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ПОНЯТИЕ И СУБЪЕКТЫ 
АДМИНИСТРАТИВНЫХ 

ПРОЦЕДУР
Аннотация

В статье рассматривается правовое содержание административных процедур и их определение 
в Кодексе об административных процедурах и процессах Республики Казахстан. Автор обращает 
внимание на недостаточность существующего законодательного определения, требующего 
уточнения понятий «административный орган», «должностное лицо», «административное дело» 
и других связанных категорий. Особое внимание уделяется проблеме ограничений при подаче 
петиций граждан, в частности невозможности их использования для вопросов назначения и 
освобождения от должности. Анализируются недостатки правового регулирования общественных 
слушаний, в том числе их формальный характер и зависимость от подзаконных актов. 

Делается вывод о необходимости совершенствования законодательства и закрепления 
порядка проведения общественных слушаний на уровне закона. 
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Введение
Конституция Республики Казахстан, про-

возгласив в статье 1 высшей ценностью госу-
дарства человека, его жизнь, права и свободы, 
тем самым признала приоритет прав челове-
ка над интересами государства. Этот консти-
туционный принцип также нашел отражение 
в статье 12 Конституции, установившей, что 
права и свободы  человека «определяют со-
держание и применение законов и иных нор-
мативных правовых актов».1

1 Конституция Республики Казахстан Принята 30 августа 1995 
года на республиканском референдуме. С изменениями и до-
полнениями. URL: https:://adilet.zan.kz/rus/docs/K950001000_/
links (дата обращения 05.01.2025.).

Данные конституционные положения 
должны служить ориентиром для всех госу-
дарственных органов при осуществлении их 
деятельности, направленной на реализацию 
прав и свобод человека и гражданина. 

В 2020 году в Казахстане был принят Адми-
нистративный процедурно-процессуальный 
кодекс, который регулирует деятельность по 
осуществлению административных процедур 
и административного судопроизводства.

Административная процедура определя-
ется в Кодексе как «деятельность админи-
стративного органа, должностного лица по 
рассмотрению административного дела, при-
нятию и исполнению по нему решения, совер-
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шаемая на основании обращения или по соб-
ственной инициативе, а также деятельность, 
осуществляемая в порядке упрощенной ад-
министративной процедуры.1

На наш взгляд, это не очень удачное опре-
деление, т.к. требует рассмотрения других 
понятий, закрепленных в АППК: «админи-
стративный орган», «должностное лицо», 
«административное дело», «обращение», 
«упрощенная административная процедура». 
Поэтому без их расшифровки  непонятно, что 
же из себя собственно представляет админи-
стративная процедура.

АППК предусматривает также внутренние 
административные процедуры, подразуме-
вая под ними внутриорганизационную дея-
тельность государственных органов, т.е. в этих 
нормах регулируются отношения внутри са-
мой системы государственного аппарата. 

Нас же интересуют внешние администра-
тивные процедуры, в которых реализуются 
права и свободы конкретных физических и 
юридических лиц через деятельность соответ-
ствующих административных органов. 

Методы и материалы.
В работе использованы формально-

юридический, сравнительно-правовой и си-
стемный методы анализа нормативных пра-
вовых актов Республики Казахстан и научных 
источников. Материалы исследования состав-
ляют нормы действующего законодательства 
Республики Казахстан, регулирующие порядок 
осуществления административных процедур и 
административного судопроизводства, право-
вой статус государственных органов, органов 
местного самоуправления, государственных 
юридических лиц и иных организаций. В каче-
стве эмпирической базы использованы поло-
жения, касающиеся реализации политических 
и социально-экономических прав граждан, в 
том числе связанных с рассмотрением обра-
щений и петиций, предоставлением государ-
ственных услуг, а также практика применения 
норм АППК в части проведения упрощённых 
административных процедур и рассмотрения 
общественных слушаний. Проведен также 
анализ доктринальных источников по теории 
публичного права и административного про-
цесса, посвящённые проблемам разграни-
чения публично-правовых и частноправовых 
отношений, пределам административного 
усмотрения и субъектному составу админи-
стративных процедур.

Результаты и обсуждение. 
К административным органам АППК отно-

сит государственные органы, органы местного 

1 Административный процедурно-процессуальный кодекс Ре-
спублики Казахстан от 29 июня 2020 года. URL: https://adilet.zan.
kz/rus/docs/K2000000350 (дата обращения 05.01.2025.).

самоуправления, государственные юридиче-
ские лица, иные организации. Какие их указан-
ных субъектов являются административными 
органами? Только те, которые могут прини-
мать административные акты или совершать 
административные действия (бездействие).

Опять необходимо обращаться к смежным 
понятиям.

Административный акт законодательно за-
крепляется как «решение, принимаемое ад-
министративным органом, должностным ли-
цом в публично-правовых отношениях, реали-
зующее установленные законами Республики 
Казахстан права и обязанности определенно-
го лица или индивидуально определенного 
круга лиц».

Здесь надо выделить два ключевых момен-
та: 1) это решение, принимаемое в публично-
правовых отношениях; 2) оно направлено на 
реализацию прав и обязанностей конкретного 
лица или круга лиц.

Административное действие (бездействие) 
– действие (бездействие) административно-
го органа, должностного лица в публично-
правовых отношениях, не являющееся адми-
нистративным актом.

Как видим, во втором случае не указана 
цель административного действия (бездей-
ствия). Между тем, оно также направлено на 
реализацию прав и обязанностей физических 
и юридических лиц.

