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Аннотация. В статье предпринята попытка показать место и роль административных регла-

ментов в общей системе административного и административно-процессуального законодательства 
России, их правовую обеспеченность в правоприменительной практике российских органов исполни-
тельной власти всех ее уровней, а также правовые последствия их применения. Особое внимание 
уделено анализу административных регламентов органов исполнительной власти Ханты-Мансийского 
автономного округа – Югры. Сделан вывод о необходимости принятия закона об административных 
процедурах на региональном уровне, в частности, в Ханты-Мансийском автономном округе – Югре, 
ввиду отсутствия федерального закона. 
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ВВЕДЕНИЕ 
Заявленную тему мы рассматриваем исхо-

дя из доктрины широкого понимания адми-

нистративного процесса в науке администра-

тивного права, которая в настоящее время 

поддерживается большинством ученых – спе-

циалистов в данной отрасли. 

Напомним, что согласно концепции широ-

кого понимания административного процесса 

в него включаются как административные 

процедуры юрисдикционного процесса, целью 

которых является выявление, рассмотрение  

и принятие решений по административным 

делам, в основе которых содержится адми-

нистративный спор, так и административ-

ные процедуры неюрисдикционного процесса,  

в основе которых нет административного спора. 

Последние представляют собой две основные 

группы административных процедур:  

1) нормотворческие административные про-

цедуры, устанавливающие порядок принятия 

нормативных правовых актов органов испол-

нительной власти всех уровней; 

2) административные процедуры, регламен-

тирующие порядок исполнения российского 

законодательства, а также административно-

правовой статус органов исполнительной вла-

сти в соответствующих правовых формах. 

Изложенное выше ставит перед нами две 

основные задачи в раскрытии следующих 

вопросов: какое значение имеют для адми-

нистративных регламентов эти вышедшие на 

передний план категории «административ-

ные процедуры» и «нормативный админи-

стративно-правовой акт»? как все три терми-

на, включая «административный регламент», 

между собой взаимосвязаны? Ответы на эти 

вопросы попробуем найти в правопонимании 

и дефинициях ученых – исследователей  

административных регламентов и админи-

стративных процедур, а также при осуществ-

лении необходимого анализа нормативных 

правовых актов, изданных в современной 

оссии и формирующейся новой системы  

административного (административно-про-

цессуального) законодательства. 

 
МАТЕРИАЛЫ И МЕТОДЫ 

В рамках сравнительно-правового иссле-

дования проанализированы важные положе-

ния системы федерального законодательства 

и законодательства Ханты-Мансийского авто-

номного округа – Югры (далее – ХМАО-Югры) 

на предмет регулирования использования 

административных регламентов в качестве 

нормативных правовых актов. Осуществлен 

анализ формирования и становления инсти-

тута административных регламентов ХМАО-

Югры. 

Актуальность рассматриваемой темы ви-

дится не только в количестве уже завер-

шенных исследовательских работ, отражаю-

щих степень внимания и отношения к про-

блеме со стороны ученых-администрати-

вистов (Ю. А. Тихомирова, Т. Я. Хабриевой, 

А. Ф. Ноздрачева, Ю. Н. Старилова, А. И. Ста-

хова и др.), но еще больше в неразрешенных 

до сих пор проблемах правоприменительной 

практики, связанной с использованием раз-

рабатываемых административных регламен-

тов, причины неэффективности которой кро-

ются, прежде всего, в ненадлежащей систе-

матизации нормативных правовых актов  

и в необходимости определении места дан-

ного вида регламентов в ней.  

Проанализированы экспертные мнения 

специалистов в области взаимоотношений 

(взаимодействий) публичных органов испол-

нительной власти Российской Федерации  

и ХМАО-Югры с использованием админи-

стративных регламентов. 

Объектом исследования стали теоретиче-

ские и правовые основы регулирования адми-

нистративных регламентов, правовые послед-

ствия их применения. В качестве предмета  

исследования рассматривались администра-

тивные процедуры, урегулированные формой 

административного регламента, как одного  

из предполагаемых видов перечня норматив-

ных правовых актов на федеральном и регио-

нальном уровнях власти.  

