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ВВЕДЕНИЕ

Обращение к исследованию проблем защиты прав чело
века в сфере исполнительной власти обусловлено тем обсто
ятельством, что в России и иных государствах Центральной и 
Восточной Европы в рамках продолжающихся с 90-х гг. XX в. 
государственно-правовых реформ реализуется политика, 
направленная на реализацию принципа правового государ
ства. Императивом данной политики является провозглаше
ние аксиологического предпочтения человека, его прав и сво
бод, а их признания, соблюдения и защиты -  непреложными 
обязанностями государства. Конституционное закрепление 
данных постулатов обусловливает необходимость учрежде
ния системы государственных гарантий обеспечения и защи
ты конституционных прав и свобод человека и гражданина, 
включая систему действенных юридических механизмов пре
дупреждения и пресечения нарушений прав и свобод челове
ка и гражданина, а также восстановления нарушенных прав.

Другим направлением государственно-правовых реформ в 
Российской Федерации и иных государствах Центральной и Во
сточной Европы является реализация закрепленного в их кон
ституциях принципа социального государства, что предполага
ет смещение «вектора» государственных функций, исходя из 
задачи обеспечения достойной жизни человека посредством 
осуществления социально-ориентированной политики. Это по
мимо прочего выражается в реализации государственных про
грамм социальной помощи, использования налоговых меха
низмов, прямых социальных дотаций и иных инструментов в 
целях аккумуляции и перераспределения ресурсов. Это, в свою 
очередь, с неизбежностью приводит к усложнению функций ор
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ганов исполнительной власти, а также к возрастанию их влия
ния в механизмах государственной власти рассматриваемой 
группы государств. Одновременно увеличиваются риски ущем
ления прав и свобод человека и гражданина в деятельности ор
ганов исполнительной власти, которые наиболее разветвлены 
и максимально приближены к населению.

Поскольку одним из критериев эффективности государ
ственной политики является обеспечение наиболее полной 
реализации прав и свобод человека и гражданина в деятель
ности государства, а наибольшая нагрузка в этой сфере па
дает именно на исполнительную власть в силу ее организа
ционной специфики и ресурсных возможностей, в России и 
иных странах Центральной и Восточной Европы в конце XX -  
начале XXI вв. были учреждены новые механизмы восстанов
ления прав и свобод человека и гражданина, нарушенных 
решениями или действиями (бездействием) органов исполни
тельной власти, а также совершенствование и активизация 
деятельности «традиционных» правозащитных институтов в 
сфере исполнительной власти.

Следует заметить, что в ряде государств Центральной и 
Восточной Европы уже имеется богатый опыт функциониро
вания отдельных механизмов защиты прав и свобод человека 
и гражданина от нарушений их органами исполнительной 
власти. Так, в Венгрии, Польше, Словакии, Чехии институцио
нальные гарантии защиты прав и свобод человека и гражда
нина в сфере исполнительной власти действуют с конца 50-х 
-  начала 60-х гг. XX в.1 В Российской Федерации и других гос
ударствах Центральной и Восточной Европы также накоплен

1 Они установлены, например, Законом Венгерской Республики No IV/1957 «Об админи
стративных процедурах», Административный кодексом Польской Республики 1960 г.
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определенный опыт функционирования омбудсманов и иных 
специализированных механизмов защиты прав и свобод че
ловека и гражданина в сфере исполнительной власти. Таким 
образом, к настоящему времени назрела необходимость под
ведения некоторых итогов защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти в названной 
группе стран, а также изучения тенденций их развития.

Осуществлению этого способствуют научные разработки 
российских и зарубежных авторов. Наиболее исследованным 
можно признать сегмент конституционной системы защиты 
прав и свобод человека и гражданина, а также ее институцио
нальных элементов. Весомый вклад в данную сферу юриди
ческих знаний внесли видные российские ученые -  М.И. Аб
дуллаев, Ю.Е. Аврутин, Н.С. Бондарь, Г.Н. Комкова, 
И.А. Ледях, Е.А. Лукашева, Г.В. Мальцев, Т.Д. Матвеева, 
Н.И. Матузов, О.О. Миронов, А.С. Мордовец, И.В. Ростовщи
ков, М.С. Саликов, А.В. Стремоухов, Е.Е. Тонкое, Б.С. Эбзеев 
Л.С. Явич и др.

Проблемы защиты прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти в Российской Федерации бы
ли предметом исследования Н.Ю. Хаманевой, вопросы су
дебной защиты рассматривались также в научных трудах 
Е.В. Абросимовой, Г.В. Атаманчука, Д.Н. Бахраха, А.И. Из
майлова, В.А. Лория, Е.Б. Лупарева, Н.Г. Салищевой, 
Ю.Н. Старилова, Ю.А. Тихомирова, Д.М. Чечота. Изучением 
института омбудсмана и реализации его полномочий в сфере 
исполнительной власти в Российской Федерации и ряде зару
бежных стран занимались такие ученые, как А.С. Автоно
мов, В.В. Бойцова, Л.В. Бойцова, И.С. Власов, О.В. Воробь
ев, В.А. Карташкин, Н.М. Касаткина, В.А. Маклаков, А.В. Но
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виков, А.Е. Новикова, А.Н. Соколов, А.Ю. Сунгуров, 
К.Б. Трумпель, др.

Значительный вклад в изучение проблем защиты прав и 
свобод человека и гражданина в отдельных государствах 
Центральной и Восточной Европы внесли зарубежные иссле
дователи, в том числе: Б. Бауриг, И. Бижъяк, Д. Галлиган, 
Г. Галмаи, Е. Лентовска, X. Люббердинк, Д. Малова, А. Мун- 
каши, О.Ф. Скакун, В. Раш, Е. Старосьцяк, Р. Уитц, В. Цепл,
Э. Цоллер, А. Шайо, И. Шольом, Зд. Чешейко-Сохацки и др.

Вместе с тем, комплексное сравнительно-правовое ис
следование проблем защиты основных прав и свобод челове
ка и гражданина в сфере исполнительной власти Российской 
Федерации и государств Центральной и Восточной Европы, 
представляет собой одно из слабо разработанных направле
ний в отечественной юридической науке. Восполнению нали
чествующих пробелов и служит данная монография.

В ней на основе сравнительно-правового анализа защи
ты основных прав и свобод человека и гражданина в сфере 
исполнительной власти Российской Федерации и государств 
Центральной и Восточной Европы, представлены общие и 
особенные характеристики отдельных институтов защиты 
прав и свобод человека и гражданина, выявлены тенденции 
их развития в контексте мирового опыта деятельности нацио
нальных систем государственной защиты прав и свобод че
ловека. Помимо этого уточнены место и роль органов испол
нительной власти Российской Федерации и государств Цен
тральной и Восточной Европы в механизме реализации ос
новных прав и свобод человека и гражданина, рассмотрены 
конституционные основы их защиты в сфере исполнительной 
власти, выявлены общие тенденции их конкретизации в зако
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нодательстве данных государств, представлена система госу- 
дарственно-правовых институтов такой защиты, выявлены 
общие и особенные тенденции в ее развитии.

В работе также уделено внимание специфике парла
ментского контроля за соблюдением прав и свобод человека 
и гражданина в деятельности органов исполнительной власти 
Российской Федерации и государств Центральной и Восточ
ной Европы, рассмотрены особенности их защиты со стороны 
органов исполнительной и судебной власти, а также предло
жены пути использования опыта защиты прав и свобод чело
века и гражданина в сфере исполнительной власти госу
дарств Центральной и Восточной Европы для совершенство
вания правозащитного законодательства России.

Особенностью данной монографии является широкий 
круг анализируемых конституционных актов государств Цен
тральной и Восточной Европы (Беларуси, Болгарии, Венгрии, 
Латвии, Литвы, Македонии, Молдовы, Польши, Российской 
Федерации, Румынии, Словакии, Словении, Украины, Чехии, 
Эстонии); законодательных актов, закрепляющих статус, ор
ганизацию и порядок функционирования органов законода
тельной, исполнительной и судебной власти, а также специа
лизированных правозащитных институтов в данных государ
ствах.

При подготовке исследования были использованы меж
дународные акты по правам человека универсального и ре
гионального уровней: Всеобщая декларация прав человека 
1948 г., Международный пакт о гражданских и политических 
правах 1966 г., Международный пакт об экономических, со
циальных и культурных правах 1966 г., Конвенция о защите
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прав человека и основных свобод 1950 г., Европейская соци
альная хартия 1961 г.

В работе также проанализированы правовые позиции 
Конституционного Суда Российской Федерации, органов кон
ституционного контроля государств Центральной и Восточ
ной Европы, связанных с защитой прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти; итоговые реше
ния судебных органов государств Центральной и Восточной 
Европы; статистические и аналитические материалы о дея
тельности омбудсманов государств Центральной и Восточной 
Европы по вопросам защиты основных прав и свобод челове
ка и гражданина в сфере исполнительной власти.

Авторы монографии полагают, что содержащиеся в ней 
теоретические выводы могут быть положены в основу совер
шенствования законодательства Российской Федерации, за
крепляющего модель организации системы государственной 
защиты прав и свобод человека и гражданина в сфере испол
нительной власти, а также форм и методов ее функциониро
вания. Результаты исследования могут быть использованы 
при дальнейшей научной разработке проблем защиты прав и 
свобод человека и гражданина в Российской Федерации и за 
рубежом.

Монографическое исследование предпринято с надеж
дой поспособствовать не только для углубления понимания 
сущности правового государства сквозь призму прав и свобод 
человека и гражданина, но и приближения состояния их ре
альной защищенности в деятельности органов исполнитель
ной власти России.
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ГЛАВА I. ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ И КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ 
ЗАЩИТЫ ПРАВ И СВОБОД ЧЕЛОВЕКА И ГРАЖДАНИНА 

В СФЕРЕ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ 
ГОСУДАРСТВ ЦЕНТРАЛЬНОЙ И ВОСТОЧНОЙ ЕВРОПЫ

§ 1. Органы исполнительной власти в механизме реализации 
основных прав и свобод человека и гражданина в государствах 

Центральной и Восточной Европы

Важнейшая роль в обеспечении основных прав и свобод 
человека и гражданина принадлежит государству и праву. 
Как правило, конституции государств Центральной и Восточ
ной Европы в основах конституционного строя закрепляют 
обязанность государства признавать, соблюдать и защищать 
основные права и свободы человека и гражданина (ч. 2 § 8 
Конституции Венгерской Республики от 18 августа 1949 г.1, 
ст. 2 Конституции Российской Федерации от 12 декабря 1993 г.2, 
ч. 1 ст. 5 Конституции Республики Словении от 23 ноября 
1993 г.3, ст. 2 Конституции Чешской Республики от 16 декаб
ря 1991 г.4, ст. 3 Конституции Украины от 28 июня 1996 г.5) 
либо закрепляют обязанность государственной власти «слу
жить людям» (ч. 3 ст. 5 Конституции Литовской Республики от 
25 октября 1992 г.6) или всем гражданам (ч. 2 ст. 2 Конститу
ции Чешской Республики от 16 декабря 1991 г.).

1 Конституция Венгерской Республики от 18 августа 1949 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 445-457.
2 Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. (с учетом поправок, внесенных 
Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. № 6-ФКЗ, от 30 декабря 
2008 г. № 7-ФКЗ) // Собрание законодательства РФ. 2009. № 4. Ст. 445.
3 Конституция Республики Словения от 23 декабря 1993 г.// Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 155-189.
4 Конституция Чешской Республики от 16 декабря 1992 г. // Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 435-451.
5 Конституция Украины от 28 июня 1996 г. // Конституции государств Европы. В 3 т. / Под 
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 356-370.
6 Конституция Литовской Республики от 25 октября 1992 г. // Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 332-362.
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В.Е. Чиркин, указывает, что конституции зарубежные 
государств, также как и Конституция России 1993 г., преду
сматривают разные способы осуществления основных прав. 
При явочном порядке для осуществления предусмотрен ньих 
конституцией прав не нужно никаких дополнительных обра
щений к органам государства, можно непосредственно про
водить собрание в закрытом помещении или опубликовать 
статью с критикой деятельности правительства. Регистрация 
в некоторых случаях при осуществлении явочного порядка 
использования конституционных прав носит по существу тех
нический характер. Заявительный порядок предполагает за
благовременную, в предусмотренный законом срок, инфор
мацию государственных, органов, а иногда предприятий, ор
ганизаций, собственников (например, при забастовке) о 
намерении осуществить то или иное конституционное право. 
Несоблюдение этого условия влечет признание данной ак
ции незаконной со всеми вытекающими отсюда последстви
ями. Для некоторых конституционных прав установлен раз
решительный порядок. Они могут осуществляться только по
сле получения разрешения от соответствукщих органов гос
ударства или местного самоуправления. Подобные примеры 
уже приводились в связи с правом на уличные демонстра
ции. Регистрационный порядок предполагает, что осуществ- 
ление конституционного права возможно только после реги
страции. Режим судебных санкций применяется при явочном 
порядке. Своим конституционным правом можно воспользо
ваться свободно, но при злоупотреблении им, при нарушении 
закона наступает судебная ответственность1.

1 См.: Чиркин В.Е. Глава 4 Конституционно-правовой статус личности // Сравнительное 
конституционное право / Под общ. ред. В.Е. Чиркина. М., 2002. С. 166-167.

11



Особенность реализации конституционных прав и сво
бод заключается в том, что субъект постоянно должен поль
зоваться правами и свободами, например, жизнью, здоро
вьем, свободой, то есть благами, неотъемлемыми от него. 
Ему, как правило, не надо предпринимать активных усилий 
для достижения результатов, предусмотренных нормами 
конституции и международных договоров о правах и свобо
дах, поскольку их осуществление выражается в определен
ном фактическом состоянии субъекта, который непрерывно 
пользуется благами, в виде прав и свобод и при этом само 
это пользование прямо не связано с действием или бездей
ствием1. Именно таким способом конституционные права и 
свободы реализуются гражданами в общих правоотношениях 
между ними и государством.

Однако, зачастую, для реализации провозглашенных в 
конституции прав и свобод человека и гражданина требуется 
определенное содействие со стороны государства в целом, а 
также его органов. Конституции государств Центральной и 
Восточной Европы в различных формах закрепляют обязан
ность государства содействовать претворению в жизнь ос
новных прав и свобод человека и гражданина. Так, в ряде 
конституций государств Центральной и Восточной Европы 
Конституции содержатся положения о том, что государство 
гарантирует права человека и гражданина, устанавливая 
специальные гарантии таких основополагающих конституци
онных прав как право на жизнь и достоинство (ч. 2 ст. 4 Кон
ституции Республики Болгарии от 12 июня 1991 г.2; ч. 3 ст. 1

1 См.: Рудинский Ф.М. Личность и социалистическая законность. Волгоград, 1976. С. 49.
Конституция Республики Болгарии от 12 июня 1991 г. // Конституции государств Европы. 

В Зт. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 381-434.
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Конституции Румынии от 21 ноября 1991 г.1; ст. 3 Конститу
ции Республики Хорватия от 22 декабря 1993 г.2), либо про
возглашать обеспечение основных прав и свобод человека и 
гражданина в качестве целей государства (преамбула и ч. 1 
ст. 2 Конституции Республики Беларусь от 24 ноября 1996 г.3, 
преамбула Конституции Республики Македонии от 17 ноября 
1991 г.4, преамбула и ч. 3 ст. 1 Конституции Республики Мол
дова от 29 июля 1994 г.5, преамбула Конституции Польской 
Республики от 2 апреля 1997 г.6).

Наличие конституционных норм, закрепляющих права и 
свободы человека и гражданина, а также обязанности госу
дарства обеспечить беспрепятственное пользование этими 
правами и свободами, вовсе не означает, что каждому граж
данину автоматически гарантируется их реализация. Для 
этого требуется не только конституционное провозглашение 
прав и свобод человека и гражданина, но и их материализа
ция - действительное получение того блага, которое состав
ляет содержание данного права, т.е. его реализация. Так, в 
свое время Л.С. Явич писал: «право ничто, если его положе
ния не находят своей реализации в деятельности людей и их 
организаций, в общественных отношениях. ... Нельзя понять

1 Конституция Румынии от 21 ноября 1991 г. // Конституции государств Европы. В 3 т. /  Под
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 81-127.
2 Конституция Республики Хорватия от 22 декабря 1990 г. // Конституции государств Евро
пы. В Зт. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 435-476.
3 Конституция Республики Беларусь от 24 ноября 1996 г. // Конституции государств Евро
пы. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 13-36.
4 Конституция Республики Македонии от 17 ноября 1991 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 105-113.
5 Конституция Республики Молдова от 29 июля 1994 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 548-576.
6 Конституция Польской Республики от 2 апреля 1997 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 686-732.
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право, если отвлечься от механизма его реализации в жизни 
общества»1.

В юридической литературе реализация прав и свобод 
человека и гражданина рассматривается как регламентиро
ванный правовыми нормами процесс, обеспечивающий каж
дому те материальные и духовные блага, которые лежат в 
основе принадлежащих ему субъективных прав, а также за
щиту этих прав от любых посягательств. Как конечный ре
зультат она означает достижение полного соответствия меж
ду требованиями норм и суммой фактически последовавших 
действий2.

Реализация конституционных прав и свобод человека и 
гражданина носит достаточно сложный характер и имеет 
определенную структуру. Совокупность средств, обеспечи
вающих реализацию основных прав, их применение и дей
ствие составляют особый механизм перевода общих предпи
саний в индивидуальное поведение субъектов права, под ко
торым понимается способ осуществления прав и свобод, то 
есть особым образом согласованные правомерные положи
тельные действия человека и гражданина, всех обязанных и 
иных субъектов права, а также условия и факторы, влияю
щие на этот процесс. Вопрос о структуре механизма реали
зации прав граждан в юридической науке является дискусси
онным. Так, иногда называют три составные части этого ме
ханизма: 1) обеспечение, являющееся предпосылкой осу
ществления прав граждан, 2) непосредственная реализация 
-  фактическое претворение этих прав в жизнь; 3) зашита,

1 См.: Явич Л.С. Общая теория права. Л., 1971. С. 201.
2 См.: Лазарев В.В. Применение советского права. Казань, 1972. С. 6.
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вступающая в действие при нарушении прав и направленный 
на их восстановление1.

Требует уточнения понятие «обеспечение», которое по
лучило различное толкование в научной литературе.
А.С. Мордовец рассматривает обеспечение прав и свобод 
человека и гражданина как особый социально-юридический 
механизм2. При этом «обеспечение» включает в себя всю си
стему политических, экономических, социальных, духовных, 
правовых и иных мер и условий, направленных на наиболее 
полное пользование человеком и гражданином социальными 
благами3. А.В. Стремоухов полагает, что главной целью 
функционирования социально-юридического механизма 
обеспечения основных прав и свобод является создание че
ловеку и гражданину как носителю основных прав и свобод 
фактической возможности пользоваться указанными права
ми, удовлетворять законные интересы4.

Больше других в юридической науке встречается опре
деление обеспечения прав и свобод человека и гражданина, 
данное Н.В. Витруком. «Под обеспечением конституционных 
прав и свобод, -  пишет он, -  понимается система их гаранти
рования, т.е. система общих условий и специальных (юриди
ческих) средств, которые обеспечивают их правомерную ре
ализацию, а в необходимых случаях их охрану»5. И.В. Ро

1 См.: Пучкова М.В. Нормативные акты Совета Министров союзной республики в меха
низме реализации конституционных прав граждан // Советское государство и право. 1985. 
№3. С. 123.
2 См.: Мордовец А.С. Проблема эффективности социально-юридического механизма 
обеспечения прав человека и гражданина II Известия Вузов: Правоведение. 1996. № 4. 
С. 15-16.
3 См., например: Григорян Л.А. Конституция СССР - правовая основа организации и дея
тельности органов внутренних дел И Конституционно-правовые основы организации и де
ятельности органов внутренних дел. М, 1982. С.13-14.

См.: Стремоухов А.В. Правовая защита человека. СПб., 2007. С. 156.
Витрук Н.В. Социально-правовой механизм реализации конституционных прав и свобод 

граждан // Конституционный статус личности в СССР. М., 1980. С 195-196.
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стовщиков считает, что обеспечение прав и свобод личности 
в широком понимании есть создание наиболее благоприят
ных условий для их эффективной реализации1. В.Н. Бутылин 
определяет обеспечение конституционных прав и свобод 
граждан как создание государством и его органами условий и 
предоставлении возможностей для их реализации2.

Назначение гарантий состоит в том, что они призваны 
обеспечить такую возможно более благоприятную обстанов
ку, в атмосфере которой записанные в конституциях и зако
нах юридический статус личности и, особенно, ее права и 
свободы становились бы фактическим положением каждого 
отдельного человека и гражданина. Л.Д. Воеводин справед
ливо писал, что гарантии, таким образом, служат тем 
«надежным мостиком, который обеспечивает необходимый в 
основах правового статуса личности переход от общего к 
частному, от прокламируемой в законе возможности к дей
ствительности. ... Во всех предшествующих гарантиям эле
ментах основ правового статуса личности последняя пред
стает как идеальная модель, в соответствии с которой долж
но формироваться юридическое и фактическое положение 
конкретного лица; для этого процесса нужны благоприятные 
условия, необходимы эффективные средства»3.

В.Е. Чиркин указывает, что в современной конституци
онной доктрине основной социально-экономической гаранти
ей прав граждан считается обладание собственностью, что 
дает возможность человеку независимо осуществлять свои

1 Ростовщиков И.В. Обеспечение прав и свобод личности в СССР. Саратов, 1988. С. 195- 
196.
2 См.: Бутылин В.Н., Гэнчаров И.В., Барбин В.В. Обеспечение прав и свобод человека и 
гражданина в деятельности органов внутренних дел (организационно-правовые аспекты). 
М., 2007. С. 211.
3 См.: Воеводин Л.Д. Юридический статус личности в России. М., 1997. С. 250.
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права, свободу выбора занятий; существование социального 
государства; все более массовый характер «среднего клас
са». Политические гарантии прав связываются с различными 
формами осуществления власти народа, особенно со сво
бодными и регулярными выборами, проведением референ
думов, разделением властей, многопартийностью, свободой 
оппозиции, с участием граждан в управлении. Важнейшей 
юридической гарантией является существование правового 
государства. В странах рыночной экономики (в том числе со
циально ориентированной), хотя в них есть детальное зако
нодательство о медицине, муниципальном строительстве 
жилья, образовании и т.д., экономическим и политическим 
гарантиям в конституционном праве уделяется мало внима
ния, акцент делается на детально разрабатываемых юриди
ческих гарантиях1. Одной из действенных юридических га
рантий конституционных прав и свобод является конкретиза
ция конституционных норм в текущем законодательстве и 
подзаконных актах. Поскольку конституционные нормы о 
правах и свободах человека и гражданина носят весьма 
обобщенный характер, то для их наиболее полной реализа
ции требуется их конкретизация в текущем отраслевом зако
нодательстве. Для реализации конституционных прав и сво
бод человека и гражданина необходимо законодательное 
определение порядка такой реализации, т.е. необходимо 
установить юридическую форму реализации прав и свобод. 
Она состоит в определенном (как правило, закрепленном 
нормами права) порядке использования ими своих прав и ис
полнения юридических обязанностей.

1 См.: Чиркин В.Е. Глава 4 Конституционно-правовой статус личности // Сравнительное 
конституционное право / Отв. ред. В.Е. Чиркин. М., 2002. С. 166.
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Анализ конституционных актов государств Центральной 
и Восточной Европы показывает, что во всех них содержатся 
указания на то, что порядок и формы реализации основных 
прав и свобод устанавливается законами этих государств. 
Так, Конституция Республики Болгарии в ряде случаев спе
циально указывает, что основания ограничения отдельных 
конституционных прав (права на свободу и личную неприкос
новенность в ст. 30, права на неприкосновенность жилища в 
ст. 33, родительских прав в ст. 47) устанавливаются законом. 
В отношении иных конституционных прав (права избирать и 
быть избранными, права на референдум в ст. 42; свободы 
собраний в ст. 43, свободы союзов в ст. 44; права на вступ
ление в брак в ст. 46; права на забастовку в ст. 50) Конститу
ция Болгарии устанавливает, что порядок и условия из реа
лизации устанавливаются законом. Конституция Латвийской 
Республики от 15 февраля 1922 г. в § 105 устанавливает, что 
законом может быть ограничено право частной собственно
сти1; а Конституция Литовской Республики от 25 декабря 
1992 г. ч. 2 ст. 23)2 и Конституция Российской Федерации 
(ст. 35) -  что право частной собственности охраняется зако
ном. Интересно, что Конституция Венгерской Республики в 
ряде случаев устанавливает дополнительные гарантии, 
обеспечивающие качество законов, регулирующих права и 
свободы граждан, устанавливая, что такие законы должны 
приниматься в Государственном собрании (парламенте Вен
грии) квалифицированным большинством голосов в 2/3 от 
числа депутатов. Например, такая гарантия установлена в

1 Конституция Латвийской Республики от 15 октября 1922 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 308-316.

Конституция Литовской Республики от 25 октября 1992 г. II Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 332-362.
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отношении закона, обеспечивающего реализацию свободы 
передвижения (§ 58 Конституции Венгерской Республики), 
защиту персональных данных (§ 59 Конституции), свободы 
совести (§ 60), права на получение публичной информации 
(§61) и т.п. Таким образом, прямое действие конституции 
государства не снимает проблему полноты и качества зако
нодательства1.

О.Н. Бондарь и И.Н. Плотникова выделяют ряд форм 
конкретизации в отраслевом законодательстве большинства 
основных прав: а) детализация основного права (определе
ние его объема, содержания всех терминов, использующихся 
при формулировании данного права, нормативное урегули
рование всех способов его осуществления, необходимых 
ограничений данного права, гарантий его реализации и за
щиты); б) закрепление порядка возможных правомерных 
действий субъекта по приобретению, процедуре реализации 
и защиты данного права; в) установление обязанностей и 
функций государства и государственных органов, требуемых 
для реализации данного права, его защиты2. Для реализации 
права личности в большинстве случаев необходимо, чтобы 
нормы права указывали на юридические факты, с которыми 
связан их переход в стадию непосредственного пользования 
или исполнения. Отсутствие закрепления в законе юридиче
ских фактов (юридического состава) делает подчас невоз
можной реализацию лицом права или обязанности.

1 См.: Колесников Е.В. Развитие и конкретизация российской Конституции как условие за
конности и эффективного правоприменения // Конституция Российской Федерации и со
временное законодательство: проблемы реализации и тенденции развития (к 10-летию 
Конституции России): Материалы Международной научно-практической конференции / 
Под ред. А.И. Демидова, В.Т. Кабыиева. Саратов, 2003. С. 67-68.

См.: Бондарь О.Н. Конституционное право на получение юридической помощи: сочета
ние материальных и процессуальных начал // Конституционное и муниципальное право. 
2007. № 11; Плотникова И.Н. Конституционное право человека и гражданина на предпри
нимательскую деятельность в России. Саратов, 2004. С. 64.
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В процессе реализации конституционных прав и свобод 
гражданин соприкасается именно с органами исполнитель
ной власти. Так, при реализации отдельных конституционных 
прав и свобод лицо само определяет порядок их реализации 
и организует их осуществление. Именно таким способом ре
ализуются многие гражданские (личные) и политические пра
ва и свободы человека и гражданина, свободы совести, пе
редвижения, право на выбор места пребывания и житель
ства, свободы слова, митингов, собраний, шествий и демон
страций и др. Такую форму реализации юридических прав 
личности можно условно назвать инициативной. Однако и в 
этом случае индивид уведомляет государственные органы (а 
именно, органы исполнительной власти о совершении каких- 
либо действий по реализации определенного конституцион
ного права или свободы).

Существует и другая форма реализации конституцион
ных прав и свобод -  процессуально-правовая форма, пред
полагающая, что закон с той или иной степенью определен
ности предусматривает порядок реализации личностью сво
их прав и обязанностей. Здесь закон устанавливает извест
ную алгоритмичность процесса реализации, его процедуру: 
последовательность поведения самого носителя права, а 
также содержание действий обязанных органов и лиц, 
направленных на достижение цели наиболее полного и точ
ного использования права или исполнения обязанности. Ука
зание в нормах права на процессуально-процедурный поря
док реализации прав крайне важно, когда он зависит от дей
ствий не только самого носителя права, но и от других лиц и 
организаций, когда необходимо их взаимодействие, сотруд
ничество и помощь друг другу в рамках конкретных правоот
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ношений. Особенно это касается тех прав и свобод, в основе 
которых лежат определенные материальные блага и пользо
вание которыми означает одновременно распределение по
следних между носителями данных прав (права на образо
вание, на социальное обеспечение, на охрану здоровья и 
медицинскую помощь, в определенном смысле, и право на 
благоприятную окружающую среду). Это касается также тех 
прав, при реализации которых непосредственно затрагива
ются общественные, коллективные интересы, когда необхо
димо гармоничное сочетание их с индивидуальным интере
сом личности (например, избирательных прав, свободы пе
чати, права на объединение и др.). Отсутствие юридической 
регламентации процессуально-процедурных форм реализа
ции прав и обязанностей подчас затрудняет их осуществле
ние либо делает невозможным их реализацию.

Иногда процессуально-процедурная форма реализации 
конституционных прав и свобод включает правопримени
тельную деятельность компетентных органов публичной 
власти и должностных лиц. Такая деятельность необходима 
для того, чтобы наиболее полно гарантировать исполнение 
юридических обязанностей и использование прав, а также 
обеспечить государственный контроль за правильностью и 
точностью их осуществления. Акт применения означает по 
существу официальное признание перевода права или обя
занности в стадию фактической реализации (использования 
или исполнения). При этом сама правоприменительная дея
тельность во всех своих видах (применение диспозиций и
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санкций правовых норм) имеет всегда определенные про
цессуально-процедурные формы1.

Эффективность, быстрота и максимальная полнота по
ложительной реализации прав, в особенности в случаях, где 
необходимо сотрудничество граждан и органов публичной 
власти, общественных объединений, во многом определяют
ся тем, насколько рациональна процессуальная форма и ее 
регламентация. Совершенная и целесообразно налаженная 
процедурно-процессуальная форма усиливает гарантии 
реализации прав и свобод прав и свобод человека и граж
данина2.

Поэтому, законодательное регулирование прав и свобод 
индивида, а также непосредственное действие конституци
онных положений не снимают необходимости в дальнейшей 
их конкретизации в подзаконных нормативных правовых ак
тах органов исполнительной власти норм Конституции и за
конов, касающихся прав личности. В этой связи обеспечение 
прав и свобод человека в сфере исполнительной власти тре
бует четкого правового закрепления не только статуса граж
данина, но и соответствующих обязанностей органов испол
нительной власти по его реализации и обеспечению, уста
новления ответственности государственных служащих и ор
ганов исполнительной власти за нарушение прав и свобод 
индивида3.

Исполнительная власть -  это самостоятельная и неза
висимая ветвь государственной власти, имеющая универ

1 См., подробнее: Витрук Н.В. Общая теория правового положения личности. М., 2008. 
С. 305-314.
2 См.: Горшенев В.М. Способы и организационные формы правового регулирования в со
циалистическом обществе. С. 210.
3 См.: Бутылин В.Н., Гончаров И.В., Барбин В.В. Обеспечение прав и свобод человека и 
гражданина в деятельности органов внутренних дел (организационно-правовые аспек
ты)... С. 217.
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сальный, предметный и организующий характер, выраженная 
системой государственных органов исполнительной власти, 
наделенных государственно-властными полномочиями, 
главное назначение которой заключается в исполнении зако
нов и их реализации определенными методами, предусмот
ренными законодательством1.

Исполнительная власть обладает рядом признаков, ко
торые отличают ее от других видов власти. Она является 
самостоятельным и независимым видом государственной 
власти. Никакой другой орган государственной власти не 
вправе принимать на себя функции и полномочия, составля
ющие компетенцию органов исполнительной власти. Испол
нительная власть имеет универсальный характер во времени 
и пространстве, осуществляясь постоянно и везде на всей 
территории государства. Этим исполнительная власть отли
чается от законодательной и судебной власти, которые могут 
функционировать периодически. Исполнительная власть но
сит подзаконный характер, поскольку государственные орга
ны ее реализующие обязаны в своей деятельности руковод
ствоваться исключительно законом. Существенный признак 
исполнительной власти усматривается и в ее предметном 
характере, который означает, что в отличие от законода
тельной и судебной исполнительная власть опирается на 
людские, материальные, финансовые ресурсы, обеспечива
ющие функционирование государства, обладает армией, ор
ганами безопасности, органами охраны праЕЮпорядка, дру
гими государственными органами, обеспечивающими без
опасность общества. Исполнительная власть -  это сложное

1 Горшкова Н.Г. Понятие и сущность механизма осуществления исполнительной власти // 
Актуальные проблемы правопорядка: Сборник научных статей. Вып. 5 / Под ред. А.И. Бо
былева, Н.А. Духно. М., 2002. С. 69.
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структурное государственное образование, которое пред
ставляет собой совокупность государственных органов, 
наделенных соответствующими полномочиями. Она носит 
организующий характер, имеет возможности применять для 
решения стоящих перед ней задач средства принуждения, 
должна быть легитимной и легальной1.

Система органов исполнительной власти неизбежно 
должна участвовать в осуществлении функций современного 
государства, которые, в свою очередь, нацелены на решение 
широкого круга государственных задач. Их выполнение (в 
первую очередь, реализация экономической и социальной 
функции, а также функции защиты прав и свобод человека и 
гражданина) позволит обеспечить нормальную жизнедея
тельность личности, общества, государства.

М.А. Лапина относит к главным функциям исполнитель
ной власти следующие:

а) определение стратегии развития страны на длитель
ную перспективу, с учетом сложного комплекса актуальных и 
потенциальных факторов, внутренних и внешних;

б) обеспечение внешней и внутренней безопасности, су
веренитета, единства и территориальной целостности, созда
ние благоприятных внешних условий для развития страны;

в) защита прав и свобод граждан, обеспечение законно
сти и правопорядка;

1 См., подробнее: Козлов Ю.М. Исполнительная власть: сущность, функции // Вестник 
Московского университета. Сер. "Право". 1992. № 10; Керимов А.Д. Исполнительная 
власть в системе разделения властей // Гражданин и право. 2001. № 9; Старилов Ю.Н. 
Административная реформа: способствует ли она совершенствованию административно
правового регулирования? // Актуальные проблемы административного и административ
но-процессуального права: Материалы научно-практической конференции. М., 2004; Ти
хомиров Ю.А. Административная реформа и правовое обеспечение государственного 
управления // Актуальные проблемы административного и административно
процессуального права: Материалы научно-практической конференции. М., 2004.
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г) определение целей социально-экономического разви
тия страны, регулирование правовых и организационных ос
нов хозяйственной деятельности, проведение необходимой 
инвестиционной, промышленной и научно-технической поли
тики, эффективное управление государственной собственно
стью и формирование адекватной решаемым задачам де
нежно-кредитной, бюджетной и налоговой политики;

д) социальная деятельность, направленная на обеспе
чение нормального воспроизводства населения, обществен
ную стабильность, формирование единого рынка труда, до
стижение определенных качественных характеристик "чело
веческого потенциала”, соответствующих требованиям эко
номики XXI в.;

е) поддержание единого правового, экономического, со
циального и информационного пространства1.

Ю.Н. Старилов выделяет следующие основные функции 
современной исполнительной власти:

а) исполнительная (правоприменительная) функция, т.е. 
функция исполнения Конституции Российской Федерации, 
федеральных законов и законов субъектов РФ;

б) "правозащитная" функция, т.е. функция соблюдения и 
защиты прав и свобод человека и гражданина;

в) функция обеспечения законности и соблюдения кон
ституционного порядка в стране;

г) охранительная (юрисдикционная) функция, означаю
щая, что органы исполнительной власти законодательно 
наделены полномочиями по применению к юридическим и 
физическим лицам мер государственного (административно

1 См.: Лапина М.А. Реализация исполнительной власти в Российской Федерации. М., 2006. 
С. 51.
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го) принуждения в случае, если указанными лицами наруша
ются нормы законодательства1.

Д.Н. Бахрах, классифицируя функции исполнительной 
власти с позиций предметного подхода (по отраслевому 
принципу), особо выделяет функцию обеспечения безопас
ности личности, общества, государства, включающую обес
печение общественного порядка2.

В основе определения сущности исполнительной власти 
лежит принцип (теория) разделения властей. В настоящее 
время в государствах Центральной и Восточной Европы на 
основе концепции разделения властей и, как правило, за
крепленных в конституциях и иных нормах права: парламент 
принимает законы; правительство (кабинет, совет мини
стров) исполняет, проводит их в жизнь; суд разрешает возни
кающие в обществе споры, конфликты, применяет меры гос
ударственного принуждения. Содержание принципа разде
ления властей имеет организационный и функциональный 
аспекты. В целом реализация государственной власти, госу
дарственного управления происходит путем общепринятого 
функционального подхода, который включает принятие ре
шения, его исполнение и осуществление соответствующего 
контроля над исполнением. В практическом воплощении 
данная теория представляет собой структурно
функциональную определенность каждого из высших орга
нов власти, степень которой зависит от установленных нор
мами права полномочий того или иного субъекта государ
ственной власти, а также от его реального функционирова

1 См.: Старилов Ю.Н. Курс общего административного права. В 3 т. Т. 1: История. Наука. 
Предмет. Нормы. Субъекты. М. 2002. С. 100-101.
2 См.: Бахрах Д.Н. Административное право России. М., 2000. С. 165-168.
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ния в случае недостаточной регламентации4 его полномочий 
в нормах права1.

В функциональном плане принцип разделения властей 
проявляется в закрепленности статуса правительства в каче
стве высшего органа исполнительной власти2. Анализ поло
жений конституций и законодательства государств Цен
тральной и Восточной Европы, определяющих статус прави
тельств (кабинетов и советов министров) как высших органов 
исполнительной власти соответствующих государств позво
ляет выделить следующие черты их организации и функцио
нирования3:

а) правительство как высший орган исполнительной 
власти руководит политикой государства, осуществляет ее в 
соответствии с конституцией и законами (ч. 1 ст. 105 Консти
туции Республики Болгарии от 12 июня 1991 г.4; ч. 1 ст. 146 
Конституции Польской Республики от 2 апреля 1997 г.5; ч. 1 
ст. 101 Конституции Румынии от 21 ноября 1991 г.6; п. «i» 
ст. 119 Конституции Словацкой Республики от 1 сентября 
1992 г. N 460/19927) и несет ответственность за ее осуществ
ление (ст. 4 Закона об устройстве Кабинета министров Ла г-

1 См., подробнее: Апебастрова ИЛ. Правительства стран Восточной Европы постсоциа- 
листического периода в системе разделения властей: конституционные модели // Испол
нительная власть: сравнительно-правовое исследование / Отв. ред. В.В. Маклаков. М, 
1995. С. 91-107.
2 См.: Ковачев Д.А. Принцип разделения властей в государствах Восточной Европы // Ис
полнительная власть: сравнительно-правовое исследование / Отв. ред. В.В. Маклаков. М, 
1995. С. 133-140.

См., подробнее: Енгибарян Р.В. Конституционное развитие в современном мире: основ
ные тенденции. М., 2007. С. 404-410.

Конституция Республики Болгарии от 12 июня 1991 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 381-434.

Конституция Польской Республики от 2 апреля 1997 г. II Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 686-732.

Конституция Румынии от 21 ноября 1991 г. // Конституции государств Европы. В 3 т. / Под 
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Г. 3. С. 81-127.

Конституция Словакии (Словацкой Республики) от 1 сентября 1992 г. N 460/1992 Z.z. // 
Конституции государств Европы. В 3 т. / Под общ. ред. Л А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. 
С. 128-154
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вийской Республики от 28 мая 2008 г.1; ст. 13 Федерального 
конституционного закона от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ (в 
ред. от 22 июля 2010 г.) "О Правительстве Российской Феде
рации"2);

б) правительство как высший орган исполнительной 
власти организует исполнение Конституции и законов, в том 
числе, издает подзаконные нормативные правовые акты (п. 
«Ь» ч. 1 и ч. 2 § 35 Конституции Венгерской Республики; ч. 4 
ст. 20 Закона Республики Болгарии «О государственном 
управлении»3; п. 2 ст. 94 Конституции Литовской Республики 
от 25 октября 1992 г.4; ст. 107 Конституции Румынии; ст. 120 
Конституции Словацкой Республики; ст. 4 Федерального кон
ституционного закона "О Правительстве Российской Федера
ции"). При этом, одной из тенденций развития полномочий 
правительств в сфере обеспечения исполнения конститу
ций и законов государств является расширение их право
творческих полномочий, наделение полномочиями изда
вать нормативные правовые акты, не только подзаконного 
характера, но и замещающие собой законы. Такими полно
мочиями наделены, к примеру, Правительство Венгерской 
Республики -  для принятия чрезвычайных мер (ч. 3 § 35 
Конституции Венгерской Республики), Кабинет Министров 
Латвийской Республики (ст. 32 Закона Латвийской Респуб
лики от 28 мая 2008 г. «Об устройстве Кабинета мини

1 Закон об устройстве Кабинета министров Латвийской Республики от 28 мая 2008 г. // Ин
тернет-сайт Кабинета министров Латвийской Республики, http://www.mk.gov.lv.
2 Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ (в ред. от 22 июля 
2010 г.) "О Правительстве Российской Федерации" II Собрание законодательства Россий
ской Федерации. 1997. № 51. Ст. 5712.
3 Закон Республики Болгарии от 21 октября 1998 г. чО государственном управлении» / 
Republic of Bulgaria. Law for the Administration. October, 21st: 1998. // Интернет-сайт Совета 
Министров Республики Болгарии. ttp://www.govemment bg.
4 Конституция Литовской Республики от 25 октября 1992 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. I Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 332-362.
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стров»1); Кабинет Министров Республики Молдова (ст. 106.2 
Конституции Республики Молдова, ст.ст. 30.1, 30.2 Закона 
Республики Молдова от 31 мая 1990 г. №64-ХН (в ред. от 4 
мая 2010 г.) «О Правительстве»2), Правительство Румынии 
-  при наличии специального указания в законе (ч. 3 ст. 107 
Конституции Румынии);

в) правительство как высший орган исполнительной 
власти контролирует деятельность подчиненных ему орга
нов исполнительной власти (ч. 4 § 35 Конституции Венгер
ской Республики; ст. 58 Конституции Латвийской Республи
ки; п. 2 ст. 94 Конституции Литовской Республики; ст. 12 
Федерального конституционного закона «О Правительстве 
Российской Федерации»),

Полномочия правительств государств Центральной и 
Восточной Европы в сфере осуществления политики госу
дарства достаточно однородны. Поскольку деятельность 
правительства охватывает все сферы жизни общества, то 
наиболее традиционной является классификация его полно
мочий в зависимости от сфер общественной жизни -  эконо
мической, политической, социальной, культурной -  в которых 
они осуществляются3. Данные полномочия правительств как 
высших органов исполнительной власти закреплены в кон
ституциях и законах соответствующих государств.

1 Закон Латвийской Республики от 28 мая 2008 г. «Об устройстве Кабинета министров» // 
Интернет-сайт Кабинета министров Латвийской Республики, http://www.mk.gov.lv.

Закон Республики Молдова от 31 мая 1990 г. №64-ХН (в ред. от 4 мая 2010 г.) «О Прави
тельстве» // Интернет-сайт «Союзправоинформ. Законодательство стран СНГ». 
http://base.spinfonn.ru.

См., например: Енгибарян Р.В. Конституционное развитие в современном мире. Основ
ные тенденции. М., 2007. С. 410-416; Михалева Н.А. Конституционное право зарубежных 
стран СНГ. М., 1998. С. 317-321.
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В сфере экономики правительства в государствах Цен
тральной и Восточной Европы осуществляют управление 
экономическими процессами, в том числе:

а) разрабатывают основные направления социально- 
экономической политики государства, создают условия для 
свободного предпринимательства на основе рационального 
сочетания всех форм собственности, демократизации эконо
мики, используя правовой механизм рыночной экономики (ст. 
11 Закона Республики Беларусь от 23 июля 2008 г. № 424-3 
«О Совете Министров Республики Беларусь»1; п. «е» § 35 
Конституции Венгерской Республики; п. 7.1. Декларации о 
деятельности Кабинета Министров Латвийской Республики2; 
п. 3 ст. 22 Закона Литовской Республики о правительстве от 
19 мая 1994 г. № I-464. (в ред. от 3 июня 2010 г.)3, Резолюция 
Сейма Литовской Республики от 9 декабря 2008 г. о про
грамме Правительства Литовской Республики4; ст. 91 Кон
ституции Республики Македонии от 17 ноября 1991 г.; п. 2 
ст. 3 Закона Республики Молдова «О Правительстве»; ч. 1 ст. 146 
Конституции Польской Республики; ст. 2 Программы Прави
тельства Румынии на 2009-2012 гг.5; ст. 14 Федерального 
конституционного закона «О Правительстве Российской Фе

1 Закон Республики Беларусь от 23 июля 2008 г. № 424-3 «О Совете Министров Республи
ки Беларусь» // Национальный правовой интернет-портал Республики Беларусь. Эталон
ный банк данных правовой информации Республики Беларусь, http://www.pravo.by.
2 Декларация о деятельности Кабинета министров Латвийской Республики // Интернет- 
сайт Кабинета министров Латвийской Республики, http://www.mk.gov.lv.
3 Закон Литовской Республики о правительстве от 19 мая 1994 г. № I-464. (в ред. от 3 июня 
2010 г.) / Law on the Government of the Republic of Lithuania. 19 May 1994 No I-464 (As last 
amended on 3 June 2010 -  No XI-863) // Интернет-сайт Сейма Литовской Республики. 
http://www3.lrs.lt.
4 Резолюция Сейма Литовской Республики от 9 декабря 2008 г. о программе Правитель
ства Литовской Республики. Seimas of the Republic of Lithuania. Resolution No XI-52 of 9 De
cember 2008 on the Programme of the Govenment of the Republic of Lithuania // Интернет- 
сайт Правительства Литовской Республики, http://www.lrv.lt.
5 Программа Правительства Румынии на 2009-2012 гг. / Government's Program for 2009- 
2012 // Интернет-сайт Правительства Румынии / Government of Romania, http://www.gov.ro.
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дерации»; n. «d» ст. 119 Конституции Словацкой Республики; 
п. 1 ч. 1 ст. 20 Закона Украины от 7 октября 2010 г. № 2591-VI 
«О Кабинете Министров Украины»1);

б) осуществляют управление государственным имуще
ством, т.е. объектами государственной собственности (ст. 11 
Закона Республики Беларусь «О Совете Министров Респуб
лики Беларусь», п. 5 ст. 22 Закона Литовской Республики о 
правительстве; п. «г» ч. 1 ст. 114 Конституции Российской 
Федерации от 12 декабря 1993 г.2);

в) формируют гибкие организационные структуры хо
зяйствования и управления в центре и на местах, тесно увя
занные с системой предпринимательства, бюджетной дея
тельности, акционирования (ст. 11 Закона Республики Бела
русь от 23 июля 2008 г. № 424-3 «О Совете Министров Рес
публики Беларусь», п. 7.2. Декларации о деятельности Каби
нета Министров Латвийской Республики; Резолюция Сейма 
Литовской Республики от 9 декабря 2008 г. о программе Пра
вительства Литовской Республики; п. 3 ст. 3 Закона Респуб
лики Молдова «О Правительстве»);

г) принимают меры по обеспечению свободы торговли и 
предпринимательства, защите добросовестной конкуренции, 
создания благоприятных условий для использования всех 
производственных факторов (п. 7.2. Декларации о деятель
ности Кабинета Министров Латвийской Республики; Резолю
ция Сейма Литовской Республики от 9 декабря 2008 г. о про
грамме Правительства Литовской Республики; п. 5 ст. 3 За

Закон Украины от 7 октября 2010 года № 2591-VI «О Кабинете Министров Украины» // 
Интернет-сайт «Союзправоинформ. Законодательство стран СНГ». http://base.spinform.ru.

Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. (с учетом поправок, внесенных 
дюнами РФ о поправках к Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. Ms 6-ФКЗ, от 30 декабря 

г. № 7-ФКЗ) // Собрание законодательства Российской Федерации. 2009. № 4.
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кона Республики Молдова «О Правительстве»; п. 4 ст. 2 За
кона «О Кабинете Министров Украины»);

д) проводят политику неприкосновенности инвестиций 
физических и юридических лиц, в том числе иностранных 
(Резолюция Сейма Литовской Республики от 9 декабря 
2008 г. о программе Правительства Литовской Республики).

Н.А. Михапева отмечает возрастание роли правитель
ств государств Центральной и Восточной Европы в сфере 
экономики, указывая, что постепенно преодолевается недо
оценка управления на всех уровнях и чрезмерный акцент на 
рыночную саморегуляцию1.

В сфере социального развития правительства госу
дарств Центральной и Восточной Европы:

а) разрабатывают основные направления государствен
ной социальной политики (ст. 16 Закона Республики Бела
русь от 23 июля 2008 г. № 424-3 «О Совете Министров Рес
публики Беларусь», п. 12.1 Декларации о деятельности Ка
бинета Министров Латвийской Республики, п. 3 ст. 22 Закона 
Литовской Республики о правительстве от 19 мая 1994 г. 
№ I 464. (в ред. от 3 июня 2010 г.); ст. 11 Закона Республики 
Молдова «О Правительстве»; п. «в» ч. 1 ст. 114 Конституции 
Российской Федерации, ст. 16 Федерального конституцион
ного закона «О Правительстве Российской Федерации»; 
п. «d» ст. 119 Конституции Словацкой Республики; п. 2 ч. 1 
ст. 20 Закона Украины от 16 мая 2008 г. N°279-VI (в ред. от 1 
июля 2010 г.) «О Кабинете Министров Украины»);

б) принимают меры к социальной защищенности граж
дан (ст. 16 Закона Республики Беларусь от 23 июля 2008 г. 
№ 424-3 «О Совете Министров Республики Беларусь»;

1 См.: Михалева Н А  Конституционное право зарубежных стран СНГ. С. 320.
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щ. 12.2 Декларации о деятельности Кабинета Министров Лат
вийской Республики; ст. 8 Программы Правительства Румы
нии на 2009-2012 гг.; п. 2 ч. 1 ст. 20 Закона Украины от 16 мая 
2008 г. №279-VI (в ред. от 1 июля 2010 г.) «О Кабинете Мини
стров Украины»);

в) обеспечивают условия для реализации права граж
дан в сфере труда, а также поддержки занятости (ст. 16 За
кона Республики Беларусь «О Совете Министров Республики 
Беларусь», п. 12.3 Декларации о деятельности Кабинета Ми
нистров Латвийской Республики; Резолюция Сейма Литов
ской Республики о программе Правительства Литовской Рес
публики; ст. 16 Закона Республики Молдова «О Правитель
стве»; ст. 7 Программы Правительства Румынии на 2009- 
2012 гг.; ст. 16 Федерального конституционного закона «О 
Правительстве Российской Федерации»; п. 2 ч. 1 ст. 20 Зако
на Украины от 16 мая 2008 г. №279-VI (в ред. от 1 июля 
2010 г.) «О Кабинете Министров Украины»);

г) совершенствуют систему социального обеспечения и 
медицинского обслуживания (ст.ст. 16 и 17 Закона Республи
ки Беларусь «О Совете Министров Республики Беларусь», 
п. «д» § 35 Конституции Венгерской Республики; п. 12.2 Де
кларации о деятельности Кабинета Министров Латвийской 
Республики; п.п. 8 и 9 ст. 3 Закона Республики Молдова «О 
Правительстве»; ст.ст. 6 и 8 Программы Правительства Ру
мынии на 2009-2012 гг.; ст. 16 Федерального конституционно
го закона «О Правительстве Российской Федерации»; п. 2 
ч. 1 ст. 20 Закона Украины от 16 мая 2008 г. №279-VI (в ред. 
от 1 июля 2010 г.) «О Кабинете Министров Украины»);

Д) поддерживают наименее социально защищенные 
группы населения (многодетные семьи, пенсионеров, инва
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лидов), реализацию гарантий социальных прав граждан 
(ст.16 Закона Республики Беларусь от 23 июля 2008 г. 
№ 424-3 «О Совете Министров Республики Беларусь», п. «д» 
§ 35 Конституции Венгерской Республики; п. 10.15 п. 12.2 Де
кларации о деятельности Кабинета Министров Латвийской 
Республики; ст. 11 Закона Республики Молдова «О Прави
тельстве»; ст.ст. 8 и 10 Программы Правительства Румынии 
на 2009-2012 гг.);

е) осуществляют мероприятия в сфере поддержки семьи 
(п. 12.4 Декларации о деятельности Кабинета Министров Лат
вийской Республики; ст.ст. 9 и 10 Программы Правительства 
Румынии на 2009-2012 гг.; ст. 16 Федерального конституцион
ного закона «О Правительстве Российской Федерации»).

В области развития науки, культуры и образования пра
вительства в государствах Центральной и Восточной Европы 
разрабатывают:

а) программы по приоритетным направлениям научно- 
технического прогресса (ст.ст. 13 и 14 Закона Республики 
Беларусь от 23 июля 2008 г. № 424-3 «О Совете Министров 
Республики Беларусь»; п. «f» § 35 Конституции Венгерской 
Республики, п. 11.1 Декларации о деятельности Кабинета 
Министров Латвийской Республики);

б) основные направления развития и совершенствова
ния народного образования, культуры (ст.ст. 13 и 14 Закона 
Республики Беларусь от 23 июля 2008 г. № 424-3 «О Совете 
Министров Республики Беларусь»; п.п. 10.1-10-4, 11.1 и 11.2. 
Декларации о деятельности Кабинета Министров Латвийской 
Республики; ст. 5 Программы Правительства Румынии на 
2009-2012 гг.; п. 2 ч. 1 ст. 20 Закона Украины от 16 мая 2008 г.
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№279-VI (в  ред. от 1 июля 2010 г.) «О Кабинете Министров 
Украины»);

в) обеспечивают проведение единой государственной 
политики в этих сферах общественной жизни (п. 11.1 Декла
рации о деятельности Кабинета Министров Латвийской Рес
публики; ст. 15 Закона Республики Молдова «О Правитель
стве»; ст. 5 Программы Правительства Румынии на 2009- 
2012 гг.; ст. 17 Федерального конституционного закона «О 
Правительстве Российской Федерации»; п. 2 ч. 1 ст. 20 Зако
на Украины от 16 мая 2008 г. №279-VI (в ред. от 1 июля 
2010 г.) «О Кабинете Министров Украины»),

В области охраны природных ресурсов и окружающей 
среды правительства в государствах Центральной и Восточ
ной Европы:

а) координируют проведение природоохранных меро
приятий органами исполнительной власти, реализацию круп
ных экологических программ общенационального и между
народного значения (ст. 17 Закона Республики Беларусь от 
23 июля 2008 г. № 424-3 «О Совете Министров Республики 
Беларусь»; п. «i» § 35 Конституции Венгерской Республики, 
п. 10 ст. 3 Закона Республики Молдова «О Правительстве»; 
ст. 18 Программы Правительства Румынии на 2009-2012 гг.; 
ст. 18 Федерального конституционного закона «О Правитель
стве Российской Федерации»; п. 2 ч. 1 ст. 20 Закона Украины 
от 16 мая 2008 г. №279-VI (в ред. от 1 июля 2010 г.) «О Каби
нете Министров Украины»);

б) принимают меры к ликвидации последствий крупных 
аварий и катастроф, а также стихийных бедствий (ст. 17 За
кона Республики Беларусь от 23 июля 2008 г. № 424-3 «О 
Совете Министров Республики Беларусь»; п. «i» § 35 Консти
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туции Венгерской Республики; ст. 18 Программы Правитель
ства Румынии на 2009-2012 гг.).

Таким образом, одним из основных направлений дея
тельности правительств государств Центральной и Восточ
ной Европы как высших органов исполнительной власти в 
сферах осуществления государственной политики, а также 
организации исполнения законов является обеспечение 
прав и свобод человека и гражданина, участие в создании 
экономических, социальных, политических гарантий их реа
лизации.

Исполнительную власть в определенных сферах обще
ственной жизни осуществляют министерства как органы, 
осуществляющие исполнительную власть в конкретной сфе
ре государственной или общественной жизни1.

Основные направления деятельности министерств со
стоят в следующем:

а) обеспечение реализации законов и других норматив
ных актов (ст. 18 Закона Республики Беларусь ч. 4 ст. 25 За
кона Республики Болгарии «О государственном управлении», 
ст. 18 Латвийской Республики от 21 декабря 2001 г. «Об 
устройстве государственного управления»2; ч. 1 ст. 29 Закона 
Литовской Республики «О правительстве», ст. 123 Конститу
ции Словацкой Республики; п. 3 Указа Президента РФ от

1 См.: Конституция Российской Федерации. Энциклопедический словарь. М., 1997. С. 218. 
О разграничении конституционно-правового и административно-правового аспектов функ
ционирования министерств см.: Административное право зарубежных стран / Под ред. 
А.Н. Козырина и М.А. Штатиной. М., 2003. С. 42-55.
2 Закон Латвийской Республики от 21 декабря 2001 г. «Об устройстве государственного 
управления» // Интернет-сайт Кабинета министров Латвийской Республики. 
http://www.mk.gov.lv.
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9 марта 2004 г. № 314 (в ред. от 22 июня 2010 г.) "О системе 
и структуре федеральных органов исполнительной власти"1);

б) участие в выработке и проведении государственной 
политики (ч. 1 ст. 25 Закона Республики Болгарии «О госу
дарственном управлении»; ст. 18 Латвийской Республики от 
21 декабря 2001 г. «Об устройстве государственного управ
ления»; ч. 1 ст. 29 Закона Литовской Республики «О прави
тельстве»; п. 3 Указа Президента РФ "О системе и структуре 
федеральных органов исполнительной власти").

Эти направления деятельности министерств также мож
но охарактеризовать как обеспечение прав и свобод челове
ка и гражданина, участие в создании экономических, соци
альных, политических гарантий их реализации.

В ряде государств к функциям министерств относится 
непосредственное оказание публичных услуг гражданам. Так, 
в соответствии с законодательством Министерство юстиции 
Республики Болгарии оказывает 28 видов публичных услуг, в 
том числе, устанавливает наличие гражданства республики, 
выдает свидетельства на право осуществления юридической 
деятельности, свидетельства о наличии или отсутствии су
димости, ведет реестр юридических лиц и т.п.2; Министер
ство внутренних дел Республики Болгарии в соответствии с 
п. 10 ст. 6 Закона Республики Болгарии от 9 февраля 2006 г. 
«О Министерстве внутренних дел»3 также оказывает публич

Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 (в ред. от 22 июня 2010 г.) "О системе и 
структуре федеральных органов исполнительной власти” // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2004. №11. Ст. 945.

Список наименований публичных услуг, предоставляемых министерством юстиции / 
Списък на унифицираните наименования на административни услуги, предоставяни от 
Министерство на правосъдието. // Интернет-сайт Министерства юстиции Республики 
Болгарии / Република България. Министерство на правосъдието. 
http ://www.j ustice .g overnme nt. bg.

