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НАУЧНЫЕ ДОКЛАДЫ

Ю. Н. Старилов

АДМИНИСТРАТИВНАЯ РЕФОРМА:
ПОЛИТИКО-ПРАВОВЫЕ ОСОБЕННОСТИ

И ПЕРВЫЕ ИТОГИ

Административная реформа оценивается в настоящее время с
различных сторон: экономической, социологической, управлен-
ческой, политической, психологической, структурной. Однако
в главных своих проявлениях она характеризуется, с нашей точки
зрения, множеством правовых признаков и напрямую связана с
правом вообще, а в своих основных проявлениях — с админист-
ративным правом. Как воздействует административная реформа
на административно-правовые отношения? Способствует ли она
развитию административного права в “направлении правового
государства”? Что можно ожидать нового в системе администра-
тивно-правового регулирования?
В качестве  предварительного и самого общего вывода, с на-

шей  точки зрения, можно  констатировать, что административ-
ная реформа все же остается пока политическим  инструментом
реформирования публичного  управления или, как говорят, са-
мого “государственного  аппарата”. Административную реформу
можно сравнить сегодня с предвыборной агитацией или предвы-
борной кампанией. Именно в условиях подготовки и проведения
выборов  различными  политическими силами, партиями,  поли-
тическими деятелями “раздаются” многочисленные  обещания,
формируются новые взгляды ,  строятся планы реформирования
общества и государства. И,  как известно, после выборов про-
исходит “стремительное забывание” сказанных в период предвы-
борной борьбы обещаний; остаются прежние  проблемы, а разо-
чарование избирателей пополняется новым  содержанием .  Так и
с административной реформой: она — политическое шоу, хотя
и должна напрямую быть связана с административным правом.
Административная реформа должна изменить административное
право, вывести его на новый уровень законодательного обеспе-
чения, концептуального оформления и политического смысла.
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После проведения административной реформы, как и после
выборов, остается неизменное административное право со все-
ми своими старыми проблемами; не происходит желаемого раз-
вития  административно-правового  регулирования. Да и как оно
может происходить, если в главных чертах оно и не планирова-
лось “отцами” административной реформы.
Если попытаться сгуппировать главные цели административной

реформы, то получится следующее: “разведение” государственных
функций; сокращение и повышение эффективности государствен-
ного аппарата; борьба с коррупцией; создание компактного пра-
вительства; совершенствование  государственного  управления...…
Сколько таких терминов, проектов, задач и целей многочислен-
ных реформ встречалось за последние 14 лет в Российской Феде-
рации? И что в результате всех этих реформ получилось? Ответы
на эти и многие другие по смыслу похожие на них вопросы бу-
дут, очевидно, конфронтировать с официально провозглашаемы-
ми результатами политико-экономического развития страны.
Административная реформа должна иметь административно-

правовое измерение, т.е. ее результаты (как промежуточные, так
и конечные) становятся предметом административно-правового
регулирования. Содействует ли административная реформа совер-
шенствованию  административного  права? Ответить на этот воп-
рос можно только утвердительно . Весьма значительные  резуль-
таты первого этапа административной реформы  могут показать,
с нашей точки зрения, взаимосвязь целей и желаний авторов
административной реформы по улучшению “деятельности госап-
парата” и “повышению квалификации государственных служа-
щих” с определением хотя бы самых общих контуров будущей
модели административно -правового регулирования и системы
административного права.
С одной стороны, трудно представить, что авторы админист-

ративной реформы “позабыли” бы о развитии самого админист-
ративного права , а были заняты лишь разработкой “политичес-
кой догматики”, которая, как известно,  не привносит в реаль-
ную административную жизнь  желаемых созидательно-положи-
тельных моментов, если не будет сопряжена с практическим
изменением законодательства. С другой стороны , анализируя
некоторые из промежуточных этапов проведения административ-
ной реформы, можно констатировать,  что создатели концепции
административной реформы, с нашей точки зрения,  в меньшей
степени согласовывали  ее направления и этапы проведения с
потребностями развития административного  права. Получается,
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что административное право с его нормами и отношениями было
исключено  из сферы  и системы административного реформиро-
вания .
Первые упоминания об административной реформе , проводи-

мой в постсоветской России, встречаются в середине 90-х гг.
прошлого столетия. Специалисты отмечают , что проводимая в
настоящее время административная реформа уходит своими кор-
нями в те годы. В 1996—1998 гг. было разработано 13 вариан-
тов административной реформы; один из них был востребован
сегодня для проведения глубоких преобразований в системе орга-
низации административной власти.
Таким образом, именно во второй половине 1990-х гг. впер-

вые появилась идея создания трехзвенной структуры Правитель-
ства РФ1. М. Краснов оценивает новую структуру Правительства
как “прорыв в сфере административной реформы”; “главная цель
административной реформы — в изменении идеологии государ-
ственного аппарата. Он должен перейти от служения начальству
в режим служения обществу”2. С нашей точки зрения, если это
— основная цель административной реформы (т.е. необходимость
подчинения государственного аппарата народу), то тогда можно
констатировать известное постоянство целей всяких российских
административных преобразований. Ибо желание сделать государ-
ственный аппарат “подвластным народу” и государственное  уп-
равление — эффективным , обозначалось практически в каждом
нормативном правовом акте, устанавливающем  цель, задачи  и
основные  направления  реформы  (в те годы  такие изменения не
имели наименования “административная реформа”). Идеологию
государственного аппарата изменяет, с нашей точки зрения,  не
сама реформа, а соответствующие законы, детально регламенти-
рующие  принципы государственной службы  и ответственность
государственных служащих, и, конечно , демократические адми-
нистративные процедуры и эффективный судебный контроль (ад-
министративное судопроизводство).
В 2003 г. в Российском союзе промышленников  и предпри-

нимателей была создана рабочая группа по разработке  админист-
ративной реформы во главе с А. Шохиным. Разработанную про-
грамму административной реформы  передали Президенту РФ
15 марта 2003 г. Теперь, по мнению А. Вольского, эта рефор-
ма начала осуществляться  на практике3. Формально администра-
тивная реформа  началась изданием Президентом РФ Указа от
23 июля 2003 г. № 824 “О мерах по проведению административ-
ной реформы в 2003—2004 годах”4, а также утверждением поста-
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новлением Правительства РФ от 31 июля 2003 г. 2003 г. № 451
“Положения о Правительственной комиссии  по проведению ад-
министративной реформы”5.
Как видно, административная реформа  и в данном случае

инициировалась самой политической и государственной  властью.
Сейчас  уместно сопоставить условия появления и проведения
административной реформы . Для этого целесообразно вспомнить
некоторые программные тезисы из выступления В. В. Путина
12 февраля 2004 г.: в конце XX столетия в России Конституция
страны и федеральные законы “утратили во многих регионах
качество актов высшей юридической силы”, “региональные пар-
ламенты принимали законы вразрез с конституционными  прин-
ципами и федеральными нормами”, “федеральные акты приме-
нялись избирательно, что называется, по собственному усмотре-
нию”, появление “произвола  властей, от которого  страдали
люди”, “отдельные регионы фактически оказались вне единой
правовой и финансово-фискальной системы государства, переста-
ли отчислять налоги в федеральный бюджет, требовали создания
так называемых собственных золотовалютных резервов, собствен-
ных энергетических, таможенных  систем , региональных денеж-
ных единиц”6. Что было достигнуто за прошедшие четыре года:
“восстановлен конституционный правопорядок, укреплена — а по
сути,  отстроена  заново  — вертикаль федеральной  исполнитель-
ной власти”, “восстановлено единое правовое пространство стра-
ны”, пресечены опасные процессы  деградации государственной
власти, ослабления армии, разрушения правоохранительных ор-
ганов, других силовых структур”, “идут кардинальные  по своей
сути изменения в системе правосудия”7 .
Что остается проблемным в системе организации государствен-