В процессе исследования использованы 

общенаучные методы исследования (формаль-

ной и диалектической логики), формально-

юридический метод, системный подход, логи-

ческое обобщение. 

 
РЕЗУЛЬТАТЫ И ИХ ОБСУЖДЕНИЕ 

Согласно определению Т. Я. Хабриевой, 

«административный регламент (далее АР) – 
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это юридический акт, регламентирующий 

процессуальную часть деятельности органов 

исполнительной власти, которая регулирует 

функционирование (административную проце-

дуру) этих органов исключительно в их внут-

ренней деятельности» [1, с. 20]. 

Из приведенного определения видно, во-

первых, что АР – это нормативный правовой 

акт (далее – НПА), во-вторых, он является 

процессуальным правовым актом, поскольку 

регламентирует процессуальную часть дея-

тельности органов исполнительной власти, 

в-третьих, в содержательном плане он отра-

жает административную процедуру, характе-

ризующуюся строгим порядком осуществле-

ния необходимых действий уполномоченных 

лиц при достижении управленческих целей. 

Говоря об административной процедуре, 

мы придерживаемся мнения, что она пред-

ставляет собой единичное процессуальное 

действие, однородная совокупность которых 

может быть классифицирована разновидно-

стью административных производств или 

представлена административным процес-

сом [2, с. 23]. Подобно тому, как в матери-

альном праве норма является «первичной 

клеточкой» системы права, «процедура» так 

же, на наш взгляд, является «первичным зве-

ном» и базовой категорией всего процес-

суального права, в частности администра-

тивно-процессуального. 

Следует отметить, что в постсоветской 

России, столь остро нуждающейся в едином 

систематизированном своде общих правил 

об административных процедурах, пока нет 

необходимого законодательного акта ни на 

федеральном, ни на региональном уровнях. 

Административные процедуры в России, 

начиная с 2005 г., получили правовое офор-

мление в соответствии с принятыми Прави-

тельством Российской Федерации тремя ти-

повыми административными регламентами 

(далее – ТАР): исполнения государственных 

функций (предоставления государственных 

услуг), внутренней организации федераль-

ных органов исполнительной власти (далее – 

ФОИВ), взаимодействия ФОИВ. Только че-

рез 5 лет в России был принят федеральный 

закон, регламентирующий порядок предо-

ставления государственных и муниципальных 

услуг [3]. Дальнейшее правовое регулирова-

ние, разработка и принятие АР, учитывая все 

разновидности субъектов РФ, осуществля-

лись уже приемущественно на основании со-

ответствующих ТАР регионального и муни-

ципального уровней. 

Важно также отметить, что в современном 

российском законодательстве АР как НПА 

до сих пор не получил общего легального 

закрепления в качестве правовой формы, 

если не учитывать Федеральный закон  

№ 210-ФЗ от 27 июля 2010 г. «Об организа-

ции предоставления государственных и му-

ниципальных услуг», регулирующий исклю-

чительно указанную в названии сферу [3].  

Не нашлось ему места и в перечне основных 

видов издаваемых ФОИВ актов [4]. В общей 

теории права пока тоже нет единства  

на включение АР в структуру (иерархию) 

законодательных норм публичного права [5, 

с. 365–373]. На это же обстоятельство обра-

щает внимание В. Ф. Ломакина, несмотря на 

констатацию ею того факта, что в современ-

ной России АР стали самыми многочислен-

ными НПА органов исполнительной власти 

(далее – ОИВ) всех уровней [6, с. 90]. 

Принятие в последние годы в России мно-

гочисленных АР ОИВ позволило говорить  

о возникновении так называемого админи-

стративного регламентного права как фор-

мирующегося института административного 

законодательства на федеральном, регио-

нальном и муниципальном уровнях публич-

ного управления [7, с. 8–9, с. 27–31]. 