Закон Республики Болгарии от 9 февраля 2006 г. «О Министерстве внутренних дел» / 
Republic of Bulgaria. Ministry of Interior Act. 9 February 2006. // Интернет-сайт Министерства
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ные услуги, например, выдает документы, удостоверяющие 
личность гражданина, иностранного гражданина или лица 
без гражданства (ч. 2 ст. 1 Закона Республики Болгарии от 28 
июля 1998 г. «О документах, удостоверяющих личность на 
территории Республики Болгарии1); нормативно закреплен и 
перечень публичных услуг, оказываемых Министерством 
здравоохранения Республики Болгарии2. Анализ законода
тельства Республики Беларусь, закрепляющего порядок дея
тельности различных министерств в сферах общественной и 
государственной жизни, отнесенных к их ведению показыва
ет, что они также оказывают публичные услуги гражданам. 
Так, Министерство спорта и туризма осуществляет присвое
ние статуса национальной федерации (союза, ассоциации) 
по виду (видам) спорта и выдачу соответствующего свиде
тельства, государственную аккредитацию специализирован
ного учебно-спортивного учреждения3; Министерство внут
ренних дел -  согласование информационных (рекламных) 
объявлений о трудоустройстве граждан Республики Бела
русь за границей; согласование учебной, научно-популярной, 
методической литературы, а также иной печатной продукции 
по вопросам обеспечения безопасности дорожного движе

внутренних дел Республики Болгарии / Republic of Bulgaria. Ministry of Interior. 
http://wvw.mvr.bg.
1 Закон Республики Болгарии от 28 июля 1998 г. «О документах, удостоверяющих лич
ность на территории Республики Болгарии» / Republic of Bulgaria. Law for the Bulgarian 
Identification Documents. July 28, 1998. II Интернет-сайт Министерства внутренних дел Рес
публики Болгарии. / Republic of Bulgaria. Ministry of Interior, http://www.mvr.bg
2 Закон Республики Болгарии от 29 июля 2004 г. «О здравоохранении» / Република Бълга- 
рия. Закон за здравето на 29 юли 2004 г. // Интернет-сайт Министерства здравоохранения 
Республики Болгарии / Република България. Министерство на здравеопазването. 
http://www.mh.government.bg.
3 Постановление Совета Министров Республики Беларусь от 20 ноября 2007 г. № 1551 
«Об утверждении перечня административных процедур, совершаемых Министерством 
спорта и туризма в отношении юридических лиц, и внесении изменений и дополнений в 
постановление Совета Министров Республики Беларусь от 14 января 2005 г. № 39» II 
Национальный правовой интернет-портал Республики Беларусь. Эталонный банк данных 
правовой информации Республики Беларусь, http://www.pravo.by.
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ния1 и т.п. Оказывают отдельные публичные услуги и мини
стерства в Республике Молдова2. Аналогичное положение 
существует и в Украине, где, например, Министерство внут
ренних дел наделено полномочиями по оказанию платных 
услуг3.

Однако, как правило, министерства не оказывают пуб
личные услуги населению. Так, например, в соответствии со 
ст.ст. 15 и 87 Закона Латвийской Республики «Об устройстве 
государственного управления», оказание публичных услуг (а 
также платных услуг) входит в компетенцию государственных 
институтов, учреждаемых правительством и находящихся в 
ведении соответствуют,их министерств, которые надзирают 
за их деятельностью. Например, в ведении Министерства 
юстиции Латвийской Республики находятся: государственный 
регистр предпринимателей, осуществляющий услуги по ре
гистрации субъектов предпринимательской деятельности и 
предоставлению соответствующей информации; патентное 
ведомство, регистрирующее авторские права; ведомство по 
делам гражданства, содействующее в приобретении граж
данства Латвии4; в ведении министерства благосостояния -

' Постановление Совета Министров Республики Беларусь от 1 ноября 2007 г. № 1442 «Об 
утверждении перечня административных процедур, осуществляемых Министерством 
внутренних дел в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» // 
Национальный правовой интернет-портал Республики Беларусь. Эталонный банк данных 
правовой информации Республики Беларусь, http://www.pravo.by.

Постановление Правительства Республики Молдова от 27 ноября 2009 г. №777 (в ред. 
от 10 августа 2010 г.) «Об утверждении Положения об организации и функционировании 
Министерства здравоохранения, структуры и предельной штатной численности его цен
трального аппарата // Интернет-сайт «Союзправоинформ. Законодательство стран СНГ». 
http://base.spinfomn.ru.

Постановление Кабинета Министров Украины от 4 июня 2007 г. № 795 (в ред. от 1 июля 
2009 г.) «Об утверждении перечня платных услуг, которые могут предоставляться органа
ми и подразделениям Министерства внутренних дел» // Интернет-сайт «Союзправоин- 
рорм. Законодательство стран СНГ», http://base.spinform.ru.

Структура Министерства юстиции Латвийской Республики / ТМ Structure // Интернет-са^т 
Министерства юстиции Латвийской Республики. / Ministry of Justice of the Republic of Latvia. 
™p^/www.tm.gov.lv.
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Агентство государственного социального страхования, ока
зывающее публичные услуги по регистрации социально за
страхованных лиц и их взносов; назначению, начислению и 
выплате пенсий, пособий и возмещения; консультированию 
населения; государственное агентство занятости, оказыва
ющее публичные услуги при поиске работы и подбору кад
ров1. Аналогичным образом распределены полномочия меж
ду министерствами и агентствами в Литовской Республике 
(ст.ст. 29 и 30 Закона Литовской Республики «О Правитель
стве»). В Российской Федерации федеральное агентство яв
ляется федеральным органом исполнительной власти, осу
ществляющим в установленной сфере деятельности функ
ции по оказанию государственных услуг, по управлению гос
ударственным имуществом и правоприменительные функ
ции. При этом, его деятельность подконтрольно министер
ству, в ведении которого оно находится (п. 3 и 5 Указа Пре
зидента РФ "О системе и структуре федеральных органов 
исполнительной власти").

При оказании публичных услуг гражданами органы ис
полнительной власти осуществляют организационную дея
тельность. Разумеется, даже при наличии общих гарантий и 
хорошо разработанной в законодательстве системы специ
альных юридических средств реализация прав и свобод лич
ности не будет практически осуществлена, если она не под
крепляется конкретной организационной работой государ
ственных органов и общественных организаций. Организа
ционная деятельность служит общим условием, универсаль
ной предпосылкой действенности всей системы гарантий

1 Учреждения государственного управления, находящиеся в подчинении Министерства 
благосостояния // Интернет-сайт Министерства благосостояния Латвийской Республики. 
http://www.lm.gov.lv.
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прав и свобод личности. Здесь имеется в виду, прежде всего, 
многогранная деятельность органов государства, органов 
местного самоуправления, общественных организаций по 
развитию экономики, культуры, совершенствованию соци
ально-классовой структуры и национальных отношений, де
мократии, управления во всех сферах жизнедеятельности 
российского общества1.

Многие авторы, учитывая большую значимость органи
зационной, управленческой деятельности органов государ
ственной власти для реализации и охраны прав, законных 
интересов и обязанностей граждан, стали рассматривать ее 
как самостоятельный вид гарантий, включая его в систему 
общих (экономических, политических, духовных и др.) и спе
циальных (юридических) гарантий в качестве элемента дан
ной системы2. Н.В. Витрук, указывая на особое место органи
зационной деятельности в системе гарантий осуществления 
прав и свобод человека и гражданина, подчеркивает, что 
«это гарантия иного порядка, иного уровня, по существу, га
рантия гарантий, ее нельзя рассматривать в одной плоскости 
с иными гарантиями»3.

К.Б. Толкачев и А.Г. Хабибуллин подчеркивают важ
ность организационной деятельности государственных орга
нов и иных государственных институтов в обеспечении прав 
и свобод российских граждан. Они отождествляют обеспече
ние прав и свобод человека и гражданина с организационной

’ Реализация прав граждан в условиях развитого социализма. М., 1983. С. 68-73.
См.: Государство и демократия в период построения развитого социализма. М., 1974. С. 155; 

Иванов А.П. Гарантии конституционных прав и обязанностей советских граждан // Ученые 
записки Саратовского юридического ин-та. 1968. Вып. XVII. С. 116-118; Патюлин В.А. Госу
дарство и личность в СССР (правовые аспекты взаимоотношений). М., 1974. С. 236; Реа
лизация прав граждан в условиях развитого социализма. М., 1983. С. 68-73. Ямпопьская 
Ц А  О субъективных правах граждан и их гарантиях // Вопросы советского государствен
ного права. М., 1959. С. 166-167.

Витрук Н.В. Общая теория правового положения личности. С. 305.
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деятельностью «государственных органов, общественных 
организаций, должностных лиц и граждан по осуществлению 
своих функций, компетенции, обязанностей с целью созда
ния оптимальных условий для строгой, неуклонной реализа
ции правовых предписаний и правомерного осуществления 
прав и свобод»1.

Возрастание влияния исполнительной власти в меха
низме современного государства является закономерным 
процессом, который происходит не только в Российской 
Федерации и государствах Центральной и Восточной Евро
пы, но и в других государствах2. В общемировом масштабе 
XX в. ознаменовался переходом демократических госу
дарств от политики невмешательства (laissez-faire policy) к 
политике государства всеобщего благоденствия (welfare 
state policy). Деятельность социального государства 
направлена на обеспечение условий для достойной жизни 
человека в обществе путем реализации государственных 
программ социальной помощи, которые предусматривают 
использование налоговых механизмов, прямых социальных 
дотаций и иных инструментов в целях аккумуляции и пере
распределения ресурсов.

С субъективно-правовой точки зрения изменение пара
дигмы государственного развития выразилось в возникнове
нии социально-экономических прав граждан (прав второго 
поколения), которые нашли закрепление (в различной мере и 
неодинаковой форме) в конституционных актах развитых ев

1 Толкачев К.Б., Хабибулин Л.Г. Органы внутренних дел в механизме обеспечения личных 
конституционных прав и свобод граждан, Уфа, 1991, С. 41.
2 Об изменении роли исполнительной власти в государствах Британского Содружества 
см., например: Тимофеев М.Т. Институт омбудсмана в Великобритании и Ирландии: кон
троль, основанный на сотрудничестве. М., 2006. С. 13-15.
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ропейских стран, принятых после Второй мировой войны1. С 
объективно-правовой -  в распространении регулятивного 
воздействия исполнительной власти на все новые сферы 
жизнедеятельности общества, отмечавшегося уже с начала 
XX в., которое усиливалось по мере реализации идеи соци
ального государства.

Расширение административной активности государства 
привело к интенсификации отношений между администраци
ей и гражданином. Усложнение функций государственного 
аппарата в условиях развития социально ориентированного 
государства с неизбежностью привело к разрастанию бюро
кратического аппарата, необходимого для осуществления 
функций распределения общественных благ и услуг, специа
лизации последнего и увеличению пропасти между ним и 
гражданином, к еще большему отчуждению простого челове
ка от власти. В связи с расширением власти администрации 
принимать дискреционные решения стало увеличиваться ко
личество нарушений и жалоб на их деятельность со стороны 
граждан2.

Расширение распределительно-регулятивной функции 
государства привело также к смещению центра политической 
власти от законодательных органов власти к исполнитель
ным. Возрастание роли исполнительной власти выразилось 
не только в расширении дискреционных полномочий, ей 
предоставленных, но и в ее доминировании в законодатель
ном процессе, а также в распространении института делеги
рованного законодательства.

2 См.: Общая теория прав человека / Отв. ред. Е А  Лукашева. М., 1996. С. 103.
См.: Toxey W. The Ombudsman in the Common Law System -  Administrative Justice // Wil- 

fem and Mary Law Review. 1969-1970. Vol. 11. P. 140; Rowat D. The Ombudsman Plan: the 
Worldwide Spread of an Idea. Lanham, 1985. P. 131.
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Изложенное дает основания для ряда выводов. Так, 
Анализ Конституции Российской Федерации, конституций 
иных государств Центральной и Восточной Европы, а также 
нормативных правовых актов, закрепляющих конституцион
но-правовой статус высших и центральных органов исполни
тельной власти позволяет предложить новый подход к пони
манию содержанию деятельности органов исполнительной 
власти современного демократического правового социаль
ного государства в сфере прав и свобод человека и гражда
нина. Данная деятельность может быть охарактеризована 
как правообеспечительная, т.е. направленная на создание 
экономических, политических, идеологических, юридических 
и организационных условий беспрепятственной реализации 
основных прав и свобод человека и гражданина, а также 
непосредственное осуществление прав и свобод.

Основными направлениями деятельности высших орга
нов исполнительной власти -  Правительства Российской 
Федерации, правительств, кабинетов или советов министров 
государств Центральной и Восточной Европы -  являются 
выработка государственной политики в сфере обеспечения 
прав и свобод человека и гражданина, а также участие в 
установлении юридических гарантий конституционных прав и 
свобод человека и гражданина посредством права законода
тельной инициативы.

Деятельность центральных отраслевых органов испол
нительной власти -  министерств -  в Российской Федерации 
и большинстве государств Центральной и Восточной Европы 
направлена на участие в реализации государственной поли
тики государственной политики в сфере обеспечения прав и 
свобод человека и гражданина, что предполагает создание и
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развитие на территории государства общих гарантий (эконо
мических и социальных условий) наиболее полной реализа
ции конституционных прав и свобод человека и гражданина, 
а также участие в установлении юридических гарантий кон
ституционных прав и свобод человека и гражданина посред
ством издания подзаконных нормативных правовых актов, 
определяющих порядок реализации законов, регулирующих 
права и свободы человека и гражданина.

В отдельных государствах (Республика Беларусь, Рес
публика Болгарии, Республика Молдова, Украина) на мини
стерства возложена обязанность непосредственное осу
ществление конституционных прав и свобод человека и 
гражданина путем оказания гражданам государственных 
услуг. В Российской Федерации, также как и в большинстве 
государств Центральной и Восточной Европы непосред
ственное осуществление конституционных прав и свобод че
ловека и гражданина путем оказания гражданам государ
ственных услуг возложено на органы исполнительной власти 
или иные институты публичной администрации, учрежденных 
правительством и находящихся в ведении соответствующих 
министерств, которые надзирают за их деятельностью.

§ 2. Конституционно-правовые основы защиты прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной 

власти Российской Федерации и государств 
Центральной и Восточной Европы

Важным элементом механизма реализации конституци
онных прав и свобод человека и гражданина, как в Россий
ской Федерации, так и в государствах Центральной и Во
сточной Европы является их конституционная защита.
Н.В. Витрук понимает под защитой конституционных прав и

45



свобод человека и гражданина «принудительный в отноше
нии обязанного лица способ воздействия, применяемый, 
прежде всего, потерпевшим и иными компетентными орга
нами в установленном законом порядке в целях восстанов
ления нарушенного права и правопорядка и применения 
наказания за виновное правонарушение»1.

Как правило, в конституциях демократических госу
дарств устанавливается конституционная обязанность госу
дарства защищать права и свободы индивидов, находящихся 
под их юрисдикцией. В конституциях также закрепляется и 
основное право человека и гражданина на государственную 
защиту. Данные нормы установлены в соответствии с меж
дународными стандартами защиты прав и свобод человека и 
гражданина. Международный пакт о гражданских и политиче
ских правах 1966 г. (ст. 2, п. 3, подп. «Ь») устанавливает обя
занность каждого государства «...обеспечить, чтобы право 
на правовую защиту для любого лица, требующего такой за
щиты, устанавливалось компетентными судебными, админи
стративными или законодательными властями или любым 
другим компетентным органом, предусмотренным правовой 
системой государства, и развивать возможности судебной 
защиты»2. В соответствии со ст. 13 Европейской конвенции о 
защите прав человека и основных свобод каждый, чьи права 
и свободы, признанные в данной Конвенции, нарушены, име
ет право на эффективное средство правовой защиты в госу
дарственном органе, даже если это нарушение было совер
шено лицами, действовавшими в официальном качестве.

' Витрук Н.В. Общая теория правового положения личности. С. 351.
2 Международный пакт о гражданских и политических правах. Принят 16 декабря 1966 г. 
Резолюцией 2200 (XXI) на 1496-ом пленарном заседании Генеральной Ассамблеи ООН // 
Ведомости Верховного Совета СССР. 1976. № 17. Ст. 291,
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Примером наиболее полного закрепления государствен
ной защиты прав и свобод человека и гражданина является 
Конституция Российской Федерации 1993 г. Она в ст. 2 уста
навливает в качестве конституционной обязанности государ
ства не только признание и соблюдение, но и защиту прав и 
свобод человека и гражданина. Конституция Российской Фе
дерации в ч. 1 ст. 45 также гарантирует каждому государ
ственную защиту прав и свобод человека и гражданина. Кон
ституция определяет и основные способы защиты прав и 

свобод: выбор способа защиты принадлежит гражданину, 
способ защиты может быть любым при условии, что он не 
запрещен законом (ч. 2 ст. 45 Конституции). Гражданам га
рантируется судебная защита (ч. 1 ст. 46), государственная 
защита (ч. 1 ст. 45) и международно-правовая защита (ч. 3 
ст. 46). Частью 1 ст. 48 Конституции каждому гарантируется 
право на получение квалифицированной юридической по
мощи. Данная норма в совокупности с правами, гарантиру
емыми ст.ст. 29-31 Конституции РФ, обеспечивает реаль
ную возможность использования институтов гражданского 
общества1.

В конституциях государств Центральной и Восточной 
Европы обязанность государства защищать права и свободы 
человека и гражданина закреплена в иных формах. Так, в со
ответствии с ч.ч. 2 и 3 Конституции Республики Беларусь от 
24 ноября 1996 г. государственные органы, должностные и 
иные лица, которым доверено исполнение государственных 
функций, обязаны в пределах своей компетенции принимать

Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. (с учетом поправок, внесенных 
Законами РФ о поправках к Конституции РФ от 30 декабря 2008 г. М2 6-ФКЗ, от 30 декабря 
2008 г. № 7-ФКЗ) // Собрание законодательства Российской Федерации. 2009. № 4. 
Ст. 445.
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необходимые меры для осуществления и защиты прав и 
свобод личности. Эти органы и лица несут ответственность 
за действия, нарушающие права и свободы личности1. В со
ответствии с § 89 Конституции Латвийской Республики 
1922 г. государство признает и защищает основные права 
человека согласно настоящей Конституции, законам и обя
зывающим Латвию международным договорам2. В соответ
ствии с ч. 1 ст. 16 Конституции Республики Молдова от 29 
июня 1994 г. «уважение и защита личности составляют пер
востепенную обязанность государства»3. Обязанность за
щищать права и свободы человека и гражданина закреплена 
в ст. 5 Конституции Республики Словения от 23 декабря 
1993 г.4. Статьи 30 и 31 Конституции Польской Республики 
1997 г. устанавливают публично-правовую защиту достоин
ства и свободы личности5. Статья 20 Конституции Республи
ки Хорватия от 22 декабря 1990 г. устанавливает персональ
ную ответственность публичных служащих за нарушение 
конституционных прав и свобод, они «не могут оправдывать 
свои действия необходимостью выполнять вышестоящее 
распоряжение»5.

Право прибегнуть к государственной защите также за
креплено в ст. 56 Конституции Республики Болгарии 1991 г.7,

1 Конституция Республики Беларусь от 24 ноября 1996 г. // Конституции государств Евро
пы. /Под общ. ред. J1.A.. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 13-36.
2 Конституция Латвийской Республики от 15 октября 1922 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 308-316.
3 Конституция Республики Модцова от 29 июля 1994 г // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 548-576.
4 Конституция Республики Словения от 23 декабря 1993 г. // Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 155-189.
5 Конституция Польской Республики от 2 апреля 1997 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 686-732.
6 Конституция Республики Хорватия от 22 декабря 1990 г. // Конституции государств Евро
пы. В 3 т./ Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 435-476.
7 Конституция Республики Болгарии от 12 июня 1991 г. // Конституции государств Европы. 
В Зт. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 381-434.
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ч. 2 ст. 6 Конституции Литовской Республики 1992 г.1, ч. 1 
ст. 50 Конституции Республики Македонии от 17 ноября 
1991 г. 2, ч. 1 ст. 26 Конституции Республики Молдова, ст. 24, 
ч. 1 Конституции Румынии 1991 г.3, ч. 1 ст. 13 Конституции 
Эстонской Республики от 28 июня 1992 г.4. Часть 4 ст. 46 
Конституции Словацкой Республики от 1 сентября 1992 г. 
N 460/1992 Z.z. устанавливает право «на судебную и иную 
правовую защиту»5.

В конституциях государств Центральной и Восточной 
Европы закрепляется также право на защиту прав и свобод 
человека и гражданина от нарушений их со стороны органов 
исполнительной власти, в том числе обжалование правовых 
актов исполнительных органов государственной власти, ко
торые нарушают права или законные интересы человека и 
гражданина (п. 5 § 57 Конституции Венгерской Республики 
1949 г.6, ст. 15 Конституции Республики Македонии, ст. 53 
Конституции Республики Молдова, ст. 48 Конституции Румы
нии, ч. 2 ст. 46 Конституции Словацкой Республики, ст. 25 
Конституции Республики Словения, ст.ст. 18 и 19 Конститу
ции Республики Хорватия, ч. 2 ст. 36 Хартии основных прав и 
свобод Чешской Республики от 9 января 1991 г.7, ч. 2 ст. 55

1 Конституция Литовской Республики от 25 октября 1992 г. II Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 332-362.

Конституция Республики Македонии от 17 ноября 1991 г. // Конституции государств Ев
ропы. В Зт. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 105-113.

Конституция Румынии от 21 ноября 1991 г. II Конституции государств Европы. В 3 т. / Под 
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 81-127.

Конституция Эстонской Республики от 28 июня 1992 г. II Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 581-602.

Конституция Словацкой Республики от 1 сентября 1992 г. N 460/1992 Z.z. II Конституции 
государств Европы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 128-154.

Конституция Венгерской Республики от 18 августа 1949 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 445-457.

Хартия основных прав и свобод Чешской Республики от 9 января 1991 г. // Конституции
Государств Европы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. З.С. 452-465.
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Конституции Украины от 28 июня 1996 г.1). При этом ч. 3 
ст. 55 Конституции Украины особо гарантирует право на за
щиту со стороны Уполномоченного Верховной Рады Украины 
по правам человека.

Таким образом, Конституция Российской Федерации 
1993 г., также, как и конституции иных государств Централь
ной и Восточной Европы устанавливают основы защиты прав 
и свобод человека и гражданина, в том числе, от нарушений 
их со стороны государственных органов (включая органы ис
полнительной власти) посредством установления основной 
обязанности государства в целом и отдельных государствен
ных органов защищать конституционные права и свободы 
человека и гражданина, а также закрепления конституцион
ных прав индивидов пользоваться государственной защитой, 
осуществляемой любыми государственными органами, в том 
числе и судебными органами, в случае нарушений их прав и 
свобод. Конституция Российской Федерации, а также консти
туции Венгрии, Македонии, Молдовы, Румынии, Словакии, 
Словении, Чехии, Украины специально закрепляют в каче
стве основного права возможность обжалования правовых 
актов органов государственной власти.

Справедливости ради следует отметить, что право на 
обжалование решений и действий органов государственной 
власти закреплялось еще в социалистическом законодатель
стве. Так, возможности обжалования гражданами решений и 
действий государственных органов были закреплены еще в 
конституциях социалистических государств (ст. 58 Конститу

1 Конституция Украины от 28 июня 1996 г. // Конституции государств Европы. В 3 т. / Под 
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 356-370.
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ции СССР 1977 г.1, ст. 86 Конституции ПНР 1952 г. (в ред. 
1972 г.)2, ст. 29 Конституции ЧССР 1960 г. (в ред. 1972 г.)3,
ч. 1 ст. 180 и ч. 2 ст. 203 Конституции СФРЮ 1974 г.)4. В кон
це 50-х -  60-х гг. XX в. в ряде социалистических стран были 
приняты нормативные правовые акты, регулирующие поря
док как судебного, так и несудебного обжалования решений 
и действий государственных органов и организаций: в 
1956 г. -  приняты Предписания ФРНЮ об администратиЕ5- 
ном процессе, в 1957 г. -  Закон ВНР «Об общих принципах 
административного процесса», в 1960 г. -  Административ
но-процессуальный кодекс ПНР и распоряжение Прави
тельства ЧССР «Об административном процессе», которые 
устанавливали порядок несудебного обжалования гражда
нами решений и действий органов государственного управ- 
ления5. Следует также отметить и Указ Президиума Вер
ховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. № 2534-VII «О 
порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб 
граждан», закреплявший порядок рассмотрения обращений 
граждан государственными и общественными органами6. К 
середине 80-х гг. XX в. в законодательстве Болгарии, Юго
славии, Румынии, СССР был учрежден и институт судебного 
обжалования любого индивидуального административного

1 Конституция СССР, принята Верховным Советом СССР 7 октября 1977 г. (в ред. от 14
марта 1990 г.) II Свод законов СССР. Т. 3. М., 1990. С. 14.

Конституция Польской Народной Республики от 22 июля 1952 г. (в ред. от 6 мая 1987 г.) II 
ПНР: Конституция и законодательные акты / Под ред. Б.А. Страшуна. М., 1988. С. 15-27.

Конституция Чехословацкой Социалистической Республики от 11 июля 1960 г. (в ред. от 
27 октября 1968 г.) / /  Конституции социалистических государств: Сборник. В 2-х to m e ix . 
Т. 2. М., 1987. С. 318-332.

Конституция Социалистической Федеративной Республики Югославия. Белград, 1974.
Об институте несудебного обжалования в социалистических странах см. подробнее: 

Старосьцяк Е. Институты административного процесса европейских социалистических 
стран II Советское государство и право. 1964. № 7. С. 122-129.

Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. № 2534-VII (в ред. от 2 
Февраля 1988 г.) «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан» // 
Ведомости Верховного Совета СССР. 1968. № 17. Ст. 144.
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акта, который затрагивает права и охраняемые законом ин
тересы граждан1.

Вместе с тем, в сфере защиты прав и свобод человека и 
гражданина от нарушений со стороны органов государствен
ной власти данные механизмы действовали далеко не эф
фективно. Профессор Л.Б. Ескина характеризует реализацию 
принципов законности, а также обеспечения конституцион
ных прав и свобод граждан как «имитационную»2. Имитаци
онный характер защиты прав и свобод граждан от нарушений 
их со стороны органов государственной власти выражался не 
только в деятельности правоохранительной системы, ориен
тированной "на указания сверху", а не соблюдение действу
ющих правовых актов, но и в систематическом издании нор
мативных актов, противоречащих Конституции, либо тормо
жении принятия законов, реализующих конституционные 
нормы, а также в отказе от принятия нормативных правовых 
актов, прямо предусмотренных Конституцией3.

Поэтому конституционное закрепление обязанностей 
государства и его органов по защите прав и свобод челове
ка и гражданина, а также прав индивидов прибегнуть к раз
личным формам государственной защиты не может счи
таться достаточной основой действенной защиты основных 
прав и свобод от нарушений их со стороны государства и 
его органов, в том числе органов исполнительной власти. 
Основные права и свободы будут эффективно защищаться

1 См., подробнее: Ремнев В.И. Соотношение судебного и административного порядка рас
смотрения жалоб граждан // Правоведение. 1984. № 5. С. 48-56.
2 Ескина Л.Б. Особенности развития конституционных отношений в России // Конституци
онное и муниципальное право. 2010. № 3. С. 12-17.
3 О проблемах, возникших в процессе законодательного закрепления порядка реализации 
ч. 2 ст. 58 Конституции СССР 1977 г., закреплявшей право на судебное обжалование ре
шений и действий государственных органов см. подробнее: Ремнев В.И. Соотношение су
дебного и административного порядка рассмотрения жалоб граждан. С. 49-50.
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только лишь при наличии особого качества государства, ко
торое выражается в закреплении его конституционных ха
рактеристик как правового, демократического и социально
го государства -  основ конституционного строя, а также их 
реализации в практике государственного строительства 
конкретной страны.

По мнению А.А. Пронина, на формирование конституци
онно-правовых основ защиты прав и свобод человека и 
гражданина оказали влияние следующие факторы1.

1. Демократизация политической системы в целом и 
государственно-политического режима, в частности. Без
условно, нормы международного права о правах и свободах 
человека и гражданина (в частности, Всеобщая декларация 
прав человека 1948 г., Международный пакт о гражданских и 
политических правах 1966 г., Международный пакт об эконо
мических, социальных и культурных правах 1966 г.) действу
ют уже достаточно длительное время. Они были приняты 
для установления ограничения государственной власти, 
утверждения принципа уважения государства к правам и 
свободам человека и гражданина. Международные докумен
ты о правах и свободах закрепляли также контрольные ме
ханизмы, призванные обеспечить соблюдение их норм госу- 
дарствами-участниками. Однако российские и зарубежные 
ученые достаточно скептически относятся к эффективности 
этого контроля, вспоминая нежелание СССР и иных социа
листических государств Центральной и Восточной Европы 
стран реализовать стандарты защиты прав и свобод челове
ка и гражданина, содержащиеся в Заключительном акте Со

1 Пронин А.А. Проблемы прав человека. Курс лекций. М., 2004. С. 30.
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вещания по безопасности и сотрудничеству в Европе1. Дан
ное нежелание вполне объяснимо (по крайней мере, с точ
ки зрения правящих элит), поскольку история постсоциали- 
стических государств продемонстрировала прямую зависи
мость между внедрением международных механизмов кон
троля соблюдения прав человека и конкретном государстве 
и постепенной трансформацией политического режима. Та
ким образом, реализация международных стандартов в 
сфере прав человека и внедрение международных меха
низмов контроля их соблюдения напрямую связано с демо
кратизацией политического режима государств Централь
ной и Восточной Европы.

Ряд политических движений видели в защите прав и 
свобод человека и гражданина полезную для своей страны 
инновацию, становление и развитие данного института рас
сматривается ими как один из важных факторов успешности 
демократического транзита, создания демократического пра
вового государства. Действительно, этот акцент на защите 
прав и свобод человека и гражданина был особенно очеви
ден в начале периода трансформации политических режи
мов, например, в период «перестройки» в СССР, а также при 
проведении «Круглых столов» в ПНР и ВНР.

В Венгрии, например, в 1989 г. при обсуждении поправок 
к Конституции ВНР 1949 г. «Круглый стол» предложил, чтобы 
изменения к структуре Конституции отразили положение о 
том, что права человека должны впредь быть расценены как 
основные ценности. Согласно этой концепции, такие права -  
не привилегии, предоставленные государством по собствен

1 Заключительный акт Совещания по безопасности и сотрудничеству в Европе, подписан в 
г. Хельсинки 1 августа 1975 г. II Международное публичное право. Сборник документов. 
Т. 1. М., 1996. С. 8-12.
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ному усмотрению, а представляют собой границы государ
ственной власти. По мнению оппозиционных политических 
сил, было вполне приемлемо поместить права, "защищае
мые" государством, в главу Конституции, следующую за гла
вами, определяющими правовое положение органов госу
дарства. Однако, основные права, которые ограничивали 
государственную власть, должны предшествовать конститу
ционным нормам, закрепляющим правовое положение госу
дарственных органов. Компромисс был, в конечном, счете 
достигнут, когда участники согласились в том, что качестве 
общих принципов необходимо закрепить положение о том, 
что «Венгерская Республика признает неприкосновенные и 
неотчуждаемые основополагающие права человека; их со
блюдение и защита является первоочередной обязанностью 
государства» (§ 8 Конституции Венгерской Республики 1949 г. 
(в ред. 1989 г .)1. При этом, в Конституции Венгерской Рес
публики были установлены механизмы защиты индивида от 
произвольного ограничения его прав со стороны органов 
государственной (в первую очередь, исполнительной) вла
сти, в том числе судебная защита и институт судебного кон
ституционного контроля.

Становления конституционных основ защиты прав и 
свобод в ЧССР сопровождалось разделением государства, 
чему предшествовала неудачная попытка принятии новой 
федеральной конституции. В 1991 г., однако, Чехословакия 
провозгласила Хартию основных прав и свобод человека и 
гражданина, что назвали ее "самым заметным достижени

1 Halmai G. The Protection of Human Rights in Poland and Hungary // Human Rights in Eastern 
Europe / Ed/ by I. Pogany. Coventry, 1995. P. 161.
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ем»1. Хартия устанавливает систему государственных меха
низмов защиты прав и свобод человека и гражданина, в 
первую очередь, судебную защиту и судебный конституцион
ный контроль, ее положения должны были иметь приоритет 
по отношению к нормам Конституции ЧСФР, нормам ее зако
нов и подзаконных актов2. После разделения Чехословакии 
положения Хартии были имплементированы в правовую си
стему Чешской Республики и Словацкой Республики3. Анало
гичным образом и Российская Федерация также сначала 
включила Декларацию прав и свобод человека и гражданина 
1991 г. в Конституцию РСФСР 1978 г., а затем в текущую 
Конституцию Российской Федерации, которая была, приня
тую всенародным голосованием 12 декабря 1993 г.4

2. Деятельность национального и международного пра
возащитного движения, направленная на утверждение прав 
человека в качестве высшей ценности. В ряде постсоциали- 
стических стран правозащитники инициировали работу по 
созданию действенной защиты прав и свобод человека и 
гражданина. Например, в Польше диссидентское движение в 
1980 г., поддерживаемое СБСЕ, создало профессиональный 
союз «Солидарность» -  первый независимый профсоюз, 
признанным государством. Первый Конгресс Солидарности, 
проходивший в Гданьске в 1981 г., рассматривал вопрос 
утверждения прав и свобод человека и гражданина в каче
стве высшей ценности, во взаимосвязи с необходимостью 
осуществления конституционной реформы. Данные идеи бы

1 Elster J., Offe С., Preuss U.K. Institutional Design in Pos‘-Communist Societies: Rebuilding the 
Sliip at Sea. Cambridge. 1998. P. 73.
2 Cm .: Osiatynski W. Rights in New Constitutions of East Central Europe // Columbian Human 
Rights Law Review. 1994. Vol. 26. P. 113.
3 См., подробнее: Osiatynski W. Rights in New Constitutions of East Central Europe. P. 117.
4 См., подробнее: Thaman S.C. Trial by Jury and the Constitutional Rights of the Accused in 
Russia // East European Constitutional Review. 1995. Vol. 4. No 1. P. 77, 78/
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ли закреплены в так называемом Тезисе 23 Итогового реше
ния Конгресса. Тезис 23 провозглашал, что «Конституцион
ная система должна гарантировать основные гражданские 
свободы, [и] принципы уважения равенства всех граждан и 
всех публичных институтов перед законом. Это требует 
осуществления принципов и решений международных со
глашений, особенно международных соглашений о правах и 
свободах человека и гражданина, ратифицированных Поль
шей. Мы видим обеспечение этого в ратификации польской 
Народной Республикой Дополнительного протокол к Между
народному пакту о гражданских и политических правах, кото
рый учреждает международный контроль выполнения пакта. 
... Подчинение всех институтов общественной жизни, вклю
чая политические и социальные институты, закону. Поэтому 
необходимо изменить конституционные положения, относя
щиеся к юридическому статусу этих институтов... Учрежде
ние независимого Конституционного Трибунала (или соот
ветствующей Палаты Верховного Суда), задача которого 
должна состоять в проверке конституционности законов и 
подзаконных нормативных правовых актов. Необходимо так
же обеспечить соответствие национальных законов ратифи
цированным соглашениям и Международными пактами о 
правах человека... Решения, ограничивающие гражданские 
свободы должны подлежать судебному контролю...». В Тези
се 24, содержались требования «независимости судов, и су
дебного преследования в соответствии с общественным кон
тролем», в Тезисе 25 -  положения о том, что никто «не дол
жен преследоваться за верования или вынужден действо
вать против совести»1. Таким образом, Тезис 23 содержал

1 См.: Ash T.G. The Polish Revolution. Solidarity. 3-rd Edition. Yale, 2002. P. 216-243.

57



ясные требования установления действенной защиты прав и 
свобод человека и гражданина, сопряженные с требования
ми демократизации государственного строя1.

Требования, заявленные «Солидарностью» были заме
чательны для своего времени. В то же время, само суще
ствование данного профсоюза стало возможным только бла
годаря поддержки инициативы польской политической оппо
зиции СБСЕ2. В любом случае, в конце XX в. правозащитное 
движение в постсоциалистических странах набрало значи
тельное общественное и политическое влияние. Это привело 
к закреплению прав и свобод человека и гражданина в каче
стве высших ценностей в конституциях государств Цен
тральной и Восточной Европы, а также к учреждению дей
ственной государственной защиты.

3. Деятельность международных организаций. Необхо
димо отметить, что особую роль в создании механизмов за
щиты прав и свобод человека гражданина в постсоциалисти
ческих странах сыграли международные организации, такие 
как ООН, Совет Европы, ОБСЕ, в структуре которых были со
зданы подразделения по поощрению и поддержке нацио
нальных институтов по правам человека, в том числе и ин
ститута омбудсмана.

Органы по правам человека ООН неоднократно обра
щались к теме защиты прав и свобод человека и гражданина 
в конкретных государствах, начиная с 1946 г. В октябре 
1991 г. в Париже на Первом Международном Симпозиуме 
ООН по Национальным институтам по поощрению и защите 
прав человека были выработаны, а в последствии (в 1993 г.)

1 См.: Davies N. Heart of Europe: A Short History of Poland. Oxford, 1986. P. 16-25.
2 Ignatieff M. Human Rights as Politics and Idolatry / Ed. by A. Gutman. Princeton, 2001. P. 19.
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приняты Генеральной Ассамблеей «Принципы, связанные со 
статусом национальных институтов», также называемые Па
рижскими принципами. В них подтверждается, что нацио
нальные институты должны обладать компетенцией по раз
витию и защите прав человека, иметь четкие полномочия, за
крепленные конституцией либо специальным законом. Со
гласно Парижским принципам национальный институт может 
высказывать свое мнение по вопросам прав человека прави
тельству, парламенту и другому компетентному органу; спо
собствовать приведению национального законодательства в 
соответствие с международными стандартами; содейство
вать имплементации международных стандартов; вносить 
вклад в составление международных докладов о правах че
ловека; способствовать правовому просвещению по вопро
сам прав человека; и сотрудничать с другими правозащит
ными институтами1. В июне 1993 г. на Всемирной Конферен
ции по правам человека были приняты Венская Декларация 
и Программа действий, которые определили, что «нацио
нальные институты по правам человека играют важную сози
дательную роль по поощрению и защите прав человека, со
действуя правовому просвещению и обучению вопросам 
прав человека» и поддержали «учреждение и упрочение 
национальных институтов»2.

Региональные международные организации, такие как 
Совет Европы и ОБСЕ также неоднократно касались вопроса 
о целесообразности учреждения в государствах Европы 
национальных систем защиты прав и свобод человека и

’ См.: Reif L.C. Building Democratic Institutions: The Role of National Human Rights Institutions 
in Good Governance and Human Rights Protection // Harvard Human Rights Journal. 2000. 
Vol.13. P. 113.

Cm.: Ombudsman and Human Rights Protection Institutions in OSCE Participating States // 
OSCE Human Dimension Implementation Meeting. October 1998, Background Paper 1. P. 6.
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гражданина. Как отмечает венгерский конституционалист
А. Шайо, «конституционализация заново создаваемых пост- 
коммунистических режимов стала решающим фактором при 
их признании Западом... Центральный аспект конституцио
нализма состоит в том, что все отрасли права должны под
вергаться строжайшему конституционному контролю, а их 
внутренняя система ценностей и даже обоснование должны 
находится под магией конституции. Мысль о том, что такой 
подход отражает всемирные тенденции или даже ценности, 
прибавляет легитимности посткоммунистической конститу
ции, установленному ей правительству и, соответственно его 
законам, поскольку они показывают, что система признана во 
всем мире»1.

Наиболее показательно влияние Европейского сообще
ства на становление института омбудсмана. Сиенской кон
ференции в 1982 г. (в ее организации принимал участие Со
вет Европы) при обсуждении вопросов внесудебной защиты 
прав человека в центре внимания была роль, которую в этой 
сфере будут играть омбудсманы2. 23 сентября 1985 г. Коми
тет Министров Совета Европы принял Рекомендацию 
№ R(85)13 по институту омбудсмана. В ней содержалось две 
рекомендации государствам-членам: а) рассмотреть вопрос 
о назначении омбудсманов на национальном, региональном 
или местном уровнях либо для особых сфер государственно
го управления: б) рассмотреть вопрос о наделении 
омбудсманов, в том случае если это не предусматривается,

1 Шайо А. Конституционализм и конституционный контроль в посткоммунистической Евро
пе // Конституционное правосудие в посткоммунистических странах: сборник докладов. М.,
1999. С. 6-7.
2 См.: Бижьяк И. 5-летие России в Совете Европы и 25-летие Московской Хельсинской 
группы И Материалы международной конференции, Москва, 14-15 мая 2001 г. М., 2002. 
С 94.
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полномочиями по особому рассмотрению, в пределах его 
компетенции, вопросов прав человека при его проверке и, 
если это не является несовместимым с национальным зако
нодательством, инициировать расследования и высказывать 
мнение, если вопросы прав человека вовлечены1. Существо
вание института омбудсмана рассматривается Советом Ев
ропы и Европейским Сообществом как стандарт, к достиже
нию которого должны стремиться те страны, которые до сих 
пор не создали у себя такого института. Также 23 сентября 
1985 г. была принята Резолюция № R(85)8 относительно 
сотрудничества между омбудсманами стран-членов и меж
ду ними и Советом Европы2. Эти инициативы, без сомне
ния, оказали влияние на трансформацию существующих 
институтов и введение новых. В Заключительном докумен
те Конференции по Человеческому измерению СБСЕ в Ко
пенгагене в июне 1990 г. страны -  участницы подтвердили, 
что «они будут ... способствовать учреждению и развитию 
независимых национальных институтов в сфере прав чело
века и законности»3.

Одним из доводов в поддержку становления и развития 
национальных институтов защиты прав и свобод человека и 
гражданина в государствах Центральной и Восточной Евро
пы было желание данных государств обеспечить присоеди
нение к Европейскому Союзу. Одним из критериев, которым 
должно соответствовать государство -  кандидат, является 
учреждение института судебного конституционного контроля

Parliamentary Assembly, Council of Europe, The Institution of Ombudsman, Doc. 9878 16 July 
2003, Committee on Legal Affairs and Human Rights.

См: Институцията омбудсман -  концепция и законопроект за България, чуждо законода- 
телство. София, 2000. С.16.

Ombudsman and Human Rights Protection Institutions in OSCE Participating States II OSCE 
Human Dimension Implementation Meeting. Warsaw, 1998. P.6.
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по «континентальному», а не американскому образцу. Также 
говорилось, что ЕС, вообще, ожидал, что страны -  кандида
ты установят систему конституционных судов, которые будут 
иметь не только полномочия, но и реальный авторитет по от
ношению к законодательным органам: «парламенты и прези
денты будут явно сопротивляться вмешательству со стороны 
судебной власти, но, в то же время, они будут явственно осо
знавать, что очевидная конфронтация с национальными кон
ституционными судами будет являться серьезной угрозой 
перспективам вхождения в Европейский Союз, который уже 
ищет оправдания, чтобы отсрочить присоединение госу
дарств Центральной и Восточной Европы как невыгодное для 
ЕС в экономическом плане»1.

Идея вступления в Европейский Союз, таким образом, 
оказала значительное воздействие при составлении проек
тов «демократических» конституций государств Центральной 
и Восточной Европы, несмотря на то, что приготовления к 
вступлению в ЕС, даже применительно к тем государствам 
Центральной и Восточной Европы, которые рассматривались 
в качестве самых очевидных кандидатов, начались несколько 
позже принятия новых конституций. В первом важном реше
нии Европейского Союза, принятом в 1993 г. в Копенгагене 
(которое может быть рассмотрено как установление условий 
членства постсоциалистических европейских государств в 
Европейском Союзе) провозглашалось, что страны -  канди
даты для успешного вступления в ЕС должны доказать, в том 
числе и «стабильность институтов, гарантирующих демокра
тический и правовой характер государственности, уважение 
прав человека и защиту меньшинств».

1 Ackerman В. The Rise of World Constitutionalism //Virginia Law Review. 1997. № 83. P. 776.
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В процессе мониторинга развития демократических ин
ститутов в государствах -  кандидатах из Центральной и Во
сточной Европы перед их вступлением в ЕС, Европейская 
Комиссия с одобрением отмечала существование и функци
онирование конституционных судов, но ничто в этих сообще
ниях не дает основание сделать вывод о том, что факт суще
ствования именно данной модели организации судебного 
конституционного контроля имел определяющее значение. 
Обычно этот факт один из многих институтов в соответству
ющих разделах этих сообщений относительно «демократи
ческого и правового характера» соответствующего государ
ства. Ни в одном из этих сообщений не подразумевалось, что 
организация и функционирование Конституционного Суда 
было непременным условием признания демократического и 
правового характера государства -  кандидата в члены Евро
пейского Союза.

Зарубежные неправительственные фонды и организа
ции также играют существенную роль в развитии националь
ных систем защиты прав и свобод человека и гражданина, 
причем эта активность наиболее выражена именно для пост- 
социалистических стран1. Отметим, что это практически пол
ностью зарубежные фонды, которые поддерживают развитие 
обсуждаемого института как важную часть создания новых 
правовых демократических институтов и демократического 
транзита в целом.

Указанные факторы привели к осуществлению консти
туционных реформ в государствах Центральной и Восточной 
Европы, их результатом стало принятие в конце 80-х -  нача

1 См., подробнее: Доронина О.Н. Институт омбудсмана в России и постсоциалисгических 
странах: сравнительно-правовое исследование. Ростов-на-Дону, 2007. С. 50-61.



ле 90-х гг. XX в. «новых» демократических конституций, за
крепляющих принципиально иные, по сравнению с «социа
листическими» конституциями, основы конституционного 
(государственного) строя.

Р.В. Енгибарян, рассматривая основы конституционного 
строй современных государств, определяет их как политико
идеологические и организационные начала, в соответствии с 
которыми осуществляется регулирование общественных от
ношений, составляющих ее социальное содержание. Сово
купность этих принципов образует основы конституционного 
строя данной страны. Основы конституционного строя госу
дарства обладают высшей степенью нормативной обобщен
ности, предопределяют содержание конституционных прав 
граждан, носят универсальный характер и в связи с этим ока
зывают регулирующее воздействие на все сферы обще
ственных отношений1. К универсальным относятся основы, 
имеющие общечеловеческую ценность, выработанные миро
вой цивилизацией к концу XX в. и присущие большинству со
временных конституций: правовое государство, народный 
суверенитет и народовластие, социальное государство, со
циально ориентированная рыночная экономика, разделение 
властей, политический плюрализм и др. Данные основы кон
ституционного строя являются «частью цивилизационных за
воеваний народов и входят в общественное достояние чело
вечества. ... Некоторые из этих принципов в современных 
условиях наполняются новым содержанием»2.

1. Среди общих основ конституционного строя совре
менных государств обычно выделяется принцип правового

1 См.: Енгибаран Р.В. Конституционное развитие в современном мире. С. 154-155.
2 См.: Чиркин В.Е. Общечеловеческие ценности и российское право // Общественные 
науки и современность. 2001. № 2. С. 64-76.
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государства. Считают, что впервые на конституционном 
уровне он был сформулирован в ст. 16 Декларации прав че
ловека и гражданина 1789 г.1, которая указывая на разделе
ние властей и гарантированность прав человека, «возвела в 
конституционный принцип режим правового государства». 
Ныне он стал универсальным принципом большинства кон
ституций государств Центральной и Восточной Европы. Дан
ный принцип прямо закреплен в ч. 1 ст. 4 Конституции Рес
публики Болгарии, ст. 5 Конституции Республики Македонии, 
ст. 2 Конституции Польской Республики, ч. 1 ст. 1 Конститу
ции Российской Федерации, ч. 3 ст. 1 Конституции Румынии, 
ч. 1 ст. 1 Конституции Словацкой Республики, ст. 1 Конститу
ции Чешской Республики.

1.1. Традиционным принципом правового государства 
является верховенство и прямое действие Конституции и за
конов (ст. 6 Конституции Республики Болгарии, п. 5 ст. 8 Кон
ституции Республики Македонии, ст. 8 Конституции Польской 
Республики, ч. 1 ст. 15 Конституции Российской Федерации, 
ст. 2 Конституции Республики Словения, ст. 5 Конституции 
Республики Хорватия). Как правило, в конституциях госу
дарств Центральной и Восточной Европы закреплено, что 
государственная власть осуществляется на основании Кон
ституции и законов (ч. 2 ст. 5 Конституции Литовской Респуб
лики, ст. 7 Конституции Польской Республики, ч. 3 ст. 15 Кон
ституции Российской Федерации, ч. 2 ст. 2 Конституции Сло
вацкой Республики, ч. 3 ст. 2 Конституции Чешской Респуб
лики) либо устанавливается обязанность государственной 
власти соблюдать Конституцию и законы, в том числе, при

1 Декларация прав человека и гражданина 1789 г. // Французская Республика: Конституция 
и законодательные акты. М., 1989. С. 26-29.
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издании актов государственного управления (ст.ст. 5 и 19 
Конституции Республики Хорватия), а также ответственность 
государства за незаконные действия или решения государ
ственных органов (ст. 7 Конституции Республики Болгарии, 
ст. 20 Конституции Республики Хорватия).

1.2. Нормы конституций имеют прямое действие во всех 
отраслях права и затрагивают все виды правоотношений, в 
том числе, возникающих между органами публичной власти и 
заинтересованными лицами. Соблюдение конституционного 
принципа законности означает как основу, так и, своего рода, 
"ограничитель" любых действий государства. Применительно 
к регулированию административно-правовых отношений, 
цель данного принципа заключается в том, чтобы удержать 
деятельность органов исполнительной власти в рамках, 
предписанных правом. Кроме того, суть действия указанного 
принципа сводится к обеспечению защиты прав индивидуума 
от вмешательства со стороны государства. Именно поэтому 
принятые решения подлежат опубликованию до вступления 
их в силу, из чего, в свою очередь, выводится принцип запре
та обратной силы. В связи с этим, в зарубежной литературе 
справедливо отмечается, что на основе законности в управ
лении и равенства граждан постепенно вырастали многие 
правовые принципы, ограничивающие пределы усмотрения 
органов власти, в частности, требования к объективности, 
соразмерности и соответствию преследуемой цели управле
ния, а также предотвращающие злоупотребления правом 
усмотрения1.

Профессор Дж. Д. Галлиган полагает, что применитель
но к осуществлению исполнительной власти принцип верхо

1 Хаплберг П., Яймя М. Основы правовой защиты в Финляндии. Хельсинки. 2002. С. 108.
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венства закона означает, что она «... осуществляется в рам
ках закона. Под этим, в свою очередь, подразумевается то, 
что орган власти обладает лишь теми полномочиями, кото
рые возложены на него законом, и лишь в той степени, в ко
торой это определено законом. Орган власти в своей дея
тельности опирается как на свой устав, регламентирующий 
его полномочия, так и на закон, устанавливающий общие 
принципы, которыми должен руководствоваться орган власти 
при осуществлении административной деятельности. Общие 
принципы закона берут свое начало в таких источниках права 
как конституции, общие уставы, судебные решения, между
народные договоры. Принцип верховенства закона содержит 
в себе и ряд других ценных качеств: уверенность и предска
зуемость; последовательность в действиях и равенстве в 
правах; уважительное отношение к личности; объективные 
стандарты по надзору за административной деятельно
стью»1.

1.3. Принцип правового государства предполагает также 
построение системы государственной власти на основе 
принципа ее разделения на законодательную, исполнитель
ную и судебную (ст. 8 Конституции Республики Болгарии, ч. 1 
ст. 5 Конституции Литовской Республики, п. 4 ст. 8 Конститу
ции Республики Македонии, ст. 10 Конституции Польской 
Республики, ст. 10 Конституции Российской Федерации ст. 3 
Конституции Республики Словения, ст. 4 Конституции Рес
публики Хорватия). Разделение властей предполагает раз
деление компетенции между органами государственной вла
сти, что наряду с рационализацией государственного управ

1 Galligan D.J. Administrative procedures and administrative oversight// Vlulti-country seminar on 
normative and institutional structures supporting public service ethics. Paris, 1997. P. 1-3.
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ления обеспечивает взаимный контроль органов власти. Тем 
самым создается эффективная система сдержек и противо
весов, исключается возможность концентрации властных 
полномочий какой-то одной из властных структур1.

Именно реализация данного принципа является наибо
лее важной конституционной основой защиты прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти. Це
лью построения государственной власти на основе принципа 
разделения ее на законодательную, исполнительную и су
дебную является воспрепятствование сосредоточения ее «в 
руках» одного государственного органа, что предполагает 
ограничение полномочий органов исполнительной власти ор
ганизацией исполнения Конституции и законов. Система 
сдержек и противовесов предполагает учреждение механиз
мов контроля за реализацией исполнительной власти, в том 
числе и в сфере обеспечения прав и свобод человека и 
гражданина.

1.4. Вместе с тем, в современных условиях реализация 
принципа правового государства предполагает конституцион
ное признание прав и свобод человека и гражданина в каче
стве высшей ценности, закрепление их принадлежности каж
дому от рождения, а также неотчуждаемого (неотъемлемого) 
характера. Конституции Венгерской Республики (п. 1 § 8), 
Словацкой Республики (ч. 1 ст. 12), Российской Федерации 
(ч. 2 ст. 17), Хартия основных прав и свобод Чешской Рес
публики (ст. 1) провозглашают неотчуждаемость и неотъем
лемость прав и свобод человека и гражданина; ст. 18 Консти
туции Литовской Республики -  их «естественный» характер.

1 См.: Иванец Г.И., Калинский И.В., Червонюк В.И. Конституционное право России: энцик
лопедический словарь / Под общ. ред. В.И. Червонюка. М., 2002. С. 219.
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Конституция Республики Польской (ст. 30) устанавливает, 
что «естественное и неотчуждаемое достоинство человека 
является источником свобод и прав человека и гражданина... 
оно нерушимо, а его уважение и охрана являются обязанно
стью публичных властей». Конституция Румынии (ч. 3 ст. 1), 
Конституция Республики Хорватия (ст. 3) хотя и не провоз
глашают естественно-правовой характер прав и свобод че
ловека и гражданина, но определяют достоинство человека, 
права и свободы граждан, свободное развитие человеческой 
личности как высшие ценности.

Таким образом, режим конституционализма в Россий
ской Федерации, а также в государствах Центральной и Во
сточной Европы предполагает, признание прав и свобод че
ловека и гражданина в качестве высшей ценности. Именно 
они являются основополагающим критерием при оценке кон
ституционности законов и иных правовых актов в современ
ных государствах. Таким образом, идея прав человека и за
крепление ее в конституциях государств Центральной и Во
сточной Европы изменило подход к пониманию принципа 
правового государства. Современное правовое государство 
«фактически связано требованиями стандартов в сфере прав 
и свобод человека и гражданина, которые служат всеобщим 
критерием оценки «правильности и справедливости» право
вых актов государства и его органов1.

Соблюдение стандартов в сфере прав и свобод челове
ка и гражданина для современных государств также же обя
зательно, как и для других политических организаций. Таким 
образом, сегодня правовое государство рассматривается не

1 См., подробнее: Kurczewski J., Sullivan В. The Bill of Rights and The Emerging Democracies 
H Law and Contemporary Problems: Emerging Democracies. Spring 2002. Vol. 65: No. 2. 
P. 251-294.
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как «институт, добровольно ограничивший свою власть» пу
тем установления конституционных прав и свобод человека и 
гражданина1; Т.А. Франк полагает, что современное правовое 
государство следует рассматривать как одну из организаций, 
находящихся в партнерских отношениях с гражданским об
ществом, которому оно обязано оказывать публичные услуги. 
Таким образом, суверенитет государства и его полновластие 
более не являются абсолютными2. Этот тезис находит пол
ное подтверждение в Конституции Российской Федерации 
(ч. 4 ст. 15 и ч. 1 ст. 17), а также в конституциях государств 
Центральной и Восточной Европы. Правовое государство 
обязано гарантировать основные прав и свободы человека и 
гражданина в соответствии с общепризнанными междуна
родными стандартами (ч. 2 ст. 4 и ч. 4 ст. 5 Конституции Рес
публики Болгарии, ч. 1 § 7 Конституции Венгерской Респуб
лики, п. 1 ст. 8 Конституции Республики Македонии, ст. 9 
Конституции Польской Республики, ст. 20 Конституции Румы
нии, ч. 5 ст. 7 Конституции Словацкой Республики, ст. Ill Ос
новной конституционной хартии самостоятельности и неза
висимости Республики Словения от 25 июня 1991 г.3, ст. 10 
Конституции Чешской Республики).

Таким образом, признание в конституциях государств 
Центральной и Восточной Европы естественно-правового 
характера прав и свобод человека и гражданина, их неот
чуждаемости, принадлежности каждому от рождения, а также

1 См.: Kurczewski J. The Rule of Law in Poland // The Rule of Law in Central Europe: The Re
construction of Legality, Constitutionalism and Civil Society in the Post-Communist Countries / 
Ed. by J. Priban and J. Young. NY., 1999. Pp. 181,183.
2 См., например: Franck Th. M. Are Human Rights Universal? // Foreign Affairs. 2001. Janu
ary/February. Pp. 191-192.
3 Основная конституционная хартия Республики Словения самостоятельности и незави
симости от 25 июня 1991 г. // Конституции государств Европы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. 
Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 434-435.
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закрепление гарантированности в соответствии с междуна
родными стандартами в данной сфере ограничивают свобо
ду усмотрения органов исполнительной власти.

2. Важнейшей основой конституционного строя, общей 
для Российской Федерации и государств Центральной и Во
сточной Европы является принцип народного суверенитета и 
народовластия, заключающийся в том, что государственная 
власть исходит от народа, принадлежит ему и осуществляет
ся им как через своих представителей, так и непосредствен
но. Данный принцип прямо закреплен в ч. 1 § 2 Конституции 
Венгерской Республики, ст. 1 Конституции Литовской Рес
публики, ст. 1 Конституции Республики Македонии, ст. 2 Кон
ституции Польской Республики, ч. 1 ст. 1 Конституции Рос
сийской Федерации, ч. 3 ст. 1 Конституции Румынии, ч. 1 ст. 1 
Конституции Словацкой Республики, ст. 1 Конституции Рес
публики Словения, ст. 1 Конституции Республики Хорватия, 
ст. 1 Конституции Чешской Республики и других государств 
Центральной и Восточной Европы путем определения дан
ных государств как демократических с республиканской 
формой правления. Как правило, конституции государств 
Центральной и Восточной Европы также устанавливают, что 
государственная власть исходит от народа и осуществляется 
им непосредственно или через органы, учрежденные Основ
ным законом страны (ч. 2 Конституции Республики Болгарии,
ч. 2 § 2 Конституции Венгерской Республики, ст. 2 Конститу
ции Литовской Республики, ст. 2 Конституции Республики 
Македонии, ст. 3 Конституции Словацкой Республики). Прин
цип народного суверенитета в государствах Центральной и 
Восточной Европы предполагает также, что государственная 
власть осуществляется в интересах большинства народа. В



соответствии c: § 5 Конституции Венгерской Республики 
«...Республика защищает свободу и власть народа»; в соот
ветствии с ч. 3 ст. 5 Конституции Литовской Республики госу
дарственные институты служат народу. Конституция Поль
ской Республики в ст. 1 устанавливает, что «... Республика 
является общим достоянием всех ее граждан».

