта 
во вред лицу

П ротивоправны й адм инистративны й акт  при условии 
соблюдения полож ений статьи 62 настоящ его Закона мо
ж ет быть отменен во вред лицу  к ак  на будущее, так  и с 
обратной силой, если иное не предусмотрено Законом.
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П равом ерны й адм ин истративны й  ак т  не м ож ет быть 
отменен во вред лицу за исклю чением случаев, предусмот
ренных частям и третьей и четвертой настоящ ей статьи

П равом ерны й адм инистративны й ак т  мож ет быть от
менен во вред лицу на будущее, если:

1) этого требует Закон или если так ая  возможность п ря
мо предусматривается самим административным актом;

2) административны й орган имел бы право не издавать 
адм инистративны й акт  вследствие изм енивш ихся позже 
ф актических обстоятельств или на основании изменений в 
законодательстве, а необходимость отмены данного адми
нистративного акта  диктуется интересами общества;

3) с административны м актом связаны  дополнительные 
обязанности и лицо их не выполнило;

4) лицо не использует по назначению  переданные ему 
на основании административного акта денежные средства 
или вещь.

П равом ерны й адм инистративны й акт  мож ет быть от
менен во вред лицу с обратной силой исклю чительно в слу
чаях , предусмотренных пунктам и 1, 3 и 4 части третьей 
настоящ ей статьи.

Статья 61. Учет доверия лица

П риним ая реш ение об отмене административного акта 
во вред лицу , административны й орган обязан определить, 
заслуж ивает ли защ иты  доверие лиц а относительно сохра
нения административны м актом силы.

Противоправный административны й акт не может быть 
отменен во вред лицу, если его доверие заслуж ивает защ и
ты , за исклю чением  случаев, предусмотренны х частями 
пятой -  седьмой настоящ ей статьи.

Доверие лица заслуж ивает защ иты , если оно, веря в то, 
что административный акт останется в силе, использовало 
имущ ество, полученное на основании административного 
акта, совершило сделку для распоряж ения своим имущ е
ством или иным образом воспользовалось выгодами и пре
имущ ествами, предоставленными административным актом.
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Лицо не может при отмене административного акта ссы 
латься на доверие в следую щ их случаях:

1) лицо не выполнило дополнительные обязанности, свя
занны е с административны м актом;

2) лицо не использовало по назначению  переданные ему 
на основании административного акта  денеж ные средства 
или вещь;

3) лицо знало о противоправности административного 
акта  или не знало об этом по собственной вине;

4) административный акт был издан вследствие обмана, 
угроз или оказан ия  иного противоправного воздействия на 
административны й орган.

П ротивоправный адм инистративны й акт , предоставля
ющ ий государственные средства (пособия, дотации, субси
дии, стипендии и т .д .), вы плачиваемы е на регулярной осно
ве, или явл яю щ и й ся  основанием  для  п олучени я таки х  
средств, может быть отменен во вред лицу на будущее без 
учета доверия лица.

П ротивоправны й адм ин истративны й  ак т  м ож ет бы ть 
отменен во вред лицу к а к  на будущее, так  и с обратной 
силой без учета доверия ли ц а в случае, когда этого требует 
Закон .

Н езависимо от защ иты  доверия противоправный адм и
нистративны й акт  может бы ть отменен во вред лицу на 
будущее, если сохранение им силы  наносит урон интересам 
общ ества.

В случае отмены административного акта  во вред лицу 
на основании частей шестой и седьмой настоящ ей статьи 
или пункта 2 части третьей статьи 60 настоящ его Закона, 
то лицу  возмещ ается имущ ественны й ущ ерб, которы й у 
него возник или обязательно возникнет, поскольку оно ве
рило в то, что административны й акт  останется в силе.

Статья 62. Обращение с заявлением об отмене 
административного акта

Л ицо вправе ходатайствовать об отмене адм инистратив
ного акта  только в случае, если оно может ходатайство
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вать о возобновлении административного производства на 
основании статьи 65 настоящ его Закона.

Реш ение об отмене административного акта принимает 
административны й орган, его издавш ий, или тот, к компе
тенции которого относилось бы издание административно
го акта  в момент его отмены, или соответствующий адми
нистративны й орган второй инстанции. И ные админист
ративные органы могут отменить административный акт 
только в предусмотренных Законом случаях . А дминист
ративный акт , изданны й с превыш ением полномочий, мо
ж ет отм енить т а к ж е  и здавш и й  его ад м и н и страти вн ы й  
орган.

А дминистративны й акт  считается отмененным с момен
та вступления в силу реш ения об отмене акта, если адми
нистративны й орган не установит иной срок.

Статья 63. Процедура отмены административного акта

Отмена административного акта в пользу лица осуществ
ляется в упрощенном порядке без соблюдения администра
тивной процедуры, предусмотренной настоящим Законом.

Отмена правомерного административного акта  во вред 
липу, осущ ествляется по той процедуре, по которой был 
издай^отменяемый акт.

О тмена противоправного адм инистративного ак т а  во 
вред лицу осущ ествляется по обычной процедуре с соблю
дением требований статей 60 и 61 настоящ его Закона.

Статья 64. Возврат и компенсация в связи  
с отменой административного акта

Вещи, денеж ные средства или иные льготы , предостав
ленные лицу  на основании административного акта , кото
рый был отменен с обратной силой, подлежат возврату или 
компенсации в соответствии с нормами Граж данского ко 
декса Республики У збекистан.

Вещ и или  денеж ны е средства, переданны е лицом  ад
м ин истративном у органу на основании адм и н и страти в
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ного акта , которы й был отменен с обратной силой, д о л ж 
ны бы ть возвращ ены  данному ли ц у  или , если это невоз
м ож н о , д о л ж н а  бы ть п редоставлен а  соответствую щ ая  
ком п ен сац и я .

В случае отмены административного акта  документы , 
которые были выданы на его основе, подлеж ат возврату 
лицам и, обладающими ими, если законом не предусмотре
но иное.

Статья 65. Пересмотр административного акта 
по вновь открывшимся обстоятельствам

Вступивш ий в законную  силу адм инистративны й акт 
мож ет быть пересмотрен по вновь откры вш им ся обстоя
тельствам  по инициативе административного органа, и з 
давш его этот акт, или по заявлению  другого участника со
ответствующего административного производства.

О снованиями для  пересмотра административного акта  
по вновь откры вш имся обстоятельствам являю тся:

1) сущ ественные для дела обстоятельства, которые не 
были и не могли быть известны участнику адм инистра
тивного производства, инициирую щ ему пересмотр;

2) изменение сущ ественных для  дела обстоятельств в 
пользу заявителя;

3) новые доказательства, которые могут привести к при
нятию  более выгодного для заявителя реш ения;

4) установленные вступивш им в силу приговором суда 
заведомо ложное показание свидетеля, заведомо лож ное 
заклю чение эксперта, заведомо неправильный перевод, под
лож ность документов либо вещ ественных доказательств, 
повлиявш ие на рассмотрение и разреш ение дела;

5) установленные вступивш им в законную  силу приго
вором суда преступные деяния участников адм инистратив
ного производства или содействующих лиц , повлиявш ие на 
рассмотрение и разреш ение дела;

6) отмена реш ения суда, административного органа или 
иного государственного органа, послуж ивш его основанием 
к  изданию  данного административного акта.
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Заявление должно быть подано в течение девяноста дней 
с того дня, когда лицо, обративш ееся с заявлением  по воп
росу пересмотра административного акта , узнало о предус
мотренном частью  второй настоящ ей статьи обстоятель
стве (обстоятельствах).

Заявл ен и е  о пересм отре адм и н и страти вн ого  ак т а  по 
вновь откры вш им ся обстоятельствам подается в админис
тративный орган, издавш ий данный административный акт, 
и рассматривается им в порядке, установленном Законом.

