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Аннотация. В предлагаемой статье рассмотрены вопросы использования административных регла-
ментов в механизме нормативного правового регулирования организации предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг. Отдельное внимание в работе уделяется анализу сущности админи-
стративных регламентов. Автор приходит к выводу о том, что нормативная регламентация обще-
ственных отношений, урегулированных административными регламентами, нуждается в дальнейшем 
совершенствовании. 
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Насколько благородно оказать услугу 
без обещания, настолько же низко обещать 

без оказания услуги
(Пьер Эдмон Бошен)

В обществе, регулируемом с помощью госу-
дарства, достаточно часто возникают от-
ношения, при которых воля определенной 

ее части господствует над волей и действиями 
другой. Такие властные отношения закрепляются 
с помощью особого механизма, который служит 
для того, чтобы оправдать правомерность ис-
пользования власти, обосновать существование 
определенной формы правления не только госу-
дарством в целом, но и отдельными его структур-
ными элементами. Мы говорим о легитимности 
власти. При этом понятие легитимности в общей 
теории права отличается от понятия легальности, 
так как первое подразумевает под собой доверие и 
поддержку со стороны общества, тогда как второе 
лишь нормативное правовое закрепление в соот-

ветствующих документах1. Легитимность власти 
для общества, по сути, есть ее нравственная ха-
рактеристика.

На современном этапе в России, на наш 
взгляд, истинная легитимность государственной 
власти вряд ли может быть основана на традиции, 
либо на харизматичности лидера — носителя вла-
сти. С учетом высоких нравственных критериев, 
предъявляемых россиянами к власти, речь может 
идти лишь о создании рациональной правовой 
модели, когда народ поддерживает власть ввиду 
того, что она воспринимается как справедливая, 
то есть действует в народных интересах2.

1  См.: Исаев И.А. Легитимность и легальность в консти-
туционном процессе // История государства и права. 2012. 
№ 6. С. 2–6; Солуков А.А. Законность как состояние // 
История государства и права. 2011. № 7. С. 44–47; Роман-
чук И.С. Свойства и признаки государственно-властных 
отношений // Конституционное и муниципальное право. 
2010. № 11. С. 6–8.
2  См.: Короткова О.И. Взаимодействие органов исполни-
тельной государственной власти как необходимое условие в 
повседневном руководстве экономической и административ-
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Государство в лице своих органов и учрежде-
ний прилагает системные усилия для восстанов-
ления утраченной в кризисный период легитим-
ности. Это выражается в проведении крупно-
масштабной административной реформы, цель 
которой на качественно новом уровне органи-
зовать взаимодействие исполнительной власти с 
населением.

Организация государственного управления 
в России в предыдущие годы традиционно укла-
дывалась в романо-германскую правовую модель 
и носила принудительно-властный характер3. За-
конодательные акты, ведомственные инструкции 
и иные нормативные документы предполагали, 
что взаимоотношения между гражданином и госу-
дарством в лице его служащего должны строиться 
на универсальных принципах, позволяющих реа-
лизовывать права граждан независимо от их лич-
ностных характеристик. К сожалению, достаточно 
часто чиновники выполняли свои непосредствен-
ные обязанности на партикулярной основе, на 
первый план выступали личностные статусы или 
те или иные социальные компетенции. Для наве-
дения порядка в этой сфере общественных отно-
шений были задуманы административные рефор-
мы, которые по своему содержанию существенно 
отличаются от предыдущих. Они направлены на 
формирование совершенно иных способов вза-
имодействия между населением и государством. 
Несмотря на свою незавершенность, администра-
тивная реформа привнесла в систему администра-
тивного права новый правовой институт — инсти-
тут административных регламентов федеральных 
органов исполнительной власти4.

Законодатель закрепил следующее опреде-
ление административного регламента: «админи-
стративный регламент — нормативный правовой 
акт, устанавливающий порядок предоставления 
государственной или муниципальной услуги и 
стандарт предоставления государственной или 
муниципальной услуги» (далее — Федеральный 
закон № 210-ФЗ)5.

