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Несмотря на многочисленные социаль-
но-политические исследования конца ХХ  в. о 
неминуемом снижении роли государственного 
регулирования в процессе глобализации, реалии 
начала ХХI в. со всей наглядностью демонстри-
руют совершенно противоположные тенденции. В 
условиях современного, фактически глобального 
общества значительно возрастает значение инсти-
тута государства и государственного управления 
как важнейшего механизма стабилизации и вос-
производства оптимальных параметров обще-
ственно-политического процесса посредством 
согласования интересов государственной власти, 
структур гражданского общества и индивиду-
альных политических субъектов путем принятия 

взаимных обязательств в процессе достижения 
коллективных целей.

При этом модель государственного управ-
ления «Good Governance», разработанная ООН, 
представляется как наиболее валидная современ-
ным глобальным трендам. Институциональными 
характеристиками данной модели выступают: уча-
стие граждан в принятии решений; верховенство 
закона и соблюдение прав человека; открытость, 
полнота и доступность информации; консенсус 
по вопросам определения приоритетных потреб-
ностей граждан и средств их достижения; справед-
ливость при распределении/перераспределении 
общественных благ; результативность государ-
ственной власти при использовании социальных 
и политических ресурсов; подотчетность орга-
нов государственного управления гражданским 
структурам; наличие долговременной стратегии 
политического развития и др.

По своей сути, данная модель стремится ни-
велировать недостатки традиционных подходов 
к определению институциональной основы госу-
дарственного управления, а именно: игнорирова-
ние ценности гражданского участия в разработке 
государственной политики; высокая степень обо-
собленности и непубличность государственного 
управления; отсутствие системы гражданского 
контроля над деятельностью государственной 
власти, неразвитость ее «самоответственности» 
и  т.  д. Системообразующий принцип сотрудни-
чества государства и общества, заложенный в 
основе модели «Good Governance», определяет 
конкретные механизмы взаимодействия населе-
ния и власти в процессе выработки ключевых 
политических решений.

Следует также отметить, что несмотря на 
заявленную валидность данной модели, представ-
ляется сложной научной проблемой определение 
ее реальной эффективности вследствие много-
аспектности данного понятия. Как справедливо 
отмечает Т. Т. Галиуллин, «как правило, приме-
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няется единственный способ оценки эффектив-
ности – самостоятельная разработка стандартов 
измерения эффективности»1. То есть деятельность 
государства оценивается, исходя из выработанной 
им же оценочной шкалы и методов измерения. 
Однако данный подход не дает информации о 
востребованности, актуальности результата, его 
пользе для общества.

Вероятным выходом из этой ситуации, на наш 
взгляд, может стать рассмотрение в комплексе та-
ких показателей эффективности государственного 
управления, как: во-первых, индикаторы, отража-
ющие качество государственного управления, на-
целенные на сопоставление межстранового опыта 
государственного управления, разработанные и 
успешно применяемые многими международны-
ми правительственными и неправительственными 
организациями (GRICS (Governance Research 
Indicator Country Snapshot), Индекс восприятия 
коррупции (ИВК) Transparency International и др.); 
во-вторых, использование национальных мето-
дик, разработанных для оценки эффективности 
государственного управления (в России – Доклад 
об оценке эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации); в-третьих, оценка качества госу-
дарственного управления посредством опросов 
общественного мнения населения.

Тем не менее все вышеперечисленные ме-
тодики оценки в большей или меньшей степени 
апеллируют к показателям деятельности инсти-
тута бюрократии, выполнения системы админи-
стративных и политических функции в процессе 
государственного управления. Как отмечает 
Ч.  Линдблом, современный бюрократический 
аппарат государства «выступает в качестве ак-
тивных участников процесса принятия решений, 
поскольку административные органы обычно мо-
дифицируют и даже устанавливают ту или иную 
политику в ходе попыток ее внедрения в жизнь, 
причем нередко бывает, что сами же выборные 
политики поручают исполнительным органам 
вырабатывать политический курс»2.

