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Аннотация. В статье анализируется понятие административного регламента и его сущ-
ность. Автор определяет правовую природу административных регламентов, их роль в регулиро-
вании общественных отношений, а также предлагает направления совершенствования деятель-
ности органов государственной власти в области подготовки и применения административных 
регламентов.
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procedures preparation.
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АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО

ПОНЯТИЕ И СУЩНОСТЬ 
АДМИНИСТРАТИВНОГО РЕГЛАМЕНТА

Notion and Essence of Administrative Procedure

УДК 342.518

В 2011 г. закончился срок реализации Концеп-
ции административной реформы в Российской 
Федерации 2006–2010 гг., которая была утверж-
дена распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 25 октября 2005 г. № 1789-р1. Од-
ним из важных и новых результатов администра-
тивной реформы стало создание системы ад-
министративных регламентов органов на всех 
уровнях исполнительной власти: федеральном, 
региональном и местном.

Разработка административных регламентов 
позволила систематизировать полномочия ор-
ганов исполнительной власти, оптимизировать 
и детализировать административные процессы, 

восполнить нормативные правовые пробелы 
в законодательстве Российской Федерации. Сей-
час административные регламенты стали основ-
ными нормативными правовыми актами, регу-
лирующими внутреннюю организацию органов 
исполнительной власти, процедуры исполнения 
государственных и муниципальных функций, 
предоставления государственных и муниципаль-
ных услуг. Административные регламенты име-
ют непосредственное отношение к формиро-
ванию в  России «электронного правительства» 
(электронных сервисов для граждан и бизнеса, 
электронного и информационного межведомст
венного взаимодействия). В соответствии со 

1  См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2005. № 46, ст. 4720.
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Стратегией развития информационного обще-
ства в Российской Федерации к 2015  г. все го-
сударственные услуги должны быть переведены 
в электронный вид2. В настоящее время созда-
ны все ключевые элементы центральной инфра-
структуры «электронного правительства». Пере-
ход к электронным государственным услугам ве-
дется по уже утвержденным административным 
регламентам.

По состоянию на 1 июня 2011 г. на Едином 
портале государственных и муниципальных 
услуг (функций) размещена информация о 782 
государственных услугах (функциях), предостав-
ляемых (исполняемых) федеральными органа-
ми исполнительной власти. В соответствии с ре-
шением правительственной комиссии по прове-
дению административной реформы (протокол 
от 26 апреля 2011 г. № 118) Минэкономразвития 
России подготовлена новая редакция Перечня го-
сударственных услуг и государственных функ-
ций федеральных органов исполнительной влас
ти, для которых должны быть разработаны ад-
министративные регламенты (информация о них 
должна быть размещена в Федеральном реестре 
государственных услуг). По состоянию на 1 июля 
2011 г. данный Перечень включает 896 позиций.

К началу 2011 г. были утверждены 447 адми-
нистративных регламентов услуг (функций) фе-
деральных органов исполнительной власти, на 
региональном и муниципальном уровнях – более 
6 000 и 4 000 административных регламентов со-
ответственно. Накопленный опыт разработки ад-
министративных регламентов, их правовая при-
рода и их виды, место в системе российского за-
конодательства нуждаются в осмыслении.

Обратимся к понятию «административный 
регламент». Термин «регламент» давно и хоро-
шо известен в российском административном 
словарном составе. Как и в других европейских 
странах, он означает порядок работы государст
венных органов, учреждений, организаций. При-
нимается он, как правило, самими органами на 
основе и в соответствии с законом, определяю-
щим правовой статус данных организаций3. Рег

ламент может быть также представлен совокуп-
ностью фактически сложившихся правил и про-
цедур работы какого-либо органа, общественно-
го объединения. Таким образом, можно сделать 
вывод: регламенты – это прямая принадлежность 
государственного управляющего воздействия.

В международной практике (международ-
ные конгрессы и конференции) также широко 
применяются регламентарные акты (Венский 
регламент 1815 г. и др.). В практике зарубеж-
ных государств термин «регламент» применя-
ется к административным актам, принимаемым 
правительствами, например, Франции, Италии 
и некоторых других государств в порядке осу-
ществления регламентарной власти, т. е. право-
вого регулирования общественных отношений 
путем наделения их участников субъективны-
ми юридическими правами и возложения на них 
юридических обязанностей. Юридическая сила 
таких актов ниже силы закона. В то же время не-
которые из них не являются подзаконными акта-
ми, поскольку могут издаваться по вопросам, ко-
торые законом не регулируются. 