ной власти страны? С точки зрения Президента РФ, следующие
положения можно назвать сегодня нерешенными проблемами:
“государственный  аппарат — и в смысле его функций, и в час-
ти квалификации служащих — малоэффективен”, “чиновники от
имени государства продолжают выполнять множество не заказан-
ных и не нужных налогоплательщику  функций — разрешитель-
ных, лицензионных, надзорных. И следствием этого  становят-
ся удушение деловой инициативы, мздоимство , злоупотребление
властью”; “эффективность государственного аппарата пока остав-
ляет желать лучшего. Многие разумные предложения забалтыва-
ются, заматываются,  тонут в бюрократической  трясине форма-
лизма и некомпетентности”; сохраняются “административный
произвол правоохранительной системы”, “база для так называ-
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емых внепроцедурных, то есть не предусмотренных законом,
действий сотрудников различных органов и служб”8.
Именно в таких условиях и проводится сегодня администра-

тивная реформа , являющаяся  частью  государственной  политики
по совершенствованию организации и деятельности исполнитель-
ных органов государственной власти,  улучшению  деятельности
государственных и муниципальных служащих. О необходимости
дальнейшего  проведения административной  реформы заявляют
известные политические,  государственные  деятели  и ученые.
Например , С. Миронов в своих предвыборных выступлениях
говорил о необходимости проведения административной рефор-
мы и связывал это с усилением ответственности российского
государства  перед своими гражданами9 . Он предлагал “устано-
вить порядок, согласно которому оценка работы всего аппарата
исполнительной власти будет зависеть от положительных измене-
ний в уровне и качестве  жизни населения”10.
Административная реформа рассматривается и как средство

усиления эффективности государства. По мнению одного из
авторов  концепции административной реформы Л. Якобсона,  в
настоящее время “проводится технократическая реформа, наце-
ленная на повышение эффективности  госаппарата”11. Например,
Г.  Греф считает неправильным, когда структура Правительства
РФ  дублируется  в его аппарате,  а потом и в Администрации
Президента  РФ12.
Административная реформа , с концептуальной точки зрения,

должна способствовать позитивному развитию административного
законодательства, самого административного права, многих его
институтов.  Однако на практике в настоящее время произошли
лишь изменение  структурной  организации исполнительной вла-
сти, перестройка системы и структуры федеральных органов
исполнительной власти.  Например , в области изменения струк-
туры Правительства РФ планировалось проведение реструктури-
зации Правительства РФ.  Важнейшими шагами, которые наме-
рено сделать новое руководство  Правительства  РФ , являются:
формирование структуры кабинета министров; проведение глубо-
кого анализа реального сектора экономики; изучение социальной
сферы; поддержка науки; подготовка соответствующих кадров13 .
Практически все проводимые  в настоящее время в стране

реформы , связанные с модернизацией  публичного  управления,
обеспечением единого правового  пространства и улучшением
деятельности судов  (административная, судебная, правовая ре-
формы), могут воздействовать  на формирование нового типа
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российского  административного права . Вместе  с тем в теории
административного права пока не предпринимается попыток рас-
смотрения во взаимосвязи перспектив и планов реформирования
административной и судебной власти, с одной стороны , и раз-
вития самого административного права — с другой. Например,
одним из важнейших вопросов проводимой административной
реформы является, с нашей точки зрения, вопрос о соотноше-
нии административного  права и его содержания с параметрами
административной реформы. Можно задать вопрос: изменит ли
административная реформа само административное право? По
содержащимся в печати сообщениям становится известно, что
комиссия  по  административной  реформе “уже подготовила
400 нормативных актов различного  уровня”14, больше половины
которых — проекты  законов. В каких очертаниях и принципи-
альных характеристиках мы будем наблюдать российское админи-
стративное право после проведения административной реформы?
Как известно, предметом административного права является

весьма  широкий круг общественных отношений15. Анализируя
схематично  содержание предмета административного права  с
целью выявления спектра возможного воздействия на него адми-
нистративной  реформы, можно  убедиться в том , что админист-
ративному реформированию , с политико-управленческой точки
зрения,  подлежит каждый  административно -правовой институт.
Фактически во все самые главные сферы  административно-пра-
вового регулирования “вторгается” в настоящее время админист-
ративная реформа. В систему административно-правового регу-
лирования можно  включить правовые нормы , которые:

— регулируют отношения в сфере организации и функциони-
рования публичного управления (государственного управления,
местного самоуправления), в области действия органов государ-
ственной исполнительной власти и муниципального  управления
(организация и система управления, формы и методы  осуществ-
ления управленческих действий и т.д.);

— определяют порядок совершения управленческих действий
и соответствующих управленческих процедур;

— обеспечивают общественный порядок и общественную без-
опасность;

— создают гарантии судебной  правовой защиты физических
или юридических лиц от незаконных решений (нормативных
правовых актов) и действий (бездействия) органов государствен-
ной власти, должностных лиц, государственных или муниципаль-
ных служащих посредством административного судопроизводства,
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осуществляемого в судах общей юрисдикции (главы 23—25 ГПК
РФ), арбитражных судах (ст. 29 Арбитражного процессуального
кодекса РФ);

— устанавливают виды административного  принуждения за
отрицательные результаты управления, неисполнение или ненад-
лежащее исполнение должностных обязанностей, а также ответ-
ственность за совершение правонарушений в различных областях
управления (ответственность органов управления, должностных
лиц, государственных и муниципальных служащих, а также ад-
министративная ответственность физических и юридических лиц);

— обеспечивают права, свободы и законные интересы  как
граждан, так и юридических лиц.
Административное  право,  как и правовая система страны,

зависит от политики и существенных ее проявлений. Изменения
административного законодательства очень часто  становятся ре-
зультатом политических дискуссий и итогом разработанной идеи.
Нельзя не вспомнить  значение и влияние Конституции Россий-
ской Федерации на изменение сущности, содержания и систе-
мы отечественного  административного права. Конституционные
нормы способствовали развитию административного права в на-
правлении к правовому государству. Декларируемая в Конститу-
ции России правовая государственность позволила пересмотреть
теорию административно-правового регулирования и сформули-
ровать новые догмы и доктрины в развитии административного
права16.
Административная  реформа позволяет констатировать, что

уточнять пределы административно-правового регулирования17 в
России предстоит еще долгое время. Здесь многое зависит от
действий законодателя в области установления правовой регла-
ментации публичного управления, от качества  разрабатываемых
научных  доктрин, совершенствования  модели государственного
управления, проведения административной и судебной реформы,
наконец , от политической воли высших должностных лиц. По-
этому дорога, которая может  привести к очевидным успехам в
конкретизации предмета административного правового регулиро-
вания, будет весьма  сложной и длинной.
С нашей точки зрения, реформу административного  права