В этой связи предлагается изложить редак-
цию подпункта 5) статьи 4 АППК следующим 
образом:

«5) административное действие (без-
действие) – действие (бездействие) адми-
нистративного органа, должностного лица в 
публично-правовых отношениях, направлен-
ное на реализацию установленных законами 
Республики Казахстан прав и обязанностей 
определенного лица или индивидуально 
определенного круга лиц, не являющееся ад-
министративным актом.

В отличие от административного акта, ко-
торый завершает процесс рассмотрения ад-
министративного дела, административное 
действие (бездействие) носит промежуточ-
ный характер, но его цель – та же, что и у ад-
министративного акта.

В теории права понятие «публично-
правовое отношение» принято рассматривать 
как правовую связь между органом публич-
ной власти и иным субъектом права, направ-
ленной на реализацию публичного интереса 
коллектива людей (государства, части его тер-
ритории, организации) [1,  с.98; 4]. При этом 
стороны такого отношения находятся в нерав-
ном отношении: одну из сторон всегда пред-
ставляет государство в лице своих органов 
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или иные субъекты, наделенные от его имени 
полномочиями по принятию императивных 
решений, обязательных для другой стороны. 
Через них воплощаются нормы публичного 
права, «реализуется публичная власть, обе-
спечиваются публичный  правовой порядок  и 
функционирует государственность» [2].

Данный содержательный аспект публично-
правовых отношений в большей степени ка-
сается правоотношений, возникающих между 
самими государственными органами. Однако 
публично-правовые отношения, возникающие 
при рассмотрении административных дел,  
связаны с реализацией прав и обязанностей 
конкретных лиц.

В этом плане справедливо мнение о том, что 
в ряде публично-правовых отношений «субъ-
ективное право выступает в виде обеспечен-
ной правом (законом) возможности собствен-
ного поведения, свободы осуществлять своё 
право». Например, при реализации политиче-
ских прав (избирательных, свободы мирных 
собраний)  требования граждан выступают 
в «надлежащем обеспечении государством 
правопорядка» [3, с.371-372, 376-378]. 

В соответствии со статьей 5 АППК   РК зада-
чами административных процедур являются:

полная реализация публичных прав, сво-
бод и интересов физических и юридических 
лиц;

достижение баланса частных и обществен-
ных интересов в публично-правовых отноше-
ниях;

обеспечение эффективного и прозрачного 
государственного управления, в том числе по-
средством участия лиц в принятии управлен-
ческих решений и др.1

Обратим внимание на первую задачу. Речь 
идет о реализации публичных прав, свобод 
и интересов физических и юридических лиц. 
Термин «публичные  права» восходит к поня-
тию «публичное право», имеет те же этимо-
логические корни, т.е. подразумевает права, 
связанные с участием граждан в управлении 
обществом и государством. Ориентация идет 
на общественные интересы в целом. 

Следует сказать, что ни в Конституции Ре-
спублики Казахстан, ни в конституционных 
законах, ни в большинстве обычных законов 
термин «публичные права, свободы и инте-
ресы физических и юридических лиц» не ис-
пользуется. Да и в юридической литературе 
он практически не употребляется. 

По смыслу и в контексте действующего за-
конодательства более правильно было бы го-
ворить о политических правах и свободах», ко-

1 Административный процедурно-процессуальный кодекс Ре-
спублики Казахстан от 29 июня 2020 года7 URL: https://adilet.zan.
kz/rus/docs/K2000000350  (дата обращения 05.01.2025.).

торые представляют собой правовые возмож-
ности участия человека в политической жизни 
общества и в управлении делами государства 
и которые реализуются как раз в публично-
правовой сфере. Это такие права, как свобода 
слова,  право на информацию и свободный 
доступ к ней, свобода объединений, свобо-
да мирных собраний, избирательные права и 
право участия в референдуме, право на рав-
ный доступ  к государственной службе и дру-
гие. При их реализации граждане вступают в 
публично-правовые отношения, где одной из 
сторон является государство.

Например, чтобы реализовать право на 
мирные собрания, организаторы должны 
заблаговременно обратиться в местный ис-
полнительный орган с соответствующим уве-
домлением. Последний должен согласовать 
акцию или отказать в ее проведении путем 
издания административного акта. Впрочем, 
согласование может произойти путем молча-
ливого согласия на проведение мирного со-
брания, т.е. бездействия. В этом случае ответ 
не дается. 

Еще один пример реализации политическо-
го права - свобода объединений. Чтобы соз-
дать политическую партию учредители долж-
ны подать ряд документов в регистрирующий 
орган (Министерство юстиции), который, в 
свою очередь, должен совершить ряд пред-
варительных административных действий 
(проверить документы и выдать уведомле-
ние об их принятии). После этого  проводится 
учредительный съезд, на котором принима-
ются устав и программа партии, создаются 
ее руководящие органы, а затем собирается 
необходимое количество подписей граждан 
о вступлении в партию, образуются ее терри-
ториальные подразделения. И только при на-
личии  полного пакета документов и выполне-
нии других условий, предусмотренных Зако-
ном  «О политических партиях» Министерство 
юстиции осуществляет государственную реги-
страцию политической партии путем издания 
соответствующего решений (административ-
ного акта).