Так, А. Б. Зеленцова и соавт. [8] считают, 

что Конституция Российской Федерации 

1993 г. ст. 118 «стимулировала усиление 

тенденции к широкому пониманию админи-

стративного процесса». Данную тенденцию 

мы обнаруживаем и в правомочиях на осу-

ществление административных процедур  

органов государственной власти региональ-

ного уровня у субъектов РФ.  

В соответствии с п. «к» ст. 72 Конституции 

Российской Федерации административное  

и административно-процессуальное законо-

дательство находятся в совместном ведении 

Российской Федерации и ее субъектов. Учи-
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тывая, что административное судопроизвод-

ство и производство по делам об адми-

нистративных правонарушениях относятся  

исключительно к предмету ведения РФ, 

можно сделать вывод, что названное консти-

туционное положение относительно адми-

нистративно-процессуального законодатель-

ства, как предмета совместного ведения РФ  

и субъектов РФ, следует рассматривать  

в широком его смысле, выходящем за рамки 

административных производств КАС РФ  

и КоАП РФ, включающем в него, наряду  

с иными кодексами и законами, содержащи-

ми процессуальные административные нормы, 

и административно регламентную деятель-

ность ОИВ всех уровней. 

Относительно предмета совместного ве-

дения, каким является административное  

и административно-процессуальное законо-

дательство, Ж. Марку отмечает, что «Россия 

является федеративным государством»,  

и вследствие этого «ст. 72 Конституции Рос-

сийской Федерации позволяет субъектам 

Федерации осуществлять правовое регули-

рование в перечисленных областях отноше-

ний, если это не противоречит федеральному 

законодательству». Если же федеральный 

закон отсутствует по какому-либо предмету 

совместного ведения, то такой закон может 

быть принят в субъектах Российской Феде-

рации. И даже если такой закон будет принят 

на федеральном уровне, «ст. 72 позволяет 

детализировать его положения в тех преде-

лах, которые необходимы», добиваясь необ-

ходимой «унификации норм в области адми-

нистративных процедур» [9, с. 65]. Такой же 

смысл детализации данного конституцион-

ного положения вкладывался и в ранее дей-

ствовавший (с 1999 г.) федеральный за-

кон [10]. Разъяснялось данное положение  

и в одном из определений Конституционного 

Суда РФ [11]. Так, в нем было дано расши-

ренное толкование обсуждаемому конститу-

ционному положению, где, в частности, ука-

зано, что «субъекты РФ вправе осуществлять 

собственное правовое регулирование по пред-

метам совместного ведения до принятия  

закона». В то же время было специально от-

мечено, что «после принятия соответствую-

щего федерального закона законы и иные 

нормативные правовые акты субъектов под-

лежат приведению в соответствие в течение 

трех месяцев». 

Началом и «толчком» к разработкам  

и внедрению АР в ХМАО-Югре послужила, 

как и для всех субъектов РФ, принятая  

в Российской Федерации Концепция адми-

нистративной реформы на период 2006– 

2008 гг. и до 2010 г., где в числе задач обо-

значены разработка и внедрение АР в ОИВ 

на федеральном и региональном уровнях 

государственной власти [12].  

Уже в июле 2006 г. в ХМАО-Югре была 

принята собственная Программа реализации 

основных направлений административной 

реформы, в которой одним из ее приорите-

тов в области совершенствования государ-

ственного управления были выделены разра-

ботка и внедрение АР [13]. 

Внедрение АР в округе осуществлялось 

принятием собственных ТАР в соответствии 

с так называемыми «регламентарными акта-

ми» [14, с. 14] (актами правительства и ве-

домств, актами подзаконного свойства) феде-

рального уровня. В этой связи Губернатором 

ХМАО-Югры был утвержден ТАР взаимо-

действия окружных органов государственной 

исполнительной власти (далее – ОГИВ) [15].  

Особо необходимо отметить то, что в отли-

чие от статуса принимаемых НПА, их правовой 

регламентации на федеральном уровне [16],  

в ХМАО-Югре, в соответствии с Основным 

законом (Уставом) ХМАО-Югры, был при-

нят специальный Закон от 25 февраля 2003 г. 

