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Аннотация: проведен анализ ключевых тенденций реформирования таких главных элементов 
системы административного права России, как позитивное публичное управление, администра-
тивно-деликтное право, административное судопроизводство. Сделан вывод о неуниверсаль-
ности и технократическом характере ранее проведенных, а также реализуемых в настоящее 
время административных реформ. Обоснован вывод о необходимости более последовательной 
акцентуации правозащитной цели в рамках преобразований административного права и систе-
мы публичного управления Российской Федерации.
Ключевые слова: административная реформа, публичное управление, административная от-
ветственность, административное судопроизводство.

Abstract: the analysis of key trends in reforming such main elements of the system of administrative 
law in Russia as positive public administration, administrative responsibility law and administrative 
proceedings is carried out. The conclusion is made about the non-universality and technocratic nature 
of the previously carried out, as well as currently implemented, administrative reforms. The conclusion 
about the need for a more consistent emphasis on the human rights goal in the framework of the 
transformation of administrative law and the public administration system of the Russian Federation 
is substantiated.
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Полагаем, не будет преувеличением утверж-
дение, что реформирование, рационализация 
системы публичного управления – объективно 
неизбежный процесс. В широком смысле, дума-
ется, можно говорить об административной ре-
форме как о естественном условии функциони-
рования публичной администрации. Вместе с 
тем, как отмечается в исследовательской лите-
ратуре, вплоть до начала 80-х гг. XX в. феномен 
административных реформ в Европе продолжал 
носить скорее непоследовательный и эпизоди-

ческий характер. Правительства сосредоточива-
ли свои усилия на реформах в сферах оказания 
услуг, которые были особенно важны и поэтому 
видимы и замечаемы общественностью (здра-
воохранение, пенсионное обеспечение, строи-
тельство, гарантии занятости). Хотя планы осу-
ществления более общей административной ре-
формы иногда и выдвигались, они в конечном 
счете не были реализованы. Данная ситуация 
резко изменилась в последнюю четверть XX в. 
Во-первых, административная реформа стала 
самостоятельной политической целью. Во-
вторых, административная реформа стала од-
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ной из постоянных задач публичной власти. 
В-третьих, административная реформа стала 
первоочередным вопросом на политической по-
вестке дня, который сопровождается энергич-
ным и стойким обязательством гарантировать, 
чтобы государственный аппарат был организо-
ван максимально эффективно для осуществле-
ния политики правительства на практике1.

Всё вышесказанное вполне применимо и к 
российской действительности. С тем лишь уточ-
нением, что задача коренного усовершенство-
вания публичной администрации встала на по-
вестку дня в силу ряда объективных и субъек-
тивных причин с некоторой задержкой в нача-
ле 2000-х гг. Вместе с тем подчеркнем: думает-
ся, до настоящего времени, несмотря на отдель-
ные официальные заявления и действия, в по-
стсоветской России еще не было ни одной ре-
формы, которая одновременно охватила бы все 
институты административного права и публич-
ного управления. Следовательно, можно скорее 
говорить о реформах отдельных администра-
тивно-правовых институтов и сфер государ-
ственного управления2.

Анализ эволюции позитивного управления 
России позволяет выделить следующие основ-
ные направления.

1 См.: Кассезе С. Развитие административного госу-
дарства в Европе  // Дайджест публичного права. 2012. 
№ 2. С. 272–273.

