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ВВЕДЕНИЕ

Государственное управление – один из ключевых фак-
торов социально-экономического развития в условиях бурно 
меняющегося современного мира, острейших исторических 
вызовов, стоящих перед нашей страной в связи с вызова-
ми промышленной революции 4.0, нового индустриального 
общества 2.0 (С.Д. Бодрунов), цифрового общества; импера-
тивами экономического роста и структурной революции, 
критическим ростом социального неравенства и дефицитом 
социальной справедливости, глобальными природно-клима-
тическими изменениями, угрожающими природе и челове-
честву непредсказуемыми и губительными природными и 
техногенными катастрофами. Государство и государственное 
управление в этих условиях самим ходом событий вынуж-
дается быть инициатором движения экономики, общества 
в поисках наилучших и безопасных альтернатив развития, 
консолидировать широкие партнерства власти, бизнеса, куль-
туры, науки и образования, гражданского общества, элиты и 
граждан во имя достижений общих целей и приоритетов. 

В России государство и государственное управление 
в 2000-е годы стало одним из центров, ядром институци-
ональных реформ второго поколения. Административные 
реформы, направленные на глубокую модернизацию госу-
дарственного регулирования, выстраивание новых конфи-
гураций пространственного развития и институтов эконо-
мического федерализма, воссоздание современных структур 
государственного управления и государственной службы 
способствовали стабилизации власти и общества, обеспечили 
стабильный девятилетный (1999–2007 гг.) экономический 
рост. Но они же породили целый шлейф негативных послед-
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ствий, сказавшихся на качестве и эффективности управле-
ния, в отдельные периоды (особенно кризисные) принимав-
ших характер потери управляемости в экономике. Причин 
этому оказалось достаточно много, и об этом немало сказано 
в данной работе. По большому счету, сегодня подвергают-
ся критике самые установки государства применительно к 
замыслу и принятым моделям реформ. Но анализ выявляет 
и еще одну серьезную, фундаментальную причину. Несмотря 
на широкую кампанию по приватизации, дерегулированию, 
децентрализации управления, передачи части функций и 
компетенций на уровень регионов и муниципалитетов, 
с одной стороны, и саморегулирующим организациям – 
с другой, по факту, гражданское общество, его институты, 
граждане оказывают достаточно слабое воздействие на дея-
тельность властей, общественный контроль пока не являет-
ся равновеликим критиком и оппонентом государственных 
структур, проводимой политики. И это само по себе явля-
ется системным недостатком и упущением существующей 
модели государственного управления.

В данной работе дана характеристика глобальных про-
цессов, оказывающих влияние на национальную экономику 
и управление с точки зрения перспектив новой глобальной 
трансформации, вызревания новой модели глобализации, 
исторических вызовов стоящих перед страной и требующих 
выработки новых стратегий развития, системных измене-
ний государственной экономической политики. Это – тот 
контекст, который формировал импульсы и императивы для 
трансформации систем управления (Гл.  I. Вызовы развития 
и безопасности в эпоху перемен). В рыночной экономике 
содержание деятельности государства и государственного 
управления принципиально меняется. Сфера деятельно-
сти государства в экономике принципиально меняется. Но 
надо сказать, что формирование научных представлений об 
экономических механизмах управления начиналось еще в 
Советском Союзе и этот опыт оказался, несомненно, полез-
ным. В рыночной экономике оказался востребованным и 
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огромный зарубежный теоретический багаж, и формиро-
вание новой методологии и новых научных знаний о госу-
дарственном управлении, которые формировались по мере 
становления рыночной экономики в новой России. Этому 
посвящена вторая глава монографии (Гл. II.  Теоретические 
предпосылки развития государственного управления). 

В рыночной экономике радикально трансформируется 
экономическая роль государства, его функции, сфера деятель-
ности. Сама модель, в которой реализуется экономическая 
природа государства, эволюционирует, и об этом свидетель-
ствует зарубежный опыт, опыт переходных экономик пост-
социалистических государств. Это оказывает определяющее 
воздействие на сущность и границы государственного регу-
лирования, складывается специфический тип государства 
развития, которое не просто исправляет провалы рынка, а 
формирует целевые установки развития, генерирует обще-
ственный интерес, обеспечивает реализацию выработан-
ных стратегий. Это стимулирует и преобразования в сфере 
методов и механизмов государственного управления, выбор 
моделей проводимых реформ (Гл. III. О взаимосвязи разви-
тия модели государства и государственного управления).

Взгляд на российские реформы государственного управ-
ления через призму научной теории и в контексте объектив-
ных закономерностей развития государственного управления 
позволяет оценить замыслы и опыт реализации российских 
реформ. Этот анализ вскрывает как положительные, так и 
негативные стороны реформ госуправления и госслужбы, 
в частности, позволяет выявить целый ряд системных дис-
функций, объясняющих низкий уровень и плохое качество 
функционирования государственного аппарата, определить 
ключевые принципы и направления продолжения реформ в 
будущем (Гл. IV. Дисфункции государственного управления 
и перспективы его реформирования).

Перспективы реформ государственного управления свя-
заны с принципиальным вопросом, насколько само понятие 
государственного управления сумеет включить в свои рамки 



9

интересы обширного круга социальных групп, граждан, соот-
ветствующие механизмы общественного контроля, инсти-
туты и механизмы координации в структуре партнерских 
отношений власти и гражданского общества. Насколько 
профессиональная этика, этические ценности и нормы будут 
укоренены в среде государственных служащих. Отсюда и 
понимание того, по каким направлениям придется рефор-
мировать государственную службу. Это составляет содержа-
ние заключительной главы работы (Гл. V. Гражданское обще-
ство против бюрократизма в государственном управлении).
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Глава I 

ВЫЗОВЫ РАЗВИТИЯ И БЕЗОПАСНОСТИ 
В ЭПОХУ ПЕРЕМЕН

1.   О мировых трендах развития 
и альтернативах будущего

Опыт глобального развития в последнее двадцатилетие 
показал, что меняются контекст, сложившиеся и ставшие 
каноническими модели мирового экономического устрой-
ства. Они были основаны, как известно, на нескольких 
постулатах, связанных с технологическими и структурными 
революциями в последней четверти XX века, процессах гло-
бализации мировой экономики, принципах Вашингтонского 
консенсуса для трансформирующихся стран бывшего социа-
листического мира. Но сегодня налицо обесценение привыч-
ных доктрин и возрастающая неопределенность меняюще-
гося мира. В сущности, речь идет об исчерпанности прежней 
философии развития, потенциала известных научных школ 
и методологий. При этом изменившийся мир исключает 
простое возвращение к рецептам типа «по Марксу», «по 
Кейнсу», «по Фридману», «по Ден-сяопину», или к каким-
либо другим символам веры и авторитетам вчерашнего 
дня. Исчерпан также арсенал прежней политики реформ и 
макроэкономического регулирования. 

Глобальный кризис можно считать убедительным свиде-
тельством исчерпанности прежней модели развития и про-
возвестником новых экономических отношений, моделей, 
институтов, соответствующих систем управления.

При отсутствии какого-либо надежного теоретическо-
го компаса исключительно рискованным становится раз-
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витие по методу проб и ошибок, и что еще хуже, регуляр-
ной повторяемости одних и тех же ошибок. Сегодня наша 
сверхзадача – понять основные закономерности динамики 
современного мира, глобальные тренды, новые конфигу-
рации связей и отношений и на этой основе реалистично 
оценить роль и место России в этом обновляющемся мире, 
ее фундаментальные объективные потребности и цели раз-
вития. Отсюда – императивы выработки новых подходов, 
философии и идеологии социально-экономического разви-
тия, стратегии модернизации, механизмов реформирования 
и реструктуризации экономики. 

Словом, и страна, и мир вновь находятся на распутье,  
т.е. на пороге новой глобальной трансформации. В этом 
смысле мы вошли в переходную эпоху, и частью этой эпохи 
является множественность цивилизационно-культурных и 
социально-экономических моделей развития. И мы уже не 
можем искать готовых решений в заимствовании чужого 
опыта, будь то на Западе или на Востоке, Севере или Юге. 
Ясно также, что нам нельзя повторять прошлые ошибки и 
впадать в соблазны вульгарного, узкого экономизма и рыноч-
ного фундаментализма начала 90-х годов прошлого столетия. 

Задача политической экономии и политэкономов, эко-
номистов, управленцев заключается в том, чтобы в противо-
вес постоянным самодовлеющим играм в макроэкономиче-
скую политику и рыночное саморегулирование, имитации 
прошлого и настоящего зарубежного опыта обосновать объ-
ективную и достоверную картину состояния и развития 
социально-экономических отношений в российской (наци-
ональной) экономике, определить модель роста, усло-
вия ее реализации, контуры стратегии и политики 
социально-экономического развития, модель государ-
ственного управления.

Недавняя история, опыт, попытки теоретизирования 
на этот счет требуют широкого взгляда на будущее страны, 
оценивания его как в мировом, так и внутриполитическом 
аспекте.
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В разработках Института экономики РАН, на страницах 
последних работ его директора, чл.-корр. РАН Р.С.  Гринберга, 
часто говорится о месте России в нынешнем «турбулент-
ном мире». Но что это за турбулентный мир? Что он несет 
России? Что Россия готова предъявить ему?

Турбулентность – это, конечно же, прежде всего образ. 
Но это и реальная, содержательная характеристика состо-
яния современной мировой экономики, политики, глобаль-
ного сообщества. Это понятие носит междисциплинарный 
характер, оно имеет философские, политологические, социо-
логические и экономические измерения (табл. 1). 

Таблица 1. Турбулентность развития: мир перемен на рубеже эпох
Политические измерения. 
Дж. Н. Розенау. 
«Турбулентность в мировой 
политике: теория изменения 
и преемственность», 1990 г.

Исчезновение закономерностей в моменты, когда устанавливается 
турбулентность. Вступление структур и процессов мировой 
политики в фазу, не имеющую предварительно установленных 
правил или границ. Непредсказуемость развития, неустойчивость 
общепринятых стандартов и принципов, появление новых угроз 
безопасности жизнедеятельности, возрастание напряженности, 
обострение отношений в обществе, между государствами, 
слом привычных устоев сложившегося миропорядка, все 
отношения трансформируются, разработка политического курса 
парализуется, или же представленные по-иному результаты 
менее определенны, а будущее более туманно.

Социологическое 
измерение. О.Н.  Яницкий. 
«“Турбулентные времена”: 
слоган или проблема 
социологии?», 2011.

Среда обитания как рискогенная среда, сопряженная с угрозами 
взаимного уничтожения, господством алчности, смешанной 
со страхом; рост дефицита невозобновимых ресурсов и 
продуктов питания; возрастание числа малых войн и актов 
целенаправленного насилия. Возникновение синергетического 
эффекта наложения прошлых (неразрешенных) проблем и 
новых глобальных вызовов: одна катастрофа наползает на другую, 
межкризисные периоды сокращаются, а выход из очередного 
кризиса становится затяжным, большинство конфликтов не 
разрешаются, а замораживаются. Международный терроризм 
как причина всепроникающего и непредсказуемого риска. 
Изменение самого понятия силы: «слабая» сила может причинить 
ощутимый вред куда более «мощной» силе. Конец общества 
мультикультурализма и политкорректности, американского и 
европейского «плавильных котлов культур». Появление контуров 
нового мира, разделенного на свободных риск-производителей и 
вынужденных риск-потребителей
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Внешнеполитические 
измерения. Лесли Джелб. 
«Трансформация 
в продвижении систем», 
1991 г. 

Устойчивость ситуации беспорядка в мире… Вызревание 
требований новой программы внешней политики и новых 
лиц, которые будут исполнять эту новую программу. Конфликт 
времени: старые генерации экспертов и политиков продолжают 
проводить внешнюю политику. Но большинство из них 
лишь смутно понимают мир, который они контролируют. 
Критическая недостаточность имеющих подготовку и навыки 
понять происходящее, не говоря уже об осуществлении 
новой повестки  … Исчерпанность возможностей реформ. 
Неизбежность двух типов трансформаций. Первый – 
трансформация того пути, которым нации и международные 
институты осуществляют глобальные отношения, и второй – 
трансформация пути, которым системные мыслители 
коллективно ведут продвижение систем. Второе должно 
предшествовать первому, если мы хотим получить какие-то 
изменения в глобальном беспорядке.

Экономическое 
измерение. Р.С. Гринберг. 
Экономические 
исследования Института 
экономики РАН 

Вступление в период бурного, вихревого развития. Появление 
признаков новой глобальной трансформации, означающей 
смену научной парадигмы развития, его цивилизационно-
культурных оснований (появление новых региональных центров 
и типов развития), формирование нового геополитического 
и геоэкономического облика мира, скачок в развитии 
производительных сил общества, вызревание нового 
технологического уклада, нового мирового экономического 
порядка. Темпы роста мировой экономики далеки от 
восстановления. Причины глобального кризиса не устранены, 
а лишь смягчены усилиями государственных антикризисных 
политик, в том числе количественного смягчения в США. 
Происходящее – не просто циклические колебания, но кризис 
сложившейся модели экономического роста. Вызревание новой 
модели роста мировой экономики, опирающейся на изменения 
роли ресурсно-технологических и институциональных факторов, 
а также факторов экономической политики. 

Попытаемся коротко очертить границы этого понятия.
Образ бурного, вихревого развития возникает в силу 

следующих причин.
Оно берет свое начало в крупнейшем геополитиче-

ском потрясении мира на излете XX века – распаде СССР, 
мировой социалистической системы, крушении биполярной 
системы мироустройства с ее сдержками и противовесами, 
правилами игры, со стабильным мировым экономическим 
порядком. Обрушилась привычная многомерная и много-

Окончание табл. 1
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векторная картина мира. Текущие выгоды и выигрыши 
победителей в холодной войне, как оказывается по истече-
нии времени, вовсе не тождественны долговременным стра-
тегическим благоприобретениям. Что потерял и приобрел 
мир от крушения пресловутых «империи зла» и торжества 
«империи света»? Приобрел безусловное геополитическое и 
военное лидерство США и стран Запада, скоротечное эконо-
мическое процветание «золотого миллиарда», пределы кото-
рому указывают новые вызовы и угрозы на рубеже первого 
и второго десятилетия XXI века. Потерял стабильность, опре-
деленность, предсказуемость, привычную гарантированную 
безопасность.

В чем суть новой глобальной трансформации? Она 
означает смену научной парадигмы развития, его цивилиза-
ционно-культурных оснований (появление новых региональ-
ных центров и типов развития), формирование нового геопо-
литического и геоэкономического облика мира, вызревание 
нового технологического уклада, нового мирового экономи-
ческого порядка.

Что несет России эта трансформация? Как она скажет-
ся на российских реформах? Не были ли российские рефор-
мы всего лишь частным моментом, первотолчком того, что 
в 90-е годы мы назвали системной трансформацией1, 
а потом, по умолчанию, все же приняли, что реформы, а в 
2000-е годы плюс еще и модернизация, потом ре- и неоин-
дустриализация, покрывают и исчерпывают этот фундамен-
тальный процесс? 

Если гипотезы о глобальной и внутренней российской 
трансформациях верны, то и в основу долгосрочных страте-
гий нельзя закладывать пресловутые 1-ю и 2-ю версии Стра-

1.   Городецкий А.Е. Пути российской трансформации в ХХI веке // Проблемы общественного 
развития, 1997, № 1; Городецкий А.Е. Государство и рынок в институциональном развитии 
// Философия хозяйства, 2000, № 4; Городецкий А.Е. Теоретические вопросы институ-
циональной трансформации // Вопросы экономики, 2000, № 11; Теоретические основы 
институциональных трансформаций: Научный доклад. Колл. авторов / Рук. авторского колл. 
А.Е.  Городецкий. М.: ИЭ РАН, 2000. 



15

тегии – 20202, а также их продолженные версии до 2030  г. 
с их устаревающим пониманием контекста и характера про-
исходящих процессов. 

Новая глобальная трансформация идет рука об руку с 
новой глобализацией. Знаменитая Мюнхенская (2007  г.) 
речь Президента РФ В.В. Путина ознаменовала начало 
конца эпохи однополярного мира и кризиса неолибе-
ральной модели глобализации. Они идут параллельно с 
глобальным экономическим кризисом, имеющим много 
общего с так называемым общим кризисом капитализма 
в XX веке, описанным советской марксистской экономи-
ческой наукой. Системный кризис современного экономи-
ческого миропорядка связан, в том числе, и с исчерпанием 
эффекта приращения новых рынков и сфер влияния для 
США и Запада в целом, который стал возможен в резуль-
тате распада СССР и мировой социалистической системы. 
Сегодня мир вступил в переходную эпоху, означающую 
и объективную смену модели глобализации. Жестокая 
борьба между возможными моделями глобализации – это 
схватка за будущий облик мира и лидерство в этом будущем 
мире. В этом же направлении действуют и разрабатываемые 
интеграционные стратегии. Здесь также идет глобальная 
конкуренция интеграционных проектов, западного и неза-
падного миров. 

