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Abstract. This article provides an overview of the main provisions of German administrative procedural law. It 
outlines in a systematic way the particularities of administrative procedures and the possibilities for a citizen to 
seek administrative remedy. The essence of the basic principles of administrative procedural law as well as the 
particularities of temporary legal protection and the possibilities for an extrajudicial appeal against an adminis-
trative act are explained to the reader. The Author points out that administrative proceedings in Germany are, in 
a broad sense, any decision-making activity of a public administration body. According to the German Admin-
istrative Procedure Act, an administrative procedure in the sense of the law is an externally imposed activity of 
the administrative authorities that is aimed at verifying the conditions, preparing and issuing an administrative 
act or entering into a public-law contract. At the same time, the activities of a public administration body are 
not bound by a specific form, unless there are specific rules on the form of procedure. It is stated that current 
German administrative law distinguishes between an administrative act and a general order. The latter is also 
an administrative act, the range of addressees, however, is wider. An administrative act according to the law is 
any order, decision or other authoritative action of an administrative body aimed at regulating a single case in 
the field of public law and having direct legal consequences of an external nature. A general order is an admin-
istrative act, which is addressed to a certain or defined by general features, or which concerns the public-law 
properties of a thing or the use of it by the public. The author notes that an administrative act must be specific in 
content, justified and announced to the participants in the proceedings. As long as the act has not been declared, 
it is invalid. An administrative act is valid from the moment it is announced, unless it itself provides otherwise. 
It continues in force until it is revoked, cancelled, terminated by a deadline or for any other reason specified in 
the law. Based on the analysis, it is concluded that the lack of a law on administrative procedures in Russia is 
a negative indicator of the modern Russian administrative legal system.
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1 Так, в Казахстане до настоящего времени действовал Закон Республики Казахстан от 27 ноября 2000 г. № 107 «Об ад-
министративных процедурах». 29 июня 2020 г. в Республике был принят Административный процедурно-процессуальный 
кодекс, который введен в действие с 1 июля 2021 г. (Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики 
Казахстан от 29 июня 2020 г. № 350-VI. URL: https://adilet.zan.kz/rus/docs/K2000000350#z1428).

ВВедение

Законы об административных процедурах 
(производствах) действуют во многих странах, 
в том числе и в постсоветских государствах (на-
пример, Латвии, Литве, Армении, Азербайджа-
не, Грузии и Кыргызстане). При этом многие 
республики разработали и разрабатывают свое 
законодательство об административных проце-
дурах с участием экспертов из различных стран, 
в которых данные нормативные правовые акты 

имеют весьма продолжительное и успешное 
применение1. 

Вследствие реформ в законодательстве этих 
стран появились такие юридические понятия, 
как, например, административный акт, прин-
цип соразмерности, право гражданина быть за-
слушанным до принятия органом публичного 
управления решения и т. д.

Несмотря на принятие в Российской Федерации 
Кодекса административного  судопроизводства, 
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административно-процессуальное право России 
сегодня – одна из самых сложных и противоре-
чивых отраслей всего процессуального законода-
тельства. Негативно сказывается на проводимой 
административной реформе то обстоятельство, 
что Российская Федерация едва ли не единствен-
ная из постсоветских государств, в которой в на-
стоящее время отсутствует законодательный акт, 
устанавливающий общие принципы админи-
стративных процедур (производств), применяе-
мых для принятия (издания) административных 
право вых актов.

Основная роль в правовом регулировании ад-
министративных процедур в России отводится 
подзаконным нормативным актам – так называ-
емым административным регламентам, издавае-
мым органами исполнительной власти. Не смотря 
на определенную положительную роль, которую 
играют эти нормативные правовые акты в госу-
дарственном и муниципальном управлении, оче-
видно, что они не могут восполнить пробел рос-
сийского публичного права в части защиты прав 
граждан от действий органов государственного 
и муниципального управления.

Сегодня общепризнано, что государственное 
управление можно считать успешным, если оно 
обеспечивает гражданам комфортные условия 
для реализации ими своих прав и свобод. Эф-
фективное государственное управление – это 
разумный баланс между государственно-право-
вым регулированием и повседневной деятельно-
стью общества. По общему мнению германских 
административистов, административное право 
является ничем иным как продолжением кон-
ституционного права, реализацией его основных 
принципов и положений [1, с. 527–533].

Современное административное право ФРГ 
является одной из самых обширных и хорошо 
разработанных отраслей немецкой системы пра-
ва, регулирующее деятельность государствен-
ных и муниципальных органов и структур, ре-

ализующих функции публичного управления. 
Особенное место в нем занимает законодатель-
ство об административных процедурах, основу 
которого составляют Федеральный закон об ад-
министративном производстве2 и законы земель 
об административном производстве3, которые по 
своему содержанию совпадают, за исключением 
отдельных случаев, связанных с особенностями 
организации управления4.

станоВление ЗаконодательстВа 
об администратиВных Процедурах 

В германии

Считается, что исторически первый в Евро-
пе и мире закон об административных проце-
дурах был принят в Австрии в 1925 г., в период 
 финансово-экономического кризиса. По мнению 
Х. Шеффера, задачами абсолютно новаторского 
в то время закона были: 

– радикальная стандартизация и упрощение 
административных процедур; 

– создание четкого и подлежащего право-
вой защите статуса индивидуальных субъектов 
[2, р. 871; 3, S. 13, 16].