Однако это утверждение не относится к со-
временным административным регламентам 
в  России. Характеристики регламентарных ак-
тов зарубежных государств имеют мало общего 
с регламентами в сфере государственного адми-
нистрирования в Российской Федерации. В рос-
сийском законодательстве и доктрине россий-
ского административного права регламентарные 
акты именуются «административными регла-
ментами». В зарубежном административном за-
конодательстве прямого аналога указанного тер-
мина не существует4. Административные регла-
менты ближе по форме и содержанию к приме-
няемым в последнее время в европейских стра-
нах актам administrative simplification, преду-
сматривающим процедуры административного 
упрощения.

В доктрине российского административно-
го права принято отождествлять административ-
ные регламенты и административные акты5. Им 
присущи те же сущностные признаки, что и всей 

2  См.: Рос. газ. 2008. № 34.
3  См.: Юридическая энциклопедия / под ред. Б. Н. Топорнина. М., 2001.
4  См., напр.: Морозова О. В. Административные процедуры в Российской Федерации, США, ФРГ : автореф. дис. ... 

канд. юрид. наук. М., 2010. С. 18 ; Силайчев М. В. Правовая теория и практика административной процедуры : автореф. 
дис. ... канд. юрид. наук. М., 2009. С. 23.

5  См., напр.: Давыдов К. В. Административные регламенты федеральных органов исполнительной власти Россий-
ской Федерации: вопросы теории / под ред. Ю. Н. Старилова. М. : NotaBene, 2010. С. 19 ; Буряга В. О. Административ-
ный регламент в сфере реализации исполнительной власти в Российской Федерации : автореф. дис. … канд. юрид. наук. 
М., 2009. С. 8.
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совокупности этого типа нормативных правовых 
актов. Как и все административные акты, адми-
нистративные регламенты должны представ-
ляться органами исполнительной власти на  го-
сударственную регистрацию в Министерство 
юстиции РФ и его территориальные органы. Тем 
не менее в общей системе административных ак-
тов их следует выделять в отдельный класс.

Административный акт является решением по 
своей сути (в материальном смысле). Орган ис-
полнительной власти должен принимать решения 
в установленной форме и давать ему надлежащее 
название (установленное для административных 
актов). Иное дело – административные регламен-
ты, не содержащие решения в собственном (ма-
териальном) смысле. В  них нет «результата», 
а лишь определяется процедура (процедуры) соз-
дания «конечного административного продукта», 
что является главным делом любого администра-
тивного органа. Административный регламент 
представляет собой административный акт, уста-
навливающий административную процедуру (ад-
министративные процедуры). Он содержит про-
цедурные («технологические») нормы, определя-
ющие условия, порядок, сроки и последователь-
ность действий органа исполнительной власти 
по реализации его компетенции, исполнению за-
конов и административных актов. В этом суть ад-
министративных регламентов и их принципиаль-
ное отличие от всех других видов администра-
тивных актов. В административный регламент не 
могут включаться предписания, имеющие мате-
риальный характер. Включение подобных пред-
писаний в регламент может привести к измене-
нию или иному искажению компетенции органа 
исполнительной власти, что недопустимо.

Административный регламент должен содер-
жать правовые предписания, устанавливающие 
исключительно административные процедуры, 
посредством которых орган исполнительной 
власти исполняет возложенные на него функции 
государственного управления или предоставляет 
государственные услуги, а также осуществляют 
свои полномочия другие правоспособные субъ-
екты, участвующие в деятельности органа ис-
полнительной власти.

Административный регламент содержит пра-
вовые предписания, которые вместе с предпи-
саниями о компетенции органа исполнительной 
власти регулируют одни и те же общественные 

отношения, возникающие в связи с исполнением 
функций государственного управления или пре-
доставлением государственных услуг. Так, Феде-
ральным законом от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ «О 
защите конкуренции»6 предусмотрена государ-
ственная функция по предоставлению государ-
ственной или муниципальной преференции хо-
зяйствующим субъектам. Исполнение этой функ-
ции возложено на Федеральную антимонополь-
ную службу (далее – ФАС России) Положением, 
утвержденным постановлением Правительства 
РФ от 30 июня 2004 г. № 33. Административный 
регламент ФАС России по исполнению государ-
ственной функции по рассмотрению заявлений о 
даче согласия на предоставление государствен-
ной или муниципальной преференции, утверж-
денный приказом ФАС России от 16 декабря 
2009 г. № 841, определяет административные 
процедуры исполнения указанной государст
венной функции.