Поскольку в демократическом государстве источником 
власти является народ, постольку государственная власть 
подотчетна ему, и народ наделен полномочиями контроли
ровать осуществление государственной власти различными 
способами -  путем проведения выборов, референдумов, 
направления в органы государственной власти петиций раз
личного содержания. Применительно в защите основных 
прав и свобод человека и гражданина принципы демократи
ческого государства, народного суверенитета создает усло
вия для эффективного осуществления негосударственной 
защиты, контроля деятельности органов государственной 
власти (в том числе, исполнительных органов) со стороны 
институтов гражданского общества, а также отдельных инди
видов, для существования института несудебного обжалова
ния правовых актов органов публичной власти.

3. Ученые отмечают очевидное тождество прав, закреп
ленных конституциях конкретных государств Центральной и 
Восточной Европы, указывая, что, как правило, каталог ос
новных прав и свобод, не ограничивается традиционными 
правами «первого поколения», но также и включают «пози
тивные» социальные права и свободы, которые в государ
ствах с «развитыми демократическими традициями» не под
лежат государственной (в первую очередь, судебной) защи

72



ты1. Таким образом, конституционной основной защиты прав 
и свобод человека и гражданина в Российской Федерации и 
государствах Центральной и Восточной Европы является 
принцип социального государства, который впервые был 
сформулирован в Веймарской конституции 1919 г. и получил 
широкое распространение после Второй мировой войны, 
особенно в конституциях «второго поколения», а затем в кон
ституциях развивающихся и постсоциалистических стран.

Российская Федерация согласно ст. 7 Конституции РФ 
1993 г. определяется как «социальное государство, политика 
которого направлена на создание условий, обеспечивающих 
достойную жизнь и свободное развитие человека». Далее 
раскрывается конкретное содержание этой политики: охрана 
труда и здоровья людей, установление гарантированного 
минимального размера оплаты труда, обеспечение государ
ственной поддержки семьи и т.д. Конституции Республики 
Македонии (ст. 1), Румынии (ч. 3 ст. 1), Словацкой Республи
ки (ч. 1 ст. 55), Республики Словения (ст. 2), Республики Хор
ватия (ст. 1) не содержат развернутых определений соци
ального государства, лишь провозглашая данные государ
ства в качестве социальных. В соответствии со ст. 2 Консти
туции Польской Республики «Польская Республика является 
государством, осуществляющим принципы социальной спра
ведливости». Статья 20 Конституции закрепляет в качестве 
основ конституционного строя «социальное рыночное хозяй
ство, опирающееся на свободу хозяйственной деятельности, 
частную собственность, а также на солидарность, диалог и 
сотрудничество социальных партнеров...». Положения о со

1 См.: Gutman A. Introduction // Ignatieff М. Human Rights as Politics and Idolatry / Ed. by A. 
Gutman. Princeton, 2001. P. viii-xxvii.



циальном рыночном хозяйстве как одной их основ конститу
ционного строя также закреплены и в преамбуле Конститу
ции Венгерской Республики. В соответствии с § 17 Конститу
ции государство принимает на себя конституционную обя
занность «заботиться о социальных мерах, распространяе
мых на граждан, нуждающихся в помощи».

Однако, как правило, в конституциях государств Цен
тральной и Восточной Европы принцип социальной государ
ственности не закрепляется в качестве основы конституци
онного строя, но они, как было сказано выше, содержат об
ширный каталог социальных прав и свобод человека и граж
данина, а также социальных принципов государственного 
строительства. Типичным примером является Конституция 
Республики Болгарии, которая как общие положения закреп
ляет государственное и общественное покровительство се
мьи, материнства и детства (ст. 14), гарантированность и за
конодательную защиту труда (ст. 16). При этом, как отмечают 
Дж. Элстер, К. Оффе и У.К. Пройс: «изучение посткоммуни- 
стических конституций позволяет сделать вывод, что грани
цы между традиционными основными правами и их «расши
ренным» содержанием и гарантиями, а также позитивными 
правами находятся в состоянии непрерывной трансформа
ции. Основной тенденцией этих изменений является увели
чение правообеспечительной деятельности органов испол
нительной власти, а также уменьшение объема правозащит
ной деятельности судов с одновременным возрастанием 
аналогичной активности других органов государственной 
власти, прежде всего, исполнительной»1.

1 Elster J., Offe С., Preuss U.K. Institutional Design in Post-Communist Societies: Rebuilding the 
Ship at Sea. P. 82, 87.
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Таким основы конституционного строя современных гос
ударств Центральной и Восточной Европы, а также Россий
ской Федерации -  правовой, демократический и социальный 
характер государственной власти создают условия для эф
фективной защиты прав и свобод человека и гражданина, 
наиболее полной реализации конституционного права на 
государственную защиту, а также обязанности государства 
защищать права и свободы человека и гражданина.

Сущностными элементами защиты прав и свобод чело
века и гражданина являются принципы ее осуществления, 
которые способствуют раскрытию специфики того или иного 
правового феномена. Принципы защиты прав и свобод чело
века и гражданина выполняют задачу основных направляю
щих векторов правового воздействия1.

Зарубежное законодательство, регулирующее порядок 
взаимодействия граждан и органов исполнительной власти, 
показывает, что легальное закрепление в текстах соответ
ствующих законов принципов такой деятельности многократ
но себя оправдывает. Широко используемый при этом прием 
«универсализации» функционирования органов исполни
тельной власти и объектов, находящихся в сфере ее регули
рования, требует непосредственного законодательного за
крепления ряда характеризующих административную дея
тельность принципов. Эти принципы, зачастую, создают нор
мативные границы осуществления исполнительной власти. 
Без них эффективность законов, а также деятельности орга
нов исполнительной власти современного государства была 
бы чрезвычайно низка, поскольку сам процесс принятия 
решений носил бы бесконтрольный со стороны общества,

1 См.: Богданова Н А. Система науки конституционного права. М., 2001. С. 166.

75



закрытый, односторонний характер. В силу специфичности 
деятельности органов исполнительной власти, ее инвари
антности, общие принципы, содержащиеся в ряде консти
туций государств Центральной и Восточной Европы, полу
чают свое дальнейшее развитие, материализуясь в кон
кретные правовые формы. Защита была бы весьма ограни
чена в средствах и методах осуществления, либо попросту 
невозможна без нормативного установления основопола
гающих начал - принципов, выработанных современной 
правовой доктриной1.

Анализ Конституции Российской Федерации и консти
туций государств Центральной и Восточной Европы позво
ляет выделить ряд общих принципов защиты прав и свобод 
человека и гражданина, которые применимы и к защите 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполни
тельной власти.

1. Немецкие конституционалисты К. Хессе, Л. Кирх- 
хофф, И. Изензее выделили основополагающий конституци
онный принцип, из которого исходят все остальные принципы 
- принцип уважения человеческого достоинства. Достоинство 
и индивидуальность придают человеку качество субъекта 
права. Государство обязано защищать достоинство любого 
человека всеми имеющимися в его распоряжении средства
ми2. Двойственный смысл принципа защиты достоинства 
личности состоит в следующем: он предполагает установле
ние субъективного права, то есть права индивида, защища
ющего его от посягательств государства; одновременно он 
является обращенным к государству требованием - обере

1 См.: Ortega L. Principles of administrative procedure // European Public Law. 1995. Vol. 1. Is
sue 2. Pp. 149-153.
2 См.: Государственное право Германии: Сокр. пер. с нем. 7-ми т. изд. Т.1. М., 1994. С. 115.
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гать достоинство человека от различных посягательств. До
стоинство личности, как отмечается в преамбуле Междуна
родного пакта о гражданских и политических правах 1966 г., 
является свойством, присущим всем членам человеческой 
семьи, из которого вытекают все неотъемлемые права и на 
которых основывается свобода, справедливость и всеоб
щий мир.

В понятии человеческого достоинства выделяют объек
тивный и субъективный аспекты. В объективном аспекте 
принцип человеческого достоинства предполагает признание 
государством ценности человека вообще, независимо от его 
конкретных качеств и особенностей, а также личного досто
инства, т.е. ценности конкретного индивида, совокупности его 
различных качеств (физических, духовных и т.д.). В субъек
тивном -  принцип достоинства личности означает осознание 
индивидуумом своей ценности как человека вообще, как кон
кретной личности. Достоинство -  неотъемлемое свойство 
человека как высшей ценности, принадлежащие ему незави
симо от того, как он сам и окружающие воспринимают и оце
нивают его личность. Поэтому, как бы не зарекомендовал 
себя человек, какими бы качествами он не обладал, государ
ство и его органы обязаны в полной мере обеспечивать ему 
условия для реализации всех прав и свобод, защищать до
стоинство каждого человека. Обеспечить и защитить досто
инство человека -  значит, прежде всего, относиться к нему 
не как к объекту воздействия, как к равноправному субъекту, 
который может защитить свои права всеми не запрещенны
ми законом средствами. Государство обязано осуществлять 
деятельность, направленную на защиту достоинства каждого 
человека и гражданина.
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В подтверждение данного тезиса можно привести ст. 30 
Конституции Польской Республики, в соответствии с которой 
«естественное и неотчуждаемое достоинство человека явля
ется источником свобод и прав человека и гражданина», а 
также что «оно нерушимо, а его уважение и охрана являются 
обязанностью публичных властей». Близкие по содержанию 
положения закреплены в преамбуле и ст. 4 Конституции Рес
публики Болгарии, ч. 3 ст. 1 Конституции Румынии. При этом, 
§ 56 Конституции Венгерской Республики непосредственно 
признает правоспособность каждого человека. В соответ
ствии со ст. 21 Конституции Российской Федерации достоин
ство личности охраняется государством, и ничто не может 
быть основанием для его умаления. Близкие по содержанию 
положения закреплены в ч. 1 § 55 Конституции Венгерской 
Республики, ч. 3 ст. 22 Конституции Литовской Республики, 
ст.ст. 11 и 25 Конституции Республики Македонии.

Таким образом, «достоинство личности» ясно сформу
лировано не только как право, но и как общий принцип защи
ты прав и свобод человека и гражданина.

2. Принцип справедливости обеспечивает нормальное 
функционирование государства и общества1. Нужно согла
ситься с Л.С. Явичем, что «без данного принципа право те
ряет свое нравственное обоснование, не может быть дей
ствительным распределителем жизненных благ»2. В.Н. Куд
рявцев, Е.А. Лукашева подчеркивают, что социальная спра
ведливость должна быть основным социальным началом, 
основополагающим правилом построения всей системы об
щественных отношений между государством в целом, от

1 См.: Снежко О.А. Государственная защита прав граждан. М., 2005. С. 43.
2 См.: Явич J1.C. Общая теория права. C.158.
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дельными организациями и гражданами1. Справедливость 
предполагает соответствие норм права с нравственными 
устоями так же, как и с юридическими требованиями. Именно 
в такой форме данная основа защиты прав и свобод челове
ка и гражданина закреплена в преамбуле Конституции Рес
публики Болгарии, преамбуле Конституции Литовской Рес
публики, преамбуле, ст.ст. 8, 20 и 35 Конституции Республики 
Македонии, ст.ст. 1,40 и 53 Конституции Румынии).

Выделяют также и правовую справедливость, которая 
реализуется через верховенство права и основанной на 
ней Конституции, и социальную справедливость, которая 
определяет конституционные гарантии соответствия ре
альной значимости человека (различных групп, слоев об
щества), их правового статуса социальному положению и 
гарантиям жизненного воплощения. Этот нравственный им
ператив не только указывает на долженствующее воздей
ствие на социально -  правовые регуляторы, но и защищает 
права и свободы человека2.

Принцип справедливости как конституционная основа 
защиты прав и свобод человека и гражданина предполагает, 
что деятельность органов исполнительной власти должна 
осуществляться беспристрастно и справедливо в отношении 
тех лиц, которые обращаются к органу публичной власти с 
тем, чтобы последний совершил в их отношении и в их инте
ресе определенное действие в рамках закона. Именно в та
ком виде принцип справедливости (как справедливая защи
та) закреплен в ч. 1 § 57 Конституции Венгерской Республи
ки, ст.ст. 31 и 81 Конституции Литовской Республики. В этой

' См.: Кудрявцев В. Н., Лукашева Е.А. Государство, право, человек. М., 1986. С. 93.
См.: Румянцев О.Г. Основы конституционного строя Российской Федерации. М., 1994. 

С. 17.
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связи, правильнее было бы вести речь о принципе справед
ливости, во-первых, как о самостоятельном явлении, т.е. в 
его привычном понимании, и, во-вторых, рассматривать его в 
процедурном смысле. В своем первом значении принцип 
справедливости означает то, что деятельность органов ис
полнительной власти осуществляется в соответствии с зако
ном. Общество установило ряд правил поведения в отноше
нии своих граждан, вследствие чего, у последних появились 
гарантии того, что с ними будут обращаться сообразно этим 
правилам. В этом же смысле принцип справедливости под
разумевает и то, что против граждан нет, и не может быть 
никакой дискриминации, что с ними не будут обращаться 
иным менее благоприятным способом, чем это необходимо. 
Во-вторых, в процедурном аспекте, принцип справедливости 
означает то, что управленческая деятельность проводится 
согласно справедливым процедурам. Справедливые проце
дуры означают процедуры, в результате которых достигается 
точное и надлежащее применение закона, и в то же самое 
время уважаются другие социальные ценности, выражающи
еся, например, в демонстрации достоинства и уважения к 
личности. Именно благодаря простоте процедур частное ли
цо может быть защищено от ведомственного произвола. 
Становится все более актуальным, чтобы в основных сферах 
жизнедеятельности действовали одни и те же процедурные 
правила, способствующие соблюдению принципа равенства 
и большей правовой безопасности во взаимоотношениях 
гражданина с государственным аппаратом.

3. Принцип равенства всех перед законом и судом, а 
также недопустимости дискриминации по любым основаниям 
затрагивает все сферы жизнедеятельности человека. Еще
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Ж.-Ж. Руссо говорил о том, что природное неравенство лю
дей по силе или способностям устраняется в результате со
глашения и по праву1. Данный принцип означает одинаковый 
подход государственной власти при осуществлении деятель
ности к каждому. Никому не отдается предпочтение в реше
нии вопроса при защите прав и свобод, ответственности и 
обязательности. Данный принцип закреплен в конституциях 
всех государств Центральной и Восточной Европы (преамбу
ла и ст. 6 Конституции Республики Болгарии, ч. 1 § 57 и § 66 
Конституции Венгерской Республики, ст. 29 Конституции Ли
товской Республики, преамбуле и ст. 9 Конституции Респуб
лики Македонии, ст. 19 Конституции Российской Федерации).

Государственная власть должна обеспечить равную за
щиту каждого, не зависимо от пола, расы, национальности, 
языка, происхождения, имущественного и должностного по
ложения, политических убеждений и других обстоятельств. 
Следует согласиться с Н.В. Витруком, который различает 
юридическое и социальное равенство. Юридическое равен
ство, есть равенство граждан перед законом, равноправие, 
равенство перед судом, равные основания юридической от
ветственности и т. д.2 Социальное равенство означает отсут
ствие каких-либо ограничении прав и свобод или привилегий 
по различным признакам. Оно есть прочное основание всего 
государства и общества. Законодатель не должен издавать 
ни одного закона, который посягает на равенство людей. 
Принцип равенства есть обязательная норма для всех орга
нов государственной власти. Особенно важен он при осу
ществлении правосудия. Из конституционных положений о

1 См.: Руссо Ж.-Ж. Трактаты. М., 1988. С. 167.
2 См.: Вмтрук Н.В. Основы теории правового положения личности в социалистическом об
ществе. Киев, 1978. С. 198.
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равенстве всех перед законом и судом исходит деятельность 
всех судов общей юрисдикции.

4. Принцип гарантированности прав и свобод человека и 
гражданина. Данный принцип закреплен в ч. 2 ст. 4 и ст. 7 
Конституции Республики Болгарии, § 8 Конституции Венгер
ской Республики, ст.ст. 30 и 31 Конституции Литовской Рес
публики, ст.ст. 12-15 Конституции Республики Македонии, 
ст.ст. 2 и 18 Конституции Российской Федерации. При этом, 
Конституция Российской Федерации особо устанавливает, 
что права и свободы человека и гражданина «определяют 
смысл, содержание и применение законов, деятельность за
конодательной, исполнительной и судебной власти ... и 
обеспечиваются правосудием».

Обязанность защиты -  это объективно-правовая госу
дарственная задача. Закрепляя права и свободы, конститу
ция государства Центральной и Восточной Европы, тем са
мым, определяет обязанности государственной власти по 
обеспечению этих прав. Конституционный принцип общеобя
зательности государственной защиты рассматривается в 
двух аспектах. С одной стороны, государство воздерживает
ся от вмешательства в границы свободы личности -  негатив
ный аспект, а с другой, -  осуществляет законодательную, ис
полнительную и судебную деятельность, направленную на 
содействие в практическом осуществлении человеком при
надлежащих ему прав и свобод, это позитивный аспект. Гос
ударственная защита прав и свобод человека и гражданина 
гарантируется. Конституционная обязанность государства 
соблюдать и защищать права и свободы человека и гражда
нина состоит в создании условий для их реализации и меха
низма их защиты.
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Названные принципы, составляя нормативную первоос
нову концепции защиты прав и свобод человека, сами защи
щаются государственным принуждением, имея, как правило, 
форму конституционных императивов. Они являются общими 
принципами защиты прав и свобод человека и гражданина, 
применимы для защиты прав и свобод человека любого ви
дового ряда -  личных, политических, экономических, соци
альных, культурных -  на всей территории страны по единым 
стандартам, выверенным опытом мирового сообщества и 
конституционно оформленным.

Таким образом, изложенное позволяет сделать следу
ющие выводы.

1. Конституционные основы защиты прав и свобод чело
века и гражданина в сфере исполнительной власти -  положе
ния Конституции Российской Федерации 1993 г., а также кон
ституций иных государств Центральной и Восточной Европы, 
определяющие сущность защиты основных прав и свобод че
ловека и гражданина в сфере исполнительной власти.

2. Целесообразно выделять 3 вида конституционных ос
нов защиты прав и свобод человека и гражданина в сфере 
исполнительной власти:

а) конституционные нормы, закрепляющие основную 
обязанность государства защищать права и свободы челове
ка и гражданина (Беларусь, Латвия, Молдова, Польша, Рос
сия, Словения, Хорватия), либо основное право человека и 
гражданина прибегнуть к защите государства. При этом кон
ституционные акты Венгрии, Македонии, Молдовы, Румынии, 
Словакии, Словении, Украины и Чехии специально закреп
ляют возможность защиты прав и свобод от нарушений со 
стороны органов исполнительной власти;
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б) нормы Конституции Российской Федерации и консти
туций государств Центральной и Восточной Европы, закреп
ляющие основы конституционного строя, в первую очередь, 
конституционные принципы правового, демократического и 
социального государства. Конституционное закрепление 
данных принципов а также реализация данных принципов в 
практике государственного строительства Российской Феде
рации и государств Центральной и Восточной Европы, пред
полагает ограничение усмотрения органов государственной 
(в том числе исполнительной) власти международными и 
национальными стандартами в сфере прав и свобод челове
ка и гражданина, построение системы органов государствен
ной власти на основе принципов народовластия и разделе
ния властей, а также установление полномочия органов за
конодательной и судебной власти по контролю деятельности 
правительства и иных органов исполнительной власти, со
здает условия эффективной защиты прав и свобод человека 
и гражданина в сфере исполнительной власти;

в) общие принципы защиты прав и свобод человека и 
гражданина, которые реализуются при осуществлении пре
дупреждения и пресечения нарушений прав и свобод чело
века и гражданина, а также восстановлении прав и свобод, 
нарушенный в деятельности органов исполнительной власти 
(признание достоинства человека и гражданина, справедли
вость защиты прав и свобод человека и гражданина, равен
ство защиты и запрет дискриминации, а также гарантирован
ность защиты).

3. Изучение опыта конституционных реформ в Россий
ской Федерации и государствах Центральной и Восточной 
Европы позволило выявить ряд факторов, общих для госу
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дарств Центральной и Восточной Европы, которые повлияли 
на формирование и развитие конституционных основ защиты 
прав и свобод человека и гражданина, в том числе, в сфере 
исполнительной власти:

а) демократизация государственно-политического ре
жима в государствах Центральной и Восточной Европы;

б) влияние международных организаций, установивших 
международные стандарты защиты прав и свобод человека и 
гражданина, а также последовательно добивающиеся их ре
ализации в национальном законодательстве государств Цен
тральной и Восточной Европы;

в) деятельность международных и национальных не
правительственных правозащитных организаций. Указанные 
общие факторы способствовали формированию в государ
ствах Центральной и Восточной Европы практически тожде
ственных подходов к основам защиты прав и свобод челове
ка и гражданина в сфере исполнительной власти, а также их 
закреплению в новых «демократических» конституциях.

§ 3. Система защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти 

Российской Федерации и государств 
Центральной и Восточной Европы

В настоящее время в российской и зарубежной юриди
ческой науке общепринятым является системный подход к 
защите прав и свобод человека и гражданина. При этом, 
различные российские и зарубежные ученые по-разному 
определяют структуру конституционной системы защиты 
прав и свобод человека и гражданина. Так, Т.М. Калинина 
определяет правозащитную систему как совокупность спосо
бов и средств защиты прав и свобод человека, существую
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щих в виде комплекса взаимосвязанных правозащитных от
раслей, норм и институтов; подсистем гуманитарного законо
дательства и правозащитных учреждений; подсистем гумани
тарного информирования, образования, накопления, хране
ния, воспроизводства и развития гуманитарной идеологии1.

Второй подход к пониманию системы защиты прав и свобод 
человека и гражданина состоит в том, что ее определяют как со
вокупность взаимосвязанных механизмов контроля за соблюде
нием прав и свобод человека и гражданина. Так, В.Н. Карташов 
предложил подход к определению понятия правозащитной 
системы как к «единому комплексу взаимосвязанных государ
ственных и негосударственных организаций и отдельных лиц 
(правозащитников) и юридических явлений (права, правосо
знания, правовой культуры, разнообразных видов юридиче
ской практики и т.п.), с помощью которых эффективно и каче
ственно осуществляется защита прав и законных интересов 
людей и их объединений»2.

В.В. Чуксина определяет защиту прав и свобод человека 
и гражданина как совокупность контрольных механизмов, 
представленных определенными организационными струк
турами (судом, правоохранительными органами, различными 
учреждениями по рассмотрению обращений граждан и др.), 
специализированных правозащитных институтов (комиссии 
по правам человека, омбудсманы) и процедур, определяю
щих методы, порядок рассмотрения, проверки, подготовки 
предложений и принятия решений по жалобам, заявлениям и 
иной информации о нарушениях прав человека, базирую

' См.: Калинина Т. М. Российская и европейская правозащитные системы (соотношение и 
проблемы согласования): дис.... канд. юрид. наук. Н-Новгород, 2002. С. 27.
2 Карташов В.Н. Правозащитные системы: понятие, основные типы и принципы // Россий
ская и европейская правозащитные системы: соотношение и проблемы гармонизации: сб. 
ст. / Под ред. В.М. Баранова. Н. Новгород, 2003. С. 12.
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щихся на конституционных и отраслевых нормах внутреннего 
права государства1. Близкую позицию по данном вопросу за
нимает и профессор М. Партингтон, который предлагает 
следующую институциональную структуру системы защиты 
прав человека и гражданина от нарушений со стороны пуб
личной администрации: а) суды; б) конституционные и адми
нистративные трибуналы и иные квазисудебные органы;
в) институт парламентского и депутатского расследования;
г) институт административного обжалования; д) омбудсманы;
е) институты альтернативного разрешения споров: арбитраж, 
посредничество, согласительные процедуры2. Как совокуп
ность правозащитных институтов (включающих институт 
омбудсмана и суды) рассматривают систему защиты прав и 
свобод человека и гражданина в постсоциалистических госу
дарствах Центральной и Восточной Европы Я. Курчевский и 
Б. Салливан3.

Следует заметить, что недостатком такого подхода яв
ляется то, что он не позволяет выявить взаимосвязи и взаи
модействие между элементами правозащитной системы, по
скольку в таком случае каждый правозащитный институт рас
сматривается по отдельности.

Однако большее распространение получил комплекс
ный подход к конституционной системе защиты прав и сво
бод человека и гражданина, которого придерживаются 
П.В. Анисимов, Е.А. Лукашева, И.А. Ледях, Н.С. Колесова и

1 См.: Чуксина В.В. Несудебная защита прав человека в системе национальной правоза
щитной деятельности Российской Федерации и зарубежных государств II Конституционное 
и муниципальное право. 2006. № 6.

Партингтон М. Рассмотрение жалоб и претензий граждан -  альтернативы судебному 
процессу в контексте системы общего права II Материалы конференции Совета Европы 
«Альтернативы судебным разбирательствам между исполнительной властью и частными 
лицами: согласительная процедура, посредничество и арбитраж», Лиссабон (Португалия), 
31 мая- 2  июня 1999. М., 2000. С. 51.

См.: Kurczewski J„ Sullivan В. The Bill of Rights and The Emerging Democracies. P. 262.
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М.В. Мархгейм. По мнению М.В. Мархгейм, защита прав и 
свобод человека и гражданина представляет собой целост
ную конституционно обусловленную упорядоченную совокуп
ность взаимодействующих звеньев правового механизма, 
деятельность которого направлена на защиту нарушенных 
прав и свобод лиц, находящихся под юрисдикцией государ
ства, и достижение в стране состояния их реальной защи
щенности1.

П.В. Анисимов под правозащитной системой понимает 
совокупность правозащитных элементов: норм законода
тельства; компетентных субъектов правозащитных отноше
ний; правозащитных методов, способов и специальных пра
вовых средств; а также деятельности, направленной на юри
дически результативное воздействие на общественные от
ношения, деформированные в результате нарушения прав 
человека, в целях достижения состояния правовой защи
щенности прав человека посредством обеспечения, пресе
чения, восстановления нарушенных прав человека и наказа
ния виновных лиц2. Е.А. Лукашева, И.А. Ледях и Н.С. Колесо
ва полагают, что защита прав и свобод человека и граждани
на в современном демократическом государстве осуществ
ляется с помош^ью системы принципов защиты прав и свобод 
человека и гражданина, государственно-правовых институтов 
и механизмов защиты прав и свобод, а также процедурно

1 См.: Мархгейм М.В. .'Защита прав и свобод человеке и гражданина в современной Рос
сии: системная конституционная модель, проблемы ее функционирования и совершен
ствования. М., 2004. С. 12.
2 См., подробнее: Анисимов П.В., Медведицкова Л.В. Теоретико-правовые и организа
ционные основы праЕюзащитной системы в Российской Федерации. Волгоград, 2007. 
С 31-43.
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процессуальных правил, прямо или косвенно предназначен
ных для этой цели1.

Защита прав и свобод человека и гражданина, рассмат
риваемая как система, получает качественную определен
ность через функциональное единство своих элементов. К 
основным элементам данной системы относятся:

а) правозащитные нормы, которые обусловливают ос
новные параметры данной системы, в них закрепляются 
сложившиеся правозащитные идеи, а также средства, мето
ды и приемы защиты прав и свобод человека и гражданина 
со стороны различно мотивированных субъектов неодинако
вой правовой природы. Ими установлены как потенциально 
возможные (диспозитивные), так и обязательные (импера
тивные) правила поведения участников правозащитных от
ношений;

б) субъекты, осуществляющие правозащитную деятель
ность. Анализ текста Конституции Российской Федерации, а 
также конституций государств Центральной и Восточной Ев
ропы с целью выявления и систематизации названных в ней 
участников правозащитных отношений показал их достаточ
ное разнообразие. Компоновку конституционного множе
ства правозащитных субъектов можно провести по ряду ос
нований. Можно выделить, например, группы социальных и 
организационных правозащитных субъектов. Каждая из 
названных групп имеет свои разновидности: социальные 
правозащитные субъекты могут иметь индивидуальное и

1 См.: Ледях И.А. Опыт функционирования механизмов защиты прав и свобод человека и 
гражданина в зарубежных государствах // Общая теория прав человека / Отв. ред. Е.А. 
Лукашева. М., 1996. С. 328; Колесова Н.С Механизм защиты прав и свобод человека и 
гражданина в зарубежных государствах // Права человека I Отв. ред. Е.А. Лукашева. М.,
2000. С. 410.

89
I



коллективное качество; организационные - публичное и 
общественное1;

в) правозащитная деятельность, которая представляет 
собой способ функционирования указанной системы. Это си
стематическая работа различных субъектов правозащитной 
структуры государства (публичных -  государственных и му
ниципальных органов, и непубличных -  институтов граждан
ского общества), направленная на восстановление нарушен
ных прав и свобод человека и гражданина. Она ориентирует
ся на положительный результат -  восстановление нарушен
ных прав и свобод человека и гражданина, осуществляется 
определенными средствами, характерными для ее конкрет
ных субъектов, и предполагает сам процесс. Содержание 
правозащитной деятельности составляет целесообразное 
положительное изменение ситуации с нарушениями прав че
ловека и преобразование ее в интересах человека, общества 
и государства2.

Полагаем, что именно такой интегративный подход к си
стеме защиты конституционных прав и свобод человека и 
гражданина наиболее применим к характеристике защиты 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти. Использование данного подхода позволяет объ
единить механизмы контроля за деятельностью исполни
тельной власти в единую систему, действующую в рамках 
одного государства и осуществляющую предупреждение и

1 См.: Мархгейм М.В. Защита прав и свобод человека и гражданина в современной Рос
сии: системная конституционная модель, проблемы ее функционирования и совершен
ствования. С. 16.
2 См., подробнее: Автономов А.С. Права человека, правозащитная и правоохранитель
ная деятельность. М. 2009. С. 21; Анисимов П.В., Медведицкова Л.В. Теоретико
правовые и организационные основы правозащитной системы в Российской Федера
ции. С. 32-33; Голованев И.В. Административно-правовые средства формирования 
правового порядка при реализации конституционных прав и свобод // Административ
ное право и процесс. 2007. № 4.
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пресечение нарушений прав и свобод граждан органами ис
полнительной власти при осуществлении своих полномочий, 
а также восстановление нарушенных прав.

1. Ученые -  конституционалисты, исследуя систему за
щиты прав и свобод человека и гражданина в современных 
демократических зарубежных государствах, указывают на 
ведущую роль в ней судебной защиты1. Традиционным для 
российской и зарубежной юридической науки является под
ход к пониманию судебной защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти как гарантиро
ванной законом возможности для каждого человека обжало
вать в суд решения и действия органов государственной 
власти, органов местного самоуправления, общественных 
объединений и их должностных лиц2.

Гарантированность права на судебную и иную правовую 
защиту, закрепленная в ч. 3 ст. 2 Международного пакта о 
гражданских и политических правах 1966 г., а также ст.ст. 6 и 
13 Европейской конвенции о защите прав человека и основ
ных свобод3, является общепризнанным принципом между
народного права. Конвенция в ч. 1 ст. 6 специально указыва
ет на особую роль судебной защиты в системе государ
ственных средств защиты прав и свобод человека и гражда
нина, закрепляя, что «каждый в случае спора о его граждан

1 См., например: Зорькин В.Д. Интеграция европейского конституционного пространства: 
вопросы и ответы II Единое правовое пространство Европы и практика конституционного 
правосудия: Сборник докладов. М., 2007. С. 134; Колесова Н.С. Механизм защиты прав и 
свобод человека и гражданина в заэубежных государствах. С. 411. Педях И.А. Опыт функ
ционирования механизмов защиты прав и свобод человека и гражданина в зарубежных 
государствах. С. 429.
2 Иванец Г.И., Калинский И.В., Червонюк В.И. Конституционное право России: энциклопе
дический словарь / Под общей ред. В.И. Червонюка. М., 2002. С. 314.
3 Конвенция о защите прав человека и основных свобод. Заключена в г. Риме 4 ноября 
1950 г. (с изм. от 13 мая 2004 г. II Собрание законодательства Российской Федерации.
2001. №2. Ст. 163.
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ских правах и обязанностях или при предъявлении ему любо
го уголовного обвинения имеет право на справедливое и 
публичное разбирательство дела в разумный срок независи
мым и беспристрастным судом, созданным на основании за
кона».

Место судебной защиты в системе государственных 
средств защиты прав и свобод человека и гражданина обу
словлено особой природой судебной власти. Она, во-первых, 
призвана стоять между законодательной и исполнительной 
властями при их обоюдном стремлении к абсолютизации, и, 
во-вторых, между ними и человеком, уважая и защищая его 
права и законные интересы. В противостоянии человека и 
власти в любом ее проявлении (государственного органа, ор
гана местного самоуправления, должностного лица, чиновни
ка) судебная власть должна занять место независимого и 
беспристрастного арбитра1. Таким образом, социальная при
рода судебной власти состоит в разрешении независимым 
судьей конфликтов противоборствующих интересов с пози
ции справедливости. Юридическая природа судебной власти 
заключается в том, что судья в конкретном случае разграни
чивает права и законные интересы спорящих сторон и фор
мулирует соответствующие общеобязательные последствия. 
Приоритет судебной защиты в системе государственной за
щиты прав и свобод человека и гражданина обусловлен так
же и тем, что судебная власть осуществляется на основании 
принципов независимости судей и подчинения их только за

1 См.: Грудцына Л.Ю. Судебная защита прав и свобод личности: теоретический аспект // 
Законодательство и экономика. 2003. № 8. С. 15-23; Кашепов В.А. О сущности судебной 
Зсщиты прав и свобод граждан II Судебная защитг прав и свобод граждан. Научно- 
практическое пособие/Отв. ред. В.П. Кашепов. М., 1999. С. 1-14.
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кону, а также процессуального равноправия сторон и состя
зательности.

Гарантии судебной защиты прав и свобод человека и 
гражданина закреплены во всех конституциях и актах консти
туционного характера государств Центральной и Восточной 
Европы. Наиболее типичным является закрепление права 
каждого на судебную защиту его прав и свобод. Так, напри
мер, в соответствии § 51 (ч. 1) Конституции Венгерской Рес
публики от 18 августа 1949 г. «каждый имеет право на то, 
чтобы ... в любом процессе, его права и обязанности, были 
рассмотрены на справедливом и открытом заседании неза
висимого и беспартийного суда, установленного законом1. 
Право защищать права и законные интересы в суде закреп
лено также в ст. 60 Конституции Республики Беларусь от 
24 ноября 1996 г.2; § 92 Конституции Латвийской Республики 
от 15 октября 1922 г.3; ст. 30 (ч. 1) Конституции Литовской 
Республики от 25 октября 1992 г.4; ст. 20 Конституции Рес
публики Молдова от 29 июня 1994 г.5; ст. 46 Конституции 
Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. (в ред. от 30 де
кабря 2008 г.)6; ст. 21 Конституции Румынии от 21 ноября 
1991 г.7; ст.ст. 46 и 48 Конституции Словацкой Республики от

1 Конституция Венгерской Республики от 18 августа 1949 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. П.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 445-457.
2 Конституция Республики Беларусь от 24 ноября 1996 г. // Конституции государств Евро
пы. /Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 13-36.
3 Конституция Латвийской Республики от 15 октября 1922 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. П.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 308-316.
4 Конституция Литовской Республики от 25 октября 1992 г. II Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 332-362.

Конституция Республики Молдова от 29 июля 1994 г. II Конституции государств Европы. 
В 3 т. I Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 548-576.
6 Конституция Российской Федерации от 12 декабря 1993 г. (в ред. от 30 декабря 2008 г.) // 
Собрание законодательства Российской Федерации. 2009. № 4. Ст. 445.

Конституция Румынии от 21 ноября 1991 г. // Конституции государств Европы. В 3 т. / Под 
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 81-127.
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1 сентября 1992 г. N 460/1992 Z.z.1; ст.ст. 15 (ч. 4) и 23 Консти
туции Республики Словения от 23 декабря 1993 г.2; ст. 29 (ч. 
1) Конституции Республики Хорватия от 22 декабря 1990 г.3; 
ст. 4 Конституции Чешской Республики от 16 декабря 1992 
г.4, ст.ст. 36-40 Хартии основных прав и свобод Чешской 
Республики от 9 января 1991 г.5; ст. 60 Конституции Рес
публики Украина от 28 июня 1996 г.6, в ст. 15 Конституции 
Эстонской Республики от 28 июня 1992 г.7. В ст. 117 Кон
ституции Республики Болгарии от 12 июня 1991 г.8, п. 1 § 50 
Конституции Венгерской Республики установлена обязан
ность судебной власти защищать права и законные интере
сы граждан, а в Конституции Республики Польской от 2 ап
реля 1997 г. -  запрет законодательно «закрывать судебный 
путь для восстановления нарушенных свобод или прав»9. 
Интересно, что в Республике Словения и Чешской Респуб
лике гарантия судебной защиты прав и свобод человека и 
гражданина закреплена как основное или общее положение 
Конституции.

Однако применительно к защите прав и свобод челове
ка и гражданина в сфере исполнительной власти большее

1 Конституция Словацкой Республики от 1 сентября 1992 г. N 460/1992 Z.z. // Конституции 
государств Европы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 128-154.
2 Конституция Республики Словения от 23 декабря 1993 г.// Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 155-189.
3 Конституция Республики Хорватия от 22 декабря 1990 г. // Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 435-476.
4 Конституция Чешской Республики от 16 декабря 1992 г. // Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. T. 3.C. 435-451.
5 Хартия основных прав и свобод Чешской Республики от 9 января 1991 г.// Конституции 
государств Европы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3.C. 452-465.
6 Конституция Украины от 28 июня 1996 г. II Конституции государств Европы. В 3 т. / Под 
общ. ред. Л А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 356-370.
7 Конституция Эстонской Республики от 28 июня 1992 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 581-602.
8 Конституция Республики Болгарии от 12 июня 1991 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 381-434.
9 Конституция Польской Республики от 2 апреля 1997 г. II Конституции государств Европы. 
В 3 т. /  Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 686-732.
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значение имеет институт судебного контроля за деятельно
стью исполнительной власти, который осуществляется по
средством рассмотрения судами жалоб на правовые акты, а 
также бездействие органов исполнительной власти, наруша
ющие права и свободы человека и гражданина. Судебный 
контроль в сфере исполнительной власти, будучи элементом 
системы сдержек и противовесов, выражается в процессу
альной деятельности независимых судов по проверке закон
ности правовых актов субъектов исполнительной власти в 
результате рассмотрения и разрешения публично-правовых 
споров в целях защиты прав и свобод человека и гражданина 
и поддержания объективного правопорядка в государстве1.

Интересно, что Совет Европы рассматривает «эффек
тивный судебный контроль административных действий, 
направленный на защиту прав и интересов человека и граж
данина» как «существенный элемент системы защиты прав 
человека». 15 декабря 2004 г. Комитет Министров Совета 
Европы принял рекомендацию Rec(2004)20 о судебном кон
троле административных действий. Для реализации принци
пов правового государства и прав и свобод человека и граж
данина как фундаментальных ценностей правовых систем 
государств -  членов Совета Европы, а также с учетом необ
ходимости нахождения «баланса между законными интере
сами человека и гражданина и эффективным и беспрепят
ственным осуществлением исполнительной власти и слу
жебной деятельности» государствам было рекомендовано 
гарантировать гражданам «доступ к эффективному судебно
му контролю административных действий». При этом, в со

1 См.: Фиалковская И.Д., ТоненкоЕ;а O.A. Судебный контроль в сфере исполнительной 
власти: понятие, признаки, место в системе административного права // Вестник Нижего
родского университета им, Н.И. Лобачевского. Сер. «Право». 2008. № 3, С, 208-212.
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ответствии с п. 1 Рекомендации, «все административные ак
ты должны подлежать судебному контролю... суд должен 
быть правомочен рассмотреть любое нарушение закона, 
включая недостаток компетентности, процедурной неумест
ности и злоупотребления властью». В соответствии с п. ЗЬ 
государствам предоставлено право самостоятельно опреде
лять организацию судебных органов, осуществляющих кон
троль за правовыми актами или бездействием органов ис
полнительной власти. Следует заметить, что администра
тивные суды и суды общей юрисдикции осуществляют свои 
полномочия имеют территориальную подсудность, «макси
мально приближенную» к человеку и гражданину как носите
лю основных прав и свобод1. Таким образом, современной 
тенденцией в развитии института судебной защиты прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
сти в государствах Центральной и Восточной Европы должна 
стать децентрализация институциональной системы защиты 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти, направленная на «приближение» правозащитных 
институтов к каждому человеку и гражданину как непосред
ственному носителю прав и свобод.

Однако судебная форма контроля над деятельностью 
исполнительной власти имеет и некоторые «недостатки», 
свойственные судебной деятельности в целом. Во-первых, 
речь всегда будет идти только о контроле на основании кри
терия законности (применительно к конституционной юсти
ции, естественно, и конституционности). Во-вторых, пере

1 Рекомендация Комитета Министров Rec(2004)20 от 15 декабря 2004 г. о судебном кон
троле административных действий / Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Min
isters to member states on judicial review of administrative acts, adopted by the Committee of 
Ministers on 15 December 2004 at the 909th meeting of the Ministers' Deputies // Интернет- 
сайт Совета Европы, www.coe.int.
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смотр вступившего в законную силу судебного решения бу
дет весьма затруднен (даже если была допущена судебная 
ошибка). И, наконец, судебное разбирательство (даже в том 
случае, когда осуществляется в упрощенной форме) весьма 
продолжительно. Кроме того, исполнение судебных решений 
в свою очередь весьма сложная процедура, детально урегу
лированная законом и сопряженная со стадийностью. По су
ти, эти «недостатки» являются основными правовыми гаран
тиями осуществления должного или справедливого (то есть 
полного и независимого) правосудия1.

Вместе с тем, как было указано в предыдущем парагра
фе, обязанность защиты конституционных прав и свобод че
ловека и гражданина возложена не только на судебные орга
ны, но и на все государство в целом. Поэтому полномочиями 
по выполнению данной государственной обязанности наде
лены не только судебные, но и иные органы государственной 
власти -  законодательные и исполнительные, а также иные 
государственные органы, не входящие в систему разделения 
властей. Поэтому в системе защиты прав и свобод человека 
и гражданина в сфере исполнительной власти можно выде
лить также несудебные институты -  парламентский контроль 
за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, а 
также контроль за соблюдением прав и свобод человека и 
гражданина, осуществляемый внутри системы органов ис
полнительной власти. Судебная защита в системе защиты 
прав и свобод человека и гражданина должна занимать 
финальное, завершающее место. Причем судебное разби
рательство должно быть обустроено наиболее рациональ

1 См.: Обжалование неправомерных действий органов исполнительной власти в Россий
ской Федерации // Сравнительное конституционное обозрение. 2007. № 1 (58). С. 83-84.
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ным способом, позволяющим заинтересованному лицу 
наиболее быстрым и полным образом защитить свои нару
шенные права.

2. Особенностью российской системы защиты прав и 
свобод человека и гражданина является особая роль в ней 
Президента Российской Федерации как гаранта прав и сво
бод человека и гражданина (ч. 2 ст. 80 Конституции Россий
ской Федерации). Содержание правозащитной функции рос
сийского Президента отчетливо выражено в присяге, произ
носимой им при вступлении в должность, в соответствии с 
которой Президент РФ обязуется постоянно следить за по
ложением дел в стране с правами и свободами и своевре
менно реагировать на их нарушения (ч. 1 ст. 82 Конститу
ции РФ). Близкие по содержанию положения также содер
жатся в Конституции Республики Беларусь от 24 ноября 
1996 г., которая в ч. 1 ст. 79 также определяет Президента 
Республики не только как Главу государства, но и гаранта прав 
и свобод человека и гражданина, а в тексте присяги (ч. 1 ст. 83) 
устанавливает его обязанность «уважать и охранять права и 
свободы человека и гражданина»1. Аналогичным образом и 
Конституция Украины от 28 июня 1996 г. в ч. 2 ст. 102 опре
деляет Президента как гаранта прав и свобод человека и 
гражданина2.

Представляется, что место главы государства в системе 
защиты прав и свобод человека и гражданина в сфере ис
полнительной власти обусловлено, в первую очередь, его 
местом в системе органов государственной власти прези-

1 Конституция Республики Беларусь от 24 ноября 1996 г. // Конституции государств Евро
пы. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 13-36.
2 Конституция Украины от 28 июня 1996 г. // Конституции государств Европы. В 3 т. /  Под 
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 356-370.
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дентско-парламентской республики, направлениями его вза
имодействия с правительством и иными органами исполни
тельной власти. Как известно, в государствах с президентско- 
парламентской формой правления высшие органы исполни
тельной власти формируются совместными усилиями главы 
государства и парламента, а потому, несут ответственность 
не только перед парламентом, но и перед президентом. Так, 
в соответствии со ст.ст. 84 (п. 26) и 106 (ч. 2) Конституции 
Республики Беларусь Правительство «подотчетно» Прези
денту Республики, он также наделен полномочием отменять 
акты Правительства. Конституция Российской Федерации 
также закрепляет полномочия Президента отменять «поста
новления и распоряжения Правительства Российской Феде
рации в случае их противоречия Конституции Российской 
Федерации, федеральным законам и указам Президента 
Российской Федерации» (ч. 3 ст. 115), «приостанавливать 
действие актов органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации в случае ... нарушения прав и свобод 
человека и гражданина до решения этого вопроса соответ
ствующим судом» (ч. 2 ст. 85), принимать решение об от
ставке Правительства (ч. 2 ст. 117).

О.А. Снежко полагает, что действенный президентский 
контроль является важнейшим механизмом повышения эф
фективности и результативности деятельности государ
ственных органов и должностных лиц по защите прав граж
дан, указывая на то, что решительные действия Президента 
РФ в 2000 г. по приостановлению ряда неконституционных 
актов органов исполнительной власти субъектов Федерации 
сыграли значительную профилактическую роль в укреплении
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прав граждан1. Контрольные функции главы государства 
призвано реализовывать Контрольное управление Прези
дента России. В соответствии с п. 3 Положения о Контроль
ном управлении Президента Российской Федерации (утвер
жденного Указом Президента РФ от 8 июня 2004 г. № 729) 
его основными задачами являются: контроль и проверка ис
полнения федеральными органами исполнительной власти, 
органами исполнительной власти субъектов Российской Фе
дерации, а также организациями федеральных законов (в 
части, касающейся полномочий Президента РФ, в том числе 
по обеспечению прав и свобод человека и гражданина); кон
троль за реализацией общенациональных проектов; кон
троль и проверка исполнения поручений Президента РФ и 
Руководителя Администрации Президента РФ; контроль за 
реализацией ежегодных посланий Президента РФ Феде
ральному Собранию РФ и иных программных документов 
Президента; информирование Президента РФ о результатах 
проверок и подготовка на их основе предложений по преду
преждению и устранению выявленных нарушений2.

Необходимость повышения эффективности защиты 
прав на местах предопределили появление института пол
номочных представителей Президента России, которые, 
осуществляя контрольные полномочия, призваны оператив
но информировать о ситуации в регионах и способствовать 
становлению гражданского общества3.

1 См., подробнее: Снежко O.A. Президент Российской Федерации -  гарант прав и свобод 
граждан // Право и политика. 2005. № 2. С. 56-62.
2 Указ Президента РФ от 8 июня 2004 г. № 729 (в ред. от 21 октября 2008 г.) "Об утвержде
нии Положения о Контрольном управлении Президента Российской Федерации" П Собра
ние законодательства Российской Федерации. 2004. № 24. Ст. 2395.
3 Указ Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849 (в ред. от 7 сентября 2010 г.) “О полномоч
ном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе" // Собра
ние законодательства °оссийской Федерации. 2000. № 20. Ст. 2112.
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Одним из направлений развития системы органов ис
полнительной власти в Российской Федерации является 
расширение контрольных полномочий Президента РФ. 
Т.Б. Макарова рассматривает такое направление развития 
президентского контроля как один из способов повышения 
эффективности функционирования институтов публичной 
власти, который применим, в том числе к реализации полно
мочий исполнительной власти по обеспечению прав и свобод 
человека и гражданина1. Впервые нормативное закрепление 
данный принцип получил в Федеральном законе от 29 декаб
ря 2006 г. № 258-ФЗ "О внесении изменений в некоторые за
конодательные акты Российской Федерации в связи с со
вершенствованием разграничения полномочий1'2, который 
дополнил Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 
"Об общих принципах организации законодательных (пред
ставительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов РФ" ст. 26.3.2 "Оценка эффективности дея
тельности органов исполнительной власти субъекта Россий
ской Федерации"3. Дальнейшую детализацию этого принципа 
обеспечил Указ Президента РФ от 28 июня 2007 г. № 825 "Об 
оценке эффективности деятельности органов исполнитель
ной власти субъектов Российской Федерации”4. Данным ак

1 См.: Макарова Т.Б. Оценка эффективности деятельности органов исполнительной вла
сти субъектов Российской Федерации как форма президентского контроля II Государ
ственная власть и местное самоуправление. 2009. № 4. С. 15-16.
2 Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ "О внесении изменений в неко
торые законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием 
разграничения полномочий" II Собрание законодательства Российской Федерации. 
2007. № 1. Ст. 21.
3 Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ "Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов РФ” // Собрание законодательства РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.
4 Указ Президента РФ от 28 июня 2007 г. N 825 “Об оценке эффективности деятельности 
органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации" II Собрание законода
тельства РФ. 2007. № 27. Ст. 3256.
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том утверждены единые критерии оценки эффективности 
деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ, 
которые должны теперь отражаться в ежегодных докладах 
глав субъектов РФ Президенту РФ. Эффективность регио
нального управления будет оцениваться по нескольким па
раметрам, таким, как: качество государственных услуг, каче
ство бюрократии, компетенция госслужащих, уровень дове
рия граждан к политике, проводимой органами исполнитель
ной власти субъектов РФ.

Полномочия Президента Украины по контролю за со
блюдением прав и свобод человека и гражданина в деятель
ности органов исполнительной власти несколько уже. В соот
ветствии со ст. 106 (п.п. 15 и 16) Конституции Украины он 
приостанавливает действие актов Кабинета Министров 
Украины по мотивам несоответствия настоящей Конституции 
с одновременным обращением в Конституционный Суд 
Украины относительно их конституционности, а также отме
няет акты Совета министров Автономной Республики Крым.

Вместе с тем, полномочия главы государства как гаран
та прав и свобод человека и гражданина не исчерпываются 
только осуществлением контрольных полномочий. Прези
дент РФ в соответствии с ч. 1 ст. 90 Конституции РФ издает 
указы, направленные как на защиту прав и свобод всего 
населения, так и отдельных социальных групп, включая пен
сионеров, военнослужащих, студентов и других категорий, 
особо нуждающихся в защите со стороны государства1. Кон
ституционный Суд РФ признал возможность издания указов 
Президентом, восполняющих пробелы в правовом регулиро

1 См.: Правовой статус Президента Российской Федерации / Под ред. Д.А. Дмитриева. М., 
1997. С. 90.
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вании по вопросам, требующим законодательного решения1. 
В порядке реализации этого конституционного положения 
Президент России издал более 100 указов, причем часть их 
напрямую затрагивает права и свободы как всех граждан, так 
и отдельных категорий, а также на содействие развитию пра
возащитного движения в России2 и формирование системы 
государственной защиты прав и свобод человека и гражда
нина3. Вместе с тем при издании указов Президента Россий
ской Федерации никоим образом не должно ущемляться 
право парламента по принятию соответствующего закона, 
который наиболее детально и четко регламентирует соот
ветствующие отношения.

Правотворческими полномочиями наделен также и Пре
зидент Республики Беларусь, который в соответствии со 
ст. 85 Конституции Республики Беларусь на основе и в соот
ветствии с Конституцией издает указы и распоряжения, име
ющие обязательную силу на всей территории республики, а в 
случаях, предусмотренных Конституцией, -  декреты, имею
щие силу законов. В качестве примеров такого президентско
го правотворчества можно привести декрет Президента Рес

1 Постановление Конституционного Суда РФ от 30 апреля 1996 г. № 11-П по делу о про
верке конституционности пункта 2 Указа Президента Российской Федерации от 3 октября 
1994 г. № 1969 "О мерах по укреплению единой системы исполнительной власти в Рос
сийской Федерации" и пункта 2.3 Положения о главе администрации края, области, города 
федерального значения, автономной области, автономного округа Российской Федера
ции, утвержденного названным Указом // Собрание законодательства Российской Феде
рации. 1996. № 19. Ст. 2320.
2 Указ Президента РФ от 25 сентября 2004 г. № 1237 "О дополнительных мерах госу
дарственной поддержки правозащитного движения в Российской Федерации” II Собра
ние законодательства Российской Федерации. 2004. № 40. Ст. 3941; Указ Президента 
РФ от 6 ноября 2004 г. № 1417 (в ред. от 10 февраля 2009 г.) "О Совете при Президен
те Российской Федерации по содействию развитию институтов гражданского общества 
и правам человека" // Собрание законодательства Российской Федерации. 2004. № 46 
(ч. II). Ст. 4511.

Указ Президента РФ от 1 сентября 2009 г. № 986 "Об Уполномоченном при Президенте 
Российской Федерации по правам ребенка” // Собрание законодательства Российской Фе
дерации. 2009. № 36. Ст. 4312.
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публики Беларусь от 14 января 2005 г. № 2 «О совершен
ствовании работы с населением», которым установлены до
полнительные гарантии реализации права на обращение в 
государственные учреждения, организации и негосудар
ственные организации1, указ Президента Республики Бела
русь от 15 октября 2007 г. № 498 «О дополнительных мерах 
по работе с обращениями граждан и юридических лиц», где 
закрепляется перечень органов государственной власти, ор
ганов местного самоуправления и иных организаций, упол
номоченных рассматривать по существу обращения граждан 
по различным сферам общественной и государственной 
жизни2; а также указ Президента Республики Беларусь от 26 
апреля 2010 г. № 200 «Об административных процедурах, 
осуществляемых государственными органами и иными орга
низациями по заявлениям граждан», который не только 
утверждает перечень административных процедур, осу
ществляемых исполнительными органами и иными органи
зациями по заявлениям граждан в 22-х сферах государ
ственного управления, но и устанавливает перечень доку
ментов, прилагаемых гражданами к такого рода заявлениям, 
перечень органов, обязанных рассматривать такие заявле
ния, а также сроки совершения административных проце

дур3-

1 Декрет Президента Республики Беларусь от 14 января 2005 г. № 2 «О совершенствова
нии работы с населением» // Эталонный банк данных правовой информации Республики 
Беларусь, http://www.pravo.by.
2 Указ Президента Республики Беларусь от 15 октября 2007 г. № 498 «О дополнительных 
мерах по работе с обращениями граздан и юродических лиц» // Эталонный банк данных 
правовой информации Республики Беларусь, http://www.pravo.by.
3 Указ Президента Республики Беларусь от 26 апреля 2010 г. № 200 «Об административ
ных процедурах, осущ(хявляемых государственными органами и иными организациями по 
заявлениям граждан» // Эталонный банк данных праве вой информации Республики Бела
русь. http://www.pravo.ty.
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В соответствии с ч. 2 ст. 106 Конституции Украины Пре
зидент Украины на основе и во исполнение Конституции и 
законов Украины издает указы и распоряжения, являющиеся 
обязательными к исполнению на территории Украины. При
мером такого «указного правотворчества» Главы Украинско
го государства может быть Указ Президента Украины от 
7 февраля 2008 г. № 109/2008 «О первоочередных мерах по 
обеспечению реализации и гарантирования конституционно
го права на обращение в органы государственной власти и 
органов местного самоуправления», которым установлены 
дополнительные гарантии рассмотрения органами исполни
тельной власти обращений отдельных категорий граждан, а 
также предписано ввести постоянный мониторинг соблюде
ния законодательства по вопросам обращений граждан 
местными государственными администрациями и их струк
турными подразделениями, возложив его осуществление на 
Секретариат Президента Украины1.

Важной формой осуществления полномочий президен
тов Беларуси, России и Украины по защите прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти яв
ляются президентские послания. В соответствии со ст. 84 
(п.п. 13 и 14) Президент Республики Беларусь обращается с 
посланиями к народу Республики Беларусь о положении в 
государстве и об основных направлениях внутренней и 
внешней политики, а также с ежегодными посланиями к Пар
ламенту, которые заслушиваются без обсуждения на заседа

1 Указ Президента Украины от 7 февраля 2008 г. № 109/2008 «О первоочередных мерах 
по обеспечению реализации и гарантирования конституционного права на обращение в 
органы государственной власти и органов местного самоуправления». / Указ Президента 
Укршни № 109/2008 от 7 лютого 2008 р. «Про першочергов1 заходи щодо забезпечення 
реагнзаци та гарантування конституцмного права на звернення до органе державно! вла- 
Ди та o p ra H iB  м!сцевого самоврядування» // Загапьне законодавство. 
http://zakon1 rada.gov.ua.
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ниях Палаты представителей и Совета Республики. Профес
сор Г.А. Василевич определяет послание Президента Рес
публики Беларусь как средство разъяснения проводимой 
Главой государства политики. Посредством таких обращений 
Президент может изложить те задачи и цели, к которым он 
стремится, либо решает в настоящее время1. Послания Пре
зидента РФ, направляемые им ежегодно в Федеральное Со
брание РФ в соответствии со ст. 84 (п. «е») Конституции РФ 
не являются обязательными нормативными актами, но слу
жат ориентиром в законодательной деятельности Федераль
ного Собрания по защите прав и свобод личности. Анализ 
посланий Президента России позволяет сделать вывод, что 
на протяжении ряда лет глава государства ориентирует все 
государственные органы на эффективную работу в сфере 
реализации и защиты прав и свобод граждан. О.А. Снежко и
А.М. Голощапов рассматривают послания главы государства 
в качестве основы формирования конституционно-правового 
механизма защиты прав граждан и всей государственно
правовой стратегии страны, поскольку послания как про
граммно-политический акт "обязательны для рассмотрения 
парламентом и исполнения правительством"2. Полномочием 
обращаться с посланиями к народу и с ежегодными и вне
очередными посланиями к Верховной Раде Украины о внут
реннем и внешнем положении Украины наделен также и 
Президент Украины (п. 2 ст. 106 Конституции Украины).