П ересмотр адм инистративного акта  по вновь откры в
ш им ся обстоятельствам  осущ ествляется  с соблю дением 
правил, предусмотренных настоящ ей главой для отмены и 
внесения изменений в административны й акт.

ГЛАВА 5. ВОЗБУЖДЕНИЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО 
ПРОИЗВОДСТВА  

Статья 66. Основания возбуждени  
административного производства

А дминистративное производство возбуж дается уполно
моченным органом:

1) по заявлению  заинтересованного лица;
2) по инициативе самого уполномоченного органа или в 

силу обязанности по компетенции.
В случае, предусмотренном в пункте 1 части первой н а 

стоящ ей статьи, административное производство считает
ся возбуж денны м со дня регистрации соответствующ его 
заявления в административном органе.

В случае переадресации заявлен и я  адм инистративное 
производство считается возбужденным со дня регистрации 
переадресованного заявлени я в уполномоченном админис
тративном органе.

В случае, предусмотренном в пункте 2 части первой на
стоящ ей статьи, административное производство считает
ся возбуж денны м со дня регистрации соответствующ его 
административного дела в публичном реестре или ином 
документе административного органа.
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Статья 67. Общие требования к заявлению

Заявление подается в административны й орган в пись
менной форме и должно содержать следующ ие сведения:

1) фамилию , им я, отчество заявителя, а для  ю ридическо
го лица -  его полное наименование;

2) адрес заявителя (почтовый адрес для юридического 
лица);

3) наименование административного органа, в который 
подается заявление;

4) требование, предъявляемое заявлением  (предмет з а 
явления);

5) перечень прилагаемы х к заявлению  документов (если 
таковы е прилагаю тся);

6) год, месяц и число подачи заявления;
7) подпись заявителя, а для юридического лиц а -  под

пись уполномоченного лица, заверенная печатью  ю риди
ческого лица.

В необходимых случаях к заявлению  прилагается пла
теж ны й документ, подтверждающ ий уплату государствен
ной пош лины или другого обязательного сбора.

Если заявление представляется через представителя, то 
при подаче заявлени я к нему прилагается копия докум ен
та, подтверждающего полномочия представителя.

Все требуемые законодательством докум енты  долж ны  
быть представлены вместе с заявлением .

Заявитель мож ет прилож ить к заявлению  такж е и дру
гие документы, которые он считает необходимым учесть 
при рассмотрении дела.

Законодательством могут быть предусмотрены и иные 
требования к документам , представляемым вместе с заяв 
лением.

Статья 68. Запрет предъявления не предусмотренных
законодательством требований к заявлению

А дминистративны й орган не вправе предъявлять к за я 
вителю  требований, не предусм отренны х зако н о датель 
ством.
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А дминистративны й орган не вправе требовать от з а я 
вителя представления информации или документов, не пре
дусмотренных законодательством.

А дминистративны й орган не вправе предъявлять к за 
явлению  и прилагаемым к нему документам требований, 
не предусмотренных законодательством.

Статья 69. Регистрация заявления

Немедленно по получении заявления административный 
орган обязан зарегистрировать его с указанием  даты и но
мера. По запросу заявителя административный орган обя
зан выдать ему документ, подтверждаю щ ий ф акт регист
рации заявления.

Отказ в регистрации заявления не допускается.

Статья 70. Рекомендация относительно
дополнительной информации и документов

В целях эффективного разреш ения дела административ
ный орган может рекомендовать заявителю  представить 
дополнительную  информацию  или документы . Если за я 
витель согласен, административны й орган устанавливает 
срок, в течение которого долж ны быть представлены до
полнительные сведения. П ри этом применяю тся правила 
частей третьей и четвертой статьи 71 настоящ его Закона. 
По истечении установленного срока адм инистративны й 
орган приступает к  рассмотрению дела независимо от того, 
были ли представлены дополнительные сведения.

Статья 71. Устранение формальных ошибок
и представление недостающ их документов

Если в заявлении имею тся формальные ош ибки, кото
рые могут быть исправлены, то административны й орган 
указы вает на них заявителю , предоставляя ему возм ож 
ность исправить эти ош ибки, или ж е с согласия заявителя 
сам исправляет их.
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Если в прилож ении к заявлению  отсутствуют какие-либо 
документы, требуемые законодательством, без которых раз
реш ение дела невозможно, административный орган дол
жен затребовать их у заяви теля , установив срок для их 
представления.

Срок, устанавливаемы й административным органом для 
представления недостаю щ их документов, не мож ет быть 
менее пяти дней. По просьбе заявителя адм инистратив
ный орган может продлить этот срок.

Течение срока административного производства приос
танавливается на время представления недостаю щ их до
кументов и возобновляется с момента их представления.

Статья 72. Оставление заявления без рассмотрения

Если заявитель не представил недостающие документы 
или не устранил формальные ош ибки в установленный ад
министративным органом срок, административный орган 
вправе оставить заявлени е без рассмотрения, письменно 
уведомив об этом заявителя.

Оставление заявлени я без рассмотрения не лиш ает за я 
вителя права вновь обратиться в административны й орган 
по тому ж е вопросу с предоставлением необходимых доку
ментов.

Статья 73. П ереадресация в уполномоченный орган

При поступлении заявлени я  в административны й орган, 
которы й не уполномочен приним ать по нему реш ение, ад
м инистративны й орган, получивш ий заявление, в п яти 
дневный срок переадресовы вает его уполномоченному ад
м инистративному органу, письменно известив об этом за 
я ви тел я .

Если в компетенцию  административного органа входят 
только некоторые вопросы, представленные в заявлении, 
административный орган принимает к производству заяв 
ление в части, относящ ейся к его компетенции, о чем он 
должен незамедлительно известить заявителя. Если за я 
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витель возраж ает против такого реш ения, административ
ный орган в трехдневный срок с момента получения тако 
го возраж ения возвращ ает ему заявление и приложенные 
к нему документы с письменным указанием  причин.

В случае, когда представленные в заявлении требования 
вообще не входят в компетенцию  административных орга
нов или уполномоченный административный орган невоз
можно определить, то административный орган возвращ а
ет заявление и приложенные к нему документы заявителю  
в трехдневный срок после их получения, письменно указав 
на соответствующие причины.

В предусмотренных настоящ ей статьей случаях адм и
нистративны й орган сохраняет у себя копии переадресо
ванного или возвращенного заявления, а в случае необхо
димости такж е копии прилож енны х документов или их 
список.

Статья 74. Обязанность оказания правовой помощи

Уполномоченный орган обязан разъяснить другим уча
стникам  производства их права и обязанности, ответить на 
интересую щ ие их вопросы относительно адм инистратив
ной процедуры , излож ить требования к заявлению  или 
ж алобе, помочь устранить формальные ош ибки в заявле
нии.

Статья 75. Извещение о возбуждении
административного производства

Уполномоченный орган в течение пяти дней с момента 
возбуж дения административного производства обязан и з 
вестить участников производства -  адресатов и известных 
ему третьих лиц  или их представителей, а при необходи
мости такж е и ины х лиц  о возбуждении административно
го производства.

О возбуждении административного производства долж 
на быть сделана соответствующ ая запись в публичном ре
естре, а такж е совершены иные предусмотренные Законом
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действия, направленные на осведомление общественности, 
если иное не предусмотрено Законом.

Статья 76. Содержание извещения о возбуждении
административного производства

И звещ ение о возбуждении административного производ
ства должно содержать:

1) наименование, точный адрес, номер телефона (факса) 
уполномоченного органа;

2) указание места и времени проведения устных слуш а
ний (в производстве по формальной процедуре);

3) указание адресата административного акта;
4) наименование, номер или иной ш ифр дела;
5) краткую  информацию  о предмете дела;
6) указание сроков, в течение которых лицо может пред

ставить доказательства по делу;
7) ф амилии и контактную  информацию всех участни

ков производства;
8) фамилию , должность, почтовый адрес и номер теле

фона должностного лица, уполномоченного рассматривать 
дело (в случае коллегиального органа -  его председателя 
или члена, которому поручено ведение дела);

9) иную информацию , которую уполномоченный орган 
сочтет необходимым указать.