нетрудно увидеть в целях и основных направлениях спланирован-
ного проведения в России административной реформы. Админи-
стративно-правовое измерение административной реформы пока-
зывает реальную значимость формальных преобразований, кото-
рые были в планах реализации административной реформы.
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Очевидно, было бы правильным установление конечных це-
лей реформирования административного права.  Совершенно
необходимым является построение модели изменения содержания
административно-правового регулирования, которая  неизбежно
будет складываться  в результате  проводимых преобразований в
административной  сфере.  С одной  стороны , административную
реформу нужно видеть в изменяющемся административном пра-
ве . Уже сейчас  утверждают, что принятие в 2003 г. ФЗ “О си-
стеме государственной службы Российской Федерации” явилось
результатом проводимой в стране административной реформы18.
Следующим шагом в развитии института государственной служ-
бы (еще в 2003 г.) стало обсуждение в Государственной Думе
проектов таких законов, как “О государственной гражданской
службе Российской Федерации”19, “О государственной службе
казачества”20. С другой стороны, административное право может
само воздействовать на характер и содержание административной
реформы .
По  нашему мнению, саму административную реформу мож-

но  считать  политическим шагом , направленным на коренные
изменения в административной сфере с целью укрепления и
совершенствования организации и функционирования публичного
управления,  обеспечения эффективности и режима  законности
деятельности государственных и муниципальных служащих, улуч-
шения административных процедур и повышения правового ка-
чества административного нормотворчества. Результатами адми-
нистративной реформы в правовом аспекте являются изменение
российского  административного законодательства, и,  как след-
ствие, самого административного права, системы административ-
но-правового регулирования.
Таким образом, теперь мы можем  оценить первые итоги как

самой административной реформы, так и ее влияния на харак-
тер и содержание российского административного права. Рефор-
ма административного права, несомненно, базируется на основ-
ных положениях концепции административной реформы .
Основным и самым заметным промежуточным результатом

проводимой административной реформы явилось изменение си-
стемы и структуры федеральных органов исполнительной власти.
Новая система и структура федеральных органов исполнительной
власти была утверждена Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г.
№ 314 “О системе и структуре федеральных органов исполнитель-
ной власти”21. Таким образом, в самом главном и существенном
административная  реформа свелась к изменению  системы и
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структуры федеральных органов исполнительной государственной
власти в Российской Федерации. И в этом  смысле администра-
тивная реформа , конечно,  изменяет российское административ-
ное законодательство, но, к сожалению, один лишь этот шаг не
выводит административное право России на рубежи современной
правовой государственности, ибо для достижения последней цели
необходима глубоко структурированная административная рефор-
ма, опирающаяся на спланированное  коренное изменение  рос-
сийского административного законодательства. А современная
модель административной реформы не учитывает запросов или
потребностей изменения российского административного права.
Мы уже неоднократно  отмечали, что система и структура

исполнительных органов федеральной государственной власти
должны иметь только законодательное установление . Известные
в стране политологи сегодня отмечают, что положения о струк-
туре Правительства РФ должны быть неотъемлемой частью кон-
ституционного законодательства о Правительстве Российской
Федерации,  “и установление их не законом , но всего  лишь
Указом создает нерациональную неопределенность всей правовой
конструкции” и,  “вероятно, оправдано тем, что оно носит не
окончательный, но предварительный, экспериментальный харак-
тер, создающий практические наработки для будущего закона”22.
Однако,  как видно из анализа соответствующего нормативного
правового материала , вся постсоветская история российской
федеральной бюрократии базируется на президентских указах.
Целью административной реформы является также понижение

уровня коррупции, т.е. борьба  с коррупцией должна стать при-
оритетом административной реформы на ближайшие  два  года.
Для этого необходимо разработать и принять ряд антикоррупци-
онных законов, в том числе  закон о лоббировании, внести по-
правки в Уголовный кодекс и разработать прозрачные регламенты
деятельности чиновников23. Как известно, борьба  с коррупци-
ей — вечная тема дискуссий политиков, законодателей, государ-
ственных деятелей,  ученых,  общества в целом24. Особенно ак-
туализируется эта проблема в ходе многочисленных избирательных
кампаний. Например , в предвыборных дискуссиях президентской
избирательной кампании (февраль—март 2004 г.) все кандидаты
отмечали необходимость борьбы с коррупцией.  Например ,
С. Глазьев писал: “необходимо очистить государственный аппарат
от коррупции и бюрократического  произвола , призвать на гос-
службу компетентных и ответственных людей”25.
Как уже было отмечено, административная реформа принесла
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лишь некоторые начальные  результаты. Теперь  ее необходимо
продолжать.  Б. Алёшин в конце февраля 2004 г. заверял, что
“задан такой темп и выработан такой системный подход, что
возглавить административную реформу и довести ее до конца
может абсолютно любой”26. После президентских выборов 2004 г.
будет создана новая комиссия по проведению административной
реформы; готовится документ, в котором определяются основные
функции органов исполнительной власти; разрабатывается соот-
ветствующее постановление Правительства РФ, а также положе-
ния о всех федеральных органах исполнительной власти27.
Следует отметить и существующий в обществе скептицизм по

отношению к содержанию  административной реформы. Эффек-
тивность административной реформы обществом оценивается
невысоко. Например, представители малого бизнеса подчерки-
вают, что “за время действия закона по ограничению числа про-
верок малого бизнеса МВД увеличило свои  проверки на 15 %,
а Санэпидемнадзор — на 25 %. Количество  наложенных штра-
фов возросло на 73 %”28.
По сведениям аналитиков — известных в стране политологов,

отношение Президента  РФ к самой административной реформе
изменилось: если в начале 2000 г. он оценивал ее как одну из
важнейших, то к 2004 г. административная реформа стала самой
важной29. По мнению С. Маркова, основным вопросом  являет-
ся: кто будет проводить административную реформу. Пока этим
занималась  сама  бюрократия. Однако вполне  возможно, что
скоро начнет формироваться политическая сила, стоящая над
бюрократией30. Как отмечает указанный аналитик, администра-
тивная реформа может вызвать в обществе гораздо больший ре-
зонанс , чем это может показаться, на первый взгляд. Ведь со-
кращение управленческого аппарата и уменьшение числа государ-
ственных служащих будут сопровождаться повышением  зарплат
чиновникам.  Это может быть очень болезненно  воспринято са-
мим  народом. Поэтому необходимо возрождать,  по мнению
С. Маркова, моральные  принципы для бюрократии31.
Президент РФ, обосновывая необходимость проведения ко-

ренных изменений Правительства РФ, отмечал, что реорганиза-
ция правительства произошла для того, “чтобы уйти от дубли-
рования, логически соединить  ранее разбросанные  и разрознен-
ные функции, сделать новые министерства более эффективными
и влиятельными”; изменения в кабинете министров проведены с
тем, чтобы “придать новым министерствам большую динамику и
самостоятельность”; реорганизация правительства велась “в рамках
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административной реформы почти два года, но в то же время,
на завершающем  этапе, достаточно  быстро , без существенных
потерь для самого процесса управления”  32.
Как отмечается в печати, новый кабинет министров форми-