2 Анализу административно-правового реформиро-
вания в России посвящена весьма обширная научная ли-
тература, например, см.:  Аврутин Ю. Е. Бытие админи-
стративного права в социокультурном и аксиологиче-
ском измерении (перечитывая проф. В. Д. Сорокина) // 
Административное право и процесс. 2014. № 3. С. 11–
21 ; Винокуров В. А. Тупик административной реформы 
и пути выхода из него // Административное право и про-
цесс. 2017. № 10. С. 11–14 ; Клименко А. В. Де сятилетие 
административной реформы : результаты и новые вы-
зовы  // Вопросы государственного и муниципального 
управления. 2014. № 1. С. 8–51 ; Мод ернизация админи-
стративного законодательства (цели, задачи, принципы 
и актуальные направления) / отв. ред. А. Ф. Ноздрачев. 
М., 2018 ; Россинский Б. В. Государственное управление 
и административные реформы // Законы России : опыт, 
анализ, практика. 2018. № 11. С. 3–9 ; Его же. Реализация 
концепций административной реформы  // Вестник 
Университета имени О. Е. Кутафина (МГЮА). 2018. № 1 
(41). С. 31–38 ; Паршин М. В. Качество государственных 
и муниципальных услуг : на пути к сервисному государ-
ству. М. , 2013 ; Стари  лов  Ю .  Н . , Давыдов  К .  В. 
Административная реформа в Российской Федерации 
на современном этапе : основные достижения, пробле-
мы и перспективы // Правовая наука и реформа юриди-
ческого образования. 2011. № 1 (24). С. 125–151 ; и др.

Во-первых, нельзя не сказать об «официаль-
ной» административной реформе, идея которой 
была закреплена в Указе Президента РФ от 
23 июня 2003 г. № 824 «О мерах по проведению 
административной реформы в 2003-2004 годах», 
провозгласившего несколько самостоятельных 
задач: ограничение вмешательства государства 
в экономическую деятельность субъектов пред-
принимательства, в том числе прекращение из-
быточного государственного регулирования; ис-
ключение дублирования функций и полномочий 
федеральных органов исполнительной власти; 
развитие системы саморегулируемых организа-
ций в области экономики; организационное раз-
деление функций, касающихся регулирования 
экономической деятельности, надзора и контро-
ля, управления государственным имуществом и 
предоставления государственными организаци-
ями услуг гражданам и юридическим лицам; за-
вершение процесса разграничения полномочий 
между федеральными органами исполнитель-
ной власти и органами исполнительной власти 
субъектов РФ, оптимизация деятельности терри-
ториальных органов федеральных органов ис-
полнительной власти3. Одним из основных ша-
гов в рамках данного модернизационного про-
цесса рассматривался Указ Президента РФ от 
9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре фе-
деральных органов исполнительной власти»4. 
Думается, не будет преувеличением утвержде-
ние, что административная реформа 2003–
2005 гг. заключалась преимущественно в преоб-
разованиях федеральной публичной админи-
страции и преследовала две основные цели: со-
кращение численности органов исполнительной 
власти и государственных служащих, а также оп-
тимизацию компетенции федеральных органов 
исполнительной власти (в том числе за счет за-
крепления трехзвенной системы федеральных 
министерств, федеральных служб и федеральных 
агентств). Впрочем, практически сразу стали оче-
видны, с одной стороны, некая искусственность 
упомянутых организационных преобразований, 
а с другой стороны, ограниченная восприимчи-
вость таковых со стороны субъектов РФ5. 

3 Рос. газета. 2003. 25 июля.
4 Там же. 2004. 12 марта.
5 Одной из первых монографических работ по ана-

лизу первых итогов административной реформы в РФ 
является следующая публикация: Административная ре-
форма в России : науч.-практ. пособие / под ред. 
С. Е. Нарышкина, Т. Я. Хабриевой. М., 2006.
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Вторым важным направлением соответству-
ющих эволюций была реформа государственной 
службы. Важными этапами ее реализации, как 
известно, стало принятие федеральных законов 
от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государ-
ственной службы Российской Федерации»6 и от 
27 июля 2004  г. № 79-ФЗ «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации»7. 
Указанные нормативные акты стали прогрес-
сивным шагом в непростом пути модернизации 
служебного права. Думается, формирование 
сравнительно разветвленного российского ан-
тикоррупционного законодательства, начало 
которому было положено принятием Феде-
рального закона от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ 
«О противодействии коррупции»8, можно рас-
сматривать как элемент данного направления 
административной реформы.

В качестве третьего элемента упомянем «но-
вейшую» «административную реформу», анон-
сированную и проведенную в январе-апреле 
2021 г. Главной целью последней провозглаша-
лось сокращение штатов в центральных аппа-
ратах федеральных органов исполнительной 
власти на пять процентов, а в территориальных 
органах федеральных органов исполнительной 
власти – на десять процентов. По данным СМИ, 
это (надо признать, довольно локальное) преоб-
разование завершилось сокращением свыше 
тридцати тысяч должностей9.