Статья 77. Порядок вручения извещения

И звещ ение вручается лично извещаемому лицу или его 
представителю, а такж е может быть вручено родственни
кам  извещаемого граж данина, проживаю щ им вместе с ним.

П ри невозможности вручить извещ ение лично оно мо
ж ет быть направлено заказны м  письмом с уведомлением о 
вручении, телефонограммой или телеграммой.

Уполномоченный орган несет бремя доказы вания ф ак 
та надлеж ащ его извещ ения.
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Статья 78. Последствия отказа от принятия 
извещения

П ри отказе принять извещение лицо, доставившее изве
щ ение, производит отметку на извещ ении и возвращ ает ее 
в уполномоченный орган. Лицо, отказавш ееся принять и з
вещение, считается извещ енным надлеж ащ им образом.

Статья 79. Привлечение другого административного 
органа к участию в административном производстве

В течение трех дней с момента возбуждения админист
ративного производства уполномоченный орган рассы ла
ет извещ ения другим административным органам, участие 
которы х, согласно законодательству, необходимо для р аз
реш ения административного дела.

А дм инистративны е органы обязаны  в течение четы р
надцати  кален дарны х дней после получения извещ ения 
представить свои заклю чения, если иное не предусмотрено 
законодательством .

Непредставление привлеченным административным ор
ганом заклю чения по административному делу не должно 
препятствовать рассмотрению и разреш ению  адм инистра
тивного дела, если иное не предусмотрено законодатель
ством.

ГЛАВА 6. РАССМОТРЕНИЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО 
ДЕЛА ОБ ОБЫЧНОЙ ПРОЦЕДУРЕ

Статья 80. Действия уполномоченного органа, 
направленные на сбор доказательств

В целях всестороннего, полного и объективного рассмот
рения дела уполномоченный орган долж ен собрать соот
ветствующие доказательства, руководствуясь при этом прин
ципом необходимой достаточности.

П ри этом уполномоченный орган может:
1) запраш ивать информацию и документы;
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2) заслуш ивать объяснения участников производства и 
показания других лиц;

3) собирать письменные объяснения сторон и п о каза
ния свидетелей;

4) запраш ивать заклю чения государственных и негосу
дарственных органов и организаций;

5) назначать экспертизы ;
6) проводить консультации со специалистами в разли ч

ных областях знаний;
7) проводить осмотр физического лица, местности, объек

та или предмета;
8) совершать иные соответствующ ие Закону действия, 

направленны е на сбор доказательств по делу.

Статья 81. Учет мнений участников 
административного производства

Уполномоченный орган обязан вести учет мнений учас
тников административного производства по делу. При этом 
в целях обеспечения полного раскры ти я всех имею щ их 
значение ф актов он обязан предоставить всем участникам  
возмож ность излагать возраж ения, представлять д о к аза
тельства и доводы в свою поддерж ку и в опроверж ение 
мнений других участников.

Учет мнений может быть произведен к ак  в форме зас
луш и ван ия  устны х объяснений, так  и путем получения 
письм енны х объяснений участников адм инистративного 
производства по делу.

Уполномоченный орган обязан принять к рассмотрению 
любые мнения участников производства относительно об
стоятельств дела и мнений других участников.

Уполномоченный орган может произвести учет мнений 
в заседании, пригласив на него участников адм инистратив
ного производства или их представителей. По итогам засе
дания составляется протокол, кратко  формулирую щ ий ос
новные позиции и доводы сторон, который прилагается к 
м атериалам  дела.
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С татья 82. О тветственность за  лж есвидетельство

У частники административного производства и содейству
ющие лиц а несут ответственность за лжесвидетельство в 
порядке, установленном Законом.

С татья 83. С видетельские п оказан и я

Уполномоченный орган по ходатайству участников про
изводства или по собственной инициативе вправе привлечь 
к производству свидетелей. В качестве свидетеля может 
выступать лицо, которому известны какие-либо сведения, 
имеющ ие значение для правильного разреш ения дела, не 
являю щ ееся участником производства по данному делу.

Если иное не предусмотрено Законом , лицо, приглаш ен
ное в качестве свидетеля, вправе отказаться от дачи пока
заний без объяснения причин. О тказ от дачи показаний 
должен быть оформлен письменно.

Свидетельские показания могут быть излож ены  устно 
или письменно по выбору свидетеля. Если показания даны 
устно, уполномоченный орган излагает их основное содер
ж ание в соответствующем протоколе и после подписания 
его свидетелем прилагает к материалам  дела. Н а каж дой 
странице письм енны х показаний  свидетель ставит свою 
подпись, которая подтверждается печатью адм инистратив
ного органа с указанием  года, месяца и числа подписания.

Перед опросом свидетеля уполномоченны й орган дол
ж ен предупредить его об обязанности давать правдивые 
показания и об ответственности за лжесвидетельство, а т ак 
ж е о праве отказаться  от дачи показаний.

С татья 84. П ривлечение эксперта к участию
адм инистративном  производстве

Если для установления ф актических обстоятельств дела 
возникает необходимость назначения эксперта, то адм ини
стративный орган обращается по этому вопросу к  руково
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дителю соответствующей организации или соответствую
щему лицу, извещ ая об этом участников производства.

Экспертом может быть назначено лицо, обладающее спе
циальны м и позн ани ям и  в соответствую щ ей области, не 
являю щ ееся участником производства по данному делу.

По результатам  своих исследований эксперт представ
ляет письменное экспертное заклю чение, которое должно 
быть оформлено по правилам , предусмотренным в части 
третьей статьи 83 настоящ его Закона, и прилож ено к м а
териалам  дела.

У частники процедуры вправе присутствовать во время 
действий, соверш аемых экспертом, если их присутствие не 
препятствует экспертизе.

По требованию административного органа или участни
ков эксперт должен дать дополнительные разъяснения по 
экспертному заклю чению .

Статья 85. Проведение осмотра

В случае необходимости адм инистративны й орган мо
жет назначить такж е осмотр физического лиц а, местности, 
какого-либо объекта или предмета. По реш ению админис
тративного органа на осмотре могут присутствовать учас
тн и к и  адм инистративного  производства. О результатах  
осмотра составляется протокол, которы й п ри лагается  к 
материалам  дела.

Статья 86. Запрос консультаций

В случае необходимости уполномоченный орган может 
обращ аться за консультациям и к  специалистам  в различ
ных областях знаний.

Специалист может дать устную консультацию  или пись
менное заклю чение по вопросам, имею щ им значение для 
правильного разреш ен ия дела. П исьм енное заклю чение 
специалиста должно быть оформлено по правилам , предус
мотренным в части третьей статьи 83 настоящ его Закона, 
и приложено к материалам дела.
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Статья 87. Согласование с другими
административными органами

Если, согласно законодательству, разреш ение дела тре
бует согласования определенных вопросов с другими ад
м инистративны м и органам и, уполномоченный орган н а
правляет в соответствующий административный орган об
ращ ение о содействии. Запраш иваем ы й орган представля
ет свое заклю чение в письменном виде, которое прилагает
ся к  материалам дела.

Статья 88. Запрос заключений иных органов
и организаций

В случае необходимости уполномоченный орган может 
обращ аться за  консультациями и разъяснениям и и в иные 
государственные органы и организации, а такж е в негосу
дарственные организации. П исьменны е заклю чения зап 
раш иваемы х органов и организаций долж ны быть прило
ж ены  к материалам дела.