Положительный опыт Австрии был перенят 
некоторыми землями Германии, разработка же 
общефедерального процессуального закона ФРГ 
заняла несколько десятилетий. 

Великое Герцогство Баден стало в 1864 г. 
первой землей Германии, создавшей админи-
стративный суд (нем. Verwaltungsgerichtshof) 
в качестве независимого, отдельного от админи-
страции органа, который в порядке второй и по-
следней инстанции должен был разрешать опре-
деленные споры в области публичного права. 
В порядке первой инстанции споры рассматри-
вались сформированными при окружных адми-
нистрациях окружными советами. Они не явля-
лись полностью самостоятельными судами и все 
еще зависели от внутриведомственной админи-
стративной юстиции [4, S. 13–21].

2 Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003, das zuletzt durch Artikel 24 Ab-
satz 3 des Gesetzes vom 25. Juni 2021 geändert worden ist // BGBl. I S. 102 ; BGBl. I S. 2154.

3 См., напр.: Allgemeines Verwaltungsgesetz für das Land Schleswig-Holstein (Landesverwaltungsgesetz – LVwG) in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 2. Juni 1992, zuletzt geändert durch Gesetz vom 26.02.2021 // GVOBl. 1992. S. 243, 534 ; GVO-
Bl. S. 222 ; Hamburgisches Verwaltungsverfahrensgesetz (HmbVwVfG) vom 9. November 1977, zuletzt geändert durch Gesetz 
vom 20.04.2005 // HmbGVBl. 1977. S. 333 ; HmbGVBl. 2005. S. 141.

4 Указанные законы содержат наряду с положениями о применении указанных законов также процедурные правила 
административного производства. Кроме того, в них включены и положения о материальном административном праве по-
стольку, поскольку это право находится в связи с административным производством. Применение закона, регламентирую-
щего административное производство, полностью исключено в некоторых областях управления, например, в управлении 
финансами, налоговыми поступлениями, а также в отношении преследования за уголовные преступления и нарушения 
общественного порядка.
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В статье 107 Веймарской конституции 
(1919 г.) также предусматривалось создание ад-
министративных судов в империи и землях в це-
лях защиты граждан от предписаний и распоря-
жений административных органов5.

Впервые Федеральное правительство Герма-
нии включило принятие Закона об административ-
ной процедуре в свою законодательную програм-
му в правительственной декларации от 18 октября 
1963 г. При этом была подчеркнута важность при-
нятия данного процессуального нормативного 
правового акта для формирования в государстве 
единой системы процессуального права и адми-
нистративной практики в органах пуб личного 
управления6. По этой причине в 1964 г. Федерация 
и земли приняли решение о совместной разработ-
ке типового проекта Закона об административной 
процедуре в целях принятия этого проекта с иден-
тичным содержанием Бундестагом в качестве 
феде рального закона и парламентами земель в ка-
честве земельных законов. 

В результате длительной работы в 1970 г. был 
подготовлен второй законопроект, но он не был 
принят. И только следующий проект Закона 
об административной процедуре от 18 июля 
1973 г. был принят 25 мая 1976 г. и вступил 
в силу 1 января 1977 г.7 (далее – ЗАП ФРГ).

характеристика Закона 
об администратиВной Процедуре

Административное производство в широ-
ком смысле – это любая деятельность органа 
публичного управления, направленная на при-
нятие решения. В соответствии с § 9 ЗАП ФРГ 
административной процедурой в смысле закона 
является имеющая внешние последствия дея-
тельность административных органов, которая 
направлена на проверку наличия условий, под-
готовку и издание административного акта либо 
на заключение публично-правового договора. 
При этом она не связана соблюдением опреде-
ленной формы, если отсутствуют специальные 
правила о форме процедуры. Ее осуществление 
должно быть простым, целесообразным и опера-
тивным (§ 10 ЗАП ФРГ). 

Таким образом, ЗАП ФРГ ограничивает широ-
кое понимание административного производства 
именно подготовкой и изданием администра-
тивного акта, а также заключением публично-
правового договора. Кроме того, администра-
тивный орган имеет «определенную свободу 
действий» – может действовать гибко в зависи-
мости от особенностей административного дела 
и самостоятельно решать, когда и в каком объ-
еме возбуждать дело, когда и каких участников 
к нему привлекать, как и в каком объеме соби-
рать информацию и доказательства, как произво-
дить заслушивание участников и т. д.8

ЗАП ФРГ состоит из восьми частей. В первой 
части содержатся общие положения о сфере при-
менения закона, территориальной компетенции 
ведомств, порядке оказания межведомственной 
помощи и порядке передачи электронных доку-
ментов между ведомствами и частными лицами. 
Вторая часть включает общие положения об ад-
министративной процедуре, в том числе о лицах, 
участвующих в деле, о доказательствах и сроках. 
Третья часть закона посвящена административ-
ному акту; четвертая часть – публично-правово-
му договору; пятая – проведению особых видов 
процедур (официальной административной про-
цедуры, процедуры ускорения выдачи разреше-
ний, процедуры утверждения планов); шестая 
часть – обжалованию административного акта 
и возмещению расходов в предварительном про-
изводстве; седьмая часть – деятельности в ад-
министративной процедуре на общественных 
началах и деятельности комиссий. Заключи-
тельные положения содержатся в восьмой части 
[5, c. 255–285].

