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Введение

В науке отечественного административного права вопрос об испол­
нении индивидуальных актов государственного управления почти не ис­
следован. Основной тезис по данному вопросу заключается в том, что ин­
дивидуальные акты государственного управления являются юридически 
обязательными, а их исполнение «обеспечивается всевозможными организа­
ционными мерами, средствами убеждения, а в необходимых случаях -  мерами 
государственного принуждения»1. В составе действующего законодательства 
мы не найдем закона, который бы устанавливал единые правила для испол­
нения индивидуальных актов государственного управления. В то же время 
законодательство предусматривает для отдельных видов административных 
актов2 возможность их принудительного исполнения, а также наделяет неко­
торые административные органы полномочиями по самостоятельному ис­
полнению своих актов.

Надлежащее исполнение индивидуального акта государственного уп­
равления является одним из необходимых условий его эффективности, по­
скольку именно в результате исполнения достигаются те цели, ради которых 
издавался акт3. Также процедура исполнения административного акта, как 
верно отмечает Р. Пошер, представляет собой форму правового разрешения 
конфликта в отношениях «государство-гражданин» в условиях правового 
государства4. Это подчеркивает практическую значимость исследования ин­
ститута исполнения административных актов.

Отсутствие в российской науке административного права сложившейся 
доктрины института исполнения индивидуальных актов государственного 
управления послужило основанием для применения сравнительно-правово­
го метода. Для сравнения выбран немецкий институт исполнения админи­
стративных актов, для которого характерна длительная история становления

1 Советское административное право. Методы и формы государственного управления. -  М., 
Юрид. лит., 1977. С. 49, 50. Следует отметить, что институт исполнения административных актов не 
рассматривается и в учебной, методической литературе. см., например, Васильев Р. Ф. «О препода­
вании специального курса «Правовые акты органов представительной и исполнительной власти» // 
Вести. Моск. ун-та. Сер. 11, Право. 2001. № 5. С. 58-71.
2 Здесь и далее по тексту понятия «административный акт» и «индивидуальный правовой акт 
государственного управления» используются как синонимы.
3 Бахрах Д. Н. Административное право России. М., 2000. С. 293.
4 Poscher R. Verwaltungsakt und Verwaltungsrecht in der Vollstreckung. Zur Geschichte, Theorie 
und Dormatik des Verwaltungsvollstreckungsrecht (Административный акт и административное пра­
во в рамках исполнительного производства. История, теория и догматика административного ис­
полнительного права) / /  VerwArch. 1998 (89). C. 113, 114.



(с XIX в.), детальное правовое регулирование и в целом высокая роль админи­
стративных органов в исполнении административных актов5.

1. Правовая природа административной процедуры исполнения ад­
министративных актов

В немецкой доктрине административного права исполнение адми­
нистративных актов рассматривается как принудительная реализация пу­
блично-правовых обязанностей граждан или других субъектов права ад­
министративными органами в рамках самостоятельной административной 
процедуры6. Административные органы осуществляют принудительное ис­
полнение тех требований, которые оформлены административным актом и 
для исполнения которых не требуется обращение в суд7. Таким образом, в 
центре административной процедуры исполнения находится администра­
тивный акт8, который в силу своей титульной (правопорождающей) фун­
кции при реализации требований и прочих обязанностей в отношениях 
типа «государство-гражданин» выполняет аналогичную роль как судебное ре­
шение в цивилистическом процессе. Следует отметить, что в рамках админи­
стративной процедуры также возможно принудительное исполнение адми­
нистративных договоров, если соответствующее условие предусмотрено в 
административном договоре9.

При этом администрация по сравнению с частным кредитором являет­
ся привилегированным субъектом, поскольку администрация без обращения 
в суд создает основание для исполнения и самостоятельно вправе осущест­
вить принудительное исполнение. Судебный контроль осуществляется лишь

