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СОВРЕМЕННЫЕ АДМИНИСТРАТИВНЫЕ РЕФОРМЫ  
В США И КНР

В науке государственного управления проб-
лематика административных реформ 

занимает одно из ведущих мест. Понятие 
«административная реформа» (как и многие 
другие понятия социально-политических наук) 
трактуется в широком и в узком смысле слова. 
Широкая трактовка административных реформ 
основана на объединении политических 
и административных механизмов, на допуще-
нии, что государственное управление требует 
постоянного совершенствования/реформиро-
вания. Основное внимание при таком подходе 
уделяется структуре властных институтов и их 
адекватности запросам общества, а проблема-
тика государственной службы остается на пери-
ферии, часто облекается в критику бюрокра-
тизма, местничества, актуализацию проблем 
коррупции. Широкая трактовка администра-
тивных реформ тесно переплетается с публи-
цистической критикой «пороков системы госу-
дарственного управления». Следует отметить, 
что они рассматриваются в диапазоне от связи 
с типом политического режима до так называе-
мых «институциональных ловушек», в которые 
попадает гражданин-налогоплательщик при 
взаимодействии с чиновниками. 

Узкая трактовка административных реформ 
основана на инструментально-процедурном  
под ходе к государственному управлению. Она  
позволяет выделить административные ре фор - 
мы как определенный этап в развитии государ-
ственного управления («в эволюции системы 
государственного управления»), связанный 
с не обходимостью оптимизировать структуру 
и функционирование государственной службы, 
властных институтов, повысить их эффектив-
ность. Узкая трактовка административных 
ре форм далеко не всегда ограничивается ана-
лизом деятельности лишь исполнительной 
ветви власти, хотя именно она является своего 
рода «мишенью» реформ. 

Цель исследования – выявить основные 
направления современных административных 
реформ, используя примеры их реализации 
в Соединенных Штатах Америки и Китайской 
Народной Республике. 

Административная реформа1 представ-
ляет собой «хорошо продуманные измене-

1 Список терминов, описывающих различные аспекты 
управленческих реформ, достаточно широк: управление по 

ния, которые осуществляются в организациях 
публичного сектора (public sector organizations) 
с целью улучшения их структуры, функцио-
нирования и качества работы» [1]. Специали-
сты в области административного права кон-
центрируют свое внимание главным образом 
на институциональной структуре и полномо-
чиях исполнительной ветви власти, вопросах 
организации государственной службы. Полито-
логи стремятся актуализировать проблематику 
функциональности/дисфункциональности орга-
низационной структуры исполнительной вла-
сти в связи с ее способностью соответствовать 
социальным запросам, а также требованиям 
рациональности, эффективности и продуктив-
ности. 

Политическая наука изучает как вопросы 
администрирования, так и взаимоотношений 
граждан и госслужащих. В последние три деся-
тилетия доминировали проблемы экономично-
сти принимаемых решений, а новейшей тен-
денцией является интерес к изучению полити-
ческих аспектов административных отноше-
ний. Каждая административная реформа имеет 
политическое измерение, поскольку касается 
вопроса выбора ценностей. К примеру, введе-
ние платы за определенные социально значи-
мые услуги либо ограничение доступа к инфор-
мации. Немало реформ стало следствием кри-
зиса или «национальной травмы». Пример: 
после неудач в Крымской войне в Великобри-
тании в 1855 г. введены конкурсные экзамены 
для поступления на государственную службу. 
Французское правительство создало Свобод-
ную школу политических наук после поражения 
во Франко-Прусской войне 1870–1871 гг. [1]. 

Современные административные реформы 
опираются на неовеберовскую трактовку госу-
дарственного управления в противовес постмо-
дернисткой критике бюрократии. Так, А. В. Обо-
лонский отмечал: «Представители постмо-
дерна… считают, что бюрократические струк-
туры – не более чем “симулякры”, способные 
принести людям лишь суррогатное удовлет-
ворение таких базисных человеческих потреб-
ностей, как свобода, прогресс, добровольное 

целям, целевое бюджетирование, управление по резуль-
татам, комплексное управление качеством, система сба-
лансированных показателей, бенчмаркинг, гражданин/кли-
ентоориентированное управление, горизонтальное (акти-
визирующее, плюральное) управление. 
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их объединение, человеческое достоинство... 
К числу таких, по их мнению, псевдоидеалов 
они относят стабильность, дисциплину, без-
личность, унификацию, процедурное равен-
ство, расчетливость, т. е., по сути, краеуголь-
ные камни веберовской концепции» [2, с. 150]. 