ровался с учетом предложений разработчиков административной
реформы; многое было заимствовано из проектов “компактного и
эффективного” правительства , составленного в 2003 г. руководи-
телем  аппарата  Белого дома И. Шуваловым в сотрудничестве с
главой Минэкономразвития  Г. Грефом33 . Реальным действенным
условием построения системы федеральных органов исполнитель-
ной власти , о котором, правда, можно спорить, является раз-
деление правоустанавливающих , контрольно-надзорных функций и
функций оказания услуг, которые нормативно закрепляются за
исполнительными государственными органами. Таким образом, это
одно из основных положений административной  реформы, ко-
торая была разработана аппаратом Правительства РФ в 2002 г.34

Именно в те годы предлагалось определить, чтобы федеральные
министерства занимались законопроектной  деятельностью и не-
сли политическую ответственность за положение дел во вверен-
ных им сферах управления. Считалось целесообразным закрепле-
ние за федеральными службами осуществления надзора за испол-
нением установленных законом требований и регистрации прав,
выдачи лицензий. Федеральным агентствам предполагалось пере-
дать  функции оказания услуг, управления федеральным  имуще-
ством , находящимся в ведении головного министерства; феде-
ральные  агентства могут  также выступать заказчиком по  феде-
ральным целевым программам и финансировать подведомствен-
ные государственные учреждения.
Установлена 3-уровневая система, содержащая 75 федеральных

органов исполнительной власти: 1) федеральные министерства,
руководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ и
находящиеся в ведении Правительства РФ, — 14; 2) федеральные
службы, руководство деятельностью которых осуществляет Прези-
дент РФ и находящиеся в ведении Правительства РФ, а также
федеральные службы, подведомственные федеральным министер-
ствам, — 34; 3) федеральные агентства, руководство деятельно-
стью которых осуществляет Президент РФ, а также федеральные
агентства, подведомственные федеральным министерствам, — 27.
Каковы основные изменения, внесенные  в систему организа-

ции федеральных  органов исполнительной власти Указом Прези-
дента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 “О системе и структуре  фе-
деральных органов исполнительной власти?
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I. Реформирование системы и структуры федеральных органов
исполнительной власти происходило по следующим направлениям.
Установлено,  что в систему федеральных органов исполни-

тельной власти  входят: 1) федеральные министерства; 2) феде-
ральные службы; 3) федеральные агентства.

II. Установлены  понятие и пять видов функций  федеральных
органов исполнительной власти:

1. Функции по принятию нормативных правовых актов — это
издание на основании и во исполнение  Конституции РФ , феде-
ральных  конституционных законов , федеральных законов, обя-
зательных для исполнения органами государственной власти,
органами местного самоуправления, их должностными лицами,
юридическими лицами и гражданами правил поведения, распро-
страняющихся на неопределенный круг лиц.

2. Функции по контролю и надзору: а) осуществление действий
по контролю и надзору за исполнением органами государствен-
ной власти, органами местного самоуправления, их должностны-
ми лицами, юридическими лицами и гражданами установленных
Конституцией РФ, федеральными конституционными законами,
федеральными законами и другими  нормативными правовыми
актами общеобязательных  правил поведения; б) выдача  органа-
ми государственной власти, органами местного самоуправления,
их должностными  лицами разрешений (лицензий) на осуществ-
ление определенного вида деятельности и (или) конкретных дей-
ствий юридическим лицам  и гражданам; в) регистрация актов,
документов, прав, объектов ,  а также издание индивидуальных
правовых актов.

3. Правоприменительные функции — издание индивидуальных
правовых актов, а также ведение реестров, регистров и кадастров.

4. Функции по управлению государственным имуществом — осу-
ществление полномочий собственника в отношении федерального
имущества, в том числе переданного федеральным государствен-
ным унитарным  предприятиям, федеральным казенным предпри-
ятиям и государственным учреждениям, подведомственным фе-
деральному агентству, а также управление находящимися в фе-
деральной собственности акциями открытых акционерных об-
ществ.

5. Функции по оказанию государственных услуг — осуществле-
ние федеральными органами исполнительной власти услуг, име-
ющих исключительную общественную значимость и оказываемых
на установленных федеральным законодательством  условиях не-
определенному кругу лиц.
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Функции федерального  органа исполнительной  власти, руко-
водство деятельностью которого осуществляет Президент РФ,
определяются указом Президента РФ, а функции федерального
органа исполнительной власти, руководство деятельностью кото-
рого осуществляет Правительство РФ, — постановлением Пра-
вительства РФ.
В рамках проведения административной реформы оценивают-

ся государственные функции и предпринимаются попытки избав-
ления от ненужных и неэффективных функций, т.е.  админист-
ративную реформу связывают с “пересчетом” государственных
функций. При этом выяснилось, что у российского государства
5619 функций; многие из них, как считают в Минэкономразви-
тии России,  нужно отменить ,  а остальные автоматизировать35.
Поэтому административную реформу непременно  связывают  с
проведением реформы программы “Электронная Россия”. Уско-
рение административной реформы, как полагают представители
исполнительной власти,  непременно должно осуществляться
посредством внедрения информационных технологий. Несмотря
на значимость информационных технологий, отмечается достиже-
ние важнейшей цели: обеспечение прозрачности государственного
аппарата и создание системы, в которой чиновники будут моти-
вированы работать  эффективно36.
По мнению Б . Алёшина, “функции лицензирования, серти-

фикации, аудита и оценки необходимо  передать рынку, оставив
за государством работу над правилами аккредитации саморегули-
рующих организаций,  которым  эти функции будут переданы,  и
принципами страхования ответственности”37; “еще останутся та-
рифное и нетарифное  регулирование, управление государствен-
ным  имуществом , бюджетные функции”; “за государством  дол-
жен остаться и надзор,  но уже в виде защиты  интересов  граж-
дан и потребителей,  перейдя целиком на бюджетное обеспече-
ние”; “в результате в министерствах должно остаться 10—15 %
существующих функций, но выполняться они будут на каче-
ственно ином уровне”; “при этом строго-настрого запретят вме-
шиваться в дела  бизнеса . В частности , выемка документации,
остановка работы предприятия или наложения штрафа будут не
иначе как по суду”38.

III. Порядок взаимоотношений федеральных министерств и
находящихся в их ведении федеральных служб и федеральных
агентств, полномочия  федеральных органов исполнительной вла-
сти, а также порядок осуществления ими своих функций уста-
навливаются в положениях об указанных органах исполнительной

Ю. Н. Старилов. Административная реформа: политико-правовые особенности
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власти. Руководители федеральных органов исполнительной вла-
сти осуществляют в полном объеме полномочия по управлению
имуществом  федеральных органов исполнительной власти, зак-
репленным за ними на праве оперативного  управления, решение
кадровых вопросов и вопросов организации деятельности феде-
рального органа исполнительной власти, а также полномочия по
контролю деятельности в возглавляемых ими федеральных орга-
нах исполнительной власти.