В данной статье нет цели оспаривать кон-
ституционность тех или иных администра-
тивных процедур, связанных с реализацией 
указанных конституционных свобод. Они рас-
сматривались в других научных трудах автора 
[4-6]. Главное, что хотелось бы подчеркнуть, 
это то, что осуществление политических 
прав осуществляется, главным образом, в 
публично-правовой сфере, т.е. в отношениях, 
где противоположную сторону представляет 
государство в лице своего административного 
органа, решения которого носят императив-
ный характер. 
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С другой стороны, при совершении подоб-
ных административных процедур обеспечива-
ется реализация их второй задачи - происходит 
достижение баланса частных и общественных 
интересов в публично-правовых отношениях. 
Конечно, такой баланс достигается обычно 
при издании благоприятного административ-
ного акта, т.е. реализующего право участника 
административной процедуры или прекра-
щающего возложенную на него обязанность, 
а также иным образом улучшающего его по-
ложение, 1 либо издания акта, содержащего 
компромисс между сторонами. Например, 
изменение места или времени проведения 
митинга. 

Административный акт направлен на реа-
лизацию установленных законами прав и обя-
занностей определенного лица или индивиду-
ально определенного круга лиц. Речь не идет 
только о публичных (политических) правах, а 
о любых правах, закрепленных в Конституции 
и других законах. Это могут быть и личные 
(гражданские), и социально-экономические, и 
культурные права и свободы. 

Например, малообеспеченная семья, граж-
данин обращаются в местный исполнитель-
ный орган об оказании адресной социальной 
помощи, о назначении жилищного пособия и 
т.д. Решение, издаваемое акиматом по этим 
вопросам, и будет административным актом. 

Другими словами, реализация подобных 
социально-экономических или любых других 
прав происходит в публичной плоскости, т.к. 
требует взаимодействия с государством.

В этой связи представляется не совсем точ-
ной редакция второго абзаца пункта 1 статьи 5 
АППК. Предлагается изложить ее следующим 
образом:

           «полная реализация установленных в 
Конституции и законах Республики Казахстан 
прав, свобод и интересов физических и юри-
дических лиц в публично-правовых отноше-
ниях».

 Публично-правовые отношения, связан-
ные с рассмотрением административных дел, 
не могут возникнуть между двумя физически-
ми лицами или двумя негосударственными 
юридическими лицами. Одной из сторон всег-
да является административный орган.

При этом одной из особенностей, прису-
щих административным органам в отноше-
ниях с физическими и юридическими лицами, 
является право административного усмотре-
ния [7, с.38]. 

Узбекские ученые полагают, что законода-
тельство в большинстве случаев ограничива-

1 Административный процедурно-процессуальный кодекс Ре-
спублики Казахстан от 29 июня 2020 года.  URL: https://adilet.zan.
kz/rus/docs/K2000000350 (дата обращения 05.01.2025.).

ется лишь определением сроков и общей по-
следовательности действий уполномоченного 
органа, а ключевые вопросы администриро-
вания остаются вне правового регулирования. 
Поэтому, - считают они, - административный 
орган волен решать эти вопросы по своему 
усмотрению [8, с.414].

В литературе отмечается, что встречают-
ся случаи, когда в рамках права невозможно 
предвидеть все пределы административного 
усмотрения.  Поэтому возникает необходи-
мость применения должностным лицом или 
административным органом административ-
ного усмотрения. Важно при возникновении 
таких ситуаций действовать в соответствии с 
требованиями законодательства и не допу-
скать фактов злоупотреблений своими долж-
ностными полномочиями [7, с.38]. 

Согласно АППК РК административное усмо-
трение - это «полномочие административно-
го органа, должностного лица принимать в 
установленных законодательством Республи-
ки Казахстан целях и пределах одно из воз-
можных решений на основании оценки их 
законности».2

Иными словами, административное усмо-
трение не является абсолютным: оно осущест-
вляется только в тех целях, которые установ-
лены законодательством, и только в преде-
лах, также определенных законом. При этом 
закреплено еще одно мерило для выбора ре-
шения – оценка его соответствия закону. 

Статья 11 АППК как раз посвящена преде-
лам осуществления административного усмо-
трения. По сути, административному органу 
или должностному лицу вменяется обязан-
ность при осуществлении административно-
го усмотрения действовать в установленным 
законодательством пределах. Статья также 
указывает на необходимость его соответствия 
целям полномочия. 

К сожалению, в правоприменительной 
практике не всегда эти границы усмотрения 
со стороны административного органа соблю-
даются.

Центральное место в системе администра-
тивных органов занимают государственные 
органы.

В АППК дается следующее определение 
государственного органа – «организация го-
сударственной власти, осуществляющая от 
имени государства на основании Конституции 
Республики Казахстан, законов и иных нор-
мативных правовых актов Республики Казах-
стан функций по: изданию актов, определяю-
щих общеобязательные правила поведения; 

2 Административный процедурно-процессуальный кодекс Ре-
спублики Казахстан от 29 июня 2020 года. URL: https://adilet.zan.
kz/rus/docs/K2000000350 (дата обращения 05.01.2025.).
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управлению и регулированию социально зна-
чимых общественных отношений; контролю 
за соблюдением установленных государством 
общеобязательных правил поведения.

Государственные органы, которые рассма-
тривают административные дела, в основном, 
относятся к исполнительной власти. Однако 
среди них могут быть и органы представитель-
ной (законодательной) власти, и не входящие 
ни в какую из ветвей власти (избирательные 
комиссии).