Однако если публичные политики, принимая 
то или иное решение, претендуют на выражение 
определенного общественного мнения и конкрет-
ных потребностей общества в целом, то в случае с 
государственной бюрократией все несколько иначе. 
Во-первых, государственная бюрократия может вы-
ражать свой собственный интерес, как интерес не-
кой абстрактной или реальной социальной группы. 
Во-вторых, в рамках процесса принятия государ-
ственно-политических решений часто наблюдается 
конкуренция интересов различных ведомственных 
группировок внутри самой бюрократии. В-третьих, 
посредством практик лоббистской деятельности 
бюрократия может представлять интересы раз-
личных экономических элит, групп давления, не-
легальных и полулегальных структур и т. д.

Современный этап модернизации политиче-
ской системы в России обозначил потребность не 

столько в совершенствовании системы государ-
ственного управления, сколько необходимость 
развития и закрепления принципиально новых 
принципов и технологий определения и реализа-
ции приоритетных направлений государственной 
политики в соответствии с требованиями демокра-
тической правовой государственности и задачами 
эффективного обеспечения высокого качества 
жизни россиян. В соответствии с Конституцией 
РФ 1993 г. за прошедшие два десятилетия в нашей 
стране была реализована, а зачастую и «модерни-
зирована» система федеральных и региональных 
органов государственной власти; сформировались 
уровни местного и территориального обществен-
ного самоуправления. Однако во многом эта 
система стала своеобразным заимствованием ин-
ститутов, техник и технологий властеотношений 
преимущественно западных образцов.

Однако вслед за Е. Г. Пономаревой следует 
обратить внимание на то, что «в рамках россий-
ских преобразований отмечается копирование 
лишь внешней оболочки институционального 
дизайна государственной власти и внутреннее 
наполнение ее специфическим российским со-
держанием»3. Конституция провозгласила, что 
Российская Федерация – есть демократическое 
федеративное правовое государство с республи-
канской формой правления; единственным источ-
ником власти в Российской Федерации является 
ее многонациональный народ; государственную 
власть в Российской Федерации осуществляют 
Президент Российской Федерации – глава госу-
дарства, Федеральное собрание (Совет Федерации 
и Государственная дума), Правительство Россий-
ской Федерации, суды Российской Федерации. 
Конфигурация системы государственной власти 
и полномочия ее институтов определены так, что 
глава государства – президент – является главным 
арбитром – «гарантом Конституции РФ» (ст. 80), 
первой и последней инстанцией принятия поли-
тических решений, замыкая на себя различные 
полномочия в сфере нормотворчества, исполни-
тельной деятельности, кадровой политики. Даль-
нейшая практика конституционного строитель-
ства наглядно продемонстрировала: закрепленные 
в Конституции общие формы демократического 
государственного управления наполнились тем 
содержанием, которое позволяет говорить о до-
минирующем положении исполнительной власти 
и, следовательно, о доминировании бюрокра-
тических начал в механизме государственного 
управления современной Россией.

Как известно, в 2000-е  гг., с началом пре-
зидентского правления В.  В.  Путина, развитие 
российского государства и совершенствование 
механизмов государственной управления приоб-
рело значительную динамику, связанную, пре-
жде всего, с появлением новых общественных 
и политических институтов, государственных 
структур (федеральных округов, полномочных 
представителей Президента в федеральных 
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округах, Государственного совета, Общественной 
палаты и др.). Немалое значение для ускорения 
модернизации страны и совершенствования по-
литической системы имели также и изменения 
в избирательной системе, процессы укрупнения 
регионов, перераспределение ответственности 
между федеральными и региональными органами 
государственной власти и т. д. В результате можно 
констатировать существенное изменение институ-
ционального дизайна российской государственной 
власти: во-первых, появился ряд вспомогательных 
органов, имеющих недостаточно четкий кон-
ституционный статус; во-вторых, значительно 
усилилась вертикаль власти.