5 О применимости немецкого опыта исполнения административных актов см.: Подейко В. А. 
Судебные и административные органы в германском исполнительном производстве //  Законода­
тельство. 2015. № 5. С. 58.
Саттарова З. З. Исполнительное производство Германии и России (сравнительно-правовой анализ) 
/ /  Труды Оренбургского института (филиала) Московской государственной юридической акаде­
мии. 2008. № 9. С. 184-193.
6 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I. (Административное право I) 12. Aufl. C.H. Beck. 
Munchen, 2007. § 64. Rndn. 1.
7 Подейко В. А. Указ. соч. С. 57.
8 Это в свою очередь порождает вопрос о соотношении административного акта, материаль­
ного административного права и административного исполнительного права, поскольку в рамках 
административно-исполнительного права исполняется административный акт, который основан 
на нормах материального административного права. Как отмечает Р. Пошер, такое соотношение 
проявляется в том, что требования к изданию административного акта и требования к исполнению 
административного акта строго разграничиваются, устанавливаются разными законами. При этом 
действует общий принцип административного исполнительного производства, согласно которому 
при исполнении административного акта вопрос о его материальной законности не затрагивается. 
/  Poscher R. Указ. соч. C. 111.
9 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Указ. соч. § 64. Rndn. 2.
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в последующем10, если гражданин оспорит меры, принимаемые в рамках про­
изводства по исполнению административного акта.

Таким образом, исполнение административного акта связано с «резуль­
татом» (административным актом) административной процедуры и однов­
ременно является самостоятельной административной процедурой, которая 
отличается от административной процедуры издания административного 
акта специальными целями, реализуемыми в ходе процедуры исполнения 
административного акта11.

Следует отметить, что в российской доктрине исполнительное произ­
водство, в рамках которого осуществляется исполнение некоторых видов ад­
министративных актов, рассматривается и как институт административного 
права12, и как вид административного производства13.

2. Генезис процедуры исполнения административных актов 
Становление немецкой административной процедуры исполнения

административных актов относится к началу XIX века, которая во многом 
была заимствована из гражданско-процессуального исполнительного про­
изводства. Хотя прообразом немецкого административного права высту­
пало французское административное право, в Пруссии отказались от вос­
производства французской модели исполнения административных актов, 
в соответствии с которой принудительное исполнение административного 
акта было возможно только после получения соответствующего судебно­
го решения. В соответствии с немецкой моделью органы исполнительной 
власти (прежде всего, в сферах военного и финансового управления) были 
наделены полномочиями по исполнению собственных административных 
актов14.

3. Правовое регулирование исполнения административных актов
Единый (общий) порядок исполнения административных актов был 

установлен с принятием в 1953 г. Закона «Об исполнении административ­
ных актов» (Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz (VwVG))15. Однако с учетом

10 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Указ. соч. § 64. Rndn. 2.
11 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Указ. соч. § 64. Rndn. 8.
12 Горбунова Я. П. Исполнительное производство как институт административного права: 
проблемы организации, практической реализации и перспективы правового регулирования. Авто­
реферат диссертации на соискание ученой степени к.ю.н. -  Воронеж: 2007.
13 Сарычев А. Н. Исполнительное производство как вид административного производства. Ав­
тореферат диссертации на соискание ученой степени к.ю.н. -  Саратов: 1998.
14 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Указ. соч. § 64. Rndn. 3. Poscher R. Указ.соч. S. 114, 115.
15 На русском языке текст закона см.: Административно-процессуальное право Германии.
Verwaltungsrechtschutz in Deutschland: Закон об административном производстве; Закон об адми­
нистративно-судебном процессе; Законодательство об исполнении административных решений /



федеративного устройства, Закон об исполнении административных актов 
действует непосредственно только для актов федеральных органов испол­
нительной власти. Регулирование порядка исполнения административных 
актов земель (далее -  субъектов Федерации) относится к их компетенции. 
Субъекты Федерации в большинстве случаев принимают собственные за­
коны о процедуре исполнения административных актов, при этом отчасти 
используют бланкетные нормы, отсылающие к федеральному закону о по­
рядке исполнения административных актов16.

Специальные нормы об исполнении административных актов содер­
жатся в Законе о непосредственном применении мер принуждения (Gesetz 
uber den unmittelbaren Zwang (UZwG)), Законе о непосредственном примене­
нии мер принуждения и осуществлении специальных полномочий солдата­
ми и гражданскими охранниками (Gesetz uber die Anwendung unmittelbaren 
Zwanges und die Ausubung besonderer Befugnisse durch Soldaten der Bundes- 
wehr und zivile Wachpersonen (UZGBw)), Законе о порядке взыскания нало­
гов, сборов (Abgabenordnung), а также в ряде других законов.

