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Совершенствование административно-процессуальных форм деятель
ности органов исполнительной власти обозначено как одно из основных на
правлений повышения эффективности государственного управления в РФ. 
При проведении реформ по совершенствованию государственного управ
ления в других странах одним из центральных моментов также было из
менение правового регулирования в целях оптимизации процессуальных 
форм (административных процедур). Это обусловлено тем, что админи
стративные процедуры являются основным моментом, процессуально фик
сирующим взаимоотношения исполнительной власти и граждан, и, в ко
нечном счете, показывающим степень настроенности органов исполнитель
ной власти на реализацию и защиту прав и законных интересов граждан. 
В этом заключается социально-юридическое значение правовых процедур 
управленческого процесса и, следовательно, это обусловливает важность 
их правового регулирования. Представляется, что в основе правового регу
лирования должно лежать не только корректное построение юридических 
конструкций, но и понимание управленческой природы процедур, что по
зволит правильно определить соотношение формальных (правовых) и не
формальных процедур.

Основные понятия административно-правовой науки в той или иной 
степени всегда отражают двойственную природу государственно-управ
ленческой деятельности -  управленческое содержание и опосредующую его 
правовую форму. В своем развитии российская наука административного 
права испытывала поочередно доминирующее влияние как юридических
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конструкций, так и управленческих реалий. Дореволюционное админи
стративное право находилось под влиянием немецкого и французского 
административного права, в которых были сильны традиции формально
догматического подхода1, в советский период большое внимание уделялось 
исследованию теории управления2. В современных условиях поочередно дей
ствуют обе тенденции: происходит формирование правовых категорий, выз
ванных к жизни реформами государственно-управленческой деятельности3, 
а также происходит усиление юридической «составляющей» в деятельности 
исполнительной власти, что связано в значительной степени с администра
тивно-процессуальным регулированием4.

В этом плане представляется весьма интересным рассмотреть пробле
мы административного процесса не в традиционном юридическом аспекте, 
с использованием преимущественно формально-догматического подхода, а в 
управленческом аспекте, с точки зрения содержательной деятельности, т. е., в 
первую очередь, с помощью анализа управленческой природы процесса. Эти 
два аспекта вместе и образуют административный процесс, поскольку управ
ленческий процесс, будучи урегулирован нормами административного пра
ва, превращается в административный процесс, но содержание внутри этой 
правовой формы по-прежнему остается управленческим. Не вдаваясь в ана
лиз дискуссии в административно-правовой литературе по поводу соотноше
ния понятий «процесс», «процедура» и «производство»5, можно предложить 
для описания организационного содержания использовать применяющиеся 
в управленческой литературе понятия -  процесс (последовательность или ци
кличность определенных этапов (фаз) и процедура (набор или последователь
ность действий (операций), с помощью которых осуществляется управленче
ский процесс6.