2.   Первоначально идеи долгосрочной стратегии социально-экономического развития РФ до 
2020 г., связанной со стратегическими целями модернизации российской экономики, были 
выдвинуты и предложены обществу в период первого президентства В.В. Путина. Первый 
вариант концепции долгосрочного развития России до 2020 г. (далее – КДР) в 2006–2007  гг. 
разрабатывали в соответствии с поручением Президента РФ В.В. Путина Минэкономразвития 
России и другие ведомства. Целью разработки было заявлено «определение путей и способов 
обеспечения в долгосрочной перспективе (2008–2020 годы) устойчивого повышения благо-
состояния российских граждан, национальной безопасности, динамичного развития эко-
номики, укрепления позиций России в мировом сообществе» (см. «Концепция долгосроч-
ного социально-экономического развития российской Федерации на период до 2020 года». 
Утверждена Распоряжением Правительства Российской Федерации от 17 ноября 2008  г. 
№  1662-р). Вторую версию Стратегии-2020 по поручению российского правительства 
разрабатывали в течение 2011 г. более 1000 экспертов во главе с Национальным исследова-
тельским университетом “Высшая школа экономики” и Российской академией народного 
хозяйства и госслужбы. Стратегия-2020 – это второй вариант КДР-2020.
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Шансы новой глобализации заключаются в том, 
чтобы выгоды либерализации торговли, снятия искусствен-
ных барьеров на пути товаров, капиталов, трудовых потоков, 
информации и знаний не присваивались и не монополизи-
ровались узким кругом избранных участников. Чтобы оста-
лись в прошлом такие элементы глобализации, как геополи-
тика, с ее партикулярными интересами сильных мира сего 
и инструментарием как мягкой, так и грубой силы, и тем 
более такие новшества геополитической глобальной игры, 
как гражданские войны (СФРЮ, Ливия, Сирия, Украина), 
иррегулярные войны (мятежевойны) и международный 
терроризм. Эти шансы связаны с утверждением принципов 
равноправного сотрудничества, социальной справедливости 
и солидарности в международных отношениях. 

Вместе с тем уже сегодня достаточно явно проявленные 
тенденции говорят о потенциальных и реальных угрозах, 
агрессивной конкуренции интеграционных проектов, свя-
занных с ней геополитических противоречиях и конфликтах, 
рисках развязывания новых локальных конфликтов, а в пре-
деле – Третьей мировой войны. Главный вызов и угроза 
в сфере борьбы за модель, облик будущего миропорядка – 
это попытки сохранить, укрепить и влить новые жизненные 
силы в однополярный мир одностороннего монопольного 
доминирования США, Запада, его союзников и клиентеллы.

Перед лицом происходящих фундаментальных перемен 
сегодня как никогда ранее актуальны те теоретические идеи, 
связанное с ними понимание внутренних пружин и характе-
ра развития в XX веке, его хронологии, которые связываются 
с именами М.И. Туган-Барановского, Н.Д. Кондратьева, Пити-
рима Сорокина. Методология экономической хронологии 
длинных волн позволяет предвидеть и понимать смену эпох и 
укладов в экономическом развитии, а концепция системных 
кризисов социальных и культурных суперсистем П. Сороки-
на, характеристика основных признаков социокультурной 
динамики в условиях набирающего силу кризиса, в том числе 
распад парадигмальных и ценностных систем, возникновение 
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многоликой анархии образцов поведения и этических устано-
вок вместо целостных систем культуры, морали и нравствен-
ности (как похоже на нынешний постмодернистский плюра-
лизм и всеядную толерантность),  позволяет квалифицировать 
нынешний этап развития как кризисную, переходную эпоху 
к новым формам мироустройства, и не только в экономике3.

Несомненно, в понятие турбулентности входит и гло-
бальный финансовый и экономический кризис, который, 
начиная с 2008 года, сейчас, по-видимому в латентной форме, 
продолжается в мире, не исключая и Россию. Периодические 
успехи и сменяющие их неудачи применяемых антикризис-
ных стратегий, провидение и понимание контуров посткри-
зисного мира, новой модели экономического и политиче-
ского мироустройства также оказывают влияние на степень 
турбулентности сегодняшнего мира. От того, что объективно 
имеет место быть в реальности: успехи антикризисного регу-
лирования и выход из кризиса или, напротив, лишь приту-
пление его остроты и временные улучшения конъюнктуры, – 
зависит очень многое. 

Кризис 2008–2009 гг. оказался некоторой неожидан-
ностью для России после «тучных лет» 10-летнего экономи-
ческого роста на уровне темпов 5–7% в год. То, что проис-
ходило в мире, не воспринималось как угроза. Утверждения 
о невозможности кризиса основывались на достижении 
определенной экономической стабильности в России, нали-
чии значительных накоплений золотовалютных резервов и 
финансовых резервных фондов. 

Несмотря на это, в конце 2008 года кризис все же разраз-
ился и имел достаточно серьезные последствия4. Экономисты, 

3.   Кризис нашего времени : социальный и культурный обзор = The crisis of our age/ Питирим 
Сорокин. М.: ИСПИ РАН, 2009. 

4.   По степени падения производства, другим показателям Россия, по сравнению с США (-2,4%), 
ЕС (-3,9%), Великобританией (-4,7%), Японией (-5,1%), пострадала больше всех (-8%). Страны 
БРИКС вообще только лишь замедлили темпы развития (исключение – лишь Бразилия, 
прирост ВВП составил -0,1%). Положительная динамика сохранилась также в Казахстане и 
Белоруссии (правда, при высоком уровне безработицы и инфляции). Поэтому весьма важ-
ными являются вопросы, почему это случилось именно так, а не иначе, каковы причины и 
характер кризиса.
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которые отстаивают либеральные принципы, утверждали, что 
кризис – это естественное состояние рыночной экономики 
в определенной фазе цикла; что рынок внесет необходимые 
корректировки и финансовый кризис быстро пройдет. Одна-
ко случилось все ровным счетом наоборот. Кризис вышел за 
рамки обычной рецессии и возможностей корректировок в 
режиме саморегулирования. В основе кризиса лежали фунда-
ментальные причины. В частности, это завершение длинного 
Кондратьевского цикла и вызревание условий для перехода к 
следующему (6-му) технологическому укладу. 

В России (да и в мире тоже) это совпало с завершением 
классического десятилетнего цикла развития. Конечно, дето-
натором кризиса явились классические финансовые пузыри 
на финансовом рынке США, которые вскрыли в последу-
ющем весь букет проблем мирового финансового кризиса, 
связанного с хроническими проблемами государственных 
долгов, бюджетных дефицитов, мировой и национальных 
валютных систем. 

Спецификой России является то, что наша экономи-
ка на протяжении всего периода своего развития носила в 
значительной степени спекулятивный характер, что сделало 
ее зависимой от любых колебаний и изменений на миро-
вых рынках. При этом необходимо принимать во внимание 
то, что национальная финансовая система не сложилась как 
модель и реально функционирующий институт. В наших дис-
куссиях и в практике сформировались две противополож-
ные точки зрения: первая – национальная экономическая 
система должна иметь достаточно высокий уровень суверен-
ности; вторая – национальная экономика должна стать по 
преимуществу сегментом глобальной экономики, мировых 
финансов, мировых финансовых рынков. К сожалению, был 
принят второй подход, и это стало причиной того, что страна 
постепенно становилась полностью зависимой от внешних 
кредитов и долгов, привязки денежной системы, динамики 
денежной массы к долларовым поступлениям за счет сырье-
вых доходов, в основном нефти и газа. 
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Такая ситуация обусловила и специфику реакции власти 
на кризис. Для смягчения влияния кризиса на экономику 
были направлены значительные финансовые ресурсы5. Это 
позволило выйти из кризиса 2008–2009 гг. и достичь эконо-
мического оживления в 2010 г. Но, несмотря на принятые 
меры, Россия значительно пострадала от кризиса, причем, 
помимо падения производства, взлетела вверх безработица 
(8,2%) и инфляция (10,7%). 

Кроме того, в силу особенностей и направленности 
государственной экономической политики ресурсы анти-
кризисного регулирования на первом этапе были направле-
ны банкам, а не в реальную экономику. Эти деньги ушли на 
валютный рынок и в значительной мере выведены за рубеж. 
В целом, все это и стало причиной того, что внешний кризис 
так глубоко и сильно отразился на российской экономике. 

Развитие в посткризисный период (2010–2017  гг.) 
выглядело достаточно противоречиво. Несмотря на локаль-
ные успехи в посткризисный период, российская экономика 
столкнулась и с очевидными признаками стагнации, что осо-
бенно показательно на примере промышленности (табл. 2).  

Таблица 2.   Показатели экономики и промышленного производства 
Российской Федерации

Показатель 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Валовой внутренний продукт 
(в текущих рыночных ценах)1), 
млн руб. 

46308541 59698117 66926863 71016729 77945072 80804310

в том числе валовая 
добавленная стоимость 
промышленного производства2)

(в текущих основных ценах)

11304558 13481853 15052228 15994974 17321635 19330033

5.   В частности, на первом этапе, по оценкам Правительства РФ, около 5,9 трлн руб. – на креди-
тование антикризисных мероприятий, из них  – на краткосрочное кредитование около 1,1 
трлн руб., безвозвратное финансирование – около 1,0 трлн руб.; на втором этапе – 1,6 трлн 
руб. на предоставление налоговых льгот и кредитование отдельных мероприятий и отдельных 
объектов; на третьем этапе профинансированы социальные мероприятия (1,4 трлн руб.), 
бюджет в связи с выпадением нефтегазовых доходов (2,7 трлн руб.); на противодействие 
обвалу рубля истрачено 4 трлн руб. Общая сумма антикризисного финансирования составила 
16,0 трлн руб., или 40% годового объема ВВП 2008 г.
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Показатель 2010 2011 2012 2013 2014 2015
удельный вес промышленного 
производства в валовом 
внутреннем продукте3), % 

28,2 26,2 26,1 25,9 25,6 26,7

Изменение валовой 
добавленной стоимости 
промышленного производства 
(в постоянных ценах), 
в % к предыдущему году

107,3 104,5 103,7 100,7 100,9 97,5

Основные фонды (по полной 
учетной стоимости; на конец 
года)4), млрд руб. 

93186 108001 121269 133522 147430 160725

в том числе в промышленном 
производстве 23843 27979 31865 36171 41126 46563

Среднегодовая численность 
занятых5), млн человек 67,5 67,6 68,0 67,9 67,8 68,4

в том числе в промышленном 
производстве5) 13,3 13,3 13,2 13,1 12,8 12,8

удельный вес занятых 
в промышленном 
производстве в общей 
численности занятых, %

19,6 19,6 19,4 19,3 18,9 18,8

1)  Пересмотр данных по ВВП осуществлен, начиная с 2011 по 2014 год. Изменения связаны с 
актуализацией данных по итогам разработки базовых таблиц «Затраты-Выпуск» за 2011 год; 
внедрением международной методологии оценки жилищных услуг; оценкой потребления 
основного капитала, исходя из его текущей рыночной стоимости, согласованием данных об 
экспорте и импорте с данными платежного баланса.

2)  По видам деятельности «Добыча полезных ископаемых», «Обрабатывающие производства», 
«Производство и распределение электроэнергии, газа и воды».

3)  Удельный вес промышленного производства рассчитан, исходя из объема валового внутренне-
го продукта (ВВП) в текущих основных ценах.

4)  С учетом переоценки, проведенной коммерческими организациями в добровольном порядке. 
В 2010 г. переоценка проводилась на начало отчетного года; в 2011 г. как на начало, так и на 
конец года; с 2012 г. – только на конец года.

5)  2010, 2011 г. – данные пересчитаны с учетом итогов ВПН-2010; 2014 г. – без учета данных по 
Крымскому федеральному округу. 

Динамика промышленногo производства в январе–
ноябре 2017 года выглядела следующим образом. Индекс 
промышленного производства в январе–ноябре 2017  г. по 
сравнению с январем–ноябрем 2016  г. составил 101,2%, в 
ноябре 2017  г. по сравнению с ноябрем 2016  г. – 96,4%, по 
сравнению с октябрем 2017г. – 99,8% (табл. 3).

Окончание табл. 2
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Таблица 3. Индексы промышленного производства
Период В  %  к

соответствующему 
периоду 

предыдущего года

предыдущему периоду среднемесячному 
значению 2014 г.

фактически с исключением 
сезонного 

и календарного 
факторов1)

фактически с исключением 
сезонного 

и календарного 
факторов1)

2016 г.
Январь 99,2 74,7 98,8 88,2 98,8
Февраль 103,8 104,4 103,1 92,1 101,9
Март 100,3 108,8 98,1 100,2 99,9
I квартал 101,1 84,4
Апрель 101,0 96,3 99,6 96,4 99,6
Май 101,5 98,1 99,1 94,5 98,7
Июнь 102,0 103,8 101,2 98,1 99,9
II квартал 101,5 103,1
I полугодие 101,3
Июль 101,4 99,9 100,4 98,0 100,3
Август 101,5 101,5 100,1 99,5 100,4
Сентябрь 100,1 101,7 99,8 101,2 100,3
III квартал 101,0 103,3
Январь –
сентябрь

101,2

Октябрь 101,6 106,6 100,8 107,9 101,0
Ноябрь 103,4 103,6 102,0 111,8 103,0
Январь–ноябрь 101,4
Декабрь 100,2 105,8 97,7 118,3 100,7
IV квартал 101,7 113,1
Год 101,3

2017 г.
Январь 102,3 76,2 100,7 90,2 101,4
Февраль 97,3 99,4 98,4 89,6 99,8
Март 100,8 112,7 101,3 101,0 101,1
I квартал 100,1 83,1
Апрель 102,3 97,7 100,7 98,7 101,8
Май 105,6 101,2 101,5 99,9 103,3
Июнь 103,5 101,7 99,3 101,6 102,6
II квартал 103,8 106,9
I полугодие 102,0
Июль 101,1 97,5 98,7 99,0 101,3
Август 101,5 102,0 100,4 101,0 101,7
Сентябрь 100,9 101,0 99,5 102,0 101,2
III квартал 101,4 100,7
Январь–
сентябрь

101,8

Октябрь 100,0 105,7 99,9 107,8 101,0
Ноябрь 96,4 99,8 98,6 107,6 99,7
Январь–ноябрь 101,2
1)  Оценки данных с исключением сезонного и календарного факторов осуществлены с  использо-

ванием программы «DEMETRA 2.2». При поступлении новых данных статистических наблю-
дений динамика может быть уточнена.

    Источник: О промышленном производстве в январе–ноябре 2017 года. Росстат. URL: http://
www.gks.ru/bgd/free/B04_03/IssWWW.exe/Stg/d03/253.htm. 
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Сказанное подтверждает, что либо мы продолжаем 
самонадеянно считать, что с кризисом можно успеш-
но бороться наличными средствами и мир, в принципе, 
остался прежним. Это весьма опасная самонадеянность, 
которая может придать кризису затяжной и непредсказу-
емый характер. Либо, наоборот, кризис можно и должно 
считать свидетельством исчерпанности прежней модели 
развития и провозвестником новых экономических отно-
шений, моделей, институтов, соответствующих систем 
управления. И тогда, не отвергая текущих средств смягчения 
кризиса и стимулирования роста и занятости, необходимо 
думать и искать принципиальные решения, открывающие 
путь новой стадии и моделям развития.

Нам представляется, что мир стоит на пороге фунда-
ментальных перемен и самым ближайшим свидетельством 
этого и является турбулентность, приходящая на смену 
спокойному, эволюционному и стабильному развитию. Мир 
фундаментальных перемен будет отторгать наши привыч-
ные теоретические взгляды, наш устоявшийся практиче-
ский опыт, и к этому надо готовиться. На наш взгляд, не 
случайно, что сегодня, когда уже розданы награды и поделе-
ны гонорары, практически затихли все разговоры и споры о 
Стратегии - 2020. Можно предположить, что властью, поли-
тикой, обществом будут очень скоро востребованы новые 
концепции и стратегии развития, которые определят новые 
вектора и генеральные тренды развития страны.

Отсюда и понимание того, что на теоретической плат-
форме и инструментарии 30–40-летней давности нельзя 
строить новые модели развития, формировать адекватные 
вызовам и потребностям века экономическую стратегию 
и экономическую политику. И отсюда же – тема дилемм 
государственной экономической политики, которая сегодня 
представляет экономико-политический мейнстрим россий-
ской власти.

Какие уроки мы извлекли из кризиса?
Первое – возвращение циклов. Отсутствие каких-
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либо серьезных потрясений и кризисов в странах-лиде-
рах мировой экономики за последние 10–15 лет общем-
то позволили многим всемирно известным экономистам 
сделать вывод о том, что циклический характер развития 
преодолен. Как полагали многие, рынок в порядке само-
коррекций исправляет текущие диспропорции и обеспе-
чивает динамизм развития, сложные эконометрические 
модели на основе теоретического мейнстрима дают воз-
можность предвидеть и просчитывать риски, а финансовые 
инструменты (пресловутые финансовые инновации типа 
дерривативов и прочее) позволяют так диверсифицировать 
и распределять риски по финансовой системе, что это в 
целом укрепляет устойчивость и безопасность в экономи-
ке в целом. Но циклы возвращаются. Мы мало что можем 
сказать об их периодичности, границы циклов во многом 
были смазаны и факторами регулирования, и колоссальным 
расширением рынков в связи с геополитическими и гео-
экономическими изменениями в мире. Но теперь мы точно 
знаем, что циклы никуда не делись, хотя их хронология и 
изменилась. И мы должны быть готовы к тому, что антици-
клическое регулирование, применявшееся в 1950–1980-е 
годы, опять нуждается в актуализации. Очевидно и то, что 
должны быть выработаны новые механизмы этого антици-
клического регулирования.

