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Аннотация. Введение. Представленное исследование посвящено анализу основных про-
блем развития института административных процедур в публичном управлении и обоснование 
необходимости принятия соответствующего Федерального закона «Об административных про-
цедурах в Российской Федерации». В статье обосновываются выводы о необходимости дальней-
шего развития в нашей стране законодательства об административных процедурах в рамках по-
ложений модельного закона «Об административных процедурах», принятого Межпарламентской 
ассамблеей государств-участников СНГ модельного закона «Об административных процедурах» 
и рекомендованного для использования в национальном законодательстве. 

Методы. Исследование основано на применении базовых методов административно-право-
вой науки: формально-юридического, социологического, системного анализа, правового прогно-
зирования и контент-анализа. Применялись общенаучные методы систематизации, классифи-
кации, анализа и синтеза для выявления общих подходов и ключевых различий в современных 
подходах к оценке административно-правового регулирования в сфере позитивного публичного 
управления и расширения практики применения различных позитивных административных 
процедур в рассматриваемом сегменте регулирования правоотношений.

Результаты. Доказано, что в нашей стране формирование единой системы публичной вла-
сти ещё не завершено. Разнонаправленные процессы децентрализации линейного администра-
тивного государства за счёт создания гибридных (квазигосударственных и надгосударственных) 
структур, увеличения полномочий уже существующих негосударственных структур, виртуали-
зации сферы публичного управления, применение машинного интеллекта и других цифровых 
технологий, неизбежно приведёт к появлению принципиально новой архитектуры публичной 
власти в нашей стране. Новая архитектура публичной власти, основанная на принципах демокра-
тизации, дебюрократизации, децентрализации и деконцентрации, всё более приобретает черты 
сетевой структуры и требует формирования адекватной современным вызовам системы админи-
стративно-правового регулирования в сфере публичного управления.

Обсуждение. На основе анализа актуальных проблем становления и развития в нашей стране 
административно-процессуального регулирования в сфере позитивного публичного управле-
ния предложены практические рекомендации по принятию Федерального закона «Об админи-
стративных процедурах в Российской Федерации». Разработанные положения могут служить ос-
новой для создания отечественной системы административных процедур в сфере публичного 
управления как правовых средств защиты прав и свобод граждан от избыточного администра-
тивного усмотрения и административного произвола, а также обеспечения соблюдения баланса 
публичных и частных интересов в сфере публичного управления.

Ключевые слова: публичное управление, административный процесс, административные 
процедуры, административное дело.
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Annotation. Introduction. The presented study is devoted to the analysis of the main problems 
of the development of the institution of administrative procedures in public administration and the 
justification of the need to adopt the relevant Federal Law "On Administrative Procedures in the 
Russian Federation". The article substantiates the conclusions about the need to further develop 
the legislation on administrative procedures in our country within the framework of the provisions 
of the Model Law "On Administrative Procedures" adopted by the Interparliamentary Assembly of 
the CIS Member States and recommended for use in national legislation.

Methods. The study is based on the application of basic methods of administrative and legal 
science: formal legal, sociological, systems analysis, legal forecasting and content analysis. General 
scientific methods of systematization, classification, analysis and synthesis were used to identify 
common approaches and key differences in modern approaches to assessing administrative and 
legal regulation in the field of positive public administration and to expand the practice of applying 
various positive administrative procedures in the segment of regulation of legal relations under 
consideration.

Results. It has been proven that in our country the formation of a unified system of public 
power has not yet been completed. The multidirectional processes of decentralization of the linear 
administrative state through the creation of hybrid (quasi-state and supranational) structures, 
increasing the powers of existing non-state structures, virtualization of the sphere of public 
administration, the use of machine intelligence and other digital technologies will inevitably lead 
to the emergence of a fundamentally new architecture of public power in our country. The new 
architecture of public power, based on the principles of democratization, de-bureaucratization, 
decentralization and deconcentration, is increasingly acquiring the features of a network structure 
and requires the formation of a system of administrative and legal regulation adequate to modern 
challenges in the field of public administration.

Discussion. Based on the analysis of topical problems of the formation and development in our 
country of administrative and procedural regulation in the field of positive public administration, 
practical recommendations were proposed for the adoption of the Federal Law "On Administrative 
Procedures." The developed provisions can serve as the basis for creating a domestic system of 
administrative procedures in the field of public administration as legal means of protecting 
the rights and freedoms of citizens from excessive administrative discretion and administrative 
arbitrariness, as well as ensuring a balance of public and private interests in the field of public 
administration.
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Введение
Публичная власть присуща любым раз-

витым сообществам людей и связана с ре-
ализацией этими сообществами способно-
сти к самоорганизации и самоуправлению. 
В основе публичной власти лежит обязан-
ность одних людей подчиняться воле дру-
гих [1, с. 50]. Необходимость подчинения 
порождает саму возможность публичной 
власти и публичного управления, необхо-
димых для организации совместной дея-
тельности людей по достижению как-либо 
социально полезных целей.

