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Анализируя ход осуществляе�
мой в России административной
реформы, вполне правомерно за�
даться вопросом о том, каково
влияние управленческих наук
(и, прежде всего, науки админи�
стративного права) на ее осуще�
ствление. Какие взаимосвязи здесь
просматриваются? Создают ли
они необходимый теоретический
фундамент, на котором выстраи�
ваются все осуществляемые в си�
стеме государственного управле�
ния изменения? Ясно, что для от�
вета на эти вопросы следует дать,
во�первых, общую оценку совре�
менного состояния науки админи�
стративного права, во�вторых, вы�
делить те проблемы, которые сего�
дня требуют особого внимания
административистов. Но прежде
всего представляется необходи�
мым обратить внимание на два ас�
пекта, которые в настоящее вре�
мя оказались в числе имеющих
первостепенное значение и кото�
рые нельзя не учитывать в прово�
димых исследованиях.

Первый связан с весьма инте�
ресным и неожиданным феноме�
ном и опровергает распростра�
ненное мнение о том, что «меж�
дународной конвергенции идей в
области государственного управ�

А. А. Старовойтов

ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ АДМИНИСТРАТИВНОЙ
РЕФОРМЫ И НАУКИ АДМИНИСТРАТИВНОГО
ПРАВА: ТЕОРЕТИКО�ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ

ления практически не происхо�
дит»1. Выскажем убеждение в том,
что практика административных
реформ демонстрирует как раз об�
ратное. Можно говорить о разли�
чиях в стартовых условиях, опре�
деляемых необходимостью изме�
нения политической системы и
создания адекватной системы го�
сударственного управления (Рос�
сия, Болгария и др.) либо рефор�
мирования в условиях стабильно�
сти, что не связано с фундамен�
тальными изменениями в государ�
ственном устройстве (Франция,
Англия и др.); можно говорить о
различиях в масштабах, интенсив�
ности и глубине осуществляемых
изменений, последовательности
(этапности) и решительности
действий правительств по их про�
ведению; достигнутых результа�
тах. Что же касается упомянутой

СТАРОВОЙТОВ
Александр Александрович —     доктор
юридических наук, профессор, заве�
дующий кафедрой административно�
го права, декан юридического факуль�
тета Северо�Западной академии го�
сударственной службы.

1 Меннинг Н., Парисон Н. Реформа государственного управления. Международный
опыт. —     М., 2003. С. 24.
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99выше конвергенции, то надо
иметь сильное желание не заме�
тить, что взаимопроникновение
явно проявляется в своем содер�
жательно�методологическом ас�
пекте, принизывающем соответ�
ствующие стратегические доку�
менты, какую бы страну мы ни
взяли. Все они наглядно демон�
стрируют единство целей подоб�
ных реформ — создание компакт�
ной, гибкой и эффективной сис�
темы государственного управле�
ния; общность направлений ре�
формирования (касается ли это
уменьшения вмешательства госу�
дарства в экономическую сферу,
снижения затрат на содержание
государственного аппарата, изме�
нения взаимоотношений государ�
ства и общества в соответствии с
концепцией «сервисного государ�
ства», поворота в сторону разви�
тия человеческих ресурсов либо
передачи на низший уровень
управления многих вопросов со�
циальной политики и т. д.)2. Зна�
чение данного аспекта для прак�
тики реформирования состоит в
повышении ценности накоплен�
ного опыта.

Второй аспект связан с распро�
странением идей «нового госу�
дарственного менеджеризма». Как
известно, основная цель привне�
сения в государственное управле�
ние менеджериальных идей заклю�
чалась в преодолении присущей
ему бюрократической иерархич�
ности. Поэтому реформа управле�
ния предусматривает децентрали�

зацию и деконцентрацию струк�
тур и функций, создание множе�
ства новых агентств, обладающих
большей свободой, чем прежние
государственные организации.
На первый план выдвигается зада�
ча, связанная с изменением соот�
ношения различных уровней вла�
сти (федеральной, региональной
и муниципальной), с переносом
акцентов на местное самоуправле�
ние. Суть всех замыслов — покон�
чить с неэффективностью крупно�
го бюрократического аппарата и
иерархизацией традиционного го�
сударства. Это весьма трудная за�
дача для российского чиновниче�
ства, которому придется техноло�
гически обеспечивать перестройку
государственного управления по
таким направлениям, как выраже�
ние интересов населения и под�
отчетность; политическая стабиль�
ность; качество услуг государства;
власть закона; борьба с коррупци�
ей. Готовность воспринять эти за�
дачи и способность их решить
является главным условием успе�
ха реформ и требует своего науч�
ного обеспечения и организаци�
онной поддержки.