Думается, что предложенное определение 
нуждается в корректировке. Во-первых, не совсем 

но-политической сферами жизни общества // Государствен-
ная власть и местное самоуправление. 2011. № 1. С. 14–17.
3  См.: Давыдов К.В. Административные регламенты фе-
деральных органов исполнительной власти Российской 
Федерации: вопросы теории / под ред. Ю.Н. Старилова. 
М.: Nota Bene, 2010; Ляпин И.Ф. Децентрализация госу-
дарственной власти в России: исторические этапы форми-
рования института // Муниципальная служба: правовые 
вопросы. 2011. № 3. С. 27–31.
4  Рогачева О.С. От административных регламентов к ад-
министративным процедурам: постановка задачи и пути 
ее практической реализации // Административное право 
и процесс. 2013. № 6. С. 48-52.
5  Федеральный закон от 27.07.2010 № 210-ФЗ (ред. от 23 
июля 2013 г.) «Об организации предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг» // Собрание законода-
тельства РФ. 2010. № 31. Ст. 4179.

верно вносить в определение понятия, которые, 
в свою очередь, не получили законодательного 
закрепления. Известно, что на сегодняшний мо-
мент ни одно определение нормативного право-
вого акта законодательно не устанавливается. Мы 
можем говорить о нем лишь как о теоретической 
конструкции, которая существует в правовой на-
уке. Причем многие ученые относят это понятие 
к разряду дискуссионных, наделяют его разными 
качественными характеристиками6.

Органы государственной власти в процес-
се правотворчества в этом вопросе также не вы-
работали единой позиции. Так, например, в со-
ответствии с п. 8 Приказа Минюста России от 
31.05.2012 № 87 «Об утверждении Методических 
рекомендаций по проведению правовой экспер-
тизы нормативных правовых актов субъектов 
РФ»7, правовые акты подлежат правовой экспер-
тизе, если они носят нормативный характер. 

Нормативность акта определяется с учетом 
п. 9, 10 Постановления Пленума Верховного Суда 
РФ от 29.11.2007 № 488, в которых, в частности, 
указывается, что существенными признаками, 
характеризующими нормативный правовой акт, 
являются: издание его в установленном поряд-
ке управомоченным органом государственной 
власти, органом местного самоуправления или 
должностным лицом; наличие в нем правовых 
норм (правил поведения), обязательных для не-
определенного круга лиц, рассчитанных на не-
однократное применение, направленных на 
урегулирование общественных отношений либо 
на изменение или прекращение существующих 
правоотношений.

Как видим, методические рекомендации, не 
прошедшие ратификации, вряд ли можно иден-
тифицировать как официальную позицию зако-
нодателя. Ну а судебный прецедент, как известно, 
источником права в романо-германской право-
вой системе (к которой относится и Российская 
Федерация) официально не является.

Понятие муниципального нормативного пра-
вового акта также нуждается в уточнении. В этой 
связи следует признать верной позицию В.П. Ба-
ранова, по мнению которого нормативность как 

6  См.: Проблемы теории государства и права: учебник / под 
ред. В.М. Сырых. М.: Эксмо, 2008. С. 233; Матузов Н.И., Маль-
ко А.В. Теория государства и права: учебник. М.: Юристъ, 
2005. С. 294. 
7  Документ опубликован не был. На сайте официального 
Интернет-портала правовой информации также не публи-
ковался (Федеральный закон от 21 октября 2011 г. № 289-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный закон “О порядке 
опубликования и вступления в силу федеральных консти-
туционных законов, федеральных законов, актов палат Фе-
дерального Собрания”» // Собрание законодательства РФ. 
2011. № 43. Ст. 5977).
8  См.: Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 
29.11.2007 № 48 (ред. от 09.02.2012) «О практике рассмо-
трения судами дел об оспаривании нормативных право-
вых актов полностью или в части» // Бюллетень Верховно-
го Суда РФ. 2008. № 1. 
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свойство правового акта связана именно с уста-
новлением данным актом общеобязательных и 
рассчитанных на неоднократное применение 
правил поведения субъектов.