Следовательно, содержащиеся в регламентах 
административные предписания регулируют об-
щественные отношения, правовая регламента-
ция которых обусловлена нормативными право-
выми актами о правовом статусе и компетенции 
органов исполнительной власти, но которая ими 
непосредственно не регулируется. Регламенты 
регулируют отношения, возникающие в процес-
се практической правореализационной деятель-
ности органов исполнительной власти.

Иными словами, если одни административ-
ные акты (материальные) содержат предписания, 
устанавливающие компетенцию органов испол-
нительной власти, и тем самым закрепляют их 
организационную структуру и систему, а также 
круг субъектов, участвующих в их деятельности, 
и содержание их правоспособности, предостав-
ленной им в связи с участием в деятельности 
того или иного органа исполнительной власти, 
то административные регламенты содержат нор-
мы другого рода и назначения – правовые пред-
писания, устанавливающие процедуры, на осно-
ве которых и органы исполнительной власти, и 
субъекты, участвующие в их деятельности, осу-
ществляют предоставленные им права и выпол-
няют возложенные на них обязанности. Так, про-
цедура индивидуального информирования нало-
гоплательщиков осуществляется Федеральной 
налоговой службой только на основании обра-
щений в письменной форме. Письменное обра-

6  См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2006. № 31, ст. 3434.
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щение может быть представлено в инспекцию 
ФНС России налогоплательщиком (его предста-
вителем) лично, направлено почтовым отправле-
нием или передано в электронном виде по теле-
коммуникационным каналам связи. В случае вы-
явления отсутствия в обращении необходимых 
реквизитов для обратной связи налогоплатель-
щику направляется письмо о неисполнении го-
сударственной функции с указанием причин.

Поскольку административный регламент яв-
ляется официальным выражением исключи-
тельно административных процедур, такой акт 
не  может порождать новые правовые обязан-
ности и предоставлять новые права, кроме как 
в рамках правоотношений, урегулированных за-
коном или административным актом в матери-
альном смысле. Административным регламен-
том также не могут быть введены какие-либо 
ограничения прав, свобод и законных интересов 
граждан и организаций. При условии, что воз-
можность таких ограничений прямо установле-
на законом, в административном регламенте мо-
жет содержаться порядок реализации узаконен-
ных ограничений.

Таким образом, административные регламен-
ты – это административные акты, устанавлива-
ющие «процедурный порядок» в государствен-
ном управлении. С этой точки зрения их можно 
оценивать как административные акты обеспе-
чивающего и вспомогательного характера. Та-
кая оценка роли административных регламентов 
в государственном управлении не уменьшает их 
значимости и потенциала в совершенствовании 
процесса государственного управления.

Важнейшей сущностной характеристикой 
административных регламентов является их 
специфический предмет регулирования – адми-
нистративные процедуры. В Концепции адми-
нистративной реформы предмет административ-
ных регламентов определялся весьма расплыв-
чато: как «последовательность действий орга-
нов исполнительной власти (административные 
процедуры), обеспечивающая исполнение го-
сударственных функций, включая предоставле-
ние государственных услуг». Регулирующее воз-
действие административных регламентов в Кон-
цепции увязывается с решением актуальных за-
дач в государственном управлении, касающихся 
оптимизации управленческой деятельности: со-
кращение сроков исполнения государственных 

функций, снижение количества взаимодействий, 
сокращение количества документов, повышение 
ответственности должностных лиц и т. д. Созда-
валось впечатление, что административные рег
ламенты имеют своим предметом регулирование 
деятельности органов исполнительной власти, 
связанной с решением поставленных задач. 

Столь же неопределенными были подхо-
ды к  установлению предмета административ-
ных регламентов в многочисленных законопро-
ектах, вносившихся в Государственную Думу 
(от 28 февраля 2001 г. № 64090-3, от 16 января 
2003 г. № 284733-3, от 16 марта 2004 г. № 28350-4 
и  др.). В них в качестве предмета администра-
тивных регламентов определялись стандарты ис-
полнения государственных функций, т. е. обяза-
тельные требования к показателям, содержанию, 
порядку совершения, качеству управленческих 
действий, процедур и процессов, обеспечиваю-
щие эффективную реализацию государственных 
функций, предоставление услуг исполнитель-
ным органом государственной власти в пределах 
его компетенции в интересах государства, граж-
дан и юридических лиц.