IV. Утверждена структура федеральных органов исполнитель-
ной власти:

1. Федеральные министерства, федеральные службы и федераль-
ные агентства, руководство деятельностью которых осуществля-
ет Президент РФ; федеральные службы и федеральные агентства,
подведомственные этим федеральным министерствам:

— Министерство внутренних дел РФ (Федеральная миграци-
онная служба);

— Министерство РФ по делам гражданской обороны, чрезвы-
чайным  ситуациям и ликвидации последствий стихийных бед-
ствий;

— Министерство иностранных дел РФ;
— Министерство обороны  РФ (Федеральная служба по воен-

но-техническому сотрудничеству, Федеральная служба по оборон-
ному заказу, Федеральная служба по техническому и экспортно-
му контролю РФ, Федеральное агентство специального строи-
тельства);

— Министерство юстиции РФ (Федеральная служба исполне-
ния наказаний, Федеральная регистрационная служба, Федераль-
ная служба судебных приставов);

— Государственная фельдъегерская  служба РФ (федеральная
служба);

— Служба внешней разведки РФ (федеральная служба);
— Федеральная служба безопасности РФ (федеральная служба);
— Федеральная служба РФ по контролю за оборотом нарко-

тических средств и психотропных веществ (федеральная служба);
— Федеральная служба охраны РФ (федеральная служба);
— Главное управление специальных программ Президента РФ

(федеральное агентство);
— Управление делами Президента РФ (федеральное агентство).
2. Федеральные министерства, находящиеся в ведении Прави-

тельства РФ; федеральные службы и федеральные агентства, под-
ведомственные этим федеральным министерствам:

— Министерство здравоохранения и социального развития РФ
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(Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потреби-
телей и благополучия человека, Федеральная служба по надзору
в сфере здравоохранения и социального развития, Федеральная
служба по труду и занятости, Федеральное агентство  по здраво-
охранению и социальному развитию, Федеральное агентство по
физической культуре, спорту и туризму);

— Министерство  культуры и массовых коммуникаций  РФ
(Федеральное  архивное агентство, Федеральное  агентство по
культуре и кинематографии, Федеральное агентство  по печати и
массовым коммуникациям);

— Министерство образования и науки РФ (Федеральная служ-
ба по интеллектуальной собственности, патентам и товарным
знакам, Федеральная служба по надзору в сфере образования и
науки, Федеральное агентство по науке, Федеральное  агентство
по образованию);

— Министерство природных ресурсов РФ (Федеральная служба
по надзору в сфере экологии и природопользования, Федераль-
ное агентство водных ресурсов, Федеральное агентство лесного
хозяйства, Федеральное агентство по  недропользованию);

— Министерство промышленности и энергетики  РФ (Феде-
ральная служба по атомному надзору, Федеральная служба по
техническому регулированию и метрологии, Федеральная служ-
ба по технологическому надзору, Федеральное агентство по атом-
ной энергии, Федеральное космическое агентство, Федеральное
агентство по промышленности, Федеральное агентство по стро-
ительству и жилищно-коммунальному хозяйству, Федеральное
агентство  по энергетике);

— Министерство сельского хозяйства РФ (Федеральная служба
по  ветеринарному и фитосанитарному надзору, Федеральное
агентство по рыболовству, Федеральное агентство по сельскому
хозяйству);

— Министерство транспорта и связи РФ (Федеральная служ-
ба по надзору в сфере связи, Федеральная служба по надзору в
сфере транспорта, Федеральное  агентство воздушного транспор-
та, Федеральное дорожное агентство,  Федеральное  агентство
железнодорожного транспорта , Федеральное агентство  морского
и речного  транспорта, Федеральное  агентство  связи);

— Министерство финансов РФ (Федеральная налоговая служ-
ба, Федеральная служба страхового надзора, Федеральная служба
финансово-бюджетного надзора, Федеральная служба по финан-
совому мониторингу,  Федеральное  казначейство  (федеральная
служба));

Ю. Н. Старилов. Административная реформа: политико-правовые особенности
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— Министерство экономического развития и торговли РФ
(Федеральная служба государственной  статистики, Федеральная
таможенная служба, Федеральная служба по тарифам, Федераль-
ное агентство по государственным резервам, Федеральное агент-
ство кадастра объектов недвижимости, Федеральное агентство по
управлению федеральным имуществом);

— Федеральные органы исполнительной власти,  находящие-
ся в ведении Правительства  РФ (Федеральная антимонопольная
служба,  Федеральная служба по финансовым рынкам).
Таким образом, одними из важнейших достижений в процессе

установления системы и структуры федеральных органов испол-
нительной власти являются: определение основных функций этих
органов; правовая характеристика организационно-правовых форм
федеральных органов исполнительной власти; установление самой
системы и структуры указанных органов.
Несмотря на то, что в соответствии с Указом Президента РФ

от 9 марта 2004 г. № 314 система и структура федеральных ор-
ганов исполнительной власти базируются на историческом разви-
тии организационной структуры государственного управления
России последних 13 лет, некоторые нововведения администра-
тивной реформы  и положения упомянутого президентского ука-
за вызывают сомнения и могут стать дискуссионными.
Во-первых, в качестве одной из организационно-правовой

форм  федеральных органов исполнительной власти не была из-
брана,  например , такая форма, как государственный комитет
или комитет, являющиеся столь традиционными для российской
модели публичного администрирования. Наоборот, предпочтение
было отдано возникшей лишь несколько лет назад терминологии
— агентствам, которые как организационно-правовая  форма
федеральных органов исполнительной власти вряд ли можно  на-
звать типично российской формой организации и осуществления
публичного управления.  Конечно, можно не заметить такого
терминологического  “недоразумения” и сослаться на то, что все
же определяющим фактором является определение содержатель-
ной характеристики функций государственного  органа  и решае-
мых им задач, хотя, конечно, это не является каким-то препят-
ствием для введения новых форм управления. Ведь если вспом-
нить историю создания исполнительной власти в России, то
постоянно заимствовались зарубежные названия и стандарты .
Современные агентства — это что-то вроде отделов, управлений
или главных управлений в так называемых “головных” министер-
ствах.
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Во-вторых, обеспечит ли вновь созданная система органов го-
сударственной исполнительной власти эффективное функциониро-
вание, надлежащее взаимодействие между различными звеньями
этой системы, реальное разделение сфер полномочий и ответ-
ственности федеральных министерств, служб и агентств? Очевид-
но,  вопрос об эффективности такой системы органов исполни-
тельной власти является в настоящее  время основным.  Логика
предпринятых действий по установлению системы и структуры
федеральных органов исполнительной власти и разграничению
внутри этой системы государственных функций обязывает разра-
ботчиков административной реформы обосновать  и сделать сле-
дующий шаг — реально сократить количество  государственных
служащих, а также сам административный аппарат.
В-третьих,  с нашей точки зрения, ошибочным является при-

дание государственным  органам функций оказания  услуг. Государ-
ственные органы осуществляют властные функции, т.е. функции
публичного управления (организационные ,  принуждающие, ко-
ординирующие и т.п.). Функции оказания услуг — не свойствен-
ные для государственных органов функции. Даже в условиях
пересмотра теории государственных функций и проведения кар-
динальных административных преобразований вряд ли возможно
причислять функции оказания услуг к функциям органов публич-
ной власти . Конечно , не исключается, что государственные
органы могут осуществлять управленческую деятельность в част-
но-правовых формах. Однако формы частно-правового характера
и значения являются второстепенными и не влияющими сколь
значительно  на императивность государственно-управленческой
деятельности .
Если вспомнить, что государственные органы и государствен-

ные служащие являются “слугами народа”, то тогда все государ-
ственные органы могут выполнять функции оказания услуг. Даже
сам избранный термин “функции оказания услуг” страдает про-
тиворечивостью формулировки и, конечно, юридического содер-
жания.  Уместнее и, с теоретической точки зрения, более пра-
вильно говорить  о функции социальной  поддержки или о конк-
ретных функциональных характеристиках деятельности исполни-
тельных органов, осуществляющих  функции позитивного управ-
ленческого труда. “Оказание услуг” — удел предприятий, фирм,
государственных или негосударственных учреждений.
Вызывает сомнение термин, характеризующий  функции по

оказанию услуг: “исключительная общественная значимость”
оказываемых неопределенному кругу лиц услуг.