Однако в Федеральном законе от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ (ред. от 10.07.2012) «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации»9 содержатся примеры 
концептуально другого подхода к пониманию 
нормативности муниципальных правовых актов. 
Например, согласно ч. 5. ст. 31 вышеуказанного 
закона, опрос граждан как одна из форм участия 
населения в осуществлении местного самоуправ-
ления должен назначаться нормативным право-
вым актом представительного органа муници-
пального образования. Причем речь идет не об 
определении порядка назначения и проведения 
опроса граждан, который в соответствии с ч. 4 
ст. 31 должен регулироваться уставом муни-
ципального образования или нормативными 
правовыми актами представительного органа 
муниципального образования, а о назначении 
даты и сроков проведения опроса, утверждении 
формулировок предлагаемых вопросов, формы 
опросного листа, то есть о правовом акте, при-
нимаемом ad hoc10.  Иными словами, предназна-
чение такого решения — реализация конкретной 
проблемы или задачи, однако такое решение не 
может быть использовано при каком-либо обоб-
щении или адаптации для других целей.

Во-вторых, наиболее известная в теории го-
сударства и права классификация нормативных 
правовых актов проводится по основанию их 
юридической силы (то есть деление на законы и 
подзаконные нормативные акты)11. Отсюда ло-
гичным выглядела бы формулировка «подзакон-
ный нормативный правовой акт», так как послед-
ние обладают меньшей юридической силой по 
сравнению с законами и должны основываться на 
них. Например, на основе того же Федерального 
закона от 27.07.2010 № 210-ФЗ «Об организации 
предоставления государственных и муниципаль-
ных услуг». На это обстоятельство совершенно 
справедливо указывает в своем исследовании 
М.В. Коробкин12.

9  См.: Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. 
от 10.07.2012) «Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации» // Собрание 
законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
10  См.: Баранов П.М. К вопросу о понятии муниципально-
го нормативного правового акта // Муниципальная служба: 
правовые вопросы. 2011. № 2. С. 4–6; Он же. О проблеме пол-
номочий органов и должностных лиц местного самоуправ-
ления по принятию нормативных правовых актов // Консти-
туционное и муниципальное право. 2011. № 2. С. 54–58.
11  См.: Теория государства и права: учебник для вузов / 
под ред. О.В. Мартышина. М.: Норма, 2007. С. 289.
12  См.: Коробкин М.В. Административные регламенты 
и проблемы их реализации в системе Министерства вну-
тренних дел Российской Федерации: автореф. дис. … канд. 
юрид. наук. М., 2011. С. 8.

В-третьих, само определение, полагаем, вы-
глядит избыточно ввиду того, что содержит со-
четание двух понятий, близких по своему объ-
ему и содержанию. Например, толковый словарь 
русского языка под редакцией С.И. Ожегова под 
порядком понимает «правила, по которым со-
вершается что-нибудь; существующее устрой-
ство, режим», а под стандартом — «образец, ко-
торому должно соответствовать, удовлетворять 
что-нибудь по своим признакам, свойствам, ка-
чествам, а также документ, содержащий в себе со-
ответствующие сведения (офиц.)»13.

Принятое позднее Постановление Прави-
тельства РФ от 16.05.2011 №  373 «О разработке 
и утверждении административных регламентов 
исполнения государственных функций и адми-
нистративных регламентов предоставления го-
сударственных услуг» содержит несколько транс-
формированное определение административного 
регламента: «Регламентом является норматив-
ный правовой акт федерального органа испол-
нительной власти, устанавливающий сроки и 
последовательность административных процедур 
(действий) федерального органа исполнительной 
власти и органа государственного внебюджетного 
фонда при осуществлении государственного кон-
троля (надзора).

Регламент также устанавливает порядок взаи-
модействия между структурными подразделения-
ми федерального органа исполнительной власти 
и органа государственного внебюджетного фон-
да, их должностными лицами, взаимодействия 
федерального органа исполнительной власти и 
органа государственного внебюджетного фонда 
с физическими и юридическими лицами, ины-
ми органами государственной власти и органами 
местного самоуправления, учреждениями и ор-
ганизациями при исполнении государственной 
функции»14. Как видим, несмотря на существен-
ную конкретизацию определения, ясности оно в 
рассматриваемый вопрос не вносит.