Четвертым направлением обозначим кон-
ституционную реформу государственного уп-
равления, начатую Законом РФ о поправке к 
Конституции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ «О 
совершенствовании регулирования отдельных 
вопросов организации и функционирования пу-
бличной власти»10. С точки зрения администра-
тивного права речь идет в первую очередь о пе-
рераспределении управленческих полномочий 
между Президентом РФ, Правительством РФ и 
федеральным парламентом.

Пятой сравнительно самостоятельной ком-
понентой представляется развитие администра-
тивно-правового института контроля и надзо-
ра. Контрольно-надзорная деятельность тради-

6 Рос. газета. 2003. 31 мая.
7 Там же. 2004. 31 июля.
8 Там же. 2008. 30 дек.
9 URL: https://rg.ru/2021/04/04/ekspert-ocenil-rezultaty-

pervogo-etapa-administrativnoj-reformy.html  (дата обра-
щения: 01.09.2022).

10 Рос. газета. 2020. 16 марта.

ционно привлекала внимание как законодате-
ля, так и исследователей, что неудивительно в 
контексте перманентного возрастания значи-
мости данной функции (особенно заметного на 
фоне известного угасания роли непосредствен-
ного управления)11. Примечательны упорно осу-
ществляемые с начала 2000-х гг. систематиче-
ские усилия законодателя по внедрению в тра-
диционно «недружелюбные» к невластным ли-
цам правоотношения элементы правозащитных 
гарантий «надлежащего управления», в том чис-
ле установление более строгих требований к вне-
плановым проверкам, закрепление прав на уча-
стие в отдельных контрольно-надзорных про-
цедурах, на ознакомление с процессуальными 
документами (вроде акта проверки) и т. д.12 В но-
вейшем Федеральном законе от 31 июля 2020 г. 
№ 248-ФЗ «О государственном контроле (надзо-
ре) и муниципальном контроле в Российской 
Федерации» (далее – Закон о государственном 
контроле 2020 г.) предпринята попытка «кодифи-
кации» множества новых (или как минимум от-
части уже апробированных) идей и практик, 
включая риск-ориентированный подход13, декла-
рирование принципа соразмерности и т. д. 
Отдельного упоминания заслуживают экспери-
менты по упрощению законодательства в рамках 
так называемой «регуляторной гильотины»14. 

11 Из новейших работ по данной тематике укажем: 
Актуальные вопросы контроля и надзора в социально 
значимых сферах деятельности общества и государства : 
материалы VI Всероссийской науч.-практ. конф. 
(г. Н. Новгород, 1 июля 2021 г.) / отв. ред. А. В. Мартынов. 
Н. Новгород, 2021.

12 Здесь можно вспомнить Федеральный закон от 
8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при прове-
дении государственного контроля (надзора)» и пришед-
ший ему на смену Федеральный закон от 26 декабря 
2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) и муниципально-
го контроля».

13 См.: Мартынов А. В. Риск-ориентированный кон-
троль и надзор : понятие, содержание и основные на-
правления внедрения в существующую практику  // 
Актуальные вопросы контроля и надзора в социально 
значимых сферах деятельности общества и государства : 
материалы II Всерос. науч.-практ. конф. (г. Н. Новгород, 
9–10 июня 2016 г.) / отв. ред. А. В. Мартынов. Н. Новгород, 
2016. С. 50–85.

14 Подробнее см.: Мартынов А. В. Перспективы при-
менения механизма «регуляторной гильотины» при ре-
формировании контрольно-надзорной деятельности // 
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Однако, думается, оценки эффективности данно-
го начинания пока несколько преждевременны.

