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Аннотация. Статья посвящена исследованию проблем 

правоприменения, юридических коллизий и дефектов юридической техники в 

сфере правового регулирования предоставления государственных и 

муниципальных услуг. Рассматриваются действующие нормативно-

правовые акты, регулирующие предоставление государственных и 

муниципальных услуг, анализируется специфика института 

государственных и муниципальный услуг, выявляются причины 

возникновения проблем правого регулирования в рассматриваемой сфере. В 

рамках анализа разрабатывается комплекс мероприятий по решению и 

предупреждению юридических коллизий, правовых пробелов и дефектов 

юридической техники в сфере правового регулирования предоставления 

государственных и муниципальных услуг. 
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Legal conflicts, legal gaps and defects in legal technique in 

administrative regulations for the provision of state and municipal services: 
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Annotation. The article is devoted to the study of problems of law 

enforcement, legal conflicts and defects in legal technique in the field of legal 

regulation of the provision of state and municipal services. The current legal acts 

regulating the provision of state and municipal services are considered, the 

specifics of the institution of state and municipal services are analyzed, and the 
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causes of legal regulation problems in this area are identified. Based on the results 

of the analysis, a set of measures is being developed to address and prevent 

problems of law enforcement, legal conflicts and defects in legal technique in the 

field of legal regulation of the provision of state and municipal services. 
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Государственные и муниципальные услуги являются основной формой 

взаимодействия граждан с органами власти и возникают по запросам 

населения и частных организаций практически во всех сферах их 

жизнедеятельности. Законодательными и исполнительными органами власти 

ежегодно принимаются десятки тысяч нормативно-правовых актов, 

регулирующих предоставление государственных и муниципальных услуг. 

Это могут быть федеральные законы, содержащие как рамочные, так и 

подробно описанные порядки предоставления услуг, постановления 

Правительства РФ и приказы федеральных министерств, устанавливающие 

особые правила, законы субъектов РФ, распоряжения глав субъектов РФ, 

постановления и приказы исполнительных органов власти регионального и 

муниципального уровня, утверждающие административные регламенты 

предоставления услуг. Кроме этого, в РФ действуют специальные 

нормативные правовые акты, в том числе федеральные законы, 

определяющие понятия «государственная услуга», «муниципальная услуга», 

«административный регламент», а также устанавливающие особые 

требования к процессу предоставления таких услуг государственными 

органами, органами местного самоуправления, подведомственными 

учреждениями, многофункциональными центрами и привлекаемыми 

организациями.  

Массивный перечень уже введенных в действие нормативных 

правовых актов, регулирующих процесс предоставления услуг, постоянная 

модернизация российского общего и специального законодательства, а также 

реализация политики совершенствования системы государственного 

управления, намеченной Президентом РФ, послужили причинами 

активизации и без того крайне динамичного процесса внесения изменений, 

комплексной переработки и оптимизации нормативно-правовых актов, 

регламентирующих предоставление государственных и муниципальных 

услуг.  

Данный процесс, несомненно, носит позитивный характер, но в тоже 

время приводит к постоянному появлению всевозможных проблем в 

правоприменении, возникновению юридических коллизий и дефектов 

юридической техники. Основным источником таких проблем становятся 

административные регламенты.  

Согласно части 1 статьи 12 Федерального закона от 27 июля 2010 г. № 

210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных 
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услуг» предоставление государственных и муниципальных услуг 

осуществляется в соответствии с административными регламентами, 

которые, согласно пункту 4 статьи 2 данного закона, являются 

нормативными правовыми актами, устанавливающими порядок 

предоставления государственных или муниципальных услуг и стандарт 

предоставления таких услуг [1]. В стандарт предоставления услуги входят: 

описание сроков и результаты предоставления услуг, перечни обязательных 

и необязательных документов, последовательность административных 

процедур, осуществляемых органами, предоставляющими услуги, а также 

требованиях к помещениям, в которых осуществляется прием граждан, и 

порядки обжалования решений органов, предоставляющих услуги. При этом, 

согласно Правилам разработки административных регламентов, 

утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации от 16 

мая 2011 г. № 373, при разработке регламентов органы, предоставляющие 

государственные и муниципальные услуги, должны предусмотреть 

оптимизацию таких нормативных правовых актов, а именно повышение 

качества предоставления услуг, заключающееся в упорядочении 

административных процедур, сокращении сроков предоставления услуги, 

устранении избыточных требований и сокращении количества документов, 

представляемых гражданами для получения услуг [2]. Оптимизация также 

должна включать в себя и оптимизацию самого нормативного материала, т.е. 

текста документа.  

