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Административно-правовые гарантии
прав гражданина

Современный уровень развития европейских сообществ пока
зывает, что права человека, которые хотя и не являются главной це
лью создания сообществ, должны быть защищены от возможных на
рушений. В последнее время особое внимание было обращено на 
различного рода злоупотребления в работе Европейской комиссии и 
других наднациональных органов, обладающих полномочиями при
нимать решения административного характера. Гарантиями против 
подобных нарушений, по мнению многих специалистов, должны 
стать процессуальные и административно-правовые гарантии прав 
человека в Европейском Сообществе. Только предоставив такие га
рантии можно говорить об эффективном применении материального 
права Сообществ, достижении целей Сообщества. Безусловно, госу
дарства-члены также принимают участие в имплементации права ЕС, 
но речь в данной работе пойдет не о косвенном правоприменении, а 
о прямом, в рамках наднациональных институтов и органов.

В учредительных договорах, к сожалению, права граждан в ад
министративном процессе никак ни зафиксированы. В качестве ис
ключения из правила можно назвать ст. 190 Договора о ЕС, в которой 
зафиксирован принцип обязательной мотивированности и обоснован
ности принимаемых решений. Остальные важнейшие принципы: пра
во на доступ к информации, право быть выслушанным, принцип доб
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росовестности' не были четко выражены в первичном праве, что по
тенциально дает определенный простор для административного про
извола. Все эти принципы могут быть выражены расширительно че
рез более общий принцип "добросовестного управления". Огромную, 
если не решающую роль в процессе становления этого принципа сы
грал Суд Европейских Сообществ, тем самым сформировав одну из 
важнейших гарантий прав граждан в административном процессе - 
право на судебный пересмотр любого решения.

Доктрина прав человека Суда ЕС включает это право как од
но из основополагающих^, и рассматривает этот принцип как обяза
тельный на уровне государств - членов^, особенно если речь идет о 
выполнении государствами-членами функций "представителей Со
общества" в рамках компетенции ЕС; выполнение этих функций 
подлежит контролю на предмет соблюдения прав человека, а также 
соблюдения принципа "добросовестного управления".

Одним из ключевых событий в области защиты прав граждан 
можно назвать создание Суда первой инстанции в 1988 г. и переда
чи в его ведение права рассматривать любые жалобы граждан и 
юридических лиц на решение институтов и органов Сообществ 
(включая антидемпинговые меры'*). В последнее время количество 
исков и жалоб на неправомерные решения Комиссии и других орга
нов и институтов ЕС возросло и в Суде ЕС и в Суде Первой инстан
ции, что говорит о том, что судебные гарантии осуществления прав 
человека представляют ultimus satisdatio. Именно анализу юриспру
денции судов ЕС и будет в основном посвящена настоящая статья.

Принцип "добросовестного управления"
Сам по себе принцип "добросовестного управления" тесно 

связан с более общим принципом "верховенства закона" и в доктри
не судов ЕС играет функцию критерия natura hominum, при опреде
лении законности вынесенных административным порядком реше
ний. Часто это понятие используется в качестве характеристики оп
ределенного уровня "административного правосудия", прозрачнос
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ти и открытости принятия решений^. Содержание этого понятия до
статочно трудно определить в статике, поскольку Суд ЕС, который 
играет решающую роль в гарантировании соблюдения этого прин
ципа, от дела к делу расширяет это понятие, что приводит к наибо
лее расширительному его толкованию. Такой подход считают оп
равданным в службе Европейского омбудсмана. Одним из основных 
понятий, которым руководствуется служба Европейского омбудсма
на в своей работе, - "злоупотребление служебным положением", что 
по сути своей является понятием, противоположным по содержа
нию "добросовестному управлению", согласно ст. 138е (!) Догово
ра о ЕЭС, первому ежегодному отчету службы Европейского омбуд
смана за 1995 г., а также ст. 2 Статута Европейского омбудсмана*. В 
Отчете приводится список нарушений, которые могут быть квали
фицированы как "злоупотребление властью", при этом список этот 
не является исчерпывающим: "административные ошибки и упуще
ния, злоупотребление служебным положением, небрежность, нару
шение процедуры принятия решений, несправедливость, неиспол
нение служебных обязанностей, некомпетентность, дискримина
ция, промедление, неполное предоставление или отказ в предостав
лении информации"^. В службе Европейского омбудсмана наруше
ние принципа "добросовестного управления" усматривают не толь
ко в нарушении установленных законом требований к принятию ре
шений, но также в недостаточности принятых мер. Таким образом 
наряду с традиционной деятельностью Суда ЕС по защите прав че
ловека, служба Европейского омбудсмана осуществляет работу, ко
торая будет способствовать формированию полноценной админист
ративной системы в рамках европейского права*.