Шестая грань реформы позитивного управ-
ления – это внедрение в отечественную практи-
ку феномена государственных (шире – публич-
ных) услуг15. Данному направлению уделялось 
большое внимание еще в Концепции админи-
стративной реформы в 2006–2010 гг.16 Важным 
шагом в юридизации указанного правового ин-
ститута стало принятие Федерального закона от 
27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации пре-
доставления государственных и муниципаль-
ных услуг» (далее – Закон о публичных услугах)17, 
который действительно привнес немало пози-
тивных новелл. В частности, он создал законо-
дательные основы единой системы межведом-
ственного взаимодействия (некий аналог гер-
манского института «взаимной помощи» адми-
нистративных органов), запретив при этом ис-
требование от граждан (организаций) докумен-
тов, находящихся в базах данных государствен-
ных (муниципальных) органов. Во-вторых, за-
кон 2010 г. «легализовал» электронные админи-
стративные процедуры. В-третьих, впервые в 
нормативном акте высшей юридической силы 
получили закрепление институты администра-
тивных регламентов и многофункциональных 
центров. 

Тесно примыкает к предыдущему седьмой 
вектор реформы российского позитивного ад-
министративного права, заключающийся во вне-
дрении в государственное управление электрон-

Вестник Нижегородского ун-та имени Н. И.  Лобачевско-
го. 2019. № 5. С. 143–165.

15 По данному вопросу см.: Винницкий А. В. Институт 
публичных услуг в России : перспективы в контексте ев-
ропейского опыта // Административное и муниципаль-
ное право. 2013. №  4. С.  299–308 ; Гриценко  Е.  В. 
Административные процедуры организации оказания 
услуг в странах Европейского союза : проблемы импле-
ментации Директивы об услугах в национальном праве 
(на примере Германии) // Известия высших учебных за-
ведений. Правоведение. 2009. № 3. С. 133–153 ; Публич-
ные услуги и право : науч.-практ. пособие / О. В. Гутников 
[и др.] ; под ред. Ю. А. Тихомирова. М., 2007 ; Публичные 
услуги : правовое регулирование (российский и зарубеж-
ный опыт) : сб. статей  / под общ. ред. Е. В.  Гриценко, 
Н. А. Шевелевой. М., 2007. 

16 Концепция административной реформы в Рос-
сийской Федерации в 2006–2010 годах : утв. распоряже-
нием Правительства РФ от 25 октября 2005 г. № 1789-р // 
Собр. законодательства Рос. Федерации. 2005. № 46. 
Ст. 4720 (утратила силу).

17 Рос. газета. 2010. 30 июля.

ных технологий и искусственного интеллекта18. 
Мощное ускорение этому тренду придали кри-
зисные вызовы последних лет, в том числе пан-
демия коронавирусной инфекции. Симпто-
матично, что одним из первых после введения 
в марте 2020 г. режима повышенной готовности 
к чрезвычайной ситуации был принят Феде-
ральный закон от 24 апреля 2020 г. № 123-ФЗ «О 
проведении эксперимента по установлению 
специального регулирования в целях создания 
необходимых условий для разработки и внедре-
ния технологий искусственного интеллекта в 
субъекте Российской Федерации – городе феде-
рального значения Москве и внесении измене-
ний в статьи 6 и 10 Федерального закона «О пер-
сональных данных»19 (значение которого еще 
предстоит осмыслить). В качестве еще одного 
примера можно привести внедрение феномена 
так называемых «проактивных процедур». 
Данная новелла была легализована в ст. 7.3 
Закона о публичных услугах и предполагает ока-
зание государственных услуг (например, осу-
ществление социальных выплат) в связи с на-
ступлением определенных юридических фак-
тов, часто без заявления адресата благоприят-
ного административного акта. Достоинства дан-
ной новеллы уже успели оценить миллионы рос-
сийских граждан, когда новые вводимые в пе-
риод пандемии выплаты (например, семьям, 
имеющим детей) начислялись автоматически 
адресатам при условии регистрации на сайте 
«Государственные услуги». Безусловно, подоб-
ные правовые технологии можно только привет-
ствовать в правоотношениях, лишенных дискре-
ции.