Теперь о науке административ�
ного права. Как она реагирует на
новые вызовы времени, какие про�
блемы здесь обозначились и тре�
буют своего первоочередного раз�
решения?

Науку административного права
нередко упрекают в описательно�
сти, отставании от реальных про�
цессов, происходящих в системе

2 Меннинг Н., Парисон Н. Указ. соч. С. 35.
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100 исполнительной власти и обще�
стве в целом. В определенной мере
с этим утверждением можно со�
гласиться, если бы не два обсто�
ятельства. Во�первых, большая
доля дескриптивности обусловле�
на природой предмета исследова�
ния, в качестве которого выступа�
ет исполнительная деятельность
в государстве. Во�вторых, сами
органы исполнительной власти не
проявляют соответствующей за�
интересованности (внутреннего
и внешнего свойства) в стимули�
ровании научно�исследователь�
ской работы, связанной с изуче�
нием и формированием норма�
тивных начал исполнительной
власти, признании их широких
интегрирующих свойств.

В итоге современная парадигма
развития административно�пра�
вовой теории более нацелена на
разрешение отдельно взятых во�
просов, выдвигаемых практикой
государственного управления, чем
на разработку и уточнение поня�
тийного аппарата, формирование
теоретической основы для разви�
тия конкретных административ�
но�правовых институтов, совер�
шенствование административно�
правовых средств регулирования
управленческих отношений и под�
держания общественного порядка,
адекватных современным реали�
ям. Слабое взаимодействие прак�
тики с теорией и приводит к воз�
никновению теоретических лакун,

которые практика заполняет в
меру собственных представлений.

Некоторые из них достаточно
ярко высветила проводимая адми�
нистративная реформа, актуали�
зирующая, на наш взгляд, задачу
совершенствования такой базо�
вой отрасли публичного права, ка�
ким является право администра�
тивное. Правда, об этом можно го�
ворить только с точки зрения ее
практической составляющей, по�
скольку должной теоретико�кон�
цептуальной основы осуществле�
ния административной реформы
еще не выработано. Вывод веду�
щих российских административи�
стов о том, что административная
реформа является уравнением с
большим числом неизвестных, не
так уж далек от истины3.

К примеру, осуществленная на
федеральном уровне и в некото�
рых субъектах Федерации «функ�
циональная специализация» во�
преки ожиданиям резко усилила
степень бюрократизации: при
внешнем сокращении видов орга�
нов исполнительной власти (а не
их количества) увеличено число
уровней иерархии, усложнена
дифференциация структурных
элементов и в большей степени
формализовано их поведение. Сни�
жение потребности во внутренней
координации объективно влечет
усиление потребности во внешней
координации с более широким ис�
пользованием систем контроля и

3 Бачило И. Л. Информационные проблемы в сфере государственного управле�
ния // Информационные проблемы в сфере административной реформы. —     М.,
2005. С. 17.
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101планирования, к которым боль�
шинство органов оказалось не го�
тово. Степень конфликтности,
включающая борьбу с другими
органами за компетенцию и поли�
тическое влияние, повысилась. Не�
маловажно и то, что создание
сложных управляющих структур
по типу «орган в органе» лишает
исполнительный орган необходи�
мой «конкретики действий», еще
больше запутывая взаимоотноше�
ния. Получается, что одни выраба�
тывают государственную политику,
но реально ничем не управляют,
другие, управляя, не имеют право
издавать нормативные акты, осу�
ществлять контроль и т. д.