1 См.: Елистратов А. И. Основныя начала административнаго права. М., 1917.
2 См., напр.: Курашвили Б. П. Очерк теории государственного управления. М., 1987; Научные 
основы государственного управления в СССР. М., 1968.
3 Федеральный закон от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ (в ред. от 18.07.2011) «Об организации пре
доставления государственных и муниципальных услуг» //  СЗ РФ, 02.08.2010, № 31, Ст. 4179; П оста
новление Правительства РФ от 16 мая 2011 г. № 373 (в ред. от 19.08.2011) «О разработке и утвержде
нии административных регламентов исполнения государственных функций и административных 
регламентов предоставления государственных услуг» / /  СЗ РФ, 30.05.2011, № 22, Ст. 3169.
4 См. напр.: Кодекс административного судопроизводства РФ //  Российская газета. 2015. № 49.
5 См. об этом: Бахрах Д. Н. Административное право России: Учебник для вузов. М., 2000. С. 
302; Сорокин В. Д. Административный процесс и административно-процессуальное право. СПб., 
2002. С. 186-190; Старилов Ю. Н. От административной юстиции к административному судопроиз
водству. Серия «Юбилеи, конференции, форумы». Воронеж, 2003. Вып. 1. С. 41; Стахов А. И., Несте
ренко И. А. Административная процедура в Российской Федерации: понятие, сущность, структура, 
сфера применения //  Административное право и процесс. 2012. № 4. С. 37-42.
6 См. напр.: Атаманчук Г. В. Теория государственного управления. М., 2004. С. 252-256.
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В соответствии с разделением управленческого содержания и правовой 
формы можно выделить два вида управленческих процедур -  это формальные 
или правовые (административно-правовые) процедуры, урегулированные нор
мами права, и иные управленческие (неформальные) процедуры, не закрепленные 
в нормах права, существующие как сложившаяся практика, как организаци
онный обычай, образующие неправовую часть управленческой деятельности 
органов исполнительной власти. Как можно видеть, эта классификация тесно 
связана с видами форм государственного управления, традиционно выделя
емыми в науке административного права7. В зависимости от юридических 
свойств формы делятся на правовые (влекущие правовые последствия) и не
правовые (не влекущие правовых последствий)8. Правовой является деятель
ность, непосредственно влекущая правовые последствия, осуществляемая на 
основе норм права и требующая определенного юридического оформления. 
К неправовым формам деятельности относятся организационные действия 
и материально-технические операции, не влекущие юридических последст
вий. Это проведение совещаний, обсуждений, проверок, распространение 
передового опыта, разработка прогнозов, методических рекомендаций, орга
низация пресс-конференций, осуществление статистического учета и т. д.9 К 
материально-техническим действиям (операциям) традиционно относят де
лопроизводственные операции, фактические действия по передаче средств 
или имущества, статистические, информационно-справочные (составление 
докладов, записок и т. п.), вспомогательные технические операции (обеспе
чение оборудованием)10, в современных условиях возникают такие действия, 
как обеспечение органа современными техническими средствами, компью
терами, иной оргтехникой, офисной мебелью, ремонт офисных помещений, 
зданий и т. п.11

Представляется, что между традиционно выделяемыми формами госу
дарственного управления и их процессуальным опосредованием существует 
особенная (так сказать, «генетическая») связь. Не случайно рядом авторов12 
кроме указанных традиционных форм управленческой деятельности выде
лялись (именно в качестве форм) процессуальные формы государственного

7 Старосьцяк Е. Правовые формы административной деятельности. М., I960. С. 16; Научные 
основы государственного управления в СССР. М., 1968. С. 349-351.
8 Административное право России: учебник / отв. ред. Н. Ю. Хаманева. М., 2010. С. 124-125; 
Административное право: Учебник / под ред. Л. Л. Попова, М. С. Студеникиной. М., 2008. С. 235-237
9 Бахрах Д. Н. Административное право России. М., 2001. С. 269.
10 Научные основы государственного управления в С С С Р М., 1968. С. 364-365.
11 Административное право России: учебник / отв. ред. Н. Ю. Хаманева. М., 2010. С. 128.
12 Формы государственного управления / отв. ред. Б. М. Лазарев. М., 1983.
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управления, но этот подход не нашел значительного отклика в литературе. 
Вместе с тем, совершенно очевидно, что деятельность органов исполнитель
ной власти, направленная на возникновение правовых последствий (принятие 
нормативных актов, издание индивидуальных актов и т. п.), осуществляется 
по определенной процедуре, урегулированной нормами права. Деятельность органов 
в неправовых формах (организационные действия и материально-техниче
ские операции), не влекущая юридических последствий, не регламентирова
на нормами права, но осуществляется также по определенной управленческой 
процедуре. Эта процедура образует своеобразный «обычай управленческой 
практики», применяется по усмотрению служащих и в соответствии с при
нятой практикой, рекомендациями теории управления, указаниями руко
водства. Хотя управленческая деятельность субъектов в неправовых формах 
осуществляется при отсутствии правовой регламентации процедуры, однако 
она должна осуществляться в правовых рамках. Как указывается в немецкой 
литературе по этому поводу, свобода действий органов в неправовых формах 
означает свободу от предписаний закона, но не «свободу от права»13. Следова
тельно, направленность действий субъектов управления на получение право
вого результата обусловливает строгую процессуальную форму, т. е. требует 
административно-правовых процедур для этих действий, отсутствие же пра
вового результата предполагает и отсутствие регламентированных правовых 
процедур.