Развитие второго ключевого блока россий-
ского административного права – администра-
тивной ответственности – подчинено также 
определенной внутренней логике. Начнем с того, 
что КоАП РСФСР 1984 г. стал первым отечествен-
ным кодексом административно-правового ха-
рактера. Сменивший его КоАП РФ 2001 г. при 
всем множестве поправок в целом демонстри-
рует завидную устойчивость; работы над новы-
ми проектами кодексов, старт которым был дан 
еще весной 2019 г., до настоящего времени не 
привели к практическому результату.

18 По данному вопросу см., например: Амелин Р. В., 
Чаннов С. Е. Тенденции и перспективы использования 
государственных информационных систем в государ-
ственном управлении : правовые аспекты. М., 2019.  

19 Рос. газета. 2020. 28 апр.
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Современные тенденции развития админи-
стративной ответственности в России, как пред-
ставляется, носят разнонаправленный характер. 
С одной стороны, мы имеем дело с ее ужесточе-
нием: появлением новых составов администра-
тивных правонарушений, расширением систе-
мы административных наказаний, возрастани-
ем размеров «традиционных» наказаний (так, 
если максимальный размер определяемого в ру-
блях административного штрафа до 2012 г. для 
физических лиц составлял 5 тысяч рублей, для 
должностных лиц – 50 тысяч рублей, для юри-
дических лиц – до 5 миллионов рублей, то в на-
стоящее время размеры санкций увеличились 
до 500 тысяч, 1 миллиона и 60 миллионов рублей 
соответственно). Более того, КоАП РФ в ч. 1 ст. 3.5 
предусматривает и так называемые «оборотные» 
административные штрафы, размер которых 
определяется по законодательно закрепленно-
му алгоритму (кратность стоимости предмета 
административного правонарушения, доля сум-
мы выручки и т. д.). Примечательно, что имен-
но в 2022 г., на фоне противодействия санкци-
ям и информационной агрессии западных стран 
и корпораций по отношению к России, был по-
ставлен своего рода правоприменительный ре-
корд: при привлечении компании Google к ад-
министративной ответственности по ч.  5 
ст. 13.41 КоАП РФ (повторное неудаление про-
тивоправной информации) ей был назначен 
«оборотный» административный штраф в раз-
мере 21,7 млрд рублей20. Наконец, федеральный 
законодатель постоянно расширяет систему со-
ставов административных правонарушений. 
Хронологически последний всплеск соответ-
ствующей активности связан со специальной во-
енной операцией российских войск на Украине 
в 2022 г. и установлением административной и 
уголовной ответственности за ряд чувствитель-
ных с точки зрения безопасности и обществен-
ного порядка деяний, в том числе за дискреди-
тацию Вооруженных сил РФ.

20 URL: https://www.vedomosti.ru/business/news/2022 /
9/09/940169-sud-utverdil-oborotnii-shtraf-google?utm_
source=yxnews&utm_medium=desktop (дата обращения: 
01.10.2022). Данный оборотный штраф был назначен ми-
ровым судом Таганского района г. Москвы в отношении 
американской компании 18 июля 2022 г. Несколько ра-
нее, в декабре 2021 г., этот же суд постановил взыскать 
с корпорации в России около 7,2 млрд руб. В дальней-
шем Google оспаривал упомянутое решение, но оно оста-
лось в силе в апелляционной инстанции; сумма штрафа 
была полностью взыскана с Google.

С другой стороны, нельзя не отметить и про-
тивоположную тенденцию – на гуманизацию ад-
министративной ответственности. Так, весной 
2022 г. КоАП РФ пополнился нормами о возмож-
ности снижения размеров административных 
штрафов для социально ориентированных НКО 
и субъектов малого и среднего бизнеса21. Впро-
чем, утверждение, что именно данный тренд яв-
ляется доминирующим, представляется некото-
рым преувеличением. 

