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нормы и ценности в конечном счете распро-
страняются на все общество, его культуру и 
каждого человека в отдельности. Она нахо-
дит отражение в мировоззрении, особенно-
стях мышления и психики и, следовательно, 
накладывает свой отпечаток на образ жизни 
людей.

Вместе с тем в условиях мест заключе-
ния, по мнению В. Н. Анисимкова, наряду с 
выделением общей субкультуры, отража-
ющей особенности, ценностные ориента-
ции и интересы сообщества осужденных 
в целом, следует выделить и субкультуры, 
формируемые и разделяемые большими 
категориями осужденных (авторитетами, 
нейтральными лицами, отверженными) [2,  
с. 28]. Нами подобная точка зрения не раз-
деляется, поскольку, если взять любое ис-
правительное учреждение, то авторитеты 

не относятся к большей категории осужден-
ных, к тому же наличие нескольких субкуль-
тур на одной территории неизбежно должно 
привести или к их конкуренции, или к проти-
востоянию, что исключает единый для всех 
«сидельцев» «тюремный закон».

Изложенное выше позволяет сделать 
следующий вывод: субкультура преступной 
среды обусловлена системой искаженных 
ценностных ориентаций ее носителей. Она 
включает в себя две составляющие ее взаи-
мосвязанные части: одна из них обслужива-
ет интересы лиц, находящихся на свободе, а 
другая – отбывающих уголовное наказание 
в условиях изоляции. Вместе они представ-
ляют собой идеологию преступного мира, 
изменяющуюся под влиянием социально-
политических и экономических процессов в 
обществе.
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Р е ф е р а т
В статье представлено исследование истории и перспектив развития законо-

дательства об административных процедурах. Отмечается, что в настоящее время 
правовое регулирование административных процедур носит разрозненный, разоб-
щенный характер. В рамках административной реформы неоднократно предприни-
мались попытки создать единую правовую основу деятельности государственных и 
муниципальных органов по оказанию государственных и муниципальных услуг, реа-
лизации государственных и муниципальных функций. Вместе с тем вопросы систе-
матизации административно-правовых норм, регулирующих формы администра-
тивной деятельности, их институциональной кодификации, до сих пор не решены и 
остаются актуальными.

Автором осуществлен анализ научной разработки вопросов обобщения зако-
нодательства, регулирующего административную деятельность органов государ-
ственной власти, исследован законотворческий опыт в данной сфере. Особое 
внимание уделено вопросу о пределах административного усмотрения при предо-
ставлении государственной или муниципальной услуги. Для устранения отрица-
тельных аспектов административного усмотрения и усиления его положительных 
сторон предлагается концептуально решить вопрос о его пределах в реализации 
административных процедур.

Учитывая разросшийся массив законодательства об административных проце-
дурах, автор считает необходимым принять наравне с активно разрабатываемыми 
и вводимыми в действие административными «юрисдикционными» кодексами ко-
дифицированный акт об административных процедурах.

К л ю ч е в ы е  с л о в а : административное право; административный процесс; ад-
министративная реформа; административно-процессуальное законодательство;  
административная процедура; унификация законодательства; кодификация зако-
нодательства.
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Правовое регулирование администра-
тивных процедур носит разрозненный, раз-

общенный характер. В рамках администра-
тивной реформы уже было предпринято 
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немало попыток создать единую правовую 
основу деятельности государственных и 
муниципальных органов по оказанию госу-
дарственных и муниципальных услуг, реа-
лизации государственных и муниципальных 
функций [2; 10]. Однако многое еще пред-
стоит сделать, и нужно понимать, каковы 
перспективы развития законодательства об 
административных процедурах.