Таким образом, один из критериев для исследования административ
ных процедур как вида управленческих процедур -  это направленность на 
возникновение правовых последствий, и виды этих правовых последствий (на
пример, нормативные или индивидуальные акты) что и обусловливает нали
чие или отсутствие юридической регламентации процесса.

Как известно, при характеристике административного процесса выде
ляются позитивные и негативные виды процедур (производств). В ходе на
учных дискуссий по проблемам административного процесса сформулиро
ваны предложения ученых о делении на административно-процедурный и 
административно-юрисдикционный виды процесса14. В таких случаях крите
рием служит характер взаимоотношений субъекта и объекта управления, и со
ответственно, методы воздействия и характер последствий для невластной сто
роны. Так, по методам воздействия субъекта управления на объект выделя
ют позитивные и негативные виды административного процесса, что находит

13 Maurer H. Allgemeines Verwaltungsrecht. Munchen. 2010. S. 423.
14 Административное право: учебник / под ред. Ю. М. Козлова и Л. Л. Попова. М., 2000. С. 384. 
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отражение и в терминологии: например, административные процедуры предо
ставления услуг и дисциплинарное производство или производство по делам 
об административных правонарушениях15. Таким образом, хотя в отечествен
ной литературе не принято выделять в качестве основных видов позитивное 
и негативное государственное управление (в отличие от зарубежного адми
нистративного права, где общепризнано деление государственного управле
ния на позитивное, предоставляющее блага гражданам, и негативное, обре
меняющее граждан16), тем не менее, «не замечаемое» отечественной наукой 
административного права явление находит свое проявление в позитивном и 
негативном видах процесса.

Описанные критерии характеризуют юридический аспект исследова
ния административного процесса, эти критерии -  наличие или отсутствие 
правовых последствий, их виды, а также их позитивный или негативный характер 
для адресата. Если же взять за основу исследования содержание управленче
ского процесса, то это позволяет взглянуть на административные процедуры 
с иной стороны.

Такой управленческий критерий, как функции органов исполнительной 
власти (или иными словами, виды деятельности), порождает основания для 
разделения на правоустановительные, правоприменительные и правоох
ранительные виды процесса17. Выделяемые в литературе такие виды произ
водств, как контрольно-надзорное производство, разрешительное, лицензи
онное, регистрационное и т. п. виды производств также имеют в своей основе 
осуществление тех или иных функций органов.

Так, в литературе при отнесении к административно-процессуальным 
нормам предлагается ориентироваться на вид, характер, последовательность, 
продолжительность, а также порядок документального оформления дей
ствий органов исполнительной власти и их должностных лиц, связанных с 
исполнением таких функций, как предоставление государственных услуг, 
контроль и надзор в установленной сфере деятельности, административное 
преследование лиц, совершивших административные правонарушения, до
судебное разрешение административных споров, и др.18

