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В последнее десятилетие объектом 

пристального внимания и ведущей темой 

дискуссий среди учёных-государствоведов 

является современная административная 

реформа в России. Значимость вопроса во 

многом обусловлена необходимостью по-

вышения эффективности государственно-

го управления, потребностью теоретиче-

ского осмысления опыта практической 

реализации административной реформы в 

России, а также решения накопившихся 

организационно-правовых проблем. Ряд 

известных исследователей рассматривает 

административную реформу как измене-

ния, связанные с системой государствен-

но-административного аппарата, органов 

исполнительной власти различного уров-

ня. Например, И.А. Василенко определяет 

административную реформу как процесс 

структурных изменений в работе государ-

ственного аппарата, направленный на по-

вышение его эффективности и совершен-

ствование качества принимаемых реше-

ний [3, с. 249]. Т.Я. Хабриева указывает, 

что под административной реформой 

принято понимать преобразования в си-
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стеме органов исполнительной власти с 

целью создания реально действующей еди-

ной системы исполнительной власти, рабо-

тающей в «автоматическом режиме» в инте-

ресах общества [1, с. 249]. Можно было бы 

продолжить список примеров, но вполне 

достаточно подчеркнуть, что указанные 

определения основываются на имеющемся 

опыте административных реформ и не вы-

зывают каких-либо серьёзных возражений. 

Вместе с тем в современной России в 

период с 2000 по 2005 гг. было достаточ-

но сложно разграничить конкретные це-

ли, задачи, направления и сферу воздей-

ствия административной реформы. Идео-

логами преобразований отмечался целый 

комплекс нормативных правовых актов 

[6], отражающих её различные направле-

ния: формирование института полномоч-

ных представителей Президента Россий-

ской Федерации в федеральных округах; 

новый порядок формирования Совета Фе-

дерации; формирование Госсовета; огра-

ничение вмешательства государства в 

экономическую деятельность субъектов 

предпринимательства; исключение дуб-

лирования функций и полномочий феде-

ральных органов исполнительной власти; 

развитие системы саморегулируемых ор-

ганизаций в области экономики; органи-

зационное разделение функций, касаю-

щихся регулирования экономической дея-

тельности, надзора и контроля, управле-

ния государственным имуществом и 

предоставления государственными орга-

низациями услуг гражданам и юридиче-

ским лицам; завершение процесса разгра-

ничения полномочий между федеральны-

ми органами власти и органами власти 

субъектов Российской Федерации; опти-

мизация деятельности территориальных 

органов федеральных органов исполни-

тельной власти; наделение полномочиями 

высшего должностного лица субъекта 

Российской Федерации (руководителя выс-

шего исполнительного органа государствен-

ной власти субъекта Российской Федерации) 

по представлению Президента Российской 

Федерации законодательным (представи-

тельным) органом государственной власти 

субъекта Российской Федерации. 

Безусловно, большая часть перечис-

ленных мероприятий непосредственным 

образом затрагивала сферу государствен-

ного управления, вопросы организации и 

деятельности органов исполнительной 

власти. Но в то же время некоторые из 

указанных выше изменений без соответ-

ствующих пояснений достаточно пробле-

матично рассматривать в рамках админи-

стративной реформы. Например, возника-

ет вопрос о том, в чём заключается смысл 

и содержание реформы федеративных от-

ношений, если одно из направлений ад-

министративной реформы – разграниче-

ние полномочий между федеральными 

органами государственной власти и орга-

нами государственной власти субъектов 

Российской Федерации? А если вопрос о 

разграничении полномочий рассматрива-

ется как один из элементов администра-

тивной реформы, требуются ли на этот 

счёт какие-то объяснения или данную 

установку следует рассматривать как са-

му собой разумеющуюся? 

В целом отсутствие базовых концеп-

туальных документов на протяжении 

длительного периода времени, а также 

некоторая размытость ориентиров как и 

сама практика реформирования не остав-
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ляли реальных возможностей для форми-

рования чётких теоретических подходов 

относительно сущности и содержания со-

временной административной реформы в 

России. Данный концепт воспринимался 

как весьма широкое понятие, касающееся 

самых различных направлений государ-

ственной деятельности фактически до при-

нятия распоряжения Правительства Россий-

ской Федерации от 25 октября 2005 г. 