К слову, аналогичного понятия в правопри-
менительной практике зарубежных государств 
не существует. Эта дефиниция, как правило, 
применяется к административным актам, кото-
рые принимаются правительствами в рамках так 

13  См.: Ожегов С.И., Шведова Н.Ю.  Толковый словарь 
русского языка: 80 000 слов и фразеологических выраже-
ний. 4-е изд., доп. М.: Азбуковник, 1999.
14  См.: Постановление Правительства РФ от 16.05.2011 
№ 373 (ред. от 30.07.2012) «О разработке и утверждении ад-
министративных регламентов исполнения государственных 
функций и административных регламентов предоставления 
государственных услуг (вместе с “Правилами разработки и 
утверждения административных регламентов исполнения 
государственных функций”, “Правилами разработки и ут-
верждения административных регламентов предоставления 
государственных услуг”, “Правилами проведения эксперти-
зы проектов административных регламентов предоставле-
ния государственных услуг”» // Собрание законодательства 
РФ. 2011. № 22. Ст. 3169.
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называемой регламентарной власти, то есть когда 
общественные отношения регулируются посред-
ством наделения их участников субъективными 
юридическими правами и возложением на них 
юридических обязанностей (например, во Фран-
ции15, США16).

Далее хотелось бы обратить внимание на ряд 
проблемных вопросов, которые на сегодняшний 
день не нашли отражения в действующем масси-
ве нормативных правовых актов об администра-
тивных регламентах. Следует согласиться с аргу-
ментацией К.В. Давыдова, который в своей ра-
боте указывает: «Пожалуй, одним из важнейших 
пробелов действующего законодательства следует 
признать отсутствие ясных критериев принятия 
административных регламентов»17.

Правительство РФ, в соответствии с изме-
нениями от 01.07.201118 (в Федеральный закон 
№ 210-ФЗ была введена ч. 13.1), получило воз-
можность определять порядок разработки и ут-
верждения административных регламентов фе-
деральными органами исполнительной власти 
и обеспечивать порядок их исполнения, однако 
по каким вопросам возможно принятие того или 
иного административно регламента, а по каким 
обязательно должны приниматься соответствую-
щие акты управления, остается неясным19. 

В каком объеме должна проводиться регла-
ментация? Ведь, с одной стороны, регламентация 
позволяет добиться высокого уровня координа-
ции деятельности при достижении поставлен-
ного результата. Не случайно вопросам регла-
ментации посвящены исследования, связанные, 
прежде всего, с регламентом трудовых прав и 
обязанностей, установлением меры управленче-
ского труда, менеджментом производственных 
процессов20. 

15  См.: Аксенович О.А. Регламентация делегированного 
законодательства в Законе КНР «О правотворчестве»: те-
ория и практика применения // Общество и право. 2011. 
№ 3. С. 58–64; Кучеренко П.А. Бицефальная система ис-
полнительной власти Франции: статус главы государства 
и премьер-министра в Пятой республике // Юридический 
мир. 2011. № 8. С. 44–48; Административные процедуры 
и контроль в свете европейского опыта / под ред. Т.Я. Ха-
бриевой, Ж. Марку. М.: Статут, 2011. Раз. II.
16  См.: Ноздрачев А.Ф. Системная регламентация админи-
стративной деятельности: отечественная доктрина и прак-
тика // Законодательство и экономика. 2011. № 8. С. 5–41.
17  См.: Давыдов К.В. Указ. соч. С. 139.
18  См.: Федеральный закон от 01.07.2011 № 169-ФЗ (ред. 
от 06.12.2011) «О внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты РФ» // Собрание законодательства РФ. 
2011. № 27. Ст. 3880.
19  См.: Фионова Л.Р., Замфир К.С. К вопросу о разработ-
ке административных регламентов // Делопроизводство. 
2010. № 2. С. 3–15.
20  См.: Оптнер С. Ситемный анализ для решения деловых и 
промышленных проблем. М.: Сов. Радио, 1969; Родина Л.А. 
Регламентация труда как новый подход к формированию 
информационного управленческого пространства: дис. … 
канд. эконом. наук. Омск, 1998; Савельева Е.А. Регламента-
ция и нормирование труда: учеб. пособие. М.: Кнорус, 2012.