В качестве первого примера целесообразно 
отметить эволюцию статуса глав субъектов РФ. 
Первым шагом стала замена в Совете Федерации 
глав исполнительной и законодательной ветвей 
власти их представителями, которые должны 
работать на постоянной и профессиональной ос-
нове. Совершенно очевидно, что таким образом 
возможности глав регионов самостоятельно пред-
ставлять свои интересы и участвовать в политиче-
ской деятельности на федеральном уровне были 
значительно снижены. Альтернативной формой 
участия для руководителей регионов явились 
заседания Государственного совета и его Прези-
диума – совещательного органа при Президенте 
РФ, регулярно рассматривающего «насущные 
вопросы жизни страны». При этом особо важно 
подчеркнуть, что решения Государственного со-
вета имеют реальную силу лишь при совпадении 
с политической волей главы государства.

Изменение порядка назначений и пределов 
ведения полномочных представителей Пре-
зидента Российской Федерации в федеральных 
округах фактически ознаменовало трендовый 
этап в формировании вертикали государственной 
власти, соотношения центра и регионов. И хотя 
полномочия высших должностных лиц субъектов 
РФ и полномочных представителей президента 
не приходят к непосредственному противоречию, 
нельзя отрицать, что такие обязанности полпре-
да, как «организация в соответствующем феде-
ральном округе работы по реализации органами 
государственной власти основных направлений 
внутренней и внешней политики государства, 
определяемых Президентом Российской Федера-
ции»; «организация контроля за исполнением в 
федеральном округе решений федеральных орга-
нов государственной власти» и «обеспечение реа-
лизации в федеральном округе кадровой политики 
Президента Российской Федерации»4 оказывают 
существенное влияние на процесс подготовки, 
принятия и реализации управленческих решений 
руководителей российских регионов. К примеру, 
изменение процедуры назначения глав субъектов, 
а именно наделение региональным парламентом 
губернаторскими (президентскими) полномочи-
ями кандидатуры, предложенной Президентом 
РФ по представлению победившей на выборах 

политической партии. Это фактически сделало 
региональных лидеров неотъемлемой частью 
единой и всеобъемлющей «вертикали власти».

Параллельно происходило формирование 
института государственной службы РФ. В соот-
ветствии с федеральными законами «О системе 
государственной службы Российской Федерации» 
от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ и «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» 
от 7 июля 2004  г. № 79-ФЗ был утвержден ряд 
принципов, позволяющих на нормативном уровне 
охарактеризовать государственную гражданскую 
службу как прогрессивную и соответствующую 
принципам демократического государственного 
управления. К их числу относятся «приоритет 
прав и свобод человека и гражданина» (п. 1), «до-
ступность информации о гражданской службе» 
(п. 6), «взаимодействие с общественными объеди-
нениями и гражданами» (п. 7), «соблюдение прав 
и законных интересов граждан и организаций» 
(п.  4 ст.  15)5. Прогрессивным считается также 
то, что назначение на государственную службу 
осуществляется на конкурсной основе.

В ст. 17 Закона о государственной граждан-
ской службе перечислены запреты, связанные с 
занятием должности в государственной службе: 
запрещается «участвовать на платной основе в 
деятельности органа управления коммерческой 
организацией» (п. 1.1), «осуществлять предпри-
нимательскую деятельность» (п. 1.3), «получать в 
связи с исполнением должностных обязанностей 
вознаграждения от физических и юридических 
лиц» (п. 1.6). Особенно важным, на наш взгляд, яв-
ляется запрет «использовать преимущества долж-
ностного положения для предвыборной агитации, 
а также для агитации по вопросам референдума (п. 
1.12), поскольку он ставит вне закона использова-
ние «административного ресурса». Статья 18 ут-
верждает, что руководитель «обязан не допускать 
случаи принуждения гражданских служащих к 
участию в деятельности политических партий» 
(ч. 2). 12 августа 2002 г. был издан Указ Президен-
та РФ «Общие принципы служебного поведения 
государственных служащих»6, в целом повторя-
ющий основные принципы Закона о гражданской 
службе. Однако, как совершенно справедливо 
указывает А.  В.  Оболонский, в рассмотренных 
федеральных законах и в Указе Президента РФ не 
представлены формы ответственности и способы 
привлечения к ней государственных служащих в 
случаях нарушений провозглашенных принципов. 
Не были приняты впоследствии и подзаконные 
акты, например, относительно порядка осущест-
вления взаимодействия органов государственной 
власти с общественными объединениями и граж-
данами и многое другое7.