Таким образом, особенностью национальных систем 
защиты прав и свобод человека и гражданина в сфере ис-

1 См.: Василевич Г.А. Конституция Республики Беларусь. Научно-практический коммента
рий. Минск, 2006. С. 185.
2 См., подробнее: Снежко О.А. Президент Российской Федерации - гарант прав и свобод 
граждан. С. 58; Голощапов А.М. Послания Президента РФ - конституционная основа фор
мирования государственно-правовой стратегии РФ // Право и политика. 2004. N° 6. С. 4-11.
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полнительной власти в Беларуси, России и Украине является 
особая роль, которую выполняет в ней глаЕза государства. 
Следуя логике системного анализа, а также основываясь на 
предложенном Ю.А. Тихомировым понятии «центр правовой 
системы»1, следует констатировать, что Глава государства в 
силу своего места в системе органов государственной власти 
президентско-парламентской республики занимает цен
тральное место в системе государственных институтов, осу
ществляющих защиту прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти. С одной стороны, прези
дент в Беларуси, России, Украине определяет основные 
направления внутренней и внешней политики, которую про
водят органы исполнительной власти, а с другой, -  как ин
ститут, участвующий в формировании высшего органа ис
полнительной власти, осуществляет контроль за соблюдени
ем прав и свобод в их деятельности.

Однако анализ конституций других государств Цен
тральной и Восточной ЕЕвропы показывает, что в них не за
креплены полномочия президента в сфере защиты прав и 
свобод человека и гражданина. Вместе с тем, профессор
В. Садурский полагает, что институты президентства в Чеш
ской Республике или Польской Республике в начале 90-х гг. 
XX в. имели большое «символическое» значение в системе 
защиты прав и свобод человека и гражданина. Подобное 
усиление влияния института президентства в системе защи
ты прав и свобод человека и гражданина было обусловлено, 
во-первых, кризисной ситуацией в экономической и полити
ческой сферах в данных государствах, а во-вторых, тем, что 
президент Чехии и президент Польши были значимыми сим-

' Тихомиров Ю.А. Теория закона. М.: Наука, 1982. С. 77,
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волами «нового политического курса», пользовались значи
тельным авторитетом именно как лидеры национальных 
правозащитных движений1. Следует согласиться с мнением
В. Садурского о том, что институт президентского контроля 
за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, в том 
числе и в деятельности органов исполнительной власти, в 
большинстве государств Центральной и Восточной Европы 
представляет собой явление чрезвычайного характера и 
наиболее эффективен в период острых политических кризи
сов, в том случае, если правительство как высший орган ис
полнительной власти проводит политику, нарушающую меж
дународные и национальные стандарты в сфере прав и сво
бод человека и гражданина.

3. Институт парламентского контроля за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина в деятельности орга
нов исполнительной власти, в отличие от президентского 
контроля, получил всеобщее распространение в государ
ствах Центральной и Восточной Европы. А.С. Автономов 
справедливо указывает на то, что осуществление контроля 
занимает важное место в деятельности любого парламента. 
Парламент, будучи органом, в котором представлены разно
образные интересы, работая открыто, находясь в постоян
ном и более тесном (по сравнению с другими центральными 
органами государственной власти) контакте с гражданами 
благодаря работе депутатов в избирательных округах и т.п., 
играя видную роль в системе конституционных органов госу

1 Sadurski W. Rights Before Courts: A Study of Constitutional Courts in Postcommunist States of 
Central and Eastern Europe. Dordrecht, 2007. P. 103.
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дарственной власти, не может не иметь прав в сфере кон
троля1.

Парламентский контроль обычно определяют как одну 
из функций парламента, заключающуюся в проверке и кор
ректировке деятельности исполнительной власти, иных госу
дарственных органов и должностных лиц в пределах предо
ставленных парламенту полномочий2. Объем соответствую
щих полномочий парламента зависит от формы правления, 
он больше при парламентарной форме, меньше в республи
ках президентского типа. Во всех случаях речь идет о кон
трольных полномочиях в рамках разделения властей, что ис
ключает вмешательство парламента в непосредственную 
исполнительную и распорядительную деятельность прави
тельства и подчиненных ему органов3. А.Б. Зеленцов, рас
сматривая парламентский контроль за деятельностью орга
нов исполнительной власти, указывает на то, что его специ
фика обусловлена тем, что он осуществляется органами и 
должностными лицами, прямо или косвенно воплощающими 
суверенную власть и политическую волю народа, либо орга
низациями и учреждениями, выражающими корпоративные 
интересы отдельных групп населения. Поэтому парламент
ский контроль ограничивается, как правило, рамками крити
ческого анализа и оценки недостатков административной де
ятельности и непосредственно не связан с исправлением не
законных административных актов. Субъекты парламентско

1 См.: Введение в парламентское право. Парламентское право России: Учебное пособие / 
Под. ред. Т.Я. Хабриевой. Изд. 2-е, перераб. и доп. М., 2003. С. 498.
2 с"., подробнее: Парламенты мира. Сб. М., 1991; Страшун Б.А. Конституционное право 
зарубежных стран. Общая часть. М., 1996; Коврякова Е.В. Парламентский контроль в за
рубежных странах // Право и государство на рубеже тысячелетий. М., 2001. С. 15-19.
3 См.: Конституция Российской Федерации. Энциклопедический словарь / Под ред. 
В.А. Туманова. 2-е изд., перераб. и доп. М., 1997. С. 165. См., также: Шерин А.Н. Парла
ментский контроль: зарубежный, советский и российский опыт // Государственная власть и 
местное самоуправление. 2009. № 11. С. 6-10.

109



го контроля не могут изменить или отменить ни один акт ор
гана исполнительной власти, они не могут отдавать ей какие- 
либо приказы для непосредственного исполнения и соблю
дения законов1.

Важнейшими механизмами парламентского контроля за 
соблюдением прав и свобод человека и гражданина в дея
тельности органов исполнительной власти являются: а) от
чет правительства перед парламентом о своей деятельно
сти; б) парламентский или депутатский запрос; в) вопросы 
депутатов к членам правительства и иным должностным ли
цам органов исполнительной власти; г) интерпелляция;
д) контроль, осуществляемый постоянными комитетами и 
комиссиями парламента; е) парламентское расследование;
ж) рассмотрение парламентом вопроса о доверии прави
тельству; з) контрольные органы, созданные парламентом. 
«Основная нагрузка» по осуществлению парламентского кон
троля за соблюдением прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти возложена на институт 
омбудсмана. Юридическая энциклопедия определяет 
омбудсмана как «... специальное должностное лицо парла
мента, наблюдающее за законностью действий государ
ственных органов и соблюдением прав и свобод граждан»2. 
Профессор А.Н. Соколов полагает, что омубдсман является 
одним из контрольных органов государства, имеющий спе
цифическую область контроля -  соблюдение исполнитель
ной властью законодательства в области прав и свобод 
граждан, не претендуя на иные сферы контроля и не подме

1 См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных 
странах. М., 2002. С. 37-49.
2 Тихомирова Л.В., Тихомиров М.Ю. Юридическая энциклопедия. М., 1997.С.287.
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няя иные контрольно-надзорные органы в выполнении ими 
своих функциональных обязанностей1.

Институт омбудсмана рассматривается как орган госу
дарственной власти, тесно связанный с законодательным ор
ганом, формируемый и подотчетный последнему. Например, 
правовой статус Народного заступника Республики Македо
ния установлен в ст. 77, которая находится в главе, регла
ментирующей правовое положение законодательного органа 
-  Собрания Республики Македония. Как один из контрольных 
органов парламента институт омбудсмана рассматривается 
также в Литве (ст. 73 Конституции Литовской Республики), 
Российской Федерации (ст. 103, п. «д» Конституции Россий
ской Федерации). Однако, в Конституции Венгерской Респуб
лики правовое положение Уполномоченных Государственно
го собрания Венгрии закреплено в самостоятельной главе 
(§ 32/В); а также Конституции Румынии 1991 г. (ст. 55). В 
Польской Республике (ст. 208 Конституции) Уполномоченный 
по гражданским правам рассматривается как один из инсти
тутов контрольной власти. Аналогичное место занимают 
омбудсманы Словацкой Республики (ст. 151а Конституции 
Словацкой Республики) и Республики Словения (ст. 159 Кон
ституции Республики Словения). Однако и в этом случае 
омбудсман подотчетен парламенту. Наиболее ярко иллю
стрируют связь омбудсмана и парламента Конституции Вен
герской Республики (§ 27) и Эстонской Республики (ст. 74), 
которые фактически предоставляют депутатам право пере
давать поступившие к ним жалобы на рассмотрение нацио
нальных омбудсманов.

1 См.: Институт омбудсмана на планете Земля / Под ред. А.Н. Соколова. Калининград, 
2005. С. 16-17.
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С другой стороны, институт омбудсмана представляет 
собой институциональную гарантию основных прав и свобод 
человека и гражданина. В соответствии со ст. 80 Конституции 
Польской Республики, ст.ст. 55-57 Конституции Румынии, ч. 3 
ст. 55 Конституции Украины, право на обращение к 
омбудсману за защитой является основным правом человека 
и гражданина. Конституционный законодатель Республики 
Словения рассматривает Уполномоченного по правам чело
века и основным свободам как гарантию конституционности и 
законности (ст. 159 Конституции Республики Словения).

Несмотря на существование в государствах Централь
ной и Восточной Европы целого ряда судебных, администра
тивных, политических и общественных институтов защиты 
прав человека, гражданин в наше время недостаточно за
щищен от административных злоупотреблений. Вследствие 
этого, возникает потребность в создании новых механизмов 
на базе современного законодательства, а также в усовер
шенствовании уже действующих и оправдавших себя на 
практике способов, позволяющих человеку незамедлительно 
и эффективно защищать свои права и интересы, нарушен
ные различными властными структурами. Простой в проце
дурном отношении и доступный для всех граждан институт 
омбудсмена стал неотъемлемой частью государственно
правовых систем Российской Федерации и иных государ
ствах Центральной и Восточной Европы1.

Современной тенденцией развития института 
омбудсмана в Российской Федерации и государствах Цен
тральной и Восточной Европы является децентрализация

1 См., подробнее: Доронина О.Н. Институт омбудсмана в России и постсоциалистических 
странах: сравнительно-правовое исследование. Ростов-на-Дону, 2007. С. 25.
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данного института. Статья 5 Федерального конституционного 
закона от 26 февраля 1997 г. № 1-ФКЗ (в ред. от 10 июня 
2008 г.) «Об Уполномоченном по правам человека в Россий
ской Федерации» определяет, что в соответствии с конститу
цией (уставом), законом субъекта Российской Федерации 
может учреждаться должность Уполномоченного по правам 
человека в субъекте Российской Федерации1. Законодатель
ное закрепление принципа федерализма в Российской Фе
дерации обусловлено федеративным устройством Россий
ского государства. В Законе Республики Польша от 15 июля 
1987 г. «Об Уполномоченном по правам граждан» (ст. 22) 
предусматривается возможность назначения представите
лей Уполномоченного на местах2. Однако законодательно 
закрепленный институт представителей Уполномоченного по 
правам граждан реально был учрежден лишь в 2003 г. -  бы
ли назначены представители польского омбудсмана в Гдань
ске и Вроцлаве3. Институт представителей омбудсмана на 
местах существует также в Румынии4, Украине5. На необхо
димость учреждения представителей омбудсмана на местах 
указывала также заместитель Уполномоченного правоза

1 Федеральный конституционный закон от 26 февраля 1997 г. № 1-ФКЗ (в ред. от 10 июня 
2008 г.) "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 1997. № 9. Ст. 1011.
2 Закон Республики Польша от 15 июля 1967 г. «Об Уполномоченном по правам граждан» 
// Национальные омбудсмены. Свод правовых положений. Варшава, 1999. С. 3-15.
3 Официальный Интернет-сайт Уполномоченного по правам граждан Польской Республи
ки. http://www.brpo.gov.pl.
4 Закон Румынии № 35/1997 (в ред. Закона № 233/204) «Об организации и функциониро
вании Управления Защитника народа» / Law по. 35 from 1997 «On the Organisation and 
Functioning of the Institution of the Advocate of the People». Republished according to the provi
sions of art. II from the Law no. 233/2004 // Интернет-сайт Адвоката Народа Румынии. 
http://www.avp.ro.
5 Закон Украины от 23 декабря 1997 г. «Об Уполномоченном Верховной Рады Украины по 
правам человека» // Национальные омбудсмены. Свод правовых положений. Варшава, 
1999. С. 81-95.
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щитника Республики Хорватия М. Мукич1. Подобная тенден
ция «регионализации» института омбудсмана позволяет 
приблизить его к гражданам, чьи права он призван защи
щать, что положительно сказывается на эффективности 
функционирования института омбудсмана в целом.

4. А.Н. Козырин, рассматривая проблемы обеспечения 
конституционной законности в деятельности органов испол
нительной власти в зарубежных государствах, выделяет как 
один из возможных видов контроля за соблюдением прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
сти контроль, осуществляемый вышестоящими органами ис
полнительной власти в отношении нижестоящих или же вы
шестоящим должностным лицом в отношении подчиненных 
ему должностных лиц или государственных служащих.

Институт внутрисистемного контроля за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти представляет собой самоконтроль, т.е. контроль, 
осуществляемый внутри самой системы органов исполни
тельной власти ее же силами по отношению к отдельным ор
ганам, подразделениям, персоналу. Он проводится в порядке 
подчиненности вышестоящими инстанциями в отношении 
нижестоящих либо специально выделенными в этих целях 
должностными лицами, органами и подразделениями. Пред
метом такого может быть как соблюдение в деятельности ор
ганов исполнительной власти конституционных норм и норм 
законодательных актов, закрепляющих права и свободы че
ловека и гражданина, а так же целесообразность действий 
данных органов, их необходимость с точки зрения обеспече

1 См.: Mukic M.V. Role and Functioning of the Ombudsman Institutions in Societies in Transition 
// Hearing held in Salzburg (Austria). Materials. Salzburg, 2001. P. 12.
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ния реализации прав и свобод граждан, эффективность ис
полнительно-распорядительной деятельности, добросовест
ность органов исполнительной власти при реализации при
надлежащих им полномочий в сфере обеспечения прав и 
свобод человека и гражданина. При осуществлении такого 
контроля вышестоящий орган исполнительной власти вправе 
изменять или отменять неправомерные или нецелесообраз
ные решения подконтрольных субъектов1.

Полномочие осуществлять данный вид внутрисистемно
го административного контроля как в Российской Федерации, 
так и в иных государствах Центральной и Восточной Европы 
принадлежит, в первую очередь, правительству как высшему 
органу исполнительной власти. Данное полномочие является 
следствием закрепленного в конституции или законе полно
мочия правительства руководить подчиненными ему органа
ми государственного управления и другими органами испол
нительной власти (ст. 107 Конституции Республики Беларусь, 
§58 Конституции Латвийской Республики от 15 февраля 
1922 г.2, ч. 3 ст. 146 Конституции Польской Республики, ч. 2 
ст. 20 Закона Республики Болгарии от 21 октября 1998 г. «О 
государственном управлении»3, ст. 5 Закона Латвийской 
Республики от 21 декабря 2001 г. «Об устройстве государ
ственного управления»4, ч. 2 ст. 1 Закона Украины от 7 ок
тября 2010 года № 2591-VI «О Кабинете Министров Украи

1 См.: Административное право зарубежных стран / Под ред. А.Н. Козырина и М.А. Штати- 
ной. С. 164.
2 Конституция Латвийской Республики от 15 октября 1922 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 308-316.
3 Закон Республики Болгарии от 21 октября 1998 г. «О государственном управлении): / 
Republic of Bulgaria. Law for the Administration. October, 21st, 1998. // http://www.gov.bg
4 Закон Латвийской Республики от 21 декабря 2001 г. «Об устройстве государственного 
управления» // Интернет-сайт Кабинета министров Латвийской Республики. 
http://www.mk.gov.lv.
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ны»1) или же принципа ответственности и подотчетности 
правительству министров как членов правительства (ч. 2 § 39 
Конституции Венгерской Республики, п.п. 3 и 4 ст. 26 Закона 
Литовской Республики от 19 мая 1994 г. № I-464. (в ред. от 3 
июня 2010 г.) «О правительстве»2, ч. 3 ст. 5 Закона Респуб
лики Молдова от 31 мая 1990 г. №64-ХП (в ред. от 4 мая 
2010 г.) «О Правительстве»3, ч. 3 ст. 21 Закона Украины «О 
Кабинете Министров»).

Конституции государств Центральной и Восточной Ев
ропы также закрепляют полномочие министров осуществ
лять руководство подчиненными им органами исполнитель
ной власти (ч. 2 § 37 Конституции Венгерской Республики, п. 
11 ст. 26 и ст. 30 Закона Литовской Республики «О прави
тельстве», п. 2 ч. 1 ст. 45 Закона Украины «О Кабинете Ми
нистров»), следствием чего является осуществление ими 
контроля за соблюдением прав и свобод человека и гражда
нина в деятельности органов исполнительной власти, подчи
ненных министерству.

Внутренний контроль направлен непосредственно на 
охрану норм объективного права от нарушений подконтроль
ными субъектами. Он предполагает наблюдение за способа
ми выполнения органами исполнительной власти, государ
ственными (публичными) служащими своих функций, а также 
направление в их действиях того, что является противоза
конным или свидетельствует о низкой эффективности осу

1 Закон Украины от 7 октября 2010 года № 2591-VI «О Кабинете Министров Украины» // 
Интернет-сайт «Союзправоинформ. Законодательство стран СНГ», http://base.spinform.ru.
2 Закон Литовской Республики от 19 мая 1994 г. № I-464. (в ред. от 3 июня 2010 г.) «О пра
вительстве» / Law on the Government of the Republic of Lithuania. 19 May 1994 No I-464 (As 
last amended on 3 June 2010 -  No XI-863) // Интернет-сайт Сейма Литовской Республики. 
http://www3.lrs.lt.
3 Закон Республики Молдова от 31 мая 1990 г. №64-ХИ (в ред. от 4 мая 2010 г.) «О Прави
тельстве» // Интернет-сайт «Союзправоинформ. Законодательство стран СНГ». 
http://base.spinform.ru.
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ществления исполнительной власти. Этот контроль призван 
гармонизировать отношения системы органов исполнитель
ной власти гражданским обществом как своего рода «внеш
ней средой» и повышать эффективность осуществления 
функции исполнительной власти в сфере обеспечения реа
лизации основных прав и свобод человека и гражданина1. 
Таким образом, проверка соблюдения прав и свобод челове
ка и гражданина может лишь опосредованно стать предме
том внутрисистемного административного контроля.

Более эффективным с точки зрения защиты прав и сво
бод человека и гражданина в сфере исполнительной власти 
является контроль, осуществляемый органами исполнитель
ной власти по инициативе граждан в различных формах: как 
в форме бесспорного административного производства по 
заявлениям заинтересованных граждан о предоставлении 
каких-либо прав или удовлетворении законных интересов, 
так и в форме «внутриведомственного рассмотрения жалоб», 
разрешения административных споров во внесудебном по
рядке (административное обжалование)2.

Следует сказать, что институт рассмотрения админи
стративных споров получил конституционное закрепление 
только в Конституции Республики Словения, ст. 157 которой 
устанавливает, что по административному спору о законно
сти окончательных актов индивидуального характера, по
средством которых государственные органы, органы местных 
сообществ и носители публично-властных полномочий при
нимают решения, касающиеся прав, обязанностей и закон

1 См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных 
странах. С. 37-49.
2 См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных 
странах. С. 23.
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ных интересов физических и юридических лиц и организаций, 
решение принимается компетентным судом, если для данной 
категории дел законом не предусмотрен иной порядок судеб
ной защиты.

Вместе с тем, в конституции Российской Федерации 
(ст. 33), а также в конституциях всех государств Центральной 
и Восточной Европы закреплено право на обращение в орга
ны государственной власти, в том числе, для защиты своих 
прав и законных интересов. Например, Конституция Эстон
ской Республики закрепляет право на обращение в органы 
публичной власти в 2-х статьях: в ст. 46 закреплено право 
каждого обращаться в государственные учреждения, мест
ные самоуправления и к их должностным лицам с меморан
думами и заявлениями. В соответствии с ч. 1 ст. 51: «каждый 
имеет право обращаться в государственные учреждения, 
местные самоуправления и к их должностным лицам ... и по
лучать ответ ...». Сходным образом, но без указания на воз
можные формы обращения, закрепляется право на обраще
ние и в § 104 Конституции Латвийской Республики устанав
ливает, что «каждый имеет право в предусмотренном зако
ном виде обращаться в государственные учреждения и 
учреждения самоуправлений с заявлениями и получать ответ 
по существу». Конституция Республики Беларусь в ст. 40 
провозглашает право каждого «направлять личные или кол
лективные обращения в государственные органы», а также 
устанавливает обязанность государственных органов, а так
же должностных лиц «рассмотреть обращение и дать ответ 
по существу в определенный законом срок». При этом, Кон
ституция устанавливает особое правило в отношении рас
смотрения заявлений: «отказ от рассмотрения поданного за
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явления должен быть письменно мотивированным». В то же 
время, Конституция Украины в ст. 42 закрепляет право на 
обращение аналогичным образом, но без указания на обя
занность дать мотивированный отказ рассмотрении заявле
ния. Близко по содержанию и право петиции, закрепленное в 
Конституциях Литвы и Молдовы. Частью 3 ст. 33 Конституции 
Литовской Республики «гражданам гарантируется право на 
петицию, порядок осуществления которого устанавливается 
законом». Конституция Республики Молдова в ст. 52 относит 
институт петиции к гарантиям защиты прав и свобод челове
ка и гражданина.

Порядок рассмотрения таких обращений органами ис
полнительной власти урегулирован законодательством об 
административных процедурах. При этом, тот факт, что об
ращение в органы исполнительной власти носит именно пра
возащитный характер подтверждается Резолюцией Комитета 
Министров Совета Европы Res 77(31) о защите человека от 
действий органов исполнительной власти, в соответствии с 
которой административное производство, для того, чтобы 
обеспечить справедливость в отношениях между человекам 
и органами исполнительной власти должно соответствовать 
ряду международных стандартов: а) предоставлять гражда
нину право сообщить органам исполнительной власти аргу
ментированные требования в защиту своих прав и законных 
интересов, которые нарушены или могут быть нарушены 
правовыми актами органов исполнительной власти. Органы 
исполнительной власти обязаны рассмотреть данные заяв
ления, о принятом решении проинформировать заявителя;
б) органы исполнительной власти до принятия правовых ак
тов должны проинформировать об этом заинтересованных
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граждан и о причинах его принятия; в) гражданам, чьи права 
и законные интересы могут быть нарушены принятием нор
мативных правовых актов органов исполнительной власти, 
должно быть сообщено о принятии таких актов заблаговре
менно; г) гражданам гарантируется доступ к правовой помо
щи в рамках административных процедур1. Данные между
народные стандарты взаимодействия между гражданами и 
органами исполнительной власти способствовали развитию 
национальных систем административных производств, обес
печивающих привлечение заинтересованных граждан к при
нятию решений органами исполнительной власти, а также 
внесудебное обжалование правовых актов и действий орга
нов исполнительной власти.

Важным следствием возможности участия граждан и их 
представителей в деятельности органов исполнительной 
власти стало допущение представителей общественности к 
осуществлению контроля и надзора за осуществлением ис
полнительной власти. Такой контроль осуществляется в раз
личных формах как неправительственными организациями, 
так и посредством формирования различных институтов 
гражданского общества, содействующих деятельности орга
нов исполнительной власти. Одним из ярких примеров по
следних являются общественные советы, сформированные 
при органах исполнительной власти в Украине. В соответ
ствии с Постановлением Кабинета Министров Украины от 26 
ноября 2009 г. № 1302 «О дополнительных мерах по обеспе
чению участия общественности в формировании и реализа

1 Резолюция Комитета Министров Совета Европы Res 77(31) о защите человека от дей
ствий органов исполнительной власти / Resolution (77) 31 of Committee of Ministers of Coun
cil of Europe on the Protection of the Individual in Relation to the Acts of Administrative Authori
ties // Интернет-сайт Совета Европы, www.cie.int.
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ции государственной политики» в целях осуществления об
щественного контроля за деятельностью органов исполни
тельной власти при Кабинете Министров Украины, министер
стве, другом центральном органе исполнительной власти, 
территориальных органах исполнительной власти созданы 
общественные советы при государственной администрации 
как постоянно действующие коллегиальные выборные кон
сультативно-совещательные органы. Основными задачами 
общественного совета являются: а) содействие созданию 
условий для всесторонней реализации гражданами консти
туционного права на участие в управлении государственны
ми делами; б) осуществление общественного контроля за 
деятельностью Кабинета Министров Украины, центральных и 
местных органов исполнительной власти; в) содействие уче
ту Кабинетом Министров Украины, центральными и местны
ми органами исполнительной власти общественного мнения 
при формировании и реализации государственной политики;
г) содействие реализации Кабинетом Министров Украины, 
центральными и местными органами исполнительной власти 
общественно значимых общественных инициатив1.

Таким образом, контроль институтов гражданского об
щества за соблюдением прав и свобод человека и граждани
на в деятельности органов исполнительной власти в настоя
щее время становится обязательным элементом системы 
защиты прав и свобод человека и гражданина в сфере ис
полнительной власти в государствах Центральной и Восточ
ной Европы.

1 Постановление Кабинета Министров Украины от 26 ноября 2009 г. № 1302 «О дополни
тельных мерах по обеспечению участия общественности в формировании и реализации 
государственной политики» / http://www.gov.uk.
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5. В соответствии с ч. 2 ст. 1 Федерального закона от 17 
января 1992 г. № 2202-1 (в ред. от 1 июля 2010 г.) «О проку
ратуре Российской Федерации» прокуратура Российской Фе
дерации осуществляет надзор за соблюдением прав и сво
бод человека и гражданина федеральными министерствами, 
государственными комитетами, службами и иными феде
ральными органами исполнительной власти1. Основная цель 
прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод чело
века и гражданина -  это достижение такого положения, когда 
эти права и свободы реально соблюдаются всеми органами 
и должностными лицами, когда граждане уверены, что их 
права и интересы надежно защищены и что они в случае 
нарушения этих прав и свобод могут рассчитывать на по
мощь соответствующих государственных органов, в том чис
ле и органов прокуратуры2.

Однако наделение прокуратуры полномочиями по осу
ществлению надзора за соблюдением прав и свобод челове
ка и гражданина в сфере исполнительной власти для госу
дарств Центральной и Восточной Европы является, скорее 
исключением из общего правила. Данное полномочие за
креплено в конституциях Венгерской Республики (§ 51), Мол
довы (ч. 1 ст. 124), Румынии (ст. 130), Словацкой Республики 
(ст. 149), Украины (ст. 121). В ходе конституционных реформ 
конца 80-х -  начала 90-х гг. XX в. надзорные полномочия 
прокуратуры были значительно сокращены. В частности, в 
результате поправок, внесенных 29 декабря 1989 г. в Консти
туцию ПНР 1952 г., были отменены все конституционные

1 Федеральный закон от 17 января 1992 г. № 2202-1 (в ред. от 1 июля 2010 г.) «О прокура
туре Российской Федерации» // Собрание законодательства Российской Федерации. 1995. 
№ 47. Ст. 4472.
2 См.: Бессарабов В.Г., Кашаев K.A. Защита российской прокуратурой прав и свобод чело
века и гражданина. М., 2007. С. 112.
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нормы, ранее закреплявшие положение прокуратуры. Пол
номочия прокуратуры Польской Республики были определе
ны как «обеспечение верховенства закона, а также поддер
жание государственного обвинения в суде». Это революци
онное изменение поставило институт прокуратуры в подчи
нение Министру юстиции1. Примечательным является и опыт 
реформирования института прокуратуры в Республики Бол
гарии, где Конституция включила прокуратуру в систему ор
ганов судебной власти, чем обеспечила ее независимость, 
но только как органа, осуществляющего поддержание госу
дарственного обвинения в суде2.

Таким образом, как отмечают Я. Курчевский и Б. Салли
ван, основным направлением в развитии института проку
рорского надзора в большинстве государств Центральной и 
Восточной Европы является устранение его из сферы защи
ты прав и свобод человека вообще, и в частности, в деятель
ности исполнительной Езласти3. Как пишет Сг. Холмс, боль
шинство государств Центральной и Восточной Европы вер
нулись к континентальной европейской модели института 
прокуратуры, которая «развилась в пределах современного 
контекста, далекого от первоначального инструмента про
свещенной и абсолютистской центральной власти» и пред
полагает, что основным полномочием прокуратуры является 
не общий надзор за законностью, а только лишь поддержа
ние государственного обвинения в судах4.

1 См.: Czeszejko-Sochacki Zd. Poland, The Procuracy and Its Problem. // East European 
Constitutional Review. Winter/Spring 1999. Vol. 8. No. 1/2. P. 89, 91.
2C m .: Kalaydjieva Zdr. Bulgaria, The Procuracy and Its Problems// East European Constitutional 
Review. Winter/Spring 1999. Vol. 8. No. 1/2. P. 79, 80-81.
3 Kurczewski J., Sullivan B. The Bill of Rights and The Emerging Democracies // Law and Con
temporary Problems: Emerging Democracies. P. 258.
4 Holmes St. Introduction, The Procuracy and Its Problems // East European Constitutional Re
view. Winter/Spring 1999. Vol. 8. No. 1/2. P. 76.
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Один интересный пример -  аннулирование Конституци
онным Судом Венгерской Республики в 1993 г. правила 
гражданского процесса, который уполномочивал прокурора 
предъявлять гражданский иск, если истец неспособен защи
тить свои права1. В соответствии с социалистической кон
цепцией понимания права это процедурное средство было 
спедствием роли прокурора как «общей гарантии законно
сти». Суд решил, что, отказывая человеку в полном контроле 
за началом и движением гражданского процесса в собствен
ных интересах, закон нарушает принцип автономии челове
ка, его право на самоопределение, дну из основ конституци
онного строя правового государства — принцип верховенства 
права (§ 2 Конституции Венгерской Республики), а также и 
право на достоинство личности (ч. 1 § 54 Конституции).

Следует также заметить, что в соответствии с п. 12 Ре
комендации Комитета Министров Совета Европы 
Rec(2000)19 «прокуратура не должна вмешиваться в компе
тенцию законодательной или исполнительной власти». В мо
тивировочной части Рекомендации указано, что введение 
данного требования к деятельности прокуратуры обусловле
но принципом разделения властей. Прокуратура, в соответ
ствии с ее местом в системе государственной власти не 
должна осуществлять толкование «нормативных текстов, 
также как и контроль за их конституционностью», поскольку 
эго относится к ведению судебной власти. Если прокуратура 
может рекомендовать законные изменения, также как и -  при 
некоторых обстоятельствах -  избавлять от их толкования, 
она не может своей собственной властью интерпретировать

1 Решение Конституционного Суда Венгерской Республики № 8/1993 от 27 февраля 
1993 г. /Decision 8/1993 of 27 February 1993 // East European Case Report. 1994. No 1. P. 
243-244.
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закон1. Большинство государств Центральной и Восточной 
Европы привели свое законодательство о прокуратуре в со
ответствие с этой рекомендацией. Таким образом, в боль
шинстве государств Центральной и Восточной Европы (за 
исключением Венгрии, России, Румынии, Словакии, Украины) 
прокуратура не входит в систему защиты прав и свобод че
ловека и гражданина в системе исполнительной власти.

Изложенное позволяет сделать следующие выводы.
1. Представляется возможным предложить общую для 

государств Центральной и Восточной Европы модель орга
низации системы защиты прав и свобод человека и гражда
нина в сфере исполнительной власти, построенную в соот
ветствии с конституционными принципами демократического 
государства, а также разделения власти на законодатель
ную, исполнительную и судебную. Данная модель предпола
гает обязательное включение следующих институциональ
ных элементов: а) институт парламентского контроля соблю
дения прав и свобод человека и гражданина в деятельности 
органов исполнительной власти; б) институт внутрисистемно
го административного контроля соблюдения прав и свобод 
человека и гражданина; в) институт судебного контроля со
блюдения прав и свобод человека и гражданина в деятель
ности органов исполнительной власти. Вместе с тем, нацио
нальная система защиты прав и свобод человека и гражда
нина в конкретном государстве может иметь определенную 
специфику, обусловленную традициями государственного 
строительства.

1 См.: Рекомендация Комитета Министров Совета Европы Rec(2000)19 «Роль прокурату
ры в системе уголовного правосудия» II Интернет-сайт Совета Европы, www.coe.int.
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2. Особое место судебной защиты в системе государ
ственных средств защиты прав и свобод человека и гражда
нина обусловлено особой природой судебной власти. При
менительно к защите прав и свобод человека и гражданина в 
сфере исполнительной власти большее значение имеет ин
ститут судебного контроля за деятельностью исполнитель
ной власти, которые осуществляется посредством рассмот
рения судами жалоб на правовые акты, а также бездействие 
органов исполнительной власти, нарушающие права и сво
боды человека и гражданина.

3. Анализ полномочий парламентов государств Цен
тральной и Восточной Европы по контролю за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина в деятельности испол
нительной власти показывает, что в парламентских и боль
шинстве президентско-парламентских республик (за исклю
чением Беларуси, России и Украины) именно парламент, а 
точнее, его специализированные правозащитные органы 
(омбудсманы общей и специальной компетенции) являются 
«центром» конституционной системы защиты прав и свобод 
человека и гражданина.

4. Институт внутрисистемного административного кон
троля является действенным элементом системы защиты 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти, который может осуществляться правительством 
и иными органами исполнительной власти по собственной 
инициативе, контроля, осуществляемого в форме участия 
граждан в административных производствах в качестве сто
роны, а также инициируемой гражданами процедуры адми
нистративного обжалования (рассмотрения административ
ных споров). Тенденцией развития законодательства в дан
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ной сфере является расширение перечня несудебных форм 
контроля за соблюдением прав и свобод человека и гражда
нина в деятельности органов исполнительной власти, иници
ируемых гражданами позволит сблизить органы исполни
тельной власти с обществом.

5. Особенностью национальных систем защиты прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
сти в полупрезидентских республиках (Республика Беларусь, 
Российская Федерация, Украина) является включение в их 
структуру института президентуры. Место Главы государства 
в национальной правозащитной системе как гаранта прав и 
свобод человека и гражданина обусловлено подотчетностью 
ему высшего органа исполнительной власти. Это приводит к 
тому, что Глава государства в этих странах становится цен
тром конституционной системы защиты прав и свобод чело
века и гражданина в сфере исполнительной власти.

Рассмотрев роль прокурорского надзора в националь
ных системах защиты прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти, есть основания сделать вы
вод о том, что наделение прокуратуры полномочиями по 
осуществлению надзора за соблюдением прав и свобод че
ловека и гражданина в сфере исполнительной власти как ис
ключение из общего правила закреплено в конституциях Вен
грии, Румынии, Словакии, Украины, а также Федеральном за
коне «О прокуратуре Российской Федерации». В ходе консти
туционных реформ конца 80-х -  начала 90-х гг. XX в. в Цен
тральной и Восточной Европы государствах надзорные пол
номочия прокуратуры были значительно сокращены.

6. Обязательным элементом системы защиты прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
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сти в государствах Центральной и Восточной Европы явля
ется контроль институтов гражданского общества за соблю
дением прав и свобод человека и гражданина в деятельно
сти органов исполнительной власти.

7. Выявлены общие тенденции развития национальных 
конституционных систем защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти:

а) унификация институциональной системы защиты 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти, приведение ее структуры в целом и отдельных 
ее элементов в соответствие с международными стандарта
ми защиты прав и свобод человека и гражданина;

б) децентрализация институциональной системы защи
ты прав и свобод человека и гражданина в сфере исполни
тельной власти, направленная на «приближение» правоза
щитных институтов к каждому человеку и гражданину как 
непосредственному носителю прав и свобод;

в) упрощение доступа к государственно-правовым ин
ститутам защиты прав и свобод человека и гражданина.
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Глава II. Конституционно-правовое исследование 
опыта организации и функционирования институтов 

защиты прав и свобод человека и гражданина в сфере 
исполнительной власти государств 
Центральной и Восточной Европы

§ 1. Парламентский контроль за соблюдением прав и 
свобод человека и гражданина в деятельности органов 

исполнительной власти

Парламентский контроль за соблюдением прав и свобод 
человека и гражданина в деятельности органов исполни
тельной власти является одним из важнейших элементов со
циального управления. Он не сводится исключительно к 
осуществлению парламентом проверочных или надзорных 
действий и последующим применением санкций в случае об
наружения в ходе таких действий каких-либо нарушений. 
Наиболее часто возможность осуществления парламентом 
контроля за соблюдением прав и свобод человека и гражда
нина в деятельности правительства закреплена в конститу
циях государств Центральной и Восточной Европы посред
ством установления ответственности правительства перед 
парламентом (п. 1 § 39 Конституции Венгерской Республики, 
ст. 157 Конституции Польской Республики, ч. 1 ст. 108 Кон
ституции Румынии, ст. 114 Конституции Словацкой Респуб
лики, ст. 110 Конституции Республики Словения, ст. 68 Кон
ституции Чешской Республики, ч. 2 ст. 113 Конституции Укра
ины). В соответствии со ст. 119 Закона Республики Молдова 
от 2 апреля 1996 г. Nr 797 (в ред. от 4 мая 2010 г.) «О приня
тии регламента Парламента Республики Молдова», Прави
тельство может добровольно принять не себя ответствен
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ность перед Парламентом по выполнению определенной 
программы1.

Также в конституциях государств Центральной и Во
сточной Европы может непосредственно закрепляться пол
номочие парламента осуществлять контроль деятельности 
правительства (ч. 1 ст. 67 Конституции Литовской Республи
ки, ст. 68 Конституции Республики Македонии, ст. 85 Консти
туции Польской Республики, ст. 80 Конституции Республики 
Хорватия). Важнейшими механизмами парламентского кон
троля за соблюдением прав и свобод человека и гражданина 
в деятельности органов исполнительной власти являются:

а) отчет правительства о своей деятельности. В соот
ветствии § 39 Конституции Венгерской Республики, п. «а» 
ст. 114 Конституции Российской Федерации, ст. 106 Консти
туции Румынии, ст. 111 Конституции Республики Хорватия 
правительство в данных государствах регулярно отчитыва
ется перед парламентом о результатах своей деятельности. 
Поскольку обеспечение реализации прав и свобод человека 
и гражданина является одной из функций правительства и 
системы органов исполнительной власти в целом, постольку 
и институт отчета правительства можно рассматривать как 
форму контроля парламента за соблюдением прав и свобод 
человека и гражданина в деятельности правительства;

б) парламентский или депутатский запрос как обраще
ние парламента или его члена к должностным лицам или ор
ганам исполнительной власти с требованием предоставить 
информацию или разъяснения по вопросам их деятельности, 
обязывающее этих лиц или эти органы дать ответ в установ

1 Закон Республики Молдова от 2 апреля 1996 г. Nr 797 (в ред. от 4 мая 2010 г.) «О приня
тии регламента Парламента Республики Молдова» // Monitorul Official. 2007. Nr. 50. Ст. 237.
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ленные сроки. Институт парламентского запроса получил 
конституционное закрепление в Венгерской Республике (§ 27 
Конституции), Республике Македонии (ч. 3 ст. 72 Конститу
ции), Румынии (ч. 1 ст. 111 Конституции), Республике Хорва
тия (ст. 86 Конституции), Эстонской Республике (ст. 74 Кон
ституции). Однако, как правило, институт запроса получает 
юридическое закрепление в нормативных правовых актах, 
закрепляющих статус высших законодательных (представи
тельных) органов государственной власти (например, в п. 11 
ст. 9 Статута Сейма Литовской Республики от 17 февраля 
1994 г. № I-399 (в ред. от 18 июня 2010 г.)1, или регламентах 
законодательных органов (например, ст. 47 Регламента Гос
ударственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации, утвержденного постановлением Государствен
ной Думы Федерального Собрания Российской Федерации от 
22 января 1998 г. № 2134-11 ГД (в ред. от 26 ноября 2010 г.)2.

В регламентах парламентов государств Центральной и 
Восточной Европы также выделен специальный день и вре
мя, когда министрам в течение, как правило, 1 часа можно 
задавать устные вопросы (например, в § 120 Закона Латвий
ской Республики от 28 июля 1994 г. (в ред. от 10 декабря 
2009 г.) «Процедурные правила Сейма»)3, ст. 122 Закона 
Республики Молдова «О принятии регламента Парламента 
Республики Молдова», ст. 41 Регламента Государственной

1 Статут Сейма Литовской Республики от 17 февраля 1994 г. № I-399 (в ред. от 18 июня 
2010 г.) // Интернет-сайт Сейма Литовской Республики, http://www3.lrs.lt.
2 Постановление Государственной Думы Федерального Собрания РФ от 22 января 1998 г. 
№ 2134-11 ГД (в ред. от 26 ноября 2010 г.) "О Регламенте Государственной Думы Феде
рального Собрания Российской Федерации" // Собрание законодательства Российской 
Федерации. 1998. № 7. Ст. 801.
3 Закон Латвийской Республики от 28 июля 1994 г. (в ред. от 10 декабря 2009 г.) «Проце
дурные правила Сейма»/ Law on Rules of Procedure of the Saeima, adopted on 28 July 1994, 
(fs supplemented by the 10 December 2009) // Интернет-сайт Сейма Латвийской Республики. 
http://www.saeima.lv.
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Думы Федерального Собрания Российской Федерации. В 
конституциях ряда государств Центральной и Восточной Ев
ропы (ч. 1 ст. 110 Конституции Румынии, ст. 85 Конституции 
Словацкой Республики, ст. 38 Конституции Чешской Респуб
лики) также закреплено право парламента потребовать при
сутствия высшего должностного лица правительства или ми
нистров на заседаниях парламента. Данное право использу
ется в тех случаях, когда становится очевидным, что глава 
правительства или какой-либо министр не хочет выступать 
или отвечать на вопросы парламента или комитета;

в) интерпелляция -  особая форма запросов, содержа
щая требование одного или нескольких членов парламента к 
членам правительства или его главе дать объяснение по 
действиям возглавляемого им ведомства или по вопросам 
общей политики. В отличие от обычных запросов интерпел
ляция, во-первых, влечет за собой общие прения по ответу, 
завершающиеся голосованием; во-вторых, содержит в себе 
политическую оценку, которая дается в резолюции и заклю
чается в удовлетворении и неудовлетворении парламента 
полученным объяснением. Данное средство парламентского 
контроля получило конституционное закрепление в § 27 Кон
ституции Венгерской Республики, ст. 72 Конституции Респуб
лики Македонии, ч. 2 ст. 111 Конституции Румынии, ст. 118 
Конституции Республики Словения, ст. 53 Конституции Чеш
ской Республики;

г) контроль, осуществляемый постоянными комитетами 
и комиссиями парламента за деятельностью органов испол
нительной власти специальной компетенции. Комитеты и ко
миссии парламента, как правило, создаются по отраслевому 
принципу. В Литовской Республике, например, создано 15
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постоянных комитетов и комиссий Сейма, в том числе Коми
тет по правам человека (п. 15 ст. 43 Статута Сейма Литов
ской Республики). Следует сказать, что наличие комитета по 
правам человека в структуре парламента является типичным 
для государств Центральной и Восточной Европы; например, 
такие комитеты созданы в Сейме Латвийской Республики 
(п. 4 § 149 Закона Латвийской Республики «Процедурные 
правила Сейма»), в Сейме Польской Республики (п. 23 ст. 18 
Постановления Сейма Польской Республики от 30 июля 
1992 г. (в ред. от 21 января 2009 г.) «О правилах Сейма 
Польской Республики»)1, в Государственном Саборе Респуб
лики Хорватия (ст.ст. 56 и 71 Закона Республики Хорватия от 
14 января 2002 г. NN. 6/2002 «Статус Парламента Хорва
тии»2). В других государствах Центральной и Восточной Ев
ропы (в Чешской Республике в соответствии со ст. 14 Закона 
Чешской Республики No. 90/1995 Coll. от 19 апреля 1995 г. (в 
ред. 2006 г.) «О правилах процедуры в Палате Депутатов»3, в 
Республике Хорватия в соответствии со ст.ст. 56 и 93 Закона) 
созданы комитеты по рассмотрению обращений граждан.

Комитеты и комиссии наделяются полномочиями истре
бовать и рассматривать информацию о деятельности прави
тельства или отдельных органов исполнительной власти. 
Так, например, в соответствии п.п. 4 и 9 ст. 49 Статута Сейма

1 Постановление Сейма Польской Республики от 30 июля 1992 г. (в ред. от 21 января 2009 
г.) «О правилах Сейма Польской Республики» / Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 
dnia 30 lipca 1992 r. «Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej» // Интернет-сайт Сейма 
Республики Польской, http://www.sejm.gov.pl.
2 Закон Республики Хорватия от 14 января 2002 г, NN. 6/2002 «Статус Парламента Хорва
тии» / Standing Orders of the Croatian Parliament on 21 January 2002 (NN. 6/2002). II Интер
нет-сайт Государственного Сабора Республики Хорватия, http://www.sabor.hr.
3 Закон Чешской Республики No. 90/1995 Coll. от 19 апреля 1995 г. (в ред. 2006 г.) «О пра
вилах процедуры в Палате депутатов» / Act of Law No. 90/1995 Coll. of 19 April 1995 on the 
Rules of Procedure of the Chamber of Deputies, as amendmended by 573/2006 Coll. // Интер
нет-сайт Палаты депутатов Парламента Чешской Республики, http://www.psp.cz.
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комитеты наделены полномочиями обсуждать программу 
Правительства; рассматривать программы деятельности 
Правительства или других государственных органов по от
дельным областям и представлять Сейму заключения, а так
же заслушивать в ходе осуществления парламентского кон
троля информацию и сообщения министерств и других госу
дарственных органов о реализации законов Литовской Рес
публики и других принятых Сеймом актов.

В некоторых государствах постоянные комитеты и ко
миссии парламентов наделены также полномочиями по про
ведению парламентских расследований. Так, например, в 
соответствии с п. 9 ст. 49 Статута Сейма Литовской Респуб
лики постоянный комитет по собственной инициативе или по 
поручению Сейма проводить парламентское расследование 
отдельных проблем и представлять Сейму заключения. В 
соответствии со ст. 31 Закона Республики Молдова «О при
нятии регламента Парламента Республики Молдова», посто
янные комиссии наделены полномочием осуществлять «рас
следование деятельности органов публичного управления»;

д) парламентское расследование -  высшая форма 
(средство) парламентского контроля за исполнительной вла
стью. Оно представляет собой реализацию полномочия пар
ламента создавать специальные комиссии для расследова
ния нарушений законности, имеющих особую общественную 
значимость1.

1 См.: Червонюк В.И. Парламентское расследование // Конституционное право России: эн
циклопедический словарь / Под общей ред. В.И. Червонюка. М., 2002. С. 284. Об институ
те парламентского расследования в зарубежных государствах см., подробнее: Стени
на B.K. Парламентский контроль и парламентское расследование в президентских и полу- 
президентских республиках// Юридический мир. 2007. № 4, С. 22-28; Трещетенкова Н.Ю. 
О парламентском контроле в Польской Республике II Журнал российского права. 2000. 
№10. С. 162-167.
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Отметим, что наибольшим правозащитным потенциа
лом институт парламентского расследования обладает в 
Российской Федерации, поскольку Федеральный закон от 27 
декабря 2005 г. № 196-ФЗ (в ред. от 30 декабря 2006 г.) "О 
парламентском расследовании Федерального Собрания 
Российской Федерации" в ст.ст. 2 и 4 прямо указывает на за
щиту конституционных прав и свобод человека и гражданина 
в качестве задачи парламентского расследования, и на 
«факты грубого или массового нарушения гарантированных 
Конституцией Российской Федерации прав и свобод челове
ка и гражданина» как предмет парламентского расследова
ния1. В соответствии со ст. 76 Конституции Республики Ма
кедонии в Государственном Собрании с целью защиты сво
бод и прав гражданина учреждена постоянная «исследова
тельская комиссия».

В иных государствах Центральной и Восточной Европы 
защита основных прав свобод не указывается непосред
ственно в качестве цели или предмета расследования. 
Например, в соответствии со ст. 48 Закона Чешской Респуб
лики «О правилах процедуры в Палате Депутатов» предме
том расследования может быть любой вопрос, имеющий об
щественное значение. В Законе Польской Республики от 21 
декабря 1999 г. (в ред. 2009 г.) «О Комиссии Сейма Польской 
Республики по расследованию» вообще не указывается на 
предмет парламентского расследования2. Однако это не 
препятствует осуществлению парламентских расследований

1 Федеральный закон от 27 декабря 2005 г. № 196-ФЗ (в ред. от 30 декабря 2006 г.) 'О  
парламентском расследовании Федерального Собрания Российской Федерации” II Со
брание законодательства Российской Федерации. 2006. № 1,. С. 7.
2 Закон Польской Республики от 21 декабря 1999 г. (в ред. 2009 г.) «О Комиссии Сейма 
Польской Республики по расследованию» I  Ustawa Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dr ia 
21 stycznia 1999 г. «О Sejmowej Korrisji Sledczej» II Dziennik Ustaw. 2009 r. Nr 151, poz. 1218.
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по фактам нарушений прав и свобод человека и гражданина 
в деятельности органов исполнительной власти. Например, 1 
из 4-х комиссий по расследованию, действующих в Сейме 
Республики Польской VI созыва, осуществляет расследова
ние законности деятельности следственных органов при 
проведении предварительного расследования по уголовному 
делу о похищении и убийстве К. Олевника1.

Сведения, полученные в результате парламентского 
расследования, служат основанием для инициирования при
менения мер ответственности к должностным лицам и госу
дарственным органам;

е) формой контроля парламента за деятельностью пра
вительства, в том числе, за соблюдением прав и свобод че
ловека и гр а ж д а н и н а  является решение вопроса о доверии 
правительству. Данным полномочием наделена не только 
Государственная Дума Федерального Собрания Российской 
Федерации (п. «б» ст. 103 Конституции РФ), но и парламенты 
всех иных государств Центральной и Восточной Европы (п. 9 
ст. 67 Конституции Литовской Республики, ст. 114 Конститу
ции Словацкой Республики, ст. 116 Конституции Республики 
Словения, ст. 72 Конституции Чешской Республики, ст. 97 
Конституции Эстонской Республики);

ж) как институт парламентского контроля также можно 
рассматривать и омбудсмана (парламентского уполномочен
ного по правам человека).

Существуют различные способы закрепления института 
омбудсмана. В ряде конституций государств Центральной и 
Восточной Европы институт омбудсмана однозначно опре
делен как контрольный институт парламента. В Республике

1 Интернет-сайт Сейма Республики Польской.
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Болгарии институт омбудсмана был введен в 2004 г. Законом 
«Об омбудсмане»1, а в 2006 г. получил конституционное за
крепление в ст. 91а Конституции Республики Болгария2. В 
Латвийской Республике статус омбудсмана закреплен только 
в текущем законодательстве -  Законе Латвийской Республи
ки «Об Омбудсмане» от 25 апреля 2006 г.3 При этом, осо
бенностью латвийского законодательства об омбудсмане яв
ляется имплементация законом рекомендательных норм 
международного права, содержащихся в правовых актах Ев
ропейского Союза (директив Совета 76/207/ЕЕС от 9 февра
ля 1976 года о реализации принципа равноправия между 
мужчиной и женщиной в отношении трудоустройства, про
фессионального образования и карьерного роста, а также 
условий труда, 2000/43/ЕС от 29 июня 2000 года о реализа
ции принципа равноправия независимо от расового или 
национального принадлежности; 2000/78/ЕС от 27 ноября 
2000 года устанавливающая общие положения для реализа
ции равного обращения в сфере труда и занятости и др.). В Ли
товской Республике институт контролеров Сейма введен ст. 73 
Конституции Литовской Республики от 25 октября 1992 г.4, ста
тус и полномочия определены Законом Литовской Республи

1 Закон Республики Болгария от 23 мая 2003 г. «Об омбудсмане», ст. 19, ч. 1, п. 5. / Закон 
за омбудсмана. 8 сила от 01.01.2004 г. Обн. ДВ. бр.48 от 23 Май 2003г., изм. ДВ. бр.ЗО от 
11 Април 2006г., изм. ДВ. бр.68 от 22 Август 2006 г. // Интернет-сайт Омбудсмана Респуб
лики Болгария. ht^://www.ombudsman.bg.
2 Конституция Республики Болгария от 13 июля 1991 г. (в ред. от 26 сентября 2006 г.) / 
Конституция на Република България. В сила от 13.07.1991 г. Обн. ДВ. бр.56 от 13 Юли 
1991г., изм. ДВ. бр.85 от 26 Септември 2003г., изм. ДВ. бр.18 от 25 Февруари 2005 г., изм. 
ДВ. бр.27 от 31 Март 2006 г., изм. ДВ. бр.78 от 26 Септември 2006 г. II Интернет-сайт 
Омбудсмана Республик Болгария. http://www.ombiJdsman.bg.
3 Закон Латвийской Республики «Об Омбудсмане» от 25 апреля 2006 г. / Пер. с латышско
го Е.А. Лохматова. С. 156-164.
4 Конституция Литвы (Литовской Республики) от 25 октября 1992 г. С. 89-105.
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ки от 3 декабря 1998 г. «О контролерах сейма»1. В Конститу
ции Республики Македонии (ст. 77) от 17 ноября 1991 г. 
Народный правозаступник определен как орган, избираемый 
Народным собранием для охраны конституционных и закон
ных прав граждан «в случае их нарушения органами госу
дарственного управления и другими органами и организаци
ями, наделенными публичными полномочиями». Правовое 
положение омбудсмана конкретизируется в Законе Респуб
лики Македонии от 10 сентября № 07-4502/1 «О народном 
правозаступнике»2. В Республике Молдова, в которой статус 
парламентских адвокатов закреплен только в текущем зако
нодательстве -  в Законе Республики Молдова № 1349 от 17 
октября 1997 г. «О парламентских адвокатах»3 и Постанов
лении Парламента Республики Молдова № 1484-XIII от 5 
февраля 1998 г. «Об утверждении Положения о Центре по 
правам человека, его структуры, штатной численности и по
рядка финансирования»4. В Российской Федерации, где ин
ститут Уполномоченного по правам человека в Российской 
Федерации учрежден в ст. 103, п. «д» Конституции только по
средством закрепления полномочия Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации. Правовое 
положение Уполномоченного по правам человека закреплено 
Федеральным конституционным законом от 26 февраля

1 Закон Литовской Республики от 3 декабря 1993 г. № 110-3024 (в ред. от 4 ноября 2004 г.) 
// Лохматое Е.А. Становление и развитие института омбудсмена в государствах Балтий
ского региона: сравнительно-правовое исследование. М., 2007. С. 164-177.
2 Закон Республики Македонии от 10 сентября № 07-4502/1 «О народном правозаступни
ке» / Ombudsman Law No. 07-4502/1 on 10th September 2003. // Интернет-сайт Народного 
правозаступника Республики Македонии, http://www.ombudsman.mk.
3 Закон Республики Молдовы №1349 от 17 октября 1997 г. «О парламентских адвокатах» II 
Официальный монитор Республики Молдова. 1997. № 82-83. Ст. 671.
4 Постановление Парламента Республики Молдова № 1484-XIII от 5 февраля 1998 г. «Об 
утверждении Положения о Центре по правам человека, его структуры, штатной численно
сти и порядка финансирования» II Мониторул Офичиал ал Р.Модцова. -  1998. -  № 22- 
23/129.
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1997 г. № 1-ФКЗ (в ред. от 10 июня 2008 г.) "Об Уполномо
ченном по правам человека в Российской Федерации"1. В 
Республике Хорватии институт Народного правозаступника 
был учрежден ст. 92 Конституции Республики Хорватия от 22 
декабря 1990 г.2, а статус и полномочия омбудсмана конкре
тизированы в Законе Республики Хорватия от 1 октября 
1992 г. «О Народном правозаступнике»3.

В других государствах институт омбудсмана определя
ется как относительно самостоятельный институт контроля 
за соблюдением конституционных прав и свобод человека и 
гражданина. Именно таким способом учреждены институты 
омбудсмана в Венгерской Республике в результате консти
туционной реформы 1989 г.4. Затем в Законе Венгерской 
Республики от 1992 г. LXIII «О защите персональных данных 
и доступе к данным, представляющим общественный инте
рес» был закреплен статус Уполномоченного Государствен
ного собрания по защите данных и свободе информации5; в 
Законе Венгерской Республики LIX от 1993 г. «Об Уполномо
ченном Государственного собрания по гражданским правам» 
по гражданским правам был закреплен статус и полномочия 
омбудсмана общей компетенции6; в Законе LXXIII от 1993 г.