Действие закона распространяется на пуб-
лично-правовую деятельность административ-
ных органов:

– Федерации, корпораций, учреждений 
и фондов публичного права прямого федераль-
ного подчинения;

– земель, общин и объединений общин, дру-
гих юридических лиц публичного права, поднад-
зорных органов власти земли, если они исполня-
ют федеральное законодательство по  поручению 

5 Конституция Германского рейха от 11 августа 1919 г. // Баварская государственная библиотека (БСБ, Мюнхен). URL: 
https://www.1000dokumente.de

6 Entwurf eines Verwaltungsverfahrensgesetzes (VwVfG). Deutscher Bundestag, 7. Wahlperiode. Drucksache 7/910. URL: 
https://dserver.bundestag.de/btd/07/009/0700910.pdf

7 В юридической литературе встречаются также такие переводы, как Закон об административном производстве, За-
кон о порядке производства дел в административных органах, Закон об административно-процессуальной деятельности, 
Федеральный закон об административном процессе; Федеральный административно-процессуальный закон.

8 Административное право: учебный курс / под ред. Р. А. Подопригоры. Алматы : Налоговый эксперт, 2010. С. 258.
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Федерации, поскольку в нормах федерально-
го права не содержатся подобные либо иные 
 положения.

Закон не применяется в отношении земель фе-
дерального законодательства, поскольку соглас-
но законодательству земель публично- правовая 
деятельность административных органов регу-
лируется земельными законами об администра-
тивном производстве. 

Деятельность любого государственного уч-
реждения в ФРГ должна соответствовать Кон-
ституции, и в первую очередь требованиям ст. 20 
Основного закона, устанавливающей обязан-
ность публичной администрации соблюдать 
право и закон.

Принцип законности является основой кон-
ституционного строя Германии. Особое значе-
ние данный принцип имеет в сфере публичного 
управления. Соблюдение данного принципа – 
важное условие нормального и эффективного 
функционирования всей системы субъектов пуб-
личного управления.

Развитием (продолжением) принципа закон-
ности являются принципы верховенства закона, 
принцип основанности на законе и принцип свя-
занности законом. 

Принцип верховенства закона является абсо-
лютным, т. е. действует без ограничений и в обя-
зательном порядке для всего управления в целом 
(публично-правового и частноправового) и ука-
зывает на то, что действия органа управления, 
если они лежит в плоскости определенной нор-
мы права, не могут нарушать эту норму. Таким 
образом, все издаваемые акты управления долж-
ны соответствовать вышестоящему статутному 
праву и Основному закону ФРГ. В свою очередь 
административные акты и публично-правовые 
договоры не могут противоречить Конституции 
и действующему законодательству. Кроме того, 
из принципа верховенства закона вытекают тре-
бование применения закона (существующие за-
коны подлежат применению) и запрет отклоне-
ния (от законов нельзя отклоняться).

Наряду с принципами верховенства закона 
и основанности на законе в германском адми-
нистративном праве выделяют также принцип 
связанности с законом, имеющий следующие 
особенности.

В зависимости от степени регламентации дей-
ствий публичной администрации при осущест-
влении своих функций, различают два основных 
вида государственного управления: связанное за-

коном управление и свободное управление, име-
нуемое также административным  усмотрением.

Связанное законом государственное управле-
ние означает, что положениями закона установ-
лено четкое правовое регулирование деятель-
ности органов государственного (публичного) 
управления и у них отсутствует свобода усмот-
рения относительно того, могут ли они осущест-
влять исполнение предписаний правовых норм 
и каким именно образом.

Если административный орган правомочен 
действовать по собственному усмотрению (сво-
бодному усмотрению), то это право он обязан 
осуществлять в соответствии с целью предо-
ставленных полномочий и в границах, установ-
ленных законом [6, c. 153].

Принцип основанности на законе означает, 
что действия органов исполнительной власти, 
должны базироваться на полномочии, предо-
ставленном законом или иным нормативным 
правовым актом. Если такая норма отсутствует, 
то действия публичной власти также неправо-
мерны, как если бы было нарушено требование 
верховенства закона.

ЗАП ФРГ не содержит повторов общеправо-
вых «конституционных» принципов. Собствен-
но процедурные принципы и гарантии закре-
плены в разделе 1 закона, который именуется 
«Принципы производства». Таковыми, напри-
мер, являются:

– принцип исследования и объективного вы-
яснения всех обстоятельств дела (§ 24 ЗАП ФРГ);

– принцип права на заслушивание в ходе ад-
министративных процедур по принятию реше-
ния (§ 28 ЗАП ФРГ); 

– принцип права на ознакомление с материа-
лами дела (§ 29 ЗАП ФРГ); 

– принцип сохранения тайны (§ 30 ЗАП 
ФРГ) и др.