Теперь о таком субъекте как орган местного 
самоуправления. На сегодня такими органами 
официально признаны маслихаты. Де факто 
они одновременно являются органами мест-
ного государственного управления, т.к. выпол-
няют его функции. Местное государственное 
управление у нас не отделено от местного 
самоуправления. При акиматах в отдельных 
регионах также созданы территориальные со-
веты (комитеты) местного самоуправления, 
которые действуют на общественных началах 
и властными полномочиями не обладают, т.е. 
не осуществляют административные проце-
дуры. Лишены этого права собрания и сходы 
граждан -непосредственные формы местного 
самоуправления. Других органов местного са-
моуправления, обладающих полномочиями, в 
настоящее время не существует

Что касается сельских и районных акимов, 
избранных прямым голосование населения, 
то несмотря на такой порядок наделения 
полномочиями, они пока не получили статус 
должностных лиц местного самоуправления, 
а продолжают входить в единую систему орга-
нов исполнительной власти. Это выражается 
и в вертикальном порядке их освобождения 
от должности. Осуществлять административ-
ные процедуры акимы и другие должностные 
лица, а также структурные подразделения 
акиматов и акиматы как коллегиальные орга-
ны могут, но в данном случае они выступают в 
качестве государственных органов.

Очевидно, что все эти неувязки в законода-
тельстве обусловлены отсутствием реальной 
системы местного самоуправления в Казах-
стане. В течение почти двадцати лет неодно-
кратно предпринимались попытки принять за-
кон о местном самоуправлении. В рамках двух 
концепций об МСУ было разработан чуть ли 
не десяток законопроектов по этому вопросу, 
но все они были безуспешными. А неуспеш-
ность этих попыток вызвана тем, что государ-
ство, внедряя отдельные элементы местного 
самоуправления (сельские бюджеты, выбор-
ность акимов, расширение прав маслихатов  
и пр.), стремится вписать местное самоуправ-
ление в местное государственное управление 
и более того – подчинить первое второму, не 

давать органам местного самоуправления 
права принятия ключевых решений по мест-
ным вопросам, держать их под полным кон-
тролем государства. Ничего хорошего из этого 
не выходит. 

Поэтому на сегодня утверждать, что ор-
ганы местного самоуправления (кроме мас-
лихатов, признанных в качестве таковых де 
юре, но не являющимися в качестве таковых 
де факто) осуществляют административные 
процедуры, это значит выдавать желаемое за 
действительное.

Понятие «должностное лицо» АППК форму-
лирует в том же контексте, что и понятие «ад-
министративный орган» как лицо, наделенное 
полномочиями, связанные с принятием адми-
нистративных актов, совершением админи-
стративных действий (бездействия).

Следует отметить, что эта формулировка 
значительно отличается от определения долж-
ностного лица в уголовном и административно-
деликтном законодательстве.

Так, согласно Уголовному кодексу Респу-
блики Казахстан «должностное лицо – лицо, 
постоянно, временно или по специально-
му полномочию осуществляющее функции 
представителя власти либо выполняющее 
организационно-распорядительные или 
административно-хозяйственные функции в 
государственных органах, органах местного 
самоуправления, а также в Вооруженных Си-
лах Республики Казахстан, других войсках и 
воинских формированиях Республики Казах-
стан» (пп.26) статьи 3).1

Почти идентично понятие должностного 
лица сформулировано в примечании к статье 
30 Кодекса об административных правона-
рушениях Республики Казахстан. Однако там 
есть и некоторые различия: уточняется, что 
указанные функции осуществляются «на мо-
мент совершения административного право-
нарушения», «в государственных учреждени-
ях, субъектах квазигосударственного сектора, 
органах местного самоуправления».2

Обратим внимание на то, что к должност-
ным лицам отнесены лица, осуществляющие 
соответствующие функции в государственных 
учреждениях либо субъектах квазигосудар-
ственного сектора. Использование термина 
«государственное учреждение» вместо по-
нятия «государственный орган» отсылает нас 
к статье 105 Гражданского кодекса РК (общая 
часть), закрепляющей понятие и статус учреж-
1 Уголовный кодекс Республики Казахстан  от 3 июля 2014 года. 
URL:  https://adilet.zan.kz/rus/docs/K1400000226 (дата обраще-
ния 07.01.2025.).
2 Кодекс Республики Казахстан «Об административных правона-
рушениях»»  от 5 июля 2014 года. URL:  https://adilet.zan.kz/rus/
docs/K1400000235 (дата обращения 05.01.2025.).
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дения и государственного учреждения, как ор-
ганизации, создаваемой «для осуществления 
управленческих, социально-культурных или 
иных функций некоммерческого характера».1

Однако подход, избранный в АППК, пред-
ставляется более правильным, т.к. не все го-
сударственные учреждения являются госу-
дарственными органами, а только те, которые 
осуществляют управленческие функции.

Понятие «субъекты квазигосударственно-
го сектора». расшифровано в Бюджетном ко-
дексе РК. К ним отнесены «государственные 
предприятия, товарищества с ограниченной 
ответственностью, акционерные общества, в 
том числе национальные управляющие хол-
динги, национальные холдинги, националь-
ные компании, учредителем, участником или 
акционером которых является государство, а 
также дочерние, зависимые и иные юриди-
ческие лица, являющиеся аффилированными 
с ними в соответствии с законодательными 
актами Республики Казахстан» (подпункт 31) 
статьи 3).2

По сути, здесь речь идет только о государ-
ственных организациях, имеющих коммер-
ческую составляющую. Однако администра-
тивные процедуры могут осуществлять и не-
коммерческие государственные организации. 
Поэтому норма АППК, относящая к админи-
стративным органам государственные юриди-
ческие лица, также представляется более пра-
вильной. К тому же, это могут быть и частные 
юридические лица, наделенные полномочия-
ми по производству административных дел.