Второе – переосмысление роли и места крупных и 
крупнейших организационно-экономических и организа-
ционно-правовых форм в современной экономике, корпо-
ративного капитала, в том числе ТНК. Указания на то, что 
компьютерная эра приведет к повышению эффективности 
малых форм, что малый и средний бизнес выйдет на пер-
вые роли с точки зрения факторов экономического роста, 
динамики структуры мировой экономики в целом оказа-
лись преувеличенными. На самом деле везде продолжает-
ся волна слияний и поглощений, изменяется качественный 
состав лидеров гонки глобальной конкуренции, но именно 
крупные и крупнейшие корпорации остаются локомотива-
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ми национальных и глобальной экономик. И эта тенденция 
прослеживается во всех странах и регионах мира. 

По совершенно рациональным основаниям выстраива-
ется и антимонопольная политика, которая ориентируется 
не столько на масштабы корпораций и доли занимаемых ими 
рынков, сколько на конкретные проявления монопольного 
(антиконкурентного) поведения, факты нарушения антимо-
нопольного законодательства. Новейшие процессы образо-
вания новых глобальных партнерств (Транстихоокеанского 
инвестиционного партнерства, Трансатлантического пар-
тнерства) показывают, что именно под ТНК, их домини-
рование выстраиваются новые международные правила и 
институты.

Третье – реабилитация роли реального сектора эко-
номики, материальной экономики вообще. Происходит 
девальвация самого понятия постиндустриализма. Есть некая 
ирония в том, что о постиндустриализме более чем уместно 
говорить применительно к постсоциалистическим странам, 
которые начали свои реформы с разрушения национальной 
промышленности, примитивизации структуры экономи-
ки. Промышленность вовсе не освобождает место некое-
му постиндустриальному обществу, не уходит как некий 
отживший историко-экономический феномен. Ее времен-
ные и пространственные перемещения есть следствие резко 
усилившейся глобальной конкуренции, диктующей свои 
правила и национальной конкуренции. В этом смысле – да, 
мы можем говорить о постиндустриализме. Для некоторых 
стран и территорий, которые не в силах сохранить свои 
национальные сегменты современной конкурентоспособной 
промышленности, – да; но не для государств – лидеров гло-
бальной экономики, не для транснациональных капиталов 
и корпораций, ищущих наиболее прибыльные условия для 
развертывания различных производств. 

Кроме того, сокращаются зоны экспорта производи-
тельного капитала, где еще вчера низкая цена рабочей силы 
и слабая социальная защищенность наемных работников 



25

обеспечивали ТНК сверхприбылями. Кризис расставляет все 
точки над «и», и одной из актуальных тем политико-эконо-
мической повестки дня становится репатриация промыш-
ленных производств, создание новых рабочих мест в эконо-
мически развитых странах по обе стороны Атлантики.

Четвертое – возвращение государства в экономику, 
его конструктивная роль в экономическом регулировании, 
появление ряда новых функций с точки зрения обеспечения 
международной экономической безопасности, сопровожде-
ния национальных экономических интересов, поддержки 
новых и новейших инновационных направлений (6-го и 7-го 
технологических укладов), долгосрочного развития социаль-
ной инфраструктуры общества. Государственное управление 
сегодня, безусловно, усложняется. Часть функций по обеспе-
чению социальных потребностей, национальной безопасно-
сти, регулированию конкуренции делегируется государством 
неправительственным (в том числе международным) орга-
низациям гражданского общества, саморегулирующимся 
организациям бизнеса. Развиваются разветвленные формы и 
институты партнерства власти, бизнеса, гражданского обще-
ства. Но это не ослабляет, а, наоборот, повышает степень 
гибкости и эффективности экономической деятельности 
государства. 

Но очевидно и другое. К сожалению, не везде и не во 
всех странах, и пока что не в России, позиции рыночного 
фундаментализма, которые в течение последних 30 лет под-
вергались тотальной критике, терпят поражение. Ситуация 
складывается таким образом, что влияние этой школы мыш-
ления уходит с очень и очень большим скрипом. 

Сегодня, когда императивы глобального регулирования 
настолько очевидны, требуются специальные наднациональ-
ные регуляторы, международные институты и механизмы 
выработки, согласования и принятия экономико-политиче-
ских решений, затрагивающие всех, всю систему глобаль-
ной экономической политики. И они не снимают важность 
национальных систем государственного экономического 
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регулирования, но позволяют привести в систему, консоли-
дировать реакцию основных акторов глобальной экономики, 
по крайней мере перед лицом глобального кризиса и выстра-
ивания нового посткризисного мира.

В общем, в этой ситуации возвращение вышеназванных 
четырех глобальных трендов очень симптоматично именно 
с точки зрения формирования новой модели российской 
экономики, особенно ввиду ее всесторонней интеграции в 
мировую экономику. 

2.   О характере вызовов развития 
и стратегических приоритетах

Исторический вызов, в отличие от угроз, есть истори-
ческий рубеж, когда зарождаются новые потребности, кон-
ституируются новые интересы, без удовлетворения которых 
невозможно дальнейшее развитие. Если общество, государ-
ство, власть, элиты не находят адекватного ответа на вызовы 
времени, то тогда и возникают ловушки и тупики развития, 
чреватые антагонизмами, конфликтами, в пределе – револю-
ционными ситуациями. Они и генерируют сначала потенци-
альные, а потом и реальные угрозы политическому и эконо-
мическому строю, государственному суверенитету, свободам, 
правам, благосостоянию граждан.

В условиях исторического вызова государства и 
нации стоят перед лицом исторического выбора из неко-
торого набора альтернатив развития, который необходимо 
совершить в качестве ответа на этот вызов. Это переходные 
эпохи, кануны глобальных трансформаций, когда резко воз-
растает неопределенность, турбулентность, конфликтность 
развития. Возникают качественно иные угрозы безопасности 
(регресс, инволюция, демодернизация).

Исторический вызов проявляется как набор взаимос-
вязанных духовных, цивилизационно-культурных, антропо-
логических, технологических, экономических, социальных, 
экологических вызовов, требующих системных ответов, и это 
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многократно усложняет процесс выбора и риски принятия 
политических решений.

Наиболее ярко характер переходной эпохи характе-
ризуют следующие принципиально новые исторические 
вызовы, ставящие мир и страны-лидеры перед новым 
историческим выбором (табл. 4).

Таблица 4.  Исторические вызовы переходной эпохи
Определение вызова Характеристика вызова

Критическое возрастание 
антропогенной и техногенной 
нагрузок на природно-геогра-
фическую среду, экологические 
системы, и даже ближний 
космос

Цепная реакция многочисленных природных аномалий, сопут-
ствующих им катастроф, генерирование долгосрочных измене-
ний климата, влияющих на изменение природных ландшафтов, 
таяние арктических льдов и повышение уровня Мирового оке-
ана. Угрозы планетарных космических угроз, связанных с асте-
роидной и метеоритной опасностью. Эти планетарные вызовы 
требуют адекватного ответа со стороны мирового сообщества, 
национальных государств и их коалиций, международной и 
государственной координации и регулирования

Повышение градуса напряже-
ния истории, она вершится 
у нас на глазах, исторические 
эпохи меняются при жизни 
одного–двух поколений

Многократное возрастание событийного содержания исто-
рии, скорости исторического времени. Остро- и многокон-
фликтность современного мира. Осмысление и интерпрета-
ция исторического процесса как предмет идеологических и 
информационных войн. Распад старых и возникновение новых 
государств, образование новых цивилизационно-культурных 
и национальных границ. Теоретическое освящение войн и 
конфликтов как спутников неизбежных столкновений циви-
лизаций. Возвращение мира первенства геополитических инте-
ресов и связанного с ним политического сумасшествия в виде 
радикально-националистических движений, политизированно-
го исламского фундаментализма, международного терроризма, 
этнополитического сепаратизма. Превращение конкурентных 
отношений в поле битвы экономических, а затем и классиче-
ских горячих военных конфликтов и войн. Как резюме: в дея-
тельности современных обществ и государств, политических 
классов становится критически важным наличие исторической 
памяти, исторического сознания и чувства исторической ответ-
ственности за выбор тех или иных альтернатив развития

Качественный, революционный 
(по сути трансформационный, 
т.е. из одной экономической 
формации в другую) скачок 
в развитии производительных 
сил

Вызревание новых революционных открытий в науке и тех-
нологиях, зарождение основ новой экономической формации, 
нового технологического уклада обнимающих все стороны 
производства и потребления, технологических способов произ-
водства и образа жизни. Эти неравномерные, скачкообразные 
процессы требуют осмысления, понимания и целенаправлен-
ной поддержки государства, бизнеса, общества
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Определение вызова Характеристика вызова
Резкое обострение проблем 
ресурсных ограничений, преде-
лов емкости и расширения 
границ рынков

Небывалое экономическое и экологическое усиление нагрузки 
на недра, обострение проблемы исчерпанности природных 
ресурсов и технологических возможностей повышения эффек-
тивности добычи сырья, превращение экологической безопас-
ности в глобальную проблему современности. Исчерпание 
ресурсов расширения рынков сбыта, которые на рубеже 
80–90-х придали огромные дополнительные импульсы раз-
вития глобальной экономике после распада мировой социа-
листической системы и СССР, что способствует ужесточению 
глобальной конкуренции

Пределы социальной поляриза-
ции в современном экономиче-
ском мироустройстве

Глобализация социальных противоречий и конфликтов. 
Эволюция современного экономического миропорядка в мир 
кричащих социальных контрастов, нарастания социальной 
несправедливости, непримиримых социальных противоречий 
между островком богатства и благополучия (пресловутый 
«золотой миллиард») и остальным миром бедности и нищеты. 
В этих условиях государство и общество вынуждено брать 
на себя ответственность за оказание социальной помощи и 
поддержки неимущим слоям, осуществление социального 
регулирования и на новой основе искать новые модели эконо-
мической социодинамики, социального государства

Этот далеко не полный набор вызовов ставит нас перед 
очевидным выбором: на новом витке развития, перед лицом 
наступающей новой экономической эпохи система неоли-
беральных ценностей, основанных на условном мире иде-
альной экономической свободы и абсолютного рыночного 
саморегулировании, вновь уступает место осознанной необ-
ходимости социально ответственного, регулирующего и раз-
вивающего государства (будь то национальные государства 
или вполне себе конспирологическое «мировое правитель-
ство»). 

Современные государства, глобальное сообщество долж-
но понять и сделать ответственный выбор: либо мир остает-
ся по-прежнему миром господства частно-корпоративных, 
партикулярных партийно-политических и эгоистических 
геополитических интересов и амбиций отдельных государств 
или их сообществ, что обрекает его на перманентное пре-
бывание в кризисе с весьма непредсказуемым концом, либо 
обновленный, ответственный государственный капитализм, 

Окончание табл. 4



29

с его уважением к объективным общественным потребно-
стям, общим (общественным) интересам, демократическим 
институтам, к праву, и что актуально, международному 
праву, способностью улавливать знамения и веления вре-
мени, проводить их в жизнь с помощью эффективных госу-
дарственных институтов управления, постоянного диалога и 
партнерства с бизнесом, гражданским обществом, – сумеет 
ответить на вызовы времени и обеспечить эволюционное 
вхождение в новые времена.

Сегодня для России исторический вызов обобщенно 
выглядит следующим образом. 

Вызовы развития экономического роста не остав-
ляют стране иной альтернативы, кроме как войти в группу 
лидеров современного экономического и технологического 
прогресса. В противном случае нам придется смириться с 
необратимостью отставания, окончательного перехода в 
категорию стран второго эшелона, с ограниченным эконо-
мическим, и в конечном счете государственным, суверени-
тетом.

Гуманитарные вызовы ставят нас перед альтерна-
тивой обеспечения широкой социально-экономической 
справедливости, системы человеческих, социальных и граж-
данских прав и свобод либо закрепления экономической 
и социальной поляризации в обществе, характерной для 
слаборазвитых или развивающихся стран. В последнем слу-
чае страна будет отброшена далеко назад, на периферию 
современного глобального сообщества, что незамедлительно 
отразится в мировых рейтингах и табелях о рангах. 

И, наконец, вызовы нового миропорядка. Фор-
мирование новых смыслов, ценностей, экономических отно-
шений, норм и правил ведет к формированию новых инсти-
тутов регулирования и координации как в сфере междуна-
родной (международные, наднациональные институты), так 
и внутренней политики (национальные институты). 

Для России эти вызовы сопряжены со структурным, 
социальным и институциональным императивами, 
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которые подробно обоснованы в научных трудах Института 
экономики РАН6.

О выборе стратегических ориентиров. Конечно, 
важно определиться с тем, какой тип модернизации нам 
нужен. Это может быть и прорывной вариант, а может – 
и широкая социально-экономическая модернизация. Но в 
любом случае она не должна ориентироваться на техноло-
гические уклады вчерашнего дня. Мы не имеем права позво-
лить себе поэтапно догонять лидеров, одолевая по очереди 
то, в чем отстали вчера и позавчера. Это и есть безнадежное 
дело догоняющей модернизации. Нам же нужна модерниза-
ция на основе асимметричных ответов на вызовы и угрозы 
ХХI века, в русле новой промышленной революции 4.0, ново-
го индустриального общества 2.0, цифрового общества, кото-
рые обозначают различные ориентиры и вектора движения 
к технологическим укладам будущего. 

Очень важен вопрос о соответствии масштабов целей и 
задач модернизации, с одной стороны, и их ресурсного обе-
спечения – с другой. Нам вообще нужно уходить от идео-
логии расходов и трат, как это понимают бухгалтеры и сче-
товоды. Модернизации нужны новые генерации политиков, 
финансистов, финансовых менеджеров, которые понимают, 
что мы не тратим и растрачиваем деньги бюджета, а вклады-
ваем и инвестируем. И эти инвестиции должны обеспечить 
экономический рост.

Институт экономики РАН в своих экспертно-анали-
тических докладах, посвященных экономической безопас-
ности, особо обозначил следующие угрозы, без преодоления 
которых окажется невозможным реализация приоритета 

6.   Гринберг Р.С. Свобода и справедливость. Российские соблазны ложного выбора. М.: 
Магистр. Инфра-М, 2012; Стратегические ориентиры экономического развития России / 
Координатор проекта член-корреспондент РАН Р.С. Гринберг. Санкт-Петербург: Алетейя, 
2010; Гринберг  Р.С., Сорокин Д.Е., Воейков М.И., Никифоров Л.В. Воспроизводственный 
вектор России. К теории структурного поворота. М: Институт экономики РАН, 2011; 
Приоритеты и модернизация экономики России / Под редакцией д.э.н. И.Р. Курнышевой и 
С.Н.  Сильвестрова. Санкт-Петербург: Алетейя, 2011; Погосов И.А. Тенденции воспроизвод-
ства в России и проблемы модернизации экономики. Москва – Санкт-Петербург: Нестор-
История, 2012; Сухарев О.С. Эволюционная экономика. М: Финансы и статистика, 2012.
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«экономический рост», парирование всего комплекса отме-
ченных в новой редакции Стратегии национальной безопас-
ности РФ вызовов и угроз:

  высокую вероятность длительной экономической стаг-
нации в результате падения потребительского и инве-
стиционного спроса; 

  нарастание технологического отставания от лидеров 
мировой экономики; 

  хроническое запаздывание структурных реформ, 
сохранение элементов структурной архаики (преоб-
ладание экспортно-сырьевого сектора) в экономике;

  стагнацию жизненного уровня граждан и углубление 
экономического неравенства;

  нарастание дифференциации в уровне социально-эко-
номического развития отдельных территорий; 

  низкое качество и эффективность государственного 
управления социально-экономическим развитием. 

За истекший период сделанные оценки в целом под-
тверждаются, хотя к концу года динамика макроэкономи-
ческих показателей в 2016 – начале 2017 г. свидетельствует 
о вероятности выхода из состояния стагнации.

Главными факторами замедления в 2016 г. темпов эко-
номического спада выступили, на наш взгляд, акценты на 
постепенную рыночную адаптацию российской экономиче-
ской системы к изменившимся условиям воспроизводства 
(основную роль здесь сыграли встроенные в рыночную эко-
номику механизмы саморегулирования); начавшееся посте-
пенное повышение цен на нефть и снижение волатильности 
курса рубля, поддерживаемое осторожными (скорее, даже 
излишне осторожными) мерами монетарной и бюджетной 
политики. 

Меры государственного регулирования (реализация 
Плана действий Правительства РФ, направленных на обе-
спечение стабильного социально-экономического развития, 
реализация государственных и федеральных целевых про-
грамм, поддержка товаропроизводителей по отдельным 



I

32
ВЫ

ЗО
ВЫ

 Р
А

ЗВ
И

ТИ
Я 

И
 Б

ЕЗ
О

П
А

С
Н

О
С

ТИ
 В

 Э
П

О
ХУ

 П
ЕР

ЕМ
ЕН

видам экономической деятельности) также оказали опреде-
ленное позитивное влияние. Но эффективными инстру-
ментами системного стимулирования экономическо-
го роста они не стали.

