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Анализируя современные доктринальные 

позиции, раскрывающие такие понятия, как ад-

министративно-правовая мера, меры админи-

стративного принуждения, меры администра-

тивно-правового ограничения [1, с. 240], необ-

ходимо отметить, что их авторы связывают 

данные категории с разработкой и реализацией 

административных процедур, которые рассматри-

ваются учеными-административистами под раз-

личными углами зрения в достаточно широком 

смысловом диапазоне и в самых разнообразных 

вариациях, которые можно сгруппировать, выде-

лив несколько основных научных подходов. 

 Так, например, можно выделить ряд позиций 

ученых-административистов, которые под адми-

нистративной процедурой понимают определен-

ные действия или деятельность несудебных орга-

нов, ограничивая либо расширяя содержание та-

кого рода действий или деятельности.  

 И.М. Лазарев, выступающий сторонником 

данного подхода, рассматривает администра-

тивную процедуру как «урегулированную нор-

мами права правоприменительную деятельность 

органов исполнительной власти по разрешению 

подведомственных им юридических дел» [2, с. 7]. 

Тем самым автор, по сути, связывает данную ка-

тегорию с деятельностью исключительно органов 

исполнительной власти и ограничивает ее регули-

рующее воздействие правоприменительной дея-

тельностью данных органов.  

 А.А. Никольская, развивая данный подход, 

предлагает понимать административную проце-

дуру как нормативно урегулированную, ориен-

тированную «на достижение конкретного резуль-

тата» [3, с. 9] документируемую «деятельность 

различных субъектов (по крайней мере, один из 

которых является государственным, муниципаль-

ным органом или должностным лицом)» [3, с. 9], 

которая «состоит из последовательно сменяющих 

друг друга актов поведения (этапов, стадий про-

цедуры), в ее ходе реализуется компетенция ука-

занных субъектов, применяются нормы различ-

ных отраслей права и принимаются различные 

правовые акты управления (как промежуточные, 

так и окончательные); по содержанию данная дея-

тельность не связана ни с судебным рассмотрени-

ем споров о субъективном публичном праве, ни с 

применением мер административного принуж-

дения» [3, с. 9–10]. В данном научном подходе 

понимание административной процедуры, по су-

ти, связывается с деятельностью государственных 

органов, органов местного самоуправления и их 

должностных лиц, но из содержания администра-

тивной процедуры исключается применение ад-

министративного принуждения и разрешение 

споров о субъективном публичном праве. 

 С точки зрения М.В. Силайчева, администра-

тивная процедура представляет собой «урегули-

рованную административно-процессуальными 

нормами деятельность компетентных органов 

государственной власти, органов местного са-

моуправления, организаций, обладающих госу-

дарственно-властными полномочиями, по рас-

смотрению и разрешению индивидуальных ад-

министративных дел, в которых отсутствует 

спор» [4, с. 8]. 
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 В качестве другого направления научных 

суждений о природе административной проце-

дуры будет логичным представить ряд мнений 

ученых-юристов, отождествляющих админи-

стративную процедуру с определенным поряд-

ком или последовательностью действий несу-

дебных органов. При данном подходе содержа-

ние действий несудебных органов рассматрива-

ется как в широком смысле, так и в узком, спе-

циальном понимании. 

 К примеру, Ю.Н. Старилов и К.В. Давыдов 

предлагают административную процедуру по-

нимать в широком смысле как «последователь-

ность определенных действий публичной адми-

нистрации, совершаемых с целью достижения 

конкретного юридического результата» [5, с. 186]. 

Тем самым авторы не признают администра-

тивной процедурой действия судебных органов, 

связывая ее со всем разнообразием действий 

публичной администрации и не ограничивая 

содержание административной процедуры ка-

ким-либо конкретным видом деятельности ад-

министративных органов.  

 Ю.А. Тихомиров и Э.В. Таланина в рамках 

данного подхода воспринимают администра-

тивную процедуру как «урегулированный нор-

мами права порядок последовательного совер-

шения административным органом определен-

ных действий, направленных на разрешение им 

индивидуального юридического дела» [6, с. 4].  