Таким образом, структура немецкого законодательства, регулирую­
щего административную процедуру исполнения административных ак­
тов, является достаточно сложной или, как отмечают немецкие ученые, 
«труднообозримой»17. Во-первых, с учетом федеративного устройства регу­
лирование осуществляется как на федеральном уровне, так и на уровне субъ­
ектов Федерации. При этом Федерация вправе регулировать только админи­
стративную процедуру исполнения административных актов, принимаемых 
федеральными административными органами. Порядок исполнения адми­
нистративных актов, принимаемых административными органами субъек­
тов Федерации, устанавливается субъектами Федерации. Во-вторых, наряду с 
общими нормами, определяющими порядок исполнения административных 
актов, существуют специальные нормы для отдельных видов административ­
ных актов.

В российской правовой системе базовым законом, регулирующим поря­
док исполнения индивидуальных правовых актов государственного управ­
ления, является Федеральный закон от 02.10.2007 г. № 229-ФЗ «Об испол­
нительном производстве» (далее -  ФЗ об исполнительном производстве)18.

сост. В. Бергманн. -  М.: Волтерс Клувер, 2007.
16 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Указ. соч. § 64. Rndn. 6.
17 Enegelhardt, App, Schlatmann. Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz Kommentar (Комментарий к 
Закону об исполнении административных актов). 10. Aufl. C.Z. Beck. 2014. Rn. 2.
18 Первоначальный текст документа опубликован в СЗ РФ. 2007. № 41. Ст. 4849.
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В соответствии со ст. 1 ФЗ об исполнительном производстве данный закон 
регулирует не только порядок исполнения судебных актов, но и актов других 
органов и должностных лиц, которым при осуществлении установленных феде­
ральным законом полномочий предоставлено право возлагать на физических 
лиц (далее -  граждане), юридических лиц, Российскую Федерацию, субъекты 
Российской Федерации, муниципальные образования (далее -  организации) 
обязанности по передаче другим гражданам, организациям или в соответствую­
щие бюджеты денежных средств и иного имущества либо совершению в их пользу 
определенных действий или воздержанию от совершения определенных действий.

В соответствии со ст. 3 ФЗ об исполнительном производстве законода­
тельство об исполнительном производстве состоит из ФЗ об исполнительном 
производстве, Федерального закона от 21.07.1997 г. № 118-ФЗ «О судебных 
приставах» и иных федеральных законов, регулирующих условия и порядок 
принудительного исполнения судебных актов, актов других органов и дол­
жностных лиц. При этом нормы федеральных законов, регулирующих условия 
и порядок принудительного исполнения судебных актов, актов других органов и 
должностных лиц, должны соответствовать ФЗ об исполнительном производ­
стве. Таким образом, нормы ФЗ об исполнительном производстве обладают 
приоритетом.

При этом в литературе отмечается, что хотя ни ст. 71, ни ст. 72 Консти­
туции РФ не относят законодательство об исполнительном производстве ни 
к исключительному ведению РФ, ни к совместному ведению РФ и субъектов 
РФ, исполнительное производство, также как и процессуальные отрасли пра­
ва, следует относить к ведению РФ 19.

Таким образом, в настоящий момент порядок исполнения администра­
тивных актов регулируется на федеральном уровне.

4. Виды индивидуальных правовых актов государственного управле­
ния, подлежащих исполнению

Согласно немецкому Закону об исполнении административных актов 
(§§ 1, 6) исполнению подлежат административные акты двух видов: во-первых, 
акты, содержащие требования денежного характера, во-вторых, акты, возла­
гающие на адресата обязанность передать вещь, совершить иное действие, 
претерпеть действие или воздержаться от совершения определенных дейст­
вий. Процедура исполнения административных актов является дуалистиче­
ской: закон различает процедуру исполнения денежных (имущественных)

19 Комментарий к Федеральному закону «Об исполнительном производстве» и практике его 
применения / отв. ред. И. В. Решетникова. -  М.: Волтерс Клувер, 2009. С. 13.



требований и процедуру понуждения к совершению, воздержанию, претер­
певание определенных действий. Такой дуальный подход влечет за собой 
юридико-технические отличия данных процедур в части применения мер 
принуждения при исполнении административных актов20.

