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аннотация
В статье исследуются подходы ученых к определению понятия «административная процедура». В результате анализа 

научных определений предложен авторский подход к понятию. Сделан акцент на том, что только четкое нормативное урегу-
лирование административно-процедурной деятельности сможет обеспечить и гарантировать защиту прав граждан субъекта-
ми публичной администрации. Рассмотрены три модели систематизации административно-процедурного законодательства. 
Обосновывается необходимость принятия в Украине единого нормативно-правого акта об административной процедуре 
(кодекса или закона) и одновременного продолжения действия специального законодательства с предоставлением приоритет-
ности нормам, закрепленным в едином нормативно-правом акте (кодексе или законе).
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SUMMARY
The article deals with the approaches of scientists to the definition of the legal concept “administrative procedure”. As a result of 
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Постановка проблемы. актуаль-
ность темы исследования. С целью 
обеспечения выполнения требований 
ст. 1 Конституции Украины о том, что 
Украина – это суверенное и незави-
симое, демократическое, социальное, 
правовое государство [1], важная роль 
в ходе осуществления административ-
но-правовой реформы отведена дея-
тельности органов публичной адми-
нистрации. В частности, существует 
необходимость в определении на зако-
нодательном уровне четких правил, 
регулирующих отношения между 
субъектами публичной администра-
ции и частными лицами (физическими 
и юридическими), с целью защиты прав 
таких частных лиц, прежде всего через 

механизм административных проце-
дур. С учетом многообразия вопросов, 
с которыми частные лица обращаются 
к субъектам публичной администра-
ции, возникает проблема нормативно-
го урегулирования отношений между 
ними. Актуальным остается вопрос, 
каким образом права граждан будут 
защищены в полной мере: путем при-
нятия единого унифицированного нор-
мативно-правового акта, регулирую-
щего административно-процедурную 
деятельность, или путем принятия 
отдельных законов и подзаконных нор-
мативно-правовых актов в определен-
ных сферах общественных отношений?

состояние исследования. В Укра-
ине проблематика правового регули-

рования административных процедур 
была и остается предметом изучения 
большого количества ученых-адми-
нистративистов, а именно: В.Б. Аве-
рьянова, Ю.П. Бытяка, Н.В. Галици-
ной, И.А. Картузовой, Т.А. Коломоец, 
О.В. Кузьменко, А.С. Лагоды, Р.С. Мель-
ника, В.П. Тимощук, Ю.Н. Фролова, 
А.М. Школыка и др.

Несмотря на существование множе-
ства публикаций, касающихся правово-
го урегулирования административных 
процедур и административно-проце-
дурной деятельности, единого мне-
ния по этим вопросам среди ученых 
не сформировалось, что указывает на 
необходимость дальнейшего анализа 
данной проблемы.
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целью и задачей статьи являет-
ся проведение научного исследова-
ния для получения ответа на вопрос, 
каким образом права граждан будут 
защищены в полной мере. Путем 
принятия единого унифицированно-
го нормативно-правового акта, регу-
лирующего административно-про-
цедурную деятельность, или путем 
принятия отдельных законов и подза-
конных нормативно-правовых актов 
в определенных сферах общественных  
отношений?

изложение основного материала. 
В украинском законодательстве отсут-
ствует дефиниция понятия «админи-
стративная процедура», в связи с чем 
исследование данного понятия будет 
осуществляться через призму науч-
ных дискуссий.

Административная процедура – это:
 – установленный административ-

но-процессуальными нормами поря-
док деятельности уполномоченных 
субъектов по рассмотрению и разре-
шению индивидуально-конкретных 
дел [2, с. 139];

 – установленный администра-
тивно-процессуальными нормами 
порядок рассмотрения и разрешения 
органами исполнительной власти 
и местного самоуправления инди-
видуальных административных дел 
[3, с. 696];

 – вид административного про-
цесса; под ней понимается урегули-
рованная административно-процес-
суальными нормами деятельность 
компетентных государственных 
органов, обладающих государствен-
но-властными полномочиями по рас-
смотрению и разрешению индиви-
дуальных административных дел, 
в которых отсутствуют споры [4, с. 15];