С другой же — сама регламентация нуждается 
в регламентации для того, чтобы массив регла-
ментирующих документов не мешал выполнению 
основной задачи21. Ярким примером этого могут 
служить факты, которые в своем исследовании 
приводит С.Б. Чернышев. В частности, автор ука-
зывает на масштабные регламентационные доку-
менты прошлого, среди которых План развития 
СССР на 5 лет (весил 15 т.), объем документации 
по программе США «Аполлон» составил около 
300000 т.22 

Постановление Правительства от 16.05.2011 
№ 373 в п. 2 ч. I закрепляет правило, согласно 
которому «регламенты разрабатываются феде-
ральными органами исполнительной власти и 
органами государственного внебюджетного фон-
да, предоставляющими государственные услуги, 
в соответствии с федеральными законами, нор-
мативными правовыми актами Президента РФ 
и Правительства РФ и с учетом решений прави-
тельственных координационных органов, уста-
навливающих критерии, сроки и последователь-
ность выполнения административных процедур 
(действий) и (или) принятия решений, а также 
иных требований к порядку предоставления го-
сударственных услуг». Как видим, критерии уста-
новлены не только для сроков и последователь-
ности выполнения административных процедур 
(действий) и (или) принятия решений, но также 
и для иных требований к порядку предоставления 
государственных услуг. Думается, что отсутствие 
исчерпывающих требований к порядку предо-
ставления государственных услуг может быть 
использовано как лазейка для введения допол-
нительных согласительных процедур, не предус-
мотренных законом, либо иным актом регулиру-
ющего содержания. 

В 2010 г. истек срок предыдущего этапа адми-
нистративной реформы23, по результатам которой 
утверждено 447 административных регламентов 
предоставления (исполнения) услуг (функций) 
федеральных органов исполнительной власти. 
На региональном уровне утверждено более 6000 
административных регламентов, около 4000 — 
на муниципальном уровне. Совокупный объем 
таких регламентов в ближайшее время, по всей 
вероятности, будет приближаться к критическо-
му уровню ввиду того, что весь этот массив нор-
мативных актов не всегда применяется системно. 
В частности, как справедливо отмечает В.Ю. Си-
нюгин, Концепция административной реформы 
в Российской Федерации в 2006–2010 гг. прин-

21  См.: Нестеров А.В. Регламентация. М.: Гу ВШЭ, 2009. С. 8.
22  См.: Чернышев С.Б. Корпоративное предприниматель-
ство. М.: Молодая гвардия, 2001. С. 15.
23  Распоряжение Правительства РФ от 25.10.2005 № 1789-р 
(ред. от 10.05.2009) «О Концепции административной рефор-
мы в Российской Федерации в 2006–2010 годах» // Собрание 
законодательства РФ. 2005. № 46. Ст. 4720.
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ципа системности не содержит, упоминая лишь о 
необходимости обеспечения «системной незави-
симой оценки применения стандартов государ-
ственных услуг»24.

Административным регламентам, с одной 
стороны, присущи признаки, характерные для 
всех административных актов. Это касается и 
требования представлять проекты администра-
тивных регламентов на регистрацию органами 
исполнительной власти в органы Министерства 
юстиции России25. Тем не менее следует, на наш 
взгляд, согласиться с позицией А.Ф. Ноздрачева, 
по мнению которого в общей системе админи-
стративных актов административные регламенты 
следует выделять в отдельный класс26. Анализ ме-
ста административного акта в механизме право-
вого регулирования правоотношений такого рода 
позволяет с достаточной уверенностью утверж-
дать, что в контексте его материальной сути — это 
решение. 

Название и содержание такого решения для 
органа исполнительной власти устанавливается 
в административном регламенте. В то же время 
существуют административные регламенты, ко-
торые предписаний на вынесение таких решений 
не содержат (в материальном аспекте), закрепля-
ется только процедура создания такого решения.

На наш взгляд, сроки, условия, права и обя-
занности, порядок осуществления компетенций 
органом исполнительной власти по исполнению 
законов, административных актов и решений и 
являются определяющими признаками, отлича-
ющими административные регламенты от других 
видов административных актов.

Однако законодатель не посчитал целесооб- 
разным внести эти признаки в определение адми-
нистративного регламента. На практике это мо-
жет привести к искажениям в компетенциях того 
или иного государственного органа.