1 Федеральный конституционный закон от 26 февраля 1997 г. № 1-ФКЗ (в ред. от 10 июня 
2008 г.) "Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации" // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 1997. № 9. Ст. 1011.
2 Конституция Республики Хорватия от 22 декабря 1990 г. (в ред.от 9 ноября 2000 г.). 
С. 211-225.
3 Закон Республики Хорватия от 1 октября 1992 г. «О Народном правозаступнике» / Tlie 
People's Ombudsman Act II Narodne novine. No. 60/1992.
4 См.: Златопольский Д.Л. Вводная статья. // Конституции государств Европы. М., 2001. 
С. 42-59.
5 Закон Венгерской Республики от 1992 г. LXIII «О защите персональных данных и доступе 
к данным, представляющим общественный интерес» // Национальные омбудсмены. Свод 
правовых положений. С. 94.
6 Закон Венгерской Республики LIX от 1993 г. «Об Уполномоченном Государственного со
брания по гражданским правам» // Национальные омбудсмены. Свод правовых положе
ний. С. 77-94.
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«О правах национальных и этнических меньшинств» учре
ждался Уполномоченный Государственного собрания по 
правам национальных и этнических меньшинств1. Кроме того 
в 2007 г. в Закон LIX от 1993 г. «Об Уполномоченном Госу
дарственного собрания по гражданским правам» были вне
сены поправки, учреждающие институт «экологического» 
омбудсмана2. Также полномочия омбудсманов закреплены в 
законодательстве об информации и уголовном законода
тельстве. В Польской Республики институт Уполномоченного 
по защите прав граждан был введен законом в 1987 г.3, а 
конституционное закрепление данный институт получил в 
1989 г. в результате внесения изменений в Конституцию). В 
настоящее время институт Уполномоченного по гражданским 
правам закреплен в специальном разделе Конституции Рес
публики Польской 1997 г. как один из верховных контрольных 
органов. В Словацкой Республике институт омбудсмана (Гос
ударственного правозащитника) был учрежден конституцион
ным законом от 23 февраля 2001 г. о внесении изменений и 
дополнений Конституцию Словацкой Республики 1992 г.4 по
средством закрепления ст. 151а. Специализированный закон 
- Закон Словацкой Республики от 4 декабря 2001 г. 
№ 564/2001 «О Государственном правозащитнике» конкрети

1 Закон Венгерской Республики от 1992 г. LXIII «О защите персональных данных и доступе 
к данным, представляющим общественный интерес» I 1 Национальные омбудсмены. Свод 
правовых положений. С. 95.
2 См.: Интернет-сайт Уполномоченного государственного собрания Венгерской Республи
ки для будущих поколений / Jovo Nemzedekek Orszaggyiilesi Biztosa. http://jno.hu.
3 Закон Республики Польша от 15 июля 1987 г. «Об Уполномоченном по правам граждан» 
от 15 июля 1987 г. II Национальные омбудсмены. Свод правовых положений. Варшава, 
1999. С. 21-34.
4 Конституция Словакии (Словацкой Республики) от 1 сентября 1992 г. N 460/1992 Z.z. 
С 145-159.
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зирует правовое положение омбудсмана1. В Республике 
Словения институт омбудсмана по правам человека закреп
лялся уже в первой редакции Конституции от 23 декабря 
1990 г. Конституция Республики Словения (ст. 159, располо
женная в главе VII) относит омбудсмана к институциональ
ным гарантиям конституционности и законности2. Закон Рес
публики Словения от 28 декабря 1993 г. «Об Омбудсмане по 
правам человека» детально регулирует полномочия и статус 
омбудсмана, а также отменяет Закон «О Совете по правам 
человека и основным свободам»3. В Чешской Республике 
правовое положение Государственного правозащитника за
креплено исключительно в текущем законодательстве -  За
коне Чешской Республики от 8 декабря 1999 г. «О Государ
ственном правозащитнике»4. В Конституции Эстонской Рес
публики от 28 июня 1992 г. правовому регулированию инсти
тута омбудсмана (Канцлера Юстиции) посвящена отдельная 
глава 12 «Канцлер Юстиции», включающая 7 статей, опре
деляющих задачи Канцлера Юстиции (ст. 139), порядок 
назначения и отстранения его от должности (ст. 140), полно
мочия (ст. 141-142) и обязанности (ст. 143), механизмы при
влечения к уголовной ответственности (ст. 145)5. Закон о 
Канцлере Юстиции был принят от 5 марта 1993 г.6 Однако в

1 Закон Словацкой Республики от 4 декабря 2001 г. «О Государственном правозащитнике» 
II Уполномоченные по правам человека (омбудсманы) стран Европы и СНГ, сборник нор
мативных правовых актов. М., 2003. С. 45-55.
2 Конституция Словении (Республики Словения) от 23 декабря 1990 г. С. 160-175.
3 Закон Республики Словения от 28 декабря 1993 г. «Об Омбудсмане по правам челове
ка» // Национальные омбудсмены. Свод правовых положений. Варшава, 1999. С. 21-32.
4 Закон Чешской Республики Чешской Республики от 8 декабря 1999 г. «О Государствен
ном правозащитнике» // Уполномоченные по правам человека (омбудсманы) стран Евро
пы и СНГ, сборник нормативных правовых актов, М., 2003. С. 89-95.
5 Конституция Эстонии (Эстонской Республики) от 28 июня 1992 г. С. 332-551.
6 Oiguskantsleri tegevuse korraldamise seadus 05.05.1993.
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настоящее время действует новый Закон о Канцлере Юсти
ции от 25 февраля 1999 г.1.

Третий способ институционализации омбудсмана -  
определение его как гарантии прав и свобод человека и 
гражданина. В Румынии институт Адвоката народа был за
креплен в отдельной главе IV «Адвокат народа» (часть II 
«Основные права, свободы и обязанности») Конституции Ру
мынии от 21 ноября 1991 г.2, затем статус и полномочия 
омбудсмана урегулированы специальным законом -  Законом 
Румынии №35/1997 (в ред. Закона № 233/204) «Об органи
зации и функционировании Управления Адвоката народа»3. 
Организацию и порядок деятельности Адвоката народа Ру
мынии регулирую «Правила организации и функционирова
ния Адвоката народа», утвержденные решением постоянного 
бюро Сената Румынии № 5/2002 (в ред. решения постоянно
го бюро № 1/2004)4. В Украине институт омбудсмана закреп
лен в качестве одной из институциональных гарантий прав 
человека (ч. 3, ст. 55 Конституции Украины (Украинской Рес
публики) от 28 июня 1996 г.5). Правовое положение Уполно

1 Закон Эстонской Республики от 25 февраля 1999 г. «О Канцлере юстиции» // Уполномо
ченные по правам человека (омбудсманы) стран Европы и СНГ, сборник нормативных 
правовых актов. М., 2003. С. 96-111.
2 Конституция Румынии от 21 ноября 1991 г. С. 130-145.
3 Закон Румынии № 35/1997 (в ред. Закона № 233/204) «Об организации и функциониро
вании Управления Защитника народа» / Law по. 35 from 1997 «On the Organisation and 
Functioning of the Institution of the Advocate of the People». Republished according to the provi
sions of art. II from the Law no. 233/2004 II Интернет-сайт Адвоката Народа Румынии. 
http://www.avp.ro.
4 «Правила организации и функционирования Адвоката Народа Румынии», утвержденные 
решением постоянного бюро Сената Nfi 5/2002 (в ред. решения постоянного бюро № 
1/2004) / Regulations on the Organization and Functioning of the Advocate of the People were 
approved by the Decision of the Standing Bureau of Senate no. 5/2002. Republished on the 
ground of the Decision of the Standing Bureaus of Senate and Chamber of Deputies no. 1/2004 
// Интернет-сайт Адвоката Народа Румынии, http://www.avp.ro.
5 Конституция Украины (Украинской Республики) от 28 июня 1996 г. С. 511-531.
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моченного Верховной Рады Украины по правам человека 
установлено специальным законом1.

На деятельность омбудсмана оказывают влияние соци
альные, политические и культурные факторы, характерные 
для каждой отдельно взятой страны. Государство как бы 
«примеряет» на свою правовую и административную систему 
классическую шведскую модель, вследствие чего институт 
омбудсмана приобретает разнообразные формы со специ
фическими особенностями. Наиболее общая и всеобъем
лющая классификация моделей данного института в зависи
мости от положения омбудсмана в системе власти и его пол
номочий была предложена Д. Якоби: а) модель парламент
ского омбудсмана, б) модель исполнительного омбудсмана,
в) модель омбудсмана второго поколения (гибридная мо
дель)2.

Примером учреждения в государствах Центральной и 
Восточной Европы института парламентского омбудсмана 
является Канцлер юстиции Эстонской Республики. А.А. Сун- 
гуров полагает, что именно «шведская» модель омбудсмана 
является наилучшей, наиболее подходит для стран с долгим 
авторитарным прошлым3. Вместе с тем, «шведская» модель 
не получила распространения в государствах Центральной и 
Восточной Европы. Ни в одном государстве Центральной и 
Восточной Европы не нашла воплощения в полном объеме 
модель исполнительного омбудсмана. Однако отдельные 
элементы этой модели. В частности, в обязанность парла

1 Закон Украины от 23 декабря 1997 г. «Об Уполномоченном Верховной Рады Украины по 
правам человека» II Национальные омбудсмены. Свод правовых положений. Варшава,
1999. С. 81-95.
2 Jacoby D. Les ombudsmediateurs: dix ans devolution, dix ans de transformation. Tchad, 20C0. 
P. 3-4.
3 См.: Сунгуров А.Ю. Институт омбудсмана: эволюция традиций и современная практика
(опыт сравнительного анализа). СПб., 2005. С. 213.
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ментских адвокатов Республики Молдова вменяется прини
мать меры к примирению заявителей и публичных органов 
или служащих, чьи действия обжалуются, а также прекратить 
дело по достижению соглашения между заявителем и госу
дарственным органом, чьи действия обжалуются1. 
Омбудсман Республики Болгария обязан «быть посредником 
между административными властями и лицами, заинтересо
ванными в устранении допущенных нарушений и регулиро
вать их позиции»2.

В связи с развитием демократического движения, 
начавшегося несколько десятилетий назад, большое значе
ние на международном уровне стала приобретать идея важ
ности прав человека и признание того, что «плохое управле
ние» является формой нарушения прав человека3. В этой 
связи, в государствах Центральной и Восточной Европы воз
никли «институты омбудсмана второго поколения», которые 
объединяют в себе функции омбудсмана и комиссии по пра
вам человека, т.е. помимо надзора за деятельностью орга
нов государственной власти и восстановления нарушенных 
прав граждан, они занимаются вопросами правового про
свещения и совершенствования законодательства в области 
прав и свобод человека4. Задачи институтов данной модели, 
формы и методы их деятельности, существенно отличаются 
от институтов омбудсмана государств с развитыми демокра

' Закон «О парламентских адвокатах», ст. 23 (§ 3).
2 Закон Республики Болгария от 23 мая 2003 г. «Об омбудсмане», ст. 19, ч. 1, п. 5.
3 CM.:Kessing P.V. Implementation of the Western Ombudsman Model in Countries in Democrat
ic Transition. P. 131
4 Cm.: Jacoby D. Independence and Access -  Two Cardinal Points To Guide the Ombudsman on 
the Sea of Democracy and Orient the Choice of an Institutional Model. P. 21.
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тическими традициями1. При этом реализованная в конкрет
ном государстве «гибридная» модель омбудсмана может 
склоняться к «шведской» или «датской» модели парламент
ского омбудсмана. Так, в Республике Македония, Республике 
Польша, Российской Федерации и Украине реализована «ги
бридная» модель омбудсмана, приближенная к «шведской» 
модели парламентского омбудсмана; в Республике Болга
рия, Венгерской Республике, Республике Молдова, Респуб
лике Словения и Республике Хорватия -  модель, близкая к 
«датской» модели парламентского омбудсмана.

Распространение института омбудсмена привело к тому, 
что институт подвергался реформированию, приспособле
нию к условиям страны, в которой он учреждался и появле
нию новых его видов. Появление омбудсманов объясняется 
тем, что в каждой стране существуют характерные слои 
населения, нуждающиеся в особой защите. Членами обще
ства, которые чаще всего признаются в качестве лиц, для 
защиты прав которых требуется создание специализирован
ных омбудсменов, являются лица, принадлежащие к этниче
ским, языковым и религиозным меньшинствам, коренное 
население, иностранцы, мигранты, иммигранты, беженцы, 
дети, женщины, а также бедные и инвалиды. Институт спе
циализированного омбудсмана обычно создается для содей
ствия проведению государственной и социальной политики, 
разработанной для защиты одной или нескольких таких 
групп.

Как правило, специализированные омбудсманы обла
дают правовыми признаками, присущими институту

1См.: Reif L.C. Building Democratic Institutions: The Role of National Human Rights Institutions 
in Good Governance and Human Rights Protection // Harvard Human Rights Journal. Vol. 13.
2000. P. 8.
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омбудсмана. Однако деятельность специализированных 
омбудсманов может быть ограничена определенной сферой, 
в их компетенцию может входить защита прав какой-то опре
деленной группы населения. И если говорить об омбудсма- 
нах «общей компетенции» и специализированных омбудсма- 
нах, то по сфере деятельности они соотносятся как общее к 
частному. Существуют различные точки зрения относительно 
специализации института омбудсмана. Так, по мнению
А.С. Автономова, специализация омбудсманов помогает 
уменьшить нагрузку на каждого из них и содействует повы
шению эффективности их работы1. С точки зрения В.В. Бой
цовой, поскольку гражданское общество отличается богат
ством и многообразием форм проявления, постольку и 
омбудсманы могут формироваться на основе гражданского 
общества и выражать отдельные интересы социальных 
групп, профессиональных корпораций2. По мере обогащения 
и универсализации каталога прав и свобод на международ
ном и национальном уровнях соответственно все более ощу
тимой становится необходимость специализации правоза
щитной деятельности омбудсмена, полагает И.А. Ледях3.

В переходный период и при финансовой нестабильно
сти наиболее рациональным было бы сосредоточить все 
возможные ресурсы в одном офисе национального 
омбудсмана, назначив при этом заместителей, которые за
нимались бы специальными вопросами, такими как права де
тей, потребителей, военнослужащих, персональных данных и

1 Автономов А.С. Правовая онтология политики: к построению системы категорий. М. 
1999. С. 180
2 Бойцова В.В. Семинар Московской школы политических исследований «Демократиче
ский институт Уполномоченного по правам человека -  омбудсмена» // Индекс. 1999. №. 2. 
С. 14.
3 Права человека / Отв. ред. Е.А. Лукашева. С. 435.
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другими1. Данная модель института омбудсмана может су
ществовать тогда, когда институт является коллегиальным 
органом. В этом случае законодательным органом избирает
ся несколько омбудсманов, в компетенцию которых входят 
определенные направления деятельности. Например, из 5 
контролеров Сейма Литовской Республике 2 рассматривают 
жалобы на действия и решения государственных служащих, 
2 -  на действия и решения местной администрации, 1 -  на 
действия и решения военной администрации2. О специали
зации членов коллективного института омбудсмана говорит
ся также в законодательстве Республики Молдова3. В Румы
нии роль специализированных омбудсманов играют замести
тели Защитника Народа4, аналогичное положение существо
вало и в Республике Польша до 2000 г., был принят закон 
«Об Уполномоченном по правам ребенка». Однако, как пра
вило, в случае учреждения специализированного омбудсма
на в государствах Центральной и Восточной Европы, он яв
ляется самостоятельным государственным органом, взаимо
действующим с омбудсманом «общей компетенции», но не
зависимым от него организационно.

Целью учреждения института омбудсмана является за
щита прав и свобод человека и гражданина. Существующие 
государственные институты не всегда имеют возможность 
обеспечить быструю, своевременную, эффективную и легко
доступную защиту сторон, которых затрагивают действия

' Заключение по итогам встречи между омбудсменами Центральной и Восточной Европы 
(Будапешт, 2000 г .)/ Conclusions of tie  meeting between the Ombudsmen of Central and East
ern Europe and mr. A. Gil-Robles, Commissioner for human rights, Budapesht. 2000. P. 1.
2 См. Официальный сайт Контролеров Сейма Литовской Республики, http://www.lrski.lt.
3 См. Положение «О Центре по правам человека», Приложение №1 к Постановлению 
Парламента №1484-ХШ от 5 февраля 1998 г. // Национальные омбудсмены. Свод право
вых положений. С.246.
4 См. Официальный сайт Защитника Народа Румынии, http://www.avp.ro.
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администрации. Данная ситуация создает потребность в но
вом механизме, не дублирующем и не подменяющим функ
ции существующих механизмов защиты прав, но действую
щим параллельно им, дополняющем их правозащитную дея
тельность, и при некоторых обстоятельствах, быть им аль
тернативой.

Во многих государствах институт омбудсмана зареко
мендовал себя как действенный инструмент парламентского 
контроля за органами исполнительной власти и защиты прав 
граждан. Он отражает необходимость более эффективной 
защиты индивида от потенциального превышения полномо
чий органами исполнительной власти. Омбудсман способ
ствует поддержанию баланса между исполнительной и зако
нодательной властью1.

Основная функция института омбудсмана напрямую 
связана с рассмотрением жалоб граждан на действия (без
действие) и решения государственных органов. Институт 
омбудсмана, для того, чтобы быть эффективным учреждени
ем разрешения жалоб граждан или жизнеспособным досу
дебным механизмом защиты прав и свобод человека и граж
данина должен быть доступен для публики. Несколько шагов 
могут быть предприняты, чтобы достигнуть этой цели:

а) приближение института омбудсмана к гражданам, чьи 
права он должен защищать. Место расположения института 
омбудсмана должно находиться максимально близко к граж
данам, что означает создание представительств омбудсмана 
в унитарных государствах, а в федеративных государствах -  
учреждение института региональных омбудсманов;

1 Хиль-Роблес А. Парламентский контроль за администрацией. М., 1997. С. 14.
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б) институт омбудсмана должен быть доступен для 
граждан, вне зависимости от их фактического статуса, в том 
числе, финансового положения, принадлежности к религии, 
национальности, языковому или какому-либо иному мень
шинству;

в) обеспечение возможности телефонных консультаций 
с омбудсманом, а также направление обращений по телефо
ну и по электронной почте;

г) оказание помощи гражданам при обращении с жало
бами к омбудсману. Обычным требованием является 
направление жалоб омбудсману в письменной форме. Одна
ко повысит доступность омбудсмана также введение практи
ки обеспечения помощи с формулированием устных жалоб 
граждан, обратившихся к омбудсману лично, при условии, 
что заявители не обладают достаточным уровнем образова
ния. Кроме того, сотрудники аппаратов омбудсманов могут 
оказывать помощь в юридической квалификации вопросов, 
направляемых гражданами к омбудсману. Будет способство
вать повышению доступности института омбудсмана также 
закрепление в законодательстве и последовательная реали
зация полномочия омбудсмана направлять неподведом
ственную ему жалобу в институт публичной власти, к веде
нию которого рассмотрение вопроса, поставленного в жало
бе, отнесено законом;

д) разъяснение функций и полномочий омбудсмана в 
средствах массовой информации, осуществление обучения 
граждан правилам обращения к омбудсману.

Контрольно-расследовательские функции омбудсмана 
за действиями и решениями органов исполнительной власти 
и должностных лиц государства носят рекомендательный ха
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рактер. Цель деятельности уполномоченного по правам че
ловека -  восстановление нарушенных прав личности, охрана 
и защита этих прав, но основные направления и способы ее 
достижения -  осуществление контроля, проведение рассле
дования и дача рекомендаций по устранению допущенных 
властными структурами нарушений таковых прав. В ряде 
случаев рекомендации имеют императивную силу и подле
жат исполнению. Но и в этих случаях обязательность приня
тых уполномоченным решений и данных им рекомендаций 
являются скорее исключением, чем правилом, и потому по 
своей социальной роли институт по правам человека заклю
чает в себе внутреннее противоречие между его, безусловно, 
гуманной и демократичной целевой установкой и способами 
достижения этой цели, что на практике выражается в недо
статочной эффективности деятельности уполномоченного по 
правам человека. Рекомендательные контрольно
следственные функции характеризуют социально-целевое 
предназначение и важнейшие направления деятельности 
уполномоченного по правам человека. Правовой статус 
уполномоченного по правам человека и его полномочия та
ковы, что даже в самых радикальных конституционных уста
новлениях они, статус и полномочия, не идут далее неких 
обязывающих, но не решающих направлений деятельности и 
мер воздействия на исполнительную власть.

В.В. Бойцова и Л.В. Бойцова отмечают, что институт 
Уполномоченного по правам человека в Российской Федера
ции не угрожает административной системе, поскольку у нее 
отсутствуют полномочия по принятию юридически обяза
тельных решений. Это облегчает восприятие его рекоменда
ций государственными служащими. Административные
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структуры чаще всего не препятствуют омбудсмановским 
расследованиям, ибо омбудсман способствует, в конечном 
счете, упрочению публичного доверия к «администрации, 
нейтрализации настороженного отношения членов граждан
ского общества к управленческому аппарату. Институт успо
каивает общественное мнение и поддерживает веру обще
ства в конституционность и законность государственного 
управления. Ценный опыт гражданских служащих, аппарата 
укрепляет позиции и самого омбудсмана, который видит про
блему с разных сторон, а не только с точки зрения самого 
жалобщика. Кроме того, учреждение института омбудсмана 
символизирует формирование нового пласта правовой куль
туры, поскольку выступает против жесткого конструирования 
общественных процессов1. Основными методами работы 
омбудсман являются гласность, критика и убеждение. Эф
фективность подобных методов работы и деятельности 
омбудсмана в общем всегда зависит от уровня правовой 
культуры конкретного государства, а также от личного авто
ритета самого омбудсмана. Как считает В.В. Бойцова, цель 
деятельности омбудсманов -  устранение административного 
насилия, произвола и бессердечия -  не может достигаться 
принудительными мерами2.

Главной функцией омбудсманов государств Централь
ной и Восточной Европы, как это следует из анализа их кон
ституционных актов и законодательства, является защита

’ См.: Бойцова Л.В., Бойцова В.В. Вступительная статья // Комментарий к Федеральному 
конституционному закону «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Феде
рации». М., 1997. С. 13.

См.: Бойцова В.В. Служба защиты прав человека и гражданина. Мировой опыт. М. 1999. 
С. 337.
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основных прав и свобод человека и гражданина1. Существу
ет и другой способ определения основной функции 
омбудсмана. Конституция Украины 1996 г. (ст. 101) и Закон 
Украины «Об Уполномоченном Верховной Рады Украины по 
правам человека» определяют институт омбудсмана как од
ну из форм парламентского контроля, осуществляемого в 
особой сфере. Как контроль за соблюдением прав граждан 
можно определить и основную функцию Уполномоченного 
Государственного собрания по гражданским правам (ст. 32/В 
Конституции Венгерской Республики (в ред. от 31 декабря 
1991 г.). Близка по содержанию и одна из функций Канцлера 
юстиции Эстонской Республики, который осуществляет 
«надзор за соответствием правовых актов законодательной и 
исполнительной государственных властей и местных само
управлений Конституции и законам» (ст. 139 Конституции Эс
тонской Республики от 28 июня 1992 г.).

Наиболее узкой является сфера компетенции контроле
ров Сейма Литовской Республики, к ведению которых отне
сено рассмотрение жалоб граждан относительно злоупо
требления или проявления бюрократизма со стороны долж
ностных лиц органов государственной власти; из их компе
тенции исключен контроль за соблюдением прав человека 
коллегиальными органами государственной власти и колле
гиальными органами местного самоуправления2. В условиях 
неразвитости института омбудсмана в постсоциалистических 
государствах подобное ограничение его компетенции пред
полагает неэффективное функционирование данного инсти

1 См, например: Конституция Республики Словения от 23 декабря 2001 г., ст. 159; Консти
туция Республики Хор1затия от 22 декабря 1990 г. (ст. 93); Закон Чешской Республики «О 
Государственном правозащитнике» (§ 1).
2 Закон Литовской Республики «О контролерах Сейма» (ст. 5, ч. 1).
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тута. Как правило, в компетенцию омбудсманов постсоциа- 
листических государств входит рассмотрение дел о наруше
ниях прав человека органами публичной власти и их долж
ностными лицами. Законодательство употребляет именно 
термин «публичная власть», не ограничивая омбудсмана 
только лишь осуществлением контроля соблюдения основ
ных прав и свобод человека и гражданина органами государ
ственной власти.

В отдельных случаях компетенция омбудсмана опреде
лена более детально. В законодательстве Республики Мол
дова, Российской Федерации, Словацкой Республики, Сло
венской Республики, Украины и Эстонской Республики со
держится развернутый перечень субъектов, чью деятель
ность уполномочен контролировать омбудсман. Детальное 
описание компетенции омбудсмана обусловлено стремлени
ем максимально облегчить осуществление им защиты прав и 
свобод граждан уже на стадии принятия соответствующего 
закона. Органы государственной власти и государственные 
учреждения, непосредственно поименованные в законе, не 
имеют никакой возможности отказать омбудсману в проверке 
их деятельности. С другой стороны, у омбудсмана могут воз
никнуть трудности в реализации контрольной функции в от
ношении вновь учрежденного государственного института.

Законодательство Литовской Республики и Чешской 
Республики особо указывают то обстоятельство, что компе
тенция омбудсмана распространяется на органы военного 
управления и армию. Закон Эстонской Республики «О Канц
лере юстиции» особо не закрепляя подконтрольность орга
нов военной администрации Канцлеру, в § 23 устанавливает 
особый порядок обращения лица, призванного на военную

153



службу, в данный государственный орган по защите прав че
ловека. Введение в законодательство об омбудсманах по
добных положений обусловлено традиционным отсутствием 
в социалистических государствах гражданского контроля над 
армией и органами военного управления. У омбудсманов 
возникают сложности при ознакомлении с информацией, не
обходимой для расследования по фактам нарушения прав и 
свобод в сфере военного управления, обусловленные пра
вовой неопределенностью границ государственной или во
енной тайны и необходимостью защиты основных прав и 
свобод. Более эффективно правовое регулирование компе
тенции омбудсмана в отношении органов военного управле
ния в Законе Венгерской Республики LIX 1993 «Об Уполно
моченном Государственного Собрания по гражданским пра
вам» (ст. 16, п. 8), устанавливающее особый порядок озна
комления омбудсмана с документами, содержащими инфор
мацию, представляющую государственную тайну.

Полномочия омбудсмана в постсоциалистических госу
дарствах Восточной Европы могут распространяться не 
только на государственный аппарат, но и на государствен
ные учреждения и государственные организации, деятель
ность которых направлена на обеспечение реализации прав 
и свобод граждан. Так, в Венгрии, Македонии, Молдове, 
Польше, Словакии, Словении, Чехии и Эстонии в компетен
цию омбудсмана включается проверка соблюдения прав че
ловека не только государственными органами, но и государ
ственными учреждениями, агентствами, имеющими соответ
ствующие полномочия, а также частными агентствами, вы
полняющими публичные полномочия. В Литве к ведению 
омбудсмана отнесена защита прав и свобод граждан от
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нарушения их отдельными негосударственными института
ми, наделенными полномочиями публичной власти (нотари
усы и судебные приставы). Как показывает практика, отсут
ствие в законе прямого указания на подконтрольность 
омбудсману государственных учреждений не может рас
сматриваться как основание к отказу в рассмотрении жалобы 
гражданина или в проведении проверки по факту нарушения 
конституционных прав и свобод. Достаточно упомянуть о 
том, что первый специальный доклад Уполномоченного по 
правам человека в Российской Федерации был посвящен со
блюдению прав граждан, страдающих психическими рас
стройствами, в том числе и администрацией специальных 
лечебных учреждений1. Вместе с тем, отсутствие государ
ственных учреждений и организаций в списке субъектов, чью 
деятельность вправе контролировать омбудсман, создает 
известные трудности при реализации его правозащитной 
функции.

По мнению ряда зарубежных ученых, основным спосо
бом воздействия омбудсмана на исполнительные органы 
публичной власти является обращение с требованием объ
яснения обстоятельств и фактов, изложенных в жалобе 
гражданина2. В этом случае омбудсман обсуждает факты и 
обстоятельства, изложенные в жалобе гражданина, с инсти
тутом публичной власти, решения, действия или бездействие 
которого обжалуются. Последствием такого «обсуждения» 
является либо вывод омбудсмана о том, что гражданин оши
бочно усмотрел нарушение своих прав в актах органов пуб

1 См.: Специальный доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федера
ции «О соблюдении прав граждан, страдающих психическими расстройствам. 16 июня 
1999 г.». М., 1999.
2 См.: The Role and Effectiveness of the Ombudsman Institution. Washington, 2005. P. 21.
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личной власти, либо добровольное «признание права граж
данина» органом публичной власти и восстановление нару
шенных прав. Однако омбудсманы государств Центральной 
и Восточной Европы (в т.ч., и Уполномоченный по правам 
человека в Российской Федерации) не считают данный спо
соб защиты прав и свобод человека и гражданина основным 
или даже заслуживающим внимания при подведении итогов 
работы. Как показывает анализ ежегодных докладов 
омбудсманов в данных государствах, ими не учитываются 
отдельно жалобы граждан, разрешенные положительно по
сле обращения омбудсмана в соответствующий орган пуб
личной власти за разъяснением его действия (бездействия).

Результирующие акты расследования омбудсманами 
нарушений прав и свобод могут быть условно разделены на 
2 вида -  акты реагирования на конкретные нарушения прав и 
свобод человека и гражданина и акты, предпринимаемые по 
результатам выявления определенных закономерностей и 
тенденций в сфере соблюдения институтами публичной вла
сти прав и свобод человека и гражданина. Поскольку целью 
деятельности омбудсмана является не применение мер 
юридической ответственности к должностному лицу, госу
дарственному или муниципальному служащему, а восста
новление нарушенных прав граждан, то в случае исправле
ния ситуации еще в процессе расследования или даже до 
начала расследования -  при затребовании объяснений по 
существу обстоятельств, описанных в жалобе -  омбудсман 
может прекратить дальнейшее рассмотрение дела1. Именно 
таким способом в 2004 г. Уполномоченный Государственного

1См.: Бойцова В.В. Служба защиты прав человека и гражданина. Мировой опыт. -  
С 180- 190.
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собрания Венгерской Республики по гражданским правам 
восстановил права граждан по 26 жалобам1. Данный факт 
характеризует авторитет института омбудсмана в Венгерской 
Республике, а также свидетельствует об эффективности 
осуществляемой им защиты прав и свобод человека и граж
данина. К сожалению, в иных государствах, подобной стати
стики не ведется.

Основным способом воздействия омбудсмана госу
дарств Центральной и Восточной Европы на исполнительную 
власть является его мотивированная рекомендация -  особая 
форма юридического решения, отличающаяся минимальны
ми властными характеристиками и отсутствием императив
ности, в которой должна излагаться собственная позиция 
омбудсмана по рассматриваемому вопросу и обстоятель
ствах дела. Рекомендация омбудсмана -  первичная и самая 
распространенная мера реагирования омбудсмана на нару
шение прав и свобод человека и гражданина в деятельности 
исполнительных органов государства и местного самоуправ
ления. Для Защитника народа Румынии2, Государственного 
правозащитника Словацкой Республики3, Омбудсмана по 
правам человека Республики Словения4, Государственного 
правозащитника Чешской Республики5, Омбудсмана Респуб
лики Хорватия6 рекомендации составляют, по существу, 
единственное средство восстановления нарушенных прав и 
свобод граждан. В иных государствах рекомендации

1 Annual Report on the Activities of the Parliamentary Commissioner and the Deputy Commis
sioner for Civil Rights in 2004 (abbreviated version). Budapest, 2005. P.12
2 Закон Румынии «Об организации и функционировании Управления Защитника народа», 
ст.ст. 22-25.
3 Закон Словацкой Республики «О государственном правозащитнике», §§ 19 и 21.
4 Закон Республики Словения «Об Омбудсмане по правам человека», ст.ст. 38-41.
5 Закон Чешской Республики «О государственном правозащитнике», § 18.
6 Закон Республики Хорватии «Об Омбудсмане», ст. 7.
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омбудсмана, адресованные органам публичной власти, пре
валируют среди всех иных мер «омбудсмановского реагиро
вания». Так, Уполномоченным Государственного собрания 
Венгерской Республики по гражданским правам были даны 
рекомендации по 166 из 297 дел, рассмотренных им по су
ществу в 2004 г. (56 % от общего числа дел)1. В деятельно
сти Государственного правозащитника Чешской Республики 
в 2004 г. рекомендации составляли 64 % от общего числа 
примененных им мер реагирования2; а в деятельности кон
тролеров Сейма Литовской Республики в 2003 г. -  82 % от 
использованных мер реагирования3.

Важным показателем эффективности правозащитной 
деятельности омбудсмана является число его рекомендаций, 
удовлетворенных органами публичной власти. Так, в 2004 г. 
наибольшее число рекомендаций, принятых органами пуб
личной власти, было сделано Уполномоченным Государ
ственного собрания Венгерской Республики по гражданским 
правам. Их число составляет 88 % от общего числа рекомен
даций Уполномоченного4. В деятельности Государственного 
правозащитника Чешской Республики доля рекомендаций, 
принятых органами публичной власти в 2004 г. составляет 
81 %5. Напротив, в 2004 г. органы публичной власти в Ру
мынии приняли лишь 38 рекомендаций Народного защит

1 Annual Report on the Activities of the Parliamentary Commissioner and the Deputy Com
missioner for Civil Rights in 2004 (abbreviated version). P.14.
2 Annual Report on the Activities of the Public Defender of Rights in 2004 // Интернет-сайт 
Государственного правозащитника Чешской Республики http://www.ochrance.cz.
3 Seimas Ombudsmen of the Republic of Lithuania Annual Report of 2004. Summary. Vilni
us, 2004. Р.Г
4 Annual Report on the Activities of the Parliamentary Commissioner and the Deputy Com
missioner for Civil Rights in 2004 (abbreviated version). P.14
5 Annual Report on the Activities of the Public Defender of Rights in 2004 // Интернет-сайт 
Государственного правозащитника Чешской Республики http://www.ochrance.cz.
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ника1. Омбудсманы отмечая снижение числа рекоменда
ций, выполненных органами публичной власти, указывают 
среди основных факторов снижения эффективности данно
го направления деятельности омбудсмана слабость демо
кратических традиций государства и неразвитость граждан
ского общества.

Однако даже сам омбудсман может повысить эффек
тивность рассмотрения органами публичной власти своих 
рекомендаций, если будет строго придерживаться принципов 
конституционности и законности, а также неантагонистиче
ских отношений с государством -  начав с предоставления 
органу публичной власти возможности дать объяснения по 
существу жалобы, добровольно принять меры к восстанов
лению нарушенных прав человека и гражданина. В том слу
чае, если государственный орган не предпринимают соот
ветствующих мер, игнорирует обращения и акты омбудсма
на, он интенсифицирует средства воздействия. Подобный 
порядок действий омбудсмана закреплен в Законе Венгер
ской Республики LIX 1993 «Об Уполномоченном Государ
ственного собрания по гражданским правам», Законе Румы
нии «Об организации и функционировании Управления За
щитника народа», в Законе Республики Словения «Об 
омбудсмане по правам человека», в Законе Словацкой Рес
публики «О Государственном правозащитнике», в Законе Эс
тонской Республики «О Канцлере юстиции».

Омбудсманы государств Центральной и Восточной Ев
ропы используют также иные средства восстановления прав

' Annual Report 2004 // Официальный интернет-сайт Народного защитника Румынии 
http://www.avp.ro.
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и свобод человека и гражданина, нарушенных правовыми ак
тами или бездействием органов исполнительной власти:

а) обращение в суд в защиту нарушенных прав и свобод 
человека и гражданина. Данным полномочием наделены 
омбудсманы Литовской Республики1, Республики Молдовы2, 
Республики Польша3, Российской Федерации4, Румынии5, 
Украины6. Закон Украины «Об Уполномоченном Верховной 
Рады Украины по правам человека указывает, что Уполномо
ченный может обратиться в суд только в защиту индивиду
альных интересов лица, который не может этого сделать са
мостоятельно. Закон Румынии №554/2004 «Об администра
тивной процедуре» указывает, что Защитник народа, основы
ваясь на поданной индивидом жалобе, если установит, что 
незаконность акта или превышение полномочий администра
тивным органом не могут быть устранены кроме как посред
ством обращения в суд, может направить иск от имени заяви
теля в административный суд по месту его жительства. По за
кону статус истца приобретает не омбудсман, а заявитель.

Закон Республики Польша «Об Уполномоченном по 
правам граждан» выделяет 3 вида обращения Уполномочен
ного в судебные органы -  о возбуждении производства по 
гражданским делам, о возбуждении производства по адми
нистративным делам и о разъяснении правовых положений, 
вызывающих сомнения или применение которых вызвало

1 Закон Литовской Республики «О контролерах Сейма», ст. 22 (п.п.2 и 3).
2 Закон Республики Молдова «О парламентских адвокатах», ст. 28 (п. «а»),
3 Закон Республики Польша «Об Уполномоченном по правам граждан», ст.ст. 14 (п.п. 4 
и 6) и 16 (п. 4).
4 Федеральный конституционный закон «Об Уполномоченном по правам человека в 
Российской Федерации», ст. 29 (п. 1).
5 См.: Закон Румынии №554/2004 «Об административной процедуре» II Официальный 
интернет-сайт Защитника народа Румынии, http://www.avp.ro.
6 Закон Украины «Об Уполномоченном Верховной Рады по правам человека», ст. 13 
(п. 10).
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разногласия в судебной практике -  в Верховный Суд Респуб
лики Польша. В 2003 г. Уполномоченный по правам граждан 
Республики Польша направил в судебные органы 10 заявле
ний, что составляет около 3 % от общего числа актов его ре
агирования1. Омбудсманы Литовской Республики наделены 
правом предъявлять в административный суд требование о 
проверке соответствия закону или постановлению прави
тельства административного акта, иск относительно компен
сации морального или материального ущерба, причиненного 
лицу вследствие совершенных должностными лицами нару
шений, а также иск относительно освобождения от занимае
мых должностей виновных в злоупотреблении или проявле
нии бюрократизма должностных лиц. Контролеры Сейма Ли
товской Республики в 2003 г. направили в судебные органы 
16 исков2.

Законодательство Республики Молдовы и Российской 
Федерации не определяет ни форму, ни характер обращения 
омбудсмана в судебные органы. Следует заметить, что по
добная неопределенность вызывала существенные затруд
нения в деятельности как российского, так и молдавского 
омбудсманов. В конце концов, в практике Уполномоченного 
по правам человека в Российской Федерации сложилось 
правило, в соответствии с которым он обращается в суд с 
заявлениями о признании незаконными нормативных право
вых актов, индивидуальных актов, а также проверке законно
сти действий (бездействия) государственных органов, долж

1 Information from the Commissioner for Civil Rights Protection along with the conclusions 
regarding the activity of the office in 2003, presented to the Sejm and the Senate, in accord
ance with art. 12 o f the Constitution o f the Republic of Poland / Официальный интернет- 
сайт Уполномоченного по правам граждан Республики Польша, http://www.brpo.gov.pl.
2 Summary of Annual Report of 2003 on the Activity of the Seimas Ombudsmen // Офици
альный интернет-сайт Контролеров Сема Литовской Республики http://www.lrski.lt
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ностных лиц, органов местного самоуправления. Заявления 
Уполномоченного по правам человека рассматриваются в 
порядке, установленном Гражданским процессуальным ко
дексом Российской Федерации, его подразд. Ill раздела II.

Таким образом, обращения омбудсмана в суд можно 
подразделить на два вида. Первый -  обращение в защиту 
публичных интересов с требованием о проверке законности 
правового акта органа (или лица) публичной власти. В дан
ном случае омбудсман действует не как защитник индивиду
альных интересов заявителя. Подобные жалобы или иски, 
разрешаются в рамках административного судопроизвод
ства. В рамках гражданского судопроизводства омбудсман 
выполняет функцию восстановления индивидуальных граж
данских прав конкретного лица, причем необязательно име
ющих юридическое закрепление. В этом смысле институт 
омбудсмана существенно отличается от классических пуб
лично-правовых средств защиты;

б) обращение в судебный орган конституционного кон
троля с жалобой на нарушение Конституции государства 
нормативным правовым актом органа исполнительной вла
сти. Данная мера реагирования может применяться 
омбудсманами Венгерской Республики1, Республики Молдо
ва2, Республики Польша3, Украины4. Следует заметить, что 
данная мера направлена не только на защиту прав и свобод 
конкретного гражданина, но и на обеспечение реализации 
конституционно закрепленных прав и свобод.

1 Закон Венгерской Республики ИХ 1993 «Об Уполномоченном Государственного со
брания по гражданским правам», ст. 22.
2 Закон Республики Молдова «О парламентских адвокатах», ст. 31.
3 Закон Республики Польша «Об Уполномоченном по правам граждан», ст. 16 (ч. 2, 
п.п. 2 и 3).
4 Закон Украины «Об Уполномоченном Верховной Рады Украины по правам человека», 
ст. 15 (ч. 2).
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Наименьшим объемом полномочий в данной сфере 
наделен Уполномоченный по правам человека в Российской 
Федерации, который может обратиться в Конституционный 
Суд Российской Федерации наравне с российскими гражда
нами -  с жалобой на нарушение конституционных прав и 
свобод законом, примененным или подлежащим применению 
в деле. Единственное преимущество, которым Уполномочен
ный наделен по сравнению с российскими гражданами -  его 
обращения в Конституционный Суд не облагаются государ
ственной пошлиной. Однако прежде, чем обратиться в су
дебный орган конституционного контроля он должен собрать 
и представить в суд доказательства применения к конкрет
ному гражданину. Поэтому в 1998-2003 гг. Российский 
омбудсман обращался в Конституционный Суд Российской 
Федерации 5 раз. Ни одна из жалоб не была удовлетворена1. 
Иные омбудсманы могут обжаловать в судебных органах 
конституционного контроля не только законы, но и иные 
нормативные правовые акты высших органов государ
ственной власти (Президента, Правительства) безотноси
тельно к применению их к конкретному гражданину. Венгер
ский омбудсман наделен правом обращаться в Конституци
онный Суд также с заявлением о проверке соответствия 
«международным договорам положений законов или любых 
других юридических инструментов, относящихся к управле
нию страной»2.

Уполномоченный Государственного собрания Венгер
ской Республики по гражданским правам и Уполномоченный

1 Официальный интернет-сайт Уполномоченного по правам человека в Российской 
Федерации, http://www.ombudsmanrf.ru.
2 Закон LIX 1993 «Об Уполномоченном Государственного собрания по гражданским 
правам», ст. 22 (п. «б»),
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по правам граждан Республики Польша также могут вступить 
на стороне гражданина в уже открытое дело в судебном ор
гане конституционного контроля. Уполномоченный Государ
ственного собрания Венгерской Республики по гражданским 
правам и Уполномоченный Верховной Рады Украины по пра
вам человека наделены также правом обращаться в Консти
туционный Суд с ходатайством о толковании Конституции. 
Уполномоченный Государственного собрания Венгерской 
Республики по гражданским правам также может направить в 
Конституционный Суд заявление об устранении неконститу
ционное™, выразившейся в бездействии1.

Наряду с восстановлением прав и законных интересов 
конкретных граждан, обратившихся к ним с жалобами, 
омбудсманы могут также выносить рекомендации и по кор
ректировке «административной практики», а также норма
тивных актов органов исполнительной власти, реализация 
которых привела к нарушениям прав и свобод человека и 
гражданина. М. Кьерум полагает, что для защиты прав и сво
бод человека и гражданина в сфере исполнительной власти 
наиболее важным является консультирование омбудсманов 
органов исполнительной власти по вопросам прав человека, 
что может быть реализовано через неформальные встречи с 
представителями высших органов исполнительной власти2. 
В данном случае следует отметить закрепленное в законода
тельстве части государств Центральной и Восточной Европы 
право омбудсмана право собеседования с руководителями 
всех органов исполнительной власти (включая высших

1 Закон LIX 1993 «06 Уполномоченном Государственного собрания по гражданским пра
вам», ст. 22 (п. «г»),
2 Цит. по: Сунгуров А.Ю. Государственные институты :;ащиты прав человека // Материалы 
3-го Круглого стола уполномоченных по правам человека в субъектах в Российской Феде
рации. Саратов, 2001. С. 123.
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должностных лиц государства), а также право участия в за
седаниях высших органов государственной власти (включая 
и Правительство). Данное право отсутствует у Уполномочен
ного по правам человека Республики Македония, Защитника 
народа Румынии, Государственного правозащитника Сло
вацкой Республики, Государственного правозащитника Чеш
ской Республики.

Неформальность методов осуществления омбудсма- 
новских функций отличает институт от других правовых, в 
том числе судебных, способов защиты гражданских прав. 
Омбудсман также должен действовать неформально, разви
вая деликатный стиль работы, добиваясь согласия с админи
страцией1.

Основной мерой воздействия, применяемой омбудсма- 
нами государств Центральной и Восточной Европы для со
вершенствования административной практики, являются ре
комендации общего характера, направляемые ими в органы 
исполнительной власти, должностным лицам. В данных ре
комендациях содержатся предложения относительно усо
вершенствования административных процедур и практики, 
уменьшающих риск совершения неправомерных деяний, 
принятия незаконных решений. Рекомендации служб способ
ствуют уточнению многих положений правовых актов органов 
исполнительной власти, а также помогают формировать си
стематизированный и полный свод публичного права. Дан
ным полномочием наделены все омбудсманы государств 
Центральной и Восточной Европы. Так, Уполномоченный 
правозащитник Хорватской Республики в 2000 г. -  32 реко

1 См.: Бойцова В.В. Формирование института омбудсмена в России // Правоведение. 
1995.-№ 5-6. С. 215.
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мендации о совершенствовании административной практики 
и 5 предложений об отмене нормативных правовых актов1; 
Уполномоченный по правам граждан Республики Польша в 
2003 г. 190 «проблемных рекомендаций»2; Защитник народа 
Румынии в 2004 г. -  621 рекомендацию о совершенствовании 
административных процедур3.

Наблюдения и рекомендации службы омбудсмана во 
всех государствах, как правило, получают высокую оценку, 
поскольку являются результатом тщательного социально
юридического анализа функционирования системы управле
ния. Так, органы исполнительной власти Республики Хорва
тия в 200 г. приняли около 60 % рекомендаций Уполномо
ченного правозащитника4; органы публичной власти Респуб
лики Польша в 2003 г. 21 % рекомендаций Уполномоченного 
по правам граждан5. Именно процент удовлетворенных ре
комендаций омбудсмана, а не количество направленных им 
рекомендаций общего характера является показателем эф
фективности работы омбудсмана.

Институт омбудсмана характеризуется самым тесным 
взаимодействием с парламентами. Основной мерой воздей
ствия, применяемой омбудсманами для обеспечения уваже
ния прав и свобод человека и гражданина органами публич

1 См.: Mukic M.V. Role and Functioning of the Ombudsman Institutions in Societies in Transi
tion. P. 17.
2 Синтетическое изложение Информации Представителя по правам граждан вместе с 
выводами о его деятельности в 2003 году, представленной Сейму и Сенату согласно 
ст. 212 Конституции Республики Польша // Официальный интернет-сайт Уполномочен
ного по правам граждан Республики Польша http://www.brpo.gov.pl/
3 Annual Report 2004 // Официальный интернет-сайт Защитника народа Румынии. 
http://www.avp.ro.
4 См.: Mukic M.V. Role and Functioning of the Ombudsman Institutions in Societies in Transi
tion. P. 18.
5 Синтетическое изложение Информации Представителя по правам граждан вместе с 
выводами о его деятельности в 2003 году, представленной Сейму и Сенату согласно 
ст. 212 Конституции Республики Польша // Официальный интернет-сайт Уполномочен
ного по правам граждан Республики Польша http://www.brpo.gov.pl.
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ной власти, являются его ежегодные доклады о деятельно
сти, а также специальные доклады, посвященные конкрет
ным вопросам, которые направляются в парламент государ
ства, а также публикуются в официальных средствах массо
вой информации. Эти доклады подробно обсуждаются на за
седаниях специальных парламентских комитетов, по итогам 
которых депутаты принимают необходимые меры.

Ежегодный доклад омбудсмана не является формой его 
отчетности перед парламентом. Он содержит сведения о со
стоянии соблюдения и защиты прав и свобод человека и 
гражданина в государстве органами публичной власти, а 
также объединениями граждан, предприятиями, учреждени
ями, организациями независимо от формы собственности и 
их должностными и служебными лицами, которые нарушали 
своими действиями (бездействием) права и свободы челове
ка и гражданина, и о выявленных недостатках в законода
тельстве о защите прав и свобод человека и гражданина. 
Ежегодный доклад, как правило, содержит ссылки на случаи 
нарушений прав и свобод человека и гражданина, по кото
рым омбудсман принимал необходимые меры, на результа
ты проверок, которые осуществлялись в течение года, за
ключения и рекомендации, направленные на улучшение со
стояния обеспечения прав и свобод человека и гражданина.

В ряде государств Центральной и Восточной Европы за
конодательно закрепленным правилом является требование 
указания конкретных нарушений прав человека, а также ре
комендаций по их устранению. Данное правило закреплено в 
законодательстве Венгерской Республики1, Литовской Рес

1 Закон LIX 1993 «Об Уполномоченном Государственного собрания по гражданским пра
вам», ст. 27.
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публики1, Республики Польша2, Словацкой Республики3, 
Республики Словения4 и Украины5. Данное требование по
ложительно влияет на эффективность защиты омбудсманом 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти, поскольку требует от омбудсмана не ограничи
ваться лишь констатацией существующего состояния прав и 
свобод человека в обществе и государстве.

Практически во всех парламентах государств, рассмат
риваемых в этой статье, существуют специальные Комиссии 
или Комитеты по взаимодействию с омбудсманами или по 
делам омбудсманов. При этом исследование опыта взаимо
действия омбудсманов с парламентами в государствах Цен
тральной и Восточной Европы позволяют предположить, что 
одним из направлений повышения эффективности функцио
нирования данного института может стать усиление связи 
между омбудсманами и парламентами. Представляется, что 
ежегодные и специальные доклады омбудсманов содержат 
информацию не только непосредственно о результатах их 
деятельности, но и о соблюдении прав человека органами 
публичной власти. Таким образом, они могут и должны рас
сматриваться парламентом как основа для законопроектной 
работы по совершенствованию законодательства в сфере 
прав и свобод человека и гражданина.

Общей чертой для всех государств Центральной и Во
сточной Европы является то, что основную нагрузку право
защитной деятельности в сфере деятельности средних и

1 Закон Литовской Республики «О контролерах Сейма», ст. 25 (ч. 1).
2 Закон Республики Польша «Об Уполномоченном по правам граждан», ст. 19 (ч.ч.1 и 3).
3 Закон Словацкой Республики «О Государственном правозащитнике», § 19.
“ Закон Республики Словения «Об Омбудсмане по правам человека», ст. 43.
5 Закон Украины «Об Уполномоченном Верховной Р&ды Украины по правам человека», 
ст. 18.
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низших структур исполнительной власти осуществляет 
омбудсман (Уполномоченный по правам человека, парла
ментский адвокат). Национальные особенности моделей 
парламентского контроля обусловлены моделью организа
ции омбудсмана, избранной в конкретном государстве и, со
ответственно, формами его взаимодействия с парламентом.

Таким образом, установлено, что общими тенденциями 
развития данного института в государствах Центральной и 
Восточной Европы являются: а) расширение сферы их пол
номочий, предполагающее включение в сферу контроля со
блюдения прав и свобод человека и гражданина не только 
государственными органами исполнительной власти, но и 
государственными и негосударственными учреждениями и 
организациями, оказывающими государственные услуги 
гражданам; б) «специализация» института омбудсмана, 
предполагающая учреждение наряду с омбудсманом «общей 
компетенции» институтов парламентского контроля соблю
дения в деятельности исполнительной власти прав наиболее 
уязвимых слоев населения или содействие осуществлению 
наиболее уязвимых групп основных прав.

§ 2. Внутрисистемный административный контроль за 
соблюдением прав и свобод человека и гражданина

Как указывалось в § 3 главы I настоящей работы, внут
рисистемный контроль за соблюдением прав и свобод чело
века и гражданина в деятельности исполнительной власти 
основывается на иерархическом принципе построения си
стемы органов исполнительной власти, который предполага
ет подчинение и подконтрольность нижестоящих органов ис
полнительной власти вышестоящим.
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Внутрисистемный административный контроль может 
осуществляться в виде служебного контроля, который пред
полагает наблюдение вышестоящими должностными лицами 
за действиями подчиненных. Этот контроль носит, как прави
ло, текущий характер и проводится путем систематических, 
периодических либо разовых проверок. Руководитель может 
проверять не только соблюдение налагаемых статусом госу
дарственного (публичного) служащего ограничений, но и ка
чество и объем выполнения подчиненным служебных обя
занностей, в том числе, соблюдение прав и свобод человека 
и гражданина, сроки исполнения данных полномочий и т.д. 
Так, например, в соответствии с подп. 3 п. 1 ст. 15 Федераль
ного закона от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ (в ред. от 14 февра
ля 2010 г.) "О государственной гражданской службе Россий
ской Федерации" гражданский служащий обязан исполнять 
поручения руководителей, в соответствии с п. 2 ст. 48 Закона 
руководитель при проведении аттестации гражданского слу
жащего составляет представление о его служебной деятель
ности и выполнении поручений руководства1. Принцип 
иерархичности гражданской службы более конкретно закреп
лен в ст. 18 Закона Республики Болгария от 27 июля 1999 г. 
(в ред. от 1 октября 2010 г.) «О гражданских служащих» как 
обязанность гражданского служащего подчиняться прика
зам и распоряжениям руководства («вышестоящих граж
данских служащих») (ст. 24 Закона)2. Закон Польской Рес
публики от 26 августа 2006 г. «О гражданской службе» в ч. 1 
ст. 52 уполномочивает непосредственного руководителя

1 Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ (в ред. от 14 февраля 2010 г.) "О госу
дарственной гражданской службе Российской Федерации" // Собрание законодательства 
РФ. 2004. №31.  Ст. 3215.
2 Закон Республики Болгария от 27 июля 1999 г. (в ред. от 1 октября 2010 г.) «О граждан
ских служащих» // Закон за държавния служител // ДВ. бр.67 от 27 Юли 1999 г.
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каждого гражданского служащего осуществлять периодиче
скую оценку служебной деятельности последнего, в том 
числе и на предмет соблюдения в ней прав и свобод чело
века и гражданина1.

Вместе с тем, в российском законодательстве, также как 
и в законодательстве иных государств Центральной и Во
сточной Европы закреплены обязанности государственных 
служащих обеспечивать реализацию прав и свобод человека 
и гражданина. Так, в п. 1 ст. 7 Федерального закона от 27 мая 
2003 г. № 58-ФЗ (в ред. от 1 декабря 2007 г.) "О системе гос
ударственной службы Российской Федерации"2, п. 1 ст. 4 и 
подп. 2 п. 1 ст. 18 Федерального закона "О государственной 
гражданской службе Российской Федерации" закрепляется 
принцип и обязанность государственных служащих руковод
ствоваться при осуществлении служебной деятельности на 
должностях государственной службы. Аналогичные обязан
ности государственного служащего закреплены, например, в 
ст.ст. 4 и 20 Закона Республики Болгария «О гражданских 
служащих», на гражданского служащего таюке возложены 
обязанности точно и оперативно реализовывать законные 
требования граждан, содействовать реализации их прав и 
законных интересов, а также «...не ... проявлять грубость и 
неуважение к гражданам...». Близкая по содержанию норма 
закреплена в подп. 1 ч. ст. 47 Закона Польской Республики 
«О гражданской службе». Закрепление соответствующих 
обязанностей государственного служащего, а также требова
ний к служебному поведению предполагает, что контроль

1 Закон Польской Республики от 23 августа 2006 г. «О гражданской службе» / Ustawa z 
dnia 24 sierpnia 2006 г. о stuzbie cywilnej // Dz.U. z 2006 r. Nr 170, poz. 1218.
2 Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ (в ред. от 1 декабря 2007 г.) "О систе
ме государственной службы Российской Федерации" II Собрание законодательства РФ. 
2003. № 22. Ст. 2063.
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служебной деятельности последних со стороны руководите
лей может иметь своим предметом не только выполнение 
служебных обязанностей, но и быть направлен на проверку 
соблюдения прав и свобод человека и гражданина.

Разновидностью внутрисистемного административного 
контроля является также контроль вышестоящих органов ис
полнительной власти над нижестоящими. Этот контроль мо
жет носить надведомственный и ведомственный характер. 
Надведомственный контроль осуществляют органы, выше
стоящие по отношению к министерствам и иным централь
ным органам исполнительной власти. Полномочиями по 
осуществлению данного вида контроля обладают органы ис
полнительной власти общей компетенции (правительство, 
губернатор, мэр)1. Как уже было указано в § 3 главы I, полно
мочие правительства осуществлять контроль за деятельно
стью министерств и иных органов исполнительной власти 
прямо закреплено в конституциях Беларуси, Латвии, Польши, 
а также в законодательстве о правительстве Болгарии и 
Украины. Так, например, в соответствии с п. 2 ст. 5 Закона 
Польской Республики от 8 августа 1996 г. (в ред. 2006 г.) «О 
Совете Министров» Премьер-министр Польской Республики 
наделен полномочием запрашивать информацию, документы 
и периодические доклады или по конкретному делу или сфе
ре исполнительной власти от министра, руководителя иного 
центрального органа исполнительной власти, а также после 
уведомления соответствующего министра и от сотрудников 
министерств или органов исполнительной власти2. В Респуб

1 См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных 
странах. С. 37.
2 Закон Польской Республики от 8 августа 1996 г. (в ред. 2006 г.) «О Совете Министров» / 
Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 г. (z 2006 г.) о Radzie Ministrow II Dz.'J. z 2003 r. Nr 24, poz. 199.
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лике Болгария (ч. 6 ст. 20 Закона Республики Болгарии от 21 
октября 1998 г. «О государственном управлении»1), Польской 
Республике (ст. 153 Конституции Польской Республики) и 
Российской Федерации (ч. 7 ст. 12 Федерального конституци
онного закона от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ (в ред. от 29 
января 2010 г.) «О Правительстве Российской Федерации»2) 
правительство наделено также полномочием отменять пра
вовые акты министерств, в том числе на том основании, что 
они не соответствуют нормам конституций и законов, закреп
ляющих субъективные права и законные интересы граждан.

Общий контроль распространяется на исполнительно
распорядительную деятельность всех органов исполнитель
ной власти специальной компетенции -  министерств, служб, 
агентств и иных ведомств, а также их территориальных под
разделений. Он может осуществляться по любым вопросам, 
входящим в их компетенцию. В ряде государств Центральной 
и Восточной Европы в конституциях или в законах закрепля
ется полномочие правительства осуществлять контроль или 
надзор за осуществлением исполнительной власти органами 
исполнительной власти в административно- 
территориальных единицах (ч. 5 ст. 29 Закона Республики 
Болгарии «О государственном управлении», ч. 4 ст. 146 и 
ст. 148 Конституции Польской Республики, ст. 118 Консти
туции Украины, ст.ст. 23 и 35 Закона Литовской Республики 
«О правительстве», ст.ст. 19 и 20 Закона Республики Мол
дова «О Правительстве», ч. 1 ст. 11 Закона Польской Рес

1 Закон Республики Болгарии от 21 октября 1998 г. «О государственном управлении» / 
Закон за администрэцията на 21 Октомври 1998 г. // ДВ. бр.130 от 5 Ноември 1998 г.
2 Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ (в ред. от 29 ян
варя 2010 г.) «О Правительстве Российской Федерации» // Собрание законодательства 
РФ. 1997. №51. Ст. 5712.
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публики от 5 июня 1996 г. (в ред. 2002 г.) «О государствен
ном управлении в воеводстве»1).

Отраслевые органы исполнительной власти осуществ
ляют ведомственный контроль по вопросам, входящих в их 
ведение, в том числе и за соблюдением прав и свобод чело
века и гражданина, в отношении подчиненных объектов. 
Данное полномочие является следствием закрепленного в 
законодательстве (ч. 2 ст. 25 Закона Республики Болгарии 
«О государственном управлении», ч. 2 § 37 Конституции Вен
герской Республики, п. 11 ст. 26 и ст. 30 Закона Литовской 
Республики «О правительстве», п. 1 ч. 1 ст. 34 Закона Поль
ской Республики «О Совете Министров», п. 2 ч. 1 ст. 45 Зако
на Украины «О Кабинете Министров») полномочия мини
стерств осуществлять руководство подчиненными им орга
нами исполнительной власти. Вместе с тем, полномочие по 
контролю министерства за соблюдением прав и свобод че
ловека в деятельности подчиненных ему органов исполни
тельной власти может быть закреплено и специально 
(например, в п. 3 ч. 1 ст. 34 и ч. 1 ст. 34а Закона Польской 
Республики «О Совете Министров», в подп. «г» п. 3 Указа 
Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 
(в ред. от 22 июня 2010 г. ) "О системе и структуре феде
ральных органов исполнительной власти"2).