 – совокупность правовых норм, 
детально регламентирующих право-
вой статус органов исполнительной 
власти, органов местного самоуправ-
ления (их служащих), их внутриорга-
низационную деятельность, правила 
осуществления ими обусловленных 
Конституцией и законодательством 
их задач, функций и обязанностей, 
включая вопросы применения к ним 
за ненадлежащее исполнение (невы-
полнение) функций, обязанностей, 
причинение вследствие этого вреда 
человеку и обществу, независимо от 
ранга должности, таких рычагов, как 

административная, уголовная, граж-
данская и другая юридическая ответ-
ственность [5, с. 135];

 – совокупность регламентиро-
ванных административным правом 
действий, которые осуществляют-
ся субъектом властных полномочий 
для рассмотрения, урегулирования 
и решения индивидуально-конкретно-
го дела [6, с. 13];

 – формализованный порядок, уре-
гулированный нормами администра-
тивного права и один из процедурных 
видов деятельности органов государ-
ственного управления по реализации 
прав, свобод, обязанностей и интере-
сов физических и юридических лиц. 
Также административную процедуру 
рассматривают как порядок после-
довательно осуществляемых проце-
дурных действий по рассмотрению 
и разрешению индивидуального адми-
нистративного дела [7, с. 24].

Исследование подходов к опре-
делению рассматриваемого понятия 
показывает, что одна группа ученых, 
в частности, С.С. Овчарук, Ю.Н. Фро-
лов и др., считает, что административ-
но-процедурная деятельность – это 
деятельность, которая осуществляет-
ся органами исполнительной власти 
и органами местного самоуправле-
ния. Другая группа ученых, таких как 
Д.С. Астахов, М.В. Силайчев и др., 
указывает на то, что административ-
но-процедурная деятельность – это 
деятельность, которая совершается 
субъектами властных полномочий. 
Позволим себе указать, что такие под-
ходы являются правильными отчасти. 
По нашему мнению, административ-
но-процедурная деятельность – это 
деятельность субъектов публичной 
администрации, которая осущест-
вляется не только органами исполни-
тельной власти и органами местного 
самоуправления, но и любыми юри-
дическими лицами, которым делеги-
рованы функции органами исполни-
тельной власти или исполнительными 
органами местного самоуправления, 
их должностными лицами, которые 
выполняют административные функ-
ции в интересах общества с целью 
приведения в исполнение государ-
ственной политики, направленной на 
обеспечение и защиту прав граждан.

Дискуссионной является пози-
ция М.В. Силайчева о том, что адми-

нистративная процедура – это вид 
административного процесса. Пред-
ставляется, что общим для этих двух 
категорий есть лишь отчасти то, что 
административный процесс и адми-
нистративная процедура – это опре-
деленная последовательная деятель-
ность, в целом же рассматриваемые 
нами понятия следует разграничи-
вать. Согласны с позицией, выска-
занной В.М. Бевзенко, А.Т. Ком-
зюком, Р.С. Мельником о том, что 
административный процесс – право-
вая категория, которая имеет место 
исключительно в рамках деятельно-
сти специализированного (админи-
стративного) суда; административ-
ная процедура – правовая категория 
исключительно внесудебного харак-
тера [8, с. 12].

Проанализировав научные под-
ходы к определению дефиниции 
«административная процедура», пред-
лагаем следующую формулировку 
административной процедуры – это 
урегулированный административно-
процессуальными нормами порядок 
совершения последовательных дей-
ствий субъектами публичной админи-
страции для рассмотрения и решения 
индивидуальных задач физических 
и юридических лиц с целью обеспече-
ния и осуществления защиты их прав 
и свобод. 

Административная процедура 
представляет собой урегулированную 
нормами права последовательность 
действий, которые происходят друг 
за другом или несколькими этапами 
и структурированы соответствую-
щими общественными отношениями 
[9, с. 18].