№1789 – р «О концепции административной 

реформы в Российской Федерации в 2006 – 

2008 годах» (в дальнейшем срок действия 

Концепции был продлён до 2010 г.).  

В научных публикациях, посвящённых 

анализу содержания административной ре-

формы, реализуемой с начала 2000 г., можно 

обнаружить значительное количество разнооб-

разных подходов. Так, в совместной работе 

В.В. Бакушева, В.И. Безносикова, В.С. Кот ука-

заны следующие направления административ-

ной реформы 2000 г.: реорганизация админи-

стративно-территориального устройства, ре-

формирование института полномочных 

представителей Президента России, новый 

порядок формирования Совета Федерации, 

создание Государственного совета, упоря-

дочение и единение правового пространства. 

В следующей вариации авторы делают вы-

вод нормативного характера: реформа 

должна быть нацелена на развитие и рацио-

нализацию федерализма в государстве [2, с. 

149]. 

И.Н. Молодцов в своём диссертаци-

онном исследовании определяет, что ад-

министративная реформа 2000 г. есть оп-

тимизация правового, политического и 

экономического пространства страны в 

рамках действующей Конституции в со-

ответствии с экономическими интересами 

крупных корпораций, направленная на 

унификацию законодательства, усиление 

государственной власти, снижение веса 

глав субъектов Российской Федерации в 

федеральной политике. При этом иссле-

дователь выделяет ряд направлений ад-

министративной реформы: политико-

правовое, политическое и социально-

экономическое [9, с. 77; 78]. 

А.В. Шаров характеризует админи-

стративную реформу как один из трёх 

элементов реформы государственного 

управления, объединённых в 2004 г. (к 

двум другим элементам относится ре-

форма государственной службы и бюд-

жетная реформа). При этом он акцентиру-

ет внимание на двух основных задачах 

административной реформы: ликвидация 

ненужных и избыточных функций в орга-

нах исполнительной власти и изменения в 

структуре Правительства [11, с. 16; 17]. 

На основании представленных точек 

зрения следует также отметить ещё один 

дискуссионный вопрос, касающийся хро-

нологических рамок современной адми-

нистративной реформы. Официальную 

регламентацию периодов реализации ад-

министративной реформы в современной 

России можно увидеть в двух официаль-

ных документах – Указе Президента Рос-

сийской Федерации № 824 от 23 июля 

2003 г. «О мерах по проведению админи-

стративной реформы в 2003 – 2004 годах» 

и распоряжении Правительства Россий-

ской Федерации от 25 октября 2005 г. 

№1789 – р «О концепции административ-

ной реформы в Российской Федерации в 

2006 – 2010 годах» (далее – Концепция 

административной реформы). Тем не менее 

многие авторы определяют собственную 
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хронологию. Так, исследователи В.В. Баку-

шев, В.И. Безносикова, В.С. Кот, а также 

И.Н. Молодцов рассматривают админи-

стративную реформу в рамках 2000 года.  

Т.Я. Хабриева, А.Ф. Ноздрачева и Ю.А. 

Тихомирова отмечают, что один из уроков 

административных реформ состоит в прида-

нии им характера постоянной функции гос-

ударства, а также делают вывод о том, что 

административная реформа в современной 

России идёт непрерывно и постепенно с 

1991 г., то есть с момента прекращения со-

ветского общественного и государственного 

строя и преобразования социалистической 

плановой экономики в рыночную. В работе 

указывается следующая периодизация: 

1. 1992 – 1993 гг. – департизация 

государственного аппарата и формиро-

вание конкретных федеральных орга-

нов исполнительной власти. 

2. 1996 – 1998 гг. – подготовка вариантов 

концепции административной реформы. 

3. 1999 – 2000 гг. – подготовка кон-

цепции государственного строительства, 

включающей основные идеи концепции 

административной реформы 1998 года. 

4. 2003 – 2005 гг. – практическое осу-

ществление административной реформы 

по направлениям: оптимизация функций 

органов исполнительной власти и струк-

туры исполнительной власти; реформи-

рование государственной службы; совер-

шенствование управленческих процедур; 

создание административной юстиции. 

5. Разработка программы администра-

тивной реформы до 2010 г. [1, с. 1; 54]. 