На первый план выходит проблема коди-
фикации административного процессуаль-
ного законодательства. Идея создания ад-
министративного процессуального кодекса 
не нова [19, с. 13–21]. Эта тема приобрела 
актуальность и развивалась в научных и 
практических работах с первых дней суще-
ствования Советского Союза. С создани-
ем процессуального кодекса связывалась 
необходимость систематизации админи-
стративно-правовых норм, регулирующих 
формы административной деятельности, в 
том числе правотворчества органов испол-
нительной власти, порядка осуществления 
административного надзора, оснований 
и порядка применения административно-
ограничительных мер, оснований для при-
нятия чрезвычайных мер охраны правопо-
рядка, применения оружия и использования 
войск. Именно в рамках кодифицирован-
ного акта предполагалось решать вопросы 
становления и охраны правопорядка (по-
рядок административного учета населения, 
правила передвижения населения, правила 
в области печати и организации публичных 
зрелищ, правила проведения массовых пу-
бличных мероприятий, организации и про-
ведения лотерей, порядок создания и де-
ятельности общественных объединений и 
религиозных обществ, правила торговли и 
организация административного надзора 
за их соблюдением).

Эти идеи нашли свою реализацию в про-
екте Административного устава (кодекса) 
РСФСР, подготовленного Народным комис-
сариатом внутренних дел СССР в период с 
1922 по 1925 г., который, однако, так и не был 
принят [1, с. 13–20; 4, с. 27–33; 20, с. 31–40].

В более поздние годы тема обобщения 
законодательства, регулирующего админи-
стративную деятельность органов государ-
ственной власти, обрела новую жизнь с 
появлением монографии Н. Г. Салищевой 
«Административный процесс в СССР» [14]. В 
этой работе был обобщен уже сложившийся 
опыт деятельности исполнительных органов 
и обращено внимание на важность право-
вого закрепления процедурных аспектов 
административно-юрисдикционной дея-

тельности, то есть деятельности по рассмо-
трению споров в сфере государственного 
управления и применению мер принудитель-
ного и ограничительного характера.

Практически одновременно вышла моно-
графия В. Д. Сорокина «Проблемы админи-
стративного процесса» [17], в которой была 
представлена концепция унификации ис-
полнительно-распорядительной деятель-
ности органов государственной власти в 
целом. Ученый считал, что процессуальные 
нормы существуют не только в связи с ре-
ализацией административных запретов, 
административных ограничений, но все 
функционирование государственных орга-
нов, направленное на осуществление воз-
ложенных на них полномочий, необходимо 
рассматривать через призму администра-
тивного процесса. 

В дальнейшем заложенный В. Д. Соро-
киным подход развился в управленческую 
концепцию административного процесса. 
В своих поздних работах ученый отмечал: 
«Юридическая природа административно-
го процесса (как и других видов процесса) 
проявляется в том, что административный 
процесс – это не только урегулированный 
правом порядок осуществления опреде-
ленных процедур исполнительной власти 
по правовому разрешению широкого спек-
тра индивидуально-конкретных дел в сфе-
ре государственного управления, но это 
такая деятельность, в ходе реализации ко-
торой возникают многочисленные право-
вые отношения, регулируемые админи-
стративно-процессуальными нормами и 
приобретающие в связи с этим характер 
административно-процессуальных право-
отношений» [16, с. 203]. 

В управленческий процесс включаются 
такие виды административных производств, 
как производство по принятию нормативных 
актов государственного управления, про-
изводство по предложениям и заявлени-
ям граждан и обращениям организаций в 
сфере государственного управления, про-
изводство по административно-правовым 
жалобам и спорам, производство по де-
лам о поощрениях, производство по делам 
об административных правонарушениях, 
производство по дисциплинарным делам, 
лицензионное производство, регистраци-
онное производство, исполнительное про-
изводство и др.

В теории обозначенные два подхода к 
пониманию административного процес- 
са – юрисдикционный и управленческий – 
закрепились достаточно прочно. Научная 
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дискуссия об узком (юрисдикционном) и 
широком (управленческом) административ-
ном процессе, к сожалению, продолжается 
по сей день. Но когда речь заходит о прак-
тическом применении теоретических на-
работок, значительная часть специалистов 
склоняется к тому, что воплотить в едином 
кодифицированном акте идею широкого ад-
министративного процесса затруднительно. 