Безусловно, не все должностные лица, ко-
торые привлекаются к уголовной или админи-
стративной ответственности за совершение 
соответствующих правонарушений, перечень 
которых определен вышеназванными кодек-
сами, являются субъектами административ-
ных процедур. Однако содержательная часть 
понятия «должностное лицо», указывающая 
на его функции, на наш взгляд, более точная, 
нежели более общая формулировка, преду-
смотренная в АППК. К тому же, правила юри-
дической техники  требует единого подхода к 
терминологии.

Необходимо также отметить, что аналогич-
ное определение данного понятия закрепле-
но в Законе РК «О государственной службе Ре-
спублики Казахстан» (подпункт 8) статьи 1).3

1 Гражданский кодекс Республики Казахстан  (общая часть)  
от 27 декабря 1994 года. URL: https://adilet.zan.kz/rus/docs/
K940001000_ (дата обращения 07.01.2025.).
2 Бюджетный кодекс Республики Казахстан от  4 декабря 2008 
года. URL:  https://adilet.zan.kz/rus/docs/K080000095_ (дата об-
ращения 07.01.2025.).
3 Закон Республики Казахстан от 23 ноября 2015 года «О государ-
ственной службе Республики Казахстан». URL: https://adilet.zan.
kz/rus/docs/Z1500000416 (дата обращения 06.01.2025.).

В этой связи можно было бы рекомендо-
вать изменить редакцию подпункта 23) статьи 
4 АППК РК на следующую:  

«23) должностное лицо – лицо, постоянно, 
временно или по специальному полномочию 
осуществляющее функции представителя 
власти либо выполняющее организационно-
распорядительные или административно-
хозяйственные функции в государственных 
органах, органах местного самоуправления, 
государственном юридических лицах, а так-
же иных организациях, которое в соответ-
ствии с законами Республики Казахстан на-
делено полномочиями по принятию админи-
стративного акта, совершению администра-
тивного действия (бездействия)».

Наряду с рассмотренными субъектами, 
полномочия совершения административных 
процедур принадлежат государственным 
юридическим лицам и иным организациям. 
Понятие, статус и виды юридических лиц, в 
том числе государственных, закреплены Граж-
данским кодексом Республики Казахстан (Об-
щая часть, параграф 2 главы 2).4

Примером государственного юридиче-
ского лица, имеющего полномочия по рас-
смотрению административных дел, направ-
ленных на реализацию прав и обязанностей 
индивидуально определенных лиц, является 
государственная корпорация «Правительство 
для граждан», статус и полномочия которой 
закреплены Законом РК «О государственных 
услугах». Это «юридическое лицо, созданное 
по решению Правительства Республики Ка-
захстан для оказания государственных услуг в 
соответствии с законодательством Республи-
ки Казахстан, организации работы по приему 
заявлений на оказание государственных услуг 
и выдаче их результатов услугополучателю по 
принципу «одного окна», обеспечения ока-
зания государственных услуг в электронной 
форме» (подпункт 1) статьи 1).5

Если все организации, что имеют отно-
шение в организационно-правовой форме 
к государству, так или иначе, осуществляют 
публичные функции, то далеко не все «иные 
организации» могут быть отнесены к адми-
нистративным органам. Здесь как раз важно 
подчеркнуть, что они должны иметь право на 
издание административных актов или на со-
вершение  административных действий (без-
действие) в публично-правовых отношениях. 

В печати в качестве таковой приводится 
палата оценщиков, которая является само-
4 Гражданский кодекс Республики Казахстан  (общая часть)  
от 27 декабря 1994 года.  URL: https://adilet.zan.kz/rus/docs/
K940001000_ (дата обращения 07.01.2025.).
5 Закон Республики Казахстан  от 15 апреля 2013 года «О го-
сударственных услугах». URL: https://adilet.zan.kz/rus/docs/
Z1300000088 (дата обращения 06.01.2025.).
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регулируемой организацией, основанной на 
обязательном членстве, объединяющей на 
условиях членства не менее трехсот оценщи-
ков. Палата вправе выдавать свидетельство 
о присвоении квалификации «оценщик». Это, 
по сути, является административным актом, 
который обжалуется по правилам АППК [9].

Понятие «административная процедура» 
также содержит в себе упоминание о том, что 
эта деятельность по рассмотрению админи-
стративного дела. В АППК РК оно сформулиро-
вано, как «материалы, фиксирующие ход и ре-
зультаты осуществления административной 
процедуры и (или) рассмотрение публично-
правового спора в суде».

Однако до суда дело может и не дойти в 
случае издания благоприятного администра-
тивного акта либо не обжалования участником 
административной процедуры обременяюще-
го административного акта - акта, отказываю-
щего  в реализации, ограничивающего, прекра-
щающего право участника административной 
процедуры или возлагающего на него обязан-
ность, а также иным образом ухудшающего 
его положение. Нежелание обжаловать в су-
дебном порядке обременяющий администра-
тивный акт может быть обусловлено законно-
стью оснований  его издания и отсутствием 
судебных перспектив на его пересмотр. 

Участниками административных процедур, 
представляющими противоположную сторо-
ну, являются физические и юридические лица. 
При этом закон не закрепляет, что это могут 
быть только граждане Республики Казахстан 
или только казахстанские юридические лица.  
Участниками административных процедур, 
наряду с ними, могут быть и иностранные 
граждан, и лица без гражданства, и иностран-
ные юридические лица. 

Но, безусловно, что в некоторых процеду-
рах могут принимать участи только граждане 
Казахстана. Например, в случае создания по-
литической партии, проведении мирного со-
брания, регистрации в качестве кандидата на 
выборную должность.