Развитие производственных отноше-
ний исторически привело к появлению 
различных организационных форм чело-

веческих обществ [2, с. 79]. При этом ка-
ждая новая формация порождала всё 
более сложные социальные организаци-
онные (управленческие) структуры, ядром 
которых со временем стало выступать ад-
министративное государство. Классиче-
ское административное государство явля-
ется наиболее централизованной формой 
публичной власти, оно обладает способ-
ностью формировать и реализовывать го-
сударственную волю через механизм го-
сударственного управления, включающий 
в себя статическую (органы государствен-
ной власти и их должностные лица) и дина-
мическую (управленческая организацион-
ная деятельность) подсистемы.
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Сегодня понятие «публичная власть» и 
различные производные от него широко 
используются в различных правовых си-
стемах. Однако впервые данный термин 
появился ещё в начале республиканского 
периода Римского государства и был за-
креплён в кодексе, известном как Законы 
XII таблиц (Leges XII tabularum, 451-450 гг. 
до н.э.), соответственно, в таблицах IX и X 
(jus publicum и sacrum), и окончательно 
был введён в правовой оборот древнерим-
ским юристом Домицием Ульпианом (177-
223 г. г.) [3, с. 120].

В понимании древнеримских юристов 
публичное право (jus publicum) противо-
поставлялось праву частному (jus privatum) 
и относилось в первую очередь к государ-
ству, а в более поздние периоды и к иным 
социальным структурам, выходившим за 
пределы непосредственно государства 
(церковь, международные союзы), что при-
вело к признанию государственного права 
только как части публичного.

Именно древнеримское публичное 
право (jus publicum), закрепившее право-
вое положение государства и его органов, 
защитившее интересы Римского государ-
ства и регулировавшее взаимоотношения 
этого государства и частных лиц, оказало 
колоссальное влияние на развитие совре-
менных систем публичного права в Рос-
сии и в зарубежных государствах. Как от-
мечает О.А. Омельченко, «публичное право 
призвано в традиции римской юридиче-
ской культуры выражать в нормативных 
или доктринальных требованиях совокуп-
ные интересы всего данного сообщества… 
Главная особенность jus publicum – это его 
высшая правовая сила во всей системе 
нормативных юридических требований, а 
также неподверженность изменениям со 
стороны воли единичного субъекта, пусть 
даже и полноправного» [4, с. 23].

Цель исследования
Цель исследования – освещение про-

блем совершенствования правового ре-
гулирования административно-проце-
дурной деятельности органов публичной 
власти и иных публично-правовых образо-
ваний в нашей стране в современных усло-
виях.

Методы исследования
В исследовании применялись следу-

ющие научные методы современной ад-
министративно-правовой науки: фор-
мально-юридического, социологического, 
системного анализа, правового прогнози-
рования и контент-анализа, которые по-
зволили выявить и охарактеризовать об-
щие закономерности развития системы 
административных процедур в сфере пу-
бличного управления. Применяемые 
методы опирались на применение об-
щенаучных методов систематизации, клас-
сификации, анализа и синтеза для выявле-
ния общих подходов и ключевых различий 

в современных подходах к оценке адми-
нистративно-правового регулирования в 
сфере позитивного публичного управле-
ния и расширения практики применения 
различных позитивных административных 
процедур в рассматриваемом сегменте 
регулирования правоотношений.

Результаты исследования и их обсуж-
дение

В зарубежной теории и практике 
правового регулирования и организа-
ции публичной власти вопросам совер-
шенствования механизмов администра-
тивно-правового регулирования уделяется 
самое пристальное внимание. В теоре-
тическом плане понятие публичной вла-
сти представляет собой собирательную 
категорию, характеризующую структур-
ную целостность и функциональное един-
ство механизма государства (политиче-
ской системы) и образующих его звеньев 
– органов государства [5, с. 85], органов го-
сударственно-территориальных и иных об-
разований (субъектов федерации, реги-
онов, автономных единиц и др.), органов 
местного самоуправления, юридических 
лиц публичного права (государственные 
компании, публично-правовые корпора-
ции, публичные службы и др.) и иных пу-
блично-правовых образований.