Снижение ВВП в 2016 г., конечно, было существенно 
меньшим, чем в 2015 г. (0,5–0,7% против 3,7%). Но пробле-
ма в том, что свертывание потребительского и инвестици-
онного спроса продолжается (реальные доходы населения 
снижаются уже третий год подряд, причем в 2016  г. паде-
ние было наиболее значительным; динамика инвестиций в 
основной капитал также в целом стагнирует). Причем воз-
можные регуляторные меры по активизации спроса, даже 
если они были разработаны, по многим направлениям 
вошли бы в противоречие с реализуемой моделью эконо-
мической политики. Поэтому предпосылки сохранения в 
экономике понижательной тенденции пока не устранены.

Сохранение отрицательных или низких (ниже сред-
немировых) темпов роста – ключевой риск экономиче-
ской безопасности. Его преодоление без решения задачи 
повышения спроса в современных условиях невозмож-
но. Если оставить в стороне длящиеся уже чуть ли не два 
десятилетия общие разговоры о благоприятном инвести-
ционном климате и структурных реформах, то реальный 
выбор возможен из двух вариантов. Первый – и даль-
ше идти по пути формирования локальных точек роста 
и рефлекторного реагирования на возникающие угрозы. 
И второй – активное целевое стимулирование спроса 
(прежде всего спроса инвестиционного) в контексте реше-
ния задач модернизации и развития отдельных приори-
тетных секторов (сегментов) экономики и совокупности 
институтов, этот спрос поддерживающих. Если использо-
вать термины, предложенные Столыпинским клубом, то 
речь идет о российском варианте политики «количествен-
ного смягчения» (QE) (см.: Экономика роста: среднесроч-
ная программа развития экономики, март 2016), но нося-
щим адресный инвестиционный характер и подкреплен-
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ный конкретными решениями по формированию системы 
поддерживающих институтов.

Реализация первого варианта, позволяя и в дальней-
шем минимизировать риски возникновения макроэкономи-
ческих дисбалансов, обрекает экономику на низкие темпы 
роста, поскольку возможности саморазвития российской 
экономики, во-первых, имеют множество институциональ-
ных ограничений и, во-вторых, нельзя исключить усиления 
ограничений внешних.

Второй вариант потребует существенного измене-
ния методов регуляторного воздействия на экономику. Но с 
точки зрения возможностей ее модернизации и обеспечения 
темпов роста не ниже среднемировых, он безальтернативен.

Определяя стратегические цели и формируя институты 
и механизмы их достижения, важно учитывать, что россий-
ская экономика, несмотря на ее зависимость от сырьевых 
секторов, была и остается экономикой со сложной и объем-
ной отраслевой и пространственной структурой. В ней пред-
ставлены если не все, то большинство основных экономиче-
ски и социально значимых секторов и видов деятельности. 
Она исторически формировалась как «мир-экономика», спо-
собная в основном быть самодостаточной (никогда, впрочем, 
не являясь полностью закрытой), и в которой внутренние 
связи и обмены придавали определенное органическое един-
ство7. Но определяя политику развития, а в России это всег-
да приходится делать в жестких условиях ограниченности 
ресурсов (финансовых, технологических, людских, времен-
ных), не обойтись без выбора приоритетов, выбора секторов 
экономики, которые способны стать не просто локальными 
точками роста, а выступить двигателями устойчивого эконо-
мического развития в целом.

В современных условиях одним из совокупности воз-
можных вариантов действий государства явилось бы его 
формирование комплекса управляющих программ, направ-

7.  Бродель Ф. Время мира. М.: Прогресс, 1992. Т. 3. С. 14.
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ленных на реализацию задач стратегического характера, т.е. 
своего рода драйверов экономического развития. Они долж-
ны обеспечить сопряжение отдельных секторов (сегментов) 
экономики и совокупности институтов, которые улавливают 
рыночный спрос и интегрируют импульсы, идущие от рас-
ширяющегося спроса, включая разрозненные активы (мате-
риальные, финансовые, информационные, трудовые).

При реализации такого подхода в качестве основных 
объектов развития, которые, как мы полагаем, должны стать 
самостоятельными базовыми блоками стратегии социаль-
но-экономического развития России до 2030 г., могут быть 
выбраны:

  экономические, и в первую очередь промышленно-
производственные, кластеры как сконцентрированные 
на определенных территориях группы организаций 
(производителей и поставщиков продукции, комплек-
тующих и специализированных услуг, объектов инфра-
структуры, научно-исследовательских и образователь-
ных учреждений), деятельность которых взаимосвязана 
и является взаимодополняющей, что усиливает конку-
рентные преимущества отдельных компаний и класте-
ра в целом и обеспечивает интеграционный эффект;

  агропродовольственный комплекс с его уникальными 
интеграционными возможностями, потенциально спо-
собный обеспечить значительное наращивание пред-
ложения сельскохозяйственной продукции, которое 
будет поддержано внутренним спросом и, главное, в 
средне- и долгосрочной перспективе спросом миро-
вым;

  комплекс всех видов транспортно-логистической 
инфраструктуры, что позволит превратить простран-
ственно-географические особенности России в ее кон-
курентное преимущество, обеспечить выход хозяйству-
ющим субъектам на региональные и международные 
рынки и сформирует предложение инфраструктурных 
услуг, востребованных внешними рынками;
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  малое предпринимательство как среда, позволяющая 
активизировать критически важные для российской 
экономики и пока недостаточно используемые фак-
торы роста, связанные с наращиванием инвестиций 
в небольшие частные бизнесы, обслуживающие спрос 
на местных или региональных рынках.

Критически важной задачей является также создание 
совокупности условий (социально-экономической и инсти-
туциональной среды), при которых предпринимательский 
интерес был бы направлен на развитие своего дела на 
постоянно совершенствующейся организационно-техноло-
гической базе, в том числе через участие в государственных 
инвестиционных проектах. 

Особый акцент необходимо сделать на факторах 
эффективности и качества государственного управления, о 
чем постоянно говорится в выступлениях Президента РФ, 
Председателя Правительства РФ, которые входят в число 
ключевых стратегических приоритетов базовых концеп-
туальных и стратегических документов социально-эконо-
мического развития и безопасности страны. «Еще раз хочу 
повторить то, что только что было мною вслух произ-
несено: улучшение качества управления. Низкое каче-
ство управления – один из факторов сдерживания 
экономического роста», – подчеркнул Президент РФ 
В.В.  Путин на 8-м ежегодном инвестиционном форуме 
ВТБ Капитал «Россия зовет!». 

Логика и опыт подсказывают, что в России государство – 
главный инициатор и направитель модернизации. При про-
чих равных условиях, отдавая должное частной инициативе 
и бизнесу, все же признаем, что другой сопоставимый по 
возможностям субъект модернизации пока не просматри-
вается. Иное дело, что государство может и должно реали-
зовать широкий политический и гражданский страте-
гический альянс власти, общества, бизнеса, граждан – 
для солидарной деятельности по решению задач 
модернизации. Именно такой подход – от исторических 
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возможностей, от возможностей общества понять и принять 
модернизационные инициативы власти, участвовать на осно-
ве консенсуса, – очень важен, когда мы говорим о перспек-
тивах модернизации. 

Сегодня лидеры мирового экономического развития, 
и прежде всего США, все силы и ресурсы государства и 
нации концентрируют на управлении будущим, целена-
правленном и планомерном создании научных, науч-
но-технических, инновационных и технологических 
заделах в рамках VI и даже следующего VII технологи-
ческих укладов. Об этом неустанно говорит в большинстве 
своих прогнозно-экономических работ известный россий-
ский математик Г.Г. Малинецкий8. И здесь лидирует государ-
ство, отдавая странам второго эшелона прогресса и коммер-
ческому сектору освоение ближнего космоса, значительную 
часть IT-экономики, других отраслей предыдущего уклада. 
Прорывные военные технологии, медицина, биотехнологии 
и фармацевтика, нанотехнологии, информационно-телеком-
муникационные технологии, основанные на новых принци-
пах, революция в материалах – все это поддерживается госу-
дарством, естественно, в тех специфических формах, кото-
рые характерны для американской системы регулирования 
интеллектуального производства, сотрудничества с бизнесом 
там, где лежат основополагающие национальные интересы и 
долгосрочные стратегические ориентиры, направленные не 
просто на лидерство, но и на экономическое доминирование 

8.   Малинецкий Г.Г. Проектирование будущего и модернизация России. Препринт ИПМ 
№ 41, Москва, 2010 г; Капица С.П., Курдюмов С.П., Малинецкий Г.Г. Синергетика и про-
гнозы будущего. Серия «Синергетика: от прошлого к будущему». Изд.  3. М.: УРСС, 2003; 
Прогноз и моделирование кризисов и мировой динамики / Ред. А.А. Акаев, А.В. Коротаев, 
Г.Г.  Малинецкий. М.: Издательская группа URSS (Editorial URSS), 2010; Статьи: Георгий 
Малинецкий. Доклад о перспективах РФ. [Электронный ресурс] – Режим доступа : http://
www.nanonewsnet.ru/articles/2009/georgii-malinetskii-doklad-o-perspektivakh-rf; см. также 
http://www.dynacon.ru/content/articles/339/?sphrase_id=46792; Георгий Малинецкий. 
Сложность, нестабильность и судьба России. [Электронный ресурс] – Режим доступа: 
http://cliodynamics.ru/index.php?option=com_content&task=view&id=54&Itemid=1; 
Г.Г.  Малинецкий. Новый облик нелинейной динамики // Природа, 2001, №  3; см. также: 
[Электронный ресурс] – Режим доступа : http://cliodynamics.ru/index.php?option=com_cont
ent&task=view&id=54&Itemid=.
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в будущем мире. Учет этих мировых трендов и императивов 
развития требует, настоятельно диктует воссоздание в России 
систем стратегического целеполагания, стратегического пла-
нирования и управления, политических, экономических и 
институциональных механизмов выработки и реализации 
стратегических приоритетов. Сегодня мы не можем в дета-
лях описать будущую глобальную и национальные модели 
экономического устройства и развития, но кое-какие выво-
ды и прогнозы даем. Они сводятся к следующему.

1.  В эпоху глобализации прогресс человеческой цивили-
зации и ее главные ценности – человек, его жизнь и здо-
ровье, достоинство, права и свободы – обусловливают то, 
что человеческое измерение развития становится главным в 
системах глобальной экономики на всех ее уровнях, в регио-
нальных и национальных подсистемах. Защита прав и свобод 
человека представляет собой подлинное содержание обе-
спечения глобальной, региональной, национальной и иных 
локальных видов и разновидностей безопасности.

2.  В системе западной цивилизации это понимание 
сформировано в новое время и стало основой общества 
модерна и постмодерна, способствует продуктивному синте-
зу конкурентной рыночной экономики, развитию граждан-
ского общества, правового государства с широким набором 
социальных функций и гарантий. Одновременно это являет-
ся универсальной тенденцией, закономерностью, по которой 
можно судить о реальном прогрессе модернизирующихся 
обществ как стран третьего мира, так и постсоциалистиче-
ских. Это важное методологическое положение, потому что 
любые варианты мобилизационного развития с принесением 
в жертву демократических ценностей, прав и свобод челове-
ка, уступками авторитаризму может дать лишь частичный и 
ограниченный во времени экономический результат, абсо-
лютно не гарантирующий достижение стратегических целей 
модернизации, выхода на рубежи информационного обще-
ства и экономики, основанной на знаниях. Однако и сегод-
ня, несмотря на исторические уроки и позитивный пример 
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наиболее успешных стран, соблазн и искус авторитаризма, 
развитие ценой ущемления прав и свобод личности остаются 
реальной угрозой и непреодолимым препятствием на пути 
социально-экономического прогресса, формирования сво-
бодного, открытого и демократического общества. 

3.  В России в период рыночной трансформации, по 
сути, полностью сменилась парадигма развития институтов 
и механизмов ее обеспечения. В последнее 20-летие тоталь-
ная система государственных интересов последовательно 
преобразовывалась в более или менее современную систему, 
ориентированную на широкий спектр национальных инте-
ресов с акцентом на невоенные методы их защиты и клю-
чевую роль экономической безопасности. Очень важно, что 
права и интересы личности в данной системе – практиче-
ски равноценные понятия наряду с интересами государства 
и общества. Вместе с тем самые насущные права и свободы 
личности, связанные с ее достоинством, материальными и 
нематериальными интересами, еще не стали безусловной 
ценностью, социальным и политическим императивом как 
для власти, так и для общества, государства, бизнеса, всех 
слоев общества и элит. Социальная поляризация и рас-
кол общества, резкие социальные контрасты и конфликты 
интересов постоянно провоцируют соблазны, дополнитель-
ные стимулы и аргументы для использования авторитарных 
методов, сужают границы свободных конкурентно-рыноч-
ных отношений. Экономически это толкает к историческим 
рецидивам мобилизационных моделей догоняющей модер-
низации с ее вечным парадоксом соревнующихся Ахилла и 
черепахи. Политически это опять выталкивает модернизи-
рующееся общество на «особые пути развития», в плоскость 
непонимания и напряженности с внешним миром, обостре-
ния отношений с Западом.

4.  Западный мир сегодня также во многом живет в 
координатах устаревшей парадигмы безопасности. Тот раз-
рыв в образе, стиле и уровне жизни, который характерен 
для стран «золотого миллиарда» и остального мира в усло-
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виях глобального информационного общества, доступности 
любой информации в системе «онлайн» и недоступности для 
всех равных возможностей «здесь и сейчас» подрывает осно-
вы глобальной безопасности, создает принципиально новые 
вызовы и угрозы для национальной безопасности богатых 
стран. Глобальное доминирование США и ЕС, попытки 
унифицировать мир и навязать ему свои ценности, в том 
числе путем гуманитарных интервенций, не могут помочь в 
поиске новой парадигмы развития и безопасности, их гар-
монизации. Сегодня ни ограничения модели «устойчивого 
развития», ни обезболивающие глобальные институты бла-
готворительности не решают проблемы мира как несходи-
мых параллельных миров социального Эдема и социального 
Ада. Нужна новая парадигма – самоограничения полюса 
богатства и продуктивного развития полюса бедности. Здесь 
уместно вспомнить и идеи экс-премьер-министра Испании 
Х. Л. Р. Сапатеро о государстве в эпоху глобализации, гаран-
тирующем безопасность граждан как главное условие сво-
боды; отстаивающем социальную сплоченность как справед-
ливость, беспристрастность, уравновешенность и гармонию 
в обществе; стимулирующем экономический рост; несущем 
ответственность за глобальную безопасность, обеспече-
ние законности и международной безопасности. Не менее 
важны и идеи экс-премьер-министра Франции Ф. Фийона, 
который определяет докризисный мир как «мир уходящей 
полной безответственности»; прогнозирует будущий миро-
вой порядок, в котором будет обеспечена прочная эконо-
мическая безопасность на основе ответственной рыночной 
экономики и модернизированного государства. При этом 
кризис не только не отменяет назревших реформ, но дела-
ет их более необходимыми, чем когда-либо. Эти элементы 
новой парадигмы развития и безопасности и сегодня имеют 
свою безусловную методологическую и инструментальную 
ценность.

Новая модель социально-экономического развития 
логически взаимосвязана с новой моделью экономического 
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роста и государственной экономической политики. Это поло-
жение почти самоочевидно. Менее очевидно, то, что смена 
модели не происходит в одночасье, сама собой, в порядке 
рыночной эволюции, по указкам невидимой руки рынка. 
И здесь огромную роль играет не только научное обоснова-
ние содержания, вариантов и альтернатив новых моделей, но 
и понимание условий и факторов их реализации в экономи-
ческой действительности, целенаправленное воздействие на 
формирование благоприятной среды для укоренения новых 
экономических отношений, институциональных и организа-
ционно-управленческих практик. Вся история советских, а 
затем и российский реформ свидетельствует, что реформа-
ционные процессы объективно нуждаются в комплекс-
ных системах научно-концептуального проектирова-
ния, долгосрочного прогнозирования, государственного 
стратегического планирования и программирования, 
государственной экономической политики. Нужна 
современная система государственного управления и 
государственной службы. Отсутствие этих институтов и 
приводило к поражениям судьбоносных реформ и систем-
ным сбоям в экономике, и в конечном счете – экономиче-
скому отставанию страны от стран–лидеров развития. 
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Глава II 

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ПРЕДПОСЫЛКИ 
РАЗВИТИЯ ГОСУДАРСТВЕННОГО 

УПРАВЛЕНИЯ 

Государственное управление и как вид деятельности, и 
как научное понятие проделало значительную эволюцию от 
представлений о нем на основе камеральных наук, описыва-
ющих общие правила администрирования, до современных 
теорий и практики государственного управления. В самом 
общем виде государственное управление, в узком смысле, – 
это деятельность административного характера, т.е. деятель-
ность исполнительных органов государственной власти на 
уровне как Российской Федерации, так и ее субъектов (дея-
тельность Президента РФ, федеральных министерств, феде-
ральных служб, федеральных агентств, иных органов  испол-
нительной власти).

Существует множество определений государственно-
го управления с позиций различных научных дисциплин 
(экономической теории, управленческой науки, различных 
отраслей юридической науки, социологии и т.д.).