Главное для всех субъектов администра-
тивных процедур – обладание администра-
тивной правоспособностью (способностью 
иметь права и обязанности в административ-
ной процедуре) и дееспособностью (способ-
ностью своими собственными действиями 
осуществлять права и обязанности в админи-
стративной процедуре). Это требование в рав-
ной мере признается за всеми администра-
тивными органами, должностными лицами, а 
также физическими и юридическими лицами. 
В АППК оно изложено в статье 19.

Понятие и порядок приобретения право-
способности и дееспособности физических 

лиц определены статьями 13 и 17, юридиче-
ских лиц – статьей 35 Гражданского кодекса 
РК.      

Участниками административной процеду-
ры признаются заявитель и заинтересованное 
лицо. Им посвящены статьи 21-23 АППК.

Заявителем является «лицо, подавшее об-
ращение в административный орган, долж-
ностному лицу для осуществления админи-
стративной процедуры, а также лицо, в от-
ношении которого принимается администра-
тивный акт, совершается административное 
действие (бездействие) (адресат администра-
тивного акта).

Именно заявитель, как правило, возбужда-
ет административную процедуру, поскольку 
направляет свое обращение в администра-
тивный орган или к должностному лицу. В то 
же время она может начаться и без направле-
ния обращения от конкретного лица или ряда 
лиц. 

Понятие «обращение» в АППК сформулиро-
вано как «направленные в административный 
орган или должностному лицу в письменной 
(бумажной и (или) электронной) или устной 
форме, а также в форме видеоконференцсвя-
зи, заявление или жалоба».

Заявление – это форма обращения, «содер-
жащая ходатайство участника административ-
ной процедуры о содействии в реализации его 
прав, свобод и законных интересов или прав, 
свобод и законных интересов других лиц».

Жалоба – это форма обращения, «содер-
жащая требование участника административ-
ной процедуры о восстановлении или защите 
прав, свобод или законных интересов его или 
других лиц, которые были нарушены админи-
стративным актом, административным дей-
ствием (бездействием).

Заявление является одним из оснований 
для возбуждения или прекращения админи-
стративной процедуры, а жалоба – один из 
способов защиты нарушенных прав, свобод 
или законных интересов физических и юриди-
ческих лиц.

Согласно статье 22 АППК обращение в ад-
министративный орган, к должностному лицу 
может быть подано одним или несколькими 
лицами (коллективное обращение). Если ад-
министративная процедура возбуждена пу-
тем подачи обращения, то заинтересованные 
лица вправе вступить в уже начатую админи-
стративную процедуру. В этом случае не тре-
буется возбуждение отдельной администра-
тивной процедуры по обращению каждого из 
указанных лиц.

Заинтересованное лицо = это «лицо, чьи 
права, свободы или законные интересы затро-
нуты или могут быть затронуты администра-
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тивным актом, административным действием 
(бездействием)». Он обладает теми же права-
ми, что и заявитель, кроме права прекратить 
административную процедуру, которая была 
возбуждена по обращению заявителя.

В отличие от АППК ранее действовавший 
Закон РК от 12 января 2007 года  «О порядке 
рассмотрения обращений физических и юри-
дических лиц» к обращениям относил не толь-
ко жалобу и заявление, но и предложение, за-
прос и отклик. 1

В АППК эти понятия также содержатся и 
даже дополнены.

В частности, запрос – это «просьба участ-
ника административной процедуры о предо-
ставлении информации по интересующим 
вопросам личного или общественного харак-
тера». 

Предложение – это «рекомендация участ-
ника административной процедуры по совер-
шенствованию законов и иных нормативных 
правовых актов Республики Казахстан, дея-
тельности государственных органов, разви-
тию общественных отношений, улучшению 
социально-экономической и иных сфер дея-
тельности государства и общества».

Отклик – это «выражение участником ад-
министративной процедуры своего отноше-
ния к проводимой государством внутренней и 
внешней политике, а также к событиям и явле-
ниям общественного характера».

  Сообщение – «уведомление участником 
административной процедуры о нарушении 
законов и иных нормативных правовых актов 
Республики Казахстан, недостатках в работе 
государственных органов, органов местного 
самоуправления, юридических лиц со стопро-
центным участием государства и их должност-
ных лиц» .

Исходя из смысла, вкладываемого в эти 
понятия,  можно резюмировать, что, по сути, 
предложение, отклик, запрос и сообщение 
тоже являются видами обращений в админи-
стративный орган. Однако их исключение из 
понятия «обращения» в данном случае обу-
словлено тем, что они не являются основани-
ем для возбуждения административной про-
цедуры. 

Их содержательное наполнение показыва-
ет, что они помогают участнику администра-
тивной процедуры полнее реализовать и за-
щитить свои права, выразить свою позицию 
в ходе осуществления административной 
процедуры или по ее окончании, являются 
формой реализации некоторых политических 
прав и свобод, закрепленных в Конституции 
1 Закон РК от 12 января 2007 года  «О порядке рассмотрения 
обращений физических и юридических лиц»  (утр.силу).URL: 
https://adilet.zan.kz/rus/docs/Z070000221_ (дата обращения 
06.01.2025.).

(свободы слова, права обращения в государ-
ственные органы и органы местного самоу-
правления), а также формой участи граждан в 
управлении делами государства. 

Ведь сами государственные органы при 
принятии тех или иных решений должны учи-
тывать общественное мнение, ориентировать-
ся на нужды и потребности граждан. Именно 
поэтому сегодня проекты многих законов и 
подзаконных нормативных правовых актов 
размещаются на портале «Открытые НПА» 
для  внесения предложений, наиболее значи-
мые законопроекты, как, например, вносящие 
изменения и дополнения в Конституцию, вы-
носятся на всенародное обсуждение.