Полагаем необходимым дифференцировать 
административные акты, закрепляющие ком-
петенцию исполнительных органов власти, их 
систему и организационную структуру, так как 
такие акты отчерчивают и круг субъектов, прини-
мающих участие в подобных правоотношениях, 
и содержание их прав и обязанностей (матери-
альная составляющая). Так, Административный 
регламент предоставления Федеральной налого-
вой службой государственной услуги по ведению 
в установленном порядке единого государствен-
ного реестра лотерей, государственного реестра 
всероссийских лотерей в п. 1 ч. I в качестве пред-
мета регулирования вышеуказанного регламента 
закрепляет «регулирование отношений, возни-

24  Синюгин В.Ю. Принцип системности в административ-
но-правовом обеспечении реформирования // Администра-
тивное и муниципальное право. 2011. № 7. С. 26–32.
25  См.: Давыдов К.В. Указ. соч. С. 19.
26  См.: Ноздрачев А.Ф. Указ. соч. С. 5–41.

кающих между Федеральной налоговой службой, 
другими органами государственной власти, орга-
нами местного самоуправления, юридическими 
лицами при ведении единого государственного 
реестра лотерей, государственного реестра все-
российских лотерей»27. Думается, под «регули-
рование отношений» можно будет подвести и 
уточнение компетенций. И собственно админи-
стративные регламенты, содержание которых 
выражается в нормативных предписаниях про-
цедурного характера. На их основе органы испол-
нительной власти и участвующие в их деятель-
ности иные субъекты осуществляют свои права и 
обязанности.

Например, Административный регламент 
Министерства внутренних дел РФ по предостав-
лению государственной услуги по выдаче юриди-
ческому лицу разрешения на ввоз в Российскую 
Федерацию и вывоз из Российской Федерации 
гражданского, служебного оружия и патронов к 
нему в п. 1 ч. I закрепляет следующий предмет 
регулирования: «сроки и последовательность 
действий (административных процедур) долж-
ностных лиц Министерства внутренних дел Рос-
сийской Федерации и территориальных органов 
МВД России на региональном уровне по выдаче 
юридическому лицу разрешения на ввоз в Рос-
сийскую Федерацию и вывоз из Российской Фе-
дерации гражданского, служебного оружия и па-
тронов к нему»28.

Такой должностной регламент, полагаем, 
формулирует содержание только администра-
тивных процедур и не может предоставлять но-
вые права и обязанности. Речь может идти лишь 
о конкретизации тех отношений, которые за-
креплены в законе либо в ином нормативном 
правовом (в том числе административном) акте 
материального содержания29. В противном случае 
компетенция сотрудника может быть трансфор-
мирована непредсказуемым образом, в том числе 
исходя из факторов, природа которых носит не-
нормативный характер.

В научной литературе по этому поводу вы-
сказывается и иная позиция. Так, К.В. Давыдов в 
своей работе, классифицируя административные 

27  См.: Приказ Минфина России от 22.05.2012 № 66н «Об ут-
верждении Административного регламента предоставления 
Федеральной налоговой службой государственной услуги по 
ведению в установленном порядке единого государственно-
го реестра лотерей, государственного реестра всероссийских 
лотерей» // Российская газета. 2012. 25 июля.
28  См.: Приказ МВД России от 27.07.2012 № 639 «Об ут-
верждении Административного регламента Министер-
ства внутренних дел РФ по предоставлению государствен-
ной услуги по выдаче юридическому лицу разрешения на 
ввоз в Российскую Федерацию и вывоз из Российской Фе-
дерации гражданского, служебного оружия и патронов к 
нему» // Российская газета. 2012. 12 сент.
29  См.: Дубровин А.К. Правовой статус сотрудника поли-
ции: теоретико-правовой аспект // Российская юстиция. 
2011. № 12. С. 61–62.
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регламенты по направленности административ-
ных процедур, высказывает мнение о существо-
вании внутренних (внутриорганизационных) и 
внешних (внешнеуправленческих) администра-
тивных регламентов, считая такое разграничение 
одним из наиболее фундаментальных и методо-
логически важных. Сущность реформы проце-
дурного регулирования, считает автор, связана с 
возникновением именно внешнеуправленческих 
регламентов, то есть правовых актов управления, 
определяющих процедуры реализации компе-
тенции исполнительных органов в отношении 
организационно не подчиненных им субъектов. 
Появление на свет последних, по мнению авто-
ра, обусловлено самой модернизацией предмета 
и методов административно-правового регули-
рования: децентрализацией государственного 
управления, смещением акцентов с собственно 
управления на государственное регулирование и 
контрольно-надзорные функции, наконец, раз-
витием в объеме компетенции исполнительных 
органов не только традиционных властно-прину-
дительных элементов, но и сравнительно новой 
компоненты — предоставления государственных 
(публичных) услуг30. 