В современных европейских государ-
ствах и в США термин «публичная власть» 
общеупотребим и закреплён во множе-
стве нормативных правовых актах. В об-
щем значении он используется примени-
тельно к описанию правительственных 
органов и иных организаций, которые вы-
полняют общественно полезные функции 
или действуют в общественных интересах. 
Такое понимание публичной власти по-
зволяет создавать «гибридные» организа-
ции, выполняющие как публичные, так и 
частные функции. Так, например, в законах 
Великобритании «О защите данных» 2018 
года (DPA 2018), «О свободе информации» 
2000 года (FOIA), а в законе Шотландии «О 
свободе информации» 2002 года исполь-
зуется подход, при котором «организация 
считается государственным органом или 
учреждением только в том случае, если 
она выполняет задачи, преследующие об-
щественные интересы, или осуществляет 
возложенные на неё официальные полно-
мочия» [6].

В некоторых случаях организацион-
ные структуры публичной власти наци-
ональных государств или их объедине-
ний наделяются и надгосударственными 
полномочиями в рамках так называемых 
«секторальных глобальных режимов регу-
лирования». Особенность глобального пу-
бличного управления заключается в том, 
что оно напрямую связано с необходимо-
стью организации и регулирования обще-
ственных отношений в сферах и секторах, 
что не может быть осуществлено действи-
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ями только одного государства. 
В механизмах надгосударственного 

секторального регулирования активно 
создаются различные публично-правовые 
режимы с применением разнообразных 
организационно-правовых форм – от фор-
мальных международных организаций (та-
ких как Всемирная торговая организация, 
Всемирная организация здравоохране-
ния, Продовольственная и сельскохозяй-
ственная организация и др.) до частных 
учреждений с регулирующими функци-
ями (таких, например, как ICANN (Интер-
нет-корпорация по присвоению доменных 
имён и номеров). 

Надгосударственные органы публич-
ного управления формируются различ-
ными международными институтами 
(такими как Комиссия по пищевым стан-
дартам, созданная ФАО и ВОЗ). Эти органы 
в свою очередь наделяются полномочи-
ями заключать соглашения о взаимодей-
ствии или создавать целые управленче-
ские сети, которые связывают различные 
режимы (например, соглашения между 
ВТО и ВОИС, между ВТО и ВОЗ). При этом 
органы по урегулированию споров, соз-
данные в рамках одного из публично-пра-
вовых режимов, могут использоваться для 
разрешения споров, возникших в рамках 
других режимов (Центр арбитража и по-
средничества ВОИС, рассматривающий 
споры, связанные с доменными именами в 
Интернете) [7].

В нашей стране становление право-
вого демократического государства обу-
словило активизацию процессов децен-
трализации государственной власти и 
делегирования государственно-властных 
полномочий в негосударственный сек-
тор. Децентрализация линейного админи-
стративного государства повлекла появле-
ние различных организационно-правовых 
форм, наделённых властными полномо-
чиями по управлению делами в обще-
стве, то есть расширение негосударствен-
ных форм публичной власти и публичного 
управления.

В соответствии с частью 3 статьи 132 
Конституции Российской Федерации [8] 
(далее – Конституция РФ) «органы мест-
ного самоуправления и органы государ-
ственной власти входят в единую систему 
публичной власти в Российской Федера-
ции и осуществляют взаимодействие для 
наиболее эффективного решения задач в 
интересах населения, проживающего на 
соответствующей территории».

Непосредственно легальное опреде-
ление системы публичной власти закре-
плено в статье 2 Федерального закона от 
8 декабря 2020 года № 394-ФЗ «О Государ-
ственном Совете Российской Федерации», 
в соответствии с которой «Под единой си-
стемой публичной власти понимаются 
федеральные органы государственной 

власти, органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации, иные 
государственные органы, органы мест-
ного самоуправления в их совокупности, 
осуществляющие в конституционно уста-
новленных пределах на основе принци-
пов согласованного функционирования 
и устанавливаемого на основании Кон-
ституции Российской Федерации и в со-
ответствии с законодательством органи-
зационно-правового, функционального и 
финансово-бюджетного взаимодействия, 
в том числе по вопросам передачи полно-
мочий между уровнями публичной власти, 
свою деятельность в целях соблюдения и 
защиты прав и свобод человека и граж-
данина, создания условий для социально- 
экономического развития государства».

Под органами публичной власти зако-
нодатель понимает в первую очередь ор-
ганы государственной власти различных 
уровней и органы местного самоуправле-
ния, исключив из их числа иные органи-
зации, наделённые отдельными публич-
ными полномочиями. В то же время иные 
публично-правовые образования (на-
пример, некоммерческие организации), 
а также юридические лица публичного 
права (государственные корпорации, пу-
блично-правовые компании, публичные 
службы и др.) к органам публичной власти 
законодателем не относятся. 