Всеобщая кодификация административ-
но-правовых норм оказывается невозмож-
ной. Поэтому предлагается осуществление 
институциональной кодификации админи-
стративно-процессуальных норм, их унифи-
кации путем принятия специальных законов, 
комплексно регулирующих определенные 
группы общественных отношений, возника-
ющих в сфере государственного управле-
ния [5, с. 12–13; 18, с. 395–396].

В 2008 г. был опубликован проект Россий-
ского административно-процессуального 
кодекса [7], подготовленный М. Я. Маслен-
никовым, автором многих монографий и 
статей по проблемам административного 
процесса. Проект насчитывает 12 разде-
лов: «Общие положения»; «Цели, задачи и 
принципы административного процесса»; 
«Органы и должностные лица, уполномочен-
ные рассматривать дела об административ-
ных правонарушениях»; «Условия (порядок) 
ведения административного процесса»; 
«Доказывание и доказательства»; «Обе-
спечение административного процесса»; 
«Порядок ведения производства по делам 
об административных правонарушениях»; 
«Обжалование и опротестование постанов-
лений по делам об административных пра-
вонарушениях»; «Пересмотр вступившего 
в законную силу постановления (определе-
ния), решения по результатам рассмотрения 
жалобы, протеста прокурора»; «Исполнение 
постановлений по делам об административ-
ных правонарушениях»; «Применение мер 
социально-правовой защиты в администра-
тивном процессе»; «Производство по делам 
об административных правонарушениях в 
отношении юридических лиц (на случай со-
хранения этого института)».

Появление проекта, на наш взгляд, ста-
ло знаковым событием, поскольку наглядно 
продемонстрировало наиболее эффектив-
ный путь развития административно-про-
цессуального законодательства. В своем 
проекте М. Я. Масленников воспроизводит 
юрисдикционную модель административ-
ного процесса, вернее, ту ее часть, которая 
связана законодательством об администра-
тивных правонарушениях.

Следует отметить, что М. Я. Масленников 
проводит четкую грань между процессу-
альной деятельностью и процессуальными 
нормами. Вполне допуская, что исполни-
тельно-распорядительная деятельность го-
сударственных органов имеет характер про-
цесса, процедур, он не считает правовые 
нормы, призванные регулировать данную 
деятельность, процессуальными. Ученый 
выделяет нормы административно-проце-
дурные (организационно-технические), как 
бы вспомогательные, и собственно админи-
стративно-процессуальные, определяющие 
права и обязанности участников правопри-
менительного процесса, обязательные для 
всех участников административно-процес-
суального правоотношения [6]. 

Сферу применения административно-
процессуальных норм М. Я. Масленников 
связывает с правоотношениями админи-
стративного принуждения. Здесь обеспечи-
вается охрана конституционного строя, прав 
и свобод граждан, нередко требуя ограни-
чения последних, и поэтому важным ста-
новится четкое, последовательное совер-
шение именно процессуальных действий, 
урегулированных административно-про-
цессуальными правовыми нормами-пред-
писаниями, обязательными не только для 
объектов, но и для субъектов возникающего 
административно-процессуального право-
отношения, не связанного управленческим 
подчинением.

Определяя понятие административных 
процедур, мы должны говорить об отличи-
ях, которые существуют между обычными 
процедурами и процедурами в сфере госу-
дарственного контроля (надзора), муници-
пального контроля, а также процедурами в 
сфере административной юрисдикции. С 
учетом таких отличий законодательное ре-
гулирование административного процес-
са должно осуществляться, на наш взгляд, 
институционально, когда применительно к 
каждому виду процедур в сфере государ-
ственного управления разрабатываются 
собственные правовые принципы, требо-
вания и правила. В этом смысле мы под-
держиваем тенденцию, направленную на 
выделение в самостоятельную отрасль 
юрисдикционных производств. Это подход, 
воплотившийся в жизнь с принятием Кодек-
са административного судопроизводства 
Российской Федерации, разработкой но-
вых проектов кодекса об административных 
правонарушениях [11; 12] и продолжающий 
развиваться с появлением проектов адми-
нистративного процессуального кодекса 
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подобных тому, что предложен М. Я. Мас-
ленниковым.