Представление о месте и структуре государствен-
ного управления в общей системе экономических видов 
деятельности (отраслевой структуре экономики) дает 
Общероссийский классификатор видов экономической дея-
тельности (ОКВЭД2)ОК 029–2014 (КДЕС Ред. 2 ) (с учетом 
Изменения 14/2017). С точки зрения институциональных 
единиц – Классификатор институциональных единиц по 
секторам экономики (КИЕС) (с учетом изменений 1/2007, 
2/2008 и 3/2011) (см. приложения 1–2).

В экономическом плане в основе современных воззре-
ний на государственное управление лежали бурно разви-
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вавшиеся в 70–90 годы (время реформ и длительной фазы 
экономического экспериментирования, включая предварив-
шие рыночные реформы крупномасштабный (1982–1984) 
и широкомасштабный (1985–1987) экономические экспе-
рименты. Именно в ходе этих экспериментов было сформи-
ровано представление о так называемых радикальной рефор-
ме хозяйственного механизма и развития новой целостной 
системы управления). Дальнейшая эволюция научных пред-
ставлений о системе управления уже связана с системной 
трансформацией экономики и общества в Российской 
Федерации, в 90-е – рыночными реформами, либерализаци-
ей и приватизацией экономики, дерегулирования и децен-
трализации государственного управления; в первое десятиле-
тие – административными реформами, в ходе которых были 
радикально реформированы государственное управление и 
государственная служба. 

Основы современных воззрений на управление были 
сформированы еще в 70– начале 80-х годов.

Длинная волна советских экономических реформ шла 
параллельно со становлением теории управления как само-
стоятельной научной дисциплины. Этот период досконально 
исследован и изложен в книге В. Маршева9.

Большой вклад в разработку организационно-управ-
ленческих вопросов внесли I (1966) и II (1972) Всесоюзные 
научно-технические конференции по проблемам научной 
организации управления социалистической промышленно-
стью. Участники II конференции были единодушны в том, 
что в изучении процессов управления производством замет-
ное место должна занять комплексная теория управления, 
открывающая и формулирующая собственные законы, 
не входящие в предмет ни одной из существующих наук. 
Согласно такому видению, управление не ограничивалось 
рамками какого-либо аспекта,  определялось как комплекс-
ное явление, представляющее собой единство социально-

9.  Маршев В.И. История управленческой мысли. 2005.
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политических процессов и организационно-технических 
факторов. Такое определение следует рассматривать как 
определенный итог всего предшествующего пути, пройден-
ного отечественной теорией управления экономикой.

Специфика комплексной науки управления виделась 
в том, что она не ограничивается теми или инымисторона-
ми и видами управления, а изучает закономерности органи-
зации и функционирования системы управления как единого 
целого, закономерности сложной, многомерной управлен-
ческой деятельности. Взаимодействуя с другими науками, 
она осуществляет собственный интегральный подход к 
исследованию реальной управленческой практики.

Исторически правы авторы тех разработок, которые 
за внешними организационно-управленческими и органи-
зационно-структурными механизмами сумели рассмотреть 
и теоретически определить управленческие отношения, 
возникавшие по поводу и в связи с этой деятельно-
стью.

Одним из лидеров этого направления была научная 
школа профессора Г. Попова и возглавляемый им Научный 
центр проблем управления экономического факультета МГУ. 
В качестве средств решения поставленных научных задач 
были предложены, во-первых, система знаний о творческой 
деятельности, к каковым относится управление социальны-
ми объектами, и, во-вторых, система знаний об управлении 
производством — методологические основы, конкретные 
науки об элементах управления, теория и искусство руко-
водства. Основным результатом этого подхода стали пер-
вые полноценные формулировки предмета и метода науки 
(теории) управления. Под предметом науки управле-
ния стали понимать закономерности управления обще-
ственным производством как целостного, комплекс-
ного и конкретного социального явления и процесса, 
т.е. как реальной практической деятельности.

Значительный вклад в развитие теоретических пред-
ставлений внесли ученые Института экономики РАН 
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Л.И.  Абалкин, Б.З.  Мильнер, сотрудники лаборатории 
Комплексных проблем управления, которой в разные годы 
руководили А.С.  Гусаров, В.Г.  Стародубровский, В.М.  Иван-
ченко10. Именно во второй половине 80-х годов, в ходе 
вызревания и подготовки сначала радикальной реформы 
хозяйствования, а затем и осуществления рыночных реформ 
в российской экономике были сформированы знания о 
хозяйственном механизме функционирования экономики 
на основе придания хозрасчетному предприятию статуса 
основного звена народного хозяйства, действующего на базе 
самокупаемости, самофинансирования и самоуправления; 
обновления планирования, материально-технического снаб-
жения, государственного финансирования. Активно обсуж-
дались и экспериментировались новые экономические 
формы и методы управления предприятиями, механизмы 
децентрализации планирования и управления, мотивации и 
стимулирования эффективности труда. 

По-иному развивалась наука о государственном управ-
лении уже в рыночной экономике и за рубежом. В силу и 
теоретического, и практического разделения государства и 
экономики при капитализме теоретические основы госу-
дарственного управления сложились как самостоятельная 
наука, которая эволюционировала на протяжении всего 
ХХ века.

10.   Новый тип экономического мышления / Л.И. Абалкин. М.: Экономика, 1987; Л.И.  Абалкин. 
Перестройка: пути и проблемы. М., 1988; Неиспользованный шанс: Полтора года в пра-
вительстве / Леонид Абалкин. М.: Политиздат, 1991; Реформы управления и управле-
ние реформами: [В 2 ч.] / Б.З. Мильнер. Ин-т экономики. — М.: Ин-т экономики, 1994; 
Б.  Мильнер. Кризис управления // Вопросы экономики, 1993, № 1. С. 79–91; Б. Мильнер. 
Управление промышленностью: проблемы и решения // Вопросы экономики», 1993, 
№  9. С. 30–41; Системный подход к организации управления / Б.З. Мильнер, Л.И. Евенко, 
В.С. Рапопорт. М.: Экономика, 1983; Договорные формы управления: постановка проблемы 
и пути решения: Материалы Моск. совещ. / [Отв. ред.: д.э.н. Б.З. Мильнер и др.]. М.: ВНИИСИ, 
1981; В.Г.  Стародубровский. Хозяйственный расчет объединений в условиях развитого 
социализма. М.: Наука, 1980. С. 198.  
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Государственное управление как организационно-
экономическая категория (обзор методологических 

подходов, определений и научных концепций)11

В процессе эволюции теории государственного управления 
сложился определенный категориальный аппарат теории «госу-
дарственное управление».

ОПРЕДЕЛЕНИЕ ПОНЯТИЯ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

В соответствии с общепринятыми понятиями «государ-
ственное управление» – это управление экономикой со 
стороны государственных законодательных, исполнительных и 
судебных органов, осуществляемое в интересах страны и народа, 
охватывающее в основном экономическую стратегию и полити-
ку, выработку и контроль за соблюдением общих норм и правил 
хозяйствования, а также управление объектами государственной 
собственности и государственного сектора экономики12. 

Вместе с тем, государственное управление экономикой 
не отождествляется с государственным управлением вообще, а 
рассматривается как одна из его областей. Согласно [8] государ-
ственное управление экономикой включает13: 
 выработку и реализацию стратегии экономического разви-

тия страны, 
правовое обеспечение экономической деятельности, 
фискальную политику и регулирование бюджетного сектора, 
 перераспределение доходов в обществе (в т.ч. для обеспече-

ния его стабильности), 
производство общественных (публичных) благ, 
минимизацию трансакционных издержек, 
антимонопольное регулирование и развитие конкуренции, 
оптимизацию влияния внешних эффектов (экстерналий), 

11.   Электронный ресурс – [Режим доступа] – http://cinref.ru/razdel/01800gosudar_regulir/
21/377221.htm.

12.   Райзберг Б.А. Государственное управление экономическими и социальными процессами. М.: 
Инфра-М, 2005. 

13.   Кузнецова Е.И. Стратегический анализ в системе государственного управления националь-
ной экономикой. М.: ЮНИТИ, 2006.
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поддержку оптимального уровня занятости, 
 непосредственное управление предприятиями некоторых 

особо важных отраслей (энергетика, связь, атомная про-
мышленность, оборонная промышленность, космонавтика 
и др.). 

В западных странах существует два аналога российского 
понятия государственное управление – governanceи public 
administration. Эти слова часто рассматриваются как синони-
мы, однако имеют различные оттенки значения. 

Термин governance является более объемным по своему 
содержанию и в большей степени соответствует российскому 
понятию государственное управление . 

Термин public administration является более узким и на 
русский язык все чаще переводится как государственное адми-
нистрирование, или административно-государственное управ-
ление. Встречается также и термин публичная администрация . 

Термин public administration в свою очередь также упо-
требляется в узком и широком значениях. В узком смысле 
государственное администрирование определяется как «все 
виды деятельности, направленные на осуществление решений 
правительства» 14], в широком смысле этот термин означает 
не только профессиональную деятельность чиновников, но и всю 
систему административных институтов и их властных полно-
мочий, посредством которых они выполняют государственные 
решения15. 

Важным представляется разделение понятий государ-
ственное управление и государственный менеджмент16 . 

Под государственным управлением понимается деятель-
ность органов власти в политико-административной системе по 
предоставлению и обеспечению конституционно-законодатель-
ных прав (и обязанностей) граждан и предоставлению обще-
ственных услуг по принципу равноправия граждан. 

Государственный менеджмент определяется как дея-
тельность органов власти в экономической сфере по предостав-
лению общественных услуг гражданам на принципах рыночных 

14.  Public Administration // Encyclopedia Americana. 1999. # 22.
15.   Мухаев Р.Т. Система государственного и муниципального управления. М.: ЮНИТИДАНА, 

2007. 
16.   Глазунова Н.И. Государственное управление. М.: Муниципальный мир, 2004.
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отношений, т.е. оплачиваемых гражданами исходя из их финан-
совых возможностей. 

С определенной долей условности этому понятию соот-
ветствует все более популярный на западе термин public 
management.

И наконец, разделяются также понятия государствен-
ное управление и публичное управление17 . Согласно данной 
трактовке, понятие публичное управление более широко по 
объему, чем понятие государственнное управление. Публичное 
управление – это процессы и результат интеграции всех акто-
ров управленческой деятельности, субъектов государственного, 
общественного характера во всех сферах гражданского обще-
ства, осуществляемой на основе законодательства и соблюдения 
обычаев, традиций и нравственных основ, признаваемых нацио-
нальным и международным правом. 

МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ ПОДХОДЫ 
В ТЕОРИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Различные методологические подходы теории государствен-
ного управления описывают сферу публичного управления 18[4] с 
разных сторон, акцентируя внимания на тех ее аспектах, осмыс-
ление которых было востребовано познавательными или при-
кладными задачами. 

Кратко рассмотрим эти подходы. 

1. Системный подход 
Одними из первых системный подход к сфере публично-

го управления стали использовать американские политологи 
Д.  Истон и Г. Алмонд в 50–60 годах ХХ в. 

Сущность системного подхода применительно к сфере 
публичного управления сводится к следующему. Во-первых, 
к формулированию древа целей и выявлению их иерархии до 

17.   Мухаев Р.Т. Система государственного и муниципального управления. М.: ЮНИТИДАНА, 
2007. 

18.   Рассматриваемые методологические подходы были выработаны в рамках западной теории 
государственного управления. В связи с этим отметим, что в теории и практике западных 
стран распространение получил термин публичное управление (administration publique, 
public administration, administration publica и т.д.), в связи с чем при рассмотрении западных 
теорий мы будем пользоваться преимущественно данным термином
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начала какой-либо деятельности, связанной с управлением и 
принятием решений. При этом вся проблема должна рассма-
триваться как единое целое с учетом последствий и взаимосвя-
зей отдельных частичных решений, включая и альтернативные 
пути достижения цели. Во-вторых, к получению максимального 
эффекта, т.е. достижению поставленных целей при минималь-
ных затратах, путем сравнительного анализа альтернативных 
вариантов. В-третьих, к всесторонней количественной оценке 
целей, методов и средств их достижения. 

В рамках системного подхода разрабатывается инструмен-
тарий системного анализа, который рассматривается как мето-
дология уяснения и упорядочивания (или структуризации) про-
блемы, которая затем решается математическими методами с 
применением вычислительной техники. 

Наиболее существенным недостатком системного подхо-
да является ориентированность на бесконфликтность и устой-
чивость развития, которая на практике встречается достаточно 
редко. 

2. Структурно-функциональный подход 
Применительно к сфере публичного управления структур-

но-функциональный подход позволяет позиционировать каждый 
элемент в механизме государственного управления и выявлять 
функциональные зависимости между ними, которые влияют на 
конечный результат. 

Практический эффект этого метода состоит в возможно-
сти устанавливать зависимости, например, между внутренней 
структурой управления и выполняемыми функциями как всей 
системой в целом, так и отдельными ее элементами. Более того, 
он позволяет определять оптимальную структуру органа управ-
ления, численность управленческого персонала, увязывая их с 
характером осуществляемых функций. Однако связь между фак-
торами управления носит не жесткий и однозначный, а вероят-
ностный характер, поскольку часто зависит от наступления тех 
или иных событий. С помощью структурно-функционального 
подхода можно описать регулятивные возможности различных 
элементов механизма административно-государственного управ-
ления с точки зрения того, насколько успешно они выполняют 
возложенные на них функции, т.к. невыполнение какимлибо 
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элементом возложенной функции приводит к дисфункции, т.е. 
состоянию, противоположному нормальному функционирова-
нию всей системы. 

3.  Институциональный 
и неоинституциональный подходы 

Применительно к теории публичного управления данный 
подход позволяет сформулировать ряд выводов. Во-первых, при 
выборе институциональной структуры управления необходи-
мо начинать с выстраивания шкалы политических приори-
тетов, определения целей, идеологии управления, кото-
рые формулируются в политическом курсе. Во-вторых, как 
показывает практика, высокая степень институциональной 
автономии, которая лежит в основе распределения вла-
сти между различными уровнями управления (националь-
ным, региональным, местным), характерна для консесус-
ной модели, где институты обречены на поиски согласия 
при принятии решений. В-третьих, он предполагает оценку 
институтов на основе на основе национального и миро-
вого опыта. 

Однако, как показывает реальная жизнь, сами по себе 
институты – это лишь относительный гарант устойчивого раз-
вития. Со временем стало очевидно, что не все социальные изме-
нения влекут перестройку институтов. 

4. Рыночный подход 
Суть этого подхода можно определить стремлением отве-

тить на вопрос: «Как создать правительство, которое рабо-
тает лучше, а стóит меньше?» 

Такой подход возник в конце 70 – начале 80-х годов, когда 
в связи с рядом экономических, социальных и политических 
обстоятельств потребность в проведении административных 
реформ становилась все более настоятельной. 

В центр реформ была поставлена проблема эффективно-
сти во всех ее формах – экономической, социальной и орга-
низационной. Экономический подход к административ-
ным реформам выразился в переходе от государственно-
го администрирования к государственому менеджменту, 
что повлекло за собой серьезные изменения в теории и 
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практике государственного управления. В основе концеп-
ции государственного менеджмента лежат предпосылки теории 
рационального выбора и рыночных установок в целом. 

5. Ситуационный подход 
Суть подхода состоит в учете всех (устойчивых и временных, 

объективных и субъективных) условий и обстоятельств, создаю-
щих социальную реальность, конкретный процесс, положение. 

В отличие от системного подхода, стремящегося выявить 
закономерности в организации и функционировании сферы 
публичного управления, ситуационный подход основывается на 
предположении, что конкретные ситуации и конкретные усло-
вия, в которых функционирует система управления, настолько 
разнообразны, что не существует универсальных принципов и 
методов администрирования. 

Конкретная ситуация, в которой принимается решение, 
представляет собой известный набор факторов (ситуационных 
переменных), имеющих различную длительность, направлен-
ность и степень воздействия. Поэтому прежде чем решать акту-
альную проблему, руководитель должен: 

а) выбрать одну или несколько парадигм анализа ситуации; 
б) правильно истолковать ситуацию (в частности, опреде-

лить значимость тех или иных факторов, характер и длитель-
ность их воздействия, возможные варианты развития ситуации, 
включая и самые неблагоприятные); 

в) сформулировать несколько вариантов решения пробле-
мы, просчитав возможные последствия, наступающие в каждом 
случае, соотнеся затраты и результат, сохраняя каждый раз веро-
ятность при определенных условиях перейти на другой, менее 
болезненный вариант решения. 

Главная заслуга ситуационного анализа в развитии мето-
дологии государственного администрирования состоит в вычле-
нении основных видов факторов (ситуационных переменных), 
которые влияют на процесс принятия решений, а также в пони-
мании роли лидеров и поведения организационных структур в 
принятии решений.

Недостатком подхода является действие по принципу 
ad hoc (лат. - к случаю ) и невозможность выработки концепту-
альных решений. 
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6. Сетевой подход 
Новая, постиндустриальная реальность констатирует, что 

при производстве общественных благ государство все более и 
более зависит от других акторов и подсистем. В этой ситуации 
доминантной моделью управления становятся политиче-
ские сети (policy network). 

Выделяют две основные школы, которые используют сете-
вой подход в качестве методологии исследования государствен-
ного управления и политики. 