Стадия возбуждения административного про-
изводства (административной процедуры) – это 
обязательный этап, с которого начинается дви-
жение административного дела. Администра-
тивный орган по должному усмотрению при-
нимает решение, будет ли он и когда именно 
осуществлять административное производство 
(лат. ex officio). Это положение не применяется, 
если административный орган в соответствии 
с  законодательством:

– обязан осуществить административное 
производство в силу своих служебных обязанно-
стей либо на основании заявления;
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– вправе осуществить административное 
производство лишь на основании ходатайства, 
и ходатайство не заявлено.

Официальным языком административно-
го производства является немецкий язык. Если 
ходатайства, обращения, справки, докумен-
ты и т. д. представлены в административный ор-
ган на иностранном языке, то указанный орган 
обязан немедленно потребовать предъявления 
перевода. В обоснованных случаях возможно 
потребовать предъявления заверенного перевода 
либо перевода, выполненного официально назна-
ченным или приведенным к присяге переводчи-
ком. Если в соответствии с извещением, ходатай-
ством либо волеизъявлением установлен срок, 
к которому административный орган обязан осу-
ществить определенные действия, то в случае 
подачи указанных документов на иностранном 
языке течение срока начинается с момента пред-
ставления административному органу необходи-
мого перевода (§ 23 ЗАП ФРГ).

Административный орган исследует в силу 
служебных обязанностей все обстоятельства 
дела. Он устанавливает способ и объем необ-
ходимых следственных мероприятий. При этом 
он не связан просьбами о допущении доказа-
тельств либо приведенными доказательствами, 
но обязан в каждом отдельном случае учитывать 
все имеющие значение для дела обстоятельства, 
в том числе и такие, которые говорят в пользу 
участвующих сторон. При этом орган публично-
го управления не вправе отказать в принятии за-
явлений и ходатайств, которые входят в его ком-
петенцию, лишь на том основании, что он 
считает заявление либо ходатайство по данному 
делу недопустимым либо необоснованным (§ 24 
ЗАП ФРГ).

Более того, орган публичного управления 
обязан оказывать содействие в представлении 
объяснений и подаче ходатайств, а также в их ис-
правлении, если они были неправильно поданы 
либо не были поданы по очевидному незнанию 
или недосмотру. При необходимости он инфор-
мирует участников производства об их правах 
и обязанностях в административном производ-
стве, а также разъясняет будущему заявителю 
перед подачей ходатайства, какие сведения и до-
кументы он должен представить и каким обра-
зом процесс может быть ускорен.

Административный орган пользуется в своей 
деятельности теми доказательствами, которые 
по своему усмотрению он считает необходимы-
ми для выяснения фактических обстоятельств 
дела. В частности, он может:

– собирать сведения любого характера;
– заслушивать участников производства,
– допрашивать свидетелей и экспертов либо 

собирать мнения участников производства, экс-
пертов и свидетелей; 

– использовать необходимые документы 
и акты;

– производить осмотр места события.
Участники производства обязаны содейство-

вать выяснению обстоятельств дела. В частно-
сти, они обязаны сообщать известные им факты 
и представлять необходимые доказательства. 
При этом обязанность личной явки либо обя-
занность давать показания, возникает, если она 
специально предусмотрена законодательством. 
Свидетели и эксперты обязаны давать показания 
либо представлять экспертные заключения, если 
это предусмотрено законом.

До издания административного акта, затра-
гивающего права участника производства, это-
му участнику должна быть дана возможность 
высказать свое мнение в отношении фактов, 
существенных для принятия решения. Закон не 
содержит указаний относительно формы заслу-
шивания участников производства, Поэтому за-
слушивание может быть устным, письменным 
или даже по удаленной связи (телефону) (§ 28 
ЗАП ФРГ)9.

Право на заслушивание не является абсолют-
ным. Существует множество исключений, когда 
в праве на заслушивание может быть отказано. 
Так, заслушивание не проводится, если:

– этому противостоит необходимость соблю-
дения публичных интересов;

– этого по обстоятельствам административ-
ного дела не требуется;

– возникает необходимость немедленно при-
нять решение из-за риска затягивания производ-
ства либо исходя из публичных интересов;

– проведение заслушивания может поставить 
под вопрос соблюдение разумного срока, уста-
новленного для принятия решения;

– разногласия с фактическими сведения-
ми, которые участник производства привел 

9 Право на заслушивание не следует путать с правом граждан на то, чтобы быть выслушанным в суде. Последнее 
действует только в судебном процессе, тогда как право на заслушивание в ходе административного производства зависит 
от конкретной ситуации и отвечает только минимальным требованиям проведения процедуры.
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в  ходатайстве или объяснении, не могут быть не 
в его пользу;

– должны быть приняты исполнительные 
меры в административном производстве.

Административный орган обязан предоста-
вить участвующим лицам возможность ознако-
миться с материалами административного про-
изводства, если знание указанных материалов 
требуется для реализации или защиты их прав 
и законных интересов.

Административные органы и должностные 
лица при осуществлении административных 
процедур обязаны в пределах своей компетен-
ции оказывать ведомственную помощь. Таковая 
имеет место в ситуации, когда реализующий про-
цедуру орган управления юридически не может 
самостоятельно совершить необходимое дей-
ствие, нуждается в дополнительных документах 
(сведениях) и т. п.