Статья 89. Ходатайство о проведении
процессуальных действий

А дресат административного акта и третьи лиц а вправе 
ходатайствовать о проведении тех или ины х процессуаль
ных действий, направленны х на сбор доказательств по ад
министративному делу. Уполномоченный орган вправе от
казать  в удовлетворении ходатайства, письменно указав  
причины отказа.

Статья 90. Доступ к материалам дела

У частники административного производства вправе зна
ком иться со всеми материалами и документами, находя
щ им ися в производстве по административному делу, кро
ме тех, которые составляю т государственную или служ еб
ную тайну, а такж е другие охраняемы е законодательством 
тайны  и секреты .
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В случаях и в порядке, предусмотренных законодатель
ством, уполномоченный орган может предоставить участ
никам  производства доступ к документам и материалам , 
составляю щ им охраняемую  законодательством тайну или 
секрет.

У частники производства вправе снимать копии и делать 
вы писки из материалов дела. Уполномоченный орган дол
ж ен предоставить участникам  такую  возможность, обеспе
чив сохранность соответствующ их документов и м атериа
лов.

Уполномоченный орган обязан предоставить участнику 
производства доступ к  материалам дела не позднее одного 
дня с момента поступления от него соответствующего тре
бования.

Уполномоченный орган обязан ставить участников про
изводства в известность обо всех вновь поступивш их к нему 
и приобщенных к делу докум ентах, а такж е о всякой ин
формации об обстоятельствах дела, которая была получе
на в результате действий, направленны х на сбор доказа
тельств, не позднее двух рабочих дней с момента получе
ния соответствующих документов или информации.

ГЛАВА 7. РАССМОТРЕНИЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО 
ДЕЛА ПО ФОРМАЛЬНОЙ ПРОЦЕДУРЕ 

Статья 91. Особенности формальной процедуры

В формальной процедуре действую т правила обычной 
процедуры с особенностями, предусмотренными настоящ ей 
главой.

Статья 92. Издание административного акта 
по формальной процедуре

Использование формальной процедуры для издания ад
министративного акта  обязательно в случаях, предусмот
ренных законодательством .
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Статья 93. Права участников административного 
производства по формальной процедуре

У частники административного производства, ведущего
ся по формальной процедуре, в дополнение к правам, пре
дусмотренным обычной процедурой, имеют право участво
вать в исследовании доказательств, проводить перекрест
ный допрос свидетелей во время устных слуш аний, зада
вать вопросы другим лицам , выступаю щ им в производстве, 
требовать привлечения других лиц в производство, и зла
гать свои мнения и доводы по всем возникаю щ им в ходе 
производства вопросам и другие права, предусмотренные 
Законом .

Статья 94. Привлечение содействующих лиц 
к административному производству по формальной 
процедуре

К аж ды й участник административного производства, осу
щ ествляемого по формальной процедуре, обладает правом 
требовать привлечения к производству содействующих лиц, 
участие которы х в рассмотрении дела он считает необхо
димы м. Требование о привлечении содействующих лиц к 
производству оформляется в письменном виде и подается 
уполномоченному органу не позднее пяти дней с момента, 
когда участнику стало известно о возбуждении админист
ративного производства.

В течение трех дней со дня заявления требования о при
влечении содействующего лица участником производства 
уполном оченны й орган  при глаш ает тех  и ли  ины х лиц  
выступить в производстве в качестве свидетеля, эксперта, 
специалиста или представителя органа или организации.

Статья 95. Содействующие лица в административном  
производстве по формальной процедуре

Свидетель, эксперт и специалист в административном 
производстве по формальной процедуре пользую тся пра
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вами и несут обязанности, предусмотренные Граж данским  
процессуальным кодексом Республики Узбекистан.

Уполномоченный орган разъясняет свидетелю, эксперту 
и специалисту их права и обязанности и предупреждает об 
ответственности с внесением соответствующ ей записи в 
протокол.

Статья 96. Устные слушания

Согласно формальной процедуре, издание адм инистра
тивного акта  должно основываться только на тех доказа
тельствах, которые были исследованы и обсуждены в ходе 
устны х слуш аний, проведенных в специальном заседании 
уполномоченного органа.

Устные слуш ания проводятся в открытом заседании, на 
котором могут присутствовать граж дане, должностные лица 
и представители средств массовой информации.

Устные слуш ания проводятся в закры том  заседании в 
случаях, предусмотренных законом, по требованию участ
ников производства или по инициативе уполномоченного 
органа. В последнем случае в протоколе заседания долж 
ны быть указаны  причины , по которым уполномоченный 
орган принял реш ение о проведении слуш аний в закры том  
заседании.

У частники производства долж ны  быть извещ ены о вре
мени и месте проведения устны х слуш аний не менее чем 
за семь дней до их начала.

Устные слуш ания не могут длиться более трех рабочих 
дней.

Статья 97. Руководство заседанием

Заседанием уполномоченного органа, посвящ енным уст
ным слуш аниям , руководит председатель заседания. В к а 
честве председателя заседания выступает должностное лицо, 
уполномоченное единолично рассматривать дело, или член 
соответствующего коллегиального органа, которому пору
чено осуществление этой ф ункции .

312



М а т е р и а л ы  М е ж д у н а р о д н о г о  с и м п о з и у м а  29 -30  с е н т я б р я  2007 г.

П редседатель принимает необходимые меры к обеспече
нию порядка в заседании. Председатель вправе удалить из 
зала заседания лицо, грубо нарушающ ее порядок, и прове
сти слуш ания в его отсутствие, если только его присут
ствие в заседании не является обязательным.

Статья 98. Проверка явки участников производства

В начале заседания председатель проводит проверку явки 
участников производства. При этом он устанавливает ли ч 
ности явивш ихся и проверяет полномочия долж ностны х 
лиц и представителей.

В случае неявки участника производства уполномочен
ный орган проверяет, был ли неявивш ийся участник про
изводства надлеж ащ им образом извещ ен о проведении ус
тны х слуш аний. При отсутствии свидетельств надлеж ащ е
го извещ ения уполномоченный орган откладывает устные 
слуш ания.

Если неявивш ийся участник был извещ ен надлеж ащ им 
образом, уполномоченный орган мож ет провести слуш а
ния в его отсутствие. Если согласно закону или по мнению 
уполномоченного органа слуш ания не могут быть проведе
ны в отсутствие данного участника, уполномоченный орган 
отклады вает устные слуш ания.

В случае неявки в заседание кого-либо из других лиц, 
участвую щ их в производстве, уполномоченный орган мо
ж ет провести слуш ания в его отсутствие.

Статья 99. Перенос устных слушаний

Уполномоченный орган переносит устные слуш ания в 
случаях , предусмотренных настоящ им Законом, а такж е в 
ины х случаях  невозможности проведения их в данном за 
седании.

В случае переноса слуш аний уполномоченный орган 
назначает время следующего заседания, о чем объявляет 
явивш им ся под расписку. Н еявивш иеся и вновь привлека
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емые к участию  в производстве ли ц а извещ аю тся о време
ни следующего заседания повестками.

П еренесенные слуш ания после возобновления продол
ж аю тся с момента переноса.

В случае переноса заседания требование, предусмотрен
ное частью четвертой статьи 96 настоящ его Закона, не при
м еняется.

Статья 100. Объявление состава уполномоченного
органа и разъяснение права на отвод

П редседатель заседан и я  о б ъ явл яет  состав уполном о
ченного орган а, сообщ ает, кто вы ступает в качестве эк с 
перта, сп ец и али ста , переводчика, секретаря  заседания и 
разъ ясн яет  уч астн и кам  производства их  право заявлять  
отводы .

Статья 101. Начало устных слушаний

Устные слуш ания начинаю тся с доклада председателя о 
рассматриваемом административном  деле.

Статья 102. Объяснения участников
административного производства

После доклада дела уполномоченный орган заслуш ива
ет объяснения участников производства.

У частники производства могут задавать друг другу воп
росы.

