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The article deals with opportunities and threats

of the administration reform in Russia.

Overhauling state administration is a global

phenomenon that is taking place in both developed

and emerging nations. Suffice it to say that the draft

of the European constitution contains a new right of

man and citizen – the right to good administration,

which implies that public bodies are supposed to

handle citizens’ petitions in an unbiased, fair and

speedy way and that elected representatives and

authorities work in the interests of the public at large.

The administration reform in Russia addresses

the following issues: does the state bureaucracy

meet the requirements of the present day?, how do

the state as a whole and its institutions in particular

cope with their functions?, how does the state

bureaucracy interact with the civil society?, how

are the laws in the country abided by?

The article centers on difficulties and problems

of development and adoption of administration

regulations which is one of the key directions of the

administration reform in Russia.

«Увлечение правотворчеством неизбежно
порождает убеждение в пользе абсолютной
правовой регламентации. Но это далеко не
так...» — эта неординарная для ученого�юри�
ста юридическая формула была положена в ос�
нову анализа процессов реформирования систе�
мы управления в России, данного в книге
Ю. А. Тихомирова «Управление на основе пра�
ва»1. Воспользовавшись формулой известного
ученого, представим ряд соображений о дости�
жениях и опасностях правовой регламентации
системы государственного управления в совре�
менной России. В последнее время все громче
становятся сетования на неуспех админист�
ративной реформы образца 2003—2004 гг. Пола�
гаю подобные сетования неуместными, по
крайней мере, преждевременными. Напротив, в
сфере структурных преобразований и с точки

зрения правовой регламентации государствен�
ного управления сделано немало. Другой вопрос:
сегодня административная реформа и рефор�
ма государственной службы как ее составная
часть нуждаются в постановке новых задач.

У нашей страны есть много оснований и пред�

метов национальной гордости. Наряду с космо�

сом, балетом, классической литературой и красо�

той женщин, мы привыкли гордиться доставши�

мися нам от Бога природными ресурсами и высо�

ким пока еще уровнем образования населения

страны (см.: таблица 1).

Полученную картину дополняют следующие

факты:

77,7% опрошенных полагают, что Россия ока�

зала значительное влияние на мировое развитие

в области науки;
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71,0% — отметили большой вклад страны в

прогресс человечества в области культуры (по�

эзии, музыки, живописи и др.);

45,3% — считают, что видное место нашей

страны в мире обусловлено ее военной мощью,

которая была достигнута в советский период ее

истории2.

Но мы не можем не признать, что Россия, на�

селенная в своем большинстве неплохо образо�

ванными и способными людьми, обладающая так

до сих пор и не подсчитанными природными бо�

гатствами, опирающаяся на тысячелетнюю исто�

рию и великую культуру, лишь в перспективе

может войти в число стран, обеспечивающих сво�

ему народу достойную жизнь.

Чем можно объяснить подобное несоответст�

вие? Лишь тем, что мы не очень верно используем

эти ресурсы и возможности населения, а если вы�

разиться более научно — несовершенством сис�

темы управления великой страной. В чем же это

несовершенство состоит, если Россия обладает

всем необходимым для демократического право�

вого государства набором государственных орга�

нов, достаточно обширной системой нормативно�

го правового регулирования их деятельности?

Проблема в принципе состоит в другом: су�

ществующая в России система органов государ�

ственной власти еще не сложилась в эффективно

функционирующий государственный институт.

Многие из этих органов далеко не по всем крите�

риям соответствуют своим зарубежным анало�

гам. За европейскими понятиями и названиями

органов, которые мы используем, нередко не су�

ществует соответствующих этим понятиям объ�

ектов.

Очевиден цивилизационный выбор России,

конституционно закрепившей в качестве цели по�

строение демократического правового социально�

го государства. Конституция РФ 1993 г. учредила

необходимый для государственного развития

каркас институтов власти, тем самым выполнив

возложенную на нее учредительную функцию в

обоих ее пониманиях: во�первых, были образова�

ны новые, дотоле неизвестные властные институ�

ты; во�вторых, уже существовавшие получили

подтверждение своей легитимности и были на�

полнены новым содержанием. Конституция РФ

учредила в стране демократическую модель орга�

низации государственной власти с учетом прин�

ципа разделения властей в его функциональном

понимании. Но в том и состоит особенность кон�

ституционного регулирования, что конституция и

развивающие ее нормативные акты закрепляют

по преимуществу формальные правовые инсти�

туты — правовые статусы и организационные

структуры.

Начало XXI в. охарактеризовалось для России

поиском системы государственной власти, соот�

ветствующей историческим традициям управле�

ния и способной адекватно ответить на современ�

ные вызовы. Однако лишь спустя десятилетие

после принятия действующей Конституции РФ

было осознано, что необходимо не просто сфор�

мировать те или иные органы власти, а превра�

тить их в государственные институты, эффек�

тивность функционирования которых в мини�

мальной степени была бы обусловлена субъек�

тивными особенностями, волей и способностями

того или иного государственного деятеля. Этот

процесс может быть определен как процесс ста�

новления институтов государственной власти

Российской Федерации. В ходе институционали�

зации и конституционно�правового обеспечения

этого процесса закрепленные в праве правовые

статусы и организационные формы наполняются

содержанием, практикой деятельности, которые

им конституционно предписаны.