 С точки зрения М.В. Костенникова, А.В. Ку-

ракина, А.М. Кононова, административная про-

цедура – это «нормативно установленный поря-

док последовательно совершаемых администра-

тивных действий, принимаемых решений, 

направленных на реализацию их полномочий в 

механизме защиты прав граждан и юридических 

лиц, а также в предоставлении гражданам и юри-

дическим лицам в соответствии со своей компе-

тенцией государственных услуг» [7, с. 130]. 

 И наконец, можно выделить группу науч-

ных суждений, которые сводят понимание ад-

министративной процедуры к специальному 

нормативному регулятору.  

 К примеру, Ю.Н. Старилов, признавая ад-

министративную процедуру в качестве норма-

тивного регулятора, подчеркивает, что «данные 

процедуры включаются законодателем в право-

вую систему и в структуру современного пра-

вового государства вообще, а в систему осу-

ществления исполнительной власти в частности 

из-за необходимости внесения в организацию и 

функционирование публичной власти надле-

жащего порядка, обеспечения соблюдения 

принципа законности, установления гарантий 

полезности, эффективности и открытости адми-

нистративных действий» [8, с. 677]. 

С точки зрения И.А. Нестеренко, админи-

стративная процедура «определяет порядок со-

вершения действий административных органов 

по применению типичных административно-

правовых мер, связанных с исполнением возло-

женных на данные органы государственных 

функций и направленных на получение опреде-

лённого административно-правового результата 

(принятие промежуточных и конечных решений, 

влекущих возникновение, изменение или прекра-

щение определенных административных прав и 

обязанностей физических и юридических лиц, а 

также органов публичной власти)» [9, с. 10]. 

 П.И. Кононов и А.И. Стахов предлагают 

административную процедуру понимать как 

«систему административно-процессуальных 

норм, определяющих специальный порядок 

(последовательность, нормативную продолжи-

тельность во времени (срочность), вид, харак-

тер, правила документального оформления) 

внесудебных действий публичной администра-

ции (органов исполнительной власти, органов 

местного самоуправления, должностных лиц 

указанных органов), а также действий иных ад-

министративно-публичных органов по приме-

нению типизированных административно-

правовых мер, связанных с исполнением наибо-

лее важных и, как правило, унифицированных 

административно-правовых функций публич-

ной администрации, нацеленных на принятие 

промежуточных и конечных решений по подве-

домственным административным делам» [10,        

с. 132]. С точки зрения указанных авторов, 

«структура административной процедуры пред-

ставляет собой логически согласованное ее 

внутренне строение, характеризуемое наличием 

следующих взаимосвязанных и взаимодейству-

ющих элементов: 1) вид (характер) и подведом-

ственность административного дела, по кото-

рому органы (должностные лица) публичной 

администрации уполномочены применять типи-

зированные административно-правовые меры;      

2) последовательный ряд типизированных адми-

нистративно-правовых мер, применяемых орга-

нами (должностными лицами) публичной ад-

министрации по подведомственному админи-

стративному делу; 3) типизированные проме-

жуточные и итоговые решения органов (долж-

ностных лиц) публичной администрации, при-

нимаемые по подведомственному администра-

тивному делу, их основания; 4) общая (суммар-

ная) нормативная продолжительность (сроч-

ность) действий органов (должностных лиц) 

публичной администрации по подведомствен-

ному административному делу; 5) вид, харак-

тер, нормативная продолжительность (сроч-

ность), последовательность и правила докумен-
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тального оформления отдельных типизирован-

ных действий органов (должностных лиц) пуб-

личной администрации по подведомственному 

административному делу; 6) условия, дозволе-

ния, ограничения и запреты по административ-

ному делу, установленные для органов (долж-

ностных лиц) публичной администрации и за-

явителей процедуры; 7) вид юридической от-

ветственности, применяемой к органу (долж-

ностному лицу) публичной администрации и 

заявителю административной процедуры за со-

вершение действия или бездействия, связанных 

с нарушением или ненадлежащим исполнением 

установленных процедурных правил» [11, с. 137]. 

Свой подход П.И. Кононов и А.И. Стахов назы-

вают формально-логическим и с его позиций 

приходят к выводу, что действенным средством 

формирования, развития и систематизации адми-

нистративных процедур в Российской Федерации 

являются административные регламенты органов 

исполнительной власти и административные ре-

гламенты органов местного самоуправления [12, 

с. 111], которые в обобщенном виде представля-

ется возможным назвать административными ре-

гламентами публичной администрации. 

