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Ñåðãåé ÓÑÒÈÍÊÈÍ, Ñåðãåé ÊÀÏÒÅÐÅÂ, Àëåêñåé ÌÀÐÒÛÍÎÂ 

 ÀÄÌÈÍÈÑÒÐÀÒÈÂÍÀß ÐÅÔÎÐÌÀ Â 
ÓÑËÎÂÈßÕ ÌÎÄÅÐÍÈÇÀÖÈÈ ÏÓÁËÈ×ÍÎÃÎ 
ÓÏÐÀÂËÅÍÈß
Â êîíòåêñòå ðåôîðìèðîâàíèÿ ñèñòåìû ãîñóäàðñòâåííîãî óïðàâëåíèÿ, îñîáóþ àêòóàëü-
íîñòü ïðèîáðåòàþò èññëåäîâàíèÿ ýòîãî ïðîöåññà â ñîâðåìåííîé Ðîññèè. Àâòîðàìè 
ýòîé ñòàòüè ðàññìàòðèâàåòñÿ ñïåöèôèêà àäìèíèñòðàòèâíûõ ðåôîðì â äèíàìèêå. 
Çíà÷èòåëüíîå âíèìàíèå óäåëåíî êàòåãîðèÿì «êîíòðîëÿ» è «íàäçîðà».
The authors study the specific characters of administrative reforms’ dynamics in the context 
of public administration modernization in Russia. The significant attention is given to the 
categories of «control» and «supervision».
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òû, êîíòðîëü, íàäçîð; administrative reform, governance (public administration), political 
institutes, control, supervision.

П
од административными реформами традиционно понима-
ется изменение системы государственного управления по 
трем основным параметрам: во-первых, перестройка систе-

мы политических институтов и государственных учреждений; во-
вторых, реорганизация государственной службы, состава аппарата 
управления или бюрократии; в-третьих, изменение характера отно-
шений административной системы к обществу вообще и различ-
ным его социальным группам в частности1.

Очевидно, что объем самого понятия административных реформ 
должен быть различен в зависимости от характера отношений 
общества и государства, роли последнего в регулировании соци-
альных процессов, наконец, от места административной власти 
в политической системе (оно принципиально различно в тради-
ционной монархии, при режиме однопартийной диктатуры или 
в системе, претендующей на реализацию принципа разделения 
властей). Характер и объем реформ должны соответствовать исто-
рическому этапу развития общества. Основной смысл админист-
ративной реформы заключен в повышении эффективности пуб-
личного управления. Однако эта эффективность достигается раз-
личными средствами в демократических и антидемократических 
режимах, федеративных и унитарных государствах, стабильных 
гражданских обществах и тех, которые находятся в процессе фор-
мирования и модернизации. Причина неэффективности систем, 
например, советского типа заключалась в том, что они не содер-
жали внутренних гибких рычагов саморегуляции и самонастройки 
в условиях расширения и усложнения административных задач. 
В области организации государственной власти для номиналь-
ных конституций советского типа было характерно отрицание 
принципа разделения властей. Ему противопоставлялся принцип 
единства власти, представляющей всегда один господствующий 
класс или (в условиях «развитого социализма») всех «трудящих-
ся». Декларативно эта власть осуществляется трудовым народом 
непосредственно или через систему представительных органов 

1 Реформа государственной службы России: История попыток реформирова-
ния с 1992 по 2000 год. – М. : Весь мир, 2003, с. 21
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– советов, под контролем которых дейс-
твуют все иные государственные органы.

С течением времени все больше про-
являлось сращивание законодательной 
и исполнительной власти: депутатский 
корпус включал партийных, администра-
тивных, хозяйственных функционеров и, 
что особенно показательно, руководите-
лей суда и прокуратуры. Мандат в совете 
соответствующего уровня стал приложе-
нием к руководящей должности. Было 
возможно членство и в нескольких сове-
тах. Депутаты советов не имели времени 
и профессионализма для принятия реше-
ний (которые осуществлялись президиу-
мами, исполкомами во взаимодействии с 
административными институтами); тер-
мин «советская власть» практически был 
лишен содержания. Реальная власть при-
надлежала КПСС.