Проводя административные реформы, 
политические элиты стремятся установить 
либо изменить политическую повестку. Так, 
ряд президентских кампаний в США был свя-
зан с постановкой вопроса о размерах феде-
рального правительства. На 1970-е гг. при-
шлась волна антибюрократических изменений, 
связанных с расследованием принятия реше-
ний по поводу войны во Вьетнаме, скандалом 
«Уотергейт» и угрозой импичмента Р. Никсону. 
Администрация Дж. Картера проводила реор-
ганизацию федеральной системы управления. 
В 1978 г. был принят Закон о реформе государ-
ственной службы, в котором ставились цели 
повышения качества работы чиновников и их 
подконтрольности обществу [3]. 

Следующая волна перемен в системе госу-
дарственного управления США пришлась на 
1990-е гг. В 1993 г. были внесены поправки 
в Закон Хэтча о гражданской службе 1. Госслу-
жащие (за исключением сотрудников правоох-
ранительных органов и агентств национальной 
безопасности) получили право принимать уча-
стие в избирательных кампаниях, быть чле-
нами политических партий. В 1993 г. под пред-
седательством вице-президента Альберта Гора 
была создана Комиссия по преобразованию  
государственного управления («Reinventing 
Go ver nment» согласно идеям Д. Осборна 
и Т. Геб лера). Ставились цели модернизировать 
правительство, сделать его дешевле и эффек-
тивнее, сосредоточиться на обслуживании кли-
ентов, а не на количестве полномочий госслу-
жащих. Благодаря реформам федеральное 
правительство стало наименьшим со времен 
администрации Дж. Кеннеди [3]. 

Исследователь административных реформ 
в США Кларк Чарльз писал, что когда Дж. Буш мл. 
вошел в Овальный кабинет в 2001 г., стало 
заметно охлаждение к предыдущей программе 
по «обновлению правительства». Администра-
ция Буша концентрировала усилия по следу-
ющим направлениям: человеческий капитал, 

1 В 1939 г. Конгресс принял Закон Хэтча, запрещавший 
служащим исполнительных органов власти участвовать 
в избирательных кампаниях и заниматься патронажем 
в отношении федеральных программ. По сути дела шла 
речь об ограничении возможностей использования адми-
нистративного ресурса. Следует также вспомнить Закон 
Пендлтона о гражданской службе (1883 г.), который был 
направлен на преодоление системы «победитель полу-
чает все» и заложил основы гражданской службы, форми-
рующейся с учетом заслуг. 

конкурентность госзакупок, финансовая отчет-
ность, электронное правительство, интеграция 
данных по исполнению бюджета. Буш делал 
ставку на политических назначенцев. Ссылаясь 
на возврат к идеям Р. Рейгана, команда Буша 
использовала аутсорсинг. Многое из предыду-
щего опыта «переосмысления» было отменено 
[4]. Администрация Дж. Буша в 2001–2009 гг. 
использовала результат-ориентированное бюд-
жетирование (performance-based budgeting), 
а также систему оплаты по результатам. Наблю-
дался рост политического контроля над бюро-
кратией. 

Классики теории государственного управ-
ления М. Вебер и В. Вильсон сформулировали 
принцип разделения политики и администриро-
вания, ставя цель профессионализации госу-
дарственной службы. По мере роста влияния 
демократических процедур на формирование 
властных институтов, на первое место стали 
выдвигаться проблемы воздействия на адми-
нистрирование политического курса и давления 
со стороны институтов гражданского общества. 
Как отмечают Стефан Лэверти, Дэвид Льюис 
и Дональд Мойнихан, «степень, в которой поли-
тика проникает в управление государственными 
программами, уже давно стала фундаменталь-
ной проблемой различных правительственных 
повесток. Одной из причин беспокойства явля-
ется то, что политика может вытеснить компе-
тентность. То есть вмешательство политиче-
ских чиновников в административные вопросы 
может подорвать эффективность государствен-
ных программ. С другой стороны, политиче-
ские пристрастия государственных чиновников 
могут подорвать цели политиков» [5, р. 845]. 