 В результате сравнения описанного выше 

формально-логического подхода к пониманию 

административной процедуры с другими при-

веденными выше научными подходами пред-

ставляется, что данное направление научной 

мысли достаточно логично, ясно и точно рас-

крывает существенные различия и одновремен-

но взаимосвязь административной процедуры с 

административным делом, действиями и реше-

ниями административного органа, администра-

тивными регламентами.  

 При этом, несмотря на существенные раз-

личия выделенных доктринальных подходов к 

пониманию административной процедуры, сле-

дует заметить, что в подавляющем большинстве 

авторы научных суждений связывают админи-

стративную процедуру с разрешением юриди-

ческих дел, которые, на наш взгляд, обоснован-

но называют административными делами.  

 Российский законодатель, в свою очередь, 

также использует термин «административное де-

ло» в целях административно-процессуального 

регулирования общественных отношений. Между 

тем в понимании административного дела среди 

ученых-административистов отсутствует един-

ство. 

 Так, например, Ю.М. Козлов считает админи-

стративным делом «возникающий в сфере госу-

дарственно-управленческой деятельности вопрос, 

связанный с применением административ-

но-правовых норм и требующий в целях его раз-

решения распорядительных (оперативно-исполни-

тельных) действий полномочных исполнительных 

органов (должностных лиц)» [13, с. 385]. 

И.В. Панова полагает, что «в соответствии 

со статьей 126 Конституции РФ, административ-

ное дело возникает из управленческих (админи-

стративных) правоотношений, в которых одним 

из субъектов является исполнительный орган 

публичной власти (администрация)» [14, с. 146]. 

А.И. Стахов с позиции выдвинутого фор-

мально-логического подхода к пониманию ад-

министративной процедуры определяет адми-

нистративное дело во взаимосвязи с применяе-

мыми административно-правовыми мерами как 

«юридический вопрос или совокупность вопро-

сов, связанных с применением типизированных 

административно-правовых мер по реализации 

возложенных на административно-публичный 

орган административно-правовых функций» 

[12, с. 93]. 

 Завершая обзор отечественных научных 

подходов, следует отметить, что при отсутствии 

доктринального единообразия в понимании ад-

министративной процедуры данная категория 

используется в отечественном административ-

ном правотворчестве. В частности, в Постанов-

лении Правительства РФ от 16.05.2011 № 373 

«О разработке и утверждении административ-

ных регламентов осуществления государствен-

ного контроля (надзора) и административных 

регламентов предоставления государственных 

услуг» под административной процедурой по-

нимаются действия, осуществляемые органами 

государственного контроля (надзора) в процес-

се осуществления государственного контроля 

(надзора), либо действия, осуществляемые ор-

ганами, предоставляющими государственные 

услуги, в процессе предоставления государ-

ственной услуги в соответствии с требованиями 

Федерального закона «Об организации предо-

ставления государственных и муниципальных 

услуг». При этом взаимосвязь административной 

процедуры с административным делом, разре-

шаемым в ходе осуществления государственного 

контроля (надзора) либо в ходе предоставления 

государственных услуг, не отражается.  

Таким образом, можно сделать вывод, что 

предпринятый прием административного 

правотворчества не развивает сложившиеся 

отечественные доктринальные подходы к по-

ниманию административной процедуры, не 

устраняет имеющиеся неопределенности в дан-

ной сфере и поэтому не может служить ориен-

тиром в проводимом исследовании. 