В данной работе мы попытаемся рассмотреть различные аспек
ты (материальный и процессуальный) принципы "добросовестного 
управления". В решениях Суда ЕС, в которых так или иначе подни
мался вопрос о ущемлении прав истцов вследствие нарушения прин
ципа "добросовестного управления" было видно, что Суд в каждом 
конкретном случае по-разному подходил к определению содержания
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этого принципа, который так или иначе оказывался связанным с рядом 
других важнейших принципов: принципом добросовестности, правом 
быть выслушанным, правом доступа к информации. В то же время 
Суд, как оказалось, стремился в ранних своих решениях, избежать 
признания нарушения принципа "добросовестного управления".

Одним из первых дел, в котором Суд обратился к принципу 
"добросовестного управления", можно назвать дело Tradax^. Истец, 
обращаясь в Суд, указывал, что Комиссия проигнорировала его 
просьбу о предоставлении информации о тех методах расчета, с по
мощью которых рассчитывались пошлины на некоторые импорти
руемые продукты. В Суде истец также ссылался на нарушение Ко
миссией принципа "добросовестного управления", поскольку было 
отказано в праве доступа к информации. Несмотря на то, что требо
вания статьи 173(4) Договора о ЕЭС были выполнены, Суд отказал 
в рассмотрении дела, заявив в своем решении, что Комиссия не обя
зана отвечать на отдельные обращения заинтересованных лиц, а 
также предоставлять доступ к информации. Суд, однако, отметил в 
своем решении, что если Комиссия опубликовала бы необходимую 
импортерам информацию, то это соответствовало бы требованиям, 
предъявляемым к добросовестному управлению. В данном реше
нии видны сомнения Суда касательно необходимости создания су
дебной защиты прав лиц, нарушенных в результате недобросовест
ного управления. Кроме того, Суд в этом решении отверг доводы 
Комиссии и признал административный характер деятельности Ко
миссии в области сельскохозяйственной политики.

В дальнейшем в практике Суда достаточно часто возникала 
проблема защиты прав лиц, нарушенных несоответствующим ис
полнением принципа и добросовестного управления. Например, в 
деле BEVC*°, в котором истец ссылался на недостаточный уровень 
прозрачности в процедуре определения компенсационных пошли 
Комиссией.

Дело в том, что Комиссия отказала BEVC, который является 
объединением потребителей, в доступе к информации, объяснив это
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тем, что истец не является "заинтересованным лицом". Суд Сообще
ства отказал в рассмотрении дела, сославшись с тем, что "принцип до
бросовестного управления" не может возлагать какие-либо требова
ния к Комиссии в отношении прозрачности принятия решений.

Также Суд Сообществ в судебной практике не стал рассмат
ривать право быть заслушанным. Достаточно ярким примером это
го может служить дело Manchester Stee! Limited v.Commission". В 
данном деле истец ссылался на то, что руководящий Орган ЕОУС 
вынес решение, не заслушав заинтересованные стороны. Суд отверг 
доводы истца и отказал в рассмотрении дела. В некоторых жалобах, 
поданных несколько лет назад, как например, WiHiam Cook pic v. 
Commission" и т.д. истцы ссылались на необоснованность обвине
ний Комиссии в получении государственной помощи. Комиссия от
казалась направить дело на расследование, проведение которого 
предусмотрено ст. 93 (2) Договора о ЕЭС. В данной статье говорит
ся о том, что заинтересованные конкурирующие компании имеют 
право быть заслушанными. Обращаясь в суд, истцы ссылались так
же на нарушение Комиссией "общего принципа добросовестного 
управления". Попытка получить судебную защиту права быть за
слушанным в данных делах не увенчалась успехом, так как Суд в 
решениях по этим делам постановил, что решения, вынесенные Ко
миссией являются недействительными, поскольку нарушен "прин
цип добросовестности". Принцип "добросовестного управления" 
был создан Судом ЕС лишь позднее в качестве принципа, отличаю
щегося от принципа добросовестности (т.е. добросовестного испол
нения процессуальных требований. Одним из важнейших дел в 
этом отношении можно назвать дело IAZ v. Commission". Суд, со
гласившись с тем, что Комиссия не проявила должного внимания к 
несправедливо обвиненным в картельной практике фирмам, в част
ности постановил, что действия Комиссии в данных случаях идут 
вразрез с принципом добросовестного управления. Таким образом, 
еще в i 983 г. Суд признал право на судебную защиту в случае нару
шения Комиссией принципа добросовестности через понятие и до
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бросовестного управления. Взаимосвязь этих двух понятий видна и 
в другом деле: RSV v. Comission*'*. В данном деле, что представля
ется наиболее интересным, Суд, согласившись с доводами истца о 
том, что Комиссия поступала неправомерно, затягивая процедуру 
расследования факта предоставления государственной помощи ист
цу, отменил решение Комиссии исходя не из несоблюдения данного 
порядка расследования, а на основании того, что Комиссия своими 
действиями не соответствовала "законным ожиданиям" истца. 
Принцип "добросовестного управления получил свое дальнейшее 
развитие в деле Italian Republic vs. Commission'*, а также в деле 
Guerin Automobiles v. Commission"*, в которых суд, в частности вы
вел принцип "разумного времени" из принципа "добросовестного 
управления", который служит для оценки разумности затраченного 
Комиссией на принятие решения времени. В деятельности Суда 
первой инстанции соблюдение разумных временных рамок было 
сформулировано через принцип "разумного управления"'^. До по
следнего времени в случаях совпадения применения принципов 
"добросовестности" и "добросовестного управления" Суд предпо
читал применять первый.

