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Аннотация. В статье дана характеристика «регламенту» законодатель-
ной и исполнительной ветви власти как виду документа. Особое внимание 
уделено формированию системы регламентов в органах исполнительной 
власти. Обозначена связь с «Генеральным регламентом 1720 г.» в сохра-
нении традиций по установлению правил делопроизводства наряду с 
основными задачами и функциями государственных органов. Показано 
влияние регламентов на формирование требований к организации дело-
производства в органах государственной власти. На основании анализа 
содержания «Правил делопроизводства в государственных органах, 
органах местного самоуправления» формулируются выводы о степени 
регламентации делопроизводства на современном этапе и предложения по 
совершенствованию правил делопроизводства в законодательной ветви 
власти с учетом специфики ее деятельности.
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На разных исторических этапах развития России регламент, 
как вид документа, занимал определенное место в системе норма-
тивных актов органов государственной власти. С позиции права 
регламент, прежде всего, связан с деятельностью парламентариев1 
и в настоящее время является основным документом, в котором 
установлен алгоритм парламентской процедуры законодательной 
(представительной) ветви власти. Среди ученых-правоведов зна-
чительный период времени бытовала точка зрения, что 

…издание регламента – сфера исключительных прерогатив пред-
ставительного органа, свидетельство самостоятельности, важной госу-

1 В историческом аспекте – с деятельностью дореволюционной Госу-
дарственной Думы.
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дарственной и политической роли. Он сам определяет наиболее целе-
сообразный порядок работы, включая такую ответственную область, 
как законодательствование. Никакой другой государственный орган 
или должностное лицо не вправе делать это [Колесников 1998, с. 67].

Однако в конце 90-х гг. прошлого века высказывается точка 
зрения, что регламент не должен ассоциироваться исключительно 
с деятельностью коллегиального органа и может быть отнесен 

…в целом к органам государственной власти федерального и 
регионального уровней в качестве нормативного правового акта, опре-
деляющего порядок их деятельности [Пиголкин 1998, c. 212]. 

Причиной тому послужила практика применения регламента в 
качестве организационного документа для высшего исполнитель-
ного органа в субъектах Российской Федерации, несмотря на тот 
факт, что в системах нормативных правовых актов регионов он, как 
правило, не упоминался. Один из аргументов в пользу расширения 
сферы применения данного вида документа заключался в том, что 
специфика деятельности каждой из ветвей власти должна быть 
регламентирована и зафиксирована в документе с аналогичным 
наименованием. 

Решение о придании регламенту органов исполнительной 
власти правового статуса принимается в ходе административной 
реформы 2003–2005 гг. В данном контексте следует отметить опре-
деленную аналогию с введением Генерального регламента 1720 г., 
трехсотлетие которого отмечалось в 2020 г. и который также был 
принят в условиях модернизации и трансформации системы го-
сударственного управления и «стал одним из первых документов, 
вместившим в себя элементы современных организационных доку-
ментов» [Емышева 2008, с. 248]. Основные принципы, заложенные 
Генеральным регламентом 1720 г., не потеряли своей актуальности 
и получили развитие с учетом новых реалий. В результате в на-
стоящее время сформирована система регламентов федерального 
органа исполнительной власти2, на основании которых осуще-
ствляется весь комплекс установленного в них функционала: от 
органа исполнительной власти до конкретного государственного 

2 В административный регламент федерального органа исполнительной 
власти входят: регламент федерального министерства (службы, агентства); 
административные регламенты исполнения государственных функций и 
административные регламенты предоставления государственных услуг; 
должностные регламенты государственных гражданских служащих.
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гражданского служащего. В их числе два документа относятся к 
категории нормативных правовых актов – это административный 
регламент исполнения государственных функций и администра-
тивный регламент предоставления государственных услуг. Это 
означает, что правом на издание данных регламентов обладают 
только уполномоченные государственные органы (должностные 
лица), их разработка осуществляется по установленной процеду-
ре, заключительным этапом которой является государственная 
регистрации в Министерстве юстиции РФ, в содержании этих 
документов устанавливаются правовые нормы, обязательные для 
исполнения. В результате введения административных регламен-
тов в практическую деятельность государственных гражданских 
служащих сформировались новые методы организации делопроиз-
водства в условиях так называемого процессного подхода. В этом 
случае создание документов по установленной форме и работа с 
ними осуществляется в соответствии с алгоритмом администра-
тивных процедур по исполнению той или иной функции (или 
предоставлению услуги). Таким образом,

…устанавливаются неразрывные связи между управленческой 
функцией и их документационным обеспечением, которые впервые 
были зафиксированы в Генеральном регламенте 1720 г. [Ларин 2019, 
с. 12].