Наконец, даже самый краткий обзор разви-
тия российского административного права со-
вершенно неполон без проблематики админи-
стративного судопроизводства. Как известно, 
последнее может рассматриваться через призму 
как институционального, так и процессуаль-
но-компетенционного аспектов. В первом слу-
чае речь идет о создании специально уполномо-
ченных органов (как правило, административ-
ных судов); во втором – о специальном право-
вом регулировании компетенции субъектов ад-
министративной юстиции и порядка ее реали-
зации. Теперь уже практически очевидно, что 
надеждам на создание самостоятельной ветви 
судебной власти в Российской Федерации не су-
ждено сбыться. Данное обстоятельство весьма 
справедливо критикуется в исследовательской 
литературе по административному праву22, од-
нако потенциальные издержки от ненадлежа-
щей регламентации судебных полномочий и 
процедур рассмотрения административных дел 
представляются еще более значительными. 
Здесь необходимо отметить, что первые три 
постсоветские десятилетия прошли под знаком 
даже доктринального отрицания со стороны 
специалистов в гражданском праве и процессе 
административно-правовой природы отноше-
ний по обжалованию незаконных администра-
тивных актов. Позиция законодателя, долгое 
время регулировавшего соответствующие пра-
воотношения в гражданских процессуальных ко-
дексах (в качестве так называемого «публично-
го производства»), также отличалась известной 

21 О внесении изменений в Кодекс Российской 
Федерации об административных правонарушениях : 
федер. закон от 26 марта 2022 г. № 70-ФЗ // Рос. газета. 
2022. 29 марта.

22 По данному вопросу см., например: Старилов Ю. Н. 
Административное судопроизводство в Российской 
Федерации : развитие теории и формирование админи-
стративно-процессуального законодательства. Воронеж, 
2013. С. 27 ; и др.
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категоричностью. Ситуация существенно изме-
нилась с принятием в 2015 г. Кодекса админи-
стративного судопроизводства РФ, потенциал 
которого до настоящего времени реализован 
еще не в полной мере23. Впрочем, чрезмерный 
пессимизм также представляется ошибочным; 
экспансивность прогрессивной судебной прак-
тики в известной мере восполняет пробелы и от-
кровенно спорные позиции законодателя. 

Подводя промежуточные итоги преобразо-
ваний административного права России, необ-
ходимо отметить, с одной стороны, их динамич-
ный, а с другой – несколько «прерывистый», не 
всегда надлежаще скоординированный харак-
тер. Полагаем, указанная ситуация обусловлена 
не только непростым социально-экономическим 
и политическим фоном, но и преобладанием тех-
нократических воззрений на природу и перспек-
тивы эволюции публичного управления и адми-
нистративного права России. Как справедливо 
отмечается в исследовательской литературе 
стран СНГ, при всей значимости оптимизации 
структуры государственного управления, пере-
смотра и оптимизации функций органов власти, 
оптимизации численности управленческого 
персонала, самое важное и трудное направле-
ние – «…изменение содержания деятельности 
органов исполнительной власти с точки зрения 
их взаимоотношений с гражданином, карди-
нального изменения формулы, определяющей 
обязанности должностных лиц по отношению к 
гражданину (институт административных про-
цедур), их транспарентностью…»24. 

Полагаем, что несмотря ни на какие трудно-
сти, встающие перед российской государствен-
ностью и правовой системой, именно правоза-
щитный аспект должен стать одним из важней-
ших лейтмотивов новейших преобразований 
системы публичного управления в Российской 
Федерации. Дальнейшее реформирование рос-
сийского административного права представля-
ется невозможным без развития и адаптации док-

23 Административное судопроизводство : проблемы 
и перспективы развития : сб. науч. трудов / отв. ред. 
С. В. Никитин. М., 2019. 

24 Хван Л. Б. Административная юстиция в современ-
ной правовой системе Республики Узбекистан : поста-
новка вопроса // Административная юстиция : к разра-
ботке научной концепции в Республике Узбекистан : ма-
териалы Междунар. конф. на тему «Развитие админи-
стративного права и законодательства Республики 
Узбекистан в условиях модернизации страны» (18 мар-
та 2010 г.) / отв. ред. Л. Б. Хван. Ташкент, 2011. С. 49–50.

трины принципов административного права, со-
вершенствования административного судопро-
изводства и поддержания баланса публичных и 
частных интересов при одновременной защите 
таковых от внешнеполитического давления со 
стороны недружественных правопорядков.
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