Речь идет не о совершении механи-
ческих действий со стороны публич-
ной администрации, а о последова-
тельных, четко регламентированных, 
эффективных действиях.

Надлежащая административная 
процедура, как последовательные, 
четко регламентированные эффек-
тивные действия, необходима для 
обеспечения равного и непредвзя-
того отношения к каждому члену 
общества. Недопустима ситуация, 
в которой каждый орган публичной 
администрации или любой государ-
ственный служащий будет работать 
по собственным правилам и прин- 
ципам.
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Сегодня в Украине отдельные 
вопросы административно-процедур- 
ной деятельности урегулированы 
значительным количеством законов 
(«Об обращениях граждан» от 02 октя-
бря 1996 г. № 393/96-ВР, «Об админи-
стративных услугах» от 06 сентября 
2012 г. № 5203-VI, «О государствен-
ной регистрации юридических лиц, 
физических лиц-предпринимателей 
и общественных формирований» от 
15 мая 2003 г. № 755-IV, «О лицензиро-
вании видов хозяйственной деятель-
ности» от 02 марта 2015 г. № 222-VIII, 
«О разрешительной системе в сфе-
ре хозяйственной деятельности» от 
06 сентября 2005 г. № 2806-IV и др.) 
и подзаконных нормативно-право-
вых актов (указ Президента Украины 
«О первоочередных мерах по обе-
спечению реализации и гарантиро-
вания конституционного права на 
обращение в органы государствен-
ной власти и органов местного само-
управления» от 07 февраля 2008 г. 
№ 109/2008, постановление Кабинета 
Министров Украины «Об утвержде-
нии Инструкции по делопроизводству 
по обращениям граждан в органах 
государственной власти и местно-
го самоуправления, объединениях 
граждан, на предприятиях, в учреж-
дениях, организациях независимо от 
формы собственности, в средствах 
массовой информации» от 14 апреля 
1997 г. № 348, распоряжение Кабине-
та Министров Украины «Некоторые 
вопросы предоставления админи-
стративных услуг органов исполни-
тельной власти через центры предо-
ставления административных услуг» 
от 16 мая 2014 г. № 523-р, приказ 
Министерства юстиции Украины 
«Об утверждении Порядка работы 
с документами в органах государ-
ственной исполнительной службы» 
от 25 декабря 2008 г. № 2274/5, при-
каз Министерства внутренних дел 
Украины «Об утверждении Положе-
ния о порядке работы с обращениями 
граждан и организацию их личного 
приема в системе Министерства вну-
тренних дел Украины» от 10 октя-
бря 2004 г. № 1177 и др.), некоторые 
административно-процедурные нор-
мы содержатся в Кодексе Украины об 
административных правонарушениях, 
Таможенном кодексе Украины.

Очевидно, что административно-
процедурное законодательство раз-
нообразное, сложное и неупорядочен-
ное. Административно-процедурные 
нормы размещены в большом количе-
стве различных нормативно-правовых 
актов и требуют систематизации.

Известный украинский ученый 
А.М. Школык выделяет три модели 
систематизации административно-
процедурного законодательства.

Первая модель систематизации – 
принятие общего закона (кодекса) об 
административной процедуре с сохра-
нением приоритета специального 
законодательства [10, с. 113–114].

Вторая модель систематиза-
ции – принятие общего закона (кодек-
са) об административной процеду-
ре, который будет иметь высшую 
юридическую силу по отношению 
к соответствующему специальному 
законодательству. В отличие от первой 
модели, предусматривает, что особые 
правила административной процеду-
ры устанавливаются именно в общем 
законе (кодексе) [10, с. 114].

Основным контраргументом 
А.М. Школыка касательно второй 
модели систематизации администра-
тивно-процедурного законодательства 
заключается в невозможности, по его 
мнению, надлежащего урегулирова-
ния и полного учета всех необходи-
мых особенностей порядка принятия 
решений и совершения иных действий 
органами публичной администрации 
в едином кодифицированном акте. 
Ведь количество сфер и видов дея-
тельности публичной администрации 
является чрезвычайно многочислен-
ной, более того, они существенно 
отличаются по своему содержанию 
[10, с. 114–115].