Административное право тради�
ционно и обоснованно рассматри�
вается как право государственно�
го управления. Это юридическая
форма, модель управления. Но эта
модель может способствовать раз�
витию государственного управле�
ния, а может и тормозить его, ис�
кусственно создавая непреодоли�
мые преграды. Видимо, мы имеем
дело с последним. Столь жесткое
разграничение части управленче�
ских функций органов исполни�
тельной власти, искусственное вы�
рывание их из общего ряда и жест�
кое обособление создало функ�
циональные лакуны, восполнить
которые пока нечем. Функции, как

и следовало, потянули за собой пол�
номочия. Управление зашло в тупик.

Вместе с тем сегодня мы можем
говорить о новом этапе реформи�
рования федеральных органов
исполнительной власти. С форми�
рованием нового Правительства
РФ, появлением государственных
комитетов, увеличением числа фе�
деральных органов исполнитель�
ной власти, подведомственных не�
посредственно Правительству РФ,
проявились новые тенденции, ко�
торые позволяют сделать вывод о
том, что формируется новая систе�
ма управления — функционально�
отраслевая. Вместе с тем организа�
ционные импровизации не затра�
гивают самих теоретических основ
функционирования всей вертикали
исполнительной власти, усиления
взаимодействия федеральных и ре�
гиональных органов исполнитель�
ной власти в процессе организации
государственного управления, по�
вышения роли административного
законодательства в общей системе
правового регулирования.

К примеру, в научной и учебной
литературе по конституционному
и административному праву доми�
нирует критическое отношение к
самой возможности использова�
ния такого понятия, как «система
исполнительной власти субъектов
Федерации»4, взамен которого

4 В научной литературе последних лет понятие «система исполнительной власти
субъекта Федерации» встречается все чаще. К примеру, его используют авторы
коллективной монографии «Исполнительная власти в России: теория и практи�
ка ее осуществления» под ред. А. И. Бобылева, вышедшей к 200�летию становле�
ния исполнительной власти в России. Но есть и другая позиция. В частности, при�
знает тот факт, что Конституция Российской Федерации фактически закрепила
две системы органов исполнительной власти и этим ограничивается Н. Ю. Хаманева.
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102 предлагается дефиниция «органы
исполнительной власти субъекта
Федерации». Подобный подход не
может не вызывать известной не�
удовлетворенности, поскольку ста�
вит под сомнение саму возмож�
ность включения данного понятия
в систему науки административного
права. Видится он нам непродуктив�
ным и потому, что не только не на�
деляет исследователя необходимым
инструментарием, но и ограничи�
вает возможности проведения науч�
ных исследований, уводя из поля
зрения элемент самостоятельности
в функционировании региональ�
ной подсистемы, ее элементов и
возникающих при этом связей.

Убеждены, что признание и
введение в научный оборот поня�
тия «система исполнительной вла�
сти субъекта Федерации» позволит
точнее раскрыть и охарактеризо�
вать системность и пространствен�
ную организацию исполнительной
власти в Российской Федерации,
будет способствовать более деталь�
ной разработке вопросов обеспе�
чения связей, возникающих между
двумя уровнями государственной
власти и местным самоуправлени�
ем по вертикали и с иными орга�
нами государственной власти по
горизонтали, и не разрушит ее кон�
ституционного единства.

От этого зависит и успех в ис�
следовании такой администра�

тивно�правовой категории, как
«организация» и «деятельность»
органов исполнительной власти.
Подобное исследование должно
способствовать не только уточне�
нию понятийного аппарата адми�
нистративного права, его расши�
рению, но и совершенствованию
целостности и системности адми�
нистративно�правовых знаний и
их более адекватному отражению
в действующем законодательстве,
в организации учебного процес�
са. Впрочем, проблема эта носит
междисциплинарный характер.
По справедливому замечанию
А. В. Воронкова, ситуация в адми�
нистративном праве «…напомина�
ет положение дел в конституцион�
ном и муниципальном праве, где
в настоящее время имеет место от�
сутствие ясности в используемых
в законодательстве категориях».
Выскажем убеждение в том, что
проблема понятийного аппарата,
определений, терминологии долж�
на находиться в центре внимания
наших ученых и практиков, что,
в конечном счете, будет способ�
ствовать «теоретической чистоте»
административной реформы.