Согласно законопроектам административ-
ный регламент должен исчерпывающим обра-
зом (с  описанием последовательно выполняе-
мых действий, процедур и их стадий, сроков ис-
полнения, вариативностью возможных решений, 
формой результата, должностным положением 
исполнителя и т. д.) регулировать исполнение со-
ответствующих государственных функций, пре-
доставление государственных услуг.

На определенном этапе, когда сформирова-
лась необходимость широкого применения адми-
нистративных регламентов, неопределенность 
в установлении их предмета была преодоле-
на. В целом ряде нормативных правовых актов 
об  административных регламентах прямо ука-
зывается: предмет регламентирования составля-
ют административные процедуры. В пункте 1.20 
Типового регламента внутренней организации 
федеральных органов исполнительной власти, 
утвержденного постановлением Правительст
ва Российской Федерации от 28 июля 2005 г. 
№ 4528, указано, что последние организуют раз-
работку административных регламентов испол-
нения государственных функций и предоставле-
ния государственных услуг, которые определя-
ют административные процедуры, т. е. в данном 

8  См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2005. № 31, ст. 3233.
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контексте речь идет об определении процедур 
исполнения функций или предоставления услуг.

В пункте 2 Порядка разработки и утвержде-
ния административных регламентов исполне-
ния государственных функций и предоставления 
государственных услуг, утвержденного поста-
новлением Правительства Российской Федера-
ции от 11 ноября 2005 г. № 6799, также говорит-
ся, что регламенты определяют сроки и последо-
вательность действий этого органа (администра-
тивные процедуры). Как видно, в данном акте 
термины «процедуры» и «действия» имеют оди-
наковую смысловую нагрузку. В пункте 30 ука-
занного Порядка разъясняется: административ-
ные процедуры – это «логически обособленные 
последовательности административных дейст
вий при исполнении государственной функции 
(предоставлении государственной услуги)».

Каждый административный регламент со-
держит раздел «Административные процеду-
ры», где определяются основания, стадии, фор-
мы, сроки и последовательность совершения ад-
министративных действий, охватываемых поня-
тием «административная процедура»10. Ни в ад-
министративных регламентах, ни в других нор-
мативных актах нет определения «администра-
тивная процедура», хотя сам термин использует-
ся и в законах11.

9  См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2005. № 47, ст. 4933.
10  См., напр.: Административный регламент по исполнению государственной функции по рассмотрению заявле-

ний о даче согласия на предоставление государственной или муниципальной преференции : утв. приказом ФАС России 
от 16 дек. 2009 г. № 841 ; Административный регламент по исполнению государственной функции по принятию решения 
о государственной регистрации некоммерческих организаций : утв. приказом Минюст России от 31 марта 2009 г. № 96. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

11  См., напр.: О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации и признании утратив-
шими силу некоторых положений законодательных актов Российской Федерации в связи с осуществлением мер по со-
вершенствованию административных процедур урегулирования споров : федер. закон от 4 нояб. 2005 г. № 137-ФЗ (в ред. 
от 24 июля 2009 г. № 213-ФЗ) // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2009. № 30, ст. 3739 ; Об Уполномоченном по пра-
вам человека в Российской Федерации : федер. конституц. закон от 26 февр. 1997 г. № 1-ФКЗ (в ред. от 10 июня 2008 г.) // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 1997. № 9, ст. 1011 ; Собр. законодательства Рос. Федерации. 2008. № 24, ст. 2788.

В научной доктрине существует широкий 
спектр мнений в отношении содержания по-
нятия «административная процедура». По во-
просу раскрытия сущности административной 
процедуры высказывались многие научные ав-
торитеты: Ю.  А.  Тихомиров, Э.  В.  Талапина, 
Н. Г. Салищева, С. Д. Хазанов, Ю. Н. Старилов, 
И. Н. Барциц и др. Не оценивая различные под-
ходы к пониманию сущности административной 
процедуры, отметим, что в конечном счете все 
они сводятся к следующему краткому утверж-
дению: административная процедура – это по-
рядок или последовательность действий орга-
на исполнительной власти при исполнении го-
сударственных функций, предоставлении госу-
дарственных услуг.

С учетом доктринальных точек зрения, осно-
вываясь на содержании действующих админи-
стративных регламентов, приходим к следую-
щему однозначному выводу: административ-
ная процедура как предмет административной 
регламентации представляет собой официально 
установленное действие органа исполнительной 
власти, имеет фиксируемое начало (юридический 
факт), четко определенные стадии и сроки испол-
нения действия, включающее критерии и вариан-
ты принятия решений и юридически фиксируе-
мый результат в виде стандарта исполнения.