Кроме этого, административный регламент должен отвечать всем 

требованиям к созданию качественного нормативного правового акта в 

соответствии с принципами нормотворчества и правилами юридической 

техники: текст должен быть точным, ясным, доступным, но по возможности 

кратким, а сам регламент должен быть всегда актуальным и не 

противоречить действующему законодательству. Более того, 

административный регламент должен восполнять нормативные пробелы в 

законодательстве. 

При этом важно понимать, что административный регламент создается 

не только для его исполнителей (органы, организации, должностные лица и 

специалисты, предоставляющие услуги), но и для граждан, желающих 

получать услуги в соответствии с четкими и максимально понятными 

документами, регламентирующими их предоставление. Поэтому простота и 

ясность изложения текста при разработке административных регламентов 

должны иметь первоочередный характер.  

Однако, как показывает практика, разработчики административных 

регламентов, а также правоприменители, в том числе лица, непосредственно 

участвующие в процессе принятия решений по предоставлению услуг, 

допускают создание правовых проблем и коллизионных норм, сложностей 

(включая неоднозначность и двусмысленность) в толковании норм права как 

на стадии нормотворчества, так и непосредственно при предоставлении 

услуг гражданам. Все это приводит к увеличению сроков предоставления 

услуг и излишним требованиям, появлению административных барьеров и 
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нарушению прав граждан, подрывает авторитет власти и негативно влияет на 

инвестиционную привлекательность субъекта Федерации или 

муниципального образования. 

Стоит отметить, что разработкой и утверждением административных 

регламентов занимаются органы (организации), непосредственно 

предоставляющие услугу, и в этом заключается первопричина всех проблем.  

Динамично развивающиеся общественные отношения, их высокая 

изменчивость требуют своевременного создания соответствующих 

законодательных норм. Законотворчество является основной деятельностью 

законодательной власти, в связи с чем, создание новых или изменение 

действующих норм носит в целом слаженный характер и высокую 

координацию: существуют специальные порядки по разработке нормативных 

правовых актов, уставы и требования, а над самими законами трудятся 

специализированные рабочие группы и комитеты. Принятие законов 

происходит в несколько чтений, а тексты проходят множество экспертиз.  

В свою очередь, создание административных регламентов – задача 

органов исполнительных, имеющих, среди прочего, функции по фактической 

реализации государственной политики и правоприменению. Получается, что 

разработка регламента – это не первичная функция исполнительного органа 

власти, и часто именно загруженность основной работой становится 

барьером в создании качественного текста и своевременном приведении 

административных регламентов в соответствие действующему 

законодательству. Здесь же стоит обратить внимание на недостаток 

координации и разъяснительной деятельности со стороны законодателей. 

Разработчик административного регламента может столкнуться с 

непониманием утвержденных законом норм и, при этом, он не защищен от 

совершения ошибок в толковании закона. В таком случае ответственный за 

разработку регламента специалист вынужден обращаться за консультациями 

или официальными разъяснениями напрямую к законотворцу. Однако в 

большинстве случаев у разработчика регламента банально нет на это 

времени либо данный процесс может сильно затягиваться.  

Зачастую приход к власти нового главы региона, депутата или 

министра порождает появление новых компенсаций и льгот, которые 

становятся результатом исполнения предвыборных обещаний. При этом 

поспешные и непродуманные политические решения требуют такого же 

торопливого их исполнения. В связи с этим, органы исполнительной власти 

становятся заложниками ситуации, когда необходимо срочно разработать 

административные регламенты под новые услуги, но при этом не допустить 

противоречий в законодательстве. Такой подход рождает коллизии и 

дефекты во множественном числе.  

Решением указанной проблемы может стать развитие системы 

координации и разъяснительной работы со стороны законодателей по 

отношению к разработчикам административных регламентов. Структуре 

органов власти катастрофически не хватает механизма, который позволял бы 

разработчику административного регламента максимально быстро получать 
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обратную связь от законотворца. Кроме того, орган законодательной власти в 

процессе разработки закона мог бы сам назначать лицо, ответственное за 

связь с исполнительными органами, которое бы не только своевременно 

снабжало исполнителей разъяснительной информацией, но и собирало 

обратную связь, заключающуюся в поиске правовых пробелов, коллизий и 

исключительных случаев, возникающих во время применения закона. Также 

необходимо отказаться от практики поспешного принятия законов, 

устанавливающих новые государственные и муниципальные услуги. 