П исьменные объяснения участников производства дол
ж ны  быть оглаш ены  в заседании.

Статья 103. Порядок исследования доказательств

После заслуш ивания объяснений участников производ
ства председатель заседания устанавливает порядок иссле
дования доказательств.
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Статья 104. Заслушивание содействующих лиц

Свидетели, эксперты , специалисты и представители ор
ганов и организаций заслуш иваю тся в заседании в поряд
ке, определенном председателем заседания.

Все письменные показания, заклю чения и протоколы, 
прилож енные к материалам  дела, долж ны  быть оглаш ены 
в заседании, после чего участники производства и их пред
ставители могут задать лицам , указанны м  в части первой 
настоящ ей статьи, вопросы с целью разъяснения и допол
нения изложенного.

Статья 105. Исключение документа из числа 
доказательств

У частник административного производства вправе по
дать ходатайство об исклю чении того или иного докумен
та из числа доказательств.

Уполномоченный орган может исклю чить документ из 
числа доказательств к ак  по собственной инициативе, так  и 
по ходатайству другого участника административного про
изводства с указанием  причин в протоколе.

Статья 106. Ответственность содействующих лиц

Содействующие лица, участвующ ие в административном 
производстве по формальной процедуре, несут ответствен
ность, предусмотренную Законом.

Статья 107. Прения участников административного 
производства

П рени я  уч астн и ков  адм инистративного  производства 
заклю чаю тся в вы раж ении и аргументации участникам и 
производства своих мнений по поводу исследованных до
казательств, по поводу мнений других участников и по 
существу дела.
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А ргументируя свою позицию  по делу, участники могут 
ссы латься только на доказательства, исследованные в за 
седании.

У частник административного производства вправе по
дать ходатайство уполномоченному органу о необходимос
ти привлечения доказательств, которые не были исследо
ваны в ходе заседания. В случае отказа в удовлетворении 
ходатайства уполномоченный орган обязан у казать  при
чины отказа. О ф акте ходатайства и реш ении уполномо
ченного органа по нему с указанием  причин в случае отка
за делается запись в протоколе заседания.

Если в ходе прений уполномоченный орган признает не
обходимым вы яснить новые обстоятельства, имею щ ие зн а
чение для дела, он может привлечь к рассмотрению новые 
доказательства по собственной инициативе.

В случае привлечения к производству новы х д о к аза 
тельств они долж ны  быть исследованы и обсуждены в ходе 
прений участников административного производства.

Статья 108. Протокол заседания

П ротокол заседания долж ен содержать следующ ие све
дения:

1) наименование административного органа, осущ еств
ляю щ его производство;

2) место, год, месяц и число проведения слуш аний;
3) имена и фам илии лиц, участвую щ их в слуш аниях, с 

указанием  их статуса в данном деле (адресат адм инистра
тивного акта , третье лицо, свидетель и т.д.);

4) содерж ание рассматриваемого вопроса и требований 
участников;

5) свидетельства надлеж ащ его уведомления всех участ
ников производства о времени и месте проведения слуш а
ний;

6) ходатайства, требования, предложения участников про
изводства, заявленны е в ходе заседания;

7) сп исок  представленн ы х и исследованны х д о к а за 
тельств, сведения о выдвинутых относительно доказательств 
возраж ениях и реш ениях по ним;
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8) краткое излож ение выступлений участников произ
водства и содействующих лиц , участвую щ их в производ
стве;

9) вопросы, заданны е участникам и производства друг 
другу и содействующим лицам , и ответы на них;

10) излож ение выступлений, возраж ений и доводов, вы с
казанны х в ходе прений;

11) излож ение принятого реш ения;
12) другие сведения, предусмотренные Законом.
П ротокол может содерж ать и другие дополнительны е

сведения.
Если слуш ания проводились с перерывами, то долж ны  

указы ваться  такж е сведения о переры вах. П ри проведе
нии нескольких слуш аний о каж дом из них составляется 
отдельный протокол. П ротокол может иметь прилож ения, 
в том числе список всех имею щ ихся в деле документов по 
участникам  производства, представивш им их.

Статья 109. Отказ от формальной процедуры

Уполномоченный орган вправе разреш ить дело и издать 
административны й акт без проведения устных слуш аний 
или без соблюдения ины х требований, предусмотренных 
статьям и 9 3 -1 0 8  настоящ его Закона, когда относительно 
отказа от устных слуш аний или несоблюдения ины х тре
бований формальной процедуры достигнуто согласие всех 
участников административного производства.

Статья 110. Применение норм Гражданского
процессуального кодекса Республики Узбекистан
в административном производстве по формальной
процедуре

В административном  производстве по формальной про
цедуре при разреш ении процессуальны х вопросов, не уре
гулированны х настоящ им Законом  и другими закон ам и , 
устанавливаю щ им и адм инистративны е процедуры, упол
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помоченны й орган долж ен  руководствоваться  норм ам и 
Граж данского процессуального кодекса Республики У збе
кистан .

ГЛАВА 8. ПРОЦЕДУРА ОБЖАЛОВАНИЯ

Статья 111. Предмет административной жалобы

Обжалованию в порядке настоящ ей главы  подлежат:
1) административные акты ;
2) отказ издать административны й акт или неиздание 

его в надлеж ащ ий срок по иным причинам , в том числе и в 
случае оставления заявления без рассмотрения;

3) процессуальные акты  административны х органов;
4) исполнительные акты ;
5) направленные вовне реш ения и действия адм инист

ративны х органов индивидуального характера, не связан
ные непосредственно с изданием административного акта, 
а именно: выдача справок и документов, применение ад
министративно-предупредительных мер, мер адм инистра
тивного пресечения, мер обеспечения административного 
производства, и другие индивидуальны е акты  адм инистра
тивны х органов, если иной порядок обж алования таки х  
актов не предусмотрен Законом.

Статья 112. Лица, наделенные правом обжалования

У частник административного производства, права и за 
конные интересы которого затрагиваю тся адм инистратив
ным актом, вправе обжаловать административны й акт, от
каз издать административный акт  или неиздание его в над
леж ащ ий срок.

Заинтересованное лицо, не участвовавш ее в адм инист
ративном производстве, обладает правом обж алования ад
министративного акта, только если оно не знало о возбуж 
дении данного адм инистративного производства или не 
могло принять участия в нем по иной уваж ительной при
чине.
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Содействующие лица вправе обж аловать процессуаль
ные акты  административны х органов, затрагиваю щ ие их 
права и законны е интересы.

Третьи лиц а вправе обжаловать процессуальный акт ад
министративного органа о привлечении их к администра
тивному производству, не дож идаясь принятия админист
ративного акта.

П равом обж аловать исполнительны й ак т  отдельно от 
соответствующего административного акта  обладают обя
занное лицо и взы скатель.

И ндивидуальные акты , предусмотренные пунктом 5 ста
тьи 111 настоящ его Закона, могут обж аловаться лицами, 
чьи права или законные интересы затрагиваю тся такими 
актам и, если иное не предусмотрено Законом.

Статья 113. Порядок обжалования

Заинтересованное лицо вправе обжаловать соответству
ющие действия и реш ения адм инистративны х органов в 
административном или в судебном порядке.

Обращение с жалобой в суд лиш ает лицо права принесе
ния этой ж е жалобы в административном порядке, а если 
производство по этой ж алобе уж е начато в адм инистра
тивном органе второй инстанции, прекращ ает это админи
стративное производство.

Обращение с административной жалобой в суд не тре
бует предварительного обж алования в административном 
порядке.

Статья 114. Административный орган второй 
инстанции

Если иное не предусмотрено Законом , административ
ная ж алоба рассм атривается вы ш естоящ им  адм инистра
тивным органом.

При отсутствии выш естоящ его органа адм инистратив
ная ж алоба рассматривается выш естоящ им должностным
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лицом административного органа, издавшего адм инистра
тивный акт.