Данные виды контроля за соблюдением прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти осу
ществляются вышестоящими органами исполнительной вла

1 Закон Польской Республики от 5 июня 1996 г. (в ред. 2002 г.) «О государственном управ
лении в воеводстве» / Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (z 2002 г.) о administracji rzgdowej w 
wojewudztwie // Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872.
2 Указ Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. N 314 (в ред. от 22 июня 
2010 г . ) "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти" И Собра
ние законодательства РФ. 2004. №11. Ст. 945.
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сти или вышестоящими государственными служащими по 
собственной инициативе. Основными приемами и средства
ми такого контроля являются: а) проверка, т.е. установление 
фактических данных, характеризирующие выполнение тре
бований правовых норм, целесообразность административ
ных актов и действий, правомерность или этичность поведе
ния государственных служащих; б) получение отчетов и ин
формации; в) разрешение конфликтов между нижестоящими 
органами и должностными лицами. Он может осуществлять
ся также путем визирования, апробаций, отмены разреше
ний, отсрочек составления акта о нарушении и т.д.

В случае выявления и констатации в процессе контроля 
нарушения закона или нецелесообразности действий и ре
шений орган исполнительной власти обязан принять необхо
димые меры. Он может использовать свои властные полно
мочия, обратить внимание на нарушение закона или нецеле
сообразность решения, известить другой орган о необходи
мости надлежащих действий, применить меры дисциплинар
ного или иного характера. В законодательстве ряда стран 
установлен срок, в течение которого соответствующие орга
ны исполнительной власти обязаны отреагировать на выяв
ленные нарушения. Например, в соответствии с Законом об 
административной процедуре Венгрии этот срок составляет 
30 дней. Вышестоящий орган, даже при отсутствии обраще
ния к нему, может изменить или отменить своим надзорным 
постановлением незаконное решение подчиненного ему ор
гана и предложить иную процедуру рассмотрения вопроса. 
Однако эти правомочия вышестоящего органа могут быть 
ограничены законом. Так, в Венгрии решение органа испол
нительной власти не может быть изменено или отменено в
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следующих случаях: а) если оно уже прошло судебный кон
троль; б) его изменение или отмена нарушают чьи-либо 
охраняемые законом права; в) прошло 12 месяцев с момента 
вступления решения в силу; г) изменение или отмена обу
словлены определенными нормами1.

Внутрисистемный контроль, осуществляемый по иници
ативе вышестоящих органов исполнительной власти, 
направлен на обеспечение публичных интересов и лишь кос
венным образом касается прав и свобод человека и гражда
нина. Поскольку именно граждане заинтересованы в наибо
лее полной реализации субъективных прав и законных инте
ресов в деятельности органов исполнительной власти, а так
же в восстановлении прав и свобод, нарушенных правовыми 
актами или бездействием органов исполнительной власти, то 
с их точки зрения более эффективными средствами защиты 
будут механизмы контроля, осуществляемые с участием или 
по инициативе самих граждан.

Порядок рассмотрения таких обращений органами ис
полнительной власти урегулирован законодательством об 
административных процедурах (например, Законом Рес
публики Беларусь от 28 октября 2008 г. № 433-3 «Об осно
вах административных процедур»2, Административно
процедурным кодексом Республики Болгарии от 11 апреля 
2006 г. № 30 (в ред. от 7 августа 2007 г.)3, Законом Латвий
ской Республики от 12 июня 2003 г (в ред. от 19 января

1 Приводится по: Административное право зарубежных стран I Под ред. А.Н. Козырина и 
М.А. Штатиной. С. 241.
2 Закон Республики Беларусь от 28 октября 2008 г. № 433-3 «Об основах административ
ных процедур» // Эталонный банк данных правовой информации Республики Беларусь. 
http://www.pravo.by.
3 .Административно-процедурный кодекс Республики Болгарии от 11 апреля 2006 г. № 30 
(в ред. от 7 августа 2007 г.) / Administrative Procedure Code No. 30/11.04.2006, amended 
No. 64/7.08.2007 // Интернет-сайт Высшего административного суда Республики Болгарии. 
http://www.sac.g0vernm3nt.bg.
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2004 г.) «Об административной процедуре»1, Законом Литов
ской Республики от 14 января 1999 г. № VIII-1029 (в ред. от 
22 июня 2010 г.) «О производстве по административным де
лам»2, Административным кодексом Польской Республики от 
14 июня 1960 г. (в ред. 2000 г.)3, Законом Румынии от 24 сен
тября 1958 г. (в ред. от 31 мая 1996 г.) "Об общем админи
стративном процессе"4, Законом Словацкой Республики от 
29 июня 1967 г. № 71/1967 (в ред. 2008 г.) «Об администра
тивном производстве»5, Кодексом Чешской Республики от 24 
июня 2004 г. «Об административной процедуре»6, Законом 
Эстонской Республики от 6 октября 2001 г. «Об администра
тивной процедуре»7).

Вместе с тем, в Российской Федерации, а также в Рес
публике Молдова и Украине отсутствуют законы, закрепля
ющие порядок рассмотрения органами исполнительной вла
сти заявлений, жалоб и иных обращений граждан, поданных 
в защиту их прав и законных интересов. Данный пробел от
части восполняется законодательством о порядке рассмот

1 Административно-процессуальный закон Латвийской Республики от 25 октября 2001 
г. (в ред. от 26 октября 2006 г.) / Administrative Procedure Law of October 25, 2001 // Ин
тернет-сайт законодательства Латвийской Республики на английском языке. 
http://www.ttc.lv.
2 Закон Литовской Республики от 14 января 1999 г. № V1II-1029 (в ред. от 22 июня 2010 
г.) «О производстве по административным делам» // Интернет-сайт Сейма Литовской 
Республики, http://www3.lrs.lt.
3 Административный кодекс Польской Республики от 14 июня 1960 г. (в ред. 2000 г.) / 
Kodeks post^powania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r. (z 2000 г.) II Dziennik 
Ustaw. 2000. N r 98. Poz. 1071.
4 Закон Румынии от 24 сентября 1958 г. (в ред. от 31 мая 1996 г.) "Об общем админи
стративном процессе" приводится по: Неколеску Т. Обзор Румынского права. Кишинев. 
1997. С. 29-31.
5 Закон Словацкой Республики от 29 июня 1967 г. № 71/1967 (в ред. 2008 г.) «Об адми
нистративном производстве» / Spravny poriadok - zakon с. 71/1967 Zb. // Zbierka 
zakonov. С. 027/1967. Str. 284.
6 Кодекс Чешской Республики от 24 июня 2004 г. «Об административной процедуре» / 
Code of Administrative Procedure of 24th June 2004 // Интернет-сайт Верховного админи
стративного суда Чешской Республики, http://www.nssoud.cz.
7 Закон Эстонской Республики от 6 октября 2001 г. «Об административной процедуре» 
// Riigi Teataja. I. 2001. 58. 354
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рения обращений граждан -  Законом Республики Молдова 
от 19 июля 1994 г. №190-ХШ (в ред. от 4 мая 2010 г.) «О по
даче петиций»1, Федеральным законом от 2 мая 2006 г. 
№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан в 
Российской Федерации»2, Законом Украины от 2 октября 
1996 г. № 393/96-ВР (в ред. от 14 июля 2008 г.) «Об обраще
ниях граждан»3. В Российской Федерации отношения, скла
дывающиеся в процессе рассмотрения жалоб граждан, уре
гулированы подзаконными актами -  административными ре
гламентами. Однако в современных условиях необходим за
кон, объектом регулирования которого должны быть обще
ственные отношения, возникающие между органом публич
ного управления и гражданином в процессе реализации прав 
и законных интересов граждан, а также их защиты от нару
шений со стороны властных структур. В этой связи задача по 
кодификации федерального законодательства, закрепляю
щего права граждан, обратившихся в органы государствен
ной власти или местного самоуправления за оказанием пуб
личной услуги, стоит достаточно остро.

А.Б. Зеленцов в качестве самостоятельных механизмов 
обеспечения прав и свобод человека и гражданина в дея
тельности исполнительной власти, реализуемых с участием 
граждан, выделяет следующие: а) опубликование правовых 
актов органов исполнительной власти, представляющую со
бой доведение их до заинтересованных лиц и граждан;
б) доступ граждан к документам органов исполнительной

1 Закон Республики Молдова от 19 июля 1994 г. №190-ХШ (в ред. от 4 мая 2010 г.) «О 
подаче петиций» // Мониторул Офичиал ал Р.Молдова. 2003. №6-8.
2 Федеральный закон от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ (в ред. от 29 июня 2010 г.) «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» // Собрание законодатель
ства Российской Федерации. 2006. № 19. Ст. 2060.
3 Закон Украины от 2 октября 1996 г. № 393/96-ВР (в ред. от 14 июля 2008 г.) «Об об
ращениях граждан» // Ведомости Верховной Рады Украины. 1996. №47. Ст. 256.
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власти, которая во многих странах рассматривается как юри
дическое средство реализации права любого лица на ин
формацию; в) обоснование правовых актов органов исполни
тельной власти, что предполагает формулирование в самом 
документе мотивов административного решения для того, 
чтобы заинтересованные лица могли легко понять причины 
такого решения; г) предварительные консультации, проводи
мые органами исполнительной власти с органами или орга
низациями, заинтересованными в принятии тех или иных 
решений; д) опрос общественного мнения, позволяющий за
интересованным гражданам представить свои замечания и 
быть информированными о проектах решений органов ис
полнительной власти; е) согласование решений органов ис
полнительной власти, проводимое с участием заинтересо
ванных сторон и общественности, позволяющее им своевре
менно вмешаться в ход предварительного рассмотрения во
проса и в какой-то мере контролировать принятие решения.
А.Б. Зеленцов справедливо указывает на то, что данные 
средства обеспечения прав и свобод человека и гражданина 
в деятельности исполнительной власти как формы само
контроля со стороны органов исполнительной власти, дея
тельность которых становится более «прозрачной» и откры
той для граждан1.

Вместе с тем, все эти средства обеспечения прав и сво
бод человека и гражданина в деятельности органов исполни
тельной власти могут и должны быть увязаны в рамках еди
ной процедуры принятия решений органами исполнительной 
власти в отношении граждан -  административной процеду

’ См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных 
странах. С. 37-49.
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ры. Лишь в последнее время, благодаря глубоким преобра
зованиям, коснувшимся многих сторон современной жизни и 
повышению роли органов публичной власти, изучению пози
тивных административных процедур и их внедрению в дея
тельность органов исполнительной власти, стало придавать
ся большое теоретическое и практическое значение. В связи 
с перераспределением функций органов исполнительной 
власти, административные процедуры стали рассматривать
ся учеными не только в "узком" смысле как форма юрис
дикционного правоприменения, но и как форма управлен
ческой деятельности органов исполнительной власти, опо
средуемая материальными регулятивными правоотноше
ниями, возникающими в целях реализации прав и законных 
интересов граждан1. Действительно, если с юридической 
точки зрения цель процесса состоит в реализации норм ма
териального права, то деятельность по реализации мате
риальных административно-правовых норм представляет 
собой административную процедуру. Его целью является 
применение не только санкций, но и диспозиций норм права 
органами исполнительной власти. Из этого следует, что де
ятельность органов исполнительной власти осуществляет
ся и в сфере позитивного (управленческого) правопримене
ния, в сфере, где реализуются субъективные права и инте
ресы человека и гражданина. К слову, еще Ю.М. Козлов вы

1 См., например, подробнее: Деппе Й. Реформа административного права в странах 
СНГ II Юрист. 2005. № 1. С. 15-21; Ефремов М.О. Административная процедура как ос
новной правовой элемент в административной деятельности // Право: Теория и прак
тика. 2003. № 18 (33). С. 21-28; Кононов П.И. Административный процесс в России: 
проблемы теории и законодательного регулирования. Киров, 2001. С. 67-231; Сорокин
В.Д. Административно-процессуальное право. СПб., 2004. С. 316-317.
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делял в 2 формы государственного управления: юрисдикци
онную и оперативно-исполнительную1.

Идея о том, что административные процедуры могут но
сить управленческий характер реализована в законодатель
стве ряда государств Центральной и Восточной Европы. Оно 
исходит из того обстоятельства, что рассмотрение опреде
ленных категорий дел по правилам административной про
цедуры предполагает реализацию органом исполнительной 
власти его компетенции в отношениях как с подчиненными, 
так и не с подчиненными ему субъектами. Вместе с тем, в 
рамках иных форм административного производства могут 
разрешаться и споры, возникшие между органами исполни
тельной власти и заинтересованными гражданами в процес
се рассмотрения индивидуально-конкретных дела2. Так, 
например, со ст. 1 Административно-процедурного кодекса 
Республики Болгария предметом его регулирования являет
ся издание, обжалование и реализация административных 
актов; рассмотрение жалоб и предложений граждан; рас
смотрение вопроса о компенсации вреда, причиненного не
законными правовыми актами органов исполнительной вла
сти Аналогичные положения содержатся в Административ
ном кодексе Польской Республики (ст.ст. 1 и 2), а также За
коне Латвийской Республики «Об административной проце
дуре» (ст.ст. 1 и 3).

В законодательстве ряда других стран административ
ную процедуру определяют только как порядок совершения 
позитивных управленческих действий. Например, ч.1 ст. 1 
Закона Республики Беларусь «Об основах административ

1 См.: Козлов Ю.М. Предмет советского административного права. М., 1967. С. 90-91.
2 См.: Хаплберг П., Яймя М. Основы правовой защиты в Финляндии. Хельсинки. 2002. 
С. 194.
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ных процедур» понимает под административной процедурой 
«действия уполномоченного органа, совершаемые на осно
вании заявления заинтересованного лица, по установлению 

изменению, ... или прекращению прав и (или) обязанно
стей, в том числе заканчивающиеся выдачей справки или 
другого документа..., либо регистрацией или учетом заинте
ресованного лица, ... либо предоставлением денежных 
средств, ... и услуг за счет средств республиканского или 
местных бюджетов...». Эта же концепция отражена и в За
коне Республики Македония от 26 мая 2005 г. «Об общей 
административной процедуре» (ч. 1 ст. 1)1. Аналогичным об
разом административная процедура определяется в ч. 1 § 1 
Закона Словацкой Республики «Об административном про
изводстве», в ч. 1 § 1 Кодекса Чешской Республики «Об ад
министративной процедуре», а также в ч. 1 § 2 Закона Эстон
ской Республики «Об административной процедуре».

Законодательство Литовской Республики напротив, от
носит к административным процедурам только лишь порядок 
рассмотрения органами исполнительной власти жалоб на 
нарушение прав и свобод в сфере исполнительной власти 
(ст. 19 Закона Литовской Республики от 17 июня 1999 г. 
№ VIII-1234 (в ред. от 21 декабря 2009 г.) «О публичном ад
министрировании»2). Закон Литовской Республики от 14 ян
варя 1999 г. № VIII-1029 (в ред. от 13 апреля 2010 г.) «О про
изводстве по административным делам» закрепляет, как это 
видно из названия, «производство по административным де

1 Закон Республики Македония от 26 мая 2005 г. «Об общей административной 
процедуре» I Law on May 26"1, 2005 on General Administrative Procedures II National Gazette 
of the Republic of Macedonia. No. 38/2005.
2 Закон Литовской Республики от 17 июня 1999 г. № VIII-1234 (в ред. от 21 декабря 2009 г.) 
«О публичном администрировании» // Интернет-сайт Сейма Литовской Республики. 
http://www3.lrs.lf.
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лам» и устанавливает порядок рассмотрения жалоб на ре
шения и действия органов исполнительной власти специаль
ными юрисдикционными органами и судами1. Однако и в 
этом случае порядок осуществления органами исполнитель
ной власти позитивных управленческих действий в отноше
нии граждан урегулирован законом. В соответствии со 
ст.ст. 5-18 Закона «О публичном администрировании» урегу
лирован порядок осуществления таких видов публичного ад
министрирования как административное регламентирование; 
контроль за осуществлением законов и административных 
решений (контроль за подведомственными субъектами, 
надзор за неподведомственными субъектами); предоставле
ние административных услуг; внутреннее администрирова
ние субъекта публичного администрирования.

Аналогичного подхода придерживаются и некоторые 
отечественные ученые, считающие, что в рамках позитивного 
административного правоприменения управленческая про
цедура регулирует порядок неконфликтного разрешения ин
дивидуального дела органом публичной власти. При харак
теристике обеих форм административной деятельности 
можно выделить и общие для них признаки: а) юрисдикцион
ное и управленческое правоприменение напрямую зависит и 
органически связано с собственной компетенцией органов 
исполнительной власти; б) обе формы правоприменения 
находят свое выражение в юридической властности и одно
сторонности волеизъявления, исходящих от органа власти. В 
связи с этим, представляется обоснованной точка зрения
Н.Г. Салищевой, рассматривающей "административное про

1 Закон Литовской Республики от 14 января 1999 г. № VJ1J-1029 (в ред. от 13 апреля 2 0 10 
г.) «О производстве по административным делам» // Интернет-сайт Сейма Литовской Рес
публики. http://www3.lrs.lt.
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изводство" как порядок реализации компетенции органа гос
ударственного управления, не связанный с разрешением 
правового спора или применением мер принуждения, поря
док рассмотрения дел, возникающих между органом власти, 
общественными организациями и гражданами1.

В. Руш указывает на три цели административного про
изводства в современном демократическом государстве:
а) обеспечить гарантию прав и свобод человека и граждани
на посредством практической реализации конституционных 
прав и свобод в деятельности органов исполнительной вла
сти; б) гарантировать реализацию публичных интересов по
средством реализации принципа транспарентности решения 
вопросов государственного управления, что обеспечивает 
возможность контролируемости правовых актов органов ис
полнительной власти со стороны институтов гражданского 
общества; в) создавать благоприятный климат для инвести
ций и экономического развития посредством установления 
режима стабильности осуществления исполнительной вла
сти, предсказуемости ее решений и уважения в правовых ак
тах органов исполнительной власти законных интересов 
граждан2. Профессор Д, Галлиган и А. Мукаши среди целей 
административного производства выделяют 2 «особенно 
важные»: а) обеспечение эффективности исполнительно
распорядительной деятельности органов исполнительной 
власти, что предполагает осуществление каждым органом 
исполнительной власти его полномочий в установленном за
коном порядке, а также наиболее экономичным и эффектив

1 Салишева Н.Г. Административный процесс в СССР. М. 1964. С. 11-16.
2 См.: Rusch W. Administrative Procedures in EU Member States // Conference on Public Ad
ministration Reform and European Integration. Budva, Montenegro, 26-27 March 2009. Budva, 
2009. P. 41-51.
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ным способом; б) обеспечение уважения субъективных прав 
и законных интересов граждан, что предполагает реализа
цию в исполнительно-распорядительной деятельности кон
ституционных прав и свобод человека и гражданина, а также 
равное и справедливое отношение органов исполнительной 
власти к гражданам1. Данные идеи находят отражение в за
конодательстве ряда государств Центральной и Восточной 
Европы. В наиболее явном виде указанные цели админи
стративного производства закреплены в ст. 2 Администра
тивно-процессуального закона Латвийской Республики, в со
ответствии с которой целями законодательного регулирова
ния административных процедур являются: а) обеспечение 
соблюдения основных принципов демократического, право
вого государства, в особенности прав человека, в конкретных 
публично-правовых отношениях между государством и част
ным лицом; б) подчинение контролю независимой, объектив
ной и компетентной судебной власти действий исполнитель
ной власти, касающихся конкретных публично-правовых от
ношений между государством и частным лицом;
в) обеспечение правового, точного и эффективного примене
ния норм права в публично-правовых отношениях.

Реализация данных целей в административном произ
водстве обеспечивается рядом правовых принципов, задача 
которых заключается в установлении единого нормативного 
стандарта, устраняющего саму возможность произвола орга
нов публичной власти в отношении граждан или их объеди
нений. Законодательное установление принципов админи
стративных процедур является важной гарантией, исключа

1 См.: Galligan D., Munkacsi A. Administrative Procedures and the Supervision of Administra
tion in Hungary, Poland, Bulgaria, Estonia and Albania. Paris, 1997. P. 11-12.
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ющей возможность их незаконного пересмотра в результате 
принятия ведомственных актов, а в случае несоблюдения 
провозглашенных принципов органами власти, гражданин 
получает возможность обжаловать несправедливые дей
ствия органов исполнительной власти в вышестоящих ин
станциях или в суде. Принципы, регламентирующие админи
стративные процедуры, служат своего рода, "ориентирами" 
деятельности многочисленных субъектов права и лишь во 
взаимодействии они сполна могут выполнить свои функции и 
назначение"1. Именно по тому, как реализуются данные 
принципы на практике, можно судить об эффективности и 
жизнеспособности актов, регулирующих административные 
процедуры. Анализ законодательства государств Централь
ной и Восточной Европы об административных процедурах 
позволяет выделить следующие общие принципы, которые 
закреплены в законодательстве большинства этих госу
дарств:

а) принцип уважения прав человека. Смысл принципа 
заключается в том, что органы исполнительной власти при 
вынесении правовых актов и рассмотрении иных дел, отне
сенных к их компетенции, особенно на стадии принятия ре
шений, в рамках закона должны способствовать осуществле
нию прав и юридических интересов заинтересованных лиц. 
При этом, Д. Галлиган и А. Мукаши подчеркивают, что дан
ный принцип предполагает, что закрепление в законе т.н. 
«позитивных прав» автоматически налагает на органы ис
полнительной власти обязанности по из реализации. При об
ращении в органы исполнительной власти заявитель не дол

1 См.: Галлиган Д., Полянский В.В., Старилов Ю.Н. Административное право: история раз
вития и основные современные концепции. М., 2002. С. 194-216.
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жен зависеть от «доброжелательности или благопристойно
сти чиновника или органа власти»1. Данный принцип закреп
лен в абз. 3 ст. 4 Закона Республики Беларусь «Об основах 
административной процедуры», ст. 5 Закона Латвийской 
Республики «Об административной процедуре», ст. 7 Адми
нистративного кодекса Польской Республики, ч. 1 § 3 Закона 
Словацкой Республики «Об административном производ
стве», ст. 4 Кодекса Чешской Республики «Об администра
тивной процедуре», ч. 1 § 3 Закона Эстонской Республики 
«Об административной процедуре». При этом, Кодекс Чеш
ской Республики «Об административной процедуре» в ч. 2 
ст. 4 обязывает органы исполнительной власти «предоста
вить любому заинтересованному лицу разумный совет отно
сительно его прав и обязанностей, если это необходимо ис
ходя из обстоятельств конкретного дела».

Следствиями принципа уважения прав человека в ад
министративных процедурах являются требования сораз
мерности (справедливости) административных правовых ак
тов, которое заключается в том, что выгоды, которые обще
ство может приобрести от ограничений, наложенных на ад
ресата, должны быть большими, чем ограничения прав или 
законных интересов самого адресата (ст. 13 Закона Латвий
ской Республики «Об административной процедуре», ч. 3 
ст. 2 Кодекса Чешской Республики «Об административной 
процедуре», ч. 3 § 4 Кодекса Словацкой Республики «Об ад
министративной процедуре», ч. 2 § 3 Закона Эстонской Рес
публики «Об административной процедуре»), а также сохра
нения демократического характера государства и общества

1 Galligan D„ Munkacsi A. Administrative Procedures and the Supervision of Administration in
Hungary, Poland, Bulgaria, Estonia and Albania. P. 13.
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(ст. 12 Закона Латвийской Республики «Об административ
ной процедуре», ч. 4 ст. 2 Кодекса Чешской Республики «Об 
административной процедуре»). В законодательстве Литов
ской Республики принцип приоритета прав человека не за
креплен, но установлено требование соразмерности админи
стративно-правовых актов (п. 3 ст. 3 Закона Литовской Рес
публики «О публичном администрировании»);

б) принцип равенства заключается в том, что в делах с 
идентичными фактическими и юридическими обстоятель
ствами учреждения и суды должны принимать соответствен
но идентичные решения на административных слушаниях 
независимо от рода, расы, языка, цвета кожи, религиозного 
вероисповедания, политических и иных воззрений, социаль
ного происхождения, национальности, образования, соци
ального и финансового статуса, рода занятий и других об
стоятельств. Он закреплен в абз. 2 ст. 4 Закона Республики 
Беларусь «Об основах административной процедуры», ст. 6 
Закона Латвийской Республики «Об административной про
цедуре», ч .4 §3  Словацкой Республики «Об администра
тивном производстве», ст. 7 Кодекса Чешской Республики 
«Об административной процедуре». В соответствии с п. 2 
ст. 3 Закона Литовской Республики «О публичном админи
стрировании» данный принцип именуется принципом объ
ективности и предполагает, что принятие решения и другие 
официальные действия органа исполнительной власти 
должны быть беспристрастны;

в) принцип законности обязывает органы исполнитель
ной власти исполнять нормы закона в пределах их полномо
чий, установленных регулирующими постановлениями и со
ответственно использовать свои полномочия только в соот
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ветствии с тем назначением и с той целью, которые указаны 
в соответствующих правовых нормах (абз. 1 ст. 4 Закона 
Республики Беларусь «Об основах административной про
цедуры», п.п. 1 и 4 ст. 3 Закона Литовской Республики «О 
публичном администрировании», ч.ч. 1 и 4 § 3 Словацкой 
Республики «Об административном производстве», ст. 6 Ад
министративного кодекса Польской Республики, ст. 2 Кодекса 
Чешской Республики «Об административной процедуре»)1. 
При этом, в Законе Латвийской Республики «Об администра
тивной процедуре» принцип законности (ст. 7) конкретизиру
ется применительно к применению норм закона (ст. 8 -  ра
зумность применения закона), к законным основаниям реше
ний и действия органов исполнительной власти (ст. 9 -  прин
цип запрета произвола), приоритету законов в деятельности 
органов исполнительной власти (ст. 14), к деятельности ор
ганов исполнительной власти (ст. 10 -  принцип доверия к за
конности совершаемых действий). Требование осуществле
ния административных процедур таким образом, чтобы по
высить доверие к исполнительной власти, закреплено и в 
ст. 8 Административного кодекса Польской Республики;

г) открытость административной процедуры предпола
гает предоставление возможности заинтересованному лицу 
знакомиться с материалами, связанными с рассмотрением 
своего заявления, и принимать участие в рассмотрении та
кого заявления лично и (или) через своих представителей 
(абз. 4 ст. 4 Закона Республики Беларусь «Об основах ад
министративной процедуры», ст.ст. 9-11 Административно
го кодекса Польской Республики, ч. 5 § 3 Словацкой Рес

1 См., также: Galligan D., Munkacsi A. Administrative Procedures and the Supervision of
Administration in Hungary, Poland, Bulgaria, Estonia and Albania. P. 14.
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публики «Об административном производстве», ч. 3 ст. 4 
Кодекса Чешской Республики «Об административной про
цедуре», § 7 Закона Эстонской Республики «Об админи
стративной процедуре»);

д) принцип оперативности и доступности администра
тивной процедуры (эффективности и процессуальной эконо
мии) означает осуществление административной процедуры 
в кратчайшие сроки с представлением заинтересованным 
лицом в уполномоченный орган минимального количества 
документов и (или) сведений для осуществления админи
стративной процедуры1 (абз. 5 ст. 4 Закона Республики Бе
ларусь «Об основах административной процедуры», 
абз. 6 и 7 ст. 3 Закона Литовской Республики «О государ
ственном управлении», ст. 12 Административного кодекса 
Польской Республики, ч. 3 § 3 Словацкой Республики «Об 
административном производстве», ст. 6 Кодекса Чешской 
Республики «Об административной процедуре», ч. 3 § 5 За
кона Эстонской Республики «Об административной процеду
ре»). Данный принцип предполагает также реализацию ад
министративной процедуры в форме «одного окна», т.е. об
ращения заинтересованного лица с заявлением в один упол
номоченный орган с приложением документов и (или) сведе
ний, необходимых для осуществления административной 
процедуры, которые могут быть представлены только заин
тересованным лицом (абз. 6 ст. 4 Закона Республики Бела
русь «Об основах административной процедуры», абз. 8 ст. 3 
Закона Литовской Республики «О публичном администриро
вании»). Следует сказать, что требование к организации ад
министративной процедуры в форме «одного окна» не явля

1 См., также: Rusch W. Administrative Procedures in EU Member States, P. 43.
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ется новеллой для деятельности органов исполнительной 
власти Польской Республики, Словацкой Республики, Чеш
ской Республики, государств -  бывших членов СФРЮ. Еще в 
середине 60-х гг. XX в. профессор Е. Старосцяк отмечал эко
номические выгоды, а также политический эффект реализа
ции данного требования1;

е) в соответствии с принципом сотрудничества при осу
ществлении административных процедур уполномоченный 
орган исполнительной власти обязан взаимодействовать с 
другими государственными органами, иными организациями 
при осуществлении административных процедур посред
ством направления запросов и получения документов и (или) 
сведений, необходимых для осуществления административ
ных процедур, а также в других формах (абз. 7 ст. 4 Закона 
Республики Беларусь «Об основах административной про
цедуры», абз. 5 ст. 3 Закона Литовской Республики «О пуб
личном администрировании», ст. 13 Административного ко
декса Польской Республики, ст. 8 Кодекса Чешской Респуб
лики «Об административной процедуре», ч. 2 § 3 Словацкой 
Республики «Об административном производстве»).

Принципы административных процедур являются 
наиболее стабильным и универсальным элементом в сфере 
взаимоотношений органов исполнительной власти и граж
дан. Характерной чертой системы данных принципов являет
ся их взаимосвязанность2, поэтому подавляющее большин
ство исследуемых в работе актов об административных про
цедурах не ограничивается формулированием и закреплени

1 См.: Старосьцяк Е. Институты административного процесса европейских социалисти
ческих стран. С. 128-129.
2 См.: Салищева Н., Абросимова Е. О проблемах формирования в Российской Федера
ции института административной процедуры // Конституционное право: Восточно
европейское обозрение. 2002. № А (41). С. 133-135.
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ем какого-то одного из принципов, а представляет целую 
взаимосвязанную систему. Так, соблюдение одного принципа 
способствует реализации остальных, равно как и нарушение 
какого-либо из принципов автоматически влечет за собой и 
несоблюдение других. Принципы административной проце
дуры, с одной стороны, призваны ограничить пределы 
усмотрения должностных лиц органов публичной власти, а с 
другой -  предоставить максимум свободы в реализации прав 
и интересов частных лиц1. Соблюдение всех рассмотренных 
выше принципов ведет к справедливому рассмотрению ин- 
дивидуально-конкретного дела и вынесению по нему реше
ния, которое бы соответствовало интересам конкретного 
гражданина. Российская Федерация, как уже отмечалось, яв
ляется членом Совета Европы, а ряд рассмотренных здесь 
принципов имеют статус общеевропейских стандартов. По
этому при принятии собственного нормативного акта, регули
рующего административные процедуры, Россия должна бу
дет учитывать тенденции, существующие в европейском за
конодательстве, в том числе, это касается и принципов, на 
которых, с одной стороны, "строится" деятельность органов 
публичной власти, и которые, способствуют реализации пра
вового статуса граждан и их объединений, с другой2.

Юридическое закрепление административной процеду
ры, определение ее как закрепленного в законодательстве 
порядка рассмотрения обращений граждан и принятию по 
ним решений, приводит к тому, что граждане становятся не 
просто субъектами, в отношении которых осуществляется

1 См., подробнее: Экштайн К. Административная процедура -  основа административ
ного процесса // Конституционное право: Восточно-европейское обозрение. 2002. 
№ 4(41). С. 147-150.
2 Подробнее, см.: Административное право зарубежных стран / Под ред. А.Н. Козыри- 
на, М.А. Штатной. С. 23.
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исполнительная власть, но к тому, что они приобретают ста
тус стороны административной процедуры, также как и орган 
исполнительной власти1.

По общему правилу, гражданин признается стороной 
административного производства, если он: а) обращается с 
заявлением об издании административного правового акта;
б) на него направлено действие административного правово
го акта (ст. 15 Административно-процедурного Кодекса Рес
публики Болгарии, ст. 25 Закона Латвийской Республики «Об 
административной процедуре»2, с. 2 ст. 19 Закона Литовской 
Республики «О государственном управлении», ст. 45 Закона 
Республики Македония «Об общей административной про
цедуре», ст. 28 Административного кодекса Польской Рес
публики, § 14 Кодекса Словацкой Республики «Об админи
стративном производстве», § 11 Закона Эстонской Республи
ки «Об административной процедуре»). В законодательстве 
об административной процедуре также устанавливается по
нятие гражданина как третьего лица, т.е. участника процеду
ры, права либо обязанности которого могут быть затронуты 
принятием административного акта либо заключением кон
тракта публичного права3. Единственное исключение пред
ставляет Закон Республики Беларусь «Об основах админи
стративной процедуры», который не закрепляет правосубъ
ектность граждан как участников административной проце
дуры, но устанавливает их права и обязанности. Таким об

1 См.: Волчецкая T.C., Хорьков В.Н., Фоченкова Н.А. Становление административной 
юстиции в Российской Федерации и Литовской Республике // Журнал российского пра
ва. 2003. № 8. С. 93-101.
2 Закон Латвийской Республики не использует понятия «сторона», но устанавливает 
правосубъектность лица, обращающегося с заявлением, именуемого «заявителем», и 
правосубъектность лица, на которое направлено действие административного право
вого акта («адресата»),
3 См., например, § 11 Закона Эстонской Республики «Об административной процедуре».
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разом, общим признаком правового статуса гражданина как 
стороны административной процедуры является непосред
ственная или опосредованная заинтересованность в приня
тии конкретного административного акта индивидуального 
характера или в совершении конкретных действий органом 
исполнительной власти1.

Признание гражданина стороной административной 
процедуры является значительным шагом в развитии адми
нистративной правосубъектности человека и гражданина2. 
Это, в свою очередь, создает значительные гарантии защиты 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти. В этой связи, В. Руш говорит даже о том, что в 
рамках административных процедур отношения между орга
ном исполнительной власти и заявителем строятся на осно
ве принципа состязательности, указывая, однако на то, что 
орган исполнительной власти в данном случае является не 
только стороной административной процедуры, но и субъек
том, разрешающим дело по существу3.

Законодательство государств Центральной и Восточной 
Европы об административных процедурах определяет круг 
участников административных процедур, а также их принци
пы. Таким образом, «закон гарантирует права граждан и дру
гих лиц на справедливое и беспристрастное рассмотрение их 
обращений органами исполнительной власти и обоснован
ное решение по ним, а так же право на обжалование этого 
решения и получение компенсации нанесенных убытков от

1 См.: Салищева Н., Абросимова Е. О проблемах формирования в Российской Федерации 
института административной процедуры. С. 136.
2 См., подробнее: Autin J.-L. Reflexions sur le principe du contradictoire dans la procedure 
administrative // Conseil d'Etat, Rapport Public 2001, Etudes et Documents. 2001. No. 52. 
Pp. 389-400.
3 Cm.: Rusch W. Administrative Procedures in EU Member States, P. 42.
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незаконной деятельности органов исполнительной власти». 
На это непосредственно указано, например, в ст. 19 Закона 
Литовской Республики «О государственном управлении». 
Анализ законодательства государств Центральной и Восточ
ной Европы об административных процедурах позволяет вы
явить каталог общих «процедурных» прав граждан -  участни
ков административных процедур:

а) обращаться с заявлениями в уполномоченные орга
ны. Данное право в отношениях между гражданином и орга
ном исполнительной власти носит характер основополагаю
щей гарантии обеспечения и защиты его прав и свобод в де
ятельности исполнительной власти, поскольку ему корре
спондирует обязанность органа исполнительной власти дать 
ответ по существу заявленного обращения. Данное право 
гражданина как участника административной процедуры 
производно от конституционного права на обращение в орга
ны публичной власти, закрепленного в основных законах 
всех государств Центральной и Восточной Европы. Однако 
применительно к защите прав и свобод человека и гражда
нина в сфере исполнительной власти данное процессуаль
ное право выполняет роль гарантии применительно к праву 
на «хорошее управление», закрепленного в международных 
договорах, в частности, в ст. 41 Хартии основных прав Евро
пейского Союза, принятой в г. Ницце 7 декабря 2000 г.1;

б) получать от уполномоченных органов разъяснение 
своих прав и обязанностей;

в) принимать участие в административных процедурах 
лично и (или) через своих представителей, если иное не

1 Хартия основных прав Европейского Союза, принятая в г. Ницце 7 декабря 2000 г // Мос
ковский журнал международного права. 2003. Ns 2. С. 302 - 314.
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предусмотрено законодательными актами. Право на пред
ставительство в административной процедуре в настоящее 
время тем более важно, что для наиболее полной реализа
ции многих гражданину необходимо обладать юридическими 
познаниями. При этом, законодательстве всех государств 
Центральной и Восточной Европы об административных 
процедурах закрепляется право заявителя на получение 
квалифицированной юридической помощи, а также на поль
зование услугами адвоката;

г) предоставлять доказательства своих доводов, изло
женных в заявлении. Данное право имеет ряд особенностей 
по сравнению с аналогичным процессуальным правом, за
крепленным за сторонами гражданского или уголовного су
допроизводства. В рамках административной процедуры ор
ган исполнительной власти обязан принять и рассмотреть 
доказательства, представленные стороной, но он не связан 
при принятии решений только лишь доводами стороны, 
вправе изыскивать доказательства самостоятельно, в т.ч., 
предложить заявителю представить необходимые сведения 
и документы в установленный срок. При этом, орган испол
нительной власти не вправе требовать от заявителя предо
ставления сведений, не предусмотренных законом1. Инте
ресна в данном случае практика подзаконного регулирования 
административных процедур в Республики Беларусь, где 
Указом Президента Республики Беларусь от 26 апреля 
2010 г. № 200 «Об административных процедурах, осу
ществляемых государственными органами и иными органи

1 См.: Woehrling J.-M. Judicial Control of Administrative Authorities in Europe: Toward a Com
mon Model II Paper presented at Sigma Workshop in Budva. 5 December 2005. NY., 2005. 
P. 15.
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зациями по заявлениям граждан»1 установлен перечень ор
ганов публичной власти с указанием подведомственных им 
категорий обращений граждан, а также документов, которые 
необходимо представить в орган исполнительной власти для 
разрешения обращения по существу. В тоже время, граж
дане как сторона административного производства должны 
иметь право предлагать любые средства для проверки своих 
доводов и участвовать в проведении таких проверок2;

д) знакомиться с материалами, связанными с рассмот
рением своих заявлений, делать из них выписки, если иное 
не предусмотрено законодательством о государственной или 
иной, охраняемой законом тайне;

е) получать административные решения либо выписки 
из них;

ж) отозвать свое заявление в любое время до окончания 
осуществления административной процедуры;

з) обжаловать принятые административные решения.
Основанием для начала административной процедуры

может быть заявление заинтересованного лица, которое мо
жет подаваться как в устной, так и в письменной форме 
(ст. 14 Закона Республики Беларусь «Об основах админи
стративной процедуры», ст. 29 Административно
процедурного Кодекса Республики Болгарии, ст.ст. 55 и 56 
Закона Латвийской Республики «Об административной про
цедуре», ст. 21 Закона Литовской Республики «О публичном 
администрировании», ст. 119 Закона Республики Македония 
«Об общей административной процедуре», ст. 61 Админи

1 Указ Президента Республики Беларусь от 26 апреля 2010 г. № 200 «Об администра
тивных процедурах, осуществляемых государственными органами и иными организа
циями по заявлениям граждан» // Эталонный банк данных правовой информации Рес
публики Беларусь, http://www.pravo.by.
2 См.: Rusch W. Administrative Procedures in EU Member States. P. 44.
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стративного кодекса Польской Республики, ст. 44 Кодекса 
Чешской Республики «Об административной процедуре», § 14 
Закона Эстонской Республики «Об административной про
цедуре»), Рассмотрение заявлений в рамках администра
тивного производства направлено на реализацию субъек
тивных прав и законных интересов граждан и осуществля
ется в бесспорном порядке.

Наряду с процедурами бесспорного административного 
производства важную роль в защите прав и свобод человека 
и гражданина в деятельности исполнительной власти играют 
процедуры, регулирующие обращение граждан в связи с 
возникновением конфликтных ситуаций, т.е. процедуры 
спорного административного производства. В российском за
конодательстве, а также и в законодательстве всех госу
дарств Центральной и Восточной Европы эта форма адми
нистративного контроля получила название административ
ного обжалования («внутриведомственного рассмотрения 
жалоб»1). Она рассматривается как контрольный процесс, 
возбуждаемый частным лицом путем подачи жалобы. Идеи о 
введении института «административного иска»2 пока не по
лучили закрепления в законодательстве Российской Феде
рации, а также государств Центральной и Восточной Европы.

Право на административное обжалование и институт 
административного (внутриведомственного) обжалования, по 
общему правилу, закреплены тех же законодательных актах, 
что и административные процедуры и, по существу, является 
разновидностью административных процедур (ст. 30 Закона

' Механизмы контроля над деятельностью публичной администрации в странах Евро
пы // Сравнительное конституционное обозрение 2007. № 1 (58) С. 42-77.
2 См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных 
странах. С. 56.
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Республики Беларусь «Об основах административной про
цедуры», ст. 81 Административно-процедурного Кодекса 
Республики Болгарии, ст.ст. 76 и 78 Закона Латвийской Рес
публики «Об административной процедуре», ст. 23 Закона 
Литовской Республики «О публичном администрировании», 
ст. 220 Закона Республики Македония «Об общей админи
стративной процедуре», ст. 127 Административным кодексом 
Польской Республики, § 71 Закона Эстонской Республики 
«Об административной процедуре»). При этом право обжа
лования решений органов исполнительной власти является 
также одним из процессуальных прав гражданина как сторо
ны административной процедуры1. Вместе с тем, в законода
тельстве Словацкой Республики право на административное 
обжалование рассматривается как относительно самостоя
тельное субъективное право, и, соответственно институт ад
министративного (внутриведомственного) обжалования -  как 
самостоятельная гарантия защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти. Это выражает
ся в том, что порядок рассмотрения жалоб граждан установ
лен не в законодательстве об административных процеду
рах, а в специальном законе -  в Законе Словацкой Респуб
лики от 9 декабря 2009 г. «О жалобах»2.

В государствах Центральной и Восточной Европы, не 
имеющих законодательства об административных процеду
рах, институт жалоб и порядок их рассмотрения устанавли
вается законодательством о порядке рассмотрения обраще

1 О месте административной жалобы в административной процедуре по законодатель
ству Республики Македония см.: Davitkovski В., Pavlovska-Daneva A. The Novelties in the 
Macedonian Law on General Administrative Procedure // Facta Universitatis. Series: Law 
and Politics. 2008. Vol. 6. No1. Pp. 21-28.
2 Закон Словацкой Республики от 9 декабря 2009 г. «О жалобах» / Zakon о st’aznostiach 
с. 9/2010 // Zbierka zakonov. С. 4 / 2010. Str. 60.
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ний граждан -  п. 4 ст. 4 Федерального закона «О порядке 
рассмотрения обращений граждан»1; ч. 4 ст. 3 Закона Украи
ны «Об обращениях граждан»2. Право на административное 
обжалование, также как и право на обращение с заявлением
0 реализации прав и законных интересов, проистекает из за
крепленного во всех государствах Центральной и Восточной 
Европы на конституционном уровне права на обращение в 
органы публичной власти. Право на обращение играет гла
венствующую роль в механизме внутреннего контроля ис
полнительной власти. Его основание можно выразить через 
максиму: «там, где власть, должна быть и ответственность», 
т.е. ни одна власть не может рассматриваться как власть, 
имеющая возможность безответственно править и пользо
ваться при этом неприкосновенностью. Исходя из этого, каж
дый человек имеет право на обращение в органы исполни
тельной власти по поводу нарушения его прав и законных 
интересов. Следует заметить, что в соответствии с концеп
цией Комитета министров Совета Европы, выраженной в Ре
золюции 77(31) о защите человека от действий органов ис
полнительной власти, право на обжалование включает право 
быть услышанным3. Согласно резолюции, в отношении лю
бых административных действий, в силу своей природы не
благоприятно воздействующих на права, свободы и интере
сы, заинтересованные лица могут представить факты и ар
гументы и в соответствующих случаях представить доказа

1 Федеральный закон от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ (в ред. от 29 июня 2010 г.) "О порядке рас
смотрения обращений граждан Российской Федерации» II Собрание законодательства 
Российской Федерации. 2006. № 19. Ст. 2060,
2 Закон Украины от 2 октября 1996 г. № 393/96-ВР (в ред. от 14 июля 2008 г.) "Об обраще
ниях граждан” // Ведомости Верховной Рады Украины. 1996. №47. Ст. 256.
3 Резолюция Комитета Министров Совета Европы Res 77(31) о защите человека от дей
ствий органов исполнительной власти / Resolution (77) 31 of Committee of Ministers of Coun
cil of Europe on the Protection of the Individual in Relation to the Acts of Administrative Authori
ties // Интернет-сайт Совета Европы, www.cie.int.
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тельства, которые должны быть приняты во внимание испол
нительной властью. Это право гарантируется тем, что под
крепляется определенными правовыми средствами защиты 
субъективных прав при неисполнении органами исполни
тельной власти предписанных им законом функций.

При этом, также как и при рассмотрении заявлений, 
объем процессуальных прав заявителя должен быть не
сколько иным, чем это необходимо для восстановления прав, 
нарушенных в сфере исполнительной власти. Следует также 
заметить, что обращение с жалобой в порядке, установлен
ном для рассмотрения обращений в органы публичной вла
сти, в отличие от административного обжалования, не огра
ничено сроком. Таким образом, гражданин может обжаловать 
решение органа исполнительной власти сколь угодно долго, 
что создает нестабильность как в его правовом статусе, так и 
в деятельности органов исполнительной власти.

Наибольшее распространение в государствах Цен
тральной и Восточной Европы получил институт админи
стративной жалобы, рассматриваемой уполномоченным ор
ганом исполнительной власти (внутриведомственное обжа
лование). Рекомендация R (2001) 9 Комитета Министров 
Совета Европы государствам-членам об альтернативах су
дебному разбирательству споров между органами исполни
тельной власти и частными лицами (п. 38) определяет 
внутриведомственное обжалование как процедуру обраще
ния в соответствующую компетентную административную 
инстанцию. Такой компетентной инстанцией может быть ор
ган, издавший спорный акт, вышестоящая инстанция в ад
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министративной иерархии и какой-либо орган, специально 
предназначенный для этой цели1.

Административное (внутриведомственное) обжалование 
дает гражданам возможность изложить должностным лицам 
и органам исполнительной власти и свое понимание ситуа
ции и защитить свои нарушенные права и законные интере
сы. Его достоинствами являются оперативность принятия 
решений по жалобе, «автоматизм» их исполнения нижесто
ящими органами исполнительной власти2. В Рекомендации R 
(2001) 9 Комитета Министров Совета Европы государствам- 
членам об альтернативах судебному разбирательству спо
ров между органами исполнительной власти и частными ли
цами (п. 8) также указывается на то, что внутриведомствен
ное обжалование является «простой и гибкой процедурой, 
позволяющей добиться более скорого и менее дорогостоя
щего урегулирования; обеспечить дружественное урегулиро
вание, разрешение споров с привлечением экспертов; раз
решение споров в соответствии с принципами справедливо
сти, а не просто на основании безусловного соблюдения 
действующих правовых норм...». Вместе с тем, институт ад
министративного (внутриведомственного) обжалования име
ет не только достоинства, но и недостатки. Так, исследова
тель проблем защиты прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти в отдельных государствах 
Центральной и Восточной Европы Б. Бауриг указывает, что 
основной причиной недостаточно эффективной защиты прав

1 Рекомендация R (2001) 9 Комитета Министров Совета Европы государствам-членам об 
альтернативах судебному разбирательству споров между органами исполнительной вла
сти и частными лицами / Пер. с английского В. Черняковой. Конституционное право: Во
сточно-европейское обозрение. 2002. № 3 (40). С. 111-124.
2 См.: Административное право зарубежных стран/ Под ред. А.Н. Козырина, М.А. Штати- 
ной. С. 48; Люббердинк X. Административная юстиция: комментарий к европейской прак
тике // Сравнительное конституционное обозрение. 2005. № 2 (51). С. 57-59,
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и свобод граждан с помощью административного обжалова
ния в Литовской Республике является недостаточная откры
тость подзаконных норм. Он пишет, что в данном государ
стве многие нормы устанавливаются не законами или актами 
Правительства, а посредством непубликуемых внутренних 
циркуляров или обыкновениями административной практики 
и случайными решениями чиновников низшего звена. Такая 
ситуация способствует развитию коррупции, а также страда
ет недостатком прозрачности. Это является значительным 
препятствием для граждан и судов при обжаловании нару
шения прав и свобод граждан органами исполнительной вла
сти и их должностными лицами1.

В Литовской Республике полномочиями по рассмотре
нию жалоб на решения или действия органов исполнитель
ной власти наделены центральные органы исполнительной 
власти, такие как Совет государственного фонда социально
го страхования, Служба по регулированию связи, Совет по 
конкуренции, Государственная контрольная палата, Нацио
нальная земельная служба при Министерстве сельского хо
зяйства и Таможенный департамент. Хотя эти органы и пе
ресматривают решения нижестоящих органов и их решения 
могут быть обжалованы в административные суды, их дея
тельность является составной частью внутреннего институ
ционального административного контроля, так как они функ
ционируют в системе органов исполнительной власти. Дан
ные институты не располагают необходимой степенью неза
висимости от органов, чьи решения обжалуются2.

1 См.: Бауринг Б. Административная юстиция в Европе. Аналитический обзор // Срав
нительное конституционное обозрение. 2005. № 2 (51). С. 31-56.
2 См.: Механизмы контроля над деятельностью публичной администрации в странах 
Европы. С. 42-77.
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Проблемы внутриведомственного обжалования в Поль
ше, так же как и в других государствах Центральной и Во
сточной Европы связаны с традициями тоталитарного госу
дарства и длительным отсутствием принципа разделения 
властей в качестве основы конституционного строя, а также 
общие традиции «социалистической бюрократии», незавер
шенный переход к демократии, правовому государству и ци
вилизованному рынку. Это не могло не наложить негативный 
отпечаток на практику осуществления исполнительной вла
сти и сложившиеся традиции в данной сфере. Перегружен
ность судов и офиса омбудсмена жалобами от граждан де
монстрирует неэффективность институтов внутриведом
ственного обжалования. Главной проблемой, которую отме
чают в публикациях польские исследователи, являются отве
ты «не по существу», затягивание сроков, переадресовка жа
лоб тем, на кого такие жалобы поступили, «защита чести 
мундира» вышестоящими инстанциями. Много проблем свя
зано с отсутствием повсеместной системы «одного окна» 
(возлагающей на орган, принявший жалобу, обязанность 
определить ее подлинную адресность, переслать, известить 
заявителя и держать вопрос под контролем). Суды и 
омбудсмен «распутывают» территориальные и ведомствен
ные противоречия, в которых заявителю невозможно разо
браться1. Внутриведомственное рассмотрение, для которого 
зачастую созданы специальные структуры (подразделения 
государственных органов, рассматривающие жалобы граж
дан), в общественном мнении неэффективно, особенно по 
сравнению с омбудсменом и судом.

1 См.: Механизмы контроля над деятельностью публичной администрации в странах 
Европы. С. 53.

204



Поэтому, при совершенствовании средств защиты прав 
и свобод человека и гражданина, действующих внутри си
стемы исполнительной власти можно было бы обратиться к 
другим институтам альтернативного разрешения конфликтов, 
возникающих между гражданами и органами исполнительной 
власти, которые также рекомендуются Комитетом Министров 
Совета Европы: а) примирительству, под которым понимает
ся внесудебная процедура с привлечением третьей стороны, 
направленная на приведение сторон к взаимоприемлемому 
решению, в зависимости от конкретного дела примиритель
ная процедура может закончиться урегулированием по ре
зультатам переговоров между сторонами или каким-либо од
носторонним шагом, предпринятым органом исполнительной 
власти, например отзывом спорного акта (п.п. 40 и 41 Реко
мендации R (2001) 9); б) посредничеству -  внесудебной про
цедуре с привлечением третьей стороны, которая предлага
ет урегулирование спора в форме не имеющего обязатель
ной силы мнения или рекомендации (п. 42 Рекомендации). 
Данные процедуры могут привести к достижению урегулиро
вания по результатам переговоров или к какому-либо одно
стороннему шагу органа исполнительной власти. Комитет 
Министров также устанавливает ряд принципов, на которых 
должны основываться альтернативные процедуры разреше
ния конфликтов между гражданами и органами исполнитель
ной власти: а) получение сторонами соответствующей ин
формации о возможности применения альтернативных спо
собов; б) независимость и беспристрастность примирителей, 
посредников; в) справедливое разбирательство, обеспечи
вающее, в частности, уважение прав сторон и соблюдение 
принципа равенства; г) установление максимально возмож
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ных гарантий прозрачности применения альтернативных 
способов и определенного объема усмотрения; е) обеспече
ние исполнения решений, достигнутых благодаря использо
ванию альтернативных способов; ж) завершение альтерна
тивных процедур в разумно необходимые сроки путем уста
новления регламента заседаний или иным способом (п. 3 Ре
комендации).

Примером таких альтернативных институтов урегулиро
вания конфликтов между гражданами и органами исполни
тельной власти является институт «исполнительных 
омбудсменов» в Швеции. В 70-90 гг. XX в. в системе испол
нительной власти данного государства был учрежден целый 
ряд «исполнительных» омбудсменов -  должностных лиц, 
назначаемых правительством и ответственных за опреде
ленные, наиболее проблемные, сферы социальной и поли
тической жизни: Омбудсмен по защите прав потребителей, 
Омбудсмен по вопросам равноправия мужчины и женщины, 
Омбудсмен по борьбе с этнической дискриминацией1, 
Омбудсмен по борьбе с дискриминацией на почве сексуаль
ной ориентации, Омбудсмен по защите прав детей и под
ростков, Омбудсмен по защите прав инвалидов2. Характер 
назначения и ответственности, ведомственная подчинен
ность «исполнительных» омбудсменов, позволяет однознач

1 О деятельности Омбудсмена по борьбе с этнической дискриминацией см,: Nobel Р. 
The Swedish Ombudsman against Ethnic Discrimination II Ombudsman in Europe: The Insti
tution. Edited by Matscher F. [Mit Beitr. von: Ernnest Michailovisch Ametistov...]-Kehl; Stras
bourg; Arlington: Engel, 1994.
2 О функционировании системы правительственных омбудсменов см.: Шведские 
омбудсманы. - Стокгольм: Шведский институт, 1999; Consumer education in Sweden: 
some facts and views. - Stockholm: Swedish Consumer Agency (Konsumentverket); Con
sumer Ombudsman (Konsumentombudsmannen) (КО), 1998; Market control in Sweden. - 
Stockholm: Swedish Consumer Agency (Konsumentverket); Consumer Ombudsman (Kon
sumentombudsmannen) (КО), 1998; Market law in Sweden: consumer protection. - Stock
holm: Swedish Consumer Agency (Konsumentverket); Consumer Ombudsman (Konsumen
tombudsmannen) (КО), 1998.
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но рассматривать их как посреднические институты, разре
шающие жалобы граждан на нарушение их прав и свобод в 
сфере исполнительной власти, что в юрисдикционном плане 
подтверждается включением их, наряду с иными органами 
исполнительной власти, в сферу надзора Омбудсмена Юс
тиции1. Однако следует заметить, что в отличие от европей
ских государств с «развитыми демократическими традиция
ми», государства Центральной и Восточной Европы недоста
точно активно реализуют данную рекомендацию и не разви
вают систему медиаторов административных конфликтов 
или иных примирительных институтов. Институт медиации, 
учреждаемый настоящее время в ряде государств Централь
ной и Восточной Европы, используется только лишь для раз
решения гражданско-правовых споров и примирения по уго
ловным делам. Примером может быть институт медиации в 
Республике Молдова, который по смыслу Закона Республики 
Молдова Nr. 134 от 14 июня 2007 г. «О медиации» применим 
для решения гражданских и семейных дел, а также примире
ния по уголовным делам частного обвинения (ст.ст. 30-34)2.

Определенные «следы реализации Рекомендации Ко
митета Министров R (2001) 9 можно найти в Административ
но-процедурном Кодексе Республики Болгарии, в соответ
ствии со ст.ст. 94 и 95 которого для рассмотрения особо 
сложных жалоб орган исполнительной власти может созда
вать комиссию, состоящую из экспертов -  специалистов в 
области права и в существе предмета жалобы. Комиссия 
рассматривает жалобу с привлечением заявителя и предо

1 См., подробнее: Лохматое Е.А. Становление и развитие института омбудсмена в госу
дарствах Балтийского региона: сравнительно-правовое исследование. С. 25-26.
2 Закон Республики Молдова Nr. 134 от 14 июня 2007 г. «О медиации» // Monitorul Oficial. 
2007. Nr. 188-191. Ст. 730.
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ставляет свое независимое заключение, содержащее реко
мендацию по разрешению вопроса, поставленного в жалобе, 
на рассмотрение в орган исполнительной власти. Рекомен
дация также сообщается заявителю (ст. 96 Кодекса). Однако, 
поскольку эта комиссия формируется для рассмотрения од
ного дела и не является независимой от органа исполни
тельной власти, которому направлена жалоба, ее действия 
не отвечают в полной мере требованиям, предъявляемым к 
институту примирительства или посредничества.

С известной долей условности близок к институтам по
средничества или примирительства институт комиссий по 
разрешению административных споров, учрежденный в ре
зультате второй административной реформы в Литовской 
Республике. Решение о создании таких несудебных органов 
было принято в результате мониторинга эффективности су
дебной системы1. В связи с огромным количеством и слож
ностью административных дел, разрешаемых судами общей 
юрисдикции, было принято решение о не только создании 
системы административных судов, а также об учреждении 
системы специализированных комиссий по разрешению ад
министративных споров, позволяющих быстро, без соблюде
ния излишних формальностей и с меньшими по сравнению с 
судебным разбирательством затратами рассматривать их во 
внесудебном порядке, и введены базовые процедуры, каса
ющиеся разрешения этих споров (Закон Литовской Респуб
лики от 14 января 1999 г. № VIII-1031 «О комиссиях по раз

1 См.: См.: Механизмы контроля над деятельностью публичной администрации в странах
Европы. С. 42-77.
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решению административных споров»1). В соответствии с За
коном «О комиссиях по разрешению административных спо
ров» в Литве было создано два вида таких комиссий -  специ
ализированные комиссии и комиссии «общей компетенции».

Комиссии по административным спорам «общей компе
тенции» создаются органами исполнительной власти соот
ветствующего уровня (ст. 2 Закона Литовской Республики «О 
комиссиях по разрешению административных споров»). В 
соответствии со ст. 2 Закона созданы следующие 3 уровня 
таких комиссий: а) общественные комиссии по администра
тивным спорам; б) уездные комиссии по административным 
спорам; в) Главная комиссия по административным спорам.

Компетенцию комиссий, а также процессуальный поря
док рассмотрения ими споров устанавливает Закон Литов
ской Республики «О производстве по административным де
лам» в ст.ст. 15-19 посредством закрепления исключитель
ной компетенции административных судов. Все остальные 
споры, за исключением налоговых, находятся в ведении ко
миссий по административным спорам.