15 Административное право: учебник / под ред. Ю. М. Козлова и Л. Л. Попова. М., 2000. С. 384; 
Административное право России: курс лекций / под ред. Н. Ю. Хаманевой. М., 2007. С. 505-506.
16 См. об этом: Васильева А. Ф. Сервисное государство: административно-правовое исследо
вание оказания публичных услуг в Германии и России. М., 2012. С. 45-58; Мицкевич Л. А. Основы 
административного права Германии. Красноярск, 2008. С. 20.
17 Административное право: учебник / под ред. Ю. М. Козлова и Л. Л. Попова. М., 2000. С. 384.
18 Стахов А. И. Федеральное административно-процессуальное законодательство: понятие, не
которые особенности структуры и содержания / /  Административное право и процесс. 2013. № 2. С. 
13-16.
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Вместе с тем, для разграничения управленческого и юридического зна
чения функций следует отметить, что указанные функции стали проявлять
ся в правовой науке в виде юридических понятий лишь с их закреплением в 
нормативных правовых актах в ходе проведения административной рефор- 
мы19. Как известно, до этого момента функции считались наименее «юриди- 
зированным» понятием административного права20. Таким образом, «неюри
дическое», сугубо управленческое понятие превратилось в юридическое, но 
при этом содержательно осталось относящимся к управленческому процессу. 
Представляется весьма интересным рассмотреть влияние субъективного фак
тора при правовом оформлении данной «метаморфозы», поскольку равные 
по своей управленческой сущности функции получили совершенно различ
ное правовое регулирование, в том числе (или даже в первую очередь), адми
нистративно-процессуальное. Как уже неоднократно отмечалось в литерату- 
ре21, идеология административной реформы в РФ оказалась сориентирована 
на опыт стран англо-саксонской системы, поэтому основным направлением 
развития законодательства стали разработка и принятие административных 
регламентов. В результате сформировалось два разных сегмента отечест
венного законодательства, с одной стороны, традиционные законы и подза
конные акты, с другой стороны, многочисленные административные регла
менты. Нормы этих актов находятся во внутреннем противоречии, при этом 
традиционное соотношение общего и специального правового регулирова
ния здесь не применимо, поскольку имеет место коллизия не разных актов, 
а разных правовых систем. В результате административные процедуры при 
осуществлении функции предоставления услуг стали регулироваться ина
че, чем все остальные функции органов, включая рассмотрение обращений 
граждан22. В то же время осуществление иных функций органов, в первую 
очередь, функций контроля и надзора, регулируется традиционным обра
зом (федеральным законом), а процедура рассмотрения жалоб осуществля
ется на основе ФЗ об обращениях граждан. Вполне естественно, что судебная

19 О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти: Указ Президента Рос
сийской Федерации от 09.03.2004 № 314 / /  КонсультантПлюс. ВерсияПроф [Электронный ресурс].
-  Электрон. дан. -  [М., 2013].
20 Бачило И. Л. Функции органов управления: правовые проблемы оформления и реализации.
- М., 1976. С. 23-44.
21 Мицкевич Л. А. Наднациональные тенденции в российском административном праве //  
Порiвняльне правознавство: сучасний стан i перспективи розвитку: збiрник наукових праць / за 
ред. Ю. С. Шемшученка, и др. Львiв, 2012. С. 434-437; Она же. Юридическое значение неправовых 
форм государственного управления //  Российское право в интернете. 2012. (01).
22 См.: Понкин И. В. Упрощение законодательства как инструмент «новой» модели публичного 
управления //  Административное право и процесс. 2014. № 4. С. 8-12.



практика по таким спорам противоречива, в ряде случаев суды указывают на 
приоритет норм ФЗ об услугах, а не об обращениях граждан23.

Таким образом, однопорядковые с точки зрения управленческого про
цесса функции оказались урегулированы совершенно различными админи
стративно-процессуальными нормами и превратились в разные виды адми
нистративных процедур (производств).

Еще одним основанием для исследования влияния управленческого со
держания на правовое регулирование может служить стадийность управлен
ческого цикла. Как известно, процесс управления как комплекс непрерывных, 
взаимосвязанных и в последовательном порядке осуществляемых действий, 
цикличен, состоит из ряда стадий, на каждой из которых субъект управления 
и другие участники совершают ряд определенных, последовательно сменяю
щих друг друга действий. Универсальным считается выделение следующих 
стадий: сбор и обработка информации, принятие управленческого решения, 
реализация управленческого решения, контроль за его исполнением24. Счи
тается, что стадии управления несколько неравноценны, например, выработ
ка и принятие управленческих решений -  это основные, наиболее ответст
венные стадии, так же, как и процедуры, их образующие. Иные стадии, такие 
как сбор и обработка информации, носят обеспечительный характер.

В административных процедурах эти стадии отражаются по-разному 
в зависимости от последствий для гражданина. В юрисдикционных про
изводствах детально регламентированы действия субъекта управления на 
каждой стадии, в том числе, на стадии сбора и анализа информации, что 
связано с необходимостью сбора и оформления доказательств. В позитив
ных процедурах более подробно регулируются стадии принятия и реали
зации решения, а стадии сбора и обработки информации описаны в общих 
чертах. Например, в ст. 10 ФЗ «О порядке рассмотрения обращений гра
ждан» указано, что орган, должностное лицо обеспечивает объективное, 
всестороннее и своевременное рассмотрение обращения, запрашивает не
обходимые материалы, дает письменный ответ по существу поставленных в 
обращении вопросов. Эти положения можно охарактеризовать, скорее, как 
задачи органа, процедуру же, т. е. последовательность действий на стадии 
сбора и обработки информации, а также и порядок действий при принятии 
управленческого решения и подготовке ответа орган (должностное лицо)