При Дж. Буше применялся Инструмент рей-
тинговой оценки федеральных целевых про-
грамм и использования средств государствен-
ного бюджета (PART – Program Assessment 
Rating Tool). Разработчиком было Админи-
стративно-бюджетное управление при Прези-
денте США. Инструментарий включал четыре 
блока вопросов: 1) ясность целей, актуаль-
ность и адекватность построения государ-
ственной программы (вес – 20 %); 2) стратеги-
ческое планирование (вес – 10 %); 3) качество 
менеджмента и обоснованность затрат средств 
бюджета на данную программу (вес – 20 %); 
4) конечные результаты программы и подотчет-
ность (вес – 50 %) [6]. 

С. Лэверти, Д. Льюис и Д. Мойнихан провели 
эмпирическое исследование восприятия госу-
дарственными служащими Инструмента оценки 
программ (PART) в зависимости от их идеоло-
гической позиции. Выводы оказались доста-
точно неожиданными. Управленцы, которые 
идентифицировали себя как демократы, указы-
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вали более высокие показатели работы своих 
агентств, чем управленцы, которые относили 
себя к республиканцам. «Даже нейтральные 
административные реформы осуществляются 
и воспринимаются по-разному в зависимости от 
доминирования тех или иных идеологических 
пристрастий среди чиновников исполнительной 
власти и выборных должностных лиц… Иници-
ативы, которые рассматриваются реформато-
рами в качестве нейтральных, могут восприни-
маться чиновниками как прикрытие для вмеша-
тельства в “опальные” учреждения» [5, р. 869–
870]. 

Надежный способ снижения негативного воз-
действия идеологических пристрастий состоит 
в обеспечении двухпартийной поддержки 
реформ. Так, Закон 1993 г. о правительствен-
ных результатах и показателях (Government 
Performance and Results Act) и внесение в него 
изменений в 2010 г. получили двухпартийную 
поддержку. Альтернативный вариант – при-
влечь беспартийных специалистов к разра-
ботке и надзору за осуществлением реформ. 
Однако потеря политической поддержки при-
водит к тому, что чиновники считают реформы 
непоследовательными. «Идеальный рецепт 
реформ – сочетание беспартийной экспертизы 
и политической поддержки. Однако его трудно 
реализовать на практике» [5, р. 870]. 

Итак, выделим направления в эволю-
ции административной реформы в США. 
Во-первых, гарантии открытости правительства 
и поддержка обратной связи с гражданами. 
В 1976 г. Конгресс принял Закон об открытости 
правительства, согласно которому обществен-
ность должна обладать информацией о дея-
тельности бюрократии. США стали первой стра-
ной в мире, провозгласившей проект «Открытое 
правительство». В первый день в должности 
в 2009 г. президент Б. Обама подписал Мемо-
рандум о прозрачности и открытом правитель-
стве1, заявив о необходимости «устранить раз-
рыв между американским народом и его прави-
тельством», привлечь опыт и знания рядовых 
американцев для управления государством [7]. 
В 2009 г. была принята Директива об открытом 
правительстве США. 

Во-вторых, использование нового государ-
ственного менеджмента для реализации кли-
ентоориентированного управления. Поскольку 
частные организации являются более эффек-
тивными, чем государственная бюрократия, то 
они могут предоставлять некоторые социаль-
ные услуги. 

1 Отметим, что такие интернет-технологии открытого 
правительства, как «большие данные» (big data), могут 
быть использованы для контроля за гражданами.

В-третьих, разработка различных инстру-
ментов оценки результатов и повышения эффек-
тивности государственного управления (как 
в форме оценки затраченных средств, эффек-
тивности госпрограмм, так и в форме специ-
альных нормативных актов, устанавливающих 
целевые показатели). Президент и Конгресс 
США требуют от государственных учреждений 
отчитываться по конкретным делам, получать 
обратную связь от адресных групп, чьи проб-
лемы должны быть решены. 