Формой обращения в комиссии по административным 
спорам является жалоба или ходатайство. Все обращения 
комиссии рассматривают коллегиально в составе не менее 
4-х членов и в течение 14 дней со дня получения жалобы 
или ходатайства. Однако комиссии не решают вопросов, 
связанных с возмещением имущественных убытков, причи
ненных гражданам в результате действий (бездействия) ор
ганов исполнительной власти. Рассмотрение этих вопросов 
входит в компетенцию административных судов Литовской

1 Закон Литовской Республики от 14 января 1999 г. № VIH-1031 «О комиссиях по разреше
нию административных споров» / Law on Administrative Disputes Commissions of 14 January 
1999 No. VI11-1031 // Интернет-сайт Сейма Литовской Республики, http://www3.lrs.lt.

209

http://www3.lrs.lt


Республики. Туда же можно обжаловать решения, принятые 
комиссиями (ст.ст. 17 и 18 Закона Литовской Республики «О 
комиссиях по разрешению административных споров»). Спо
собы, которые используются комиссиями по разрешениям 
административных споров - истребование документов, по
служивших основаниями для принятия административно
правовых актов, требование представления объяснений 
(ст. 12 Закона Литовской Республики «О комиссиях по раз
решению административных споров»), близки с методами 
восстановления прав и свобод граждан, используемыми 
омбудсманами. Таким образом, их деятельность по разре
шению административных споров можно с известной долей 
условности определить как медиацию.

Система комиссий по административным спорам «об
щей компетенции» сложилась еще не полностью, но Прави
тельство Литовской Республики в полной мере осознает, что 
такая ситуация не может быть признана удовлетворительной 
и необходимо более эффективно использовать мало реали
зованный потенциал комиссий как действенного механизма 
разрешения споров, ведь разрешение споров эффективным 
внесудебным способом сокращает число дел, направляемых 
в административные суды. Действительно, по данным Глав
ной комиссии по административным спорам, за первые 12 
месяцев ее работы, начиная с 5 октября 1999 г., было рас
смотрено 214 обращений физических и юридических лиц, из 
них 61,4 % -  в пользу заявителей1. Помимо того, что дея
тельность Главной комиссии по разрешению административ
ных споров получила одобрение общественности (это было

' См.: Волчецкая T.C., Хорьков В.Н., Фоченкова Н.А. Становление административной юс
тиции в Российской Федерации и Литовской Республике. С. 95.
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выявлено в ходе проведенных социологических опросов), со
гласно представленному Комиссией в Правительство отчету 
по результатам своей деятельности, из 457 споров, посту
пивших в Комиссию, только 13 было направлено в админи
стративный суд1.

Создание специализированных комиссий и большая 
часть процедурных вопросов их деятельности регулируются 
специальными законодательными актами, наделяющими ко
миссии полномочиями по разрешению споров в соответ
ствующей области. Главная специализированная комиссия 
по разрешению споров -  Комиссия по налоговым спорам, ко
торая фактически является обязательной первой инстанцией 
при их рассмотрении. Ее компетенция определена в налого
вом законодательстве, которое устанавливает обязательное 
досудебное рассмотрение налоговых споров. За очень ко
роткий промежуток времени Комиссией был создан нефор
мализованный, недорогой, быстрый и, в конечном счете, 
эффективный механизм разрешения налоговых споров. Ос
новываясь на примере Комиссии по налоговым спорам, мож
но сделать вывод, что специализированные комиссии спо
собствуют, во-первых, повышению эффективности работы с 
обращениями граждан (дела быстро и без соблюдения фор
мальностей передаются на рассмотрение независимых экс
пертов); во-вторых, оптимизации деятельности администра
тивной юстиции (количество дел, поступающих в админи
стративные суды, сокращается или, по крайней мере, они по
ступают туда упорядоченными) и, в-третьих, улучшению ка
чества работы органов исполнительной власти в сфере сво

1 См.: Механизмы контроля над деятельностью публичной администрации в странах Ев
ропы. С. 42-77.
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ей компетенции1. В настоящее время в Литовской Республи
ки рассматривается вопрос о том, чтобы использовать высо
кую результативность деятельности комиссий для повыше
ния эффективности системы административной юстиции в 
целом. Кроме того, комиссии по разрешению администра
тивных споров могут также снять часть бремени с контроле
ров Сейма на местном и региональном уровнях.

Однако опыт Литовской Республики является скорее ис
ключением, чем правилом. Программы по внедрению евро
пейских стандартов защиты прав и свобод человека и граж
данина в государствах Центральной и Восточной Европы 
(включая обучение служащих) стремятся поднять уровень 
работы с жалобами, а просветительские программы (госу
дарства и НКО) -  уровень правовой грамотности населения. 
Хорошим примером служат скорее именно эти систематиче
ские и комплексные образовательно-просветительские уси
лия, нежели имплементация в правовые системы рекомен
даций международных организаций или заимствование пози
тивного зарубежного опыта.

Проведенное исследование позволило сделать следу
ющие выводы.

1. Формами внутрисистемного административного кон
троля как элемента системы защиты прав и свобод человека 
и гражданина в сфере исполнительной власти, осуществля
емого по инициативе самих органов исполнительной власти 
являются: а) служебный контроль; б) надведомственный кон
троль; в) ведомственный контроль соблюдения прав и сво
бод человека и гражданина. Внутрисистемный контроль,

1 См.: Механизмы контроля над деятельностью публичной администрации в странах Ев
ропы. С. 42-77.

212



осуществляемый по инициативе вышестоящих органов ис
полнительной власти, направлен на обеспечение публичных 
интересов и лишь косвенным образом касается прав и сво
бод человека и гражданина.

2. Поскольку именно граждане заинтересованы в наибо
лее полной реализации субъективных прав и законных инте
ресов в деятельности органов исполнительной власти, а так
же в восстановлении прав и свобод, нарушенных правовыми 
актами или бездействием органов исполнительной власти, то 
с их точки зрения более эффективными средствами защиты 
будут механизмы контроля, осуществляемые с участием или 
по инициативе самих граждан. Порядок рассмотрения таких 
обращений органами исполнительной власти урегулирован 
законодательством об административных процедурах. Вме
сте с тем, в Российской Федерации, а также в Республике 
Молдова и Украине отсутствуют законы, закрепляющие по
рядок рассмотрения органами исполнительной власти заяв
лений, жалоб и иных обращений граждан, поданных в защиту 
их прав и законных интересов. Данный пробел отчасти вос
полняется законодательством о порядке рассмотрения об
ращений граждан, а в Российской Федерации в порядке под
законного правотворчества -  посредством принятия админи
стративных регламентов, устанавливающих порядок осу
ществления органами исполнительной власти отдельных 
государственных функций. Однако в современных условиях 
необходим закон, объектом регулирования которого должны 
быть общественные отношения, возникающие между орга
ном публичного управления и гражданином в процессе реа
лизации прав и законных интересов граждан, а также их за
щиты от нарушений со стороны властных структур. В этой
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связи задача по кодификации российского законодательства, 
закрепляющего права граждан, обратившихся в органы госу
дарственной власти или местного самоуправления за реали
зацией или защитой конституционных прав и свобод, стоит 
достаточно остро.

3. Одной из общепризнанных целей административного 
производства является обеспечение прав и свобод человека 
и гражданина в деятельности органов исполнительной вла
сти. Реализация данной цели в административном производ
стве обеспечивается рядом правовых принципов, к которым 
относятся: а) уважение прав человека; б) равенство граждан 
перед законом и запрет дискриминации; в) законность дея
тельности органов исполнительной власти; г) открытость ад
министративной процедуры; д) оперативность и доступность 
административной процедуры (эффективность и процессу
альная экономия); е) сотрудничество органов исполнитель
ной власти при осуществлении административных процедур, 
который позволяет оперативно разрешить обращение граж
данина. Задача данных принципов заключается в установле
нии единого нормативного стандарта, устраняющего воз
можность произвола органов исполнительной власти в отно
шении граждан или их объединений.

4. Юридическое закрепление административной проце
дуры приводит к тому, что граждане становятся не просто 
субъектами, в отношении которых осуществляется исполни
тельная власть, они приобретают статус стороны админи
стративной процедуры, также как и орган исполнительной 
власти. Признание гражданина стороной административной 
процедуры является значительным шагом в развитии адми
нистративной правосубъектности человека и гражданина со
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здает значительные гарантии защиты прав и свобод челове
ка и гражданина в сфере исполнительной власти. Анализ за
конодательства государств Центральной и Восточной Евро
пы об административных процедурах позволяет выявить ка
талог общих «процедурных» прав граждан: а) обращаться с 
заявлениями в уполномоченные органы; б) получать от 
уполномоченных органов разъяснение своих прав и обязан
ностей; в) принимать участие в административных процеду
рах лично и (или) через своих представителей, а также полу
чать квалифицированную юридическую помощь и пользо
ваться услугами адвоката при рассмотрении дела в органе 
исполнительной власти; г) предоставлять доказательства 
своих доводов, изложенных в заявлении; д) знакомиться с 
материалами, связанными с рассмотрением своих заявле
ний, делать из них выписки; е) получать административные 
решения; ж) отозвать обращение в любое время до оконча
ния осуществления административной процедуры;
з) обжаловать принятые административные решения.

5. Основанием для начала административной процеду
ры может быть заявление заинтересованного лица, его рас
смотрение заявлений а рамках административного произ
водства направлено на реализацию субъективных прав и за
конных интересов граждан и осуществляется в бесспорном 
порядке.

Наряду с процедурами бесспорного административного 
производства важную роль в защите прав и свобод человека 
и гражданина в деятельности исполнительной власти играют 
процедуры, регулирующие обращение граждан в связи с 
восстановлением прав и свобод человека и гражданина, 
нарушенных правовыми актами (бездействием) органов ис

215



полнительной Ешасти. Наибольшее распространение в Рос
сийской Федерации, также как и в государствах Центральной 
и Восточной Европы получил институт внутриведомственного 
обжалования. Однако данный институт, несмотря на ряд по
ложительных моментов -  простая и гибкая процедура, поз
воляющая добиться более скорого и менее дорогостоящего 
урегулирования; разрешения споров с привлечением экспер
тов; разрешение споров в соответствии с принципами спра
ведливости, а не просто на основании безусловного соблю
дения действующих правовых норм -  имеет и ряд отрица
тельных - недостаточная открытость подзаконных норм и 
процедур рассмотрения жалоб, ответы «не по существу», за
тягивание сроков, переадресовка жалоб тем, на кого такие 
жалобы поступили, «защита чести мундира» вышестоящими 
инстанциями.

б. Анализ опыта государств Центральной и Восточной 
Европы по реализации иных форм внесудебного восстанов
ления прав и свобод человека и гражданина в сфере испол
нительной власти (таких как примирительство и посредниче
ство, рекомендуемые Комитетом Министров Совета Европы), 
показывает, что они не находят столь же широкого примене
ния, как в европейских государствах с «развитой демократи
ческой традицией». В этой связи примечателен положитель
ный опыт Литовской Республики, где в соответствии с зако
нами «О производстве по административным делам» и «О 
комиссиях по разрешению административных споров» рас
смотрения жалоб на каждом «уровне» осуществления ис
полнительной власти -  центральном, уездном, местном -  
учреждены специализированные независимые государ
ственные органы. Кроме того, законодательством Литовской
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Республики предусмотрено создание специализированных 
комиссий, уполномоченных рассматривать жалобы граждан 
на нарушение их прав и свобод в определенной сфере госу
дарственного управления (например, Комиссия по налого
вым спорам, которая фактически является обязательной 
первой инстанцией при их рассмотрении). Это обеспечивает 
беспристрастное рассмотрение жалоб на нарушение прав и 
свобод человека и гражданина в деятельности исполнитель
ной власти. Представляется, что использование данного 
опыта при совершенствовании российского законодатель
ства, закрепляющего порядок рассмотрения обращений, по
высит эффективность внутрисистемного контроля как эле
мента системы защиты прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти.

§ 3. Судебная защита прав и свобод человека 
и гражданина от нарушений в деятельности органов 

исполнительной власти

Судебная защита прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти представляет собой вид гос
ударственной и правовой защиты, поскольку осуществляется 
судом как органом государственной власти и при ее реали
зации суды руководствуются законом как основной формой 
права, неотъемлемый признак правового государства, в ее 
основе лежат конституционные нормы, закрепляющие право 
человека и гражданина прибегнуть к судебной защите, кон
ституционные характеристики современного государства как 
правового, а также принципы организации и осуществления
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судебной власти1. С другой стороны, судебная защита прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
сти представляет собой институт конституционного права - 
юридический механизм, с помощью которого государство 
обязано обеспечить соблюдение конституционных прав и 
свобод человека и гражданина в деятельности органов ис
полнительной власти.

Однако характеристику судебной защиты в сфере ис
полнительной власти невозможно представить без рассмот
рения правозащитной функции суда, содержание которой 
складывается из нескольких элементов: а) предупреждения 
нарушения прав; б) восстановления нарушенного права;
в) отмены подзаконных нормативных актов в случае их про
тиворечия закону (признания их недействительности);
г) возмещения ущерба и морального вреда, причиненного 
гражданину; д) решения вопроса об ответственности нару
шителя прав гражданина2. М.С. Матейкович предлагает 
определить судебную защиту прав и свобод человека и 
гражданина как гарантированный каждому индивиду консти
туционный механизм охраны его прав и свобод, который вы
ражается в деятельности органов судебной власти по 
предотвращению нарушений прав и свобод, устранению 
препятствий их реализации либо их восстановлению нару
шенного права по средством установленных законом форм 
судопроизводства3.

1 См.: Скакун О.Ф. Социально-правовой механизм обеспечения (реализации, охраны и 
защиты) прав человека // Теория государства и права, Харьков, 2000. С. 314.
2 См.: Кашепов В.П. Институт судебной защиты прав и свобод граждан и средства ее 
реализации II Государство и право. 1998. №2. С. 4-16.

Матейкович М.С. Актуальные проблемы судебной защиты избирательных прав граж
дан в РФ // Государство и право. 2003. №4. С. 51-57.
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Целью судебной защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти является 
предоставление индивиду как носителю субъективного пра
ва, нарушенного правовым актом органа исполнительной 
власти возможности добиться в полной мере защиты и вос
становления нарушенного права, опираясь на компенсаци
онные процессуальные механизмы (коллегиальный состав 
суда, следственный характер процесса, особый порядок рас
пределения бремени доказывания и т.д.)1.

Конституционные основы судебной защиты имеют непо
средственное отношение к проблеме ее эффективности. Это 
связано с тем, что в конституционных целях судебной защи
ты находят отражение основные, объективно существующие 
потребности и интересы общества в равной для всех, опти
мальной процедуре рассмотрения и разрешения судебных 
дел. От степени практической реализации этих целей зави
сит уровень эффективности судебной деятельности по осу
ществлению правосудия2. В конституциях государств Цен
тральной и Восточной Европы существуют следующие спо
собы закрепления института судебной защиты прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти:

а) посредством закрепления полномочия судов осу
ществлять контроль за законностью действий и актов орга
нов исполнительной власти (ч. 1 ст. 120 Конституции Респуб
лики Болгарии от 12 июня 1991 г.3, п. 2 § 50 Конституции Вен

1 См.: Зеленцов А.Б. Теоретические основы правового спора. М., 2004. С. 365.
2 См.: Грудцына Л.Ю. Судебная защита прав и свобод личности: теоретический аспест.
С. 20.
3 Конституция Республики Болгарии от 12 июня 1991 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 381-434.



герской Республики от 18 августа 1949 г.1, ст. 157 Конститу
ции Республики Словения от 23 декабря 1993 г.2, ст. 19 Кон
ституции Республики Хорватия от 22 декабря 1990 г.3). Инте
ресно, что в соответствии со ст. 157 Конституции Республики 
Словения суд обязан рассмотреть административный спор 
о законности отдельных действий и актов, затрагивающих 
конституционные права человека и гражданина, только в 
том случае, «если иной порядок судебной защиты не гаран
тирован». Конституция Чешской Республики от 16 декабря 
1992 г. в ч. 1 ст. 91 учреждает Высший административный 
суд, а в ч. 2 ст. 81 определяет его компетенцию в сфере 
контроля за правовыми актами органов исполнительной 
власти путем установления изъятия из компетенции Кон
ституционного Суда4;

б) закрепляется право человека и гражданина обжало
вать в судебном порядке правовые акта органов государ
ственной власти и органов местного самоуправления, нару
шающих права и свободы человека и гражданина (ч. 2 ст. 120 
Конституции Республики Болгарии, § 70/К Конституции Вен
герской Республики, ч. 2 ст. 50 Конституции Республики Ма
кедонии от 17 ноября 1991 г. 5, ст.ст. 78 и 79 Конституции 
Польской Республики от 2 апреля 1997 г.6, ч. 2 ст. 46 Консти
туции Словацкой Республики от 1 сентября 1992 г.

1 Конституция Венгерской Республики от 18 августа 1949 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001 .Т. 1. С. 445-457.
2 Конституция Республики Словения от 23 декабря 1993 г. II Конституции государств Евро
пы. В Зт. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т, 3. С. 155-189.
3 Конституция Республики Хорватия от 22 декабря 1990 г. // Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. р€д. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 435-476.
4 Конституция Чешской Республики от 16 декабря 1992 г, // Конституции государств Евро
пы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3.C. 435-451.
5 Конституция Республики Македонии от 17 ноября 1991 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л .А. Окунькова. М., 2001. Т 2. С. 105-113.
6 Конституция Польской Республики от 2 апреля 1997 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 686-732.
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N 460/1992 Z.z.1, ч. 3 ст. 120 Конституции Республики Слове
ния, ч. 1 ст. 55 Конституции Украины от 28 июня 1996 г.2, 
ст. 18 Конституции Республики Хорватия, ч. 2 ст. 35 Хартии 
основных прав и свобод Чешской Республики от 9 января 
1991 г.3). В соответствии со ст. 78 Конституции Польской 
Республики, граждане имеют право на обжалование админи
стративных решений. Вместе с тем, в соответствии со 
ст.ст. 79 и 188 Конституции, граждане наделены правом об
жаловать в Конституционный трибунал и нормативные акты 
(«предписания») высших органов исполнительной власти;

в) наконец, в ряде государств институт судебной защиты 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти на 
конституционном уровне специально не закреплен, но кон
ституции учреждают лишь общий институт судебной защи
ты (ст. 60 Конституции Республики Беларусь от 24 ноября 
1996 г.4, ст. 30 Конституции Литовской Республики от 25 ок
тября 1992 г.5, ст. 20 Конституции Республики Молдова от 
29 июня 1994 г.6, ст. 21 Конституции Румынии от 21 ноября 
1991 г., ст. 15 Конституции Эстонской Республики от 28 
июня 1992 г.7). При этом, по конституции Эстонской Рес
публики закреплено полномочие суда осуществлять кон
троль соблюдения Конституции, а также признавать не со

1 Конституция Словацкой Республики от 1 сентября 1992 г. N 460/1992 Z.z. // Конституции 
государств Европы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 128-154.
2 Конституция Украины от 28 июня 1996 г. // Конституции государств Европы. В 3 т. / Под 
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 356-370.
3 Хартия основных прав и свобод Чешской Республики от 9 января 1991 г. II Конституции 
государств Европы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3.C. 452-465.
4 Конституция Республики Беларусь от 24 ноября 1996 г. // Конституции государств Евро
пы. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 1. С. 13-36.
5 Конституция Литовской Республики от 25 октября 1992 г. // Конституции государств Ев
ропы. В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 332-362.
6 Конституция Республики Моддова от 29 июля 1994 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 2. С. 548-576.
7 Конституция Эстонской Республики от 28 июня 1992 г. // Конституции государств Европы. 
В 3 т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. Т. 3. С. 581-602.
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ответствующими Конституции любой закон, иной правовой 
акт или действие, которыми нарушаются установленные 
Конституцией права и свободы или которые иным образом 
противоречат Конституции.

Как указывалось в § 3 главы I, судебная защита занима
ет ведущее и «завершающее» место в механизме защиты 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти. Отличительными признаками судебной защиты 
прав и свобод человека и гражданина, обусловливающими 
ее итоговое, «завершающее» место в системе защиты прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
сти, которые обусловливают эффективность судебной защи
ты, являются следующие.

1. Судебная защита осуществляется судом -  особого 
рода органом, который является организационно и функцио
нально независимым от спорящих сторон, имеющим власть 
рассматривать правовые споры и выносить обязательные к 
исполнению решения1. Первостепенной гарантией эффек
тивной судебной защиты прав и свобод человека и гражда
нина в сфере исполнительной власти является ее осуществ
ление на основе принципа независимости и беспристрастно
сти суда. Осуществление правосудия по административным 
делам независимым и беспристрастным судом «компенсиру
ет» заведомо не равное положение сторон судебного разби
рательства2. Независимость и беспристрастность суда, рас
сматривающего жалобу или иск гражданина о восстановле
нии его прав, нарушенных органом исполнительной власти,

1 См.: Фиалковская И.Д., Тонвнкова O.A. Судебный контроль в сфере исполнительной 
власти: понятие, признаки, место в системе административного права. С. 208.
2 См.: Зеленцов А.Б. Теоретические основы правового спора. С. 365; Салищева H., Абро
симова Е. О проблемах формирования в Российской Федерации института администра
тивной процедуры. С. 140.
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должна обеспечиваться, во-первых, тем, что данный суд 
учрежден в соответствии с конституцией или законами госу
дарства (ст. 6 Европейской Конвенции о защите прав челове
ка и основных свобод1). Кроме того, Комитет Министров Со
вета Европы рекомендовал закрепить в конституции государ
ства или в законе «максимально возможной юридической си
лы» гарантии независимости судей, соответствующие евро
пейским стандартам, установленным в ст. 6 Европейской 
конвенции о защите прав человека и основных свобод, а 
также в его Рекомендации R(94)12 о независимости, эф
фективности и роли судей2.

Осуществление судебной защиты в сфере исполни
тельной власти на основании принципов независимости и 
беспристрастности тем более важно, что предметом судеб
ной проверки является правовой акт (решение, действие или 
бездействие) органа исполнительной власти. При этом важ
ны как субъективная сторона беспристрастности судьи, за
ключающаяся в его личной незаинтересованности в резуль
тате рассмотрения конкретного дела, так и объективная сто
рона, состоящая в наличии достаточных гарантий для ис
ключения сомнений в личной незаинтересованности судьи.

Доводы, используемые для обоснования требований 
заявителя, должны иметь характер правовых аргументов. 
При рассмотрении заявлений на нарушение прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти суд 
обязан руководствоваться исключительно соображениями

1 Конвенция о защите прав человека и основных свобод. Заключена в г. Риме 4 ноября 
1950 г. (с изм. от 13 мая 2004 г. II Собрание законодательства Российской Федерации. 
2001. № 2. Ст. 163.
2 См.: Рекомендация Комитета Министров Совета Европы R (94) 12 о независимости, эф
фективности и роли судей / Recommendation No. R (94) 12 of the Committee of Ministers to 
Member States on the Independence. Efficiency and Role of Judges // Интернет-сайт Совета 
Европы, www.coe.int.
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законности. За редким исключением недопустимы ссылки на 
такие категории, как целесообразность, гуманность, разум
ность, качество управления, при рассмотрении судами жалоб 
на правовые акты и бездействие органов исполнительной 
власти. Одно из таких исключений закреплено в ч. 1 ст. 103 
Закона Латвийской Республики от 12 июня 2003 г (в ред. от 
19 января 2004 г.) «Об административной процедуре»1. 
Просьбы к судье о снисхождении и милости не влияют на ход 
судебного рассмотрения дела и выносимое решение: для 
судьи важны лишь те обстоятельства, которые имеют юри
дическое значение2. Однако при рассмотрении вопросов за
конности, суд должен руководствоваться среди прочего и 
принципами административного права, а также общими пра
вовыми принципами, к которым, относится, в том числе и 
принцип приоритета прав и свобод человека и гражданина в 
деятельности органов государственной власти3. Следует 
сказать, что, например, в соответствии со ст. 127 Админи
стративно-процедурного кодекса Республики Болгарии от 11 
апреля 2006 г. № 30 (в ред. от 7 августа 2007 г.)4, ч. 4 ст. 8 
Кодекса административного судопроизводства Украины 6 
июля 2005 г. № 2747-IV (в ред. от 10 июля 2010 г.) суд не

1 Административно-процессуальный закон Латвийской Республики от 25 октября 2001 
г. (в ред. от 26 октября 2006 г.) / Administrative Procedure Law of October 25, 2001 // Ин- 
тернет-сайт законодательства Латвийской Республики на английском языке. 
http://www.ttc.lv.
2 См., подробнее: Измайлов А. Административные процедуры и административный 
процесс в Российской Федерации: опыт реформенного процесса в отдельных сферах 
регулирования //Сравнительное конституционное обозрение. 2005. № 4 (53). С. 168.
3 См.: Зеленцов А. Административное судопроизводство в России: проблемы правового ре
гулирования // Конституционное право: Восточно-европейское обозрение. 2003. № 2 (43). С. 
90; Лапин Б.Н., Чечина Н.А. О проблемах реформирования гражданского судопроиз
водства в странах СНГ// Правоведение. 2000. № 4. С. 135.

.Административно-процедурный кодекс Республики Болгарии от 11 апреля 2006 г. № 30 
(в ред. от 7 августа 2007 г.) / Administrative Procedure Code No. 30/11.04.2006, amended 
No. 64/7.08.2007 II Интернет-сайт Высшего административного суда Республики Болга
рии. http://www.sac.govemment.bg.
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вправе отказаться от рассмотрения заявления о нарушении 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти, даже если установит, что общественные отно
шения, ставшие предметом рассмотрения, непосредственно 
не урегулированы конкретной нормой права.

При этом, в роли «независимого и беспристрастного су
да», защищающего права и свободы человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти, могут выступать как суды 
общей юрисдикции, так и специализированные админи
стративные суды. В соответствии с Рекомендацией Комите
та Министров Rec(2004)20 от 15 декабря 2004 г. о судебном 
контроле административных действий государство вправе 
самостоятельно избирать форму организации судебной 
власти, осуществляющей защиту прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти1, но при этом, 
оно должно гарантировать независимость и беспристраст
ность судебных органов, рассматривающих администра
тивные споры, какую бы организационно-правовую форму 
оно не выбрало.

Конкретные организационные модели судебной защиты 
прав и свобод человека и гражданина в государствах Цен
тральной и Восточной Европы обусловлены особенностями 
национальных правовых систем конкретных государств, а 
также особенностями реализации в данных государствах 
принципа разделения властей. Классификация этих систем 
может производиться по различным основаниям. В зависи
мости от того, какими органами осуществляется юрисдикция

1 См,: Рекомендация Комитета Министров Rec(2004)20 от 15 декабря 2004 г. о судеб
ном контроле административных действий /  Recommendation Rec(2004)20 of the Com
mittee of Ministers to member states on judicial review of administrative acts, adopted by the 
Committee of Ministers on 15 December 2004 at the 909-th meeting of the Ministers' Depu
ties // Интернет-сайт Совета Европы, www.coe.int.
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по делам о защите прав и свобод человека и гражданина в 
сфере исполнительной власти -  судами общей юрисдикции 
или специализированными административными судами, 
можно условно выделить ряд моделей.

А) Наиболее распространенной моделью организации 
судебной защиты в государствах Центральной и Восточной 
Европы является модель «множественной» юрисдикции, от
личительной особенностью которой является наличие наря
ду с судами общей юрисдикции судов, имеющих специаль
ную юрисдикцию -  Конституционного Суда, а также админи
стративных и иных специализированных судов. Данная мо
дель реализована, например, в Республике Болгарии1, в Ли
товской Республике2, в Республике Македонии3, в Польской 
Республике4, в Республике Хорватия5, в Чешской Республи
ке6, в Украине7).

Создание всех административных судов в государствах 
Центральной и Восточной Европы было результатом прове

1 Закон Республики Болгарии № 64 от 7 августа 2007 г. (в ред. от 5 августа 2008 г.) «О 
судебной системе» / Judiciary System Act, promulgated, SG No. 64/7.08.2007 as 
amendments in SG No. 69/5.08.2008 // Интернет-сайт Верховного административного 
суда Республики Болгарии, http://www.sac.government.bg.
2 Закон Литовской Республики от 31 мая 1994 г. № I-480 (в ред. от 13 мая 2010 г.) «О 
судах» // Интернет-сайт Сейма Литовской Республики, http://www3.lrs.lt.
3 Закон Республики Македонии от 27 июля 1995 г. (в ред. от 17 ноября 2010 г.) «О су
дах» / Законот за судовите на 27 Jyли, 1995 г. променета на 17 ноември 2010 г. И Ин
тернет-сайт Министерства юстиции Республики Македонии. http://www.justice.gov.mK.
4 Закон Польской Республики от 25 июля 2002 г. «Об административных судах» / 
Ustawa z dnia 25 lipca 2002 г. «Prawo о ustroju s^dow administracyjnych» // Dziennik 
Ustaw. 2002 r. Nr 153, poz. 1271.
5 Закон Республики Хорватия от 15 декабря 2005 г. «О судах» / Zakon о sudovima pro 
15. prosinca 2005 // Интернет-сайт Административного суда Республики Хорватия. 
http://www.upravnisudrh.hr.
6 Закон Чешской Республики № 6/2002 30 Ноября 2001 года о судах, судей, заседате
лей и государственной администрации судов и внесении изменений в некоторые дру
гие законы / Zakon 6/2002 Sb ze dne 30. listopadu 2001 о soudech, soudcich, pri'sedicich a 
statnf sprave soudii a о zmene nekterych dalsfch zakonu // Интернет-сайт Высшего адми
нистративного суда Чешской Республики, http://www.nssoud.cz.
7 Кодекс административного судопроизводства Украины 6 июля 2005 г. № 2747-IV (в 
ред. от 10 июля 2010 г.) /  Кодекс адмЫютративного судочинства УкраУни вщ 6 липня 
2005 р. N 2747-IV, i3 зыннами, внесеними 10.07.2010 II Ведомости Верховно! Ради 
УкраТни. 2005. N 35-36. N 37. Ст.446,
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дения административных реформ. Так, система администра
тивных судов в Литве была создана в рамках реформы 
1999 года. Этой реформе предшествовал мониторинг судеб
ной системы на предмет ее эффективности и независимости 
судебной власти. В связи с огромным количеством и сложно
стью административных дел, разрешаемых судами общей 
юрисдикции, было принято решение о создании системы ад
министративных судов. С целью совершенствования работы 
административных судов в сентябре 2000 года были прове
дены дальнейшие правовые преобразования, в том числе 
внесены изменения в законодательные акты, регламентиру
ющие деятельность административных судов и администра
тивную процедуру. Ключевым моментом этих реформ было 
создание Верховного административного суда Литвы, после
довавшее за реорганизацией Отделения по административ
ным делам Апелляционного суда Литвы и Высшего админи
стративного суда. Указанные преобразования позволили оп
тимизировать количество судебных учреждений и инстанций, 
вовлеченных в процесс рассмотрения административных 
дел, путем замены трехуровневой системы судов двухуров
невой, включающей в себя только уездные (административ
ные суды и Верховный административный суд Литвы.

Признаком роста общественного доверия к администра
тивным судам за небольшой период их существования явля
ется увеличение числа дел, рассмотренных уездными адми
нистративными судами -  с 1 900 до 10 000 за период с 1999 
по 2002 год. Граждане обращаются в административные су
ды, в том числе в Верховный административный суд, потому 
что они обеспечивают быстрый и эффективный результат -  
то, что гражданский суд, работающий в соответствии с Ко
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дексом о гражданском процессе, не может обеспечить. Мно
гие считают, что административные суды работают как до
статочно эффективное препятствие для злоупотребления 
властными полномочиями и что граждане, более слабая сто
рона в неравных отношениях с государственными органами, 
могут рассчитывать на справедливое рассмотрение дел в 
этих судах. В целом, система административных судов явля
ется одним из ключевых моментов в развитии принципа вер
ховенства права и защиты прав человека в Литве. Монито
ринг судебной системы показал, что Верховный администра
тивный суд добился хороших результатов и высокой степени 
доверия граждан со времени начала своей работы в 2001 го
ду. Некоторые законодатели отметили, что Сейм начал ис
пользовать решения Верховного административного суда 
при разработке законопроектов. Реализуя свои надзорные 
полномочия, Суд продолжает укреплять системность адми
нистративного судопроизводства и унифицировать судебную 
практику. Верховный административный суд также рассмат
ривает в первой инстанции дела по обжалованию норматив
ных правовых актов и прошения о возобновлении судебного 
разбирательства. Однако следует отметить, что количество 
дел в Верховном административном суде очень велико и 
необходимо ввести более рациональный подход к этому во
просу. Почти половина (1846) из 4 ООО дел, рассмотренных 
этим Судом в 2002 году, касалась обжалования обоснован
ности применения административных санкций. В настоящее 
время уже есть понимание того, что функции Верховного ад
министративного суда нуждаются в дальнейшем законода
тельном уточнении с тем, чтобы ограничить число рассмат
риваемых им дел только делами особой важности, затраги
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вающими общественные интересы. В связи с этим дела по 
обжалованию применения санкций целесообразно передать 
нижестоящим административным судам. В противном случае 
Верховный административный суд может быть просто «пере
гружен» делами, особенно после инкорпорации директив и 
предписаний ЕС в правовую систему Литвы1.

Восстановление административных судов в Польской 
Республике было выражением компромисса между учрежде
нием института, способного, с одной стороны, содействовать 
разрядке потенциального общественного напряжения, а с 
другой, — урегулировать действия органов исполнительной 
власти, что нашло выражение в Законе Польской Республики 
от 31 января 1980 г. «О Высшем Административном Суде» (в 
ред. от 11 мая 1995 г.). Восстановление административного 
судопроизводства принципиально изменило соотношения 
между гражданином и государственным органом. Высший 
Арбитражный Суд Польской Республики начал работу 1 сен
тября 1980 г., причем до декабря того же года на его рас
смотрение уже поступило 982 дела. В следующем году Суд 
принимал по 600 дел ежемесячно, в последующие годы их 
количество росло, в период 1988-1990 гг. было несколько 
меньше дел, но уже в 1991 г. на одну четверть больше, чем в 
предыдущий год. В 1994 г. темп роста составил 176 % по от
ношению к 1990 г.

В первые годы деятельности Высшего Административ
ного Суда Польской Республики круг его обязанностей по
стоянно увеличивался, но принципиальные изменения 
наступили только в 1990 г., когда его контролю были подчи
нены все административные решения. Реформирование си

1 См.: Бауриг Б. Административная юстиция в Европе. Аналитический обзор. С. 36.



стемы административных судов в Польской Республике про
должилось в 2002 г. Целями реформ были децентрализация 
административной юстиции и облегчение доступа граждан к 
правосудию по административным делам. Законом 2002 г. 
«Об административных судах» были учреждены провинци
альные административные суды, рассматривающие большее 
количество административных дел в качестве первой ин
станции. Их решения могут быть обжалованы в Высший Ад
министративный Суд. При этом, введение дополнительной 
инстанции не должно делать дольше срок разбирательства 
дела в административных судах, поскольку предполагалось, 
что только 12-15 % решений провинциальных администра
тивных судов будут обжаловаться в Высший арбитражный 
Суд1.

Создание эффективной системы обжалования решений 
и действий органов исполнительной власти это отнюдь не 
означает, что разрешение таких дел следует возложить ис
ключительно на административный суд. С данной задачей 
вполне может справиться суд по общей юрисдикции или суд, 
рассматривающий гражданские дела2.

Б) Система единой юрисдикции со специализированным 
административным судопроизводством примечательна тем, 
что какие-либо специализированные административные су
ды или административные отделения в общих судах отсут
ствуют. Контроль осуществляется судом общей юрисдикции, 
однако, по правилам административного судопроизводства.

1 Приводится по данным Ассоциации Государственных Советов и Высших органов ад
министративной юрисдикции Европейского Союза, http://www.juradmin.eu/
2 См.: Люббердинк X. Административная юстиция: комментарий к европейской практи
ке II Сравнительное конституционное обозрение. 2005. № 2 (51). С. 57.
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Данная модель учреждена в Республике Беларусь1, в Рос
сийской Федерации2. В данных государствах не существует 
специализированных административных судов, рассмотре
ние дел, направленных на защиту прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти осуществляется 
судами общей юрисдикции в соответствии с гражданским 
процессуальным законодательством с учетом отдельные 
особенностей, обусловленных спецификой дел, вытекающих 
из публичных правоотношений.

В) В модели организационной специализации внутри 
общих судов выделяются административные присутствия 
или палаты и вместо самостоятельного Высшего админи
стративного суда создается административное отделение в 
Верховном суде общей юрисдикции. Эта модель основыва
ется на одной их самых строгих интерпретаций принципа 
разделения властей, провозглашающей монополию судеб
ной власти на судопроизводство. Формирование этих систем 
отражает новейшую тенденцию, суть которой состоит в том, 
что административно-спорная юрисдикция перестает рас
сматриваться как специальная, исключительная для общих 
судов. Ей придается характер одного из ветвей «общей 
юрисдикции, которая делится на гражданскую, уголовную, 
административную, каждая из которых, в свою очередь, мо
жет иметь наряду с общей и специальную юрисдикцию». 
Данная система организации судебной защиты прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти

1 Кодекс Республики Беларусь о судоустройстве и статусе суд«!Й от 29 июня 2006 г. 
№ 139-3 (в ред. от 28 декабря 2009 г.) // Эталонный банк данньх правовой информа
ции Республики Беларусь, http://www.pravo.by.
2 Федеральный конституционный закон от 31 декабря 1996 г. № 1-ФКЗ (в ред. от 27 декаб
ря 2009 г.) "О судебной системе Российской Федерации" // Собрание законодательства 
Российской Федерации. 1997. № 1. Ст. 1.
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учреждена в венгерской кеспуолике, в латвийской геспуо- 
лике, в Республике Молдова, в Словацкой Республике, в Эс
тонской Республики.

В Словацкой Республике в соответствии с §§ 17 и 21 За
кона Словацкой Республики от 9 декабря 2004 г. № 757/2004 
«О судах и внесении изменений и дополнений в некоторые 
законы» предусмотрена специализация судей на рассмотре
нии дел об обжаловании правовых актов и действий (бездей
ствия) органов исполнительной власти1, однако, порядок 
рассмотрения данной категории дел регулируется частью 5 
Гражданского процессуального кодекса Словацкой Респуб
лики от 4 декабря 1963 г. № 00/1963 (в ред. № 20/2010)2. 
Аналогичная модель организации судебной защиты прав и 
свобод человека и гражданина учреждена и в Венгерской 
Республике, где дела об обжаловании решений администра
ции рассматриваются судами общей юрисдикции. Данное 
полномочие судебных органов закреплено в § 50 (п.п. 1 и 2) 
Конституции Венгерской Республики от 18 августа 1949 г., в 
соответствии с которой «суды Венгерской Республики защи
щают и обеспечивают конституционный строй, права и за
конные интересы граждан, наказывают лиц, совершивших 
преступления. Суд контролирует законность административ
ных решений»3. Однако в случае отсутствия специализиро
ванных административных судов предполагается специали

1 См.: Закон Словацкой Республики от 9 декабря 2004 г. № 757/2004 «О судах и внесе
нии изменений и дополнений в некоторые законы» / Zakon г 9. decembra 2004 
Ns 757/2004 Z.z. о sudoch а о zmene a doplnenf niektorych zakonov // Интернет-сайт Ми
нистерства юстиции Словацкой Республики, http://www.justice.gov.sk.
2 Гражданский процессуальный кодекс Словацкой Республики от 4 декабря 1963 г. 
Nb 00/1963 (в ред. Na 20/2010) // Code of Civil Procedure of 4 December 1963 № 99/1963 
Coll. last amendment: 20/2010 Coll. II Интернет-сайт Министерства юстиции Словацкой 
Республики. http://www.justice.gov.sk.
3 Конституции государств Европы, В 3-х т. / Под общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001. 
Т. 1. С. 412-459.
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зация судей. В структуре Верховного Суда Венгерской Рес
публики учреждена палата административного судопроиз
водства, состоящая из 15 судей, разделенных на 4 коллегии. 
При этом Председатель Верховного Суда входит в одну из 
коллегий по административным делам (§§ 24 и 25 Акта Вен
герской Республики LXVI 1997 г. об организации и управле
нии судами)1.

В соответствии со ст. 25 Закона Республики Молдова от 
6 июля 1995 г. № 514 «О судоустройстве»2, а также со 
ст.ст. 6 и 7 ст. 17 Закона Республики Молдова от 10 февраля 
2000 г. №793-XIV (в ред. от 2 июля 2010 г.) «Об администра
тивном суде»3 в Республике Молдова дела о восстановлении 
прав и свобод человека и гражданина, нарушенных в сфере 
исполнительной власти, рассматривают специализирован
ные судьи, а судах 2-й инстанции должны быть созданы кол
легии по административным делам. Порядок рассмотрения 
данной категории дел установлен специальным законом -  
Законом Республики Молдова «Об административном суде».

В Эстонской Республике в соответствии с Законом Эс
тонской Республики 2000 г. «О судах»4 учреждены специали
зированные административные суды, которые, однако, вхо
дят в единую судебную систему, подчиненную Государствен
ному суду. Порядок рассмотрения дел, вытекающих их пуб
личных правоотношений, урегулирован Кодексом админи

1 Акт Венгерской Республики LXVI/1997 об организации и управлении судами / Act 
№ LXVI of 1997 on the Organization and Administration of Courts // Интернет-сайт судей
ского сообщества Венгерской Республики, http://www.birosag.hu.
2 Закон Республики Молдова от 6 июля 1995 г. № 514 «О судоустройстве» // Monitorul 
Oficia). 1995. Nr. 58. Ст. 641.
3 Закон Республики Молдова от 10 февраля 2000 г. №793-XIV (в ред. от 2 июля 2010 г.) 
«Об административном суде» // Monitorul Oficial. 2000. Nr. 6-8.
4 Закон Эстонской Республики от 16 декабря 1992 г. (в ред. от 19 июня 2002 г.) «О 
суде» / Courts Act of December 16, 1992, repealed on June 19, 2002 II RT. I. 1991. 38. 472; 
I. 2002. 64. 390.
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стративного судопроизводства Эстонской Республики от 25 
февраля 1999 г. (в ред. от 10 декабря 2008 г.)1. Следует ска
зать, что учреждение административных судов в Эстонской 
Республике «взамен» специализированных судей было про
изведено в результате административной реформы 1999- 
2000 гг.2 Учреждение специализированных административ
ных судов было обусловлено необходимостью повысить ка
чество рассмотрения судами административных дел, приро
да которых существенным образом отличается от граждан
ских и уголовных дел. Это будет способствовать обеспече
нию эффективной защиты прав и свобод граждан от наруше
ний их органами и должностными лицами исполнительной 
власти.

Следует также заметить, что в Российской Федерации, а 
также в ряде государств Центральной и Восточной Европы 
полномочиями контролировать конституционность (а значит, 
и соблюдение прав и свобод человека и гражданина) право
вых актов высших органов исполнительной власти наделены 
и конституционные суды. Так, в Конституционный Суд Рес
публики Беларусь (ч. 4, абз. 4 ст. 116 Конституции), Венгер
ской Республики (ч. 1 § 32/А Конституции), Латвийской Рес
публики (§ 85 Конституции), Литовской Республики (п. 2 ч. 2 
§105 Конституции), Республики Молдова (п. «а» ч. 1 ст. 135 
Конституции), Польской Республики (п. 1 ст. 188 Конститу
ции), Российской Федерации (п. «а» и «б» ч. 2 ст. 125 Консти
туции), Румынии (п. «Ь» ст. 144), Словацкой Республики 
(п.п. «b»-«d» ч. 1 ст. 125 Конституции), Республики Словения

1 Кодекс административного судопроизводства Эстонской Республики от 25 февраля 
1999 г. (в ред. от 10 декабря 2008 г.) / Code of Administrative Court Procedure on 25 February 
1999, amended by the following Acts:10 December 2008 // Riigi Teataja. 1.1999, 31,425.
2 См.: Бауриг Б. Административная юстиция в Европе. Аналитический обзор. С. 36.
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(ч. 1, абз. 3 и 4 ст. 160 Конституции), Республики Хорватия 
(абз. 2 и 3 ст. 125 Конституции); Чешской Республики 
(п. «Ь» ч. 1 ст. 87 Конституции), Украины (ч. 2 ст. 147 и п. 1 
ч. 1 ст. 150 Конституции) проверяют конституционность нор
мативных правовых актов правительства. Однако Конститу
ционный Суд занимает особое место в системе органов су
дебной власти как высший судебный орган, имеющий очень 
узкую юрисдикцию -  осуществление судебного конституци
онного контроля. Как отмечает Р. Уитц, Конституционный Суд 
Венгерской Республики -  «это отнюдь не часть системы 
обычных судов и не апелляционный суд»1. При этом, только 
в Венгрии2, Польше3 и Словении4 гражданин может обжало
вать нормативный правовой акт высшего органа исполни
тельной власти в судебный орган конституционного кон
троля, в Конституционный Трибунал Польской Республики 
также может быть обжалован нормативный правовой акт 
центрального органа исполнительной власти (министерства).

2. Судебная защита осуществляется только при наличии 
правового спора в качестве основания для начала судопро
изводства (п. 5 ст. 355 Гражданского процессуального кодек
са Республики Беларусь от 11 января 1999 г. № 238-3 (в ред. 
от 15 июля 2010 г.)5, ст. 126 Административно-процедурного

1 Уитц Р. Привлечение судов к суду: история соблюдения Венгрией стандартов Европей
ского Суда по правам человека Ч Сравнительное конституционное обозрение. 2006. 
№ 1 (54). С. 76.
2 Закон Венгерской Республики XXXII от 1989 г. «О Конституционном Суде» / Act XXXII of 
1989 on the Constitutional Court // Интернет-сайт Конституционного Суда Венгерской Рес
публики. http://www.mkab.hu.
3 Закон Республики Польской от 1 августа 1997 г. (в ред. 2009 г.) «О Конституционном 
Трибунале» / The Constitutional Tribunal Act of 1 August 1997 // Интернет-сайт Конституци
онного Трибунала Республики Польской, http://www.trybunal.gov.pl.
4 Закон Словении от 15 июля 2007 г. «О Конституционном Суде» / Constitutional Court Act // 
Интернет-сайт Конституционного Суда Словении, http://www.us-rs.si.
5 Гражданский процессуальный кодекс Республики Беларусь от 11 января 1999 г. № 238-3 
(в ред. от 15 июля 2010 г. // Эталонный банк данных правовой информации Республики 
Беларусь, http://www.pravo.by.
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кодекса Болгарии, ч. 1 ст. 106 Закона Латвийской Республики 
«Об административной процедуре», ст. 22 Законом Литов
ской Республики от 14 января 1999 г. № VIII-1029 (в ред. от 
22 июня 2010 г.) «О производстве по административным де
лам»1, ч. 1 ст. 3 Закона Республики Македония от 19 мая 
2006 г. «Об административных спорах»2, ст. 17 Закона Рес
публики Молдова «Об административном суде», § 2 ст. 3 За
кона Польской Республики от 30 августа 2002 г. (в ред. от 7 
августа 2010 г.) «Об административном судопроизводстве»3, 
ст. 245 Гражданского процессуального кодекса Российской 
Федерации от 14 ноября 2002 г. № 138-Ф3 (в ред. от 23 де
кабря 2010 г.)4, ст. 104 Кодекса административного судопро
изводства Украины, § 32 Кодекса административного судо
производства Чешской Республики 2002 г. № 150/2002 Coll5, 
§ 6 Кодекса административного судопроизводства Эстонской 
Республики). Суд может начать действовать только на осно
вании заявления лица, права и интересы которого были 
нарушены незаконным административным актом (админи
стративного иска). Даже имея информацию о нарушениях 
конституционных прав и свобод в деятельности органа ис
полнительной власти, судья самостоятельно не может воз

1 Закон Литовской Республики от 14 января 1999 г. № VIII-1029 (в ред. от 22 июня 2010 
г.) «О производстве по административным делам» II Интернет-сайт Сейма Литовской 
Республики. h://www3.Irs.lt.
2 Закон Республики Македония от 19 мая 2006 г. «Об административных спорах» / Law 
on Administrative Disputes of 19 May 2006 // Official Gazette of the Republic of Macedonia. 
2006. 19 May.
3 Закон Польской Республики от 30 августа 2002 г. (в ред. от 7 августа 2010 г.) «Об ад
министративном судопроизводстве» / Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo о 
post^powaniu przed sqdami administracyjnymi // Dz.U. 2002. Nfi 153. poz. 1270.
4 Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации от 14 ноября 2002 г. 
Nh 138-ФЭ (в ред. от 23 декабря 2010 г.) II Собрание законодательства Российской Фе
дерации. 2002. № 46. Ст. 4532.
6 Кодекс административного судопроизводства Чешской Республики 2002 г. № 
150/2002 Coll / Code of Administrative Justice. Act No. 150/2002 Coll // Интернет-сайт 
Высшего административного суда Чешской Республики, http://www.nssoud.cz.
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будить дело. Обращение заявителя должно содержать ука
зание на то, какое из его прав нарушено или какой из закон
ных интересов ущемлен, и кто, какой орган должен нести за 
это ответственность1.

При этом, в соответствии п. 1 Рекомендации Комитета 
Министров Совета Европы Rec(2004)20 о судебном контроле 
административных действий, предметом рассмотрения в су
де должны быть любые акты органов исполнительной вла
сти, как нормативного, так и индивидуального характера, а 
также бездействие органов исполнительной власти. Суд 
может осуществить проверку соблюдения прав и свобод 
заявителя в правовом акте органа исполнительной власти 
как непосредственно при обжаловании заявителем такого 
акта, так и косвенным образом при проверке соблюдения 
прав и свобод человека и гражданина в правовом акте, ко
торый заявителем не обжалуется, но на котором основан 
обжалуемый правовой акт. Последняя возможность акту
альна в том случае, если законодательство не предостав
ляет гражданину возможности обжаловать в судебном по
рядке нормативные правовые акты органов исполнитель
ной власти, но допускает возможность обжалования право
применительных актов или действий (бездействия) органов 
исполнительной власти. Однако в таком случае становятся 
очевидными недостатки защиты прав и свобод человека и 
гражданина от нарушений их нормативными правовыми ак
тами высших исполнительной власти. Так, Ю.А. Юдин и 
Ю.Л. Шульженко полагают, что к ним относится связанность 
суда при разрешении вопросов обстоятельствами рассмат

1 См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных
странах. С. 65.
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риваемых уголовных и гражданских дел1. Профессор 
М. Шапиро так определяет специфику конституционного 
контроля, осуществляемого судьей при рассмотрении кон
кретного дела: «Осуществляя правосудие, мы проверяем 
конституционность закона только в той мере, в какой это 
необходимо для нормального рассмотрения конкретного 
дела...»2.

В судебном порядке могут быть обжалованы правовые 
акты органов исполнительной власти, которые непосред
ственно затрагивают субъективные права и законные инте
ресы заявителей. При этом, законодательство ряда госу
дарств Центральной и Восточной Европы (ч. 1 ст. 136, ст. 186 
Административно-процедурного кодекса Болгарии -  при об
жаловании нормативных правовых актов органов исполни
тельной власти, ч. 2 ст. 106 Закона Латвийской Республики 
«Об административной процедуре» - в установленных закон
ном случаях, ст. 110 Закона Литовской Республики «О произ
водстве по административным делам», ч. 6 ст. 3 Закона Рес
публики Македония «Об административных спорах», § 4 
ст. 25 Закона Польской Республики «Об административном 
судопроизводстве», ч.ч. 2 и 3 § 7 Кодекса административного 
судопроизводства Эстонской Республики) предоставляют 
право на обращение в суд за защитой в защиту коллектив
ных прав от имени социальной группы представителем кол
лективных интересов лицом, чьи права непосредственно не 
затронуты (например, в защиту права на безопасную окру
жающую среду). Однако и в этом случае для принятия заяв

1 См.: Юдин Ю.А., Шульженко Ю.Л. Конституционное правосудие // Сравнительное кон
ституционное право I  Отв. ред. В.Е. Чиркин. М., 1999. С. 82.
2 Shapiro М. The Success of Judicial Review // Constitutional Dialogues in Comparative Per
spective/ Ed. by S.J, Kenney, W.M. Reisinger, J.C. Reitz. L., 1999. P. 211.
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ления к рассмотрению суд должен выявить заинтересован
ность (материальную или процессуальную) в восстановлении 
права, в защиту которого подано заявление. Однако предо
ставление такого права является исключением из общего 
правила.

В законодательстве ряда государств Центральной и Во
сточной Европы (например, в Республике Беларусь для су
дебного обжалования решений патентного органа в соответ
ствии со ст. 359 ГПК, ст. 22 Закона Литовской Республики «О 
производстве по административным делам», ст. 14 Закона 
Республики Молдова «Об административном суде», п. «а» 
§ 68 Кодекса административного судопроизводства Чешской 
Республики) в качестве одного из оснований для обращения 
за судебной защитой установлено предварительное досу
дебное обжалование. В соответствии с п. 4 ч. 2 § 12 Кодекса 
административного судопроизводства Эстонской Республики 
досудебное разбирательство как бы «встроено» в процедуру 
судопроизводства, поскольку суд на предварительном засе
дании выясняет, возможно ли удовлетворение заявления и 
восстановление прав и сфере исполнительной власти во 
внесудебном порядке. Однако такие правила не должны су
щественно затруднять доступ к судебной защите. Установ
ление процедур досудебного обжалования позволяет суще
ственно снизить нагрузку на суды, что в конечном итоге, по
вышает эффективность судебной защиты.

Также одним условий доступности и эффективности су
дебной защиты прав и свобод человека и гражданина в сфе
ре исполнительной власти является установление сроков, в 
течение которых возможно обжалование правовых актов и 
действий (бездействия) органов исполнительной власти. Це
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лью установления данных сроков является нахождение ба
ланса между публичным интересом стабильности и беспре
пятственности осуществления исполнительной власти, с од
ной стороны, и частным интересом заявителя восстановле
ния нарушенных прав, -  с другой.

Этот срок составляет 6 месяцев -  в Украине (ч. 2 ст. 99 
Кодекса административного судопроизводства Украины), 3 
месяца -  в Российской Федерации (ст. 5 Закона РФ от 27 ап
реля 1993 г. № 4866-1 (в ред. от 9 февраля 2009 г.) "Об об
жаловании в суд действий и решений, нарушающих права и 
свободы граждан"1), 2 месяца -  в Чешской Республики (§ 72 
Кодекса административного судопроизводства Чешской Рес
публики) 1 месяц -  в Республике Беларусь (ст. 355 ГПК), в 
Латвийской Республике (ч. 1 ст. 188 Закона Латвийской Рес
публики «Об административной процедуре»), в Литовской 
Республике, (ст. 33 Закона Литовской Республики «О произ
водстве по административным делам»), в Республике Маке
дония (ст. 20 Закона Республики Македония «Об админи
стративных спорах»), в Республике Молдова (ч. 1 ст. 17 За
кона Республики Молдова «Об административном суде»), в 
Польской Республике (ст. 53 Закона Польской Республики 
«Об административном судопроизводстве»), в Эстонской 
Республике (§ 9 Кодекса административного судопроизвод
ства Эстонской Республики); 14 дней -  в Республике Болга
рия (ст. 149 Административно-процедурного кодекса Болга
рии). В случаях, определенных в законе, данный срок может 
быть продлен или восстановлен. По общему правилу, зако

1 Закон РФ от 27 апреля 1993 г. № 4 866-1 (в ред. от 9 февраля 2009 г.) "Об обжалова
нии в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" II Ведомости 
Съезда народных депутатов и Верховного Совета Российской Федерации. 1993. № 19. 
Ст. 685.
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нодательство государств Центральной и Восточной Европы 
связывает начало течения такого срока с датой, когда заяви
тель узнал (или должен был узнать) о нарушении его субъек
тивных прав и законных интересов правовым актом или дей
ствием (бездействием) органа исполнительной власти. Од
нако в ряде случаев в законодательстве прямо устанавлива
ется «бессрочный» характер права на обращение за судеб
ной защитой (ч. 1 ст. 187 Административно-процедурного ко
декса Болгарии -  для нормативных правовых актов органов 
исполнительной власти, ч. 3 ст. 33 Закона Литовской Респуб
лики «О производстве по административным делам», ч. 3 
ст. 17 Закона Республики Молдова «Об административном 
суде», ст. 251 ГПК РФ). Кодекс административного судопро
изводства Эстонской Республики в ч. 4 § 9 устанавливает 
срок для обжалования нормативных правовых актов органов 
исполнительной власти в 3 года.

Важной гарантией эффективности судебной защиты в 
соответствии с п. 2d Рекомендации Комитета Министров Со
вета Европы Комитета Министров Совета Европы 
Rec(2004)20 о судебном контроле административных дей
ствий является доступность судебной защиты с финансовой 
точки зрения. Размер государственной пошлины (налога), ко
торую необходимо оплатить для принятия заявления (адми
нистративного иска) судом, не должен создавать препятствия 
для обращения за судебной защитой. Так, в соответствии со 
ст. 124 Закона Латвийской Республики «Об административ
ной процедуре» размер государственной пошлины составля
ет 10 лат, со ст. 39 Закона Литовской Республики «О произ
водстве по административным делам» -  100 лит, с п. 7 
ст. 333.19 Налогового кодекса Российской Федерации (части
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второй) от 5 августа 2000 г. № 117-ФЗ (в ред. от 28 декабря 
2010 г.) -  200 рублей1. В законодательстве Литовской Рес
публики также устанавливается право пенсионеров граж
дан на освобождение от оплаты пошлины по жалобам на 
назначение пенсии, а также в иных случаях с учетом иму
щественного положения заявителя (п. 2 ст. 40, ст. 41 Зако
на Литовской Республики «О производстве по администра
тивным делам»).

Рекомендация Rec(2004)20 также включает стоимость 
правовой помощи, оказываемой гражданам при обращении в 
суд за защитой в сфере исполнительной власти в понятие 
«финансовой доступности», что предполагает обеспечение 
малоимущих граждан бесплатной юридической помощью. 
Данная рекомендация реализуется, например, в законода
тельстве Республики Болгария при оплате представителя 
истца - сообщества граждан (ч. 4 ст. 136 Административно
процедурного кодекса Болгарии, ч. 3 ст. 16 Кодекса админи
стративного судопроизводства Украины).

3. Проверка судом фактов нарушений прав и свобод в 
деятельности органов исполнительной власти носит более 
глубокий и обстоятельный характер и отличается более де
тально проработанной процедурой расследования и разби
рательства дела. Она предполагает, что осуществляющий 
его судья, компетентный и независимый, обязан оценить ха
рактер претензий и разногласий сторон конфликта, выявить, 
на чьей стороне право, и какая из сторон нарушила закон. 
Нормы и принципы, регулирующие судопроизводство, обя
зывают судью основательно изучить все подробности дела,

1 Налоговый кодекс Российской Федерации (часть вторая) от 5 августа 2000 г. № 117- 
ФЗ (в ред. от 28 декабря 2010 г.) // Собрание законодательства Российской Федерации. 
2000. № 32. Ст. 3340.
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дать обдуманную юридическую квалификацию всех право
вых и фактических обстоятельств и при необходимости в це
лях более глубокого исследования и избежания судебной 
ошибки назначить дополнительные следственные действия.