Главный вопрос современной России — ее ста�

новление как динамично развивающегося государ�

ства. Достижение этой цели невозможно без эф�

фективного функционирования системы управле�

ния страной. Начальный этап реформ — освобож�

дение экономики от тотального государственного

управления, приватизация государственной соб�

ственности, создание федеративного устройства

страны с расширением самостоятельности субъек�

тов Федерации, повышением авторитета местных

сообществ. И все же сложившаяся система госу�

дарственного управления не соответствует стоя�
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Таблица 1

Распределение представлений о символах
гордости и об отрицательных событиях

в отечественной истории
(в % от количества опрошенных)

Символы гордости

Развитие космонавтики 32,6

Победа над фашизмом 23,2

Научные достижения 15,7

Культура и искусство 13,6

Создание военной техники 7,3

Отрицательные события

Война в Чечне 21,0

Сталинские репрессии 13,6

Горбачевская перестройка 12,7

Война в Афганистане 9,2

Развал СССР 6,6

2 В статье использованы итоги научного исследования «Народ и власть», проводимого Социологическим центром РоссийC
ской академии государственной службы при Президенте РФ в 2000—2006 гг.



щим перед государством задачам, не в полной ме�

ре выполняет возложенные на нее функции.

В ходе проводимых в стране экономических и

политических преобразований именно этот ключе�

вой момент государственной и общественной жиз�

ни не был подвергнут серьезным системным изме�

нениям. В первую очередь это касается нечеткости

в определении функций и сфер ответственности,

непрозрачности функционирования государствен�

ного аппарата, недооценки современных инстру�

ментов планирования и оценки деятельности, не�

умелого регулирования социально�экономических

процессов, нерационального использования де�

нежных средств и материальных ресурсов.

Реформа моделей государственного управле�

ния — глобальное явление, охватившее и экономи�

чески сильные государства, и те, которые только

встают на путь самостоятельного развития. Пока�

зательно, что в проекте Европейской конституции,

которую предложили для утверждения странам

Европейского Союза в 2005 г. (трудности рассмот�

рения этого акта во Франции, Нидерландах, ряде

других стран — оставим «за скобками»), зафикси�

ровано новое право человека и гражданина — пра�

во на хорошее управление, под которым понимает�

ся то, что органы власти беспристрастно и спра�

ведливо, без проволочек и по существу обязаны

рассматривать обращения граждан, а также то,

что избранные представители и администрации

действуют в интересах населения.

В этом контексте особое значение приобретает

принцип согласования реформ систем управле�
ния в России и других странах мира. Однако он

предполагает учет ряда факторов.

Первый фактор. Российское государство — од�

но из старейших государств мира с исторически

сложившейся системой государственного управ�

ления. Эта система сегодня во многом исчерпала

себя, но последствия ее непродуманного абсолют�

ного отрицания непредсказуемы. В то же время

российская демократия самая молодая на евро�

пейскомконтиненте.Поэтому,стремясьутвердить

достойное нашей страны место на континенте и в

мире, необходимо говорить с этим миром и с этим

континентомнаодномуправленческом языке.

Второй фактор. В нашей стране слишком долго

и часто говорили о своем особом пути, но одним из

главных признаков современной эпохи общепри�

знан эффект глобализации. Последствия глоба�

лизации Россия может преодолеть только при ка�

чественном повышении уровня управления, дос�

тижении его эффективности. Конкурентноспо�

собность страны на мировой сцене во все большей

степени зависит от того, насколько государство

способно обеспечить экономическое развитие, со�

циальную стабильность, утверждение культур�

ной перспективы. Именно в этом главный смысл

административной реформы в России.

И третий фактор, наверное, главный. Система

управления каждой страной является неотъем�

лемым элементом культуры, детерминирована

историческими и географическими факторами.

Отсюда и проистекают ее специфические черты.

Эта управленческая культура столь же стабиль�

на, как и гены. Поэтому эту управленческую

культуру куда труднее изменить, нежели увели�

чить или уменьшить количество министерств и

ведомств, перераспределить между ними тот или

иной набор функций.

Действительно, возможно в исторически корот�

кое время изменить структуру государственной

власти и систему государственного управления.

Значительно труднее изменить управленческую

ментальность, утвердить в сознании чиновника вос�

приятие обратившегося к нему гражданина не как

докучающей обузы (это в лучшем случае, в худ�

шем — как дополнительного источника денежного

довольствия), а как потребителя услуг, которые он

обязан предоставить данному гражданину. Следст�

вием подобного положения является ограниченная

способность системы к выполнению функций госу�

дарственного управления и оказания обществен�

ных услуг (см.: таблица 2).

Таблица 2

Способна ли сегодня система
государственной службы эффективно
выполнять функцию государственного
управления и оказания общественных

услуг (в %)

Варианты ответов Население Госслужащие

В основном способна 18,9 46,5

В основном не способна 59,6 46,5

Затруднились ответить 21,5 7,0

Эта оценка перекликается с неутешительны�

ми для граждан России международными оцен�

ками. В рейтинге международной конкурентно�

способности Всемирного экономического форума

за 2005 г. Российская Федерация по показателю

«качество государственных институтов» опусти�

лась с 81�го на 89�е место; по индексу непрозрач�

ности системы исполнительной власти для граж�

дан и бизнеса Россия среди крупнейших 48 дер�

жав занимает 40�е место.

Отметим и крайне низкий уровень доверия

граждан страны к государственным институтам,

ко всем, за исключением высокого доверия к гла�

ве государства (см.: таблица 3).

Проводя административную реформу, следу�

ет иметь четкие ответы на следующие вопросы:

насколько государственное управление сегодня

соответствует требованиям времени? Как госу�

дарство в целом и его институты в частности

справляются со своими функциями? Какова сис�

тема взаимодействия государства и структур
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гражданского общества? Как исполняются зако�

ны в стране? (См.: таблица 4).