Однако мы не можем согласиться с мне-
нием о том, что нормы, регламентирующие 
административные процедуры, являются 
организационно-техническими и не несут 
в себе правовой составляющей. Админи-
стративная процедура представляет со-
бой некую упорядоченность действий, со-
вершаемых заявителем и исполнительным 
органом. Правовые нормы, регулирующие 
административные процедуры, служат не 
только для того, чтобы последовательно 
выстроить эти действия, то есть организа-
ционно обеспечить соответствующую дея-
тельность, но и для того, чтобы определить 
круг прав и обязанностей участников право-
отношения на каждом этапе процедуры. 

Так, подача заявления об оказании 
государственной услуги, осуществлении 
государственной функции создает право-
мерное основание для заинтересованного 
лица ожидать рассмотрения данного заявле-
ния в определенный срок и, что самое глав-
ное, требовать такого рассмотрения. Такую 
же роль играет установление в регламенте 
перечня документов и сведений, необходи-
мых для предоставления государственной 
услуги или государственной функции. Нор-
мативное закрепление оснований для при-
нятия положительного или отрицательного 
решения по результатам рассмотрения за-
явления подразумевает соответствующее 
право заявителя при соблюдении необходи-
мых условий на получение государственной 
услуги.

Как обоснованно отмечается в ряде на-
учных работ, юридическое взаимодействие 
публичной администрации с гражданами и 
организациями должно быть максимально 
облечено в форму нормативно определен-
ного порядка (процедур) во всех случаях, 
когда взаимодействие затрагивает права, 
свободы и законные интересы сторон [3,  
с. 10]. Одним из случаев такого взаимодей-
ствия следует признать административные 
процедуры, когда речь идет об исполнении 
органами власти государственных функ-
ций и предоставлении государственных  
услуг. 

В российском законодательстве относи-
тельно административных процедур есть 
несколько законопроектов, в том числе 
поступивших на рассмотрение Государ-
ственной Думы Российской Федерации: 
проект федерального закона № 284733-3 
«Об основах административных процедур», 
проект федерального закона «О регулиро-

вании отношений между лицами частного 
права (гражданами) и органами исполни-
тельной власти, местного самоуправления и 
иными государственными органами». Идея 
принятия закона об административных про-
цедурах поддерживается такими  учеными, 
как Д. Н. Бахрах, К. В. Давыдов [2, с. 57–92], 
Ю. Н. Старилов, С. В. Махин и др. Подроб-
но она раскрыта в работе А. В. Филатовой 
[21, с. 14]. Вместе с тем акт, регулирующий 
понятие, принципы, общие положения осу-
ществления административных процедур, 
до сих пор отсутствует.

Посредством принятия и реализации фе-
дерального закона о государственных и му-
ниципальных услугах внесен большой вклад 
в создание правовой базы административ-
ных процедур. Благодаря этому закону была 
активизирована работа по анализу админи-
стративных процедур с целью выявления в 
них избыточных требований, не отвечающих 
целям, ради достижения которых предусма-
тривается соответствующий администра-
тивно-правовой режим предприниматель-
ской и иной деятельности, а также в целях их 
унификации и приведения к единому стан-
дарту.

Деятельность исполнительных органов 
подверглась пересмотру с тем, чтобы раз-
граничить в ней административные проце-
дуры и процедуры исполнения иных полно-
мочий, чтобы реализовать применительно к 
выявленным административным процеду-
рам новый стандарт правового регулирова-
ния.