Попытки модернизировать государс-
твенный аппарат в современной России 
предпринимаются с начала 90-х гг. ХХ 
в. Идея реформы в самом общем виде 
состоит в том, что управленческий аппа-
рат должен стать профессиональным, 
компактным, политически нейтраль-
ным, достаточно экономичным и, что 
самое главное, ориентированным на 
нужды гражданина и общества. Наконец, 
он должен находиться под действенным 
контролем со стороны структур граждан-
ского общества. Однако вплоть до 2000 
г., когда произошло обновление полити-
ческого руководства России, реальные 
шаги, направленные на его реформи-
рование, так и не были предприняты. 
Нельзя сказать, что данная проблема не 
обсуждалась. В 1990-х гг. высказывались, 
в том числе и на высоком уровне, весь-
ма перспективные идеи. Одной из таких 
попыток, безусловно, следует признать 
идею кодификации законодательства о 
государственной службе и принятие, как 
предполагалось, в перспективе Кодекса 
государственной службы Российской 
Федерации. Эта идея была выдвину-
та в Послании Президента РФ 1997 г. 
Федеральному Собранию «Порядок 
во власти порядок в стране». Позднее, 
в послании 1999 г., президент уточ-
нил, что должен быть принят не просто 
кодекс, а Кодекс Российской Федерации 
о государственной гражданской службе. 
Однако идея кодификации так и не была 
воплощена в жизнь. Кодекс государст-
венной службы Российской Федерации, 

несмотря на значительную работу по его 
подготовке и затраченные на это средс-
тва, так и не был принят. Здесь следует 
согласиться с Т.Г. Архиповой, отмеча-
ющей, что государственная политика в 
рассматриваемый период времени своди-
лась к перераспределению полномочий и 
источников финансирования, кадровой 
ротации, созданию – ликвидации, объ-
единению – разделению министерств, 
служб, иных ведомств. Фактически эти 
реформы осуществлялись бюрократией 
для бюрократии1.

Первый этап административной рефор-
мы состоялся в 1991–1992 гг., и был связан 
с департизацией государственного аппа-
рата и формированием конкретных феде-
ральных органов исполнительной власти, 
которые по своей типологии и компетен-
ции ничем не отличались от советских 
министерств и ведомств. Второй этап 
административной реформы (1996–1998 
гг.) включил в себя разработку первой 
концепции преобразований, в которой 
обозначались проблемы гражданина и 
исполнительной власти. 

 Третий этап административной рефор-
мы (1999–2000 гг.) свелся к разработке 
Концепции государственного строитель-
ства, вобравшей в себя основные идеи 
Концепции административной реформы 
1998 г. Четвертый этап административ-
ной реформы (2003–2005 гг.) ассоцииру-
ется с работой специально созданной в 
2003 г. Правительственной комиссии по 
проведению административной рефор-
мы. И наконец, пятый этап начинается с 
принятия Концепции административной 
реформы на период 2006–2010 гг.

Деятельность государства по проведе-
нию административной реформы стала 
наиболее заметной после издания Указа 
Президента РФ «О системе и структуре 
федеральных органов исполнительной 
власти» от 9 марта 2004 года и утверж-
дения Президентом программы 16 июля 
2004 г. № 910 «О мерах по совершенство-
ванию государственного управления». 
Параллельно проводится реформирова-
ние системы государственной службы 
Российской Федерации, утверждена феде-
ральная программа «Реформирование 
государственной службы Российской 
Федерации (2003–2005 годы)». При этом 

1 Административные реформы в России: исто-
рия и современность / под ред. Р.Н. Байгузина. – 
М., 2006, с. 548–549.

12-Vlast.indd   4912-Vlast.indd   49 17.12.2009   13:49:0117.12.2009   13:49:01



50       ВЛАСТЬ      2009’12

в Бюджетном послании Президента РФ 
Федеральному Собранию 2002 г. специ-
ально подчеркивается, что именно дан-
ной программе, наряду с программой 
реформы судебной системы, должно быть 
уделено особое внимание.

Так, по мнению разработчиков, предло-
женная структура (министерство – служба – 
агентство), позволяет четко определить 
сферы ответственности органов исполни-
тельной власти, оптимизировать их состав 
и механизмы функционирования1. 

Результатом создания трехуровневой 
структуры должно стать не только сокра-
щение числа правительственных учрежде-
ний и числа чиновников, но уменьшение 
и уточнение государственных функций. 
Это позволило бы ограничить присутствие 
государства, в первую очередь, в сфере 
производства и услуг, а значит, освободить 
поле для деятельности институтов граж-
данского общества2. 

Однако в результате четвертого этапа 
административной реформы число минис-
терств сократилось, а число других прави-
тельственных учреждений возросло. Такая 
структура, как «министерства – службы – 
агентства» не является отечественным ноу-
хау, она известна и оправдала себя во многих 
странах. Однако в России разделения фун-
кций между ними не произошло, степень 
концентрации власти возросла, правовой 
и бюджетный статус служб и агентств до 
конца не определен. Коррупция и чинов-
ничий произвол не только не прекрати-
лись, а наоборот, выросли3. 