Дальнейшее совершенствование государст�
венной службы Российской Федерации зависит

от разработки и реализации мероприятий, на�

правленных на развитие государственной служ�

бы как единой системы, а также на практическое

применение новых технологий государственного

управления. Эти мероприятия должны быть объ�

единены единой целью, реализовываться в соот�

ветствии с концептуальными направлениями

развития государственной службы и соответст�

вовать основным стратегическим государствен�

ным приоритетам.

Развитие единой и целостной, гибкой и эф�

фективной системы государственной службы с ее

ориентацией на приоритеты развития Россий�

ской Федерации с учетом интересов гражданско�

го общества, повышение эффективности государ�

ственной службы и профессиональной служеб�

ной деятельности государственных гражданских

служащих являются насущной общественной по�

требностью.

Усиление внимания к проблемам развития го�

сударственной службы как действенного инсти�

тута и механизма реализации функций государ�

ства обусловлено тем, что в ходе социальных пре�

образований российского общества и проведения

административной реформы выявились сущест�

венные недостатки и трудности в работе государ�

ственного аппарата, в модернизации государст�

венной службы.

В ходе первого этапа реформирования госу�

дарственной службы (2003—2007 гг.) были зако�

нодательно определены основы ее организации и

функционирования, сформирована гражданская

служба как вид государственной службы, опре�

делена структура федеральной государственной

службы, разработаны и внедрены новые подходы

к формированию кадрового состава гражданской

службы и содержанию их профессиональной

деятельности.

Государственная служба не может развивать�

ся только посредством реализации законодатель�

но установленных принципов, правил, техноло�

гий. Необходимо принятие дополнительных нор�

мативных правовых актов как на федеральном,

так и на региональном уровне в соответствии с

конституционными принципами разграничения

компетенции, которые должны обеспечивать

единство системы федеральных органов испол�

нительной власти и органов исполнительной вла�

сти субъектов Федерации.

В обеспечении единства системы государст�

венной службы исключительно значима реализа�

ция утвержденных законом основных принципов

ее организации и функционирования. Необходи�

ма последовательная реализация этих принципов

на всех этапах организации системы государст�

венной службы, в процессе целостного и видового

функционирования ее звеньев, в служебной дея�

тельности государственных служащих.
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Таблица 33

Август
2005

СенC
тябрь
2005

НоC
ябрь
2005

ФевC
раль
2006

Май
2006

Одобрение деятельC
ности В. Путина (в %)

74 75 74 76 78

Одобрение деятельности институтов власти
и общества, май 2006 (в %)

Президент РФ 78

Председатель Правительства РФ 39

Правительство РФ 34

Губернатор 53

Глава местной администрации 43

Государственная Дума 21

Совет Федерации 23

Политические партии 19

СМИ 55

Профсоюзы 22

Суды 25

Общественная палата 23

Таблица 4

Оценки исполнения федеральных законов
(в % от количества опрошенных)

Варианты
ответа

1998 г. 1999 г. 2000 г. 2001 г. 2003 г. 2006 г.

Законы, регулирующие экономику

В основC
ном исC
полняются

5,5 4,4 18,6 21,9 17,4 24,6

В основC
ном не исC
полняются

73,4 80,0 52,0 49,8 50,7 34,3

ЗатрудниC
лись отвеC
тить

21,1 15,6 29,4 28,3 31,9 41,1

Законы, гарантирующие защиту социальных прав

В основC
ном исC
полняются

7,2 6,0 24,8 22,6 22,4 36,9

В основC
ном не исC
полняются

80,8 84,0 54,3 57,3 56,0 34,2

ЗатрудниC
лись отвеC
тить

12,0 10,0 20,9 20,1 21,6 28,9

3 ВЦИОМ. ПрессCвыпуск № 453, май 2006 г.3 ВЦИОМ. ПрессCвыпуск № 453, май 2006 г.



Международный опыт проведения админист�

ративных реформ, прежде всего, в США и Япо�

нии, свидетельствует о том, что их реализация

осуществляется на законодательной основе и под

контролем законодательных органов и институ�

тов гражданского общества. Это дает возмож�

ность формировать относительно независимые

государственные структуры, которые действуют

не в интересах отдельных групп или кланов, а в

общегосударственных интересах. Кроме того, го�

сударственные органы наделяются такими пол�

номочиями, которые дают им необходимую само�

стоятельность.

В ходе административных трансформаций в

России не созданы правовые основы и институ�

циональные средства, которые бы образовывали

единую систему управления реформами. Прак�

тика проведения административных реформ в

странах с развитой демократией убедительно по�

казывает, что успех преобразований приходит

тогда, когда они находятся под патронажем кон�

кретного органа, входящего в систему государст�

венной власти и наделенного соответствующими

четко очерченными полномочиями. Причем в рос�

сийской системе власти этот орган должен фор�

мироваться на межведомственной основе с уче�

том принципа разделения властей. Он не может

быть встроен в систему исполнительной власти,

которую предстоит реформировать.

Анализ результатов экспертного опроса «Сис�

тема управления государственной службой Рос�

сийской Федерации», проведенного в Российской

академии государственной службы при Прези�

денте РФ, дают основания сделать вывод о том,

что система управления государственной служ�

бой находится в стадии становления. Так, рас�

пределение мнений государственных служащих

на вопрос «Существует ли в Российской Федера�

ции система управления государственной служ�

бой?» показало, что большинство из них (54,3%)

признает наличие только отдельных элементов

такой системы. Причем этого мнения придержи�

ваются 49,2% руководителей центральных аппа�

ратов федеральных органов, 69,3% руководите�

лей территориальных органов федеральных ми�

нистерств и ведомств и 52,8% руководителей ор�

ганов власти субъектов Федерации. Подобная

оценка во многом связана с реальным отсутстви�

ем общесистемных принципов и механизмов го�

сударственной политики управления органами

власти.