Между тем публично-правовые обра-
зования (организационные структуры) и 
в нашей стране могут наделяться опреде-
лёнными полномочиями в сфере публич-
ного управления, в том числе выполнять 
отдельные государственные функции и 
оказывать государственные услуги. Так, в 
соответствии с пунктом 5 статьи 2 Феде-
рального закона от 3 июля 2016 года № 236-
ФЗ (ред. от 30.12.2021, с изм. от 14.07.2022) 
«О публично-правовых компаниях в Рос-
сийской Федерации и о внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации» (далее – закон «О 
публично-правовых компаниях») публич-
но-правовые компании создаются «в це-
лях проведения государственной поли-
тики, предоставления государственных 
услуг, управления государственным иму-
ществом, обеспечения модернизации и 
инновационного развития экономики, осу-
ществления контрольных, управленческих 
и иных общественно полезных функций и 
полномочий в отдельных сферах и отрас-
лях экономики, реализации особо важных 
проектов и государственных программ, в 
том числе по социально-экономическому 
развитию регионов, а также в целях вы-
полнения иных функций и полномочий пу-
блично-правового характера» [9].

В соответствии с частью 2 статьи 2 за-
кона «О публично-правовых компаниях» 
такие организации создаются на основа-
нии федеральных законов или указов Пре-
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зидента Российской Федерации и дей-
ствуют на основании решения о создании 
публично-правовой компании и утвержда-
емого Правительством Российской Феде-
рации устава. В настоящее время в России 
на основании федеральных законов соз-
даны четыре публично-правовые компа-
нии (Фонд развития территорий [10], Еди-
ный регулятор азартных игр [11], Единый 
заказчик в сфере строительства [12], Ро-
скадастр [13]) и две на основании указов 
Президента Российской Федерации (Рос-
сийский экологический оператор [14] и Во-
енно-строительная компания [15]).

Таким образом, понятие «публич-
но-правовое образование» (публично-пра-
вовая организация) не тождественно по-
нятию «орган публичной власти». Органы 
публичной власти и, прежде всего, ор-
ганы государственной власти наделены 
исключительным суверенным правом по 
выработке государственной политики и 
определению механизма её реализации в 
определённой сфере, включая непосред-
ственное самостоятельное осуществление 
данной политики путём нормотворческой 
и правоприменительной деятельности 
либо делегирования полномочий иным 
публично-правовым образованиям. В то 
же время к органам публичного управле-
ния могут относиться различные публич-
но-правовые образования (публично-пра-
вовые организации), которые создаются 
для реализации отдельных государствен-
ных полномочий.

Органы публичной власти и организа-
ции публичного управления обладают ря-
дом специфических признаков:

–	 их деятельность направлена на 
удовлетворение общественных (публич-
ных) интересов, в силу чего они выступают 
от имени всего общества или его части 
(населения субъекта федерации, муници-
пальной территории);

–	 порядок их формирования и функ-
ционирования строго регламентирован 
нормативно-правовыми актами (конститу-
цией, законами, подзаконными актами, ак-
тами местного самоуправления);

–	 деятельность этих органов носит пу-
блично-правовой характер и оформляется 
в виде актов управления.

В нашей стране формирование еди-
ной системы публичной власти ещё не за-
вершено. При сохранении традиционной 
демократической модели государствен-
ной власти на основе принципа разделе-
ния властей на законодательную, исполни-
тельную и судебную (статья 10 Конституции 
РФ) субъектный состав властных субъек-
тов существенно расширен и продолжает 
расширяться. Разнонаправленные про-
цессы децентрализации линейного адми-
нистративного государства за счёт созда-
ния гибридных (квазигосударственных и 
надгосударственных) структур, увеличе-

ния полномочий уже существующих него-
сударственных структур, виртуализации 
сферы публичного управления, примене-
ние машинного интеллекта и других циф-
ровых технологий [16, с. 175] неизбежно 
приведут к появлению принципиально но-
вой архитектуры публичной власти в на-
шей стране. Новая архитектура публичной 
власти, основанная на принципах демо-
кратизации, дебюрократизации, децентра-
лизации и деконцентрации, всё более 
приобретает черты сетевой структуры [17, 
с. 12]. Это в свою очередь создаёт условия 
для повышения уровня взаимодействия 
управленческих структур и прозрачности 
выработки управленческих решений, рас-
ширения форм контроля в сфере публич-
ного управления.