Любой административный орган может об-
ратиться с просьбой об оказании ведомственной 
помощи прежде всего тогда, когда он:

– по юридическим основаниям не в состо-
янии самостоятельно совершить официальное 
действие;

– по фактическим основаниям не в состоя-
нии самостоятельно совершить официальное 
действие, в частности, если для осуществления 
официального действия отсутствует необходи-
мый персонал либо техническое оснащение;

– для выполнения своих задач нуждается 
в знании фактов, которые ему неизвестны и ко-
торые он не в состоянии установить сам;

– для выполнения своих задач нуждается 
в документах либо иных доказательствах, име-
ющихся у другого административного органа, 
к которому обращена просьба;

– мог бы совершить официальное действие 
лишь со значительно большими затратами, чем 
административный орган, к которому обращена 
просьба.

Примечательно, что к взаимопомощи не от-
носятся ситуации, когда ведомства обязаны со-
вершать те или иные действия в силу закона 
или директивного подчинения (§ 4 ЗАП ФРГ). 

Целью обращения заявителя в то или иное 
ведомство, как правило, является принятие (из-
дание) в отношении данного лица определенно-
го административного решения (акта). Поэтому 

в ЗАП ФРГ нормы о понятии административно-
го акта, его признаках, критериях действитель-
ности и недействительности, основаниях для от-
мены и отзыва занимают центральное место.

Законодательное определение понятия адми-
нистративного акта содержится в § 35 ЗАП ФРГ. 
Согласно его нормам административным актом 
является любое решение, распоряжение либо 
иное властное действие органа управления (адми-
нистративного органа), направленное на урегули-
рование единичного случая в области публичного 
права и имеющее непосредственные правовые 
последствия внешнего характера. Таким образом, 
административным актом в административном 
праве ФРГ регулируется отдельный случай в сфе-
ре публичного права и под ним закон подразуме-
вает индивидуально-правовой акт.

Вместе с тем закон различает админи-
стративный акт и общее распоряжение (нем. 
Allgemeinverfügung). Общее распоряжение также 
является административным актом, однако круг 
его адресатов шире. При этом оно обращено 
к определенному или определяемому общими 
признаками кругу лиц либо касается публич-
но-правовых свойств вещи или пользования ею 
со стороны общества.

Несмотря на отсутствие предписаний, касаю-
щихся формы административного акта, он может 
быть и письменным, и устным, если закон строго 
не предписывает письменную форму (например, 
принятие в гражданство – здесь нужен письмен-
ный документ).

К формам публичного управления относится 
и публично-правовой (административный) до-
говор10. В течение длительного времени вопрос 
о допустимости административных договоров 
между органами исполнительной власти и граж-
данами был спорным. В настоящее время допу-
стимость административного договора в науке 
административного права Германии однозначно 
признана; такие договоры успешно используют-
ся в практике публичного управления [7, c. 47]. 

Правоотношение в области публичного пра-
ва может быть обосновано, изменено либо пре-
кращено по договору, если это не противоречит 
действующему законодательству. В соответ-
ствии с § 54 ЗАП ФРГ административный орган 
может вместо издания административного акта 
заключить публично-правовой договор с  лицом, 

10 Публично-правовой договор отличается от гражданско-правового тем, что его предмет всегда относится к сфере 
пуб личного права, и что договор в целом не может противоречить ни одной публично-правовой норме (принцип законно-
сти). Кроме того, в случае, если этот договор затрагивает права третьих лиц, необходимо заручиться их согласием.
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в отношении которого он в ином случае издал бы 
административный акт. Таким образом, адми-
нистративный договор является альтернативой 
административному акту, одной из возможных 
форм административного действия и орган 
управления вправе по надлежащему усмотре-
нию сам решать, заключать ли ему публично-
правовой договор, и если да, то с кем и какого 
содержания. При заключении договора в любом 
случае действуют общие принципы подготовки 
и издания административного акта (принципы 
административной процедуры) и соответствую-
щие предписания гражданского кодекса.

Публично-правовой договор, в отличие от ад-
министративного акта, должен быть заключен 
в письменной форме (§ 57 ЗАП ФРГ). С точки 
зрения положений Гражданского кодекса это оз-
начает, что текст договора должен быть изложен 
в документе, скрепленном подписями договари-
вающихся сторон.

В практической деятельности различают 
главным образом следующие виды публично-
правовых договоров: 

1) координационно-правовой договор – здесь 
договаривающиеся стороны имеют одинаковый 
правовой статус11; 

2) субординационно-правовой договор – 
о нем идет речь тогда, когда стороны не равны 
и в правовом статусе существует определенная 
субординация (отношения власти-подчинения)12;

3) договор мирового соглашения (согласи-
тельный договор) – характеризуется тем, что 
некоторая неопределенность, оставшаяся, не-
смотря на подробное рассмотрение обстоя-

тельств дела, устраняется посредством взаим-
ных уступок13;

4) договор о взаимном исполнении (дого-
вор обмена) – характеризуется тем, что партнер 
по договору (контрагент) обязывается оказать 
административному органу ответную услугу14. 