Если система управления государственной

службой должна существовать в полном функ�

циональном объеме, то необходим главный субъ�

ект такого управления. Среди экспертов в данном

исследовании за необходимость создания такого

органа высказалась почти половина опрошенных

(46,9%). При этом по уровням власти характерно

следующее распределение:

центральные аппараты федеральных органов

власти — 58,1%;

территориальные структуры федеральных

министерств и ведомств — 29,4%;

органы власти субъектов РФ — 37,8%.

Больше всего заинтересованных в создании

органа управления государственной службой

(60,6%) оказалось среди представителей исполни�

тельной ветви власти, а менее всего (11,1%) —

среди судебных органов власти, что отражает ее

корпоративную обособленность в системе госу�

дарственной службы.

Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58�ФЗ

«О системе государственной службы Российской

Федерации» предусматривает создание системы

управления государственной службой. Один из

субъектов управления этой системой назван в

Федеральном законе от 27 июля 2004 г. № 79�ФЗ

«О государственной гражданской службе Россий�

ской Федерации» — это федеральный государст�

венный орган по управлению государственной

службой и государственный орган субъекта Фе�

дерации по управлению государственной служ�

бой.

В законодательстве пока представлен только

один принцип формирования этого органа —

принцип равного представительства от органов

государственной власти. Но этого явно недоста�

точно. Необходимо законодательно определить

характер взаимодействия системы управления

государственной службой с федеральными орга�

нами государственной власти и органами госу�

дарственной власти субъектов Федерации, а,

главное, найти место федерального государствен�

ного органа управления государственной служ�

бой в системе органов государственного управле�

ния Российской Федерации. Поэтому надлежит

разработать и утвердить Концепцию управления

государственной службой Российской Федера�

ции, представить на обсуждение проект феде�

рального закона «О системе управления государ�

ственной службой Российской Федерации».

Предложения о создании федерального органа

управления государственной службой Россий�

ской Федерации встречают поддержку у ученых

и практических работников. Дискуссионными ос�

таются проблемы содержания деятельности это�

го органа, уровень подчинения и координации.

Так предстоит решить вопрос: какому должност�

ному лицу должен подчиняться федеральный

полномочный орган управления государственной

службой Российской Федерации — непосредст�

венно Президенту РФ или Председателю Прави�

тельства РФ?

Вызывает вопросы определение функций ор�

гана управления государственной службой. Во

многих зарубежных странах орган по управле�

нию государственной службой создается при том

органе государственной власти, который реально

УПРАВЛЕНИЕ
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доминирует в обществе. У нас такой властью рас�

полагает лишь Президент РФ. И именно при нем

может и должен создаваться орган по управле�

нию государственной службой. Существуют дру�

гие проекты по созданию органа управления в ви�

де Государственной квалификационной комиссии

и Государственной конкурсной комиссии, Коми�

тета по государственной службе. Обсуждается

проект по формированию Федерального агентст�

ва государственной службы Российской Федера�

ции. Однако для всех очевидно, что государствен�

ная служба не может быть закрытым государст�

венным институтом, следовательно, и формиро�

вание этого органа не может происходить без

участия представителей общественных органи�

заций, в том числе научной общественности.

В ходе административной реформы в субъек�

тах Федерации принимаются меры по реализа�

ции Федеральной программы реформирования

системы государственной службы Российской

Федерации, проводится анализ и оценка реаль�

ного состояния государственной службы в регио�

нах, утверждаются нормативные правовые акты,

разрабатываются региональные программы ре�

формирования гражданской службы. Ведется ра�

бота по формированию методики реформирова�

ния гражданской службы субъекта, осуществля�

ется поиск рациональных методов и способов

управления гражданской службой и внедрения

их на практическом уровне. Однако в большинст�

ве случаев в субъектах Федерации наблюдается

практика копирования положений Федерального

закона «О государственной гражданской службе

Российской Федерации» без видимых попыток

более детального раскрытия этих положений с

учетом местных условий и потребностей.

На наш взгляд, при принятии нормативно�пра�

вового акта субъектом Федерации законодатель

должен понимать, что унификация правового ре�

гулирования гражданской службы заключается

не в прямом заимствовании федеральных право�

вых норм субъектом, а в отражении особенных

норм субъекта и их соответствие общим нормам и

принципам федерального законодательства, что�

бы законы были более конкретными и практиче�

ски значимыми.

Полагаем, что значительное воздействие на

совершенствование отечественной модели госу�

дарственного управления должно оказать приня�

тие Программы реформирования и развития го�

сударственной службы на 2008—2013 гг. В Про�

грамме должны быть определены основные при�

оритеты развития государственной службы, а

конкретное наполнение деятельности государст�

венных служащих найдет свое правовое выраже�

ние в административных регламентах. Следует

отметить, что отечественная нормотворческая

модель реализуется по определенной схеме, что

отразилось и на практике разработки админист�

ративных регламентов. Научная экспертиза ме�

тодики разработки административных регламен�

тов следует уже после их принятия. Ситуацию не

спасает даже утверждение в ноябре 2005 г. Пра�

вительством РФ Порядка разработки и утвер�

ждения административных регламентов испол�

нения государственных функций и администра�

тивных регламентов предоставления государст�

венных услуг4.