В условиях цифровизации это позволяет осуществлять реали-
зацию государственной функции (предоставление государствен-
ной услуги) в электронной форме. Применение данной методики 
наряду с внедрением механизмов, обеспечивающих реализацию 
контроля за административным процессом3, позволяет сократить 
сроки прохождения документов, обеспечить прозрачность дея-
тельности органов государственной власти и их государственных 
гражданских служащих.

В свое время Генеральный регламент 1720 г. не только опреде-
лил задачи, функции, структуру и правила работы коллегий как 
высших органов государственного управления того исторического 
периода, но и явился первым законодательным актом в России, 
который «закрепил порядок работы со всеми видами документов 
государственных учреждений с момента их создания до передачи 
на архивное хранение» [Ларин 2019, с. 3]. И в данном контексте он 
является уникальным источником для документоведения и архи-
воведения как научных дисциплин. 

3 Имеются в виду «электронные административные регламенты».
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Следует отметить, что и в современный период регламентация 
деятельности органов государственной власти неразрывно связана 
с установлением правовых норм в области делопроизводства. Так, 
в последней редакции Типовых регламентов федеральных органов 
исполнительной власти, определяющих порядок их внутренней 
организации и правила межведомственного взаимодействия, уста-
новлено, что 

…делопроизводство в федеральных органах исполнительной вла-
сти осуществляется в соответствии с правилами делопроизводства в 
государственных органах, органах местного самоуправления, утвер-
ждаемыми Федеральным архивным агентством. Федеральные органы 
исполнительной власти издают свои инструкции по делопроизводству 
по согласованию с Федеральным архивным агентством4.

Это означает, что введенные в действие в феврале 2020 г. 
«Правила делопроизводства в государственных органах, органах 
местного самоуправления»5 (далее по тексту – Правила) становятся 
неотъемлемой частью Типовых регламентов федеральных органов 
исполнительной власти и на единой правовой основе обеспечивают 
унификацию процессов создания документов, технологий работы с 
ними, организации текущего хранения и подготовки к передаче в 
архив органов государственной власти.

Обращает на себя внимание тот факт, что в названии новых 
Правил присутствует словосочетание «в государственных орга-
нах». Однако по тексту Правил, помимо термина «государственные 
органы», применяется понятие «органы государственной власти»6. 

4 Типовой регламент взаимодействия федеральных органов исполни-
тельной власти (в ред. от 01.02.2020, утв. постановлением Правительства 
РФ от 19.01.2005 № 30) // СЗ РФ. 2005. № 4. Ст. 305, п. 11.1; Типовой ре-
гламент внутренней организации федеральных органов исполнительной 
власти (в ред. от 01.02.2020, утв. постановлением Правительства РФ от 
28.07.2005 № 452) // СЗ РФ. 2005. № 31. Ст. 3233, п. 2.38.

5 Приказ Росархива от 22.05.2019 № 71 «Об утверждении Правил де-
лопроизводства в государственных органах, органах местного самоуправ-
ления» // Официальный сайт Министерства юстиции РФ [Электронный 
ресурс]. URL: http://minjust.consultant.ru/documents/45067, введены в 
действие постановлением Правительства РФ от 01.02.2020 № 71 «Об из-
менении и признании утратившими силу некоторых актов Правительства 
Российской Федерации» // СЗ РФ. 2020. № 6. Ст. 677 (дата обращения 
19 ноября 2020).

6 Например, раздел «Общие положения», п. 1.3. 
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Следует признать, что четко разграничить сущность данных терми-
нов весьма проблематично, поскольку и в нормативных правовых 
актах (примером являются и рассматриваемые Правила), и на 
практике данные понятия зачастую используются как синонимы. 
Представленные в юридической литературе попытки их диффе-
ренциации не однозначны и имеют различное толкование [Черка-
сов 2008, с. 84–85].

В связи с этим следует напомнить, что в соответствии с Консти-
туцией РФ в Российской Федерации установлены три ветви госу-
дарственной власти: законодательная, исполнительная и судебная. 
До сих пор в Российской Федерации нормативные и норматив-
но-методические документы по организации делопроизводства 
распространяли свое действие на органы исполнительной власти 
федерального уровня7. В настоящее время в соответствии с установ-
ленными полномочиями их автор – Федеральное архивное агентство 
(Росархив) – имеет право на разработку и утверждение правил дело-
производства в государственных органах; типовых функциональных 
требований к системам электронного документооборота и системам 
хранения электронных документов в архивах государственных орга-
нов (п. 6)8. Возникает вопрос: распространяются ли правовые нормы, 
содержащиеся в Правилах, на все ветви власти? В пункте 1.3 Правил 
содержится положительный ответ на данный вопрос9.