Еще одной причиной возникновения коллизий, правовых пробелов и 

прочих проблем административных регламентов является отсутствие 

санкций за некачественное исполнение данных нормативно-правовых актов 

или за несвоевременную их актуализацию. Никаким законом или 

постановлением, регулирующим создание административных регламентов, 

не установлены временные рамки по разработке и приведению регламентов в 

соответствие действующему законодательству. Отсутствуют также наказания 

за неисполнение данной задачи. В связи с чем, исполнители, которые 

отвечают, например, за внесение изменений в регламенты, могут не спешить, 

а иногда на месяцы затягивать этот процесс. Конечно, существуют меры 

прокурорского реагирования, а протест и представления прокурора 

обязывают орган принять конкретные меры по устранению допущенных 

нарушений, их причин и условий, им способствующих [3]. Однако мы не 

можем рассматривать прокурорский надзор в качестве основного 

контролирующего механизма, в связи с тем, что он является фактическим 

указанием на нарушения, а не профилактическим, и не носит функции 

предупреждения возникновения проблем правоприменения и юридических 

коллизий. 

Полагаем, что решить проблему отсутствия четких сроков по 

приведению административных регламентов в соответствие 

законодательству и конкретных наказаний за несвоевременное исполнение 

данной задачи, возможно благодаря законодательному закреплению таких 

сроков и установлению соответствующих санкций. При этом для того, чтобы 

данные сроки могли быть максимально короткими, законодателям 

рекомендуется налаживать связь с разработчиком административного 

регламента еще на стадии принятия (или даже обсуждения) закона, а не 

после его вступления в силу.  

Также главным фактором, влияющим на возникновение проблем в 

разработке административных регламентов и в последующем их 

применении, является низкий уровень владения нормотворцами приемами 

юридической техники. Нередко специалисты, ответственные за разработку 

административных регламентов, не имеют достаточного уровня знаний и 

опыта в нормотворческой деятельности. Кроме того, за создание регламентов 

могут отвечать даже не должностные лица или чиновники, а специалисты на 

местах, сотрудники учреждений и привлекаемых организаций, не 

являющиеся государственными или муниципальными служащими. 

Недостаток знаний и невладение методами юридической техники приводят к 
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частому возникновению коллизий не только между нормативно-правовыми 

актами, но и внутри одного акта, не говоря уже о наличии правовых 

пробелов, двусмысленных положений или даже грамматических ошибок и 

опечаток, приводящих к неоднозначности в толковании норм. Как отмечает 

Коннов Р.А., участники нормотворческих процессов иногда даже не имеют 

высшего профессионального юридического образования, и «фактически 

складывается казусная правовая ситуация, при которой законы принимают 

люди, не имеющие представления о том, как именно должны быть изложены 

нормы законов» [4].  

Здесь возможным решением проблемы станет внедрение комплексной 

программы по повышению профессионального уровня лиц, ответственных за 

разработку административных регламентов, а также получению ими 

юридического образования, улучшению юридической грамотности и, в том 

числе, прохождению обучения по овладеванию или совершенствованию 

приемов юридической техники.  

Последней по списку, но не менее значимой причиной, влияющей на 

возникновение правовых пробелов, упущений, неоднозначностей, 

юридических коллизий и дефектов юридической техники в 

административных регламентах, является низкоэффективная процедура 

независимой экспертизы таких нормативных правовых актов. Возможность 

проведения независимой экспертизы административных регламентов 

установлена статьей 13 Федерального закона от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ 

[1]. В тоже время, частью 11 статьи указанного закона определено, что 

непоступление заключения независимой экспертизы не является 

препятствием для утверждения административного регламента. Также 

известно, что наличие замечаний или предложений от независимых 

экспертов, а также от организаций, участвующих в предоставлении услуг 

(например, многофункциональных центров, которые также могут 

участвовать в согласовании нормативно-правовых актов), не обязывает 

разработчиков регламентов их исполнять, и как показывает опыт, мнение 

независимых экспертов учитывается редко и не в полном объеме.  

Данную практику необходимо искоренять, для чего требуется усиление 

контроля за учетом результатов независимой экспертизы административных 

регламентов. Зачастую именно в рамках независимой экспертизы могут быть 

обнаружены правовые пробелы или коллизии. Внимание исполнителей, 

ответственных за создание административного регламента, к выводам 

независимых экспертов и мнению согласующих организаций, не 

относящихся к органам власти, должно быть приравнено к заключениям 

прокуратуры и правовых отделов администраций.   

В заключение необходимо отметить, что административные 

регламенты должны быть самыми гибкими к изменению нормативно-

правовыми актами, ведь их приведение в соответствие законодательству 

должно быть максимально быстрым. Однако вышеуказанные факторы 

саботируют качественное нормотворчество и приводят к возникновению 
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многочисленных правовых пробелов, юридических коллизий и дефектов. 

При этом эти же факторы тормозят решение перечисленных проблем.  

В связи с чем, возникает необходимость по внедрению в кратчайшие 

сроки описанных в статье мероприятий по решению и профилактике 

юридических коллизий, правовых пробелов и дефектов юридической 

техники в административных регламентах предоставления государственных 

и муниципальных услуг.  
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