Попытаемся представить основные положе�

ния, необходимые для разработки методики ад�

министративных регламентов.

Очевидно, что административно�правовое ре�

гулирование механизма реализации полномочий

органов исполнительной власти — значимое на�

правление административной реформы. В Посла�

нии Президента РФ Федеральному Собранию РФ

в 2003 г. была определена необходимость повы�

шения эффективности государственного аппара�

та, в том числе за счет совершенствования адми�

нистративных процедур взаимодействия между

гражданином и государством. Однако, как спра�

ведливо отмечает А. В. Яцкин, среди приоритет�

ных направлений административной реформы в

2003—2004 гг., сформулированных в Указе Пре�

зидента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по

проведению административной реформы в

2003—2004 годах»5, стандартизация и регламен�

тация названы не были6.

В статье 47 Федерального закона «О государ�

ственной гражданской службе Российской Феде�

рации» идея административного регламента на�

шла свое нормативное определение в контексте

необходимости принятия должностных регла�

ментов гражданского служащего как составной

части административного регламента. Из содер�

жания статьи вытекает, что названные регламен�

ты посвящены, преимущественно, характеристи�

кам административно�правового статуса должно�

сти гражданской службы и правового статуса го�

сударственного органа, хотя в них включены и

некоторые процедурные правила. Однако лишь в

Типовом регламенте взаимодействия федераль�

ных органов исполнительной власти7 понятие ад�

министративного регламента было дано через

раскрытие его структуры.

«УПРАВЛЕНИЕ НА ОСНОВЕ ПРАВА»: РЕГЛАМЕНТАЦИЯ, ВОЗМОЖНОСТИ И ОПАСНОСТИ
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4 См.: Постановление Правительства РФ от 11 ноября 2005 г. № 679 // СЗ РФ. 2005. № 47. Ст. 4933.
5 СЗ РФ. 2003. № 30. Ст. 3046.
6 Яцкин А. В. Правовое регулирование разработки административных регламентов // Журнал российского права. 2006.

№ 10. С. 18.
7 См.: Постановление Правительства РФ от 19 января 2005 г. № 30 // СЗ РФ. 2005. № 4. Ст. 305.



Формируемая в России отечественная модель

административного регламентирования демонст�

рирует следование германскому опыту. В ФРГ

(равно как и в США) действует закон об админи�

стративной процедуре, на базе которого прини�

маются регламенты федеральных органов, опре�

деляющие, в частности, процедуры разработки

законопроектов и постановлений по направлени�

ям их деятельности. Однако подобный опыт нель�

зя признать универсальным. Универсальности

этой модели препятствуют вполне обоснованные

опасения, что детальная регламентация админи�

стративных процедур, нацеленная на ограниче�

ние волюнтаризма бюрократии, может привести

к обратным результатам. Излишняя регламента�

ция может привести к ситуациям, в которых го�

сударственный служащий, четко следуя требова�

ниям административного регламента, будет обла�

дать куда большей свободой в отклонении запро�

сов граждан, нежели это имеет место сегодня. Не

видеть этой опасности при разработке админист�

ративных процедур было бы непростительно.

Кроме того, административный регламент го�

сударственной функции может предусматривать

применение упрощенной административной про�

цедуры при наличии определенных оснований.

Применение упрощенной процедуры в отношении

определенного круга лиц и организаций возможно

только в соответствии с законодательством и не

может носить дискриминационный характер по

отношению к иным лицам и организациям.

Административный регламент является под�

законным актом. В нем не могут быть установле�

ны дополнительные полномочия федеральных

органов исполнительной власти, не предусмот�

ренные федеральными конституционными зако�

нами, федеральными законами, нормативными

правовыми актами Президента РФ и Правитель�

ства РФ. Административным регламентом также

не могут быть введены ограничения прав, свобод

и законных интересов граждан и организаций.

При условии, что возможность таких ограниче�

ний прямо установлена законом, в администра�

тивном регламенте может содержаться порядок

реализации указанных ограничений.

Административный регламент исполнения го�

сударственной функции (предоставления госу�

дарственной услуги) должен содержать инфор�

мацию, необходимую и достаточную как для по�

лучения государственной услуги гражданином

или организацией, так и для исполнения государ�

ственной функции или предоставления государст�

венной услуги должностными лицами федераль�

ного органа исполнительной власти. Положения

же утвержденного Правительством РФ Порядка

разработки и утверждения административных

регламентов исполнения государственных функ�

ций и административных регламентов предостав�

ления государственных услуг от 11 ноября 2005 г.

предусматривают весьма усеченную структуру

административного регламента.

Рекомендуется следующая примерная струк�
тура административного регламента:

1. Общие положения.

2. Требования к порядку исполнения государ�

ственной функции (предоставления государст�

венной услуги): а) основные условия исполнения

государственной функции или предоставления

государственной услуги, порядок информирова�

ния о государственной услуге; б) информацион�

ное обеспечение исполнения государственной

функции или предоставления государственной

услуги (включая информационное обеспечение

граждан и организаций); в) требования к качест�

ву обслуживания; г) другие положения (при необ�

ходимости).

3. Административные процедуры.

4. Порядок осуществления контроля за испол�

нением государственной функции (предоставле�

нием государственной услуги).

5. Особенности подготовки проекта админист�

ративного регламента исполнения государствен�

ной функции (предоставления государственной

услуги).

6. Мониторинг исполнения административного

регламента и подготовка необходимых изменений.