7 Например, «Типовая инструкция по делопроизводству в мини-
стерствах и ведомствах Российской Федерации» (утв. Роскомархивом 
06.07.1992); «Типовая Инструкция по делопроизводству в федеральных 
органах исполнительной власти» 2001 г. (утв. Приказом Федеральной 
архивной службы России от 01.01.2001 № 68); «Типовая Инструкция по 
делопроизводству в федеральных органах исполнительной власти» 2005 г. 
(утв. Приказом Министерства культуры и массовых коммуникаций РФ 
от 08.11.2005 № 536); «Правила делопроизводства в федеральных органах 
исполнительной власти» 2009 г. (утв. Постановлением Правительства РФ 
от 15.06.2009 № 477).

8 Положение о Федеральном архивном агентстве / утв. Указом Прези-
дента РФ от 22 июня 2016 г. № 293 [Электронный ресурс]. URL: https://
www.garant.ru/products/ipo/prime/doc/71327304/ (дата обращения 23 нояб- 
ря 2020).

9 См. п. 1.3 Правил: «Действие Правил делопроизводства распро-
страняется на федеральные органы государственной власти, иные фе-
деральные государственные органы, органы государственной власти и 
иные государственные органы субъектов Российской Федерации, органы 
местного самоуправления (далее – государственные органы, органы 
местного самоуправления)».
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Однако до настоящего времени, согласно установленной про-
цедуре, введение правил делопроизводства в действие осуществля-
лось посредством принятия ведомственного приказа или поста-
новления Правительства РФ. С позиции права подобный порядок 
являлся единственно возможным, поскольку сфера их действия, 
как уже отмечалось, ограничивалась исключительно органами ис-
полнительной власти, что и отражалось в наименованиях Типовых 
инструкций и Правил делопроизводства. Поскольку действие но-
вых Правил распространяется на все органы государственной вла-
сти, возникает правовая коллизия, так как Росархив представляет 
только одну из ветвей государственной власти. Таким образом, за 
одним из федеральных органов исполнительной власти устанавли-
вается прерогатива не только в части разработки, но и во введении 
в действие нормативных актов в сфере делопроизводства, требова-
ния которых распространяются на все ветви власти и 

…должны применяться к любой специальной документации в 
части общих принципов работы с документами, а также подготовки 
документов к передаче на архивное хранение10. 

По своей сути Правила являются кодифицированным норма-
тивным правовым актом. В нем собраны и объединены процедур-
ные нормы, определяющие порядок организации деятельности, 
обеспечивающей документирование, документооборот, опера-
тивное хранение и использование документов. В этих целях по 
тексту Правил даются ссылки на законодательные, нормативные 
и нормативно-методические документы, положения которых 
должны быть учтены и реализованы при организации и ведении 
делопроизводства. Подобный подход к структуре Правил, с одной 
стороны, значительно расширяет их содержание, с другой – ис-
ключает дублирование правовых норм, содержащихся в указанных 
документах. Это позволяет определить степень регламентации в 
области организации делопроизводства в целом и эффективность 
правового регулирования11. 

В связи с этим следует обратить внимание на качество и пол-
ноту правовых норм. Несмотря на название, Правила по-прежнему 
ориентированы на федеральные органы исполнительной власти, на 
которые в тексте имеется прямое указание (п. 2.3, 2.4), особенности 

10 См.: п. 1.4 Правил.
11 Содержание Правил подробно рассматривается в статье: Кукари-

на Ю.М. Новые Правила делопроизводства в государственных органах, ор-
ганах местного самоуправления // Делопроизводство. 2020. № 2. С. 15–21.
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документационного обеспечения которых отражены в ряде поло-
жений12, а также в ссылках на регламентирующие документы13. 
Наряду с этим отсутствует какое-либо упоминание, в частности, 
о законодательной ветви власти. В отличие от исполнительной 
власти законодательные органы не образуют единой системы и не 
имеют единого координирующего органа. В результате законода-
тельные органы общегосударственного и регионального уровней 
разрабатывают и принимают собственные регламенты. В тече-
ние длительного времени они восполняют пробел, связанный с 
отсутствием федерального закона, устанавливающего порядок 
деятельности законодательной ветви власти14. Тем самым каждый 
законодательный орган самостоятельно решает вопросы не только 
внутреннего распорядка своей деятельности, но и регламентации 
законотворческого процесса. В этом заключается двойственная 
природа регламента законодательного органа, поскольку в нем 
одновременно сочетаются признаки локального организаци-
онно-нормативного документа (регламентация порядка работы 
законодательного органа) и нормативного правового акта (регла-
ментация норм законодательной техники, которые должны быть 
соблюдены не только парламентариями, но и всеми субъектами 
законотворческого процесса). 