Особое внимание следует уде�
лить учению об организационно�
правовых формах органов испол�
нительной власти, а точнее, его
полному отсутствию5, вследствие
чего принимаемые решения но�

См.: Хаманева Н. Ю. Перспективы развития науки административного права //
Административное и информационное право (состояние и перспективы разви�
тия). —     М., 2003. С. 5.

5 Под организационно�правовой формой следует понимать установленный го�
сударством способ учреждения органа исполнительной власти, определяющий
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103сят спонтанный характер. Скла�
дывается весьма парадоксальная
ситуация. Если в гражданском
праве этот вопрос применительно
к коммерческим и некоммерче�
ским организациям достаточно
подробно урегулирован ГК РФ,
то в административном праве
проблемы организационно�пра�
вовых форм органов исполни�
тельной власти в силу ряда при�
чин до сих пор остаются белым
пятном. Что же касается научной
и учебной литературы, то боль�
шинство авторов предпочитают
оперировать понятием «вид орга�
на исполнительной власти»6 и
этим ограничиваются.

Нет ясности в вопросах их со�
здания и ликвидации. Отсутствие
установленного единообразного
порядка учреждения органов го�
сударственной власти, термино�
логической ясности только спо�
собствует распространению по�
литико�организационных импро�
визаций. В официальных доку�
ментах органы исполнительной

власти то создаются, то учрежда�
ются, то упраздняются, то ликви�
дируются.

Из�за отсутствия процедур ре�
организации и ликвидации орга�
нов исполнительной власти в прак�
тике административно�правового
регулирования широко применя�
ются процедуры, используемые в
гражданском праве для реоргани�
зации и ликвидации предприятий
и организаций. Подобное положе�
ние видится нам абсурдным, по�
скольку легализует применение
норм частного права в публично�
правовых отношениях. Вследствие
этого административно�правовой
режим, «как общий режим публич�
ного администрирования, не ста�
новится общим режимом деятель�
ности органов исполнительной
власти, с неизбежностью порож�
дая неоднозначность судебной
практики»7.

Представляется, что здесь нельзя
игнорировать важнейшую теоре�
тическую аксиому, заключающу�
юся в том, что предмет и метод

правовое положение, внутреннюю организацию и содержание его деятельно�
сти. При помощи организационно�правовой формы институируется орган испол�
нительной власти, предопределяется его вид. См.: Старовойтов А. А. Правовое
регулирование организации и деятельности органов исполнительной власти
субъектов Российской Федерации Северо�Западного федерального округа (про�
блемы теории и практики). —     СПб., 2006. С. 137.

6 Например, Административное право / Под ред. Ю. М. Козлова и Л. Л. Попова.
Глава VI «Виды органов исполнительной власти». —     М., 1999. С. 151–156.

7 По справедливому замечанию С. Д. Хазанова, суды при разрешении споров с уча�
стием органов исполнительной власти не спешат констатировать администра�
тивно�правовую природу рассматриваемых правоотношений, начиная анализ
ситуаций с рассмотрения гражданской правосубъектности органа исполнительной
власти. См.: Хазанов С. Д. Административно�правовое регулирование деятельности
органов исполнительной власти // История становления и современное состояние
исполнительной власти в России. —     М., 2003. С. 32.
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104 правового регулирования в граж�
данском праве и административ�
ном праве совершенно не совпа�
дают. По меткому замечанию
О. С. Иоффе, «если бы методы ре�
гулирования различных правовых
отраслей, в частности методы
регулирования гражданского и
административного права, ничем
не отличались друг от друга, то от�
пала бы необходимость в самосто�
ятельном существовании обеих
отраслей»8.