Рассмотрение сообщений, предложений, 
откликов и запросов осуществляется в по-
рядке упрощенной административной про-
цедуры (статьи 87-89 АППК). По итогам их 
рассмотрения выносится одно из следующих 
решений о: 1) предоставлении ответа, в том 
числе информации, по существу сообщения, 
предложения, отклика, запроса; 2) принятии к 
сведению; 3) прекращении упрощенной адми-
нистративной процедуры.

Решения, принимаемые в результате упро-
щенной административной процедуры, не 
влекут за собой никаких юридических послед-
ствий для лица, направившего предложение, 
запрос, отклик или сообщение. 

Особое место среди них занимают пети-
ции. Петиция – это «коллективные сообще-
ние, отклик или предложение, направленные 
в государственный орган, местный предста-
вительный и исполнительный орган в форме 
электронного документа». Порядок подачи 
и рассмотрения петиций , установлен главой 
12-1 АППК. 

Институт петиций был инициирован Пре-
зидентом в рамках концепции «слышащего 
государства».

Согласно АППК, петиция подается заявите-
лем посредством интернет-ресурса, опреде-
ляемого уполномоченным органом в сфере 
взаимодействия государства и гражданского 
общества, либо в виде письменного заявления 
по форме, утвержденной уполномоченным 
органом в сфере взаимодействия государства 
и гражданского общества, для размещения на 
интернет-ресурсе.

Иными словами, петиция может разме-
щаться только на специально созданным го-
сударством для этого интернет-ресурсе. Со-
ответственно, присоединяться к ней можно 
только здесь же. Подача петиций на других 
платформах запрещена, что, на наш взгляд, 
уже ограничивает конституционное право 
граждан на обращение. Ведь на своем сайте 
госорган может вводить дополнительные про-
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цедуры, усложняющие возможность их пода-
чи и подписания. В частности, экспертами от-
мечались усложненный порядок подписания 
петиций и невозможность их подписания че-
рез смартфон.

Например, петиция о криминализации бы-
тового насилия была инициирована граждана-
ми и размещена на созданной известным ка-
захстанским экономистом платформе еще до 
разработки специального интернет-ресурса. 
Она быстро набрала необходимое количество 
голосов для ее рассмотрения. Однако уполно-
моченный орган  по взаимодействию государ-
ства и гражданского общества поторопился 
объявить эту петицию незаконной, ибо она 
была размещена на общественном ресурсе. 
Только вмешательство Президента помешало 
ее отклонить.

Ст.90-1 АППК РК устанавливает, какие во-
просы не могут быть предметом петиции. К 
ним отнесены вопросы, которые нельзя ста-
вить на республиканский референдум или во-
обще менять в Конституции (например,  кото-
рые могут повлечь за собой нарушение прав и 
свобод человека и гражданина; касаются из-
менения статуса Казахстана как независимого 
государства, унитарности и территориальной 
целостности Республики, формы ее правле-
ния, основополагающих принципов деятель-
ности, однократного избрания Президента и 
срока его полномочий, относящихся к компе-
тенции правоохранительных органов   и пр.).

Ограничения по предмету петиций понят-
ны. Многие из них требуют большей инфор-
мированности и компетентности, относятся 
к государственным секретам и т.д. Но некото-
рые из них вызывают вопросы.

Почему не могут быть предметом петиции 
вопросы назначения и избрания на должность, 
освобождения от должности лиц, относящие-
ся к ведению Президента, Палат Парламента и 
Правительства?

Речь не идет о посягательстве на компетен-
цию указанных органов. Они  окончательно 
будут решать вопрос о наделении полномо-
чиями того или иного должностного лица или 
прекращении его деятельности. Но почему 
общество через активных граждан не может 
выразить и довести свое мнение до соответ-
ствующих органов. Подача петиции об осво-
бождении лица - это своеобразный вотум не-
доверия граждан данному чиновнику.

То же самое касается  вопросов измене-
ния компетенции, полномочий, функций и за-
дач государственных органов. Статус, задачи, 
функции и  полномочия государственных ор-
ганов регулируются законами и принятыми на 
их основе подзаконными актами.  На сегодня 
мы видим чрезмерное разрастание государ-

ственного аппарата, создание новых и реор-
ганизацию старых государственных органов, 
увеличение численности государственных 
служащих, неоправданное наделение их до-
полнительными функциями, дублирование 
полномочий, неэффективное  использование 
бюджетных средств и другие нежелательные 
тенденции. Все это негативно сказывается на 
состоянии экономики и социальной сферы, 
уровне жизни граждан.  А ведь в среде граж-
данского общества немало квалифициро-
ванных специалистов, которые могли бы до-
носить свое экспертное видение решения по 
этим проблемам.

Для размещения петиции на интернет-
ресурсе необходимо  присоединение к ней не 
менее 50 граждан в течение 10 рабочих дней 
в электронной форме и в течение 20 рабочих 
дней в письменном виде. Присоединение к 
петиции осуществляется посредством ЭЦП.

Поддержанной считается петиция, которая 
получила не менее 50 тыс. голосов граждан РК 
в ее поддержку по вопросам, относящимся к 
компетенции Правительства. Для рассмотре-
ния петиций по вопросам, отнесенным к ком-
петенции местных представительных и испол-
нительных органов, установлен минимальный 
процент от численности населения соответ-
ствующих административно-территориальных 
единиц.

По результатам рассмотрения петиции пер-
вым руководителем госоргана принимается 
одно из следующих решений: 1) о полном или 
частичном удовлетворении петиции;  2) об от-
казе в удовлетворении петиции.