Административный регламент федерального

органа исполнительной власти согласно абз. 2

п. 1.2 Типового регламента состоит из: регламента

органа власти; административных регламентов

исполнения государственных функций и админи�

стративных регламентов предоставления госу�

дарственных услуг; должностных регламентов

государственных служащих. Таким образом, вы�

деляется несколько типов регламентов, каждый

из которых обладает определенной спецификой.

Важнейшие характеристики административ�

ных регламентов нормативно были определены:

описание последовательности действий по испол�

нению государственных функций (предоставле�

ния государственных услуг) и нормативные сро�

ки осуществления таких действий. Тем не менее

практика разработки федеральными органами

исполнительной власти административных рег�

ламентов в 2005 г. показала, что многие ведомства

не были заинтересованы и мотивированы осуще�

ствлять эту деятельность. За 2005 г. ни один ад�

министративный регламент, следующий смыслу

вышеуказанных положений, не был утвержден в

федеральных органах исполнительной власти и

зарегистрирован Министерством юстиции РФ.

Лишь в 2006 г. такая практика была преодолена,

что тем не менее не сняло актуальности четкого

установления порядка разработки администра�

тивных регламентов.

В конкретном административном регламенте

должны быть сосредоточены все требования, ка�

сающиеся исполнения данной функции или услу�
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ги, и другими решениями органа исполнительной

власти устанавливаться не могут. В тексте адми�

нистративного регламента могут содержаться не�

обходимые разъяснения специальных терминов,

требований, действий, которые необходимо со�

вершать гражданам и организациям в рамках ад�

министративной процедуры, а также справочные

и информационные материалы. Подобные мате�

риалы, имеющие большой объем и вспомога�

тельный характер, могут быть включены в виде

приложения к нормативному правовому акту,

которым является административный регламент

(например, блок�схемы административных про�

цедур, формы документов, порядок и часы прие�

ма, перечни подразделений и т. п.)

В тексте административного регламента необ�

ходимо формулировать правовые основания для

начала реализации административной процеду�

ры. К правовым основаниям могут относиться как

решения вышестоящих органов государственной

власти, так и юридические факты. Такими юри�

дическими фактами служат объективные собы�

тия, которые порождают или могут при опреде�

ленных обстоятельствах породить обязанность

должностных лиц к действиям в рамках админи�

стративной процедуры. Например, наступление

совершеннолетия порождает обязанность госу�

дарственных органов оформить паспорт гражда�

нина, а для регистрации брака это событие явля�

ется необходимым, но не достаточным условием,

поскольку лицами, вступающими в брак, должно

быть подано совместное заявление.

Применительно к каждой административной

процедуре должны быть определены: а) основа�

ния, условия и сроки реализации процедуры или

отдельных действий; б) полномочия структурных

подразделений, права и обязанности ответствен�

ных должностных лиц, а, при возможности, иных

государственных служащих с указанием должно�

сти; в) виды и порядок принятия решений, распо�

рядительных указаний, устных поручений и т. п.;

г) виды документов, их свойства, реквизиты; д) ви�

ды создаваемой или передаваемой информации, в

том числе в электронной форме; е) порядок и формы

контроля за совершением действий и принятием ре�

шений; ж) виды и формы представления результа�

тов. При необходимости в состав административной

процедуры могут быть включены требования к ка�

честву обслуживания, информационного обеспече�

ния, специфические для данной административной

процедуры и другие положения.

Содержащиеся в административном регла�

менте положения о возмездном или безвозмезд�

ном характере исполнения государственной

функции или предоставлении государственной

услуги должны быть изложены в строгом соот�

ветствии с законодательством со ссылкой на кон�

кретный нормативный акт, которым определен

порядок установления платы за выполнение госу�

дарственной функции или оказание услуги, а так�

же размер этой платы (пошлина, платеж и т. п.).

Если законодательством предусмотрена плата за

предоставление информации, то в администра�

тивном регламенте делается ссылка на норматив�

ный акт, закрепивший возмездный порядок пре�

доставления информации, а также указывается

размер платы. В противном случае исполнение

государственной функции или предоставление

государственной услуги, а также информации

должно осуществляться безвозмездно, о чем де�

лается запись в административном регламенте.

Таким образом, следует признать очевидность

позиции: органы исполнительной власти, осуще�

ствляя свою деятельность, должны подчиняться

единым правилам, установленным законом. Не�

допустима передача на ведомственное усмотре�

ние вопросов регламентации столь важных во�

просов, как процедура (правила):

принятия административных актов;

заключения административных соглашений;

совершения распорядительных действий по

реализации запретов, разрешений, дозволений,

предписаний, контрольно�надзорных, регистра�

ционных, координационных и иных полномочий;

совершения иных юридически значимых дей�

ствий (выдача справок, свидетельств и др. доку�

ментов);

совершения организационных действий;

выполнения материально�технических дейст�

вий, не влекущих правовых последствий.

Это предопределяет потребность повышения

качества законодательного регулирования адми�

нистративных процедур, необходимость вывести

их из сферы фрагментарного ведомственного ре�

гулирования и поставить на прочный фундамент

закона. Административные процедуры должны

найти свое законодательное закрепление в целом

пакете других федеральных правовых актов об

организации и функционировании исполнитель�

ной власти, в частности, о федеральных органах

исполнительной власти; о регулировании отноше�

ний между органами государственной власти и ор�

ганами местного самоуправления; об обращениях

граждан8; о праве доступа к информации9, а также
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в ведомственных актах, предусматривающих спе�

цифику рассмотрения жалоб и заявлений в функ�

циональном аспекте.