В-четвертых, борьба с коррупцией и защита 
заявителей (whistleblower)2. Заявитель – это 
человек, который выявляет коррупцию или 
неэффективность работы публичных институ-
тов. Конгресс принял акт в защиту заявителей 
о коррупции (U. S. Whistleblower Protection Act, 
1989) [3]. 

Обратимся к опыту проведения админи-
стративных реформ в КНР. Цюнь Ванг (Qun 
Wang) выделяет шесть этапов административ-
ных реформ в Китае: 1982, 1988, 1993, 1998, 
2003, 2008 гг. и указывает, что «политические 
и экономические реалии совместно опреде-
ляли масштаб административной реформы» [9, 
р. 101]. Политическое руководство КНР каждые 
пять лет проводило серию административных 
реформ, исходя из внутренних и внешних вызо-
вов: социально-политическая стабильность 
(внутренний вызов) и глобализация (внеш-
ний вызов). Реформы в значительной степени 
стимулировались высокой коррупцией. Сле-
дуя логике пятилетней периодизации реформ 
в Китае, можно сказать, что с 2013 г. начинается 
их новый этап. 

Цюнь Ванг указывает, что «крах социали-
стической системы продемонстрировал зна-
чимость экономических реформ для поддер-
жания социально-политической стабильности, 
которая, в свою очередь, является ключом для 
сохранения политической власти» [9, р. 102]. 
Административная реформа стала дополне-
нием к новой экономической политике.

В 1982 г., когда лидером КНР был Дэн Сяо-
пин, принята четвертая, ныне действующая Кон-
ституция. Реформы 1988 г. были направлены 
на решение задач оптимизации функций госу-
дарственных органов, сокращение числа госу-
дарственных органов на центральном и мест-
ном уровнях [9, р.105]. В 1992 г. XIV съезд Ком-
мунистической партии Китая провозгласил курс 
на социалистическую рыночную экономику. 
Соответственно реформа 1993 г. была связана, 
во-первых, с рациональным разделением пол-

2 Законодательство о защите заявителей имеет анти-
коррупционную направленность, а «термин “whistleblowing” 
в переводе с английского языка означает сообщение 
о подозрениях в совершении неправомерных действий» [8].
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номочий органов госуправления и устранением  
дублирования функций; во-вторых, с огра-
ничением прямого государственного вмеша-
тельства в частное предпринимательство [9, 
р. 106–107]. 

В ходе девятой пятилетки (1996–2000 гг.) 
Китай столкнулся с проблемами, порожден-
ными рыночной экономикой: безработица, раз-
рыв между бедными и богатыми, низкая произ-
водительность государственных предприятий, 
коррупция, увеличение региональных различий. 
Правительство начало переосмысливать свои 
обязанности и потенциал в сфере социальных 
услуг, в частности, в социальном обес печении 
[9, р. 108]. Но реформы 1998 г. не привели к соз-
данию институционального механизма реаги-
рования на процессы экономической глобали-
зации. Управление оставалось фрагментиро-
ванным в обеспечении взаимодействия между 
внутренним и внешним рынками. На этом фоне 
в 2001 г. Китай присоединился к ВТО. Реформа 
2003 г. по-прежнему была направлена на сокра-
щение излишних административных функций 
и улучшение макроэкономического контроля. 
Внимание уделялось обеспечению продоволь-
ственной и производственной безопасности [9,  
р. 109]. На данном этапе была сохранена осно-
вополагающая нить реформ – создание четко 
функционирующей административной системы, 
подходящей для социалистического рынка.  
В этот период (XVI съезд КПК, 2002 г.) к власти 
пришло четвертое поколение китайского поли-
тического руководства [10]. 

XVII съезд КПК 2007 г. сохранил курс на 
политику внешней открытости и построение 
среднезажиточного общества. Были постав-
лены долгосрочные цели совершенствования 
социалистического рынка с китайской специ-
фикой к 2020 г. Шестая административная 
реформа, начатая в 2008 г., была направлена 
на создание сервис-ориентированного прави-
тельства. В 2008 г. Китай присоединился к про-
екту создания «открытого правительства» [11]. 