Сложившаяся к настоящему времени система 
государственного управления в России может 
быть интерпретирована лишь с учетом доминиру-
ющих неформальных «правил игры», устанавли-
ваемых бюрократией, а также основного вектора 



99Политология

модернизации российской политической системы. 
По мнению В. А. Ачкасова, именно взаимосвязь 
формальных норм и неформальных правил игры 
в процессе реализации государственного управ-
ления привели к оформлению моноцентрического 
формально-демократического государственно-по-
литического режима: «законодательная и судебная 
власть находятся в подчинении у исполнительной, 
сосредоточенной в руках Президента. Судопроиз-
водство используется на избирательной основе и 
в качестве инструмента политического принуж-
дения. Государственная бюрократия, бизнес и 
политика тесно переплетены, при доминировании 
бюрократии в этом симбиозе. Даже формальные 
институты гражданского общества (т. е. профсо-
юзы и общественные объединения, политические 
партии и СМИ) сегодня встроены в “вертикаль 
власти”, превратившись в инструменты стабили-
зации режима и контроля, как над элитой, так и 
фрагментированным обществом»8.

Анализ реформирования государственного 
управления в последние десятилетия позволяет 
говорить о значительном усилении администра-
тивной власти и централизации управления. В 
частности, особое влияние в процессе принятия 
государственно-политических решений получает 
Администрация Президента РФ, в рамках которой 
было создано множество структурных подразделе-
ний, которые по характеру своей деятельности в 
некотором роде дублируют ряд функций, таких как 
целеполагание, планирование, реализуемых Прави-
тельством России. Так, в частности, В. А. Гуторов 
отмечает, что в пост-коммунистической России 
«президентская администрация стала выполнять 
функции “теневого правительства”, а Совет без-
опасности как один из наиболее важных элементов 
президентской администрации превратился в центр 
административного планирования»9. В результате 
вышеописанных реформ и модернизационных 
преобразований был сформирован механизм ответ-
ственности руководителей исполнительной власти 
разных уровней перед федеральным центром, а не 
перед избирателями – конституционными носите-
лями властного суверенитета.

Основными неформальными нормами и 
практиками функционирования бюрократии в 
современной России, которые приобрели в по-
следние годы фактически институциональные 
формы, стало следующее: во-первых, приоритет 
стажа в занимаемой должности над реальным 
уровнем компетентности и профессионализма; 
во-вторых, преобладание неформальных норм 
над формальными правилами деятельности; 
в-третьих, ответственность перед непосредствен-
ным руководителем, а не перед гражданами как 
реальными потребителями государственных ус-
луг; в-четвертых, доминирование вертикальной 
иерархии органов исполнительной власти над 
горизонтальной; в-пятых, «политическая капита-
лизация» бюрократии в органах исполнительной 
власти, расширение административного поля по-

литики и ограничение пространства публичной 
политики; в шестых, воспроизводство в отече-
ственной политической культуре этатистских и 
патерналистских ценностей во взаимоотношениях 
между управленческим аппаратом государства и 
населением; в-седьмых, высокий уровень недове-
рия со стороны гражданских структур реальным 
практикам осуществления бюрократией полити-
ко-управленческих функций.

Подобное положение бюрократии в структу-
ре органов государственной власти, по мнению 
А. И. Соловьева, приводит к «политической капита-
лизации статуса бюрократии», которая выражается, 
во-первых, в том, что «внутри аппаратная конку-
ренция различных групп чиновничества, куриру-
ющих различные (отраслевые и региональные) 
площадки распределения ресурсов, становится 
важнейшим источником экономического развития 
страны», и, во-вторых, в установлении администра-
тивного контроля над полем публичной политики, 
посредством «административного захвата» партий-
ного рынка партией «Единая Россия»10.