В последнее время принцип "добросовестного управления" 
превратился в своеобразный инструмент судебной защиты, кото
рый, конечно, не используется отдельно, а в связи с рядом других 
принципов ("добросовестности", "законных ожиданий", законности 
и т.д.), что следует из ряда дел в сфере конкурентного права: PVC 
Cartel, BASF AG and Others vs. Commission'*, Deutsche Bahn AG 
v.Comission'*, Netherlands v. Council"*, Gebruder Lorenz GmbH v. 
Germany^' и т.д. Сам факт существования этих прецедентов говорит 
о том, что принцип "добросовестного управления" в своем расши
рительном толковании подлежит судебной защите прав граждан от 
произвола Комиссии, хотя однако в доктрине^ высказывается мне
ние о вспомогательной природе этого принципа.
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Право на доступ к информации 
и право быть заслуш анным

Что касается права граждан на доступ к информации, то это пра
во, являясь одним из составляющих принципа прозрачности, подле
жит без сомнения судебной защите на всех уровнях. Не менее важную 
роль в судебной защите прав граждан от произвола играет заимство
ванное из правовой системы общего права право audi aiteram partem 
(быть заслушанным), которое играет огромное значение в процедуре 
вынесения решения в рамках права конкуренции, где Комиссия совме
щает фактически административную и квазисудебную функцию

Суд ЕС достаточно давно признал право на доступ к инфор
мации как подлежащего судебной защите. Более того, это право Суд 
рассматривает как одну из важнейших составляющих права на су
дебную защиту, являющегося одним из основных прав человека и 
гражданина. Эго право было зафиксировано Судом в ряде судебных 
решений: например, Consten GmbH & Grundig GmbH v. 
Commission^, Musique Diffusion Francaise v. Commission**, AEG 
v.Commission^, ACF Chemiefarma v. Commission^ и т.д. Суд Сооб
ществ, желая расширить действие судебной защиты, в своей прак
тике вывел максимально широкую формулировку этого права: Ко
миссия обязана предоставлять заинтересованным лицам всю некон
фиденциальную информацию любого характера. Как показала 
практика Суда в последнее время, это право достаточно часто ока
зывается нарушенным в области конкурентного, финансового, эко
логического права, именно в тех сферах, где степень усмотрения 
Комиссии и опасность произвола и нарушения прав заинтересован
ных лиц оказывается чрезвычайно высокой.^

Одним из важнейших в череде дел можно назвать известное 
всем дело "О цементе"^. В решении по делу Суд постановил, что 
право на доступ к информации представляет собой часть судебной 
гарантии осуществления права на судебную защиту от произвола и 
права быть заслушанным. Таким образом, Суд указал на то, что пра
во доступа к информации обладает характером "основного" права. 
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В последующих решениях (например, Soda-Ash) Суд, под
черкнув основополагающий характер права на доступ к информа
ции, указан на определенную взаимосвязь права на доступ к инфор
мации и права быть услышанным. Неудивительно, что Суд сооб
ществ уделяет такое внимание защите этих прав от противозакон
ной практики Комиссии, которая, например, в осуществлении своей 
компетенции в рамках права конкуренции, совмещает функции рас
следования и квазисудебные функции. Если такая практика может 
быть названа противозаконной, исходя лишь из самого факта совме
щения этих функций, то следует признать, что для защиты от про
извола необходимы не менее эффективные инструменты (сходные 
например с теми, что применяются в уголовном процессе)^. Подоб
ная практика Комиссии может быть даже признанной противоза
конной и нарушающей права человека Судом по правам человека, 
который склонен расширительно толковать сферу применения ст. 6 
Европейской Конвенции по правам человека. Суд по правам челове
ка в ряде своих решений (например, Societe Stenuit v. France^) по
становил, что отказ в предоставлении информации, которая может 
представлять интерес, может быть квалифицирована как нарушаю
щий ст. 6 Конвенции.