Законодателем отдельно названы следующие 
случаи, когда публично-правовой договор явля-
ется ничтожным: 

– если это вытекает из соответствующих по-
ложений Гражданского кодекса;

– если административный акт соответствую-
щего содержания был бы ничтожным;

– если административный акт соответству-
ющего содержания был бы противоправным 
и это было известно сторонам, заключившим 
 договор;

– если условия для заключения администра-
тивного договора в виде мирового соглашения 
отсутствовали и административный акт соответ-
ствующего содержания был бы  противоправным;

– если административный орган обещал ис-
полнить встречное обя зательство, недопустимое 
в соответствии с § 56 ЗАП ФРГ15;

– если ничтожной является даже часть  договора. 
Необходимо отметить, что в соответствии 

с § 43 ЗАП ФРГ любой административный акт 
(правомерный или противоправный) имеет за-
конную силу с момента его объявления указан-
ным лицам, пока он не будет отозван, отменен 
либо его действие не прекращено истечением 
срока или иным способом. При этом он дей-
ствителен в том содержании, в каком был объ-
явлен. Эта так называемая неизменность 

11 Как правило, речь при этом идет о публично-правовых соглашениях между органами административной власти. 
Примером такого соглашения может быть случай, когда две общины заключают целевое соглашение о том, что одна из них 
может пользоваться насосной станцией другой.

12 При этом речь идет обычно о договоре между органом управления, наделенным государственными полномочиями, 
и гражданином.

13 Может быть заключен, если административный орган считает целесообразным заключить мировое соглашение 
для устранения неопределенности. Такой путь является целесообразным особенно тогда, когда расходы на прояснение 
оставшихся вопросов были бы несоразмерно велики.

14 Может быть заключен, если указанное встречное обязательство, соответствующее определенной цели, оговоре-
но в договоре и необходимо административному органу для выполнения его публичных задач. Встречное обязательство 
должно быть соразмерно общим обстоятельствам и находиться в фактической связи с исполнением административным 
органом обязательств по договору. При этом административному органу запрещается ставить выполнение своих обще-
ственных функций в зависимость от оказания ответных услуг экономического характера, не имеющих отношения к суще-
ству вопроса (запрет на заключение «договора с нагрузкой»).

15 Параграф 56 ЗАП ФРГ гласит, что публично-правовой договор, в соответствии с которым контрагент административ-
ного органа берет на себя исполнение встречного обязательства, может быть заключен, если указанное встречное обязатель-
ство, соответствующее определенной цели, оговорено в договоре и необходимо административному органу для выполнения 
его публичных задач. Встречное обязательство должно быть соразмерно общим обстоятельствам и находиться в фактической 
связи с исполнением административным органом обязательств по договору. Если к административному органу предъявля-
ется требование о предоставлении исполнения, то предметом соглашения может быть лишь такое встречное обязательство, 
которое в случае издания административного акта может составить содержание дополнительного  распоряжения.
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 административного акта является привилегией 
органов административной власти, которую го-
сударство предоставляет им для осуществления 
действий по своему поручению и обозначает 
только то, что государственные распоряжения 
должны выполняться в любом случае. Исключе-
нием является ничтожность административного 
акта. К ней германский законодатель относит:

– невозможность установления админи-
стративного органа, принявшего письменный 
или электронный административный акт;

– несоблюдение специальной процедуры 
вручения письменного или электронного адми-
нистративного акта (когда такая специальная 
процедура прямо предусмотрена законодатель-
ством);

– нарушение правил о территориальной ком-
петенции («по вопросам, связанным с недвижи-
мым имуществом либо касающимся местного 
права или правоотношения»);

– невозможность фактического исполнения;
– юридическая невозможность исполнения 

(«требует совершения противоправного деяния, 
которое является уголовно наказуемым либо на-
казывается денежным штрафом»);

– «нарушение добрых нравов»16;
– нарушение правил о территориальной ком-

петенции;
– участие в процедуре пристрастного лица;
– нарушение иными административными ор-

ганами, должностными лицами правил о содей-
ствии в принятии административного акта (§ 43, 
44 ЗАП ФРГ).

Административный акт, чтобы считаться дей-
ствительным, должен быть объявлен его адре-
сатам. Письменный административный акт, ко-
торый пересылается почтой в пределах страны, 
считается объявленным на третий день с момен-
та его передачи на почту. Административный 
акт, передаваемый в электронной форме в пре-
делах страны или за границу, считается объяв-

ленным на третий день с момента его отправки. 
Если административный акт не поступил либо 
поступил адресату позднее, административный 
орган обязан подтвердить факт доставки адми-
нистративного акта.

Административный акт может быть объяв-
лен публично. Публичная доставка означает, что 
административный орган извещает адресатов 
о документе публичным объявлением, т. е. под-
лежащий доставке документ вместо вручения 
объявляется в учреждении либо публикуется 
в местных или региональных газетах и журна-
лах. Публичная доставка допускается лишь в том 
случае, если место пребывания получателя неиз-
вестно либо доставку невозможно произвести17.

Здесь необходимо отметить, что любые под-
готовительные действия в ходе администра-
тивного производства, которые нужны органу 
управления для рассмотрения объекта регули-
рования (например, просьба о представлении 
дополнительных документов), а также указание 
на правовые последствия, предусмотренные за-
конодательных актов или повторяющие уже из-
данный административный акт, не являются ад-
министративными актами.