В 2012 г. XVIII съездом КПК были постав-
лены задачи «полного построения среднеза-
житочного общества и всестороннего углубле-
ния реформ и открытости» [12]. На этом съезде 
избрано новое руководство КПК, которое назы-
вают пятым поколением руководителей. 

По мнению Го Бауганга (Guo Baogang), 
доминирующими в проведении административ-
ной реформы в Китае стали: разделение функ-
ций партийного руководства и госуправления, 
децентрализация власти. Реформы изменили 
соотношение между центральными и мест-
ными органами власти, сформировав «бюд-
жетный федерализм»: местные органы власти 
получили нормотворческие и бюджетные пол-

номочия, полномочия по привлечению инвести-
ций [13]. 

Стивен Хэшлер (Stephen Herschler), профес-
сор политологии (Атланта), к числу направле-
ний в административной реформе в Китае отно-
сит: «упорядочение административных проце-
дур, сокращение избыточных административ-
ных полномочий, “плюрализацию” управления 
(plural governance), укрепление системы адми-
нистративного судебного разбирательства». 
«Плюральное» (множественное или совмест-
ное) управление означает, что к выполнению 
некоторых государственных функций привле-
каются неправительственные организации. 
Реформа распространяется на организации 
в сферах науки и техники, благотворительности 
и коммунальных услуг, но не касается политиче-
ских объединений. Стивен Хэшлер считает, что 
административная реформа в Китае «…дви-
жется в правильном направлении. Несмотря 
на критику западными авторами за “отсутствие 
прогресса в политической реформе”, проводя 
стратегию эффективного управления, Комму-
нистической партии Китая удалось консолиди-
ровать свою политическую легитимность» [14]. 

Выделим направления административной 
реформы в Китае: неустанное макрополитиче-
ское руководство, формирование эффективной 
и сервис-ориентированной административной 
системы, сокращение прямого вмешательства 
государства в экономику, применение «мно-
жественного управления» (plural governance), 
борьба с коррупцией. Активно используются 
научные методы управления, проводится функ-
циональная переориентация правительства, 
стандартизируются административные проце-
дуры, акцент делается на правовом обеспече-
нии приводимых реформ. 

Таким образом, административные ре формы 
всегда проходят в сложном окружении: завы-
шенные ожидания и требования обществен-
ности, недостаток ресурсов, сопротивление со 
стороны госслужащих. Амбициозные масштаб-
ные административные реформы часто реали-
зуются непроверенными путями, изматывают 
государственных служащих, снижают стимулы 
для их труда. Монополизация функции выра-
жения интересов граждан также опасна: высту-
пать от имени всего общества непросто. Совре-
менные реформы госуправления по своей глу-
бинной сути являются разнонаправленными: 
с одной стороны решаются проблемы рациона-
лизации, оптимизации и профеcсионализации 
работы госаппарата, с другой – проблемы пре-
одоления отчужденности между институтами 
государства и обществом. 

Как показывает опыт США и КНР, при про-
ведении административных реформ крайне 
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важно их стратегическое макрополитическое 
видение. Несмотря на различия политиче-
ских систем США и КНР, все же можно выде-
лить сходные направления в проведении адми-
нистративных реформ: клиентоориентирован-
ное управление и использование нового госу-
дарственного менеджмента, поиск механизмов 
повышения эффективности и результативно-
сти государственного управления, использова-
ние технологий электронного правительства, 
поддержка обратной связи и вовлечение граж-
дан в государственное управление, борьба 
с коррупцией. Административные реформы 
не должны рассматриваться как краткосроч-
ная кампания, которая быстро приведет к кар-
динальным изменениям. Это длительный про-
цесс, который должен сопровождаться поэтап-
ным мониторингом с возможностью внесения 
корректив.
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Summary

The purpose of this article is to identify the main 
directions in modern administrative reforms, using exam-
ples of their implementation in the United States and the 
People’s Republic of China. The article describes the 
specifics of the modern administrative reforms from the 
perspective of political science. The basic directions of 
political and administrative reforms, as well as limita-
tions in their implementation were shown. Similar trends 
in administrative reforms were highlighted: the cus-
tomer-oriented administration, the new public manage-
ment, efficiency and effectiveness of public administra-
tion, e-government, feedback, anti-corruption actions.
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