Концепция административной рефор-
мы предусматривает реализацию мероп-
риятий по восьми основным направле-
ниям. К ним относятся: управление по 
результатам, стандартизация и регламен-
тация, предоставление государственных 
услуг на базе многофункциональных цен-
тров, предоставление информации о госу-
дарственных услугах и государственных 
услуг в электронной форме, оптимизация 
функций органов исполнительной власти 
и противодействие коррупции, повыше-
ние эффективности взаимодействия орга-
нов исполнительной власти и общества, 

1 Ноздрачев А.Ф. Административная реформа: 
законодательный контекст // Труды Института 
государства и права РАН, № 2, 2006, с. 19

2 Административные реформы в России: исто-
рия и современность / под ред. Р.Н. Байгузина. – 
М., 2006, с. 549.

3 Там же, с. 558.

модернизация системы информационно-
го обеспечения органов исполнительной 
власти, обеспечение административной 
реформы4.

В отличие от других документов, каса-
ющихся проведения административной 
реформы, впервые акцентируется вни-
мание на необходимости принятия мер, 
направленных на повышение эффектив-
ности государственного контроля и над-
зора, в частности упорядочивание лицен-
зирования, проведения государственной 
регистрации, аккредитации, государс-
твенных экспертиз и других форм госу-
дарственного регулирования администра-
тивного характера.

По нашему мнению, данное изыскание 
является не чем иным, как основополага-
ющей концептуальной основой реформы 
государственного контроля и администра-
тивного надзора. 

Следует также согласиться с разработ-
чиками концепции административной 
реформы, отмечающими, что действую-
щие методы государственного контроля 
и надзора не в полной мере соответствуют 
задачам обеспечения безопасности про-
дукции, процессов производства, эксплу-
атации, хранения, перевозки, реализации 
и утилизации и обременительны для биз-
неса. Предложенная система не прозрачна 
и противоречива. Контрольные полномо-
чия (исследования, обследования, экс-
пертиза, анализ первичной информации) 
соединены с надзорными полномочиями 
(проведение проверок, наложение взыс-
каний, выдача разрешений, приостанов-
ление деятельности). Разделение сфер 
контроля и надзора осуществляется нера-
ционально.  

Для решения обозначенных проблем 
предполагалось осуществить следующие 
мероприятия.

1. Оптимизировать функции органов 
исполнительной власти по контролю и 
надзору, особенно функции по контролю и 
надзору в коррупционных сферах деятель-
ности органов исполнительной власти.

Их оптимизация должна обеспечить 
решение задач по созданию единого 
правового поля реализации контроль-
ных и надзорных функций со стороны 
государства, упрощение разрешитель-
ных процедур, сокращение лицензируе-
мых видов деятельности, передачу части 
функций контроля и надзора на уровень 

4 СЗ РФ, 2005, № 46, ст. 4720.
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субъектов Российской Федерации и орга-
нов местного самоуправления, а также 
создаваемым саморегулирующимся орга-
низациям.

2. Исключить избыточные и дублиру-
ющие функции органов исполнительной 
власти, в т.ч. провести организационное 
разделение правоустанавливающих функ-
ций, функций надзора и контроля и фун-
кций по управлению государственным 
имуществом и предоставлению государс-
твенных услуг.

Для этого необходимо, прежде всего, 
разграничить функции контроля и надзо-
ра, унифицировав терминологию законо-
дательных и нормативных актов. Это поз-
волило бы сосредоточить надзор в госу-
дарственных органах, а контроль рассмат-
ривать в качестве функции по проведению 
испытаний, измерений, экспертиз, осу-
ществляемых субъектами рынка, аккре-
дитованными в органах исполнительной 
власти в установленном порядке.

3. Упразднить функции по контролю 
и надзору, не имеющие под собой доста-
точных правовых оснований и препятс-
твующие реализации гражданами своих 
конституционных прав либо возлагающие 
дополнительные обязанности на предпри-
нимателей.

Количество лицензируемых видов 
деятельности должно быть сокращено до 
минимума, обеспечивающего безопас-
ность товаров, работ и услуг, должен быть 
налажен мониторинг эффективности 
мер государственного надзора, включая 
лицензионный.

4. Модернизация и совершенствование 
выполнения функций по контролю и над-
зору путем внесения изменений в норма-
тивно-правовую базу и проведение орга-
низационных мероприятий.