С другой стороны, деятельность орга-
нов публичной власти и структур публич-
ного управления требует тщательного нор-
мативного регулирования. В этой связи 
большое значение в современном рос-
сийском и зарубежном административном 
праве уделяется регламентации админи-
стративных управленческих процедур по-
зитивного характера, которые находят ши-
рокое применение в различных отраслях и 
сферах публичного управления.

Законодательство об административ-
ных процедурах, являющегося одним из 
важных проявлений концепции «права хо-
рошего управления» [18], широко распро-
странено в мировой практике. В частности, 
в США действует соответствующий феде-
ральный закон – «Administrative Procedure 
Act» [19], регулирующий процедуры разра-
ботки и издания нормативных правовых 
актов, в том числе требований к опубли-
кованию уведомлений о предлагаемых и 
окончательных нормативных актах в соот-
ветствующем федеральном реестре и пре-
доставления возможности общественного 
их обсуждения. Данный закон также ре-
гулирует и другие действия ведомств, та-
кие как выдача политических заявлений, 
лицензий и разрешений, устанавливает 
стандарты для судебного пересмотра, если 
действия ведомства нанесли ущерб или 
причинили вред человеку.

В свою очередь в Европейском союзе 
(ЕС), несмотря на отсутствие единого нор-
мативного акта, ведётся активная дискус-
сия о необходимости принятия общего Ев-
ропейского закона об административной 
процедуре, в ходе которой отмечается от-
сутствие общих стандартов административ-
ного судопроизводства, неоднородность 
законодательства об административных 
процедурах в отдельных государствах-чле-
нах ЕС [20]. При этом в специальных иссле-
дованиях по этому вопросу обращается 
внимание на то, что за последние деся-
тилетия в ЕС разработан целый комплекс 
специальных административных проце-
дур для прямой реализации правил в ряде 
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областей, таких как политика конкурен-
ции, торговая политика, государственная 
помощь, доступ к документам ЕС, государ-
ственная служба ЕС, что привело к состоя-
нию фрагментированного регулирования 
административных процедур и, самое важ-
ное, пониманию необходимости отхода от 
отраслевого подхода для обеспечения по-
следовательных административных про-
цедур в рамках ЕС [21].

Положительным примером регулиро-
вания в рассматриваемой сфере является 
и Закон Республики Беларусь от 28 октя-
бря 2008 года № 433-З «Об основах адми-
нистративных процедур» [22], который в 
настоящее время предусматривает уров-
невую систему административных проце-
дур, их цифровизацию и проактивный ха-
рактер [24, с. 227], что следует учитывать и 
при разработке российского закона в усло-
виях формирования государством «новых 
контуров управления под влиянием про-
грессивных ИИ-технологий» [7, с. 237].

В нашей стране работа по подготовке 
законодательного акта об административ-
ных процедурах осуществляется уже дли-
тельный период, однако до настоящего 
времени отдельного закона об админи-
стративных процедурах не принято. Опре-
делённым положительным шагом в этой об-
ласти регулирования следует также считать 
принятие Межпарламентской ассамблеей 
государств-участников СНГ модельного 
закона «Об административных процеду-
рах» [23], рекомендуемого для использо-
вания в национальном законодательстве. 
Модельный закон призван сформировать 
основу регулирования отношений, возни-
кающих между административными орга-
нами и гражданами, в том числе имеющих 

статус индивидуальных предпринимате-
лей, объединений граждан, в том числе 
юридических лиц, в связи с принятием 
административных актов, обжалованием 
административных актов, действий (без-
действия) административных органов, 
исполнением административных актов, 
заключением, исполнением и прекраще-
нием административного договора, адми-
нистративными расходами (издержками).

Выводы
Проведённый анализ проблем пра-

вового регулирования административ-
но-процедурной деятельности органов 
публичной власти и иных публично-пра-
вовых образований позволил обосновать 
положения о том, что административное 
законодательство должно, прежде всего, 
закреплять демократические процедуры 
принятия нормативных актов различной 
юридической силы, определять полномо-
чия органов публичной власти в этой об-
ласти и систематизировать массив подза-
конного регулирования.

Новый закон «Об административных 
процедурах в Российской Федерации» 
должен сформировать основу регулиро-
вания отношений, возникающих между 
административными органами и гражда-
нами, в том числе имеющих статус инди-
видуальных предпринимателей, объеди-
нений граждан, в том числе юридических 
лиц, в связи с принятием административ-
ных актов, обжалованием администра-
тивных актов, действий (бездействия) ад-
министративных органов, исполнением 
административных актов, заключением, 
исполнением и прекращением админи-
стративного договора, административ-
ными расходами (издержками).
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