По нашему мнению, это может привести к по-
явлению (через закрепление в административном 
регламенте) дополнительных ограничений прав, 
свобод или законных интересов граждан либо 
организаций. Исключение составляют ситуации, 
когда подобные ограничения напрямую установ-
лены законом. В этом случае административные 
регламенты должны содержать условия и порядок 
реализации таких ограничений. 

Думается, что административные регламенты 
в механизме нормативного правового регулиро-
вания должны отчетливо закреплять процедур-
ные вопросы реализации управленческих функ-
ций, возложенных на них, и оказания государ-
ственных и муниципальных услуг. Это позволит 
не только снизить административный произвол 
чиновников, но и более четко отчертить ста-
тус граждан и организаций. Федеральный закон 
№ 210-ФЗ в соответствии с п. 6, 7 содержит тре-
бование о том, что проекты административных 
регламентов подлежат независимой эксперти-
зе и экспертизе, проводимой уполномоченным 
органом государственной власти или уполномо-
ченным органом местного самоуправления. При 
этом указывается в качестве предмета независи-
мой экспертизы — оценка возможного положи-
тельного эффекта, а также возможных негатив-
ных последствий реализации положений проекта 
административного регламента для граждан и ор-
ганизаций. Представляется, что экспертиза адми-
нистративных регламентов по указанному крите-
рию на практике будет носить формализованный 

30  См.: Давыдов К.В. Указ. соч. С. 23–30.

характер. Эффективность действия администра-
тивных регламентов в механизме нормативного 
правового регулирования организации государ-
ственных и муниципальных услуг, на наш взгляд, 
можно оценить через соотношение между факти-
чески достигнутым социальным результатом пра-
вового регулирования и целью, для достижения 
которого это регулирование было использовано. 
Думается, это направление нуждается в самосто-
ятельном исследовании. 

Новая Концепция снижения административ-
ных барьеров и повышения доступности государ-
ственных и муниципальных услуг на 2011–2013 гг.31 
содержит помимо прочего показатели, по которым 
впоследствии можно будет оценить, насколько до-
стигнуты поставленные ею цели. 

Например, в сфере бизнес-отношений анализ 
ситуации позволяет сделать следующие выводы: 
для получения одной государственной (муници-
пальной) услуги, связанной со сферой предпри-
нимательской деятельности, обращаться в орган 
государственной (муниципальной) власти РФ не-
обходимо в среднем 8 раз; установленные норма-
тивные сроки предоставления государственной 
(муниципальной) услуги, связанной со сферой 
предпринимательской деятельности, превыша-
ются на 98 %32.

В соответствии с заявленными в Концепции 
целями по сокращению данных показателей к 
2014 г. для получения одной услуги предпринима-
телям будет необходимо обращаться в госорганы 
максимум 2 раза, а нарушения предполагается 
исключить полностью.

Критерии оценки удовлетворенности населе-
ния качеством и доступностью государственных и 
муниципальных услуг к 2014 г. правительство пред-
полагает привести к следующим показателям: 
•	 по государственным и муниципальным услу-

гам, предоставляемым непосредственно в ор-
ганах государственной власти и органах мест-
ного самоуправления, — до 60 %;

•	 по государственным и муниципальным услу-
гам, предоставляемым в международных цен-
трах, — до 95 %.
Кроме того, в качестве целевых показателей ре-

ализации мероприятий Концепции закреплены:
•	 снижение доли издержек бизнеса на преодо-

ление административных барьеров в выручке, 
которая определяется на основе регулярного 
мониторинга, проводимого «Опорой России» 
совместно с Всероссийским центром иссле-
дования общественного мнения;

31  Распоряжение Правительства РФ от 10.07.2011 № 1021-р 
«Об утверждении Концепции снижения административных 
барьеров и повышения доступности государственных и му-
ниципальных услуг на 2011-2013 годы и Плана мероприятий 
по реализации указанной Концепции» // Собрание законо-
дательства РФ. 2011. № 26. Ст. 3826. 
32  См.: Остроухов А.В. «Одно окно» // Экспресс-бухгал-
терия. 2011. № 26. С. 9–11.
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•	 значение показателя «Барометр Деловой 
России», формирующегося по итогам ис-
следований, проводимых «Деловой Россией» 
совместно с Фондом экономических иссле-
дований «Центр развития» и Институтом эко-
номической политики имени Е.Т. Гайдара.
Обозначая место Российской Федерации в 