Никак нельзя не принимать в
расчет и тот факт, что статус
субъектов административного пра�
воотношения по своему правовому
содержанию принципиально отли�
чается от гражданско�правового,
поскольку в первом обязательны�
ми элементами являются отноше�
ния власти и подчинения, чего не
может быть во втором. Учреждение
органа исполнительной власти
есть административное правоот�
ношение, в процессе которого го�
сударство или субъект Федерации
законом или через уполномочен�
ный орган исполнительной власти
совершают односторонне�власт�
ные организационно�управленче�
ские действия, выступая по отно�
шению к учреждаемому органу как
носители высшей власти, порож�
дая отношения повеления —     под�
чинения. Выступая от лица госу�
дарства и по его поручению, они
прогнозируют, оценивают и реша�
ют вопросы целесообразности и
обоснованности этих действий,

что впоследствии не может быть
предметом судебного разбиратель�
ства. И хотя учреждаемый орган
также является носителем публич�
ной власти (иным по своей при�
роде он просто не может быть),
именно из действий по его учреж�
дению вытекает правовая основа
последующей юридической под�
чиненности учрежденного органа
органу, его учредившему.

С сожалением констатируем, что
вынужденное применение норм
гражданского права в администра�
тивных правоотношениях свиде�
тельствует не только о слабости
административного и админи�
стративно�процессуального пра�
ва, так и не сумевших выработать
собственные процедуры создания,
реорганизации и ликвидации орга�
нов исполнительной власти, но и
об отсутствии заинтересованно�
сти самих органов исполнитель�
ной власти инициировать поиск
решения указанных проблем. Впе�
чатление такое, что (осознанно
или неосознанно) они на всякий
случай оставляют за собой более
широкий простор для возможного
«оперативного» реагирования по
собственному усмотрению.

Но что особенно насторажива�
ет, так это публикации, призыва�
ющие к своеобразному симбиозу
административного права с ины�
ми отраслями российского права
в правовом регулировании дея�
тельности органов исполнитель�
ной власти по причине «ее разно�

8 Иоффе О. С. Правоотношения по советскому гражданскому праву // О. С. Иоф�
фе. Избран. труды. —     СПб., 2003. С. 62.
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105характерности, а также в связи с
недифференцированностью пуб�
лично�правовых и частноправо�
вых средств, актов, институтов»9.
Специально подчеркнем (хотя
выше об этом уже заявлялось), что
парадигма дальнейшего развития
нам видится совершенно иной.
Ее особенность — в вытеснении
частноправовых средств из сфе�
ры публично�правового регулиро�
вания. Не совершенствование сло�
жившегося на практике юридиче�
ского паллиатива, состоящего из
причудливой смеси норм «боль�
шинства отраслей российского за�
конодательства», — эту ситуацию
надо признать пройденным эта�
пом — а формирование надежной
самостоятельной административ�
но�правовой основы функциони�
рования такого важнейшего госу�
дарственно�правового института,
каким является организация и дея�
тельность органов исполнитель�
ной власти — вот цель, которая
должна стать в центре научных ис�
следований и законотворческой
работы государства на ближай�
ший период.

Для упорядочения рассматри�
ваемых отношений нужен феде�
ральный закон об органах испол�
нительной власти, закрепляющий
не только их основные организа�
ционно�правовые формы, но и
всю систему исполнительной вла�
сти, принципы ее организации и
функционирования, взаимоотно�
шений с другими ветвями госу�
дарственной власти и местным

самоуправлением. Принятие та�
кого закона следует рассматривать
как обязанность федерального за�
конодателя, вытекающая из содер�
жания п. «н» ст. 72 Конституции
Российской Федерации. Анало�
гичные правовые акты должны
быть приняты и в субъектах Фе�
дерации.

Что же касается первоочеред�
ных направлений научных иссле�
дований, могущих быть полезны�
ми для управленческой практики
и способствующих углублению со�
держания административной ре�
формы, то среди них можно вы�
делить следующие:
1. Анализ системных взаимосвя�

зей, возникающих между феде�
ральными и региональными
органами исполнительной вла�
сти в процессе государственно�
го управления. Это поможет точ�
нее раскрыть и охарактеризо�
вать системность и простран�
ственную организацию испол�
нительной власти в Российской
Федерации и в ее субъектах, по�
может более детально разрабо�
тать вопросы обеспечения вер�
тикальных и горизонтальных
связей (объединяющих и раз�
граничивающих) между систе�
мой и ее региональными под�
системами. Последнее имеет не�
обычайно важное методологи�
ческое значение, поскольку
система исполнительной власти
субъекта Федерации в систем�
ных взаимосвязях проявляет
свою двойственную природу,