Англосаксонская школа считает плодотворным использо-
вание сетевого подхода при изучении взаимодействия государ-
ства и заинтересованных групп. Здесь концепция политических 
сетей противопоставляется плюралистическому и корпоратив-
ному подходам, используемым для описания посредничества 
интересов. 

Немецкая школа обращает внимание на сети в политике 
как современную форму государственного управления, отлич-
ную от иерархии и рынка. В этом отношении концепция поли-
тических сетей стартовала с той же основной идеи, что и концеп-
ция государственного менеджмента: традиционному государ-
ству не удается обеспечить удовлетворение общественных 
потребностей и существует настоятельная потребность 
изменить иерархическое администрирование на новую 
форму управления. Но если государственный менеджмент в 
поисках новых подходов делает акцент на рыночной экономике, 
то теория политических сетей базируется на учете комму-
никативных процессов в постиндустриальном обществе и 
демократической практике современных государств. 

7. Синергетический подход 
Основателями синергетического направления являются 

И. Пригожин и И. Стенгерс. 
В контексте синергетической методологии процесс публич-

ного управления рассматривается одновременно как действова-
ние механизма властвования и его компонентов и как результат 
опосредованного воздействия на общество случайных факторов 
(экономических, экологических, культурных, социальных, гео-
политических и пр.), оказывающих влияние на общественное 
развитие. 
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С позиций синергетики государственное управление пред-
стает как нелинейный процесс, в котором периоды стабильного 
развития сменяются зонами кризисов, или бифуркации , после 
которых возникает набор альтернатив в государственном 
регулировании общественного развития и выбор моделей пило-
тирования общества государственным аппаратом к скорректи-
рованным целям. Приближаясь к точкам бифуркации, государ-
ственное управление теряет устойчивость, а затем переходит в 
новое состояние. 

Такой переход осуществляется за счет флуктуации, слу-
чайных отклонений от заданного маршрута. В режиме 
бифуркации роль случайностей имеет решающее значение, 
поскольку они формируют набор альтернатив последующего 
развития.

Различают структурные и системные бифуркации 
(кризисы). 

Структурный кризис в государственном управлении 
означает ситуацию, при которой отдельные компоненты систе-
мы после прохождения точки бифуркации не вполне способны 
распознавать новые вызовы и реагировать на них. 

Системный кризис государственного управления озна-
чает, что публичная администрация в целом не воспринимает 
новую реальность и не может ориентировать общество.

Основным методом предотвращения и преодоления 
кризисных ситуация при таком подходе является правильная 
оценка роли и значения социальных, социокультурных, экологи-
ческих, экономических, природно-географических и иных фак-
торов, которые прямо или косвенно влияют на публичное управ-
ление, и научное планирование и прогнозирование возможных 
сценариев и их последствий. 

ОСНОВНЫЕ ПАРАДИГМЫ ТЕОРИИ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Современная теория государственного управления пред-
ставляет собой мозаику школ и направлений, акцентирующих 
внимание на различных аспектах публичного администрирова-
ния. Для того, чтобы понять логику ее развития, теория госу-
дарственного управления представляется как смена парадигм, 
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как чередование теорий и концепций, выдвигаемых различны-
ми авторами. Она была задана меняющейся ролью государства 
в условиях индустриального и постиндустриального обществ. 
В теории государственного управления парадигмы именуются 
школами и направлениями. 

Следует заметить, что смена парадигм в науке государствен-
ного управления есть не только чередование теорий, но и смена 
отношений к объекту исследования, изменение целей, методов, 
угла зрения на предмет, а иногда и самого предмета. Практика 
государственного управления различных стран на протяжении 
ХХ в. существенно трансформировала традиционные представле-
ния об управлении как иерархически организованном процессе 
принятия решений. Стремление повысить способность системы 
государственного управления адекватно отвечать на вызовы вре-
мени побуждало авторов к формулированию новых тем, позво-
ляющих выявить возможные пути совершенствования ее реаги-
рующей и адаптационной функций. 

ЭВОЛЮЦИЯ НАУЧНЫХ ШКОЛ

1. Административная (классическая) школа 
Классическая школа включает в себя два направления. 
Первое – школа научного менеджмента (возник-

ла в 1903  г.), была разработана Ф.  Тейлором (1856–1915), 
Г.  Эмерсоном (1853–1931) и Г.  Фордом (1863–1947), которые 
рассматривали управление как механизм, действующий в резуль-
тате комбинации ряда факторов, с помощью которых можно 
добиться определенных целей с максимальной эффективностью 
при минимальных затратах ресурсов. 

Второе – административная школа управления (воз-
никла в 1916 г.), родоначальником которой является француз-
ский ученый Анри Файоль (1841–1925). Последователи школы 
достаточно удачно использовали теорию научного менед-
жмента (теорию факторов), заимствованную из организации 
управления в бизнесе, и перенесли ее на организацию государ-
ственного управления. 

Родоначальник административной школы Файоль разрабо-
тал 14 принципов управления, которые, на его взгляд, справедли-
вы для любой организации, в том числе для государства: 
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В рамках классической школы система государственно-
го управления предстает как регламентированная сверху 
донизу иерархическая организация линейно-функционально-
го типа с четким определением функции каждой категории. 
Следует подчеркнуть, что такая модель достаточно эффек-
тивна в условиях стабильной социальной среды и однотип-
ных управленческих задач и ситуаций. Она до сих пор нахо-
дит свое применение на различных уровнях государственного 
управления. 

В целом сильные стороны классического подхода заклю-
чаются в научном осмыслении всех управленческих связей в 
системе государственного управления, в повышении произво-
дительности труда путем оперативного менеджмента. Однако 
в тех случаях, когда на эффективность управления решающее 
влияние оказывает человеческий фактор, использование этого 
подхода явно недостаточно. 

2. Школа человеческих отношений 
Основателем направления считается американский соци-

олог Э. Мейо (1880–1954), который сформулировал базовый 
принцип, лежащий в основе человеческих отношений – прин-
цип индивидуальных различий, который необходимо учитывать 
в управлении. 

Школа человеческих отношений подвергла критике клас-
сическую школу за механицизм и игнорирование роли чело-
века, его потребностей, невнимание к проблемам мотивации 
работников как факторам эффективности управления. Согласно 
данной позиции, серьезное внимание при организации эффек-
тивного управления следует уделять здоровым отношениям в 
коллективе и мотивации. 

Выделяются следующие основные приемы управления чело-
веческими отношениями, позволяющие разрешить проблемы и 
мобилизовать рядовых служащих на участие в принятии реше-
ний: приказ, консультация, убеждение, конфликт, лидерство, 
компромисс. 

Однако, как показали последующие исследования, хорошие 
отношения между служащими автоматически не ведут к росту 
эффективности административных организаций, и мотивация, 
ориентирующая сотрудников на достижение высоких результа-
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тов, имеет более важное значение, чем простая удовлетворен-
ность работой. 

Тем не менее, многие мотивационные модели поведе-
ния, разработанные в рамках школы, представляют интерес 
для теории государственного управления, и их можно при-
менить в процессе выработки и принятия государственных 
решений. 

3. Эмпирическая школа 
В эмпирической школе выделяются два направления: 

1) менеджмент как искусство управления людьми и 2) менед-
жмент как искусство управления бизесом . 

Менеджмент как искуство управления людьми. Сторон-
ники этой школы (Д.К.  Мидлер, У.Г.  Форд, Г.  Саймондс, 
Э.  Петерсен, Э.  Плоумен ) изучали трудовые отношения, взаи-
моотношения руководителя и подчиненного. При этом, как и 
представители ранее рассмотренных школ, сторонники эмпи-
рической школы не видели особых различий между управле-
нием бизнесом и управлением государством, разрабатывая 
общую концепцию управления, которая, по их мнению, варьи-
рует применительно к различным видам человеческих групп, 
однако в основе своей остается неизменной. 

Авторы известной книги «Бизнес – организация – 
менеджмент» (1953) Петерсен и Плоумен пишут: «В широ-
ком смысле, с социальной точки зрения, менеджмент явля-
ется техникой или методом, развиваемым в результате 
свойственной человеку тенденции к формированию групп. 
Примерами таких груп являются правительства, клубы раз-
личных видов и деловые предприятия. Какой бы ни была 
группа, она должна иметь свой собственный менеджмент. В 
этом смысле менеджмент можно определить как совокуп-
ность методов, с помощью которых устанавливаются, выяс-
няются и реализуются цели и задачи той или иной челове-
ческой группы». 

Петерсен и Плоумен выделяют шесть видов менеджмента: 
1) правительство; 
2)  государственный менеджмент (организация любого госу-

дарственного учреждения и осуществление власти над 
его служащими); 
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3)  военный менеджмент (особый вид государственного 
менеджмента – организация вооруженных сил и коман-
дование ими); 

4) Ассоциативный, или клубный, менеджмент; 
5) Бизнес-менеджмент; 
6) Менеджмент в государственной собственности. 

Менеджмент как искуство управления бизнесом. 
В отличие от сторонников первого направления, которые пред-
ставляли менеджмент как особую область знания, науку, осно-
ватель данного направления П.  Дракер (р.  1903) считает, что 
менеджмент является не наукой, а практической деятельностью.

Критерием качества менеджмента является только практи-
ческий успех. 

Заметим, что, несмотря на многочисленные попытки при-
менения данного подхода в отношении государственного управ-
ления, сам Дракер считал, что понятие «менеджмент» 
применимо лишь в бизнесе. 

4. Школа социальных систем 
Теоретики этой школы (Ч.  Барнард, Г.  Саймон, И.  Ансофф, 

Р.  Сайерт, Дж.  Марч, Ф.  Селзник, А.  Этциони ) рассматривали 
организации как социальное целое, исследовали вопросы моти-
вации, стимулирования, авторитета и власти, коммуникаций 
в организации, принятия решений, моделируя внутриоргани-
зационные процессы и их комбинации, выясняя, какие из этих 
комбинаций наиболее эффективны с точки зрения целей орга-
низации.

Барнард подчеркивал, что первейшей обязанностью адми-
нистратора является управление экономикой стимулов вну-
три организации. Он выступил с критикой концепции эко-
номического человека, отмечая ее ограниченность. Барнард 
выделяет четыре группы стимулов: (1) материальные стимулы, 
(2) личные нематериальные возможности для отличия, прести-
жа и личной власти, (3) желаемые физические условия работы, 
(4) духовные побуждения (гордость организацией, патриотизм 
и т.д.). 

Сторонники школы пришли к выводу о том, что матери-
альное вознаграждение имеет решающее значение лишь до 
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определенного предела. Коль скоро достигнут определенный 
минимум, необходимый для существования человека, само по 
себе материальное вознаграждение становится недостаточным 
стимулом, т.е. не обеспечивает дальнейшего повышения эффек-
тивности индивидуальной деятельности. 

Считая приказы в формальной организации важнейшим 
проявлением авторитета, Барнард подчеркивает, что атрибут 
авторитета, вносится в приказы не лицами, отдающими их, а, 
напротив, теми, кому они адресованы. Иными словами, оконча-
тельным критерием оценки авторитета является принятие 
или непринятие подчиненными адресованных им приказов. 
Чтобы приказы были приняты как авторитетные они долж-
ны быть: а) понятны, б) соответствовать целям организации, 
в) сопоставимы в целом с личными интересами тех, кому они 
адресованы, г) осуществимы. 

В заключение отметим ограниченность применения данной 
парадигмы в отношении государственного управления. 

5.  Сетевая концепция управления. 
Теория политических сетей 

Сетевой подход к публичному управлению является сво-
еобразным ответом на изменение условий, в которых осу-
ществляются политика и управление общественными делами. 
Возросшая плюрализация общественных структур, сложность 
взаимоотношений между различными группами населения, 
высокий уровень общественных потребностей и ожиданий, 
большой масштаб неопределенности и риска, возросшее вли-
яние международного фактора на внутреннюю политику 
государства,информатизация общества – все это и многое дру-
гое привели к пересмотру традиционных управленческих под-
ходов. 

Набор базовых концептов сетевой теории управления 
сводится к следующему: 

 теория политических сетей реконструирует отношения 
между государственным управлением и современным 
обществом. Вместо попытки редукции сложности обще-
ства для эффективного управления она включает рост 
сложности в качестве необходимой предпосылки выра-
ботки политики и осуществления управления; 
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 теория политических сетей восстанавливает связи 
между управлением и политикой. Если государственный 
менеджмент объявлял свое безразличие к политике, то 
теория политических сетей проявляет интерес и к поли-
тической сцене;

 ученые, разрабатывающие теорию политических сетей, 
включают в нее моральное измерение управления;

 хотя понятие «институт» играет значительную роль в 
теории политических сетей, однако не сами институты, 
а связи и отношения между ними составляют ключевой 
пункт рассмотрения. На первый план выходит значи-
мость структурных отношений между политическими 
институтами в качестве решающего элемента поли-
тической сети, а не отношений внутри институтов; 

 в теории политических сетей проблема эффективно-
сти управления рассматривается не в аспекте «цели 
– средства», а в аспекте «цели – процессы». Хотя и 
здесь оценка эффективности политических сетей, служа-
щих удовлетворению общественных потребностей, часто 
оценивается по качественным параметрам этого удов-
летворения, однако политические сети оцениваются и 
по такому параметру, как трансакционные издержки, 
т.е. по затратам на переговоры, на интеграцию и коор-
динацию своей деятельности; 

 политические сети представляют собой комплекс 
структурных взаимоотношений между политически-
ми институтами государства и общества и обладают 
рядом характеристик, отличающих их от иных форм 
управленческой деятельности; 

 сети представляют собой такую структуру управления 
публичными делами, которая связывает государство и 
гражданское общество;

 политическая сеть складывается для выработки согла-
шений в процессе обмена имеющимися у ее акторов 
ресурсами; 

 важной характеристикой сети выступает общий коопе-
ративный интерес; 

 с точки зрения выработки политических решений участ-
ники сети не выстраиваются в некоторую иерархию, где 
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какая-либо организация имеет преимущество с точки 
зрения ее властной позиции. Все участники сети равны 
с точки зрения возможности формирования совместно-
го решения по интересующему вопросу; здесь наблюда-
ются не вертикальные, а горизонтальные отношения; 

 сеть представляет собой договорную структуру, состо-
ящую из набора контрактов, возникающих на основе 
согласованных формальных и неформальных правил 
коммуникации. 

Важной особенностью теории политических сетей явля-
ется акцент на политизации государственного управления, т.е. 
существенном сближении политиков и администраторов в 
государственном управлении, в отличие от классической моде-
ли, которая подразумевала четкое разделение политических и 
административных функций: политики принимали решения, а 
чиновники должны были оставаться политически нейтральными 
и исполнять решения политиков, не вмешиваясь в политический 
процесс. 

6.  Школа поведенческих наук в управлении. 
Теория рационального выбора 

Эта школа представляет собой широкий спектр направ-
лений – от бихевиоризма до теории рационального выбора. 
Общим в этих направлениях является использование в анализе 
деятельности государственных служащих методов, выработан-
ных для анализа действий homo economicus. 

Бихевиористы предлагали анализировать только наблюда-
емое поведение, не принимая в расчет субъективные намере-
ния личности и ценностные ориентации, и рассматривать типы 
реакций человека на воздействия внешней среды. Для этого из 
психологии была заимствована формула поведения человека 
«стимул – реакция», которая была трансформирована при-
менительно к политическим управленческим наукам в формулу 
«стимул – организм – человек». 

Сторонники теории рационального выбора пытались пере-
нести из экономической науки в сферу политического исследо-
вания такие понятия, как обмен, рынок, выгода и польза, эффек-
тивность, издержки и т.д., которые позволяют, на их взгляд, точно 
описать поведение человека в публичной сфере. 
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Огранниченность этих подходов применительно к сфере 
государственного управления очевидна. 

ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ СОВРЕМЕННЫХ 
АДМИНИСТРАТИВНЫХ РЕФОРМ [6] 

Интенсивный поиск новых моделей административно-
государственного управления в 70-е годы ХХ в. затронул прак-
тически все западные страны. Он был обусловлен комплексом 
причин, среди которых: 

  кризис государства всеобщего благоденствия и растущий 
объем публичного сектора; 

  неустойчивость экономического и социального развития;
  регионализация и глобализация процессов развития; 
  рост информационных потоков и технологий; 
  резкое падение доверия со стороны населения к государ-
ству и бюрократии; 

  переход к постматериальным ценностям в культуре и 
образе жизни. 

Хотя опыт различных стран в сфере административных 
реформ отличается по ряду признаков, тем не менее он дает воз-
можность сформулировать в известной мере некоторые общие 
и необходимые характеристики проводимых изменений, а 
следовательно, обозначить реформаторские принципы и 
тенденции. Рассмотрим их. 

1. Резко возросло внимание к финансовому менеджмен-
ту в государственной сфере. Административные реформы были 
направлены на повышение ценности общественных благ, 
экономию государственных финансов и повышение заин-
тересованности государственных служащих и структур в 
их зарабатывании, а не просто трате. То положение, когда 
каждая бюрократическая организация стремилась получить как 
можно больше денег при формировании государственного бюд-
жета, должно быть заменено, по смыслу реформ, на стрем-
ление к экономии государственных ресурсов и их росту за 
счет повышения эффективности и продуктивности дея-
тельности государственных органов и организаций. 