С введением в действие федерального 
закона о государственных и муниципальных 
услугах наметился первый шаг в направле-
нии становления правового регулирования 
соответствующих правоотношений. Уже 
имеющийся опыт применения администра-
тивных регламентов позволяет выявить ряд 
пробелов, которые действующее законода-
тельство не в состоянии устранить. 

В федеральном законе о государствен-
ных и муниципальных услугах закрепле-
ны принципы предоставления таких услуг, 
права и обязанности потребителя услуги 
и органа исполнительной власти, ее пре-
доставляющего. Отдельная статья посвя-
щена стандарту предоставления государ-
ственной и муниципальной услуги, который 
в обязательном порядке должен быть отра-
жен в административном регламенте, за-
крепляющем нормативно-правовой поря-
док ее оказания.

В то же время неясным остается вопрос 
о пределах административного усмотрения 
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при предоставлении государственной или 
муниципальной услуги. 

В сфере государственного управления 
предпринимательской и иной экономиче-
ской деятельностью есть отдельные об-
ласти, где накоплен серьезный опыт при-
менения административных процедур 
(например, лицензионно-разрешительная 
деятельность). Длительность их исполь-
зования позволила получить достаточные 
знания относительно обстоятельств и фак-
торов, которые уполномоченному органу 
следует учитывать при предоставлении ус-
луги, исполнении государственной или му-
ниципальной функции. При разработке ад-
министративного регламента такие знания 
трансформируются в нормативно-правовые 
основания для предоставления услуги либо 
отказа в ее предоставлении, имеющие кон-
кретное содержание.

В различных областях государственного 
управления, например в сфере предпри-
нимательской деятельности, такой опреде-
ленности достигнуть сложно. Это обуслов-
ливает расширение в административной 
процедуре элемента административного 
усмотрения. Оно выражается, в частности, 
в отсутствии правовых положений, на соот-
ветствие которым может быть оценена за-
конность принятого уполномоченным орга-
ном решения относительно предоставления 
государственной услуги. 

Чтобы проиллюстрировать эту мысль, об-
ратимся к следующему примеру из практи-
ки арбитражных судов. 

Общество с ограниченной ответствен-
ностью «Хартия» обратилось в Управление 
Роспотребнадзора по г. Москве с целью по-
лучения санитарно-эпидемиологического 
заключения на проект санитарно-защитной 
зоны для объекта, на котором общество осу-
ществляло хозяйственную деятельность, а 
именно полигона отходов производства 
и потребления. Для получения государ-
ственной услуги общество предоставило 
проектную документацию «Проект обосно-
вания размера расчетной санитарно-за-
щитной зоны по адресу: 127410, г. Москва, 
Алтуфьевское шоссе, д. 51», экспертное за-
ключение и проект обоснования размера 
санитарно-защитной зоны. Исходя из со-
держания проектной документации предпо-
лагалось сокращение санитарно-защитной 
зоны объекта с 1000 до 40–60 м. По резуль-
татам рассмотрения заявления общества 
Управление Роспотребнадзора по городу 
Москве приняло решение об отказе в сокра-
щении санитарно-защитной зоны.

При принятии решения уполномоченный 
орган учел, что обществом допускались на-
рушения законодательства в области обе-
спечения санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения, которые были вы-
явлены в ходе контрольно-надзорных меро-
приятий, проведенных в связи с коллектив-
ными жалобами жителей домов, соседних с 
мусороперерабатывающим объектом. Они 
включали неудовлетворительное санитар-
ное состояние используемых территорий 
и помещений, нарушение целостности ас-
фальтового покрытия на территории обще-
ства; отсутствие защиты от атмосферных 
осадков открытой площадки для сортиров-
ки отходов; непроведение дератизационных 
(истребительных) мероприятий на террито-
рии и в производственных помещениях; не-
проведение профилактической дезинфек-
ции. За указанные нарушения ООО «Хартия» 
неоднократно привлекалось к администра-
тивной ответственности.