Статья 115. Срок подачи административной жалобы

А дминистративная ж алоба может быть подана не по
зднее тридцати дней с момента надлеж ащ его уведомления 
об административном акте.

Заинтересованными лицам и, не участвовавш ими в про
изводстве по изданию  адм инистративного  акта , ж алоба 
может быть подана не позднее девяноста дней с момента 
опубликования административного акта, а если он не был 
опубликован, то с момента регистрации его в публичном 
реестре или ином документе административного органа.

А дминистративная ж алоба на иные акты  адм инистра
тивны х органов, предусмотренные частью первой статьи 
111 настоящего Закона, может быть подана не позднее трид
цати дней с момента, когда соответствующим лицам  стало 
известно об этих актах .

Срок подачи адм ин истративной  ж алобы  м ож ет быть 
продлен административным органом, уполномоченным рас
сматривать жалобу, если он был пропущен по уваж итель
ной причине.

Статья 116. Форма и содержание административной  
жалобы

А дминистративная ж алоба подается в письменном виде.
А дминистративная ж алоба долж на содержать:
1) фамилию , им я, отчество и адрес ж алобщ ика, а для 

юридического лиц а -  название и адрес юридического лица, 
им я, фамилию  и должность лица, подающего жалобу;

2) название административного органа, акт которого об
ж алуется;

3) копию или инвентаризационны е данные обж алуемо
го административного акта , а если обжалуется иной акт 
административного органа -  копию  или краткое описание 
обжалуемого реш ения, действия или бездействия;
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4) основания ж алобы  и требования ж алобщ ика;
5) перечень прилагаемы х документов, если таковы е име

ю тся.

Статья 117. Пределы рассмотрения дела  
административным органом второй инстанции

А дминистративны й орган второй инстанции рассматри
вает дело в полном объеме, проверяя решение органа пер
вой инстанции с точки зрения целесообразности, законнос
ти, обоснованности и справедливости. При этом он не огра
ничен ни реш ением органа первой инстанции по этому делу, 
ни пределами требований жалобы.

В ходе производства по жалобе административны й орган 
второй инстанции вправе исследовать новые доказатель
ства и устанавливать новые факты .

Статья 118. Порядок принесения жалобы

А дм инистративная ж алоба приносится в адм инистра
тивный орган, издавш ий обж алуемый акт.

А дм инистративны й орган обязан принять и зарегист
рировать жалобу в порядке, предусмотренном статьей 69 
настоящ его Закон а, и в течение трех рабочих дней пере
дать ее органу (должностному лицу), уполномоченному рас
сматривать данную ж алобу, вместе со всеми материалами 
дела. А дминистративная ж алоба на акты , предусмотрен
ные пунктам и 3 и 5 части первой статьи 111 настоящ его 
Закона, долж на быть передана органу (должностному лицу), 
уполномоченному ее рассматривать, незамедлительно.

А дминистративны й орган, акт которого обж алуется, дол
ж ен сопроводить ж алобу и материалы  дела своим ответ
ным заклю чением по основаниям ж алобы  и требованиям 
ж алобщ ика.

Если иное не установлено настоящ ей главой, к возбуж 
дению производства по жалобе, применяю тся положения 
главы  5 настоящ его Закона.
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Статья 119. Срок рассмотрения административной 
жалобы

А дм и н и страти вн ы й  орган второй и н стан ц и и  долж ен 
при нять реш ение по адм ин истративной  ж алобе в тече
ние тридцати  дней со дня ее поступ лен и я, за  исклю чен и
ем случая, предусмотренного частью  третьей  настоящ ей 
статьи .

В случае необходимости адм инистративны й орган вто
рой инстанции вправе принять реш ение о продлении сро
ка рассмотрения административной ж алобы  по основани
ям и в порядке, предусмотренном статьей 40 настоящ его 
Закона.

Ж алоба по предмету, предусмотренному пунктам и 3 и 5 
части первой статьи 111 настоящ его Закон а, долж на быть 
рассмотрена незамедлительно.

Статья 120. Приостановление действия актов 
административного органа в случае их  
обжалования

О бжалование административного акта  приостанавлива
ет его действие и исполнение с момента регистрации ж ало
бы в административном органе первой инстанции, если иное 
не предусмотрено законом.

О бжалование актов, предусмотренных пунктам и 3, 4 и 5 
части первой статьи 111 настоящ его Закон а, не приоста
навливает их действия, если иное не предусмотрено Зако 
ном. А дминистративны й орган, уполномоченный рассмат
ривать административную  ж алобу на такие акты , вправе 
принять реш ение о приостановлении их действия.

Ж алоба на процессуальны й ак т  адм инистративного 
органа о привлечении третьего лиц а или содействующего 
лица к административному производству приостанавлива
ет действие этого акта.
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Статья 121. Процедура рассмотрения
административной жалобы

П ри рассмотрении административной жалобы прим еня
ются процедуры, предусмотренные главами 6 и 7 настоя
щего Закона.

А дм инистративная ж алоба на административны й акт, 
изданный по обычной процедуре, рассматривается по обыч
ной процедуре, если ж алобщ ик не настаивает на использо
вании формальной процедуры.

А дм инистративная ж алоба на административны й акт, 
изданный по формальной процедуре, рассматривается по 
формальной процедуре.

Законом могут быть предусмотрены случаи, когда адми
нистративная ж алоба рассматривается по обычной проце
дуре независимо от того, по какой  процедуре был издан 
обж алуемый административны й акт.

А дминистративны е жалобы на иные акты , подлежащ ие 
обжалованию  в порядке, предусмотренном настоящ ей гла
вой, рассматриваю тся по обычной процедуре, если иное не 
предусмотрено законом.

Статья 122. Участие в производстве
по административной жалобе лиц, участвовавших
в подготовке или принятии обжалуемого акта

Лицо, участвовавш ее в подготовке или принятии обж а
луемого акта , не мож ет участвовать в принятии реш ения 
по административной жалобе на этот акт.

Должностное лицо, принявш ее обжалуемый акт, может 
участвовать в производстве по жалобе на этот акт в каче
стве третьего лица. Если акт был принят коллегиальны м 
органом, то в производстве по жалобе на этот акт  в к ач е
стве третьего ли ц а от имени этого органа выступает его 
председатель.

Должностное лицо, уполномоченное рассматривать ад
министративную  ж алобу, не вправе обмениваться инфор
м ацией по соответствующ ему делу с должностным лицом,
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которое рассматривало данное дело по первой инстанции, 
иначе как  в предусмотренных Законом процедурных фор
мах.

Статья 123. Право изменения или отмены
обжалуемого акта административным органом,
его издавшим

Подача административной жалобы не лиш ает админис
тративный орган, издавш ий обжалуемый акт, права изм е
нить или отменить его в соответствии с настоящ им Зако 
ном.

В случае такого пересмотра собственного акта  админис
тративны й орган долж ен известить ж алобщ ика и орган, 
рассматриваю щ ий административную  ж алобу, в течение 
пяти дней.

В случаях, предусмотренных частями первой и второй 
настоящ ей статьи, уполномоченный орган, рассматриваю 
щ ий административную  ж алобу, ставит перед ж алобщ и
ком вопрос об отзыве ж алобы  или изменении ее содерж а
ния.

П ри отзы ве ж алобы  производство по ней п р е к р ащ а
ется .

Если ж алобщ ик реш ает изменить содерж ание жалобы, 
он отзывает свою ж алобу и подает новую.

Статья 124. Отзыв административной жалобы

В любое время до вынесения реш ения по жалобе ж алоб
щ ик вправе ее отозвать.

Отзыв жалобы оформляется письменно.