Если основным политико�правовым докумен�

том, определяющим перспективы развития госу�

дарственной службы, должна выступить Про�

грамма реформирования и развития государст�

венной службы на 2008—2013 гг., то ведущим

нормативным актом в регламентации исполни�

тельной деятельности государственного аппарата

должен стать федеральный закон об администра�

тивных процедурах, несколько вариантов проек�

тов которого уже подготовлено. Так, проекты фе�

деральных законов «Об административных рег�

ламентах» и «О стандартах государственных ус�

луг» были разработаны в 2004 г.

Общие правила организации деятельности

федеральных органов исполнительной власти по

реализации их полномочий, в том числе правила

организации взаимодействия федеральных ми�

нистерств с находящимися в их ведении феде�

ральными службами и федеральными агентства�

ми установлены в Типовом регламенте взаимо�

действия федеральных органов исполнительной

власти, утвержденном постановлением Прави�

тельства РФ от 19 января 2005 г. № 3010, и в Типо�

вом регламенте внутренней организации феде�

ральных органов исполнительной власти, утвер�

жденном постановлением Правительства от

28 июля 2005 г. № 45211.

Формы взаимодействия органов исполнитель�

ной власти с негосударственными субъектами

(гражданами, коммерческими и некоммерчески�

ми организациями, СМИ и др.) и их содержание

регулируются преимущественно законами. Отно�

шения между государственной администрацией

и гражданским обществом определены в специ�

альных законах, например, о порядке рассмотре�

ния обращений граждан, об обеспечении доступа

к информации, о судебном обжаловании действий

и решений должностных лиц и ряде других. Кро�

ме того, в отраслевом законодательстве, напри�

мер, о связи, о регистрации, о землеустройстве, о

финансовых рынках и т. п., содержатся нормы,

посвященные взаимодействию государственных

органов с гражданами и организациями в кон�

кретных сферах и отраслях. Это взаимоотноше�

ния государства в лице органа исполнительной

власти с лицензиатом, заявителем, экспертом,

оценщиком, финансовым консультантом, пенсио�

нером, хозяйствующим субъектом и т. п.

В указанных нормативных правовых актах

(и в законах, и в подзаконных актах) содержатся

нормы как материального, так и процессуального

свойства, которые тесно взаимосвязаны. Вместе с

тем вопросы административной процедуры тра�

диционно менее разработаны в административ�

ном законодательстве (за исключением Кодекса

Российской Федерации об административных

правонарушениях, который в основном решает

задачу предотвращения неправомерного поведе�

ния негосударственных субъектов).

Ранее в российской правовой практике зако�

ном не конкретизировались процедуры принятия

подзаконных нормативных правовых актов и за�

ключения административных соглашений; поря�

док совершения действий по лицензированию,

регистрации и других юридически значимых

действий. Порядок реализации властной компе�

тенции, включая контроль и надзор, закреплялся

в подзаконных актах, при этом такие акты были

разрозненны и «распылены» по различным сфе�

рам. Зачастую реализация какого�то одного пол�

номочия была описана в целом ряде подзаконных

нормативных актов, инструкций, порядков, поло�

жений, правил. Вместе с тем создание благопри�

ятных условий для эффективного управления и

реализации законных прав и интересов граждан

сегодня требует единства в регламентации этих

вопросов.

Согласно Концепции административной рефор�

мы регламентация административных процедур

должна ориентировать органы исполнительной

власти на обеспечение:

полноты, всесторонности и объективности

анализа проблем и задач правильного примене�

ния закона;

необходимых условий для реализации прав,

законных интересов и обязанностей граждан и

юридических лиц, в том числе за счет предостав�

ления публичных услуг гражданам и юридиче�

ским лицам;

развития демократических начал в управле�

нии, участия в нем структур гражданского обще�

ства и учета мнения граждан;

эффективного взаимодействия с другими го�

сударственными органами;

экономии управленческих ресурсов;

реализации принципа ответственности каж�

дого органа исполнительной власти, должностно�

го лица за выполнение своих задач.

Для решения указанных задач в первую оче�

редь необходимо расширение сферы законода�
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тельного регулирования административных про�

цедур, которое позволит вывести их из сферы

фрагментарного ведомственного нормотворчест�

ва, сделает процедуры единообразными, устой�

чивыми и контролируемыми. К сожалению, ра�

бота над федеральным законом о федеральных

органах исполнительной власти не ведется, а при�

нятие федерального закона об административных

процедурах не стоит в числе первоочередных за�

дач реформы.

В силу того что административно�управленче�

ские процессы в органах исполнительной власти

всех уровней публичной власти, как правило, не

основаны на законе, недостаточно организованы и

неэффективны, одним из ключевых направлений

административной реформы стала разработка и
принятие административных регламентов.

Вместе с тем подготовка этих актов сталкива�

ется с целым рядом трудностей и проблем, к чис�

лу которых можно отнести как вопросы понятий�

ного, содержательного свойства, так и методоло�

гические и процедурные проблемы.

Вполне справедливо при подготовке админи�

стративных регламентов особое внимание уделя�

ется необходимости мониторинга, который дол�

жен осуществляться на всех уровнях примене�

ния регламентов и служить основой их совершен�

ствования. Мониторинг законодательства пред�

ставляет собой сложный и затратный механизм

постоянного наблюдения, анализа, оценки разви�

тия реальных отношений и корректирующего

воздействия на правовую сферу. На сегодняшний

день не существует официального «реестра» ре�

зультатов административной реформы и офици�

альных оценок их реальности, значительности и

полезности. В связи с подготовкой администра�

тивных регламентов Правительственной комис�

сией одновременно проводятся мероприятия по

анализу функций органов исполнительной вла�

сти, совершенствованию порядка их реализации

и построению новой системы и структуры испол�

нительной власти, создаются необходимые пред�

посылки для дальнейшей комплексной модерни�

зации системы государственного управления и

местного самоуправления12.