Организованный подобным образом бюро-
кратический аппарат не может быть эффективным. 
Подтверждение неэффективности бюрократии в 
органах исполнительной власти России можно 
найти в многочисленных оценках экспертного со-
общества, в публичных оценках населения. Так, в 
частности, в исследовании, проведенном Центром 
комплексных социальных исследований Институ-
та социологии РАН «Бюрократия и власть в новой 
России: позиция населения и оценки экспертов», 
приведены оценки эффективности современной 
российской бюрократии и ее роли в процессе 
осуществления государственного управления как 
населением, так и непосредственно государствен-
ными служащими11. Именно в «унии» крупного 
олигархического капитала и властвующей элиты 
россияне видят главный «механизм торможения», 
препятствующий выходу России на траекторию 
устойчивого развития. На вопрос о том, что сегод-
ня препятствует быстрому экономическому росту 
страны, почти половина россиян (49,9 %) отмети-
ла коррумпированность нынешней экономической 
и политической элиты. Эту позицию на первое 
место ставит и низовое чиновничество (35,4 %). 
По данным этого же исследования, наивысшее 
влияние бюрократии на общество россияне при-
писывают не дореволюционной России, не СССР 
при Л. И. Брежневе или России при Б. Н. Ельцине, 
а России на современном этапе ее развития.

Это подтверждается и опросом, проведенным 
аналитическим центром Левада-центр в начале 
2012 г. : 50 % опрошенных отметили, что влияние 
бюрократии и чиновников на жизнь страны стало 
больше, чем 10–12 лет назад. Также население и 
госслужащие сходятся во мнении о том, что наи-
большее влияние на экономическую жизнь ока-
зывает именно бюрократия (45,4% опрошенных), 
тогда как президент влияет лишь на политическое 
развитие общества. Россияне разного возраста и 

С. И. Морозов. Институт российского государства в глобальном мире
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уровня материальной обеспеченности, прожива-
ющие в различных поселениях и придерживаю-
щиеся самых разных идейно-политических пред-
почтений, в большинстве своем дают негативную 
оценку работе российской бюрократии (от 50 % 
молодежи до 56–62% респондентов других воз-
растных групп; от 53,1% хорошо обеспеченных 
до 57,6% плохо обеспеченных; от 52,8% живущих 
в селах до 66,9% жителей мегаполисов)12. Не-
эффективность функционирования российской 
бюрократии подтверждается и результатами 
многочисленных зарубежных исследований. Так, 
например, в рейтинге глобальной конкурентоспо-
собности (The Global Competitiveness Index), пред-
ставленном в ежегодных докладах Всемирного 
экономического форума, Россия в 2011–2012 гг. 
находится на 66-ом месте из 14213.

Достижением последних пяти лет стала раз-
работка национальной методики комплексной 
оценки эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов РФ. Данная 
оценка осуществляется посредством ежегодного 
мониторинга эффективности органов исполни-
тельной власти в субъектах федерации по мно-
жеству показателей, затрагивающих все сферы 
жизни общества, и заключается в составлении на 
их основе рейтинга регионов. На основе результа-
тов данного мониторинга возможно производить 
оценку эффективности исполнительной власти в 
России не в целом, а как сумму частей эффектив-
ности региональной власти.

Низкая ээффективность государственно-
го управления в регионах подтверждается не 
только косвенными социально-экономическими 
показателями, но и результатами ежегодного 
исследования непосредственно эффективности 
исполнительной региональной власти, осущест-
вляемого Министерством регионального развития 
совместно с субъектами Российской Федерации в 
соответствии с Указом Президента РФ от 21 ав-
густа 2012 г. № 1199 «Об оценке эффективности 
деятельности органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации», а также По-
становлением Правительства РФ от 3  ноября 
2012  г. N  1142 «О мерах по реализации Указа 
Президента Российской Федерации от 21  авгу-
ста 2012  г. №  1199 “Об оценке эффективности 
деятельности органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации”»14. Результа-
том оценки эффективности деятельности органов 
исполнительной власти являются итоговый рей-
тинг субъектов Федерации. По мнению автора, 
данный рейтинг дает значительную объективную 
информацию для оценки эффективности регио-
нальной власти, поскольку в нем наиболее полным 
образом собраны точно измеряемые показатели 
из разных сфер государственного управления, на 
основе которых осуществляется равное сравнение 
субъектов РФ. Кроме того, данное исследование 
позволяет выявить ряд сфер, которым необходимо 
уделить особое внимание для улучшения соци-

ально-экономического положения в регионе. В 
ряде же иных рейтингов часто осуществляются 
различного рода манипуляции посредством от-
бора наиболее высоких и замалчивания наиболее 
низких показателей, в результате чего формирует-
ся ложное представление о достаточном благосо-
стоянии практически каждого региона.