международных рейтингах показателей качества 
государственного управления, вышеуказанная 
концепция предлагает использовать индикатор 
GRICS, рассчитываемый Всемирным банком 
1 раз в 2 года на основе сопоставления 25 различ-
ных показателей эффективности государствен-
ного управления, подготавливаемых 18 незави-
симыми организациями, и состоящий из 6 само-
стоятельных показателей, отражающих основные 
параметры государственного управления. 

Предлагается в качестве целевых ориентиров 
существующий процентный ранг Российской 
Федерации по эффективности государственно-
го управления (в 2009 г. равнялся 44,9 ед. (из 100 
возможных), по качеству государственного регу-
лирования — 35,2 ед. (из 100 возможных)) ориен-
тироваться на значения, близкие к уровню госу-
дарств Восточной Европы (по эффективности го-
сударственного управления — 65 ед.; по качеству 
государственного регулирования — 60 ед.).

Не умаляя предложенного для оценки ин-
дикатора GRICS, хотелось бы отметить особен-
ности его расчета. Как и любой интегральный 
показатель, индикатор GRICS достаточно четко 
позволяет оценить состояние государственного 
управления в конкретной стране, однако он не 
позволяет выявить конкретные аспекты правовой 
базы или практики деятельности государствен-
ных органов, приводящих к данным значениям 
интегральных показателей:
•	 показатели типа GRICS, а также всевозмож-

ные рейтинги стран, время от времени со-
ставляемые международными организациями 
носят сравнительный характер. Например, 
показатель GRICS оценивает состояние госу-
дарственного управления в конкретной стра-
не по сравнению с другими странами. Таким 
образом, если прогресс в определенной сфере 

государственного управления в ряде стран яв-
ляется сопоставимым, показатель GRICS для 
этих стран может не изменяться; напротив, 
если в достаточно большом количестве стран 
качество государственного управления резко 
снижается в силу определенных причин, зна-
чение данного показателя для третьей страны 
может необоснованно возрасти;

•	 количество стран, охватываемых в ходе со-
ставления интегральных показателей, может 
изменяться, что может повлиять на рейтинг 
страны без увязки с конкретными меропри-
ятиями по развитию государственного управ-
ления, предпринимаемыми в данной стране;

•	 выявление причин изменения динамики по-
казателей (с детализацией до конкретных на-
правлений реформ) может быть осложнено 
субъективными факторами33.
Подводя итог всему вышесказанному, сле-

дует констатировать, что на сегодняшний день 
нормативная регламентация общественных от-
ношений, урегулированных административными 
регламентами, нуждается в совершенствовании. 
Понятийный аппарат Федерального закона от 
27.07.2010 № 210-ФЗ, на наш взгляд, будет ока-
зывать влияние на все последующие стадии ме-
ханизма правового регулирования, связанные с 
возникновением у субъектов регулируемых от-
ношений субъективных прав и юридических обя-
занностей, с реализацией субъективных прав и 
субъективных юридических обязанностей. 

Критерий оценки эффективности функциони-
рования административных регламентов, полага-
ем, на сегодняшний день может быть существенно 
искажен ввиду того, что предложенный механизм 
расчета позволяет оценить состояние государствен-
ного управления в конкретной стране. Другим сло-
вами, GRICS и другие обобщенные показатели, 
основанные на анализе восприятия и экспертных 
оценках, как, например, индекс восприятия кор-
рупции, ежегодно публикуемый Транспаренси Ин-
тернешнл34, могут быть полезны для выявления об-
щих изменений в отношении общества к государ-
ству. Фактический прогресс необходимо оценивать 
по более объективным показателям.

33  См.: Добролюбова Е.И. Показатели эффективности ре-
форм государственного управления в России: возможные 
подходы (рабочие материалы). М.: Всемирный банк, 2004. 
С. 6–7.
34  URL: http://www.transparency.org.ru/indeks-vospriiatiia-
korruptcii/blog (дата обращения: 28.10.2013). 
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