администратиВно-ПраВоВая Защита  
ПраВ граждан

Лицо, которое считает, что его права наруше-
ны административным актом, имеет следующие 
возможности административно-правовой защи-
ты своих прав18:

– обжаловать (подать возражение) изданный 
административный акт (обжалование акта в ад-
министративном порядке);

– подать иск в соответствующий администра-
тивный суд;

– прибегнуть к временной (предварительной) 
правовой судебной защите. 

Подача возражения выполняет следующие 
три функции:

16 Понятие «добрые нравы» (gute Sitten) относится к числу так называемых неопределенных правовых категорий. 
Эти понятия в силу своей неопределенности не только позволяют административным органам принимать по своему 
 усмотрению, но и толковать те или иные акты на основе субъективных мнений, что влечет за собой различия в подходах 
к одним и тем же явлениям и делает невозможным единообразное применение правовых норм (подробнее см.: Админи-
стративное право зарубежных стран : учеб. пособие / под ред. А. Н. Козырина. М. : Спарк, 1996. С. 125–126).

17 Административно-процессуальное право Германии = Verwaltungsrechtsschutz in Deutschland: Закон об администра-
тивном производстве; Закон об административных судах; Закон об административных расходах; Закон о доставке ад-
министративных решений / пер. с нем. ; введ., сост. В. Бергман. 2-е изд., перераб. М. : Инфотропик Медиа ; Берлин : 
Инфотропик Медиа, 2013. С. 196–198.

18 Существуют и такие виды контроля органа управления, как внутренний контроль, осуществляемый руководством 
администрации, и жалоба в порядке служебного надзора, которые не связаны с предварительной правовой защитой, в це-
лом не могут обеспечить защиту субъективных прав, являясь, по «народному» мнению, не только произвольными по фор-
ме, бессрочными, но и бесполезными.
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1) для гражданина сохраняется возможность 
дальнейшей правовой защиты, так как законом 
предусмотрено, что подаче иска об отмене ад-
министративного акта в суд обязательно пред-
шествует процедура обжалования этого акта 
в самих государственных органах, а также, 
как правило, при своевременной подаче проте-
ста исполнение административного акта откла-
дывается на срок рассмотрения возражения;

2) администрация получает возможность 
для самоконтроля и перепроверки принятого реше-
ния на предмет его законности и  обоснованности;

3) облегчается работа судов (эффект разгруз-
ки судов).

Обжалование акта органа публичного управ-
ления как мера административно-правовой за-
щиты регулируется не ЗАП ФРГ, а Законом 
Германии от 21 января 1960 г. «Об администра-
тивных судах»19 (далее – ЗАС ФРГ) и заключает-
ся в подаче возражения (жалобы) в течение од-
ного месяца после того, как административный 
акт стал известен лицу, в отношении которого он 
был вынесен, или в течение одного года – при от-
сутствии указания о порядке обжалования (§ 68 
ЗАС ФРГ). 

Правом обжалования и обращения с иском 
в административный суд обладает лишь лицо, 
права которого нарушены изданным админи-
стративным актом. Таким образом, исключает-
ся подача так называемых «популярных исков». 
Для подачи искового заявления достаточно, 
 чтобы факт нарушения субъективных прав лица 
вытекал из содержания направленного им в суд 
иска.

При рассмотрении возражения вышестоящий 
орган проверяет не только законность админи-
стративного акта, в отличие от административ-
ного суда, но и целесообразность его издания. 
В случае удовлетворения ходатайства вышесто-
ящий орган отменяет административный акт 
либо вносит в него соответствующие изменения. 

В противном случае ходатайство отклоняется. 
Обжалование акта в административном порядке 
исключается, если он был издан высшим феде-
ральным административным ведомством либо 
высшим земельным органом20. 

Если административный орган, издавший акт, 
не устраняет содержащиеся в жалобе недостат-
ки, то вышестоящий орган издает постановление 
по жалобе. Орган, издавший административный 
акт, в виде исключения может сам рассмотреть 
жалобу в случае, если вышестоящим органом 
является высший федеральный или земельный 
орган (§ 73 ЗАС ФРГ).

Германский законодатель предусмотрел 
предельный трехмесячный срок для ответа 
на поданное возражение. Если администрация 
не укладывается в этот срок, то она обязана сооб-
щить об этом с обоснованием причин задержки. 
Если этого не происходит, то заинтересованное 
лицо имеет право подать иск на бездеятельность 
административного органа в соответствии с § 75 
ЗАС ФРГ21.

В отношении административного акта, ко-
торый был издан, закон предусматривает воз-
можность временной правовой защиты, чтобы 
воспрепятствовать исполнению правового акта, 
несмотря на то, что он является действитель-
ным. Такая защита предоставляется по заявле-
нию лица, считающего, что его интересы нару-
шены, поданному в суд.

Необходимо отметить, что нормы Федераль-
ного закона об административном производстве 
предусматривают возможность отмены процеду-
ры обжалования (подачи жалобы в администра-
тивный орган) в случае принятия соответствую-
щего федерального или земельного закона (§ 68 
ЗАП ФРГ). Такие земли Германии, как Бавария, 
Нижняя Саксония и Северный Рейн-Вестфалия 
воспользовались данным правом и отменили 
производство предварительной защиты по мно-
гим административным искам. Таким образом, 

19 Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. März 1991, die zuletzt durch Artikel 3a des Ge-
setzes vom 16. Juli 2021 geändert worden ist // BGBl. I S. 686 ; BGBl. I S. 3026.