Статья 125. Реш ение по административной жалобе

По административной ж алобе административны й орган 
второй инстанции вправе принять одно из следую щ их ре
шений:
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1) отказать в удовлетворении жалобы и оставить обж а
луемы й акт в силе;

2) внести изменения в обж алуемый акт в соответствии с 
настоящ им Законом;

3) отменить обжалуемый акт  на будущее или с обрат
ной силой в соответствии с настоящ им Законом;

4) издать  новый адм и н и страти вн ы й  или иной и н д и 
ви дуальн ы й  ак т . П ри этом  обж алуем ы й ак т  сч и тается  
отм ененны м  с м ом ента вступ лен и я  в силу нового ак та  
по данном у делу, если  новый акт  не предусм атривает 
иного;

5) при невозможности или нецелесообразности п р и н я
тия реш ений, предусмотренных пунктами 2 и 4 настоящ ей 
части, административны й орган второй инстанции может 
обязать административны й орган, издавш ий обжалуемый 
акт, принять определенное реш ение, совершить определен
ное действие или отказаться от совершения определенных 
действий.

Реш ение административного органа по адм инистратив
ной жалобе долж но бы ть доведено до сведения адм инист
ративного органа, издавш его обж алованны й акт , и всех 
участников производства по данной жалобе в трехднев
ны й срок со дня его п р и н яти я , а в случае реш ения по 
ж алобе на акты , предусмотренные пунктам и 3 и 5 части 
первой статьи  111 настоящ его  З ак о н а , -  н езам ед ли те
льно.

Статья 126. Расходы , связанные с производством
по административной жалобе

В случае удовлетворен ия  ж алобы  все расходы , с в я 
зан н ы е с производством  по адм ин истративной  ж алобе, 
несет ад м и н и страти вн ы й  орган , и здавш и й  обж алуем ы й  
ак т .

В случае отказа в удовлетворении жалобы бремя расхо
дов распределяется согласно статье 44 настоящ его Закона, 
если иное не предусмотрено Законом.
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ГЛАВА 9. ИСПОЛНИТЕЛЬНАЯ ПРОЦЕДУРА

Статья 127. Орган, обеспечивающий исполнение 
административного акта

Если иное не предусмотрено Законом , исполнение адм и
нистративного акта  должен обеспечить административный 
орган, его издавш ий.

Статья 128. Срок добровольного исполнения 
административного акта

Если иное не предусмотрено Законом , срок, установлен
ный административным органом для добровольного испол
нения административного акта, не может быть менее деся
ти дней со дня надлеж ащ его уведомления адресата адм и
нистративного акта  об изданном административном акте.

Статья 129. Способ добровольного исполнения  
административного акта

В рам ках порядка исполнения, предписываемого адми
нистративным актом , адресат данного административного 
акта  вправе исполнить требования административного акта 
таким  способом, какой он сочтет удобным.

Статья 130. Недопустимость принудительного 
исполнения

Н и каки е меры принудительного исполнения не могут 
применяться к  лицу, добровольно исполняю щ ему свои обя
занности по административному акту  надлеж ащ им обра
зом и в надлеж ащ ий срок.

Статья 131. Меры принудительного исполнения

Если адресат административного акта не исполнил свои 
обязанности по административному акту надлеж ащ им обра
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зом и в надлеж ащ ий срок, административны й орган впра
ве применить следующие меры принудительного исполне
ния:

1) замена исполнителя;
2) непосредственное принуждение.
В сякая мера принудительного исполнения долж на быть 

оформлена исполнительны м актом. Применение мер при
нудительного исполнения без издания соответствующего 
исполнительного акта  не допускается.

А дминистративны й орган при выборе меры принуж де
ния долж ен руководствоваться принципами необходимой 
достаточности, экономичности и м иним изации издерж ек 
общ ества и обязанного лица.

Если принудительная мера не достигла необходимого 
эф ф екта, административны й орган вправе применить бо
лее ж есткую  меру принуж дения.

И сполнение адресатом адм инистративного акта  своих 
обязанностей  немедленно прекращ ает применение меры 
принудительного исполнения.

Законам и могут быть предусмотрены ины е меры при
нудительного исполнения.

Статья 132. Исполнительный акт
административного органа

И сполнительный акт -  это акт административного органа, 
обеспечиваю щ ий принудительное исполнение администра
тивного акта  при неисполнении его адресатом админист
ративного ак т а  н адлеж ащ и м  образом и в надлеж ащ и й  
срок. К исполнительны м актам  применяю тся требования 
и правила, предусмотренные главой 4 настоящ его Закона, 
если иное не предусмотрено настоящ ей главой или иными 
законам и.

И сполнительны й акт  принимается административны м 
органом по собственной инициативе или по требованию 
иного участни ка производства, в результате которого был 
издан исполняемы й административный акт, в течение де
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сяти дней с момента истечения срока добровольного ис
полнения.

И сполнительны й акт  принимается только в письменном 
виде и долж ен быть незамедлительно направлен адресату 
административного акта, а такж е лицу, требующему при
нудительного исполнения административного акта, в це
лях  уведомления в порядке, предусмотренном статьями 77 
-  78 настоящ его Закона.

И сполнительны й акт  административного органа я в л я 
ется исполнительны м документом и подлежит исполнению 
в порядке, предусмотренном Законом.

В данной главе обязанным лицом является тот адресат 
административного акта , чье неисполнение или ненадле
ж ащ ее исполнение своих обязанностей по административ
ному акту  стало основанием для издания исполнительного 
акта, а взы скателем  — лицо, в пользу или в интересах кото
рого издан исполнительны й акт.

Статья 133. Содержание исполнительного акта

В исполнительном акте долж ны  быть указаны :
1) наименование административного органа, издавш его 

исполнительны й акт;
2) ф ам илия и должность должностного лица, издавшего 

исполнительны й акт, его номер телефона;
3) административны й акт, во исполнение которого и з

дан исполнительный акт, дата издания и вступления в силу;
4) резолю тивная часть административного акта, подле

ж ащ его исполнению;
5) ф ам илия, им я, отчество обязанного лица, его адрес, 

паспортные данные, а для ю ридических лиц  -  наименова
ние и почтовый адрес;

6) ф ам илия, им я, отчество взы скателя, его адрес, паспор
тные данны е, а для ю ридических лиц  -  наименование и 
почтовый адрес;

7) подробное описание применяемой меры принудитель
ного исполнения;
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8) обоснование избранной меры принудительного испол
нения;

9) дата издания исполнительного акта  и срок предъяв
ления его к исполнению;

10) иные сведения, предусмотренные Законом.
В исполнительном акте могут быть указаны  и иные све

дения по усмотрению административного органа.

Статья 134. Приведение в исполнение 
исполнительного акта

И сполнительны й акт  может быть приведен в исполне
ние не ранее чем по истечении трех дней с момента надле
ж ащ его уведомления обязанного лица о его принятии.

Если иное не предусмотрено законодательством, адми
нистративны й орган может сам привести в исполнение и з
данны й им исполнительны й акт или поручить совершение 
исполнительны х действий другому лицу.

В предусмотренных Законом случаях приведение в ис
полнение исполнительны х актов административны х орга
нов осущ ествляю т судебные исполнители в предусмотрен
ном Законом порядке.

Л ицо, уполномоченное привести в исполнение исполни
тельны й акт, обязано иметь при себе документ, удостоверя
ющ ий его полномочия, и предъявить его по первому требо
ванию заинтересованного лица.

Статья 135. Замена исполнителя

В том случае, если предусмотренная административны м 
актом  обязанность вы полнения какого-либо действия не 
исполняется адресатом этого акта, но его исполнение воз
м ож но со стороны другого л и ц а , то адм инистративны й 
орган мож ет поручить ему исполнение этого действия за 
счет обязанного лица.