Анализ регионального уровня эффективности 
государственного управления в Волгоградской об-
ласти также наглядно демонстрирует тенденции 
снижения по отношению к общефедеральным. 
Снижение эффективности функционирования 
регионального правительства в Волгоградской об-
ласти, проявляющееся как в рейтингах Минреги-
онразвития России, так и в оценках регионального 
экспертного сообщества, является следствием 
недостаточной последовательности в реализа-
ции приоритетных направлений региональной 
государственной политики; высокого уровня ро-
тации в административном аппарате руководства 
областью; противоречий между представителями 
региональной исполнительной власти и руководи-
телями органов местного самоуправления и др.

В рамках пессимистичного сценария соци-
ально-политическое и общественно-экономиче-
ское развитие Волгоградской области может по-
вторить события трехлетней давности. Существу-
ет вероятность того, что деятельность команды 
губернатора Волгоградской области С. А. Боже-
нова приведет к дальнейшему развитию кризиса 
эффективности региональной исполнительной 
власти. В глазах жителей региона нахождение на 
посту губернатора-«астраханца» остается недо-
статочно легитимным, что может подпитываться 
и различными скандалами, в которых регулярно 
оказываются глава региона и его команда. В пер-
спективе возвращение к принципу выборности 
глав представительной власти субъектов РФ долж-
но способствовать повышению административной 
и политической ответственности региональной 
бюрократии, а следовательно, и ее эффективности.

Таким образом, уровень эффективности 
бюрократии в Волгоградской области как одном 
из субъектов Российской Федерации в целом 
отражает общероссийские тенденции. Однако, 
по сравнению с другими регионами, область де-
монстрирует значительное снижение основных 
показателей эффективности деятельности органов 
исполнительной власти, что, по мнению автора, 
является следствием кризиса системы государ-
ственного управления в регионе, связанного со 
сменой губернаторских составов и их деятельно-
стью в течение последних лет.

Опираясь на международный опыт реформи-
рования системы государственной службы, можно 
предложить ряд рекомендаций для повышения 
функциональной эффективности государственной 
бюрократии в современной России:

– совершенствование правовой основы дея-
тельности органов исполнительной власти РФ и 
субъектов Федерации;



101Политология

– формирование системы мониторинга обще-
ственного мнения об эффективности государ-
ственной бюрократии;

– разработка и введение антикоррупционных 
стандартов не только в виде установления для 
государственной бюрократии единой системы за-
претов, ограничений, обязанностей и дозволений, 
направленных на предупреждение коррупции, но 
и конкретных санкций за их нарушение;

– создание системы контроля деятельности 
государственной бюрократии со стороны инсти-
тутов гражданского общества;

– упорядочение и конкретизация полно-
мочий государственных служащих как одной из 
составных частей государственной бюрократии, 
которые должны быть закреплены в должностных 
регламентах;

– совершенствование механизма, обеспечи-
вающего соблюдение государственными служа-
щими общих принципов служебного поведения, 
утвержденных Указом Президента Российской 
Федерации от 12  августа 2002  г. №  885 «Об 
утверждении общих принципов служебного по-
ведения государственных служащих»;

– разработка процедуры, обеспечивающей 
проведение служебных расследований случаев 
коррупционных проявлений со стороны государ-
ственных служащих;

– внедрение в практику кадровой работы го-
сударственных органов правила, в соответствии с 
которым длительное, безупречное и эффективное 
исполнение государственным служащим своих 
должностных обязанностей должно в обязатель-
ном порядке учитываться при назначении его на 
вышестоящую должность, присвоении ему воин-
ского или специального звания, классного чина, 
дипломатического ранга или при поощрении;

– внедрение эффективных технологий и со-
временных методов кадровой работы, направлен-
ных на повышение профессиональной компетент-
ности, мотивации государственных служащих.
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