2. Реформы были направлены на повышение значимости 
оценки деятельности государственных служащих по результа-
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там, а не по активности или количеству действий. При этом 
результат включает в себя не только экономию средств, 
но и качество оказываемых населению услуг.

3. Реформы стремились изменить отношения между 
государственным служащим и человеком, обращающим-
ся за чем-то к государству и пользующимся его услугами. 
Прежде всего отмечается стремление повысить служебную 
роль государства, его исполнительных структур. Оказание 
услуг населению, развитие системы услуг, повышение их каче-
ства становится целью административных реформ. Следует 
отметить, что экономический подход к этой проблеме ставит 
вопрос об уровне эффективности оказания услуг государством 
по сравнению с частным сектором и о необходимости опреде-
ления границ экспансии государства в сферу услуг. Из-за ори-
ентации на услуги и их качество важное значение придается 
отношению к потребителю как к клиенту, интересы которого 
должны стоять на первом месте. 

4. Серьезной критике подвергся традиционный принцип 
монополии в организации и деятельности государственных 
органов и организаций по оказанию ряда услуг и выполнению 
ряда функций. Административные реформы направлены на вне-
дрение в систему государственного управления принципа 
конкуренции. Наряду с этим в государственное управле-
ние внедряются и другие рыночные элементы, такие как 
контрактная система, тендер, маркетинг, реклама и др.

Отметим, что вопреки теореме Друкера многие парадигмы 
и модели административных реформ эволюционируют в сторо-
ну рыночных форм и методов. 

5. Рыночный подход к государственному управлению 
был направлен против бюрократической иерархичности в его 
организации. Поэтому реформирование организации государ-
ственного управления включало в себя децентрализацию и 
деконцентрацию структур и функций. Плюрализация 
входит составным элементом в административные реформы и 
предполагает создание множества новых агентств с отно-
сительно большей свободой, чем прежние структурные элемен-
ты государственной организации. 

6. Важное значение в процессе реформ государственного 
управления придается совершенствованию подотчетности и 
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контроля за деятельностью государственных структур, орга-
низаций и служащих, хотя реформы направлены на повышение 
свободы в их деятельности.

В широком смысле проблема решается как формирование 
новых отношений между государством и гражданским обще-
ством. Отношения с общественностью превращаются по 
смыслу реформ в постоянную функцю государства, его 
органов, организаций и служащих. 

7. Административная реформа включает трансформа-
цию механизма принятия управленческих решений и про-
ведения политики государства путем повышения степени 
подвижности структур и функций, развития их адаптив-
ной способности реагировать на постоянно изменяющую-
ся среду, внедрения инновативной культуры и формирова-
ния ориентации на развивающую стратегию и политику. 

МОДЕЛИ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ. 
ОСОБЕННОСТИ СОВРЕМЕННОЙ МОДЕЛИ 

ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 

Условно все существующие и существовавшие модели госу-
дарственного управления делятся на традиционные и совре-
менные. Такое деление не означает, однако, что во всем мире 
произошел отказ от традиционной модели. 

К современным моделям государственного управления 
принято относить государственный менеджмент и сете-
вое государственное управление. Эксперты отмечают, что 
сетевой подход является на сегодняшний день одной из самых 
перспективных моделей государственного управления. Однако 
опыт практического применения такой модели пока невелик и 
не позволяет говорить об определенных успехах или неудачах. 
Поэтому в данной главе под современной моделью государ-
ственного управления будем понимать государственный 
менеджмент в его различных вариациях. 

Особенностью современной модели государственного 
управления в западных странах является то, что государство 
все чаще работает по принципу крупной корпорации, и 
постоянно развивается двусторонний процесс: с одной 
стороны, государство все больше проникает в различные 
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области общественной жизни, а с другой стороны, в систе-
му государственного управления все активнее внедряются 
модели рыночного управления.

Различные авторы приводят свой сопоставительный ана-
лиз традиционной и современной моделей государственного 
управления, акцентируя внимание на тех или иных аспектах. 
Рассмотрим два варианта такого анализа. 

Сопоставительный анализ традиционной 
и современной моделей государственного управления

Вариант 1
Традиционная модель Современная модель 

- Авторитарное управление 
- Монополия по предоставлению услуг 
- Человек – помеха в деятельности 
- Механизм бюрократии 
- Соблюдение правил и процедур 
- Борьба с проблемами 
- Измерение затрат 
- Бюрократический контроль 

- Менеджмент участия 
- Конкуренция по предоставлению услуг 
- Человек – клиент, потребитель услуг 
- Механизм рынка 
- Ориентация на цели и миссию 
- Предотвращение проблем 
- Измерение результатов 
- Общественный контроль 

Вариант 2

Тип подотчетности Подотчетность
Роль 

в традиционной 
модели

Роль 
в современной 

модели
1. Иерархическая Подотчетность 

вышестоящим 
структурам

максимальная минимальная

2. Профессиональная Подотчетность
перед экспертами

минимальная максимальная 
(в процессе) 

3. Политическая Подотчетность перед 
законодательной 
властью

максимальная 
(ответственность 
министров)

минимальная 
(множество 
самостоятельных 
агентств) 

4.  Общественная 
подотчетность

Подотчетность 
потребителям 
публичных услуг

минимальная максимальная

5. Правовая Подотчетность 
исполнителя закона 
перед разработчиком – 
законодателем

Подотчетность 
подчиненного перед 
начальником

минимальная 
(в процессе)

максимальная 
(в процессе)

максимальная 
(ответственность 
министров) 

минимальная 
(по результатам)
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Интересен опыт Великобритании по внедрению моде-
ли «нового государственного менеджмента» (new public 
management). 

Административная реформа началась в Великобритании 
в 1979 году с теоретических исследований. Исследовательская 
программа, руководимая Д. Райнером была направлена на фор-
мирование модели эффективного государственного управления. 
Был принят ряд программ, определяющих основные направ-
ления реформы: «Действенность и эффективность граждан-
ской службы» (1982), «Инициатива следующих шагов» (1988), 
«Гражданская хартия» (1993). 

Административная реформа проходила в три этапа и 
включала следующие основы: 

а) приватизация, б) внедрение принципов менеджмента в 
государственное управление, в) конкуренция, г) открытость госу-
дарственной службы. 

На первом этапе реформы (1979–1982) акцент делался 
на экономии государственных расходов, сокращении государ-
ственных служащих и государственных программ. Однако уже к 
концу этого этапа стало ясно, что не столько экономия, сколько 
повышение эффективности является задачей реформы. 

Второй этап (1983 – 1986) проходил под лозунгом трех Е 
(economy, efficiency, effectivness – экономия, производи-
тельность, эффективность). На этом этапе программа вклю-
чала широкую приватизацию предприятий государственного 
сектора, развитие финансового менеджмента в государственном 
управлении, совершенствование оценочной функции централь-
ных министерств и высшего управленческого персонала. 

На третьем этапе реформы (1987–1993) основные изме-
нения касались культурных и структурных компонентов госу-
дарственного управления. Ставились задачи широкого развития 
рыночно ориентированных механизмов управления, углубление 
организационной и пространственной децентрализации управ-
ления и производства услуг, повышения качества услуг, ориен-
тации при оказании услуг на нужды потребителя. 

Кроме того, государственные служащие были лишены 
привилегий. 

В целом, можно выделить следующие характерные черты 
«нового государственного менеджмента». 
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1. Государство как рынок предоставления услуг; 
2.  Действия правительства как конкуренция на рынке пре-

доставления услуг (в соперничестве с частным сектором); 
3. Гражданин как клиент, потребитель услуг; 
4. Политический руководитель как менеджер. 
Критики «нового государственного менеджмента» обра-

щают внимание на несовершенство риторики и понятийного 
аппарата, чрезмерное заигрывание рыночными категориями в 
государственном управлении. В частности, отмечается, что не во 
всех случаях гражданин является клиентом государства (напри-
мер, правонарушитель) и не всю деятельность государства следу-
ет рассматривать как предоставление услуг (полицейский арест 
нарушителя, контрольно-надзорные функции налоговой инспек-
ции, призыв в армию и т.д.). 

Кроме того, отмечается и некоторый перебор с децен-
трализацией, что привело к организации государственной 
службы не как единой системы государственного аппара-
та, а по фрагментарному рисунку. 

В правительстве Тони Блэра административные реформы 
продолжались, но приобретали новые оттенки и направления. 
Если ранее основноевнимание уделялось экономическому под-
ходу к государственному управлению, то на следующей фазе 
не только рынок, но и демократия рассматриваются в 
качестве пересекающихся факторов административных 
реформ; учитываются не только экономические, но и 
политические издержки.
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Глава III

О ВЗАИМОСВЯЗИ РАЗВИТИЯ 
МОДЕЛИ ГОСУДАРСТВА 

И ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

1. Патернализм и провалы государства

Современная экономическая наука хорошо изучи-
ла и достаточно уверенно оперирует понятиями прова-
лов рынка, которые призвано компенсировать государство 
и государственное регулирование рыночных отношений. 
Вмешательство государства в экономику часто понимается 
как патернализм. Теоретический анализ феномена патер-
нализма широко представлен в работах А.Я.  Рубенштейна и 
Р.С.  Гринберга в рамках исследований концепции опекаемых 
благ19. Патернализм, помимо его видовых различий, реали-
зуется через систему государственного управления, понима-
емую в достаточно широком смысле как система институтов 
и механизмов, обеспечивающих целенаправленное воздей-
ствие на экономику. И провалы государства являются таким 
же теоретически возможным и исторически наблюдаемым 
фактом, как и провалы рынка, сводя на нет патерналистские 
усилия государства. 

Провалы государства могут быть объективно обусловле-
ны недостаточным пониманием его сущности, реальных про-
тиворечий, характера как многогранного социального явле-

19.   Гринберг Р.С., Рубинштейн А.Я. Экономическая социодинамика. М.: ИСЭПРЕСС, 2000; 
Гринберг Р.С., Рубинштейн А.Я. Индивидуум & государство: экономическая дилемма. 
М.: Весь мир. 2013; Гринберг Р.С. В поисках равновесия. М.: Магистр. 2016; Рубинштейн  А.Я. 
Теория опекаемых благ и патернализм в экономических теориях: общее и особенное. 
М.: ИЭ РАН, 2015; Рубинштейн А.Я. Социальный либерализм и консоциативный патерна-
лизм // Общественные науки и современность. № 2. 2016. С. 5–38. 
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ния, сложной многофункциональной, внутренне дифферен-
цированной целостности. Понятие государства рассматрива-
ется в рамках разных научных дисциплин20. Абсолютизация 
лишь одного из подходов в рамках тех или иных научных 
дисциплин на практике может привести к сакрализации 
государства, искажению роли той или иной разновидности 
форм правления и режимов политической власти, попыткам 
необоснованного расширения/сужения границ государства 
и его активности в ущерб экономике, обществу, правам и 
свободам граждан. 

Государство часто оказывается глухим к вызовам вре-
мени и пониманию специфики исторического момента. Это 
ведет к целому шлейфу далеко идущих негативных послед-
ствий. 

Сегодня и на Западе происходят достаточно противоре-
чивые процессы. Как считают многие западные экономисты 
и политики, в глубоком кризисе находится так называемое 
социальное государства, или государство всеобщего благо-
денствия, которое не выдерживает нагрузок, связанных с 

20.   При определении сущности государства на современном этапе можно выделить пять 
основных подходов: теологический, классический (в рамках камеральных наук об адми-
нистрировании), юридический, социологический, кибернетический.Существуют и другие 
подходы к определению сущности государства. В соответствии с ними государство – 
1) это аппарат насилия экономически господствующего класса (классовый подход); 2) это 
институциональное воплощение власти (институциональный подход); 3) это определенным 
образом организованное насилие (силовая концепция); 4) это организованное господство 
политической элиты (элитарный подход); 5) это совокупность правовых норм, регулиру-
ющих поведение людей {нормативный подход); 6) это определенный формативный поря-
док, обеспечивающий интеграцию и жизнедеятельность людей (Санистебан, испанская 
школа); 7) это правовая форма организации и функционирования политической власти 
(политико-правовой подход). 8) согласно маркетинговому подходу, государство – специфи-
ческая макроорганизация, сервисный центр, «предприятие сферы услуг». Г.В. Атаманчук. 
Теория государственного управления. Курс лекций. Гл. 2. (2.1;. 2.2; 2.3.). М.: Юрид. лит., 
1997; Государственное управление. Основы теории и организации. T.  I. / Под редакцией 
В.А. Козбаненко. Издание 2-е, с изменениями и дополнениями. М.: Статут, 2002; Система 
государственного управления. Коллектив авторов. b718cd9d-2a93-102a-9ac3-800cba805322; 
Сергей Юрьевич Наумов 1a46f620-eb24-102b-9810-fbae753fdc93; URL: http://www.telenir.
net/gosudarstvo_i_pravo/sistema_gosudarstvennogo_upravlenija/index.php; Государство. 
URL: http://be5.biz/gosudarstvo_i_pravo/tipy_gosudarstva.html ; Государство. Материал из 
Википедии — свободной энциклопедии. URL: https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%93%D0%
BE%D1%81%D1%83%D0%B4%D0%B0%D1%80%D1%81%D1%82%D0%B2%D0%BE.
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обеспечением благосостояния нынешних поколений за счет 
будущих, разбухания долгов и долговой нагрузки на государ-
ственные бюджеты, в том числе за счет обязательств госу-
дарства выкупа токсичных активов проблемных банков и 
финансовых институтов в антикризисных целях. Государство, 
продолжая санировать (исправлять) провалы рынка преж-
ними, видимо, подходящими к исчерпанию методами, сво-
ими руками готовит собственный фундаментальный провал 
(имея в виду вступающую в свои права эпоху перемен и 
глобальных трансформаций современного экономического 
миропорядка). 

Ярким примером являются попытки российских вла-
стей механически перенести и внедрить на российской почве 
либерально-демократическую модель власти и управления 
при весьма абстрактном понимании сути либерально-демо-
кратического государства. По факту это приводит к тому, 
что складывается эклектический вариант из разнородных 
элементов авторитаризма, традиционистского консерватиз-
ма, весьма специфических разновидностей политических 
олигархий, популизма и, в конечном итоге, к системным 
провалам в государственном управлении.

На современные модели государственного управления 
большое влияние оказали процессы, которые происходи-
ли в ходе структурных, технологических, информационных 
и управленческих революций в последнюю четверть XX,  в. 
положили начало процессам глобализации, которые и опре-
делили характер современного мироустройства. В теорети-
ческом плане на науке и практике государственного управ-
ления сказались теории неоклассического синтеза, особенно 
в США, где они привели к развитию методологий страте-
гического планирования и программно-целевых методов, а 
также утверждению неолиберальных взглядов в экономи-
ке и экономической политике. Системы государственного 
управления были везде подвергнуты реформированию, и 
в моделях реформирования появилось много новых черт. 
В основе многих теоретических конструкций как в зарубеж-
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ных теориях государственного управления, так и в полити-
ческих и управленческих практиках значительное место 
заняла модель так называемого клиенториентированного 
государства, с одной стороны, основанного на многосторон-
нем партнерстве власти и гражданского общества и, с другой 
стороны, впитавшая в себя опыт современного менеджмен-
та корпораций, включая финансовый менеджмент, опору на 
конкурентные отношения, привнесение в государственное 
управление элементов рыночной организации.

Похоже на то, что сегодня государства, как и экономики, 
вступают и уже вступили в эпоху перемен, и непонимание 
этих фактов чревато угрозами целым рядом провалов как 
государства, так и рынка. Каким в этих условиях будет и, 
самое главное, каким должно быть государство в новых 
исторических условиях, – это еще предстоит понять, 
отрефлексировать и претворить в конкретные соци-
ально-политические, юридические, экономические и 
институциональные определения и практики.

Провалы государства проявляются через системные или 
циклические сбои в системе государственного управления. 
Они характеризуются рядом признаков, социально-эконо-
мических и социально-политических последствий21.

О понятии провалов государства в экономике 
(управленческий ракурс) можно сказать следующее:

 провалы государства – это утрата им собственной 
миссии и предназначения22, в организации и регули-
ровании общественных отношений, возникновение 
противоречий и конфликтов между властью, бизне-
сом, гражданским обществом, гражданами; 

21.   А.Я. Рубинштейн дает в данном случае следующие определения: «Патернализм госу-
дарства: воздействие на экономических агентов с целью направленного изменения их 
поведения в соответствии с установками государства; жесткий и мягкий патернализм. …
Патерналистский провал – генерирование ошибочных установок государства. Следствием 
патерналистского провала является «провал государства» – потери благосостояния индиви-
дуумов и общества»

22.   Миссия и предназначение государства – это организация дееспособной и эффективной вла-
сти, исполнение объективно присущих ей регулятивных и служебных функций в интересах 
всех классов и социальных групп общества, нации (народа) в целом.
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 деградируют механизмы генерирования и инте-
грации общих интересов, ценностных, этических и 
мотивационных ориентиров, политических и страте-
гических приоритетов для всей системы интересов; 

 политические элиты утрачивают способность гене-
рировать культурные идеи и политические идеалы, 
предвидеть будущее, формулировать желаемое буду-
щее и альтернативы развития; элиты теряют способ-
ность договариваться друг с другом во имя нацио-
нальных интересов. Провалы государства сопрово-
ждаются расколом элит. Договороспособность пада-
ет, конфликтность растет; 

 политический класс и государственная бюрократия 
не исполняют своих общественно-государственных 
задач и функций в сфере разработки и исполнения 
государственных решений, принятия и исполнения 
необходимых законов; 

 законодательная власть утрачивает свой конституци-
онный статус ведущей ветви власти, ослабляются воз-
можности гражданского общества через парламент-
ское представительство, законодательство – влиять 
на исполнительную власть, правительство, качество 
государственного управления;

 исполнительная власть, государственный аппарат 
резко снижают качество и эффективность государ-
ственного управления, возникают системные дис-
функции управления, ухудшается экономическое 
положение, происходит отчуждение народа, граждан 
от власти. Идет перманентное многолетнее разбуха-
ние госаппарата, неконтролируемый рост чиновни-
чьего класса и его удорожание (расходов на содер-
жание аппарата, доходов госслужащих).