При проведении проверки по заявлению о нарушении 
прав и свобод человека и гражданина в деятельности орга
нов исполнительной власти суд наделен достаточно узким 
набором средств и методов контрольной деятельности, кото
рые также ограничены правовыми рамками1. Следует, одна
ко отметить, что при рассмотрении дел в защиту прав и сво
бод человека и гражданина в сфере исполнительной власти 
суд не должен быть связан доводами, которые заявитель 
приводит в подтверждение своих требований. Он должен 
быть правомочен рассмотреть любое нарушение закона, 
включая недостаток компетентности, процедурной неумест
ности и злоупотребления властью (п. 1 Рекомендации 
Rec(2004)20).

Нарушение прав и свобод человека и гражданина в дей
ствиях органа исполнительной власти может быть вызвано 
выходом органа исполнительной власти при принятии реше
ния за пределы своей компетенции; нарушением установ
ленного в законе порядка издания правового акта или со
вершения юридически-значимого действия (например, отка
зом от проведения обязательных консультаций, публичные 
слушаний). Наконец, нарушение прав и свобод человека и 
гражданина может быть обусловлено тем, что орган испол
нительной власти реализовал принадлежащее ему полномо
чие, но для достижения цели, не установленной в законе, не

1 См.: Фиапковская И.Д., Тоненкоеа О.А. Судебный контроль в сфере исполнительной 
власти: понятие, признаки, место в системе административного пзава. С. 209.
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правильно истолковал норму закона. Все это может быть 
проверено судом при рассмотрении заявления гражданина 
на нарушение его прав и свобод в сфере исполнительной 
власти (административного иска) по собственной инициати
ве. Исследование опыта государств Центральной и Восточ
ной Европы (ч. 3 ст. 163, ст. 169 Административно
процедурного кодекса Болгарии, ч. 2 ст. 103 Закона Латвий
ской Республики «Об административной процедуре», ст. 81 
Закона Литовской Республики «О производстве по админи
стративным делам», ст. 37 Закона Республики Македония 
«Об административных спорах», ст. 13 и ч. 2 ст. 25 Закона 
Республики Молдова «Об административном суде», ч. 3 ст. 2 
Кодекса административного судопроизводства Украины, 
ч . ч . 7 и 8 § 1 9  Кодекса административного судопроизводства 
Эстонской Республики) показывает, что осуществление пра
восудия судами при рассмотрении споров, вызванных нару
шениями прав и свобод человека и гражданина действиями 
органов исполнительной власти, существенно отличается 
правосудия по гражданским и уголовным делам. Данное раз
личие обусловлено предметом заявления (административно
го иска)1. При этом, в законодательстве ряда государств 
(ст. 339 ГПК Беларуси, § 53 Кодекса административного су
допроизводства Чешской Республики) данная обязанность 
суда прямо не закрепляется, указывается лишь на то, что суд 
обязан исследовать «законность и обоснованность» право
вых актов органов исполнительной власти. Следует заме
тить, что в соответствии с ч. 2 ст. 249 ГПК России, суд при 
рассмотрении дел, вытекающих их публичных правоотноше

1 См.: Измайлов А. Административные процедуры и административный процесс в Россий
ской Федерации: опыт реформенного процесса в отдельных сферах регулирования. 
С 166.
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ний, не вправе изменить основание иска, но может истребо
вать дополнительные доказательства по собственной иници
ативе. Это на практике, приводит к тому, что при рассмотре
нии дел, возникающих из административных и иных публич
ных правоотношений, суд не связан доводами сторон1. Такая 
активная, «расследовательская» позиция суда в Российской 
Федерации, а также в большинстве государств Центральной 
и Восточной Европы при осуществлении защиты прав и сво
бод в сфере исполнительной власти также призвана компен
сировать «материальное неравенство» сторон судебного 
разбирательства2.

4. Эффективность судебной защиты прав и свобод че
ловека и гражданина в сфере исполнительной власти также 
обеспечивается тем, что она осуществляется в рамках, уста
новленных принципами и нормами судопроизводства. Про
цессуальное законодательство государств Центральной и 
Восточной Европы определяет состав судебного органа, не
зависимость судей, состязательный характер разбиратель
ства дела, необходимость мотивировать решение и т.д. Кро
ме того, важное значение имеют процессуальные нормы, ко
торые регулируют порядок передачи дела на рассмотрение 
судьи, методы проведения судебного расследования, поря
док реализации и объем полномочий судьи, принципы выне
сения решений и пути их обжалования. Все эти нормы и 
принципы служат эффективной гарантией беспристрастности 
и объективности правосудия при восстановлении прав и сво
бод человека и гражданина, нарушенных правовыми актами, 
действиями (бездействием) органов исполнительной власти.

1 См.: Глазкова М.Е. Пределы активности суда в состязательном процессе II Журнал 
российского права. 20С8. № 2. С. 113-121.
2 См.: Зеленцов А.Б. Теоретические основы правового спора. С. 365.
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Общим правилом для процессуального законодатель
ства государств Центральной и Восточной Европы является 
установление срока рассмотрения заявления о нарушении 
прав и свобод в сфере исполнительной власти. Так, в соот
ветствии со ст. 257 ГПК России срок рассмотрения заявлений 
о нарушении прав и свобод человека и гражданина состав
ляет 10 дней, в соответствии со ст. 337 ГПК Беларуси, ст. 172 
Административно-процедурного кодекса Болгарии, ст. 29 За
кона Республики Македония «Об административных спорах», 
ст. 122 Кодекса административного судопроизводства Украи
ны срок рассмотрения любых жалоб судом составляет один 
месяц. Данный срок может продляться судом исходя из 
сложности рассматриваемого дела, трудностей, с которыми 
сталкивается суд при получении необходимых доказательств 
(ст.ст. 137 и 138 Административно-процедурного кодекса 
Болгарии, ч. 3 ст. 29 Закона Республики Македония «Об ад
министративных спорах»). Интересно, что в соответствии со 
ст. 252 ГПК России срок рассмотрения заявления о наруше
нии прав и свобод человека и гражданина нормативным пра
вовым актом составляет 1 месяц, а Верховный Суд Россий
ской Федерации рассматривает любые дела, вытекающие из 
публично-правовых отношений в течение 3-х месяцев 
(ст.ст. 252 и 257 ГПК России). Однако требование ст. 6 Евро
пейской конвенции о защите прав человека и основных сво
бод о «разумном» сроке рассмотрения дела судом обяза
тельно и в этом случае. Данное требование непосредственно 
закреплено в ч. 2 ст. 103 Закона Латвийской Республики «Об 
административной процедуре», § 13 Кодекса администра
тивного судопроизводства Эстонской Республики. В соответ
ствии со ст. 23 Закона Республики Молдова «Об админи
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стративном суде» суд обязан рассмотреть дело о защите 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти «при первой же явке сторон в суд».

Важной гарантией эффективности судебной защиты 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти является принцип гласности судопроизводства. В 
соответствии со ст. 17 ГПК Беларуси, ст. 108 Закона Латвий
ской Республики «Об административной процедуре», ч. 2 
ст. 79 Закона Литовской Республики «О производстве по ад
министративным делам», ст.ст. 10 и 90 Закона Польской 
Республики «Об административном судопроизводстве», 
ст. 10 ГПК России, ст. 12 Кодекса административного судо
производства Украины, ч. 1 § 49 Кодекса административного 
судопроизводства Чешской Республики, ч.ч. 4 и 5 § 19 Кодек
са административного судопроизводства Эстонской Респуб
лики рассмотрение судами дел об обжаловании правовых 
актов или решений (бездействия) органов исполнительной 
власти осуществляется в открытом судебном заседании. Од
нако, в соответствии со ст. 30 Закона Республики Македония 
«Об административных спорах» общим правилом рассмот
рения административных споров является рассмотрение де
ла в закрытом судебном заседании, в порядке письменного 
судопроизводства. Принцип гласности судопроизводства 
особенно важен при судебной проверке соблюдения прав и 
свобод человека и гражданина в подзаконных нормативных 
правовых актах органов исполнительной власти.

Однако определенным исключением из принципа глас
ного судебного разбирательства является допущение пись
менного судопроизводства при рассмотрении ряда дел о за
щите прав и свобод человека и гражданина в сфере испол
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нительной власти (ст. 114 Закона Латвийской Республики 
«Об административной процедуре», ст.ст. 115 и 119 Закона 
Польской Республики «Об административном судопроизвод
стве», § 51 Кодекса административного судопроизводства 
Чешской Республики, п. 5 § 12 Кодекса административного 
судопроизводства Эстонской Республики). Суд принимает 
решение о назначении письменного разбирательства, если 
доказательств, представленных истцом, достаточно для вы
несения правосудного решения и при наличии согласия ист
ца. Письменное судопроизводство позволяет сократить 
нагрузку на суды. Это особенно важно при восстановлении 
прав, нарушенных правовыми актами или действиями (без
действием) органов исполнительной власти, поскольку поз
воляет увеличить «пропускную способность» судебной защи
ты при необходимости рассмотрения множества аналогич
ных заявлений на нарушение прав аналогичными правовыми 
актами (действиями или бездействием). Однако и в случае 
письменного судопроизводства и общественности должна 
быть возможность ознакомиться с аргументами, положенны
ми судом в основу судебного решения. Это предполагает 
публикацию отдельных решений судов о защите прав и сво
бод человека и гражданина в сфере исполнительной власти 
в средствах массовой информации.

Эффективность судебной защиты прав и свобод чело
века и гражданина в сфере исполнительной власти обеспе
чивается также принципом судопроизводства, предусматри
вающим возможность проверки судебного решения в касса
ционном или апелляционном порядке (ч. 3 ст. 357 ГПК Бела
руси, ст. 172 Административно-процедурного кодекса Болга
рии, ст. 289 Закона Латвийской Республики «Об администра
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тивной процедуре», ст. 127 Закона Литовской Республики «О 
производстве по административным делам», ст. 43 Закона 
Республики Македония «Об административных спорах», 
ст. 30 Закона Республики Молдова «Об административном 
суде», ст. 173 Закона Польской Республики «Об администра
тивном судопроизводстве», ст. 336 ГПК России, ст. 184 Ко
декса административного судопроизводства Украины, § 102 
Кодекса административного судопроизводства Чешской Рес
публики, § 31 Кодекса административного судопроизводства 
Эстонской Республики). Установление данного принципа 
уменьшает возможность принятия судами заведомо непра
восудных решений, а также обеспечивает стабильность су
дебной практики1. Право истца обжаловать решение суда 
ограничивается разумным сроком, установленном в нацио
нальном процессуальном законодательстве (10 дней -  в со
ответствии со ст. 338 ГПК России, ч. 2 ст. 186 Кодекса адми
нистративного судопроизводства Украины; 14 дней -  в соот
ветствии с ч. 1 ст. 127 Закона Литовской Республики «О про
изводстве по административным делам»; 15 дней -  в соот
ветствии с ч. 1 ст. 30 Закона Республики Молдова «Об адми
нистративном суде», 20 дней - в соответствии со ст. 29 Зако
на Латвийской Республики «Об административной процеду
ре», 30 дней -  в соответствии со ст. 44 Закона Республики 
Македония «Об административных спорах»).

5. Эффективность судебной защиты обеспечивается 
также осуществлением рассмотрения дела в суде на основе

1 См., например: Хаманева Н.Ю. Судебный контроль за реализацией прав граждан в 
сфере исполнительной власти. М., 1999. С. 31.
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принципов равноправия и состязательности сторон1. Данный 
принцип непосредственно закреплен в ст. 339 ГПК Беларуси, 
ст.ст. 170 Административно-процедурного кодекса Болгарии, 
ст.ст. 145 и 150 Закона Латвийской Республики «Об админи
стративной процедуре», ст.ст. 48, 51-53 Закона Литовской 
Республики «О производстве по административным де
лам», ст. 6 ГПК России, ст.ст. 10 и 11 Кодекса администра
тивного судопроизводства Украины, ч. 1 § 36 Кодекса ад
министративного судопроизводства Чешской Республики, 
§15 Кодекса административного судопроизводства Эстон
ской Республики).

Принцип равноправия сторон при рассмотрении судами 
заявлений о защите прав и свобод граждан, нарушенных 
действиями органов исполнительной власти, имеет опреде
ленные ограничения, которые обусловлены необходимостью 
защиты прав граждан как «слабой» в материально-правовом 
смысле стороны по отношению к органу исполнительной 
власти. «Позитивная дискриминация» заявителей по отно
шению органам исполнительной власти, выступающим в 
роли противной стороны, в полной мере соответствует ст. 6 
Европейской конвенции о защите прав человека и основных 
свобод, которая допускает предоставление «слабой сто
роне» судебного разбирательства преимуществ, с тем, что
бы она имела возможности для предоставления доказа
тельств, эквивалентные возможностям органов исполни
тельной власти.

При этом, органы исполнительной власти обязан обес
печить доступ к материалам дела, на основании которых был

1 См.: Гаджиев Г. Конституционно-правовые ориентиры при создании системы админи
стративных судов в Российской Федерации II Сравнительное конституционное обозре
ние. 2005. № 3(52). С. 166.
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принят оспариваемый правовой акт (совершено действие 
или бездействие). Суд может запросить материалы дела, а 
орган исполнительной власти обязан их предоставить в 
установленный судом срок (ст. 163 Административно
процедурного кодекса Болгарии, ч. 2 ст. 36 Закона Республи
ки Македония «Об административных спорах», п. «Ь» ч. 1 и 
ч. 2 ст. 22 Закона Республики Молдова «Об администратиЕз- 
ном суде», § 2 ст. 48 Закона Польской Республики «Об адми
нистративном судопроизводстве», ч. 2 ст. 249 ГПК России, 
ч. 5 ст. 11 и ч. 4 ст. 71 Кодекса административного судопро
изводства Украины, § 18 Кодекса административного судо
производства Эстонской Республики).

Однако принцип равенства прав и состязательности су
дебного разбирательства сторон также предполагает обя
занность суда информировать орган исполнительной власти, 
решения или действия которого обжалуются, о существе 
направленного в суд заявления и о доказательствах, пред
ставленных заявителем в поддержку своих требований 
(ст.ст. 147 и 163 Административно-процедурного кодекса 
Болгарии, ч. 5 ст. 204 и ст. 205 Закона Латвийской Республи
ки «Об административной процедуре», ст.ст. 72, 73 и 78 За
кона Литовской Республики «О производстве по администра
тивным делам», ст. 20 Закона Республики Молдова «Об ад
министративном суде», ч. 2 § 12 Кодекса административного 
судопроизводства Эстонской Республики). Орган исполни
тельной власти также должен иметь право предоставить 
свои возражения, а также доказательства в их поддержку 
(ч. 2 ст. 339 ГПК Беларуси, ч. 2 ст. 163 Административно
процедурного кодекса Болгарии, ст. 161 Закона Латвийской 
Республики «Об административной процедуре», ст. 72 Зако

251



на Литовской Республики «О производстве по администра
тивным делам», ч. 1 ст. 249 ГПК России, ч. 2 § 49 Кодекса 
административного судопроизводства Чешской Республики).

Суд при рассмотрении заявления с равным доверием 
относится к доказательствам, представленным как заявите
лем, так и органом исполнительной власти (ст. 171 Админи
стративно-процедурного кодекса Болгарии, ст. 57 Закона Ли
товской Республики «О производстве по административным 
делам», ст.ст. 56 и 57 ГПК России, ст.ст. 69 и 60 Кодекса ад
министративного судопроизводства Украины). Суд наделяет
ся полномочием устанавливать фактические обстоятельства 
дела. Это, однако, не означает, что суд не может полагаться 
на факты, установленные органами исполнительной власти, 
положенные в основу обжалуемого решения. При этом суд 
должен быть в состоянии проверить законность получения 
органом исполнительной власти данных фактов преюдици
ального характера1.

6. Критерием эффективности судебной защиты прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
сти является ее результативность, в том числе право суда 
принять решение о восстановлении нарушенных прав, а так
же его исполнимость. Суд наделен полномочием вынести 
решение по существу дела, в котором четко и определенно 
ответить на все пункты полученного заявления, которое при 
всех условиях, в отличие от административного акта, должно 
носить мотивированный характер2.

1 См.: Хаманева Н.Ю. Проблемы административной остиции // Государство и право на 
рубеже веков. Конституционное и административное право. М., 2000. С. 109.
2 См.: Зеленцов А.Б. Контроль за деятельностью исполнительной власти в зарубежных 
странах. С. 67-78, Салищева Н., Абросимова Е. О проблемах формирования в Россий
ской Федерации института административной процедуры. С. 141.
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Во-первых, для обеспечения результативности судебно
го решения, суд наделяется полномочием принять меры для 
обеспечения исполнения возможного его решения, в том 
числе, запретить исполнение решения, обжалованного в су
дебном порядке, приостановить исполнение оспоренного 
решения органа исполнительной власти (ч.ч. 2 и 3 ст. 340 
ГПК Беларуси, ч. 1 ст. 167 Административно-процедурного 
кодекса Болгарии, ст. 185 Закона Латвийской Республики 
«Об административной процедуре», ч.ч. 1 и 2 ст. 71 Закона 
Литовской Республики «О производстве по административ
ным делам», ст. 21 Закона Республики Молдова «Об адми
нистративном суде», § 2 ст. 61 Закона Польской Республики 
«Об административном судопроизводстве», ч. 1 ст. 117 Ко
декса административного судопроизводства Украины, § 38 
Кодекса административного судопроизводства Чешской Рес
публики). Интересно, что в законодательстве Латвии за
креплен институт «временного урегулирования», в соответ
ствии с которым в случае, когда обжалуемый правовой акт 
органа исполнительной власти является «очевидно противо
правным», то суд может своим определением «заместить» 
этот акт (ст.ст. 195 и 196 Закона Латвийской Республики «Об 
административной процедуре»). Аналогичный институт за
креплен и в ст. 15 Закона Республики Македония «Об адми
нистративных спорах», а также § 12.1 Кодекса администра
тивного судопроизводства Эстонской Республики. Это поло
жение должно облегчить исполнение соответствующих ре
шений суда в последующем.

Во-вторых, в государствах Центральной и Восточной 
Европы суды наделены полномочиями восстановить нару
шенные права заявителя, в случае, если сделает вывод об
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их нарушении правовым актом органа исполнительной вла
сти (ч. 2 ст. 357 ГПК Беларуси). В том числе, он наделяется 
правами отменить незаконный правовой акт (ч. 2 ст. 172, 
ст. 173 Административно-процедурного кодекса Болгарии, 
ст. 253 Закона Латвийской Республики «Об административ
ной процедуре», п. 2 ст. 88 Закона Литовской Республики «О 
производстве по административным делам», ч. 1 ст. 40 Зако
на Республики Македония «Об административных спорах», 
п. «Ь» ч. 1 ст. 25 Закона Республики Молдова «Об админи
стративном суде», ст. 145 Закона Польской Республики «Об 
административном судопроизводстве», ч. 2 ст. 162 Кодекса 
административного судопроизводства Украины, § 76 Кодекса 
административного судопроизводства Чешской Республики, 
п. 3 ч. 1 § 26 Кодекса административного судопроизводства 
Эстонской Республики), признать его недействующим со дня 
его принятия (ч. 2 ст. 253 ГПК России), или же обязать орган 
исполнительной власти принять решение, реализующее пра
ва и законные интересы заявителя (ст. 254 Закона Латвий
ской Республики «Об административной процедуре», п. 3 
ст. 88 Закона Литовской Республики «О производстве по ад
министративным делам», п. «Ь» ч. 1 ст. 25 Закона Республи
ки Молдова «Об административном суде», ч. 1 ст. 258 ГПК 
России, ч. 2 ст. 162 Кодекса административного судопроиз
водства Украины, п. 2 ч. 1 § 26 Кодекса административного 
судопроизводства Эстонской Республики). При этом, в Эс
тонской Республики, суд может изменить правовой акт орга
на исполнительной власти (п. 1 ч. 1 §26 Кодекса администра
тивного судопроизводства Эстонской Республики).

В этой связи, представляет интерес позиция профес
сора Г.А. Гаджиева о том, что решение суда по заявлению
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гражданина в защиту прав и свобод, нарушенных органом 
исполнительной власти, может иметь обратную силу, но 
только в отношении заявителя1. Данное правило продикто
вано уважением к общеправовому принципу правовой ста
бильности и означает, что решение суда о признании нор
мы незаконной имеет для всех правовые последствия лишь 
в будущем и не сказывается на тех правоотношениях, кото
рые возникли до вынесения решения суда с момента при
нятия нормативного акта.

Суд также наделен полномочием принять решение о 
возмещении заявителю убытков и компенсации иных затрат, 
понесенных в результате нарушения прав и свобод в сфере 
исполнительной власти (ст.ст. 253 и 254 Закона Латвийской 
Республики «Об административной процедуре», п. 4 ст. 88 
Закона Литовской Республики «О производстве по админи
стративным делам», ч. 2 ст. 40 Закона Республики Македо
ния «Об административных спорах», ч.ч. 3-1 ст. 25 Закона 
Республики Молдова «Об административном суде», ч. 2 
ст. 162 Кодекса административного судопроизводства Украи
ны, п. 4 ч. 1 § 26 Кодекса административного судопроизвод
ства Эстонской Республики). Суд может обязать орган ис
полнительной власти возместить ущерб в денежном выра
жении, или же в «неденежной форме», т.е. исполнить обяза
тельство в натуре2. Примером такого решения может быть, 
например, решение суда об обязании органа исполнитель
ной власти совершить определенные действия в пользу за
явителя в установленный срок (ст. 90 Закона Литовской Рес

1 См.: Гаджиев Г. Конституционно-правовые ориентиры при создании системы админи
стративных судов в Российской Федерации. С. 167.
2 См.: Фиалковская И.Д., ТоненкоЕа О.А. Судебный контроль в сфере исполнительной 
власти: понятие, признаки, место в системе административного права. С. 209.
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публики «О производстве по административным делам», 
п.п. 2 и 3 ч. 2 ст. 162 Кодекса административного судопроиз
водства Украины).

Следует заметить, что Комитет Министров Совета Ев
ропы уделяет особое внимание исполнению решений судов в 
сфере исполнительной власти, принципы исполнения таких 
решений установлены в его Рекомендации Rec(2003)16 об 
исполнении административных решений и судебных реше
ний в области {административного права1. Механизм обеспе
чения исполнения органами исполнительной власти судеб
ных решений, принятых в защиту прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти должен обеспе
чивать исполнение решений судов в разумный срок, в том 
числе, посредством предоставления судам возможности 
наложения запретов на осуществление органами исполни
тельной власти отдельных государственных функций или 
наложения штрафов, а также применения мер юридической 
ответственности к гражданским служащим и лицам, замеща
ющим государственные должности, за отказ исполнить или 
небрежное исполнение судебных решений.

Изложенное позволяет сделать следующие выводы.
1. Судебная защита прав и свобод человека и гражда

нина в сфере исполнительной власти представляет собой 
институт конституционного права - юридический механизм, с 
помощью которого государство обязано обеспечить соблю
дение конституционных прав и свобод человека и граждани
на в деятельности органов исполнительной власти. Уточнено 
содержание правозащитной функции суда, которое склады

1 Рекомендация Комитета министров Совета Европы Rec (2003) 16 об исполнении ад
министративных решений и судебных решений в области административного права // 
Официально не опубликована. Приводится по данным СПС «КонсультантПлюс».
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вается из нескольких элементов -  предупреждения наруше
ния прав; восстановления нарушенного права; отмены под
законных нормативных актов в случае их противоречия зако
ну или признания их недействительности; возмещения 
ущерба и морального вреда, причиненного гражданину.

2. Установлено, что институт судебной защиты занимает 
особое «финальное» место в системе защиты прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти, ко
торое обусловлено специфической социальной и юридиче
ской природой органов судебной власти, организационно и 
функционально независимых от спорящих сторон, имеющих 
полномочия рассматривать правовые споры, возникающие 
вследствие нарушений прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти, и выносить обязательные к 
исполнению решения.

Судебная защита осуществляется только при наличии 
правового спора в качестве основания для начала судопро
изводства, при этом, в соответствии п. 1 Рекомендации Ко
митета Министров Совета Европы Rec(2004)20 о судебном 
контроле административных действий, предметом рассмот
рения в суде должны быть любые акты органов исполни
тельной власти, как нормативного, так и индивидуального 
характера, а также их бездействие. Законодательство ряда 
Болгарии, Латвии, Литвы, Македонии, Польши, Эстонии 
предоставляет право на обращение в суд в защиту коллек
тивных прав от имени социальной группы представителя 
коллективных интересов лицом, чьи права непосредственно 
не затронуты (например, в защиту права на безопасную 
окружающую среду).
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Эффективность судебной защиты прав и свобод чело
века и гражданина в сфере исполнительной власти также 
обеспечивается тем, что она осуществляется в рамках, 
установленных принципами и нормами судопроизводства, в 
первую очередь, принципами независимости суда и подчи
нения его только закону, состязательности и равноправия 
сторон судебного разбирательства, гласности судебного 
разбирательства, устности, обязательности судебных по
становлений.

Вместе с тем, реализация данных принципов при осу
ществлении судебной защиты прав и свобод человека и 
гражданина от нарушений в деятельности органов исполни
тельной власти имеет свои особенности:

а) доводы, используемые заявителем для обоснования 
своих требований, должны иметь характер правовых аргу
ментов. Однако при проверке наличия или отсутствия 
нарушений прав и свобод заявителя в деятельности орга
нов исполнительной власти, суд должен руководствоваться 
среди прочего общими правовыми принципами, к которым, 
относится, в том числе и принцип приоритета прав и свобод 
человека и гражданина в деятельности органов исполни
тельной власти. В законодательстве Болгарии и Украины 
непосредственно закреплена обязанность суда принять к 
рассмотрению заявление о нарушении прав и свобод чело
века и гражданина в сфере исполнительной власти, даже 
если общественные отношения, ставшие предметом рас
смотрения, непосредственно не урегулированы конкретной 
нормой права;

б) принцип состязательности и равноправия сторон при 
рассмотрении судами заявлений о защите прав и свобод
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граждан, нарушенных действиями органов исполнительной 
власти, имеет определенные ограничения, которые обуслоЕз- 
лены необходимостью защиты прав граждан как «слабой» в 
материально-правовом смысле стороны по отношению к ор
гану исполнительной власти. Следствием данного ограниче
ния является специфическое распределение обязанностей 
по доказыванию фактических обстоятельств дела. Так, при 
рассмотрении дел в защиту прав и свобод человека и граж
данина в сфере исполнительной власти суд не должен быть 
связан доводами, которые заявитель приводит в подтвер
ждение своих требований, он правомочен рассмотреть лю
бое нарушение закона при принятии обжалованного правово
го акта (действия или бездействия), включая недостаток ком
петентности, процедурной неуместности и злоупотребления 
властью (п. 1 Рекомендации Rec(2004)20). Это полномочие 
суда закреплено в законодательстве Болгарии, Латвии, Лит
вы, Македонии, Молдовы, Украины, Эстонии. Кроме того в за
конодательстве Болгарии, Македонии, Молдовы, Польши, 
России, Украины, Эстонии установлено полномочие суда ис
требовать от органов исполнительной власти доказательства, 
необходимые для рассмотрения заявления по существу;

в) определенным исключением из принципов гласности 
и устности судебного разбирательства является допущение 
в законодательстве Латвии, Польши, Чехии, Эстонии пись
менного судопроизводства при рассмотрении дел о защите 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполни
тельной власти;

г) принцип обязательности судебного решения предпо
лагает, с одной стороны, наличие у суда полномочий по вос
становлению нарушенных прав человека и гражданина, в том
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числе: отменить незаконный правовой акт (в Болгарии, Лат
вии, Литве, Македонии, Молдове, Польше, Украине, Чехии, 
Эстонии) или признать его недействующим со дня его приня
тия (России); обязать орган исполнительной власти принять 
решение, реализующее права и законные интересы заявите
ля (в Латвии, Литве, Молдове, России, Украине, Эстонии). 
Суд также наделен полномочием принять решение о возме
щении заявителю убытков и компенсации иных затрат, поне
сенных в результате нарушения прав и свобод в сфере ис
полнительной Ешасти. С другой стороны, исполнение судеб
ного решения, принятого в защиту прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти, обеспечивается 
полномочием суда после принятия заявления к рассмотре
нию запретить или приостановить исполнение решения, об
жалованного в судебном порядке (в законодательстве Бела
руси, Болгарии Латвии, Литвы, Македонии, Молдовы, Поль
ши, Украины, Чехии, Эстонии).

3. Конкретные организационные модели судебной защи
ты прав и свобод человека и гражданина в государствах 
Центральной и Восточной Европы обусловлены особенно
стями национальных правовых систем конкретных госу
дарств, а также особенностями реализации в данных госу
дарствах принципа разделения властей:

а) модель «множественной» юрисдикции, отличитель
ной особенностью которой является наличие наряду с суда
ми общей юрисдикции судов, имеющих специальную юрис
дикцию -  Конституционного Суда, а также административных 
судов. Данная модель реализована, например, в Республике 
Болгарии, в Литовской Республике, в Республике Македонии,
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в Польской Республике, в Республике Хорватия, в Чешской 
Республике, в Украине;

б) модель единой юрисдикции со специализированным 
административным судопроизводством примечательна тем, 
что какие-либо специализированные административные су
ды или административные отделения в общих судах отсут
ствуют. Контроль осуществляется судом общей юрисдикции, 
однако, по правилам административного судопроизводства. 
Данная модель учреждена в Республике Беларусь, в Россий
ской Федерации;

в) модель организационной специализации выражается в 
том, что внутри общих судов выделяются административные 
коллегии или палаты и вместо самостоятельного Высшего ад
министративного суда создается административное отделение 
в Верховном суде общей юрисдикции. Данная система органи
зации судебной защиты прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти учреждена в Венгерской Рес
публике, в Латвийской Республике, в Республике Молдова, в 
Словацкой Республике, в Эстонской Республики.

Следует также заметить, что в Российской Федерации, а 
также в большинстве государств Центральной и Восточной 
Европы полномочиями контролировать конституционность (а 
значит, и соблюдение прав и свобод человека и гражданина) 
правовых актов высших органов исполнительной власти 
наделены и конституционные суды. Однако Конституционный 
Суд занимает особое место в системе органов судебной вла
сти как высший судебный орган, имеющий очень узкую юрис
дикцию -  осуществление судебного конституционного кон
троля. При этом, только в Венгрии, Польше и Словении 
гражданин может обжаловать нормативный правовой акт
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высшего органа исполнительной власти в судебный орган 
конституционного контроля, в Конституционный Трибунал 
Польской Республики также может быть обжалован норма
тивный правовой акт центрального органа исполнительной 
власти (министерства). Данное обстоятельство значительно 
ограничивает правозащитные полномочия конституционных 
судов в сфере исполнительной власти.

4. В развитии системы защиты прав и свобод человека и 
гражданина в государствах Центральной и Восточной Евро
пы в системе исполнительной власти прослеживаются сле
дующие тенденции:

а) развитие законодательства, учреждающего институт 
судебной защиту прав и свобод человека и гражданина от 
нарушений их органами исполнительной власти, осуществ
ляется параллельно с развитием законодательства, закреп
ляющего несудебные формы такой защиты;

б) ряде государств Центральной и Восточной Европы 
(Литва, Молдова, Чехия, Эстония) в судебные процедуры 
внедряются отдельные элементы, присущие несудебным 
процедурам -  такие как процедура досудебного рассмотре
ния заявлений о нарушении прав и свобод человека и граж
данина в деятельности органов исполнительной власти, в 
том числе, урегулирование конфликта через посредничество;

в) в законодательстве о судоустройстве наблюдается 
постепенный переход от «административной специализа
ции» судей к созданию административных судов, убедитель
ным примером проявления данной тенденции является раз
витие законодательства Эстонии о судебной системе.

Законодательство Российской Федерации, закрепляю
щее структуру судебной системы России, а также порядок
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рассмотрения судами дел, вытекающих из публичных право
отношений, развивается не столь однозначно. Проект Феде
рального конституционного закона «Об административных 
судах», внесенный в Государственную Думу в 2000 г. Вер
ховным Судом Российской Федерации так и не был принят, 
отсутствует и специализация судей на рассмотрении адми
нистративных дел. Вместе с тем, опыт государств Централь
ной и Восточной Европы показывает, что даже введение ад
министративной специализации судей в судах общей юрис
дикции способствует обеспечению законности и обоснован
ности судебных решений по делами, вытекающим из адми
нистративных правоотношений, и, в конечном итоге, повы
шению эффективности судебной защиты прав и свобод че
ловека и гражданина от нарушений их органами и должност
ными лицами исполнительной власти.
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ
В результате проведенного исследования авторы при

шли к следующим выводам.
1. Деятельность органов исполнительной власти в сфе

ре органов исполнительной власти может быть охарактери
зована как правообеспечительная, т.е. направленная на со
здание условий беспрепятственной реализации основных 
прав и свобод человека и гражданина, а также непосред
ственное осуществление прав и свобод. При этом в консти
туциях Российской Федерации, а также государств Цен
тральной и Восточной Европы установлены границы усмот
рения органов исполнительной власти в сфере прав и свобод 
человека и гражданина (посредством закрепления приорите
та законодательного регулирования и ограничения основных 
прав и свобод человека и гражданина).

Направлениями деятельности высших органов исполни
тельной власти (правительств, кабинетов или советов мини
стров) являются выработка государственной политики госу
дарственной политики в сфере обеспечения прав и свобод 
человека и гражданина, а также участие в установлении 
юридических гарантий конституционных прав и свобод чело
века и гражданина посредством права законодательной ини
циативы. Направлениями деятельности центральных отрас
левых органов исполнительной власти (министерств) явля
ются участие в реализации государственной политики госу
дарственной политики в сфере обеспечения прав и свобод 
человека и гражданина, что предполагает создание и разви
тие на территории государства общих гарантий (экономиче
ских и социальных условий) наиболее полной реализации 
конституционных прав и свобод человека и гражданина, а
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также участие в установлении юридических гарантий консти
туционных прав и свобод человека и гражданина посред
ством издания подзаконных нормативных правовых актов, 
определяющих порядок реализации законов, регулирующих 
права и свободы человека и гражданина. В ряде государств 
(Республика Беларусь, Республика Болгарии, Республика 
Молдова, Украина) на министерства возложена обязан
ность непосредственное осуществление конституционных 
прав и свобод человека и гражданина путем оказания граж
данам государственных услуг. В Российской Федерации, 
также как и в большинстве государств Центральной и Во
сточной Европы непосредственное осуществление консти
туционных прав и свобод человека и гражданина путем 
оказания гражданам государственных услуг возложено на 
органы исполнительной власти или иные институты пуб
личной администрации, учрежденных правительством и 
находящихся в ведении соответствующих министерств, ко
торые надзирают за их деятельностью.

2. К конституционным основам защиты прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти по
ложения относятся положения Конституции Российской Фе
дерации 1993 г., а также конституций государств Централь
ной и Восточной Европы, определяющих сущность защиты 
основных прав и свобод человека и гражданина в сфере ис
полнительной власти. Во-первых, это конституционные нор
мы, закрепляющие основную обязанность государства за
щищать права и свободы человека и гражданина (Беларусь, 
Латвия, Молдова, Польша, Россия, Словения, Хорватия), ли
бо основное право человека и гражданина прибегнуть к за
щите государства. При этом, конституционные акты Венгрии,
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Македонии, Молдовы, Румынии, Словакии, Словении, Украи
ны и Чехии специально закрепляют возможность защиты 
прав и свобод от нарушений со стороны органов исполни
тельной власти. Необходимо отметить, что данные возмож
ности были закреплены еще в конституциях социалистиче
ских государств (ст. 58 Конституции СССР 1977 г., ст. 86 Кон
ституции ПНР 1952 г. (в ред. 1972 г.), ст. 29 Конституции 
ЧССР 1960 г. (в ред. 1968 г.), ч. 1 ст. 180 и ч. 2 ст. 203 Консти
туции СФРЮ 1974 г.), однако реальный характер приобрели 
лишь в результате конституционных реформ конца 80-х -  
начала 90-х гг. XX в. Во-вторых, к конституционным основам 
защиты прав и свобод человека и гражданина в сфере ис
полнительной власти относятся нормы Конституции Россий
ской Федерации и конституций государств Центральной и 
Восточной Европы, закрепляющие основы конституционного 
строя, в первую очередь, конституционные принципы право
вого, демократического и социального государства. Положе
ния о правовом и демократическом характере государства 
закреплены в конституциях всех государств Центральной и 
Восточной Европы в практически тождественных формули
ровках. Принцип социального государства прямо закреплен в 
Конституции Российской Федерации, конституциях Македо
нии, Словакии, Словении, Хорватии; конституции Венгрии и 
Польши устанавливают социальный характер экономики, в 
конституциях иных государств данный принцип прямо не за
креплен, но может быть сформулирован посредством толко
вания конституционных норм об общих принципах организа
ции государства, а также конституционных норм, закрепляю
щих социальные права человека и гражданина. Конституци
онное закрепление принципов правового, демократического
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и социального государства, а также реализация данных 
принципов в практике государственного строительства Рос
сийской Федерации и государств Центральной и Восточной 
Европы, предполагает ограничение усмотрения органов гос
ударственной (в том числе исполнительной) власти между
народными и национальными стандартами в сфере прав и 
свобод человека и гражданина, построение системы органов 
государственной власти на основе принципов народовластия 
и разделения властей, а также установление полномочия ор
ганов законодательной и судебной власти по контролю дея
тельности правительства и иных органов исполнительной 
власти, создает условия эффективной защиты прав и свобод 
человека и гражданина в сфере исполнительной власти. К 
конституционным основам защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти относятся также 
положения Конституции Российской Федерации, а также гос
ударств Центральной и Восточной Европы, закрепляющие 
общие принципы защиты прав и свобод человека и гражда
нина, которые реализуются при осуществлении предупре
ждения и пресечения нарушений прав и свобод человека и 
гражданина, а также восстановлении прав и свобод, нару
шенный в деятельности органов исполнительной власти. К 
данным принципам относится признание достоинства чело
века и гражданина, справедливость защиты прав и свобод 
человека и гражданина, равенство защиты и запрет дискри
минации, а также гарантированность защиты.

3. Изучение опыта конституционных реформ в Россий
ской Федерации и государствах Центральной и Восточной 
Европы позволило выявить ряд факторов, общих для госу
дарств Центральной и Восточной Европы, которые повлияли
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на развитие конституционных основ защиты прав и свобод 
человека и гражданина, в том числе, в сфере исполнитель
ной власти. К ним следует отнести: а) демократизацию госу
дарственно-политического режима в государствах Централь
ной и Восточной Европы; б) влияние международных органи
заций, установивших международные стандарты защиты 
прав и свобод человека и гражданина, а также последова
тельно добивающиеся их реализации в национальном зако
нодательстве государств Центральной и Восточной Европы;
в) деятельность международных и национальных неправи
тельственных правозащитных организаций. Указанные об
щие факторы способствовали формированию в государствах 
Центральной и Восточной Европы практически тождествен
ных подходов к основам защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти, а также их за
креплению в новых «демократических» конституциях.

Особое место судебной защиты в системе государ
ственных средств защиты прав и свобод человека и гражда
нина обусловлено особой природой судебной власти. При
менительно к защите прав и свобод человека и гражданина в 
сфере исполнительной власти большее значение имеет ин
ститут судебного контроля за деятельностью исполнитель
ной власти, которые осуществляется посредством рассмот
рения судами жалоб на правовые акты, а также бездействие 
органов исполнительной власти, нарушающие права и сво
боды человека и гражданина. Он осуществляется судами 
общей юрисдикции (в Венгерской Республике, в Российской 
Федерации, в Словацкой Республике), или специализиро
ванными административными судами (в Республике Болга
рии, в Литовской Республике, в Польской Республике, в Чеш



ской Республике, в Украине, в Эстонской Республике), а так
же конституционными судами (в Словацкой Республике, в 
Украине -  по заявлению Уполномоченного Верховной Рады 
по правам человека) и Конституционным Трибуналом Поль
ской Республики.

Особенностью национальных систем защиты прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
сти в лолупрезидентских республиках (Республика Беларусь, 
Российская Федерация, Украина) является включение в их 
структуру института президентуры. Место Главы государства 
в национальной правозащитной системе как гаранта прав и 
свобод человека и гражданина обусловлено подотчетностью 
ему Правительства (Кабинета Министров) как высшего орга
на исполнительной власти. Это приводит к тому, что Глава 
государства в этих странах становится центром конституци
онной системы защиты прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти. Зарубежные ученые отме
чают, что президенты Польши и Чехии в начале 90-х гг. XX в. 
также осуществляли правозащитную деятельность в сфере 
исполнительной власти, что было обусловлено необходимо
стью принятия оперативных мер реагирования по предупре
ждению нарушений прав и свобод человека и гражданина. 
Однако общей тенденцией является изменение «вектора» 
деятельности президента в направлении от осуществления 
контроля за деятельностью исполнительной власти к коор
динации деятельности государственных правозащитных ин
ститутов, а также содействие развитию контроля деятельно
сти исполнительной власти со стороны институтов граждан
ского общества.



Анализ полномочий парламентов государств Централь
ной и Восточной Европы по контролю за соблюдением прав 
и свобод человека и гражданина в деятельности исполни
тельной власти показывает, что в парламентских и большин
стве президентско-парламентских республик (за исключени
ем Беларуси, России и Украины) «центром» системы госу
дарственной защиты прав и свобод человека и гражданина 
являются парламент, а точнее, его специализированные 
правозащитные органы (омбудсманы общей и специальной 
компетенции).

Исследование норм конституций государств Централь
ной и Восточной Европы, закрепляющих полномочия высших 
органов исполнительной власти по контролю соблюдения 
прав и свобод человека и гражданина в деятельности ниже
стоящих органов исполнительной власти позволило сделать 
вывод о том, что институт внутрисистемного административ
ного контроля является элементом системы защиты прав и 
свобод человека и гражданина в сфере исполнительной вла
сти. Выявлены следующие виды такого контроля -  внутриси
стемный контроль, осуществляемый правительством и ины
ми органами исполнительной власти по собственной инициа
тиве, контроля, осуществляемого в форме участия граждан в 
административных производствах в качестве стороны, а так
же инициируемой гражданами процедуры административно
го обжалования (рассмотрения административных споров). 
Тенденцией развития законодательства в данной сфере яв
ляется расширение перечня несудебных форм контроля за 
соблюдением прав и свобод человека и гражданина в дея
тельности органов исполнительной власти, инициируемых
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гражданами позволит сблизить органы исполнительной вла
сти с обществом.

Наделение прокуратуры полномочиями по осуществле
нию надзора за соблюдением прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти как исключение 
из общего правила закреплено в конституциях Венгерской 
Республики (§ 51), Румынии (ст. 130), Словацкой Республики 
(ст. 149), Украины (ст. 121), а также Федеральном законе от 
17 января 1992 г. № 2202-1 (в ред. от 1 июля 2010 г.) "О про
куратуре Российской Федерации" (ч. 2 ст. 1). В ходе консти
туционных реформ конца 80-х -  начала 90-х гг. XX в. были 
значительно сокращены надзорные полномочия прокурату
ры, в частности, прокуратура в Республике Болгарии и в 
Польской Республике утратила полномочия по надзору за 
соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

Обязательным элементом системы защиты прав и сво
бод человека и гражданина в сфере исполнительной власти 
в государствах Центральной и Восточной Европы является 
контроль институтов гражданского общества за соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина в деятельности орга
нов исполнительной власти.

Проведенное исследование позволило предложить об
щую для государств Центральной и Восточной Европы мо
дель организации системы защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти, построенную в 
соответствии с конституционными принципами демократиче
ского государства, а также разделения власти на законода
тельную, исполнительную и судебную. Данная модель пред
полагает обязательное включение следующих институцио
нальных элементов: а) институт парламентского контроля
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соблюдения прав и свобод человека и гражданина в дея
тельности органов исполнительной власти; б) институт внут
рисистемного административного контроля соблюдения прав 
и свобод человека и гражданина; в) институт судебного кон
троля соблюдения прав и свобод человека и гражданина в 
деятельности органов исполнительной власти. Вместе с тем, 
национальная система защиты прав и свобод человека и 
гражданина в конкретном государстве может иметь опреде
ленную специфику, обусловленную традициями государ
ственного строительства.

4. Выявлены общие тенденции развития национальных 
конституционных систем защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти: а) унификация 
институциональной системы защиты прав и свобод человека 
и гражданина в сфере исполнительной власти, приведение 
ее структуры в целом и отдельных ее элементов в соответ
ствие с международными стандартами защиты прав и свобод 
человека и гражданина; б) децентрализация институцио
нальной системы защиты прав и свобод человека и гражда
нина в сфере исполнительной власти, направленная на 
«приближение» правозащитных институтов к каждому чело
веку и гражданину как непосредственному носителю прав и 
свобод; в) упрощение доступа к государственно-правовым 
институтам заш,иты прав и свобод человека и гражданина.

5. Общей чертой для всех государств Центральной и 
Восточной Европы является то, что основную нагрузку пра
возащитной деятельности в сфере функционирования сред
них и низших структур исполнительной власти осуществляет 
омбудсман (Уполномоченный по правам человека, парла
ментский адвокат). Национальные особенности моделей
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парламентского контроля обусловлены моделью организа
ции омбудсмана, избранной в конкретном государстве, и, со
ответственно, формами его взаимодействия с парламентом.

Есть основания утверждать, что общими тенденциями 
развития данного института в государствах Центральной и 
Восточной Европы являются: а) расширение сферы их пол
номочий, предполагающее включение в сферу контроля со
блюдения прав и свобод человека и гражданина не только 
государственными органами исполнительной власти, но и 
государственными и негосударственными учреждениями и 
организациями, оказывающими государственные услуги 
гражданам; б) «специализация» института омбудсмана, 
предполагающая учреждение наряду с омбудсманом «общей 
компетенции» институтов парламентского контроля соблю
дения в деятельности исполнительной власти прав наиболее 
уязвимых слоев населения или содействие осуществлению 
наиболее уязвимых групп основных прав.

5. Поскольку именно граждане заинтересованы в наибо
лее полной реализации субъективных прав и законных инте
ресов в деятельности органов исполнительной власти, а так
же в восстановлении прав и свобод, нарушенных правовыми 
актами или бездействием органов исполнительной власти, то 
с их точки зрения более эффективными средствами защиты 
будут механизмы контроля, осуществляемые с участием или 
по инициативе самих граждан. Порядок рассмотрения таких 
обращений органами исполнительной власти урегулирован 
законодательством об административных процедурах. Вме
сте с тем, в Российской Федерации, а также в Республике 
Молдова и Украине отсутствуют законы, закрепляющие по
рядок рассмотрения органами исполнительной власти заяв
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лений, жалоб и иных обращений граждан, поданных в защиту 
их прав и законных интересов. Данный пробел отчасти вос
полняется законодательством о порядке рассмотрения об
ращений граждан, а в Российской Федерации в порядке под
законного правотворчества — посредством принятия админи
стративных регламентов, устанавливающих порядок осу
ществления органами исполнительной власти отдельных 
государственных функций. Однако в современных условиях 
необходим закон, объектом регулирования которого должны 
быть общественные отношения, возникающие между орга
ном публичного управления и гражданином в процессе реа
лизации прав и законных интересов граждан, а также их за
щиты от нарушений со стороны властных структур. В этой 
связи задача по кодификации российского законодательства, 
закрепляющего права граждан, обратившихся в органы госу
дарственной власти или местного самоуправления за реали
зацией или защитой конституционных прав и свобод, стоит 
достаточно остро.

Одной из общепризнанных целей административного 
производства является обеспечение прав и свобод человека 
и гражданина в деятельности органов исполнительной вла
сти. Реализация данной цели в административном производ
стве обеспечивается рядом правовых принципов, к которым 
относятся: а) уважение прав человека; б) равенство граждан 
перед законом и запрет дискриминации; в) законность дея
тельности органов исполнительной власти; г) открытость ад
министративной процедуры; д) оперативность и доступность 
административной процедуры (эффективность и процессу
альная экономия); е) сотрудничество органов исполнитель
ной власти при осуществлении административных процедур,
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который позволяет оперативно разрешить обращение граж
данина. Задача данных принципов заключается в установле
нии единого нормативного стандарта, устраняющего воз
можность произвола органов исполнительной власти в отно
шении граждан или их объединений.

Юридическое закрепление административной процеду
ры приводит к тому, что граждане становятся не просто 
субъектами, в отношении которых осуществляется исполни
тельная власть, они приобретают статус стороны админи
стративной процедуры, также как и орган исполнительной 
власти. Признание гражданина стороной административной 
процедуры является значительным шагом в развитии адми
нистративной правосубъектности человека и гражданина со
здает значительные гарантии защиты прав и свобод челове
ка и гражданина в сфере исполнительной власти. Анализ за
конодательства государств Центральной и Восточной Евро
пы об административных процедурах позволяет выявить ка
талог общих «процедурных» прав граждан: а) обращаться с 
заявлениями в уполномоченные органы; б) получать от 
уполномоченных органов разъяснение своих прав и обязан
ностей; в) принимать участие в административных процеду
рах лично и (или) через своих представителей, а также полу
чать квалифицированную юридическую помощь и пользо
ваться услугами адвоката при рассмотрении дела в органе 
исполнительной власти; г) предоставлять доказательства 
своих доводов, изложенных в заявлении; д) знакомиться с 
материалами, связанными с рассмотрением своих заявле
ний, делать из них выписки; е) получать административные 
решения; ж) отозвать обращение в любое время до оконча
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ния осуществления административной процедуры; 
з) обжаловать принятые административные решения.

6. Наряду с процедурами бесспорного административ
ного производства важную роль в защите прав и свобод че
ловека и гражданина в деятельности исполнительной власти 
играют процедуры, регулирующие обращение граждан в свя
зи с восстановлением прав и свобод человека и гражданина, 
нарушенных правовыми актами (бездействием) органов ис
полнительной Ешасти. Наибольшее распространение в Рос
сийской Федерации, также как и в государствах Центральной 
и Восточной Европы получил институт внутриведомственного 
обжалования. Однако данный институт, несмотря на ряд 
положительных моментов -  простая и гибкая процедура, 
позволяющая добиться более скорого и менее дорогостоя
щего урегулирования; разрешения споров с привлечением 
экспертов; разрешение споров в соответствии с принципа
ми справедливости, а не просто на основании безусловного 
соблюдения действующих правовых норм -  имеет и ряд от
рицательных -  недостаточная открытость подзаконных 
норм и процедур рассмотрения жалоб, ответы «не по суще
ству», затягивание сроков, переадресовка жалоб тем, на ко
го такие жалобы поступили, «защита чести мундира» вы
шестоящими инстанциями.

7. Анализ опыта государств Центральной и Восточной 
Европы по реализации иных форм внесудебного восстанов
ления прав и свобод человека и гражданина в сфере испол
нительной власти (таких как примирительство и посредниче
ство, рекомендуемые Комитетом Министров Совета Европы), 
показывает, что они не находят столь же широкого примене
ния, как в европейских государствах с «развитой демократи

276



ческой традицией». В этой связи примечателен положитель
ный опыт Литовской Республики, где в соответствии с зако
нами «О производстве по административным делам» и «О 
комиссиях по разрешению административных споров» рас
смотрения жалоб на каждом «уровне» осуществления ис
полнительной власти -  центральном, уездном, местном -  
учреждены специализированные независимые государ
ственные органы. Кроме того, законодательством Литовской 
Республики предусмотрено создание специализированных 
комиссий, уполномоченных рассматривать жалобы граждан 
на нарушение их прав и свобод в определенной сфере госу
дарственного управления (например, Комиссия по налого
вым спорам, которая фактически является обязательной 
первой инстанцией при их рассмотрении). Это обеспечивает 
беспристрастное рассмотрение жалоб на нарушение прав и 
свобод человека и гражданина в деятельности исполнитель
ной власти. Представляется, что использование данного 
опыта при совершенствовании российского законодатель
ства, закрепляющего порядок рассмотрения обращений, по
высит эффективность внутрисистемного контроля как эле
мента системы защиты прав и свобод человека и гражданина 
в сфере исполнительной власти.

7. Институт судебной защиты занимает особое «фи
нальное» место в системе защиты прав и свобод человека и 
гражданина в сфере исполнительной власти, которое обу
словлено специфической социальной и юридической приро
дой органов судебной власти. Судебная защита осуществля
ется только при наличии правового спора в качестве основа
ния для начала судопроизводства, при этом, в соответствии 
п. 1 Рекомендации Комитета Министров Совета Европы
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Rec(2004)20 о судебном контроле административных дей
ствий, предметом рассмотрения в суде должны быть любые 
акты органов исполнительной власти, как нормативного, так 
и индивидуального характера, а также их бездействие.

Эффективность судебной защиты прав и свобод чело
века и гражданина в сфере исполнительной власти также 
обеспечивается тем, что она осуществляется в рамках, уста
новленных принципами и нормами судопроизводства. Вме
сте с тем, реализация данных принципов при осуществлении 
судебной защиты прав и свобод человека и гражданина от 
нарушений в деятельности органов исполнительной власти 
имеет свои особенности: а) доводы, используемые заявите
лем для обоснования своих требований, должны иметь ха
рактер правовых аргументов. Однако в законодательстве 
Болгарии и Украины непосредственно закреплена обязан
ность суда принять к рассмотрению заявление о нарушении 
прав и свобод человека и гражданина в сфере исполнитель
ной власти, даже если общественные отношения, ставшие 
предметом рассмотрения, непосредственно не урегулирова
ны конкретной нормой права; б) принцип состязательности и 
равноправия сторон при рассмотрении судами заявлений о 
защите прав и свобод граждан, нарушенных действиями ор
ганов исполнительной власти, имеет определенные ограни
чения, обусловленные необходимостью защиты прав граж
данина как «слабой» в материально-правовом смысле сто
роны по отношению к органу исполнительной власти;
в) определенным исключением из принципов гласности и 
устности судебного разбирательства является допущение в 
законодательстве Латвии, Польши, Чехии, Эстонии письмен
ного судопроизводства при рассмотрении дел о защите прав
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и свобод человека и гражданина в сфере исполнительной 
власти; г) принцип обязательности судебного решения пред
полагает, с одной стороны, наличие у суда полномочий от
менить незаконный правовой акт (в Болгарии, Латвии, Литве, 
Македонии, Молдове, Польше, Украине, Чехии, Эстонии) или 
признать его недействующим со дня его принятия (России); 
обязать орган исполнительной власти принять решение, ре
ализующее права и законные интересы заявителя (в Латвии, 
Литве, Молдове, России, Украине, Эстонии), с другой сторо
ны, исполнение судебного решения, принятого в защиту прав 
и свобод человека и гражданина в сфере исполнительной 
власти, обеспечивается полномочием суда после принятия 
заявления к рассмотрению запретить или приостановить ис
полнение решения, обжалованного в судебном порядке (в 
законодательстве Беларуси, Болгарии, Латвии, Литвы, Маке
донии, Молдовы, Польши, Украины, Чехии, Эстонии).

Конкретные организационные модели судебной защиты 
прав и свобод человека и гражданина в государствах Цен
тральной и Восточной Европы обусловлены особенностями 
национальных правовых систем конкретных государств, а 
также особенностями реализации в данных государствах 
принципа разделения властей: а) модель «множественной» 
юрисдикции, отличительной особенностью которой является 
наличие наряду с судами общей юрисдикции судов, имею
щих специальную юрисдикцию -  Конституционного Суда, а 
также административных судов (в Болгарии, в Литве, в Маке
донии, в Польше, в Хорватии, в Чехии, в Украине); б) модель 
единой юрисдикции со специализированным административ
ным судопроизводством примечательна тем, что какие-либо 
специализированные административные суды или админи
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стративные отделения в общих судах отсутствуют, контроль 
осуществляется судом общей юрисдикции, однако, по прави
лам административного судопроизводства (в Беларуси и в 
Российской Федерации); в) модель организационной специа
лизации внутри общих судов выделяются административные 
коллегии вместо самостоятельной системы административ
ных судов (в Венгрии, в Латвии, в Молдове, в Словакии, в 
Эстонии). Следует также заметить, что в Российской Феде
рации, а также в большинстве государств Центральной и Во
сточной Европы полномочиями контролировать конституци
онность (а значит, и соблюдение прав и свобод человека и 
гражданина) правовых актов высших органов исполнитель
ной власти наделены и конституционные суды. Однако, толь
ко в Венгрии, Польше и Словении гражданин может обжало
вать нормативный правовой акт высшего органа исполни
тельной власти в судебный орган конституционного кон
троля, в Конституционный Трибунал Польской Республики 
также может быть обжалован нормативный правовой акт 
центрального органа исполнительной власти (министер
ства). Данное обстоятельство значительно ограничивает 
правозащитные полномочия конституционных судов в сфе
ре исполнительной власти.

В развитии системы защиты прав и свобод человека и 
гражданина в государствах Центральной и Восточной Евро
пы в системе исполнительной власти прослеживаются сле
дующие тенденции: а) развитие законодательства, учрежда
ющего институт судебной защиты прав и свобод человека и 
гражданина от нарушений их органами исполнительной вла
сти, осуществляется параллельно с развитием законода
тельства, закрепляющего несудебные формы такой защиты;
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б) ряде государств Центральной и Восточной Европы (Литва, 
Молдова, Чехия, Эстония) в судебные процедуры внедряют
ся отдельные элементы, присущие несудебным процедурам 
-  такие как процедура досудебного рассмотрения заявлений 
о нарушении прав и свобод человека и гражданина в дея
тельности органов исполнительной власти, в том числе, уре
гулирование конфликта через посредничество; в) в законода
тельстве о судоустройстве наблюдается постепенный пере
ход от «административной специализации» судей к созданию 
административных судов, убедительным примером проявле
ния данной тенденции является развитие законодательства 
Эстонии о судебной системе.

Законодательство Российской Федерации, закрепляю
щее структуру судебной системы России, а также порядок 
рассмотрения судами дел, вытекающих из публичных право
отношений, развивается не столь однозначно. Проект Феде
рального конституционного закона «Об административных 
судах», внесенный в Государственную Думу в 2000 г. Вер
ховным Судом Российской Федерации не был принят, отсут
ствует и специализация судей на рассмотрении администра
тивных дел. Вместе с тем, опыт государств Центральной и 
Восточной Европы показывает, что даже введение админи
стративной специализации судей в судах общей юрисдикции 
способствует обеспечению законности и обоснованности су
дебных решений по делами, вытекающим из административ
ных правоотношений, и, в конечном итоге, повышению эф
фективности судебной защиты прав и свобод человека и 
гражданина от нарушений их органами и должностными ли
цами исполнительной власти.
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