Орган исполнения вправе, если это возможно, сам испол
нить это действие за счет обязанного лица, если Законом 
не предусмотрено иное.
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Статья 136. Непосредственное принуждение

Если замена исполнителя не может привести к цели или 
по объективным обстоятельствам не может быть примене
на, то орган исполнения, имею щ ий в соответствии Законом 
такое полномочие, вправе в предусмотренном Законом по
рядке непосредственно принудить обязанное лицо испол
нить соответствующее действие или запретить совершить 
определенное действие, а при отсутствии таких  полномо
чий обратиться к судебному исполнителю с соответствую
щим исполнительны м актом.

Статья 137. Предупреждение о применении мер 
принудительного исполнения

А дм инистративны й орган в случае, предусмотренном 
статьей 131 настоящ его Закона, может сделать обязанно
му лицу предупреждение о применении меры принудитель
ного исполнения и установить дополнительный срок для 
добровольного исполнения требований адм инистративно
го акта. Если обязанное лицо не исполняет свои обязанно
сти в установленный срок, административны й орган при
меняет меру принудительного исполнения.

Статья 138. Неисполнение административного акта 
административным органом, его издавшим

Если административны й орган не исполняет свои обя
занности надлеж ащ им  образом по изданному им админис
тративному акту  в течение установленного адм инистратив
ным актом срока исполнения или, если таковой не уста
новлен, в течение пятнадцати дней со дня принятия адм и
нистративного акта, адресат административного акта вправе 
обж аловать такое действие или бездействие адм инистра
тивного органа в порядке, предусмотренном для обж алова
ния административного акта.
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Статья 139. Расходы в исполнительном производстве

Если иное не предусмотрено Законом , расходы по при
нудительному исполнению административного акта возме
щ аю тся за счет обязанного лица.

ГЛАВА 10. ЗАКЛЮ ЧИТЕЛЬНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 140. Вступление в силу настоящего Закона

Н астоящ ий Закон вступает в силу по истечении шести 
месяцев со дня его официального опубликования.

П резидент
Республики Узбекистан И. К а р и м о в
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Пояснительная записка 
по проекту Закона Республики Узбекистан  

«Об административных процедурах»

Н астоящ и й  проект З ак о н а  разработан во исполнение 
подпункта 3.5  раздела I К онцепции по реализации п ри 
оритетных направлений реформ в сфере государственного 
строительства и управления, усиления роли и влияния за 
конодательной власти, утвержденной постановлением П ре
зидента Республики У збекистан от 10 марта 2005 г. № ПП- 
2 4 .1

У правленческая деятельность государственных органов 
представляет собой важнейш ую  сферу деятельности госу
дарства. Ч еткая  правовая реглам ентация взаим оотнош е
ний меж ду государством и личностью  является характер
ны м признаком  правового государства. П ублично-власт
ные отнош ения, возникаю щ ие меж ду государством и ли ч 
ностью, нуж даю тся в правовой регламентации. П ринципы  
правового государства требую т ясного и предсказуемого 
поведения административных органов, которое должно быть 
справедливым и прозрачным для участников адм инистра
тивного производства.

В настоящ ее время отсутствуют единые, закрепленны е 
законом  правила, реглам ентирую щ ие порядок и стадии 
п р и н я ти я  правовы х актов индивидуального  х ар ак тер а .

1 Работа над законопроектом об административных процедурах ведет
ся в Узбекистане с 2004 г. Первый вариант законопроекта был подготов
лен ведущими учеными-административистами страны при поддержке ино
странны х экспертов из Германии и Японии в рам ках программы Совета по 
реформированию законодательных основ государственного и общ ествен
ного строительства, судебно-правовой реформы при Президенте У збекис
тана и Рабочей группы по государственному строительству и управлению , 
созданной постановлением Президента в марте 2005 г.
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Этот пробел в законодательном регулировании в некото
рой степени заполняется отдельны ми актам и  различной 
ю ридической силы: ведомственными инструкциям и, поло
ж ениям и и т.д. В результате возникает реальная опасность 
наруш ения прав и интересов граж дан, так  к ак  существую
щие административные процедуры в больш ей степени ори
ентированы  на защ иту ведомственного интереса, чем на 
обеспечение прав и свобод граж дан и стимулирование их 
активного правомерного поведения.

Современная практика разны х стран мира показывает, 
что публично-властная деятельность реализуется на осно
ве закона. Следует отметить, что законодательная регла
ментация административны х процедур осущ ествляется во 
многих развиты х странах мира (США, Ф РГ, Голландия, 
Япония и др.). Законы  об административны х процедурах 
в мировой практике содержат различны е модели и прин
ципы административны х процедур. Разработчики данного 
проекта закона, изучив эти модели, выбрали наиболее при
емлемые и оптимальные для наш их условий.

П редставляется очевидным, что в правовом государстве 
деятельность органов государственного управления и их 
долж ностны х лиц  основывается на законе, на законодатель
ной регламентации основных целей и принципов правово
го регулирования административных процедур, в наиболь
шей степени учиты ваю щ их особенности государственно
правового развития У збекистана и опыт развиты х зару
беж ных стран. П рактически речь идет о различны х адми
нистративных процедурах и соответствующих им адм ини
стративно-процедурных правилах. Создание на их основе 
специального нормативного акта в виде Закона об адм ини
стративны х процедурах -  актуальная задача, прямо свя
занная с укреплением правовой базы государственного уп
равления, м еханизма реализации задач и ф ункций испол
нительной власти.

П роект Закона «Об административны х процедурах» со
стоит из 10 глав, 140 статей и носит рамочный характер. 
Общая процедура устанавливает правовые рам ки для всех 
специальны х процедур. Соответствие рамочному Закону
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обеспечивается подробными правилами и условиями, ко 
торым долж ны  следовать все органы, устанавливая специ
альные процедуры.

Рамочны й характер Закона «Об административны х про
цедурах» позволит разработать впоследствии систему спе
циальны х процедур в любой сфере, однако они долж ны  со
ответствовать принципам  рамочной процедуры. Государ
ственное управление получит единообразную реглам ента
цию. Благодаря единым стандартам качество управления 
возрастет независим о от ди н ам и ки  кадровы х ресурсов. 
Значительно сократятся возможности для произвола, зло
употреблений, коррупции и прочих негативны х явлений в 
государственном аппарате. П оявится возможность оцени
вать деятельность органов государственного управления 
как  со стороны общественности и судебной власти, так  и в 
самой системе государственного уп равлен и я. Создаю тся 
условия для непредвзятости и беспристрастности при при
нятии  административного реш ения. Обеспечивается про
зрачность административного процесса. П оявляется  воз
можность для надлеж ащ его участия всех заинтересован
ных сторон в рассмотрении дела (т.е. такое участие, кото
рое обеспечивает учет мнений всех заинтересованны х сто
рон в разреш ении дела).

Д анны й проект для Республики У збекистан был согла
сован с Высшим хозяйственным судом, М инистерством эко
ном ики, М инистерством внутренних дел, М инистерством 
финансов, Министерством здравоохранения, Министерством 
сельского и водного хозяйства, Ц ентральны м банком, Госу
дарственным налоговым комитетом, Государственным ко 
митетом по демонополизации, поддержке конкуренции и 
предпринимательства, Государственным комитетом по зе
мельным ресурсам, геодезии, картограф ии и государствен
ному кадастру. Государственным комитетом по управле
нию государственным имущ еством, Государственным та 
моженным комитетом, У збекским агентством связи  и ин
ф орматизации, Государственной инспекцией по надзору в 
электроэнергетике и Центром по координации и контролю 
за функционированием ры нка ценных бумаг.
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Законопроект после ведомственного согласования был 
доработан М инистерством юстиции с учетом всех собран
ных замечаний и предложений. Надо отметить, что на этом 
этапе законопроект не претерпел кардин альны х изм ене
ний. В результате проделанной работы законопроект, ко 
торый Правительство внесло в Законодательную  палату, 
по признанию  международных экспертов, оказался одним 
из лучш их на постсоветском пространстве.

И. Хамедов,
докт. юрид. наук, 

координатор
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