В российском административном праве наиболее распространенный 
подход состоит в том, что законом устанавливается обязательность исполне­
ния индивидуальных правовых актов, без возможности их принудительного 
исполнения. В тоже время обязанность исполнения обеспечивается возмож­
ностью привлечения адресата акта к административной ответственности. На­
пример, в соответствии со ст. 36 Федерального закона от 26.07.2006 г. № 135-ФЗ 
«О защите конкуренции» установлена обязательность исполнения решений 
и предписаний антимонопольного органа в установленный такими решени­
ями и предписаниями срок. При этом за неисполнение предписания в КоАП 
РФ устанавливается ответственность.

В статье 12 ФЗ об исполнительном производстве перечислены индиви­
дуальные правовые акты государственного управления, обладающие стату­
сом исполнительного документа:

- акты Пенсионного фонда РФ и Фонда социального страхования РФ21 
о взыскании денежных средств с должника-гражданина, зарегистрированного в 
установленном порядке в качестве индивидуального предпринимателя, без 
приложения документов, содержащих отметки банков или иных кредитных

20 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Указ. соч. § 64. Rndn. 12. Кроме того, существуют различные про­
цедурные формы исполнения административных актов, отличающиеся между собой по набору 
стадий исполнительного производства: удлиненное производство, немедленное исполнение, сокра­
щенное исполнение, немедленное применение. Соотношение данных форм подробно рассматри­
вает Р. Пошер: «Удлиненное производство представляет собой стандартный, ординарный порядок 
исполнения административных актов, действующий во всех случаях, когда отсутствует срочность 
исполнения административного акта, административный акт не отвечает требованиям для немед­
ленного исполнения. В отличие от процедуры немедленного исполнения, в рамках ординарного ис­
полнения, требуется наличие вступившего в законную силу административного акта, что сближает 
данную процедуру исполнения с процедурой исполнения судебного решения. В рамках процедуры 
немедленного исполнения исполнению подлежит административный акт, не вступивший в закон­
ную силу. Характерной особенностью сокращенного исполнения является отсутствие стадии пре­
дупреждения должника о применении мер принуждения в случае отсутствия добровольного испол­
нения административного акта. Процедура немедленного применения реализуется при отсутствии  
административного акта. Принудительно исполняется не административный акт, а непосредствен­
но норма, на основе которой мог быть издан административный акт. Считается, что процедура не­
медленного применения была предусмотрена законодателем для исполнения конклюдентных реше­
ний.» //  Poscher R. Указ. соч. С. 120-130.
21 Пенсионный фонд РФ и Фонд социального страхования РФ хотя и не являются органами ис­
полнительной власти в институциональной смысле, но относятся к иным субъектам государствен­
ного управления, созданным государством для реализации публичных задач (являются органами 
исполнительной власти в функциональном смысле). Подробнее об этом см.: Мицкевич Л. А. Очерки 
теории административного права: современное наполнение. -  М.: Проспект, 2015. С. 135, 150-152.
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организаций, в случае, если должник вправе осуществлять предприниматель­
скую деятельность без открытия расчетного и иных счетов22;

- акты органов, осуществляющих контрольные функции23 о взыскании де­
нежных средств с приложением документов, содержащих отметки банков или 
иных кредитных организаций, в которых открыты расчетные и иные счета 
должника, о полном или частичном неисполнении требований указанных 
органов в связи с отсутствием на счетах должника денежных средств, доста­
точных для удовлетворения этих требований;

- акты других органов и должностных лиц по делам об административ­
ных правонарушениях24;

акты других органов в случаях, предусмотренных федеральным законом25.
Следует отметить, что существуют административные акты, которые 

исполняются не судебными приставами в рамках ФЗ об исполнительном про­
изводстве, а непосредственно административными органами (должностны­
ми лицами), их издавшими. В качестве примера можно рассмотреть решение 
сотрудника полиции о применении физической силы, порядок исполнения