Третья модель систематизации – 
продолжение принятия специального 
административно-процедурного зако-
нодательства для определенных сфер 
общественных отношений или же для 
отдельных органов публичной адми-
нистрации, однако с введением общих 
принципов административной проце-
дуры в юридические нормы каждого 
специального законодательного акта. 
Даная модель систематизации может 
быть реализована при условии, если 
речь идет о введении общих принци-
пов административной процедуры во 

все законодательные акты, как приня-
тые ранее, так и новые. В противном 
случае речь пойдет не о систематиза-
ции, а об углублении разбалансиро-
ванности существующих нормативно-
правовых актов [10, c. 115].

Разделяя точку зрения А.М. Шко-
лыка, считаем, что недостатком тако-
го пути является факт постоянного 
дублирования аналогичных норм 
в различных нормативно-правовых 
актах [10, с. 116].

Ранее нами отмечалось, что в Укра-
ине административно-процедурные 
отношения регулируются большим 
количеством нормативно-правовых  
актов, что приводит к путанице 
и сложности в их применении граж-
данами. Напротив, административ-
но-процедурная деятельность должна 
быть простой и понятной для граждан.

На основании вышеизложен-
ного автор приходит к следующим  
выводам.

Украинское законодательство 
в области административных про-
цедур – разветвленное и объемное, 
соответственно третья модель систе-
матизации, предложенная А.М. Шко-
лыком, в которой речь не идет о при-
нятии единого нормативно-правового 
акта об административной процедуре, 
не даст положительного результата. 
Административные процедуры так 
и будут урегулированы с помощью 
различных актов законодательства, 
что вызывает трудности в применении 
со стороны граждан и идет вразрез 
с такими принципами, как верховен-
ство права, законность, в связи с чем, 
по нашему мнению, приемлемым 
является принятие единого норматив-
но-правого акта об административ-
ной процедуре (кодекса или закона) 
и одновременное продолжение дей-
ствия специального законодательства, 
так как вполне очевидно, что админи-
стративно-процедурная деятельность 
в отдельных сферах отличается сво-
ими особенностями, которые полно-
стью не могут быть учтены в одном 
законодательном акте.

Касательно вопроса приоритет-
ности норм, то, по нашему мнению, 
нормы, закрепленные в едином норма-
тивно-правом акте об административ-
ной процедуре (кодексе или законе), 
должны иметь приоритет (высшую 
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юридическую силу) над нормами, 
закрепленными в специальном зако-
нодательстве.

В ином случае, если приоритет 
над унифицированным нормативно-
правовым актом об административной 
процедуре (кодексом или законом) 
будет иметь специальное законода-
тельство, как это предложено в первой 
модели систематизации, то админи-
стративно-процедурное законодатель-
ство потеряет такой признак, как «ста-
бильность». Законодатель будет иметь 
возможность принимать законы для 
урегулирования административно-
процедурной деятельности в отдель-
ных сферах, которые будут иметь 
преимущество над унифицированным 
актом, что приведет к нивелированию 
значения такого акта.

Автор данной статьи убежден, 
что положение специальных зако-
нов должны отвечать стандартизи-
рованным правилам, закрепленным 
в едином сводном документе об адми-
нистративной процедуре. В случае 
возникновения коллизий между еди-
ным административно-процедурным 
актом и специальным законодатель-
ством последнее должно быть при-
ведено в соответствие с таким актом, 
подобно тому, как этот вопрос уре-
гулирован в ч. 2 ст. 4 Гражданского 
кодекса Украины [11].

Кроме того, полностью разделя-
ем позицию А.Н. Школыка о необ-
ходимости отказаться от правового 
регулирования административной 
процедуры в подзаконных норматив-
но-правовых актах [10, с. 116]. Только 
точная регламентация на уровне еди-
ного унифицированного документа 
(кодекса или закона) приведет к соз-
данию понятной административно-
процедурной деятельности и поспо-
собствует реальной защите прав 
граждан.
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