№ 14-оз «О нормативных правовых актах» 

(далее – Закон № 14-оз), устанавливающий 

единые требования ко всем НПА ОГИВ 

округа уже 25 февраля 2003 г. [17], действу-

ющий (с соответствующими изменениями) 

до сегодняшнего дня. Данный закон опреде-

лил общий порядок их подготовки, рассмот-

рения, опубликования, вступления в силу, 

толкования и отмены, а также способы раз-

решения юридических коллизий. В систему 

НПА округа по Закону № 14-оз входят: 

Устав (Основной закон), законы, постановле-

ния Думы, постановления губернатора, по-

становления правительства, приказы ОГИВ. 
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С целью развития вышеназванного закона  

в 2008 г. были утверждены Правила подго-

товки и Порядок государственной регистра-

ции НПА ОГИВ ХМАО-Югры [18]. 
Для реализации одного из направлений 

Концепции административной реформы РФ 
о внедрении и разработке АР в организации 
деятельности ОИВ всех ее уровней, в ХМАО-
Югре был утвержден ТАР публичных ОИВ [19]. 
Данный вид АР устанавливал «общие прави-
ла организации» деятельности ОИВ округа 
(его департаментов, служб) по осуществле-
нию их полномочий и взаимодействия. Судя 
по содержанию, этот АР был принят в разви-
тие ТАР «внутренней организации» феде-
рального уровня 2005 г.  

После принятия Федерального закона от 
27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации 
предоставления государственных и муници-
пальных услуг» в ХМАО-Югре постановле-
нием правительства был утвержден порядок 
разработки и утверждения сразу двух АР: об 
осуществлении регионального государствен-
ного контроля (надзора) и о предоставлении 
государственных услуг. Этим же постановле-
нием было впервые дано определение АР, за-
креплялся «порядок взаимодействия» ОГИВ, 
органов местного самоуправления муници-
пальных образований в округе [20].  

Исследование законодательства ХМАО-
Югры относительно рассматриваемой про-
блематики АР как НПА позволяет нам выска-
зать суждение о том, что его формирование  
и становление во многом зависело от госу-
дарственной политики России в проведении 
административной реформы. Из анализа дей-
ствующих подзаконных актов федерального  
и регионального уровней очевидна их проти-
воречивость, приводящая зачастую к отмене 
(внесению изменений) окружных НПА [21]. 

Говоря о роли разрабатываемых и прини-
маемых ОГИВ АР в ХМАО-Югре, необхо-
димо отметить их положительное влияние  
на формирование и становление не только 
административного и административно-про-
цессуального законодательства ХМАО-Югры, 
но и всей его общей системы законодатель-
ства. Значительна их роль в оказании госу-
дарственных и муниципальных услуг, а также 
в создании многофункциональных центров  

в округе, позволивших поднять на должный 
уровень предоставление государственных  
и муниципальных услуг населению, в целом 
совершенствовать государственное управле-
ние. Достижения не остались незамеченными 
федеральным руководством. По этим показа-
телям ХМАО-Югра в 2014 г. стала лидером  
в Уральском федеральном округе и вошла  
в десятку передовых регионов страны [22]. 

Отмечая отсутствие АР в перечне НПА,  
а также выделяя признаки АР, по которым 
большинство ученых все же относят их к та-
ковым, формулируя на этой их основе опре-
деления, мы по-прежнему, к сожалению,  
не имеем легальных оснований причислить 
их к НПА ОИВ, поскольку АР не включен  
в перечень и систему НПА. Действитель-
ность же состоит в том, что АР может стать 
НПА только тогда, когда об этом будет объ-
явлено другим НПА. Например, он может 
быть объявлен приказом министерства или 
постановлением губернатора, правительства, 
т. е. сам по себе АР не представляет собой 
самостоятельную правовую форму внешнего 
выражения без соответствующего его право-
вого утверждения (оформления). 