Данное обстоятельство обусловливает необходимость решения 
проблемы правового статуса регламента законодательного органа 
как вида документа. Один из вариантов ее решения – принятие 
федерального «закона о законах». Однако предпринятые в начале 

12 Например, при установлении процедуры согласования «Перечня 
видов документов, создание, хранение и использование которых должно 
осуществляться в форме электронных документов».

13 «Типовой регламент взаимодействия федеральных органов испол-
нительной власти» (утв. Постановлением Правительства РФ от 19.01.2005 
№ 30, ред. от 01.02.2020); «Положение о системе межведомственного элек-
тронного документооборота» (утв. Постановлением Правительства РФ 
от 22.09.2009 № 754, ред. от 16.03.2019); «Правила обмена документами в 
электронном виде при организации информационного взаимодействия» 
(утв. постановлением Правительства РФ от 25 декабря 2014 г. № 1494, 
ред. от 24.01.2017).

14 Имеется в виду отсутствие федерального конституционного зако-
на «О Федеральном Собрании – парламенте Российской Федерации», 
проект концепции которого содержался в Докладе Совета Федерации 
Федерального Собрания Российской Федерации 2005 г.: О состоянии за-
конодательства в Российской Федерации / Под общ. ред. С.М. Миронова, 
Г.Э. Бурбулиса. М.: Совет Федерации, 2006. С. 234.
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2000-х гг. действия по его разработке не получили должного завер-
шения15. Различаются подходы к определению статуса регламента 
законодательного органа и на уровне субъектов РФ. В регионах он 
может приравниваться к закону субъекта РФ16, трактоваться как 
нормативный правовой акт в региональной системе нормативных 
документов17; однако в большинстве субъектов РФ регламент за-
конодательного (представительного) органа отнесен к категории 
внутренних организационных документов. 

Среди правоведов высказывается точка зрения о целесообраз-
ности 

…разработки единого регламента по форме и содержанию для за-
конодательных органов субъектов России, который бы унифицировал 
накопленный в прошлом положительный опыт составления регламен-
тов, а также способствовал бы дальнейшему совершенствованию про-
цедурных правил в правотворчестве в целом [Цаликова 2018, с. 83]. 

Решение данной задачи непосредственно затронет сферу доку-
ментационного обеспечения законотворческого процесса. В насто-
ящее время, в отсутствии нормативных и методических документов 
по данному вопросу, регламенты законодательных органов являют-
ся той основой, которая восполняет существующий пробел. Одна-
ко установленные в них нормы раскрыты фрагментарно и не имеют 
унифицированного характера. При регламентации процессов доку-
ментообразования в ряде случаев констатируется игнорирование 
разработанных и апробированных на практике научных методик, 
что в конечном итоге отражается на качестве законотворческого 
процесса и легитимности принятого закона. Что касается вопросов 
организации работы с документами, отражающими законотворче-
ский процесс, то в регламентах эти новеллы отсутствуют18.

15 Проект федерального закона № 97700183-2 «О порядке принятия 
федеральных конституционных и федеральных законов РФ» принят 
Государственной Думой Федерального Собрания РФ во втором чтении 
10 ноября 2003 г.

16 Например, в Государственном законодательном Собрании Респуб-
лики Саха (Якутия) Палата Республики принимает регламент в форме 
закона, что обеспечивает регламенту соответствующий статус.

17 Например, Белгородская, Воронежская, Калужская, Самарская, Ир-
кутская области.

18 В достаточной степени данная регламентация отсутствует и в Инст- 
рукциях по делопроизводству законодательных органов, которые в основ-
ном устанавливают правила так называемого общего делопроизводства.
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Поэтому представляется целесообразным: 
– определить степень регламентации процессов документооб-

разования в регламентах законодательных органов; 
– Федеральному архивному агентству, реализуя свои пол-

номочия, разработать Методические рекомендации по 
документированию и организации работы с документами, 
сопровождающими законотворческий процесс, на которые 
в последующем в «Правилах делопроизводства в государ-
ственных органах, органах местного самоуправления» будет 
оформлена ссылка. 

Таким образом, исторический опыт свидетельствует о том, что 
и в настоящее время регламент, как вид документа, не утратил сво-
ей актуальности и востребован в органах государственной власти в 
качестве основного организационно-нормативного документа. Его 
содержание свидетельствует о сохранении традиций по установ-
лению правил делопроизводства наряду с основными задачами и 
функциями государственных органов. Однако степень и качество 
правового регулирования сферы делопроизводства свидетельству-
ют о необходимости дальнейшего совершенствования как регла-
ментных норм, так и правил делопроизводства с учетом специфики 
документационного обеспечения их деятельности. 
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