 По нашему убеждению, в большей мере 

приемлем формально-логический подход к по-

ниманию административной процедуры и соот-

ветствующее данному подходу понимание ад-
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министративного дела применительно к иссле-

дованию проблем конитрольно-надзорной дея-

тельности в сфере образования, так как при та-

ком подходе представляется возможным рас-

крыть особенности взаимосвязи администра-

тивных процедур с административно-правовы-

ми мерами, применяемыми Федеральной служ-

бой по надзору в сфере образования и науки 

(далее – Рособрнадзор) и разрешаемыми дан-

ным органом административными делами. В 

этой связи предлагается рассмотреть меры ад-

министративно-правового ограничения и при-

нуждения, применяемые Рособрнадзором в от-

ношении образовательных организаций, во вза-

имосвязи со специальными административными 

процедурами, объединив их в рамках соответ-

ствующего административного дела в единый 

комплекс. Такие административные процедуры, 

исходя из их функционального содержания, 

предлагается называть административными про-

цедурами государственного контроля и надзора за 

образовательными организациями, а юридические 

дела, в рамках которых реализуются данные про-

цедуры, – соответственно, административными 

делами, возникающими из отношений государ-

ственного контроля и надзора за образовательны-

ми организациями. По нашему убеждению, лишь 

в рамках предложенных научно обособляемых 

комплексов можно раскрыть специфику админи-

стративно-процедурной регламентации исследуе-

мых мер административно-право-вого ограниче-

ния и принуждения. 

Основываясь на формально-логическом под-

ходе в целях проводимого исследования под 

административной процедурой государственно-

го контроля и надзора за образовательными ор-

ганизациями предлагается понимать систему 

административно-процессуальных норм, опре-

деляющих специальный порядок (последова-

тельность, срочность, вид, характер, правила 

документального оформления) действий и ре-

шений Рособрнадзора, его структурных подраз-

делений, должностных лиц по применению в 

отношении образовательных организаций, их 

руководителей и иных должностных лиц мер 

административно-правового ограничения и 

принуждения в целях предупреждения, выявле-

ния, пресечения и устранения нарушений обя-

зательных образовательных требований, а так-

же пресечения административных правонару-

шений, выявляемых в ходе осуществления гос-

ударственного контроля и надзора за образова-

тельными организациями, и привлечению к ад-

министративной ответственности лиц, совер-

шивших данные правонарушения.  

 Соответственно, административное дело, 

возникающее из отношений государственного 

контроля и надзора за образовательными орга-

низациями, будет логичным определить как со-

вокупность (круг) вопросов, связанных с при-

менением Рособрнадзором мер административ-

но-правового ограничения и принуждения в 

целях исполнения возложенных на данный ор-

ган исполнительной власти функций по преду-

преждению, выявлению, пресечению и устране-

нию нарушений обязательных образовательных 

требований, а также пресечению административ-

ных правонарушений, выявляемых в ходе осу-

ществления государственного контроля и надзора 

за образовательными организациями, и привлече-

нию к административной ответственности лиц, 

совершивших данные правонарушения. 

 Административное дело, возникающее из 

отношений государственного контроля и надзо-

ра за образовательными организациями, следует 

отличать от иных категорий административных 

дел по следующим признакам. 

 Во-первых, данное юридическое дело пред-

ставляет собой круг вопросов, разрешаемых спе-

циализированным органом исполнительной вла-

сти – Рособрнадзором, должностными лицами и 

структурными подразделениями данного органа.  

 Во-вторых, выделяемое административное 

дело возникает из отношений государственного 

контроля и надзора за образовательными орга-

низациями, которые складываются в связи с 

исполнением данным органом возложенных на 

него функций предупреждения, выявления и 

устранения нарушений обязательных образова-

тельных требований, а также пресечения адми-

нистративных правонарушений, привлечения к 

административной ответственности лиц, допу-

стивших такие правонарушения.  

 В-третьих, такое административное дело 

представляет собой круг юридических вопро-

сов, которые, на наш взгляд, возникают, изме-

няются и прекращаются по поводу обеспечения 

исполнения образовательными организациями, 

их руководителями и иными должностными 

лицами обязательных образовательных требо-

ваний, которые закреплены в нормативных пра-

вовых актах Российской Федерации, а также по 

поводу обеспечения исполнения индивидуали-

зированных обязательных образовательных 

требований, которые закрепляются в предписа-

ниях и иных индивидуальных административ-

ных актах, издаваемых Рособрнадзором и адре-

сованных образовательным организациям, их 

руководителям.  

В-четвертых, административное дело, воз-

никающее из отношений государственного кон-

троля и надзора за образовательными организа-

циями, является индивидуальным. Это значит, 

что участники данного юридического дела пер-
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сонифицированы, наделяются конкретными 

административными правами и несут заранее 

определенные административные обязанности. 