Ю. Н. Старилов. Административная реформа: политико-правовые особенности
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С теоретической точки зрения, можно  рассуждать о любом
государственном служащем  (даже и о Президенте РФ) как о
менеджере, нанятым на соответствующую государственную долж-
ность народом и осуществляющим функции “публичного адми-
нистратора”. Однако общеизвестно положение, что осуществля-
емые функции публичной  власти и полномочия государственных
органов коренным образом  отличаются от функций и полномо-
чий предприятий и учреждений, оказываемых услуги населению.
Поэтому в своих предвыборных программных заявлениях практи-
чески все кандидаты на должность Президента РФ говорили о
том, что деятельность Правительства РФ должна оцениваться по
уровню жизни в стране,  т.е. “эффективность государства неот-
делима от его социальной ответственности”39. Это справедливые
слова, но они в решающей степени насыщены политическим
содержанием. А профессиональная управленческая деятельность
органов государственной власти и их должностных лиц имеет,
как правило, практико-административный характер . Админист-
ративно-правовая теория исходит из того, что повышение уровня
государственного управления общественными процессами являет-
ся важнейшим критерием  формирования надлежащей государ-
ственной службы и улучшения ее социальной эффективности40.
Если попытаться систематизировать все перечисленные в Ука-

зе Президента РФ от 9 марта 2004 г. функции органов исполни-
тельной власти, то можно увидеть, что система функций включает
в себя самые масштабные и ежедневно осуществляемые функции:
по принятию нормативных правовых актов, по контролю и надзо-
ру, правоприменительные функции, по управлению государствен-
ным имуществом, по оказанию государственных услуг. Можно
задать следующие вопросы: не является ли функция по управлению
государственным  имуществом функцией по оказанию услуг? Не
включает ли в себя деятельность по осуществлению контрольно-
надзорных функций совершение действий в рамках правопримене-
ния? Не осуществляются ли в процессе выполнения функции по
управлению государственным имуществом контроль и надзор?
Так называемое “разведение функций” считается  аналитиками

одним из важнейших промежуточных достижений административ-
ной реформы . Например, М. Краснов  полагает: “самое важное
— развести функции, которые могут порождать конфликт инте-
ресов. То есть идея сводится к тому, что один орган не должен
устанавливать для себя правила игры, сам их контролировать, да
еще оказывать по этим правилам какие-то платные или бесплат-
ные услуги”41. По его мнению, министерства должны стать
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“интеллектуально-политическими штабами”42 . С нашей точки зре-
ния, министерства — основные государственные органы, осуще-
ствляющие государственное управление в установленной для него
сфере управленческих отношений. А политические пристрастия и
взгляды вообще не должны учитываться при проведении федераль-
ными государственными служащими административных действий.
Сложным и очень ответственным этапом проведения админи-

стративной реформы  станет в ближайшее время разработка и ут-
верждение положений о всех федеральных органах исполнительной
власти. Эти нормативные правовые акты, устанавливающие пра-
вовое положение указанных органов, должны учитывать особенно-
сти, содержащиеся в Указе Президента РФ от 9 марта 2004 г.
Современное  административное право — право,  основанное

на непременном  учете общественных  (публичных) интересов.
Оно должно быть правом, обеспечивающим эти интересы43 ; дан-
ная отрасль права предоставляет возможность для осуществления
прав и свобод человека и гражданина, для достижения “обще-
ственного блага” (общественного благосостояния). Если попы-
таться ответить на вопрос, что происходит в настоящее время с
наукой и отраслью административного права, то ответом станет
информация о преодолении сложившихся в советские годы тра-
диций, доктрин, теорий, точек зрения ученых, представляющих
науку административного  права.  Думается, что коренное изме-
нение системы административно-правового регулирования —
очень длительный процесс, зависящий главным  образом от сте-
пени развития соответствующего административного законода-
тельства , наличия полезных правовых доктрин, правовой куль-
туры, темпов и потребностей экономического развития страны,
направлений и темпов политико-правового строительства, эффек-
тивности и качества  публичного управления. О реформе адми-
нистративного права  можно  говорить,  сравнивая его, с одной
стороны , с советским административным правом, а с другой —
со  сложившимся административным правом начала XXI в. По-
этому реформировать административное право можно лишь при
непременном учете этапов его исторического развития. Процесс
формирования нового  административного  права  не должен рас-
сматриваться вне контекста исторических перемен в государствен-
но-правовом строительстве страны.
Поэтому анализируя исторический опыт развития администра-

тивного права в России и за границей,  ученые предлагают из-
менить предмет административного права и включить в него та-
кие, например, сферы общественных отношений, как полицей-
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ская деятельность  и административное  судопроизводство44. Но
ведь это уже административно-правовая реальность, об этом на-
писано множество научных работ, а само законодательство уста-
навливает соответствующие нормы. С нашей точки зрения, пред-
почтительнее сегодня анализировать  изменившуюся сущность
административного правового  регулирования, систему админист-
ративного права, его основные  принципы. Справедливо отмечает
С.  Д. Князев, что “уяснение современных принципов трудно
переоценить как для теории, так и для практики административ-
но-правового регулирования, поскольку именно они несут в себе
основной созидательный потенциал юридического обеспечения
управленческих отношений, складывающихся на всех уровнях
осуществления государственной  и муниципальной  исполнитель-
ной власти”45.
Создание нового “базиса” административного права предпола-

гает появление иных теоретических догм в доктринальном осмыс-
лении перспектив административно-правового регулирования. В
связи с этим нужно формировать базисные условия для развития
российского административного права. Очевидно, что современ-
ным целям и задачам правового государства должны соответство-
вать цели и задачи публичного управления. Новая сущность ад-
министративного права, по нашему мнению, состоит в том, что
оно регламентирует отношения не только в сферах исполнитель-
ной власти и публичного управления , но и в сферах судебной и
законодательной власти, создает правовые средства их организа-
ции, эффективного функционирования и необходимого взаимо-
контроля. Контрольные полномочия, например, судебной вла-
сти (судей и судов), устанавливающие и обеспечивающие режим
законности организации и деятельности органов публичного уп-
равления и их должностных лиц, ограничивающие произвольное
применение правовых норм и исправляющие юридические ошиб-
ки, применяются с целью поддержания действия,  в широком
смысле, принципа разделения властей и соответствия админист-
ративной практики признанным стандартам современного право-
вого государства.
К сожалению, даже дискуссия о  предмете административно-