22 Как следует из положений ст. 19 и 20 Федерального закона от 24.07.2009 г. № 212-Ф З «О стра­
ховых взносах в Пенсионный фонд РФ, Фонд социального страхования РФ, Федеральный фонд 
обязательного медицинского страхования» Пенсионный фонд и его территориальные органы на­
делены правом принимать в отношении индивидуальных предпринимателей властные решения и 
обращать их к принудительному исполнению во внесудебном порядке. / Обзор судебной практики 
ВС РФ за первый квартал 2013 г. / /  СПС Консультант Плюс.
Постановление судебного пристава-исполнителя об отказе в возбуждении исполнительного про­
изводства признано незаконным, поскольку решение Государственного учреждения -  Управления 
Пенсионного фонда РФ о взыскании денежных средств с должника-гражданина ...  является испол­
нительным документом: определение Верховного Суда РФ от 30.01.2015 г. № 301-К Г14-4876, поста­
новление Арбитражного суда Уральского округа от 27.02.2015 г. № Ф 09-9922/14 / /  СПС Консультант 
Плюс.
23 Например, постановление налогового органа о взыскании налогов (сборов), пеней и налого­
вых штрафов за счет имущества налогоплательщика -  организации и индивидуального предприни­
мателя (п. 7 ст. 46, п. 1 ст. 47 НК РФ), постановление Президиума ВАС РФ от 20.11.2007 г. № 8421/07, 
Комментарий к Федеральному закону «Об исполнительном производстве» и практике его примене­
ния / отв. ред. И. В. Решетникова. -  М.: Волтерс Клувер, 2009. С. 66.
24 Наиболее исследованным в административном праве является порядок исполнения поста­
новлений по делам об админис тративных правонарушениях, вынесенных должностными лицами 
административных органов. См., например: Бузникова Н. Е. Исполнительное производство по де­
лам об административных правонарушениях. Диссертация на соискание ученой степени к.ю.н. / 
Москва, 2001. Куприна Н. Ю. Исполнительное производство по делам об административных пра­
вонарушениях. Диссертация на соискание ученой степени к.ю.н. / Санкт-Петербург, 2004. Бакурова
Н. Н. Исполнение постановлений о назначении отдельных видов административных наказаний: об­
щая характеристика исполнительного производства //  Вестник Университета имени О. Е. Кутафина. 
2014. № 2. С. 89-94.
25 ВАС РФ признал самостоятельным исполнительным документом постановление Управле­
ния ПФР о взыскании страховых взносов из имущества плательщика при отсутствии информации
о его счетах: постановление Президиума ВАС РФ от 05.11.2013 г. № 8545/13, Аналитический обзор 
от 25.02.2014 г. / /  СПС Консультант Плюс.



которого урегулирован в ст. 19 ФЗ «О полиции»26 (далее -  ФЗ «О полиции). 
Так, в частности, процедура применения физической силы включает в себя 
обязанность сотрудника полиции перед применением физической силы, спе­
циальных средств или огнестрельного оружия сообщить лицам, в отношении 
которых предполагается применение физической силы, специальных средств 
или огнестрельного оружия, о том, что он является сотрудником полиции, 
предупредить их о своем намерении и предоставить им возможность и время 
для выполнения законных требований сотрудника полиции27.

Заключение

Процедура исполнения индивидуальных актов государственного управ­
ления требует основательного научного исследования, поскольку именно на 
стадии исполнения достигается тот правовой результат, на который рассчи­
тывает субъект правоприменения при издании акта. В то же время в отечест­
венной научной литературе по административному праву пока сложно най­
ти работы, посвященные данной проблематике.

Анализ отечественного законодательства и немецкого опыта позволяет 
сказать, что отечественная система исполнения индивидуальных правовых 
актов тяготеет к французской модели, согласно которой для принудитель­
ного исполнения индивидуального правового акта необходимо получить ре­
шение суда. Однако в российской системе можно обнаружить и некоторые 
элементы немецкой модели, поскольку отдельные административные акты 
подлежат принудительному исполнению и без решения суда.

Можно констатировать отсутствие единой процедуры исполнения ин­
дивидуальных правовых актов государственного управления. Представляется 
возможным выделить следующие административные процедуры исполнения 
индивидуальных правовых актов государственного управления. Во-первых, в 
рамках исполнительного производства по ФЗ об исполнительном производ­
стве могут быть принудительно исполнены только те индивидуальные пра­
вовые акты государственного управления, которые прямо перечислены в ФЗ 
об исполнительном производстве. Во-вторых, принудительное исполнение 
возможно в рамках иных федеральных законов, устанавливающих порядок 
исполнения административных актов органами (должностными лицами) их 
издавшими (например, меры принуждения, применяемые сотрудниками по­
лиции).

26 Первоначальный текст документа опубликован в СЗ РФ. 2011. № 7. Ст. 900.
27 Подробнее см.: Соловей Ю. П. Правовое регулирование применения сотрудниками полиции 
физической силы / /  Административное право и процесс. 2012. № 7.
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