Исследователь Е.Н. Гаталов выделяет три этапа 

административно-государственной реформы: 

– 1-й этап (2000 – 2003 гг.) характери-
зуется определением направлений и рабо-

чего пространства административно-
государственной реформы; 

– 2-й этап (2004 г.) – реструктуризация 

федеральной системы исполнительной 

власти и связанная с этим работа по под-

готовке нормативных материалов; 

3-й этап (2005 г. по н/в), по мнению 

Е.Н. Гаталова, не состоявшийся, должен 

был характеризоваться развитием прин-

ципов административно-государственной 

реформы в глубину, их синхронизацией с 

другими институциональными реформа-

ми и экстраполяцией административно 

государственной реформы на региональ-

ный и местный уровни [4, с. 26; 27]. 

Рассматривая различные точки зрения 

к определению содержания и направле-

ний административной реформы в совре-

менной России, а также расхождения в 

определении её хронологических рамок, 

можно предположить, что в процессе 

преобразований постепенно корректиро-

валась сфера воздействия и изменялись 

сроки реализации реформы. Однако ос-

новная цель оставалась неизменной – по-

вышение качества функционирования 

государственных институтов, формиро-

вание системы государственного управ-

ления, соответствующей потребностям 

современного российского общества. При 

этом организационно-функциональные 

изменения в системе исполнительной 

власти следовало бы считать основным 

средством для достижения цели.  

Вместе с тем данное суждение вызы-

вает некоторые сомнения. Во-первых, до 

2005 г. отсутствовали базовые концепту-

альные и программные документы, чётко 

регламентирующие цели, задачи и содер-

жание административной реформы. По-

этому о том, что являлось основными це-
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лями, а что средством достижения этих 

целей, можно судить лишь на основании 

публичных выступлений официальных и 

должностных лиц, а также принятых в рас-

сматриваемый период нормативных право-

вых актов, затрагивающих некоторые аспек-

ты организации и деятельности органов вла-

сти. Во-вторых, сами преобразования в си-

стеме исполнительной власти рассматрива-

лись как один из элементов административ-

ной реформы, в одном ряду с развитием фе-

деративных отношений или с изменениями 

в системе местного самоуправления. 

В рамках исследуемого вопроса необ-

ходимо отметить, что в отечественной 

науке определение содержания и соци-

ально-политической значимости не толь-

ко административной реформы, но и 

иных различных видов преобразований 

является серьёзной теоретической про-

блемой. Российская практика последних 

двадцати лет показывает, что реформами 

у нас именовались любые более или ме-

нее значимые изменения. Исследователь 

В.Н. Шиян справедливо указывает, что к 

настоящему времени российские преобра-

зования в области социально-

политических, экономических отношений 

обозначаются целой серией понятий и 

терминов: развитие, реформирование, мо-

дернизация, трансформация и др. Причём 

авторы предлагаемых моделей преобразо-

ваний, как правило, не задумываются о 

соотношении данных понятий [12, с. 480]. 

Имеют место случаи отождествления 

реформы с такими понятиями, 

как «трансформация» или «модерниза-

ция». Например, «трансформация – это 

комплексное реформирование» или «ре-

форма – это модернизация» [8, с. 473]. 

Можно предположить, что подобные по-

зиции, как и практику реформирования, 

достаточно основательно подпитывает 

морфогенетический подход, согласно ко-

торому реформы – это изменения любого 

объёма и содержания безотносительно их 

последствий, то есть всякое изменение 

есть потенциальная возможность, а не ко-

нечное достижение [7, с. 260]. 

Современные управленческие знания, 

а также положительный опыт преобразо-

ваний в мировой практике предоставляют 

возможность для пересмотра вышеука-

занного подхода. На современном этапе 

реформу следовало бы рассматривать не 

как преобразование любого объема и со-

держания, а как качественное изменение в 

структуре и функционировании системы, 

осуществляемое в рамках полноценного 

управленческого процесса. В связи с этим 

при подготовке и реализации современ-

ных реформ должны соблюдаться следу-

ющие требования: наличие продуманной 

концепции – общей идеи, чётко опреде-

ляющей смысл, цели и задачи преобразо-

ваний, а также качественной нормативно-

правовой базы; использование системно-

го подхода к объекту реформирования; 