Стоит отметить, что являясь, по своей сути, 
актом процессуальным, содержащим админи-
стративные процедуры, АР не должен подме-
нять положения о тех или иных структурах 
ОИВ (как это не редко встречается), отража-
ющие их правовой статус (статут) и содер-
жащие в своей основе материальные нормы,  
в которых представлены их правомочия и пра-
вовые возможности. АР, как процессуальные 
НПА, должны быть направлены на реализа-
цию материальных норм права, составляю-
щих положения. Они являются продолжени-
ем административно-правового воздействия 
в тех или иных правоотношениях. В этой 
связи административные положения и адми-
нистративный регламент – это два разных 
НПА, материального и процессуального 
свойства. Отсюда становится непонятным, 
почему первые включены в перечень норма-
тивных правовых актов, а вторые нет. Дан-
ное положение, на наш взгляд, может быть 
исправлено принятием общего закона об НПА 
в РФ, в котором особое место должно отво-
диться не только материальным, но и про-
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цессуальным НПА ОИВ, где также свое место 
должны найти административные регламенты.  

Следует еще раз подчеркнуть насущную 

необходимость принятия в России закона об 

административных процедурах, без которого 

нельзя навести порядок в деятельности ОИВ 

по использованию и применению админи-

стративных регламентов. 

Говоря об эффективности и правовых  

последствиях использования АР в админи-

стративной деятельности ОИВ ХМАО-

Югры, отметим, что их применение позво-

лило поднять на должный уровень не только 

качество разработки положений ОИВ в окру-

ге, закрепляющих правовые возможности 

осуществляемой компетенции этих органов, 

но и понять глубину сущности их админи-

стративно-правового статуса. Значительная 

роль разработки и применения АР заключает-

ся не только в оказании государственных  

и муниципальных услуг в округе, но и в со-

здании (учреждении) многофункциональных 

центров на его территории [23]. 

 
ЗАКЛЮЧЕНИЕ 
Таким образом, можно сформулировать 

выводы на основании проведенного анализа 

НПА и отдельных теоретико-правовых взгля-

дов рассматриваемой научной проблемы,  

которые позволяют, на наш взгляд, сконцен-

трировать особое внимание на ориентирах 

будущей нормотворческой работы исполни-

тельной власти в России и округе.  

Во-первых, ввиду отсутствия общего феде-

рального закона об административных проце-

дурах, предлагаем выйти с инициативой при-

нятия такого закона на региональном уровне,  

в частности в Ханты-Мансийском автономном 

округе – Югре. 

Во-вторых, учитывая, что в настоящее 

время административные регламенты разра-

батываются в основном по двум направле-

ниям (предоставление государственных и му-

ниципальных услуг и осуществление кон-

троля (надзора) органами исполнительной 

государственной власти), считаем необходи-

мым продолжать работу по реализации Кон-

цепции трех направлений разработки адми-

нистративных регламентов, в том числе 

внутренней организации и взаимодействия 

органов исполнительной власти. Несмотря 

на сложность разработки такого рода адми-

нистративных регламентов и необходимость 

возможного привлечения научных работни-

ков, в будущем такие наработки помогут  

в создании дерева целей в работе отдельных 

подразделений органов исполнительной вла-

сти, в алгоритмизации и программировании 

процессов осуществления их деятельности. 

В-третьих, учитывая анализ принятых  

и действующих административных регла-

ментов в округе, можно сделать вывод о том, 

что большая часть данной разновидности 

НПА отражает исполнение основных функ-

ций органов исполнительной власти феде-

рального уровня, закрепленных НПА РФ [24]. 

Учитывая региональную политику ХМАО-

Югры, направленную на повышение каче-

ства жизни граждан, хотелось бы видеть  

среди нормативных правовых актов админи-

стративно-процедурного характера, направ-

ленных на реализацию материальных норм, 

больше административных регламентов, от-

ражающих социальную направленность про-

цедур, связанных с защитой прав и свобод 

граждан в округе, с реализацией порядка об-

щественных и правотворческих инициатив,  

с обеспечением доступа к информации о дея-

тельности госорганов, обеспечением без-

опасности и здоровья граждан проживающих 

на территории округа. 
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