правового регулирования в России затянулась ; пока не сделаны
промежуточные и тем более окончательные формулировки и
выводы. Ни одно учебное  или научно-исследовательское учреж-
дение нашей страны не возложило на себя решение задачи обес-
печения проведения реформы административного права,  а так-
же ответственность за выработку плана уточнения предмета пра-
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вового  регулирования. В качестве реального шага по “ускоре-
нию” обоснования необходимости преобразований в администра-
тивно-правовой среде можно предложить подготовку и издание
силами ученых — представителей науки административного права
крупного научного труда, который включал бы в себя несколь-
ко томов (частей) и был бы посвящен современному научно-
теоретическому осмыслению развития административного законо-
дательства и самого административного  права . Целесообразно
создание комиссии, которая отвечала бы за планомерное  прове-
дение исследований по самым важным вопросам  развития адми-
нистративного права. Только  всесторонне спланированный  под-
ход к работе по реформированию системы административно-пра-
вового регулирования позволит реализовать саму идею коренно-
го  изменения административного права.
Сегодня нетрудно увидеть в размышлениях многих авторов

положения, обосновывающие необходимость реформирования
того или иного административно-правового института.  Но,  к
сожалению, весьма интересные их идеи, как правило, лишены
практического осуществления. Например, уже много  сказано о
том, что система Особенной части административного  права
устарела  и не отвечает современным потребностям. Однако, с
практической точки зрения, так ничего и не изменилось в этой
сфере административного правового регулирования: не изменены
ни учебные планы, ни программы учебного курса “Администра-
тивное право”. Нужно подчеркнуть , что необходимо заканчивать
выдвижение идей и переходить к их практическому осуществле-
нию. Но, как известно,  такие решения принимаются сформи-
рованными группами ученых в рамках установленных процедур.
Административное право направлено на обеспечение и охра-

ну общих интересов государства (всего общества); административ-
ное право как отрасль  публичного права определяется прежде
всего своим предметом, т.е. системой государственно-управлен-
ческих отношений, ибо государственное управление реализуется
через категории публичного интереса, потребностей, целей, сти-
мулов и норм. Административное право как отрасль публично-
го права является  формой юридического выражения публичного
(общественного) интереса как в организации социальной жизни,
так и в формах, методах и содержании административной дея-
тельности, функционировании исполнительной  власти. Поэтому
административное право считается одной из базовых отраслей
права,  которая: 1) использует потенциал и правовые средства
императивного метода регулирования; 2) обеспечивает публичные
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интересы, правовую защиту прав и свобод как физических , так
и юридических лиц от действий, решений и бездействия адми-
нистративных органов.
Особенно следует отметить взаимосвязь административной и

судебной реформ, которые одновременно обосновывают необходи-
мость реформирования той части современного административно-
го права, которая называется способом обеспечения законности
в организации и деятельности органов исполнительной власти и
их должностных лиц или административной юстицией (админи-
стративным судопроизводством). Необходимость надежной защи-
ты прав, свобод и законных интересов граждан требует форми-
рования качественно нового уровня правосудия и известной спе-
циализации административно-правовых споров, которые могли
бы противодействовать  злоупотреблениям  исполнительной вла-
сти, государственных и муниципальных органов.
Поэтому административное судопроизводство, находясь в систе-

ме реализации административно-правовых отношений, отражает
такие особенности публично-правового регулирования, как реали-
зация правового статуса субъекта административного права, реали-
зующего публичные интересы; при этом оно создает процессуаль-
но-правовой режим обеспечения законности и правовой защиты для
того, чтобы реализовать функции управления с целью удовлетворе-
ния публичных или индивидуальных интересов по инициативе лю-
бого из субъектов административно-правовых отношений.
Административный процесс — это система административно-

правовых процессуальных норм, регламентирующих порядок рас-
смотрения судом (судьями) административных дел  и споров,
возникающих из административно-правовых  отношений. Следо-
вательно , современный  административный процесс  “благодаря”
развитию теории административной  юстиции становится, в из-
вестном смысле, “новой” подотраслью российского администра-
тивного права, главной задачей которой является обеспечение
судебно-правовой защиты субъективных публичных прав и свобод
человека и гражданина, публичных интересов, законных интере-
сов физических и юридических лиц. В этом смысле мы согласны
с предложением  И. Ш . Килясханова о необходимости “легали-
зации” и “суверенизации” самостоятельной отрасли администра-
тивно-процессуального права46. Однако под административным
процессом мы понимаем административное судопроизводство по
соответствующим  видам административно-правовых споров.
Административное судопроизводство ,  являясь , с нашей точ-

ки зрения,  важнейшим  административно-правовым средством
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обеспечения и защиты публичных интересов, до настоящего вре-
мени не определено нормативно , что вызывает постоянные  спо-
ры и двусмысленности в теории. Административное судопроиз-
водство в современной правовой  системе должно выполнять ад-
министративно-процессуальные  функции. В  науке администра-
тивного права можно обнаружить разделяемое многими учеными
мнение о том, что структура административного процесса вклю-
чает в себя большое количество  так называемых административ-
ных производств. Иначе  говоря, если следовать положениям
разработанных теорий административного  процесса, вся управ-
ленческая действительность в ее процессуальных правовых харак-
теристиках может быть  поделена на многочисленные самостоя-
тельные производства.
Тогда напрашивается вопрос: в каких взаимоотношениях и

теоретико-прикладных связях находится юридический процесс (и,
следовательно, его  различные виды) с отношениями, которые
возникают внутри всякой деятельности, в данном случае — в
сфере деятельности органов публичного  управления (государ-
ственного  и муниципального управления)? Юридический про-
цесс, с нашей точки зрения, — это процессуальная форма функ-
ционирования  судебной власти.
Если проанализировать в деталях всю специальную литерату-

ру, то оказывается, что только  административный  процесс  не
рассматривается учеными в качестве института осуществления
судом правосудия по соответствующим (например, административ-
ным) делам. Все остальные виды юридического процесса — кон-
ституционное правосудие, гражданский процесс, уголовный про-
цесс, арбитражный процесс, производство по делам об админист-
ративных правонарушениях — непременно связываются с дея-
тельностью российских судов и судей, разрешающих в установ-
ленных рамках процессуальной  деятельности различные по сво-
ему предмету споры (гражданские дела, уголовные дела, дела об
оспаривании нормативных или ненормативных правовых актов,
дела об административных правонарушениях и т.д.).
Административная реформа проводится в стране наряду с дру-