организация мониторинга в сферах ре-

форматорского воздействия; наличие 

конкретизированных и утверждённых 

критериев эффективности. В противном 

случае речь может идти лишь об измене-

ниях ради изменений, потому как суще-

ственные позитивные результаты оценить 

не представляется возможным. Ответ-

ственные за реализацию реформы всегда 

могут определить результаты своей дея-

тельности по хорошо известным фор-

мальным бюрократическим штампам от-
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чётности: «принято», «усилено», «углуб-

лено», «разработаны самые решительные 

решения среди всех решений» и т.д. Ис-

кусство современной российской бюро-

кратии отчитываться об эффективности 

проделанной работы, ретушируя полу-

ченные результаты, хорошо известно.  

Возвращаясь к основному вопросу 

публикации, следует отметить, что после 

принятия Концепции административной 

реформы количество теоретических и ор-

ганизационно-правовых неопределённо-

стей несколько уменьшилось. Концепция 

обстоятельно и предметно конкретизиро-

вала цели и задачи административной ре-

формы, очертила комплекс мероприятий 

и установила сроки их реализации. Уде-

ляется внимание общим показателям до-

стижения целей административной ре-

формы, что по сравнению с прошлым ре-

форматорским опытом также можно счи-

тать определённым достижением. 

Вместе с тем данная Концепция оста-

ётся единственным системным докумен-

том. Современная административная ре-

форма не получила дальнейшего органи-

зационно-правового оформления в рамках 

программы или основополагающего нор-

мативного правового акта. Многие меро-

приятия, указанные в Концепции, в 

нарушение установленных сроков оста-

ются нереализованными, а вопрос о пока-

зателях достижения целей через опреде-

лённый период времени после утвержде-

ния Концепции вообще потерял для идео-

логов современной административной 

реформы свою актуальность. Кроме того, 

в Концепции отсутствует определение 

базового понятия «административная ре-

форма» что по-прежнему даёт основания 

для формирования различных подходов, 

выводов и заключений относительно со-

держания исследуемого понятия.  

Анализируя современные авторские 

суждения, можно выделить две достаточно 

часто встречающиеся точки зрения, которые 

понятие «административная реформа» трак-

туют в узком или широком терминологиче-

ских значениях. Менее дискуссионным и 

устоявшимся представляется толкование 

административной реформы в узком значе-

нии. В рамках данного подхода понятие 

«административная реформа» определяется 

как процесс непосредственных организаци-

онно-функциональных изменений в системе 

государственного аппарата и органов ис-

полнительной власти различного уровня. В 

широком смысловом значении администра-

тивная реформа характеризуется как каче-

ственное масштабное изменение в системе 

государственного управления (в данном 

случае государственное управление рас-

сматривается как деятельность по реализа-

ции законодательных, исполнительных, су-

дебных и иных властных полномочий госу-

дарства в целях выполнения его организа-

ционно-регулирующих и служебных функ-

ций как в обществе в целом, так и в отдель-

ных его частях) [5, с. 64]. 

Встречаются и несколько иные точки 

зрения. Например, С.В. Устинкин, С.Е. Кап-

терев и А.В. Мартынов одним из параметров 

административной реформы называют пере-

стройку политических институтов и утвер-

ждают, что объём самого понятия «админи-

стративные реформы» должен быть разли-

чен, в зависимости от характера отношений 

общества и государства [10, с. 48]. Имеют 

место попытки в качестве целевых уста-

новок административной реформы рас-
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сматривать решение социально-

экономических задач. Такая позиция яв-

ляется достаточно спорной. Очевидно, 

что сущность административной рефор-

мы заключается в необходимости каче-

ственных изменений в системе государ-

ственного управления с целью адаптации 

этой системы к условиям внешней среды. 

Но при этом следует учитывать, что ад-

министративная реформа направлена, 

прежде всего, на повышение эффективно-

сти управления. Следовательно, в рамках 

административной реформы основные 

преобразования осуществляется не в эко-

номике (иначе в чём же тогда назначение 

экономической реформы), а в сфере 

управления. Таким образом, сущность 

административной реформы заключается 

не в том, чтобы, например, увеличить 

ВВП, а в том, чтобы достигнуть такого 

уровня государственного управления, при 

котором данная задача может быть реше-

на качественно и в установленные сроки. 