20 Например, признание иностранных дипломов об образовании относится к ведению земель. Если лицу будет отказа-
но в признании, то он может обратиться с иском в административный суд.

21 Если по возражению либо по ходатайству об издании административного акта постановление в разумный срок 
не было принято без достаточных на то оснований, то допускается подача иска в суд. Иск не может быть подан до истече-
ния трех месяцев с момента заявления возражения либо ходатайства об издании административного акта, кроме случаев, 
когда в связи с особыми обстоятельствами дела рекомендуется более короткий срок. Если имеется уважительная причина, 
по которой постановление по возражению еще не принято либо предложенный административный акт еще не издан, суд 
может приостановить производство по делу на установленный им срок, который в дальнейшем может быть продлен. Если 
в течение установленного судом срока возражение будет удовлетворено либо будет издан административный акт, дело 
объявляется разрешенным по существу.
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Административное право, административный процесс
лица, проживающие на территории данных зе-
мель, при получении административного акта 
и несогласии с ним могут напрямую обращать-
ся в предусмотренные законом сроки в админи-
стративный суд. Внесение данных изменений 
в действующее административно-процессуаль-
ное законодательство было мотивировано тем, 
что граждане смогут быстрее добиться защиты 
своих прав. По мнению земельного законодате-
ля, предварительное обжалование превратилось 
в формальность, несмотря на то, что правовой 
спор (административная жалоба) рассматрива-
ется в вышестоящих инстанциях. Кроме того, 
посредством внесенных изменений уменьшится 
бюрократия, граждане сэкономят деньги и время 
при конфликтах с администрацией; уменьшат-
ся затраты на деятельность административного 
органа и, соответственно, будут сэкономлены 
 налоги.

Конституция Германии гарантирует не только 
формальное право на обращение в суд, но и ре-
альные притязания на эффективный судебный 
контроль. Поскольку исполнительная власть 
в соответствии с Конституцией при осущест-
влении своей деятельности связана правом 
и законом, ее действия подлежат судебному 
 контролю22.

Первые два предложения абз. 4 ст. 19 Основ-
ного закона ФРГ, которые являются «короной 
правового государства», гласят: «Если права ка-
кого-либо лица нарушены публичной властью, 
ему предоставляется возможность обратиться 
в суд. Поскольку не установлена иная подсуд-
ность, то используется обращение в суд общей 
юрисдикции»23.

Данное конституционно-правовое положение 
играет ключевую роль в оформлении судебно-
го контроля за государственным управлением. 

Из него, прежде всего, вытекают два требова-
ния: во-первых, отсутствие пробелов в области 
защиты прав и, во-вторых, эффективность су-
дебной защиты. Отсутствие пробелов в области 
защиты прав основано, в свою очередь, на двух 
детерминантах: во-первых, защита должна осу-
ществляться против акта «публичной власти», 
во-вторых, ищущий защиты должен доказать 
факт нарушения своих прав [8, c. 287].

Заключение

Реализация прав и свобод человека и гражда-
нина в Германии зависит от неукоснительного со-
блюдения законов и иных нормативных правовых 
актов многочисленными субъектами пуб личного 
управления. Последние, реализуя свои задачи 
и функции, обязанности и права, осуществля-
ют правовую деятельность: принимают общие 
и индивидуальные акты управления, т. е. регули-
руют широкий круг общественных отношений, 
затрагивающих права, свободы и законные инте-
ресы физических и юридических лиц. Поэтому 
важно, чтобы эти акты соответствовали закону, 
иерархии законодательства, а организационная 
деятельность субъектов управления осуществля-
лась в соответствии с требованиями законности.

Немецкий опыт в сфере правового регулиро-
вания административно-процессуальной дея-
тельности заслуживает самого пристального 
изучения и частично может быть использован в за-
конодательстве Российской Федерации. Отсут-
ствие Закона об административных процеду рах 
является негативным показателем современной 
российской административно- правовой системы. 
Принятие такого закона, очевидно, и станет за-
вершающим этапом работы по формированию 
современного российского административно- 
процессуального  законодательства.

22 В административно-правовой литературе Германии отмечается, что установление ответственности органов управ-
ления и государства за свои действия (действия должностных лиц публичных учреждений) связывается с фактом осущест-
вления ими именно публичных, властных функций (hoheitliche Verwaltung). За действия учреждений, лишенных властных, 
публичных функций (nicht hoheitliche Verwaltung), государство не может нести ответственность. Органы администрации 
могут выступать в этой роли в гражданском обороте при приобретении имущества, как собственник, конкурирующий 
с частной фирмой, при распоряжении имуществом от имени государства и т. п. Отличительный признак органа управле-
ния, выполняющего «публичные функции», состоит в том, что он выполняет их «как свою основную обязанность» (под-
робнее см.: Jung J. Die Zweispurigkeit des öffentlichen Dienstes. Berlin, 1971)

23 Конституции зарубежных государств : учеб. пособие. М., 1996. С. 162.
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