гими (причем многочисленными) реформами (например, судеб-
ная или правовая реформа). Административную реформу связы-
вают иногда с преобразованиями, происходящими в рамках про-
ведения иных реформ. Например , по мнению П. Крашенинни-
кова, появление административной  юстиции (т.е. администра-
тивных судов) должно “закрепить административную реформу”47.
Иногда  будущее административной реформы ставится под
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сомнение, т.е. отмечается, что она может и не достичь тех це-
лей, ради которых задумывалась: “Сломать многовековую логи-
ку функционирования российской бюрократии до 2008 года не
удастся; рост числа чиновников, повышение их влияния и ста-
туса скорее всего продолжится, поскольку, не взирая на лозун-
ги, сегодняшняя власть видит опору своих действий прежде всего
именно в аппарате.  Однако повышение общего  уровня оплаты
труда  чиновников и искоренение наиболее одиозных коррупци-
онных проявлений вполне возможно”48 . Тогда и развитие адми-
нистративного законодательства и административного права  мо-
жет быть заторможено,  ибо, как уже отмечалось, политические
цели административной реформы в конечном результате  дости-
гаются проведением административно-правовых преобразований,
реформированием самих административно-правовых норм.
Административная реформа  позволяет не только размышлять

о будущем административной системы и административного пра-
ва,  но и более правильно оценивать историю его  развития. В
советские годы административное право не развивалось и не
могло, по известным политико-правовым  причинам,  развивать-
ся,  приобретая при этом черты, соответствующие  стандартам
правового государства, а также привнося в административно-
правовую действительность новые весьма значимые характеристи-
ки,  которые показывали бы современное назначение админист-
ративного  права и его место в российской  правовой системе.
Административная реформа изменяет черты, содержание , а

иногда и сами принципы соответствующих административно-пра-
вовых институтов. Если вспомнить нововведения института госу-
дарственной службы49, то можно говорить об изменении некото-
рых подходов в установлении сущности государственной службы
России. Современный законодатель считает государственной
службой профессиональную служебную деятельность  граждан
РФ, которая направлена на обеспечение  исполнения полномочий
Российской Федерации и ее субъектов, государственных органов
(федеральных органов государственной власти и иных федераль-
ных государственных органов, органов государственной власти
субъектов РФ и иных государственных органов субъектов РФ), а
также лиц, замещающих государственные должности Российской
Федерации и ее субъектов.
Административная реформа  пока не привела к ликвидации в

деятельности государственных служащих произвольного  управле-
ния по усмотрению, т.е. незаконного административного усмот-
рения. В  стране практически полностью отсутствует борьба с



2 7

идеологией “административного ресурса”. Напротив,  очень ча-
сто административный ресурс связывается с потребностями до-
стижения “благих” целей как в политике, так и в сфере публич-
ного администрирования . Можно с уверенностью утверждать ,
что использование так называемого административного ресурса —
противозаконное мероприятие в административной практике, и
оно  должно находить соответствующее правовое и моральное
осуждение. Политика, основанная  на использовании  админист-
ративного ресурса, и результаты  такой политики должны счи-
таться обществом  явлениями “вне закона”.
Борьба с административным усмотрением — одна из целей и

одновременно одно из направлений административной реформы.
Однако  для обеспечения надлежащего качества такой борьбы
должны создаваться  соответствующие  процессуальные (формаль-
ные) порядки. Одним  из таких процедур является администра-
тивное судопроизводство, т.е. оно может рассматриваться как
средство борьбы с произвольным административным усмотрени-
ем. В российской административно-правовой литературе 20-х гг.
прошлого столетия наиболее глубоко эта проблема исследовалась
М. Д. Загряцковым в книге “Административная юстиция и пра-
во жалобы  в теории и законодательстве: (Развитие идеи и прин-
ципов административной юстиции. Административный процесс
и право жалобы в советском законодательстве. Административ-
но-финансовое распоряжение и финансовая жалоба)”. Он рас-
сматривал общие принципы организации органов административ-
ной юстиции во Франции, Германии (Пруссии), Англии и Рос-
сии, а также компетенцию органов административной юстиции и
их роль в осуществлении правового контроля над свободным ус-
мотрением администрации. “Свободное усмотрение, как юриди-
ческое понятие, имеет различные оттенки, которые можно уло-
вить на основании анализа норм, определяющих деятельность ад-
министрации”50 . Свободное усмотрение администрации “ограни-
чено, во-первых, пределами, в которых ей предоставлены диск-
реционные полномочия, а во-вторых, общим духом законодатель-
ства, игнорировать который администратор не имеет права: в его
создании общий смысл законодательства неизбежно преломляет-
ся, как субъективная граница усмотрения, отличающая правовой
институт свободного усмотрения от произвола”51.
Как и во все времена, в современном административном пра-

воведении разрабатываются новые концепции развития и совер-
шенствования общего и особенного административного права.
Некоторые его институты , имея особую актуальность и значи-
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мость,  получили в последние годы стремительное  развитие.
Однако  новые традиции,  “модные” теоретические положения,
принципиальные направления совершенствования административ-
но-правового регулирования,  новые планы  и масштабы рефор-
мирования административного  права должны находить свою ос-
нову в ранее  сформировавшихся концепциях известных научных
школ. Новейшие теоретические разработки и доктрины не мо-
гут не учитывать весьма плодотворные идеи и конструкции,
имеющиеся в российском административном праве.
Предметом теоретического анализа  отношений в сфере дей-

ствия норм административного права все чаще становятся глав-
ные содержательные характеристики административно-правового
регулирования52 . Административное право как публично-право-
вая система формирует и поддерживает функционирование юри-
дического механизма, созданного для осуществления исполни-
тельной власти53 , обеспечения общественной безопасности,
эффективности управления государственными и общественными
делами, для защиты  прав и свобод человека и гражданина, ус-
тановления режима законности управленческих действий.
Административная реформа зарождалась как институт, позво-

ляющий  укрепить основы защиты и обеспечения прав и свобод
человека  и гражданина, ликвидировать негативные  проявления
деятельности служащих органов публичной власти, усилить конт-
роль за деятельностью исполнительных органов государственной
власти. Таким образом, в основе обоснования проведения адми-
нистративных преобразований в стране находятся публичные
интересы. Поэтому в известном  смысле идеологией проведения
и реформы административного права должен стать , с нашей
точки зрения, непременный учет обеспечения публичных интере-
сов при создании модели административного правового регулиро-
вания и при принятии соответствующих нормативных правовых
актов. Публичные интересы — это интересы государства, обще-
ства, государственно-общественных образований, в которых от-
ражаются отвечающие требованиям и стандартам современного
государственно-правового развития необходимые и общепризнан-
но желаемые  обществом, личностью и государством  потребно-
сти, обусловливающие: 1) формирование приоритетных направ-
лений обеспечения экономического  благосостояния общества;
2) законодательное установление демократических прав и свобод
человека и гражданина, а также их всестороннюю и полную пра-
вовую защиту (административную и судебную); 3) организацию
и осуществление надлежащей (должной) деятельности  органов
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публичной власти; 4) эффективное публичное управление; 5) ка-
чественные  административные  правовые процедуры; 6) разум-
ный , действенный и положительно  результативный обществен-
ный и государственный  контроль .
Полномасштабный учет публичных интересов, необходимость

защиты прав, свобод и законных интересов физических и юри-
дических лиц при разработке планов административной реформы
и осуществлении уже намеченного являются залогом эффектив-
ного реформирования  административного  права , придания ему
современных черт правовой отрасли, складывающейся в условиях
действия принципов правового государства. И именно в таком
взаимодействии административной реформы и административного
права прослеживаются юридические характеристики многочислен-
ных преобразований в системе публичного управления.
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