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В данной статье рассматривается проблема места институтов административных процедур и ра-

боты с обращениями граждан и юридических лиц в системе административного права. Авторы отмеча-
ют, что институты работы с обращениями граждан и юридических лиц и осуществления административ-
ных процедур представляют собой самостоятельные части управленческого процесса, соотносятся 
со смежным институтом форм государственного управления, а отдельные нормы анализируемых инсти-
тутов относятся также к институту законности и дисциплины в государственном управлении. 

 
Долгое время рассмотрение основной массы обращений граждан в органы влас-

ти, в том числе по поводу принятия административных актов, порождающих юридичес-
ки значимые последствия, регулировалось законодательством об обращениях граждан. 
Однако в течение последнего времени наблюдается тенденция постепенной диффе-
ренциации порядка рассмотрения отдельных видов обращений и прежде всего выделе-
ние нового института законодательства – законодательства об административных про-
цедурах, которым также регулируются обращения населения в административные учре-
ждения. Естественным образом возникает вопрос о месте законодательства об обраще-
ниях и законодательства об административных процедурах в системе административ-
ного права. Институты административных процедур и работы с обращениями граждан 
и юридических лиц (далее – работа с обращениями) представляют собой совокупность 
правовых норм, оформляемых в системе законодательства Республики Беларусь в виде 
отдельных нормативных правовых актов, регулирующих их как самостоятельные виды 
государственной деятельности. В Республике Беларусь они осуществляются в соответ-
ствии с законами «Об основах административных процедур» [1] и «Об обращениях гра-
ждан и юридических лиц» [2] (далее – Закон), Указом Президента Республики Беларусь 
«О дополнительных мерах по работе с обращениями граждан и юридических лиц» 
от 15 октября 2007 г. № 498 [3] и другими правовыми актами, принятыми в развитие 
указанных законов. 

Поскольку данные виды государственной деятельности осуществляются в рамках 
государственного управления, которое реализуется в различного рода административных 
действиях соответствующих государственных органов (должностных лиц), то их зачас-
тую также называют управленческими, т.е. позитивными, процедурами в противовес 
юрисдикционной или юстиционной деятельности, осуществляемой органами государст-
венного управления. А отдельными учеными даже выдвигается тезис, что в органах го-
сударственного управления (государственных организациях) административные проце-
дуры могут быть двух видов: связанные с изданием нормативных актов (принятием пра-
вовых норм) и связанные с их исполнением [4]. Эти ученые в понятие административных 
процедур включают также работу с обращениями граждан и иные управленческие дейст-
вия (издание индивидуальных актов управления, проведение совещаний, встреч, посе-
щение объектов управления, совершение распорядительных действий и др. 

Как административные действия, административные процедуры и работа с обра-
щениями конкретно выражаются в форме организационных и материально-техничес-
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ких действий, а результатом их осуществления является правовая форма – администра-
тивное решение (индивидуальный акт управления). В процессе работы по осуществле-
нию административных процедур и рассмотрению обращений представлены все виды 
форм государственного управления (кроме издания нормативных правовых актов). 
При этом правовые формы не могут существовать без организационных и материально-
технических форм, которые обеспечивают существование правовых форм. 

Существование и порядок осуществления разнообразных правовых, организаци-
онных и материально-технических форм, а также их взаимосвязь между собой приме-
нительно к этим видам государственной деятельности установлены, кроме основных 
законов в этой сфере, также положением о порядке ведения делопроизводства по обра-
щениям граждан в государственных органах, иных организациях [5] и принятыми в его 
развитие инструкциями о делопроизводстве по этим вопросам в государственных орга-
нах, инструкцией о порядке ведения делопроизводства по административным процеду-
рам в государственных органах, иных организациях [6], регламентами отдельных ис-
полкомов [7]. В частности, в регламентах исполнительных комитетов эти виды дея-
тельности определены в качестве самостоятельных форм управленческой деятельности. 

В то же время выдачу справки по итогам совершения административной проце-
дуры или ответа на обращение не следует причислять к самостоятельным формам го-
сударственного управления, называемым в науке иным юридически значимым дейст-
вием. Эти действия действительно могут иметь юридически значимый характер, 
но, как верно отмечает А.Н. Крамник, «здесь нет юридических действий… Фактически 
есть лишь властные действия, совершение которых не влечет за собой преобразования 
отношений, т.е. юридических последствий. Последние наступают (могут наступить), 
если рассматриваемые действия обретут форму правового акта» [8, с. 105]. Однако при-
менение в науке термина о совершении иных юридически значимых действий как форм 
государственного управления может быть обосновано тем, что ряд материально-техни-
ческих действий (выдача справки, постановка на учет и т.п.) непосредственно и очень 
тесно связан с правовыми формами, и поэтому одни без других вообще существовать не 
могут. Поэтому использование подобных названий показывает эту тесную связь. Вмес-
те с тем необходимо иметь в виду, что при закреплении видов форм государственного 
управления в законодательстве (например, при разработке Кодекса о государственном 
управлении и местном самоуправлении) не следует использовать подобные названия. 

Таким образом, порядок работы с обращениями и осуществления администрати-
вных процедур представляет собой важную часть управленческой деятельности, конк-
ретно выражаемую в ее внешних формах, а значит, определяя место норм об админист-
ративных процедурах и о работе с обращениями в системе административного права, 
следует указать на их связь с институтом форм государственного управления. 