Для этого требуется пересмотр дейс-
твующего законодательства о проверках 
предпринимательской деятельности для 
уменьшения числа изъятий из сферы его 
действия. Также в нормативных право-
вых актах предстоит закрепить коллеги-
альные принципы управления надзорны-
ми органами, эффективные механизмы 
досудебного обжалования их действий и 
решений.

5. Оптимизация функций региональ-
ных органов власти по контролю и над-
зору путем проведения организационных 
и правовых мероприятий, аналогичных 
проводимым на федеральном уровне.

С этой целью необходимо четко разгра-
ничить предметы ведения и полномочия 
в сфере контроля и надзора федеральных 
органов исполнительной власти, орга-
нов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и органов местно-
го самоуправления. Необходимо предус-
мотреть запрет на проведение государс-
твенного контроля и надзора в отношении 
одного объекта одновременно органами 
государственного контроля и надзора раз-
ных уровней власти с целью недопущения 
осуществления аналогичных по содержа-
нию мер. 

Практика проведения реформы в 
2003–2004 гг. выявила ряд серьезных про-
блем, препятствующих формированию 
системы управления, ориентированной на 
результат. Отсутствуют методики расчета 
показателей по ряду важнейших направ-
лений деятельности ФОИВ. Отсутствует 
эффективная система сбора и обработки 
информации, необходимая для формиро-
вания достаточного набора целевых зна-
чений показателей результативности, сис-
тема мониторинга их достижения.

При этом следует отметить и весьма 
спорные положения данной концепции 
административной реформы. Так, при всех 
положительных моментах, связанных с 
оптимизацией государственных функций 
по контролю и надзору, вызывает обосно-
ванное сомнение предлагаемое разграни-
чение правовых категорий «контроля» и 
«надзора». Логика такого разграничения 
конечно очевидна, но она явным образом 
не стыкуется с теми научными разработ-
ками, касающимися рассматриваемых 
административно-правовых категорий. 

В этой связи можно согласиться с мне-
нием Ю.Н. Старилова, который ставит 
серьезный вопрос о том, в какой степе-
ни может административная реформа 
изменить само административное право? 
Отвечая на поставленный вопрос, он 
отмечает, что создатели концепции адми-
нистративной реформы в меньшей степе-
ни согласовали ее направления и этапы 
проведения с потребностями развития 
административного права. Данная адми-
нистративная реформа изменяет черты, 
содержание, а иногда и сами принципы 
соответствующих административно-пра-
вовых институтов1. 

1 Старилов Ю.Н. Административное право – на 
уровень правового государства. – Воронеж, 2003, 
с.46, 76–77.

12-Vlast.indd   5112-Vlast.indd   51 17.12.2009   13:49:0117.12.2009   13:49:01



52       ВЛАСТЬ      2009’12

Система государственного контроля 
и административного надзора рассмат-
риваются в теории административного 
права, прежде всего, как особые формы 
государственного управления. Придание 
контрольной деятельности формы него-
сударственного мониторинга с этой 
точки зрения не совсем оправданно. В 
теории административного права выде-
ляется такая форма управленческой 
деятельности, как общественный конт-
роль. Исследователи правильно отмеча-
ют, что общественный контроль высту-
пает в качестве условия формирования 
гражданского общества и правого госу-
дарства, становится индикатором эффек-
тивного функционирования данных 
институтов, а также выступает гарантией 
законности и обеспечения правопорядка 
в стране. Контроль общества над госу-
дарством представляет собой осущест-
вляемую в особом процедурном поряд-
ке деятельность специальных субъектов 
(органов государственной власти, инсти-

тутов гражданского общества, отдельных 
граждан) по проверке, оценке качества 
государственного управления, соблюде-
ния прав и свобод человека и гражданина 
на предмет соответствия предъявляемым 
требованиям. 

Рассмотрение сущности контроля в 
концепции административной рефор-
мы в качестве функции по проведению 
испытаний, измерений, экспертиз, осу-
ществляемых субъектами рынка, аккре-
дитованными в органах исполнительной 
власти в установленном порядке, ставит 
его в один ряд с общественным контро-
лем и правовым мониторингом. Более 
того, контроль утрачивает существенную 
черту, которая отличает его от надзора, а 
именно возможность вмешательства в 
оперативно-хозяйственную деятельность 
подконтрольного объекта и оформления 
обязательных для исполнения предписа-
ний и распоряжений как с точки зрения 
законности, так и целесообразности его 
деятельности. 
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