Общий вывод состоит , с одной стороны, в не�
достаточности законодательной основы функ�

ционирования органов исполнительной власти, а

с другой стороны, в отсутствии надлежащего ме�
тодического обеспечения работы по подготовке

проектов административных регламентов. По�

рядка их разработки и утверждения, утвержден�

ного постановлением Правительства РФ от 11 но�

ября 2005 г. № 679, явно недостаточно. Не может

полностью решить все методические вопросы и

Правительственная комиссия, а также соответст�

вующая рабочая группа, которая осуществляет

огромный объем практической работы, включая

разъяснительную и экспертную деятельность.

Безусловно, следует поддержать намерение от�

ветственного ведомства — Министерства эконо�

мического развития и торговли РФ подготовить

новую углубленную методику, основанную на

практике последних лет, дополнить и конкрети�

зировать упомянутый действующий Порядок

разработки и утверждения административных

регламентов.

Предлагается принять Методические реко�
мендации в виде приложения к указанному дей�

ствующему постановлению Правительства РФ от

11 ноября 2005 г. № 679. Форма Методических ре�

комендаций представляется более предпочти�

тельной по сравнению с другими видами доку�

мента (порядок, регламент или инструкция). Раз�

работчикам административных регламентов не�

обходимо осуществлять разъяснение процедуры

разработки (включая определение объекта регу�

лирования), определить примерную структуру

акта, дать официальное толкование содержания

отдельных разделов, обязательных и факульта�

тивных требований к регламенту и т. п.

В отличие от «жестких» предписаний указан�

ного действующего Порядка, использующего

язык правовых норм, Методические рекоменда�

ции допускают более свободное изложение, опи�

сывают спорные проблемы, могут содержать

предложения по их преодолению, необходимые

пояснения, учитывают логику и последователь�

ность этапов работы над проектом администра�

тивного регламента.

Таким образом, в настоящее время существу�

ет ряд проблем, связанных с подготовкой и ут�

верждением административных и должностных

регламентов. Первая проблема состоит в отсутст�

вии базовых законов: об административных про�

цедурах, о нормативных правовых актах, об орга�

нах исполнительной власти и их взаимодействии,

что затягивает процесс принятия администра�

тивных регламентов органов исполнительной

власти, соответственно и должностных регламен�

тов, которые издаются на их основе. Вторая про�

блема заключается в отсутствии общих методо�

логических подходов к процедуре разработки и

содержанию должностных регламентов. Обяза�

тельными элементами должностных регламентов

являются показатели эффективности и резуль�

тативности деятельности служащих (п. 8 ст. 47

Федерального закона «О государственной граж�

данской службе Российской Федерации»), а это в

большей степени оценочная, а не правовая кате�

гория. В законодательстве не сформулированы

четкие критерии оценки результативности.
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12 Шаров А. В. Об основных элементах административной реформы // Журнал российского права. 2005. № 4. С. 19.
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Минздравсоцразвития России предлагал вве�

сти показатели эффективности и результативно�

сти профессиональной служебной деятельности

гражданского служащего, которые могут иметь

как абсолютные, так и относительные величины.

Необходимо также существенно ускорить

процесс разработки и общественного обсуждения

проекта федерального закона «Об администра�

тивных регламентах», одновременно продолжая

анализ целесообразности и перспектив принятия

отдельного федерального закона «О стандартах

государственных услуг»13. Формирование целост�

ной системы регламентов предстает не только в

качестве инструмента регулирования деятельно�

сти органов исполнительной власти, но и пресле�

дует цель изменения самого типа администриро�

вания.

Особый пункт в повестке дня административ�
ной реформы — информационная составляю�
щая. Большинство населения страны слабо пред�

ставляют основные приоритеты, смысл и направ�

ленность реформ (см.: таблица 5).

Немало опрошенных затруднились опреде�

лить уровень своего понимания реформ, что так�

же является показателем их неосведомленности.

Административная реформа — и с этим, ка�

жется, согласны все в России — должна идти

дальше. Разрешение задачи построения обосно�

ванной концепции развития системы государст�

венного управления России призвано содейство�

вать эффективному, устойчивому развитию Рос�

сийского государства, утверждению его стабиль�

ности. Россия как государство, претендующее на

достойное своей истории место в сообществе

сильных государств, с необходимостью обязано

предоставить миру свое видение модели государ�

ственного управления.
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Таблица 5

Доля респондентов, указавших, что
не знают (или очень слабо представляют)

смысл и цели проводимых реформ
(в % от количества опрошенных

населения и экспертов)

Реформы Население Эксперты

2003 г. 2005 г. 2003 г. 2005 г.

Налоговая 76,1 78,8 64,0 63,5

СудебноCправовая 76,6 79,4 52,5 53,2

Земельная 75,4 78,3 50,0 58,6

Военная 72,9 74,6 59,5 57,1

Образования 71,0 71,0 53,5 55,7

ЖилищноC
коммунальная

70,7 71,0 40,0 39,9

Пенсионная 70,4 68,8 42,0 45,3

Административная 72,9 77,5 38,5 28,1

13 Яцкин А. В. Указ. соч. С. 27.