При этом АППК требует, чтобы решение, 
принятое по результатам рассмотрения пе-
тиции, должно быть по содержанию обосно-
ванным и мотивированным на государствен-
ном языке или языке петиции со ссылкой на 
законодательство РК, содержать конкретные 
факты, опровергающие или подтверждающие 
доводы заявителя или его представителя и 
граждан РК, присоединившихся к петиции, с 
разъяснением их права на обжалование при-
нятого решения.

Практика действия данного института по-
казала, что граждане  весьма активно стали 
пользоваться данным правом. Особый резо-
нанс вызвали две петиции: об отмене или со-
кращении утильсбора и о возврате прежних 
часовых поясов, получившие огромную под-
держку населения. Заявители по этим вопро-
сам подготовили компетентные экспертные 
заключения и расчеты.  Однако в ходе рассмо-
трения этих петиций их права неоднократно 
нарушались, сами петиции были отклонены, 
но с нарушением требований ст.90-6 АППК об 
обоснованности мотивированности вынесен-
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ных решений, указании конкретных фактов, 
опровергающих доводы заявителей. 

Общественные слушания по этим вопросам 
были проведены скорее формально, без долж-
ной гласности и предварительным уведомле-
нием общественности, с заведомым преобла-
данием лиц, представляющих  государствен-
ный сектор. Во многом этому способствовали 
недостатки действующего законодательства 
и сложившаяся правоприменительная прак-
тика. Сам порядок проведения общественных 
слушаний регулируется не законом, а подза-
конным актом - Правилами проведения обще-
ственных слушаний, утвержденными прика-
зом Министра экологии, геологии и природ-
ных ресурсов РК от 3 августа 2021 г. № 286.1 
Данный акт, во-первых, регулирует проведе-
ние общественных слушаний только по вопро-
сам охраны окружающей среды; во-вторых, 
содержит неопределенные формулировки 
типа заинтересованной общественности», что 
позволяет государственному органу, прово-
дящему общественные слушания, самому ре-
шать, кто и как из общественности заинтере-
сован; в-третьих, не предусматривает особен-
ности их проведения в случае подачи петиций.

Заключение.
Таким образом, в заключении отметим, что 

редакцию второго абзаца пункта 1 статьи 5

1 Приказ Министра экологии, геологии и природных ресурсов 
РК от 3 августа 2021 г. № 286 «Об утверждении Правила прове-
дения общественных слушаний». URL:  https://adilet.zan.kz/rus/
docs/V2100023901/history (дата обращения 06.01.2025.).

АППК целесообразно  изложить следующим 
образом:  «полная реализация установлен-
ных в Конституции и законах Республики 
Казахстан прав, свобод и интересов фи-
зических и юридических лиц в публично-
правовых отношениях»; а редакцию под-
пункта 23) статьи 4 АППК РК изложить как:  
«23) должностное лицо – лицо, постоянно, 
временно или по специальному полно-
мочию осуществляющее функции пред-
ставителя власти либо выполняющее 
организационно-распорядительные или 
административно-хозяйственные функции 
в государственных органах, органах мест-
ного самоуправления, государственном 
юридических лицах, а также иных органи-
зациях, которое в соответствии с законами 
Республики Казахстан наделено полномочи-
ями по принятию административного акта, 
совершению административного действия 
(бездействия)».

Также очевидно, что порядок рассмотре-
ния общественных слушаний должен касать-
ся не только вопросов охраны природы, но и 
других сфер общественной жизни, и, конечно, 
должен быть закреплен законом.

Если мы стремимся к «справедливому» го-
сударству, то оно, наконец, должно услышать 
своих граждан.
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Әкімшілік рәсімдердің ұғымы және субъектілері

Аңдатпа
Мақалада Қазақстан Республикасының Әкімшілік рәсімдік-процестік кодексінде бекітілген  

әкімшілік рәсімдердің құқықтық мазмұны мен анықтамасы қарастырылады. Автор қолданыстағы  
заңнамалық анықтаманың жеткіліксіздігін атап өтіп, «әкімшілік орган», «лауазымды 
тұлға»,  «әкімшілік іс» сияқты ұғымдардың нақтылану қажеттігін көрсетеді. Азаматтардың 
петиция беру  мүмкіндіктерінің шектелуі, атап айтқанда, тағайындау және қызметтен босату 
мәселелеріне  қатысты қолданылмауы талданады. Қоғамдық тыңдаулардың құқықтық 
реттелуіндегі  кемшіліктер, оның ішінде олардың формалды сипаты мен заңнан төмен тұрған 
актілерге тәуелділігі қарастырылады. Қорытындысында заңнаманы жетілдіру және қоғамдық 
тыңдауларды  өткізу тәртібін заң деңгейінде бекіту қажеттігі негізделеді. 
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The Concept and Subjects of Administrative Procedures

Annotation
The article examines the legal content of administrative procedures and their definition under the 

Code of Administrative Procedures and Processes of the Republic of Kazakhstan. The author empha 
sizes the insufficiency of the current legislative definition, which requires clarification of such concepts  
as "administrative body," "official," "administrative case," and other related categories. Special 
attention is paid to the issue of restrictions on citizens’ petitions, particularly their inapplicability to 
matters of appointment and dismissal of public officials. The shortcomings of legal regulation of public 
hearings are analyzed, including their formal nature and dependence on subordinate regulations. It is 
concluded that legislation should be improved, and the procedure for conducting public hearings must 
be enshrined at the statutory level. 
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