В-пятых, административное дело, возника-

ющее из отношений государственного контроля 

и надзора за образовательными организациями, 

формируется (возбуждается) Рособрнадзором 

при наличии формально определенных основа-

ний (обстоятельств), которые в обобщенном 

виде можно назвать поводом к возбуждению 

административного дела. Поводом к возбужде-

нию такого административного дела являются, 

например, обстоятельства, перечисленные в 

статьях 9 и 10 Федерального закона от 26.12.2008 

№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и 

индивидуальных предпринимателей при осу-

ществлении государственного контроля (надзора) 

и муниципального контроля» как основания для 

организации и проведения плановых и внеплано-

вых проверок государственного контроля и 

надзора за образовательными организациями, ли-

бо обстоятельства, предусмотренные в статье 28.1 

КоАП РФ в качестве повода к возбуждению дела 

об административном правонарушении, выявлен-

ном в ходе государственного контроля и надзора 

за образовательными организациями.  

 Рассматривая административную процедуру 

государственного контроля и надзора за образова-

тельными организациями в качестве определен-

ной системы административно-процессуальных 

норм, следует отметить следующие ее характер-

ные признаки. 

 Во-первых, административно-процессуальные 

нормы, образующие данную процедуру, являют-

ся, по сути, составными и взаимосвязанными пер-

вичными элементами ее структуры, которые 

определяют последовательность, нормативную 

продолжительность во времени (срочность), вид, 

характер, правила документального оформле-

ния действий и решений Рособрнадзора, его 

должностных лиц по применению мер админи-

стративно-правового ограничения и принужде-

ния в целях предупреждения, выявления и 

устранения нарушений обязательных образова-

тельных требований, восстановления нарушен-

ного правового положения, а также в целях пре-

сечения административных правонарушений, 

выявляемых в ходе осуществления государ-

ственного контроля и надзора за образователь-

ными организациями, привлечения к админи-

стративной ответственности лиц, совершивших 

данные правонарушения. 
 Во-вторых, данные нормы и, следовательно, 

образуемые ими административные процедуры 
государственного контроля и надзора за образо-
вательными организациями содержатся как в 
законах, так и в специальных административ-

ных регламентах, которые можно отнести к ад-
министративно-процессуальному законодатель-
ству Российской Федерации, предусмотренному 
ст. 72 Конституции РФ. 

В-третьих, административная процедура 
государственного контроля и надзора за образо-
вательными организациями имеет определен-
ную структуру. В качестве основных элементов 
структуры данной процедуры предлагается счи-
тать совокупность норм, которые определяют: 
1) вид (характер) и подведомственность адми-
нистративных дел, по которым Рособрнадзор, 
его структурные подразделения, должностные 
лица уполномочены применять меры админи-
стративно-правового ограничения и принужде-
ния; 2) вид, характер, нормативную продолжи-
тельность (срочность), последовательность, 
правила документального оформления действий 
и решений Рособрнадзора, его структурных 
подразделений, должностных лиц по подведом-
ственному административному делу; 3) усло-
вия, дозволения, ограничения и запреты по ад-
министративному делу, установленные для Ро-
собрнадзора, его структурных подразделений, 
должностных лиц; 4) вид юридической ответ-
ственности, применяемой к должностным ли-
цам Рособрнадзора за совершение действия или 
бездействия, связанных с нарушением или не-
надлежащим исполнением установленных про-
цедурных правил. 
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ON THE ESSENCE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURES OF STATE CONTROL  

AND SUPERVISION OVER EDUCATIONAL INSTITUTIONS 

 

D.S. Ryabchenko 

 

     This article presents the results of a comparative analysis of doctrinal approaches to the definition of «adminis-

trative procedure». Various scholarly approaches to the concept of «administrative case» are considered. The relation-

ship between the administrative procedure and the administrative case is analyzed. The features of administrative cases 

arising from the relations of state control and supervision of educational organizations and their differences from other 

categories of administrative cases are described. The administrative procedure of state control and supervision of edu-

cational organizations is defined and the characteristic features of this procedure as a system of administrative proce-

dural norms are noted. 
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