При любых научных подходах и спорах, касающихся предмета анализа настоя-
щей работы, однозначна позиция ученых относительно того, что административные 
процедуры и работа с обращениями являются разновидностями неоднородной процес-
суальной деятельности органов государственного управления. Поскольку администра-
тивный процесс – установленный законодательством порядок смены одних типичных 
действий другими, из которых как раз и складываются работа по совершению админис-
тративных процедур или их несовершению и работа с обращениями, то они могут рас-
сматриваться как части процессуальной административной деятельности (при понима-
нии системы административного права, включающей конкретные разновидности про-
цессуальной деятельности), которые именуются в административном праве админист-
ративными производствами. Значит, эти названия применимы также к деятельности, 
опосредующей принятие решения по административным процедурам, и работе с обра-
щениями. В административном праве такое название применительно к работе с обра-
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щениями широко используется с 40-х гг. XX ст., а в современной юридической практи-
ке закрепляется применительно к обоим видам деятельности в вышеуказанных поста-
новлениях Совета Министров Республики Беларусь и Министерства юстиции Рес-
публики Беларусь [5; 6]. Таким образом, в системе административного права правовые 
институты, регулирующие анализируемые явления, могут быть представлены также 
в качестве конкретных административных управленческих производств. 

В настоящее время в системе административного права институт обращений гра-
ждан относят к способам обеспечения законности, правопорядка и дисциплин в государ-
ственном управлении или их части – общественного контроля. Вместе с тем такое место 
этого института отражает лишь частично реальную цель и задачи, стоящие перед ним, 
в то время как его общая цель – обеспечить реализацию субъективных прав граждан 
и юридических лиц путем закрепления четкого порядка работы с поступающими от них 
обращениями. Правовая регламентация любых управленческих действий и возможность 
их обжалования способствуют делу законности. Например, этому же служит дисципли-
нарное производство, принятие нормативных правовых актов, контроль за этим процес-
сом со стороны вышестоящих органов и возможность отмены актов нижестоящих орга-
нов вышестоящими органами. Порядок осуществления административных процедур 
также служит средством обеспечения законности, поскольку предусмотрено обжалова-
ние принятых административных решений. Поэтому отдельные нормы этих институ-
тов (однако не все указанные институты в целом) могут относиться к институту за-
конности и дисциплины в государственном управлении. 

Из вышеизложенного следует вывод о том, что, как институты законодательства, 
институты работы с обращениями граждан и юридических лиц и осуществления адми-
нистративных процедур представляют собой самостоятельные части управленческого 
процесса, которые по сложившейся традиции могут именоваться производствами. 
А поскольку порядок осуществления этих производств конкретно выражается в исполь-
зовании форм управленческой деятельности, то нормы, определяющие конкретные 
формы, используемые при этом, являются частью общего по отношению к ним инсти-
тута форм государственного управления общего управленческого административного 
законодательства, которые предполагается включить в Кодекс о государственном уп-
равлении и местном самоуправлении. В то же время отдельные нормы институтов ад-
министративных процедур и работы с обращениями входят в институты обеспечения 
законности и дисциплины в государственном управлении. 

Данные научные размышления и теоретические выводы могут иметь практичес-
кое значение при совершенствовании структуры Единого правового классификатора 
Республики Беларусь (далее – ЕПК), а также конкретного законодательства об анализи-
руемых институтах. В настоящее время в ЕПК административное управленческое зако-
нодательство не выделено вообще. Законодательство об обращениях граждан и осущес-
твлении административных процедур относится к конституционному законодательст-
ву. В то же время с принятием Кодекса о государственном управлении и местном само-
управлении встанет вопрос о выделении этого законодательства. В связи с этим предла-
гается выделить раздел «Законодательство о государственном управлении», в котором 
отразить институты законодательства об административных процедурах и об обраще-
ниях граждан в подразделе «Виды управленческих производств», связав их с подразде-
лами об общих положениях о формах, методах и функциях государственного управле-
ния, способах обеспечения законности и дисциплины в государственном управлении, 
а также о государственной службе. 

При определении конкретных видов форм государственного управления следует 
опираться на существование трех их видов: правовые (нормативные акты и индивиду-
альные акты) с учетом положений проекта Закона о правовых актах, осуществление ор-
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ганизационных форм и материально-технических форм. Определение на законодатель-
ном уровне (в Кодексе о государственном управлении и местном самоуправлении) в ка-
честве форм иных юридически значимых действий нецелесообразно. Таким образом, 
исследование места институтов работы с обращениями граждан и юридических лиц и 
осуществления административных процедур в системе административного права имеет 
не только теоретическое, но и практическое значение, так как позволяет выявить новые 
возможности в совершенствовании законодательства анализируемых институтов. 
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This article discusses the problem of the place of institutions of administrative procedures and work 

with citizens and legal persons in the system of administrative law. The authors note that the institutions work 
with citizens and legal entities and administrative procedures are independent parts of the management process, 
correlate with the adjacent Institute of forms of government, certain norms the analyzed institutions also belong 
to the institution of the rule of law and discipline in government. 
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