Подводя итоги, на основании анализа 

авторских исследований, а также опыта 

реализации административной реформы в 

современной России можно сделать сле-

дующие выводы и заключения. 

1. Под административной реформой следу-

ет понимать концептуально осмысленный про-

цесс реализации чётко регламентированных и 

контролируемых мероприятий по осуществле-

нию качественных изменений в организацион-

но-функциональной системе государственного 

аппарата, исполнительных органов власти раз-

личного уровня в целях повышения эффектив-

ности государственного управления. 

2. Административная реформа затра-

гивает, прежде всего, сферу исполнитель-

ной власти, но при этом может стимули-

ровать процесс реализации преобразова-

ний во всех органах государственной вла-

сти и местного самоуправления, их пол-

номочиях, сферах компетенции, методах 

деятельности и взаимодействия. Иначе 

говоря, административная реформа может 

инициировать новые направления и виды 

реформ в сфере властных отношений (су-

дебные реформы, реформы представи-

тельных органов власти, органов местно-

го самоуправления) и осуществляться 

синхронно с данными преобразованиями 

в едином комплексе мер по рационализа-

ции и совершенствованию всей системы 

государственной власти и местного само-

управления. Но вместе с тем следует пони-

мать, что каждый из обозначенных видов 

реформ имеет свою предметную область. В 

противном случае неизбежно возникает во-

прос о соотношении понятий «администра-

тивная реформа», «реформа государствен-

ного управления», «реформа государствен-

ной службы», «судебная реформа», «рефор-

ма федеративных отношений», «реформа 

местного самоуправления» и т.д. 

3. Административную реформу следует 

рассматривать в рамках полноценного 

управленческого процесса, требующего се-

рьёзного содержательного наполнения. В 

качестве непременных предпосылок успеш-

ной реализации современной администра-

тивной реформы необходимо выделить со-

блюдение следующих требований: 

– чёткое концептуальное оформление 

сущности, цели и задач реформы; 

– определение основных мероприятий и 

своевременный контроль за их исполнением; 

– комплексный и синхронный охват 

всех реформируемых объектов, элемен-

тов, отношений и т.д.; 
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– качественное ресурсное обеспечение 

(наличие организационно-правовых, кад-

ровых, финансово-экономических ресур-

сов) всех этапов реформы;  

– определение механизмов функциони-

рования институтов власти в период их ре-

формирования (например, в период реали-

зации реформы органов исполнительной 

власти нельзя допустить потери управляе-

мости по различным направлениям государ-

ственной деятельности, когда старые струк-

туры и управленческие связи упразднены, а 

новые ещё не сформированы); 

– определение критериев эффективно-

сти функционирования институтов госу-

дарственного управления; 

– обеспечение реформы механизмом 

обратной связи и постоянного монито-

ринга с целью своевременной корректи-

ровки программы или методов реформи-

рования в случае несоответствия показа-

телей деятельности институтов власти 

заданным критериям; 

– легитимация реформаторского курса, а 

также формирование положительной моти-

вации у государственных служащих, пред-

ставителей общественности, то есть у всех, 

чьи интересы данная реформа затрагивает; 

– использование политических и инфор-

мационных технологий для нейтрализации 

антиреформаторских настроений как внутри 

государства, так и вне его пределов. 

5. Незначительные изменения (напри-

мер, изменения наименования управленче-

ской структуры, дополнение или ликвида-

ция функций без каких-либо комплексных 

преобразований) целесообразно характери-

зовать более нейтральными понятиями, 

например, такими, как «рационализация», 

«реструктуризация» или «развитие». Поня-

тие «административная реформа» в данных 

случаях сложно признать релевантным.  

6. С целью совершенствования мето-

дов реформаторского воздействия не 

только в рамках административных ре-

форм, но и в процессе реализации иных 

видов реформ в различных сферах отно-

шений представляется целесообразным 

принятие федерального закона о принци-

пах и методах реализации реформирова-

ния в Российской Федерации.  

Это предоставит возможность остано-

вить процесс девальвации понятия «ре-

форма», нейтрализовать негативное от-

ношение к реформам, сложившееся в рос-

сийском обществе с 1990-х гг. и обеспе-

чить чёткое следование установленным 

законодательством принципам, правилам 

и процедурам реформирования.  
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