23 Решение Верховного Суда РФ от 20 августа 2014 № А КП И 14-730 //  КонсультантПлюс. Верси- 
яПроф [Электронный ресурс]. -  Электрон, дан. -  [М., 2013].
24 См. напр., Атаманчук Г. В. Теория государственного управления. - М., 2004. С. 252-256.
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определяет самостоятельно. Эти действия могут быть отнесены к управлен
ческим процедурам, они осуществляются в соответствии с принятыми об
ычаями организационной практики. Таким образом, в позитивных админи
стративных процедурах имеют место управленческие (неправовые) проце
дуры на отдельных стадиях.

В нормотворческом процессе регулирование процедуры также мож
но рассмотреть с точки зрения соотношения административно-правовых и 
управленческих процедур на отдельных стадиях процесса. Детально закре
плены в законодательстве процедуры разработки проекта акта, согласования 
и принятия подзаконного нормативного правового акта, его регистрации и 
опубликования. Стадия сбора и обработки информации о необходимости и 
целесообразности такого акта, о возможных последствиях его принятия по
лучила правовое регулирование лишь в последнее время, и она не носит ха
рактера строгой и детальной регламентации. Например, в Постановлении 
Правительства РФ от 13.08.1997 г. «Об утверждении Правил подготовки нор
мативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и 
их государственной регистрации»25 указывается, что в процессе работы над 
проектом нормативного правового акта должны быть изучены относящиеся к 
теме проекта законодательство Российской Федерации, договоры о разграни
чении предметов ведения и полномочий между органами государственной 
власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации, практика применения соответствующих норматив
ных правовых актов, научная литература и материалы периодической печа
ти по рассматриваемому вопросу, а также данные социологических и иных 
исследований, если таковые проводились. Таким образом, установлена обя
занность органов, но процедуру выполнения данной обязанности органы 
определяют сами в соответствии с принятой практикой. Примерно такой же 
характер носят положения об обязательном предварительном обсуждении 
проектов нормативных правовых актов на заседаниях общественных советов 
при федеральных органах исполнительной власти (при наличии указанных

Таким образом, анализ позитивных административных процедур позво
ляет обнаружить, что соотношение неформальных (неправовых) управлен
ческих процедур и формальных процедур зависит от роли тех стадий управ
ленческого процесса, на которых они осуществляются, в принятии управлен
ческого решения.

25 КонсультантПлюс. ВерсияПроф [Электронный ресурс]. -  Электрон. дан. -  [М., 2015].
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Выводы. Управленческий процесс, будучи урегулирован нормами ад
министративного права, превращается в административный процесс, что по
зволяет анализировать и правовую форму, и управленческое содержание.

В качестве критериев для описания процедур могут быть взяты как юри
дические факторы (наличие или отсутствие правовых последствий, их виды, а 
также характер для адресата), так и управленческие (функции управления, ста
дии управленческого процесса), в значительной степени эти факторы влияют 
на наличие или отсутствие юридической регламентации процедур. Наряду с 
формальными административными процедурами существуют и неформаль
ные управленческие процедуры, роль и значение которых, как представляет
ся, не нашли еще должного отражения в научных исследованиях.

Назначение процессуальных форм состоит в том, чтобы обеспечить не 
только законность, но и рациональность государственно-управленческой де
ятельности, поскольку любая процессуальная форма -  не самоцель, а средст
во достижения эффективности управления. Для достижения этих целей пра
вовая регламентация процедур не должна быть излишне формализованной, 
в том числе, создающей иллюзию мер антикоррупционной направленности, 
в действительности же препятствующей творческому и рациональному нача
лу в управленческой деятельности. Административно-правовые процедуры 
должны находиться в правильном соотношении с неправовыми, неформаль
ными управленческими процедурами, предусматривающими возможность 
административного усмотрения.
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