9 Хазанов С. Д. Указ соч. С. 32–33.
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106 функционируя не только как
подсистема единой системы
исполнительной власти в Рос�
сийской Федерации, но и как
подсистема в системе органов
государственной власти субъек�
та Федерации, о чем говорится,
в частности, в п. 1 ст. 77 Консти�
туции Российской Федерации.
Помимо этого ей характерны
взаимосвязи с аналогичными
системами исполнительной
власти других субъектов Феде�
рации, развивающейся систе�
мой местного самоуправления
и соответствующими органами
исполнительной власти зару�
бежных государств.

2. Изучение и анализ правовых
режимов, в рамках которых
развиваются многообразные
управленческие правоотноше�
ния, функционируют органы
исполнительной власти, с уче�
том модернизации их юриди�
ческих параметров и админи�
стративных процедур, приведе�
ние их в соответствие с целями
административной реформы.
При этом уточнение правово�
го статуса органов исполнитель�
ной власти, их компетенции,
форм и методов деятельности
необходимо соотносить с пра�
вами граждан, вырабатывая для
опосредования возникающих
взаимоотношений администра�
тивно�правовые процедуры,
подкрепленные соответствую�
щими нормативами, способны�
ми сформировать четкий ре�
жим для деятельности государ�
ственных служащих в их взаи�

моотношениях с населением,
определить критерии эффек�
тивности чиновничьего труда
и конкретные формы их ответ�
ственности перед государ�
ством, гражданами, физиче�
ским и юридическими лицами.

3. Поиск оптимального сочетания
таких средств правового регу�
лирования государственной
управленческой деятельности,
как административный закон и
подзаконный акт. Признание
доминирующей роли законов
не умаляет роли многообраз�
ных по форме подзаконных
управленческих актов, их суще�
ствование — объективная необ�
ходимость. Вместе с тем должна
проявляться тенденция сокра�
щения избыточного ведом�
ственного оперативно�распо�
рядительного регулирования
(особенно когда это затрагива�
ет права граждан, хозяйствую�
щих субъектов) и перехода к
общерегулирующему воздей�
ствию. Закон должен стать ре�
альной юридической основой
всей административной дея�
тельности в государстве и одно�
временно защитой ее самой от
необоснованных политических
импровизаций, средством обес�
печения стабильности функ�
ционирования исполнительной
власти на всех уровнях.

4. Ревизия административных ак�
тов, регламентирующих вопро�
сы взаимодействия федераль�
ных и региональных органов
исполнительной власти в про�
цессе административной ре�
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107формы. При этом особое вни�
мание должно быть уделено
формированию понятного ме�
ханизма взаимоотношений, на�
ведения порядка и рациональ�
ного использования ресурсов
государственного управления
(межбюджетные отношения,
информационная политика,
правовая дисциплина, связь с
населением и др.).
Пока не упущено время, следует

срочно готовить нормативную
базу и методические рекоменда�
ции, обеспечивающие более
интенсивный перенос админист�
ративной реформы на региональ�
ный уровень, учитывая ошибки, до�
пущенные в период реформиро�
вания федеральных органов
исполнительной власти; разрабо�
тать необходимые модельные
акты с целью оказания региональ�
ным органам исполнительной
власти реальной помощи в этом

процессе, одновременно не пус�
кая ее на самотек. Было бы чрез�
вычайно полезным создание ме�
ханизма согласительного процес�
са, который мог бы функциони�
ровать на уровне полномочных
представителей Президента Рос�
сийской Федерации в федераль�
ных округах, с тем чтобы обеспе�
чить учет мнения законодатель�
ных и исполнительных органов
государственной власти субъектов
Федерации и выработать соответ�
ствующие предложения, учитывая
социально�экономическую и по�
литико�правовую специфику рос�
сийских регионов.

По нашему мнению, реализация
указанных выше предложений
могла бы способствовать усилению
взаимосвязи административной
реформы с наукой административ�
ного права, а также выработке мер
эффективной государственной
административной политики.