Общество посчитало решение управ-
ления незаконным. Оно обоснованно учи-
тывало, что государственная услуга ока-
зывалась управлением в соответствии с 
утвержденным приказом Роспотребнадзо-
ра от 18.07.2012 № 775 Административным 
регламентом Федеральной службы по над-
зору в сфере защиты прав потребителей и 
благополучия человека по предоставлению 
государственной услуги по выдаче на осно-
вании результатов санитарно-эпидемиоло-
гических экспертиз, расследований, обсле-
дований, исследований, испытаний и иных 
видов оценок, оформленных в установлен-
ном порядке, санитарно-эпидемиологиче-
ских заключений [8].

Согласно п. 24 административного ре-
гламента основанием для отказа в предо-
ставлении государственной услуги явля-
ется наличие недостоверных сведений в 
документах, содержащих результаты сани-
тарно-эпидемиологических экспертиз, рас-
следований, обследований, исследований, 
испытаний и иных видов оценок, представ-
ленных заявителем для предоставления 
государственной услуги.

Общество настаивало, что в поданных им 
документах не содержалось недостоверных 
сведений, а учитывать при предоставлении 
услуги иную информацию управление не 
имело права.

Однако суды разрешили спор, возник-
ший между обществом и управлением, в 
пользу последнего. Суды посчитали, что по-
рядок осуществления административной 
процедуры по выдаче санитарно-эпидеми-
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ологического заключения на проект обо-
снования размеров санитарно-защитной 
зоны опасного объекта, закрепленный в 
административном регламенте, предостав-
ляет управлению в ходе рассмотрения за-
явления хозяйствующего субъекта возмож-
ность самостоятельно определять меры по 
проверке представленных документов. В 
силу этого управление было вправе учесть 
при вынесении решения любые сведения о 
хозяйственной деятельности общества с ис-
пользованием мусороперерабатывающего 
полигона, непосредственно свидетельству-
ющие о соблюдении им санитарных норм и 
правил [9].

Административное усмотрение является 
важным параметром реализации органами 
власти государственных и муниципальных 
полномочий. В данном явлении выделяют-
ся как отрицательные, так и положительные 
моменты. Позитивное значение связывает-
ся с тем, что уполномоченный субъект обла-
дает определенной степенью свободы для 
более качественного и эффективного воз-
действия на объект управления в целях ре-
ализации прав и свобод граждан. Взаимо-
действуя с юридическими и физическими 
лицами в рамках административных проце-
дур, государственные органы оказываются 
наиболее близки к обществу в решении по-
вседневных задач государственного управ-
ления. Невозможность индивидуального 
реагирования в тех или иных ситуациях при-
ведет к неспособности выполнения госу-
дарственных функций. В результате это от-

разится на уровне доверия граждан ко всем 
органам государственной власти, имидже 
государства в целом [15]. Чтобы устранить 
отрицательные аспекты административно-
го усмотрения и усилить его положитель-
ные стороны, необходимо концептуально 
решить вопрос о его пределах в реализации 
административных процедур.

Федеральный закон о государственных и 
муниципальных услугах обусловил появле-
ние такого количества административных 
регламентов, что возникла новая проблема, 
связанная с необходимостью осуществле-
ния контроля за их качеством и соответстви-
ем требованиям законодательства. Вопрос 
об эффективности административных ре-
гламентов возникает, поскольку такое ко-
личество и качество нормативных правовых 
актов невыгодно как для правоприменителя, 
так и для граждан и организаций. Разрос-
шийся массив законодательства об админи-
стративных процедурах мало соотносится с 
такими задачами, как повышение управляе-
мости в органах власти, усиление контроля 
за их деятельностью со стороны общества, 
выдвижение исчерпывающих требований 
к решениям и содержанию работ государ-
ственных служащих и др. [13, с. 51].

Представляется, что в современном рос-
сийском обществе сложилась потребность 
в принятии наравне с активно разрабаты-
ваемыми и вводимыми в действие админи-
стративными юрисдикционными кодексами 
кодифицированного акта об администра-
тивных процедурах.
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