Проблема легитимности решений Комиссии представляет со
бой лишь часть более серьезной проблемы недостатка демократич
ности в ЕС. Попытка хоть как-то разрешить эту потенциально опас
ную для прав человека ситуацию, были призваны декларация 17 к 
Маастрихтскому договору (О прозрачности), а также кодекс поведе
ния в отношении доступа общественности к документам Комиссии 
и Совета. Однако в решениях Суда Сообществ прозвучала мысль о 
более широком значении понятия "доступа к информации", что яв
ляется неотъемлемой характеристикой демократичности осуществ
ляемого правления (например, в деле At!anta AG v. Council"), в том 
виде, в каком это трактуется ст. Ю Европейской Конвенции по пра
вам человека. Требования доступа к информации может быть выве
дено также из необходимости соблюдения равенства сторон перед
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законом, а также из принципа "верховенства закона", о чем говорит
ся в ст. 6 Конвенции.

Практика Суда первой инстанции показывает, что потреб
ность в предоставлении широкой судебной защиты (status activus 
processualis) для защиты прав не только непосредственно заинтере
сованных лиц, но и любого гражданина совершенно точно назре
ла^'. Суд Сообществ стремится в любом деле расширительно толко
вать locus standi, о котором идет речь в ст. 173 п. 4 договора о ЕС.

Что касается права быть заслушанным "audi alteram partem", 
следует отметить, что в практике Суда ЕС это право подразумевает
ся как право лица быть заслушанным в органе исполнительной вла
сти прежде, чем будет вынесено решение, задевающее его интере
сы. Впервые в практике Суд столь быстро смог установить осново
полагающее право процедуры. Впервые это право было зафиксиро
вано в деле Transocean Marine Paint^, затем было подтверждено в 
деле Hoffmann La Roche^. Право быть заслушанным также приме
няется в паре с правом доступа к информации, и в случае наруше
ния одного из них, может быть принято решение о том, что было на
рушено и другое. Все это возможно в силу общего, расширительно
го характера толкования этих прав Судом Сообщества.

Право быть заслушанным рассматривается Судом как осново
полагающее в сфере права конкуренции антидемпинговых админи
стративных процедур^*.

Принцип добросовестности

Принцип добросовестности появился еще в ранней практике 
Суда ЕС. В ряде решений высший руководящий орган Европейско
го объединения у т я  и стали (ЕОУС) обязан был рассматривать и 
учитывать полностью все обстоятельства дела, прежде чем выно
сить решение по конкретному вопросу. Одними из важнейших су
дебных решений можно назвать дело LORENZ^ (установивший 
временные рамки расследования), дело RSV v. Comission^.
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Задача этого принципа заключается в ограничении произвола 
и количества необоснованных решений в деятельности Комиссии. 
Так, например, при вынесении решения по конкретному делу Ко
миссия обязана не только обосновывать свое решение, но и предо
ставить информацию, на которой было основано решение, всем за
интересованным лицам. Сам по себе принцип добросовестности 
тесно связан с обязанностью обоснования решения. В практике Су
да эти два принципа часто рассматриваются как равные по содержа
нию^. Содержание же Судом оценивается как гарантирующее вы
несения справедливого (законного) решения. Основой принципа 
добросовестности можно назвать принцип диалога, прозрачности, 
демократичности и верховенства права^.

Принцип добросовестности наиболее активно применяется 
Судом при пересмотре решений об антидемпинговых санкциях, в 
сфере конкурентного права (дело NoHe 1, 2^), таможенного права*".

Принцип добросовестности - один из наиболее полно разра
ботанных в практике Суда Сообществ; он, в частности, формирует 
определенный критерий для создания нового принципа добросове
стного управления.

Вопросы, связанные с соблюдением прав человека и гражда
нина в административном процессе, а также процессуальных и су
дебных гарантий от произвола не будут разрешены, как считают 
многие специалисты, до тех пор пока не будет четко разработан 
принцип добросовестного управления в практике Суда, который, в 
случае предоставления полной судебной защиты заинтересованным 
лицам (в наиболее расширительной трактовке этого понятия в све
те последних решений Суда ЕС), позволит максимально гарантиро
вать права человека и гражданина при решении дел административ
ным порядком в институтах и органах ЕС.
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органов непредвзято и полностью собирать, анализировать информацию, 
необходимую для принятия решения.
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