Принципиален вопрос об истоках и слабостях провалов 
законодательной власти. В чем они выражаются? 

1. Хромает принцип разделения властей, плохо работа-
ет конституционная норма о ведущей роли законодательной 
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власти, есть много признаков доминирования и монополь-
ных интенций со стороны исполнительной власти.

2. Имеет место вмешательство, в том числе неправо-
мерное, в деятельность институтов свободных парламент-
ских выборов со стороны исполнительной власти, отдельных 
политических партий и лиц. Используются различные схемы 
воздействия на волю избирателей и результаты выборов. В 
обществе отсутствует полное доверие к чистоте голосования, 
механизмам подсчета голосов.

3. Не работает турникет политической воли и ответ-
ственности депутатского корпуса Федерального собрания РФ 
в отношении законотворчества и законодательной инициа-
тивы исполнительной власти. 

4. Нельзя не сказать о родовых травмах российского 
парламентаризма, связанных с парламентским кризисом 
в 1993 г., роспуском Верховного Совета РСФСР и последу-
ющими политическими реформами в период 90-х годов. 
Они сформировали модель регулируемого парламентаризма 
и механизмы формирования послушного парламентского 
большинства. 

5. Закрепление модели управляемого парламентаризма 
в 2000-е годы. Провальные институциональные реформы 
2000-х в значительной мере явились следствием инертности 
и бессилия послушного парламентского большинства, про-
валов и дисфункций государства в сфере законодательной 
власти, нулевого и недееспособного парламентского контро-
ля в сфере законотворческого и законодательного процесса.

В этом смысле, с позиций совершенствования государ-
ственного управления целесообразно сформулировать свое-
образное творческое задание для законодательной власти 
на перспективу:

 реализация конституционных положений о веду-
щей роли законодательной власти (Парламента)23. 

23.   С точки зрения фундаментальных перемен это может потребовать проведения конститу-
ционных реформ, отказ от «Конституции под Ельцина», пирамиды власти (полновластия 
в отличие от разделения властей), возглавляемой институтом президента. С точки зрения 
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С точки зрения форм правления и режимов власти 
это означает последовательное соблюдение принци-
пов республиканизма и демократии в противовес 
любым проявлениям авторитаризма и тоталитариз-
ма, включая и опереточный ретромонархизм; 

 избавление института и механизмов парламентских 
выборов от самодовления сиюминутных политиче-
ских интересов и личных амбиций, политическо-
го монополизма проправительственных партий, 
чрезмерной опеки государственной власти, просто 
банальных злоупотреблений; 

 юридически и политически выверенное и обосно-
ванное соотношение законодательной, президент-
ской и исполнительной властей, федеральной испол-
нительной и региональной властей, исполнительной 
власти и местного самоуправления в системе опре-
деления целей и приоритетов развития, принятия 
соответствующих решений, распределения компе-
тенций, полномочий и ответственности, осуществле-
ния контроля, баланса между институтами и проце-
дурами, с одной стороны, и волевыми решениями – 
с другой.

Вообще, вся история 90-х годов – это свидетельство 
патерналистского и управленческого провала государства.

Государство провозглашало рационализацию государ-
ственного аппарата, но фактическое количество занятых в 
институтах власти перманентно росло (рис. 1). 

возможных коррективов и поправок, – снятия дамоклова меча роспуска Федерального 
собрания в случае конфликтов между законодательной и исполнительной властью; незыбле-
мости роли института Конституционного суда в урегулировании конфликтов в структуре 
государственной власти. Этот вопрос нуждается в серьезной политико-юридической про-
работке. Еще один фундаментальный вопрос: независимость самого Конституционного суда. 
В свое время (в 1993 г.) Ельцин преподнес яркий образчик того, как можно не считаться с 
позициями этого важнейшего института судебной власти. Тогда Президент РФ, фигураль-
но говоря, послал и высший орган судебной власти, и первое лицо русской Православной 
церкви – Патриарха Алексия II, пригрозившего отлучением тому, кто развяжет братоубий-
ственный конфликт.
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Рис. 1. Как менялось количество чиновников
Источник: Росстат.

Политический и административный класс превращался 
в привилегированный социальный и экономический класс, о 
чем свидетельствует, как минимум, опережающее развитие 
зарплаты и минимального размера оплаты труда. О серьезных 
экономических активах, офшорных капиталах, недвижимо-
сти здесь речь даже не идет. Это всего лишь некая нижняя 
граница, дающая представление о господствующем тренде, 
обозначающем лишь одну из немногих тенденций социаль-
ного и социально-профессионального неравенства (табл. 5).

Таблица 5.   Численность работников  государственных органов  и органов 
местного самоуправления в Российской Федерации по ветвям 
власти и уровням управления (на конец года)

Органы государственные и местного 
самоуправления, тыс. человек 2005 2010 2011 2012 2013 2014

В государственных органах, органах
местного самоуправления 
и избирательных комиссиях 
муниципальных образований 
Российской Федерации – всего 1462,0 1648,4 1603,7 1572,2 1548,1 2211,9

   из них в органах:
законодательных 24,4 32,8 30,3 32,9 33,2 33,1
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исполнительных 1234,4 1385,3 1341,5 1301,9 1264,8 1925,8
судебной власти и прокуратуры 192,8 214,6 215,7 218,7 230,2 230,1
других 8,3 13,5 14,1 16,4 17,5 20,6

на региональном уровне – всего 1420,9 1600,9 1557,7 1523,9 1499,5 2162,3
   из них в органах:  
законодательных 20,2 28,7 27,4 29,1 29,4 29,3
исполнительных 1204,2 1349,5 1305,9 1265,3 1228,2 1887,9
судебной власти и прокуратуры 189,1 210,2 211,3 214,0 225,4 225,5
других 6,8 11,9 12,5 14,9 15,9 19,0

В федеральных государственных 
органах1) – всего 766,8 868,8 835,9 813,3 793,3 1454,3

   из них в органах:  
законодательной власти2) 4,7 5,3 3,5 5,0 5,1 5,0
исполнительной власти 590,4 671,1 639,1 612,1 589,0 1250,0
судебной власти и прокуратуры 168,0 188,6 189,7 192,5 195,4 195,4
других государственных органах 1,5 1,6 1,6 1,6 1,6 1,5

на федеральном уровне1) – всего 41,1 47,5 46,0 48,3 48,6 49,6
   из них в органах:  
законодательной власти 4,2 4,1 2,8 3,8 3,8 3,8
исполнительной власти 30,2 35,7 35,7 36,6 36,6 37,9
судебной власти и прокуратуры 3,7 4,4 4,4 4,7 4,9 4,7
других государственных органах 1,5 1,6 1,6 1,6 1,6 1,5

на региональном уровне1) – всего 725,6 821,4 789,8 765,0 744,7 1404,7
   из них в органах:  
законодательной власти2) 0,5 1,2 0,6 1,2 1,2 1,2
исполнительной власти 560,2 635,4 603,4 575,5 552,4 1212,2
судебной власти и прокуратуры 164,3 184,1 185,3 187,8 190,5 190,8

В государственных органах субъектов 
Российской Федерации – всего 230,7 272,6 265,9 262,1 264,7 264,3

   в том числе в органах:  
законодательной власти 10,0 12,5 11,5 12,5 12,7 12,6
исполнительной власти 189,2 225,1 219,0 213,3 206,6 205,9
судебной власти 24,8 26,0 26,0 26,2 34,9 34,7
других государственных органах 6,8 8,9 9,4 10,1 10,5 11,0

В органах местного самоуправления, 
избирательных комиссиях 
муниципальных образований3) – всего 464,5 507,0 501,9 496,7 490,1 493,3

   из них в:
представительных органах 
муниципальных образований 9,7 15,0 15,3 15,4 15,5 15,4
местных администрациях 
(исполнительно-распорядительных 
органах муниципальных образований) 454,8 489,0 483,5 476,6 469,3 469,8

Продолжение табл. 5
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Органы государственные и местного 
самоуправления, % к предыдущему году 2005 2010 2011 2012 2013 2014

В государственных органах, органах
местного самоуправления 
и избирательных комиссиях 
муниципальных образований 
Российской Федерации – всего 108,04) 98,4 97,3 98,0 98,5 100,74)

  из них в органах:
законодательных 106,6 103,3 92,1 108,8 100,9 99,6
исполнительных 108,74) 97,9 96,8 97,0 97,2 100,64)

судебной власти и прокуратуры 104,5 100,9 100,5 101,4 105,3 100,0
других 105,0 103,0 107,4 116,4 106,5 117,5

 на региональном уровне – всего 108,04) 98,4 97,3 97,8 98,4 100,64)

  из них в органах:
законодательных 107,6 103,9 95,6 106,2 100,9 99,7
исполнительных 108,74) 97,8 96,8 96,9 97,1 100,54)

судебной власти и прокуратуры 104,5 100,9 100,5 101,3 105,3 100,0
других 106,0 103,7 105,4 119,2 107,1 119,7

В федеральных государственных 
органах1) – всего 116,14) 99,0 96,2 97,3 97,5 101,04)

  из них в органах:
законодательной власти2) 102,0 111,0 64,7 143,8 101,8 99,3
исполнительной власти 120,64) 98,3 95,2 95,8 96,2 101,34)

судебной власти и прокуратуры 103,8 101,1 100,6 101,5 101,5 100,0
других государственных органах 100,9 98,4 98,0 100,3 101,1 95,6

 на федеральном уровне1) – всего 106,94) 100,4 97,0 104,9 100,6 102,1
  из них в органах:
законодательной власти 102,0 99,2 68,1 134,5 101,2 99,2
исполнительной власти 110,94) 100,3 99,9 102,6 100,0 103,4
судебной власти и прокуратуры 102,9 103,0 99,6 106,0 103,5 96,1
других государственных органах 100,9 98,4 98,0 100,3 101,1 95,6

 на региональном уровне1) – всего 116,64) 98,9 96,2 96,9 97,3 100,94)

  из них в органах:
законодательной власти2) 101,5 101,34) 52,9 184,8 103,9 99,7
исполнительной власти 121,44) 98,2 95,0 95,4 96,0 101,14)

судебной власти и прокуратуры 103,8 101,1 100,6 101,3 101,4 100,1
В государственных органах субъектов 
Российской Федерации – всего 104,6 96,1 97,6 98,6 101,0 99,9

  в том числе в органах:
законодательной власти 101,9 101,8 91,9 108,8 101,1 99,7
исполнительной власти 104,0 95,2 97,3 97,4 96,8 99,7
судебной власти 109,8 99,6 100,0 100,8 133,2 99,5
других государственных органах 106,0 102,2 105,7 107,6 104,4 104,7

В органах местного самоуправления, 
избирательных комиссиях 
муниципальных образований3) – всего 98,8 98,8 99,0 99,0 98,7 100,6

Продолжение табл. 5
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  из них в:
представительных органах 
муниципальных образований 114,6 102,0 102,1 101,0 100,5 99,7
местных администрациях 
(исполнительно-распорядительных 
органах муниципальных образований) 98,6 98,7 98,9 98,6 98,5 100,1

1)  Включая: на федеральном уровне – Администрацию Президента Российской Федерации, 
на региональном уровне – аппараты полномочных представителей Президента Российской 
Федерации в федеральных округах.

2)  Включены данные о помощниках депутатов палат Федерального собрания Российской 
Федерации.

3)  Формулировки наименований органов местного самоуправление приведены в соответствии 
с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» в редакции от 2 марта 2007 г. В итоги 
по органам местного самоуправления включены данные по контрольным органам муници-
пальных образований, иным органам местного самоуправления и избирательным комиссиям 
муниципальных образований.

4) По сопоставимому кругу соответствующих органов власти.
Источник: Росстат, «Труд и занятость в России». С. 123–124.

В период после 2010 г. в структурах власти, включая 
динамику занятости в структурах исполнительной власти на 
всех уровнях, наметилась тенденция к снижению количества 
чиновников, но, во-первых, оно шло незначительными тем-
пами по сравнению с тем переизбытком, который сложил-
ся в предыдущие годы, во-вторых, она была неустойчива, и, 
в-третьих, в 2014 г. показатели опять пошли в рост. 

Госслужащие – это не только многочисленный соци-
ально-профессиональный слой, но и один из высокооплачи-
ваемых. Как показывали выборочные исследования портала, 
рост среднемесячных зарплат государственных служащих, и 
прежде всего в правоохранительных органах, заметно пре-
вышал аналогичные показатели в целом по стране. 

Показательна дифференциация зарплат и по отдельных 
органам государственной власти. Причем самые высокоопла-
чиваемые группы принадлежат к финансово-экономическо-
му блоку правительства, что на фоне весьма сомнительных 
успехов в экономике смотрится проблематично (табл. 6, 7, 
рис. 2, 3). 

Окончание табл. 5
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Рис. 2.  Как изменились зарплаты и минимальный размер 
оплаты труда за 12 лет

Источник: Росстат.

Таким образом, административная нагрузка на эконо-
мику, связанная с долей госслужащих в экономике, была и 
остается высокой, кардинальных перемен здесь не проис-
ходит. Это тоже, с определенной стороны, характеризует 
российское государство и с точки зрения того, кто в доме 
хозяин, и с точки зрения эффективности госуправления. 

Россия согласно имеющимся данным, находится в пер-
вой пятерке стран с мощными бюрократическими аппара-
тами власти.

Хотя, справедливости ради, надо отметить, что скоррек-
тированные данные Роскомстата РФ за вычетом занятых в 
госкорпорациях и других невластных учреждениях свиде-
тельствует, что российская власть (исполнительная) не самая 
забюрократизированная в мире. 
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Рис. 3. Сколько госслужащих занято в экономике
Источник: ОЭСР, МВФ, статистические ведомства стран

Таблица 7.   Численность работников федеральных органов 
исполнительной власти некоторых стран мира1)

Страны Год Всего, 
тыс. человек

На 1000 человек 
населения

На 1000 занятых

Россия 2013 589,0 4,1 8,7
Соединенное 
Королевство 
(Великобритания)2)

2013 395,5 6,2 13,1

США2) 2012 2102,1 6,7 14,8
1)   Данные приведены по сопоставимой методологии круга органов исполнительной 

власти.
2)  IV квартал 2012 г.

За годы реформ государственное управление прошло 
через несколько серьезных трансформаций. 

1.  90-е годы: бессистемный и хаотический слом совет-
ской системы государственного централизованного планиро-
вания и управления, разрушение отраслевого и регионального 
уровней, сложившихся межотраслевых и межрегиональных 
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связей. Неуправляемость, безвластие, парад суверенитетов, 
криминальных авторитетов, партнерство бюрократического 
коррумпированного государства и новых монополистов – 
политизированного и криминализированного бизнеса, завер-
шившиеся дефолтом в 1998 г. – первый, разрушительный 
этап реформирования власти, государственного аппарата и 
государственного управления.

2. 1998–1999  гг.: краткая примаковская оттепель, 
эффективный антикризисный маневр и выход на траекторию 
экономического роста, первые шаги к модели регулируемой 
рыночной экономики, восстановлению вертикали власти, 
налаживанию государственного управления и последующие 
отставка-устранение Е.М. Примакова, выдавливание его из 
активной политики, праволиберальный реванш и политико-
экономические заморозки России всерьез и надолго.

3. 1 десятилетие 2000-х годов. Реформы 2-го поколе-
ния, институциональные реформы, вертикали власти (поли-
тический и экономический федерализм), административные 
реформы (федеральной исполнительной власти, институтов 
национальной безопасности и правоохранительной дея-
тельности, государственного управления и государственной 
службы), социальной политики и социальной инфраструк-
туры, формирование институтов гражданского общества. 
Предполагалось, что для создания современного успешно-
го на международной арене государства важно выстроить 
соответствующую специфике и масштабам страны систему 
государственного управления, восприимчивого к прогрессив-
ным технологическим и коммуникационным решениям, а 
главное – отвечающего потребности общества в удобном, 
открытом государстве.

Провалы государства и государственного управления, 
очевидным образом, проявились через всю совокупность 
моделей, задач и функций, структур и механизмов управле-
ния, реализуясь, в конечном счете, в понятии дисфункций.
Устойчивые и долговременные дисфункции управления, 
приводящие в пределе к экономическим кризисам и неу-



III

84
О

 В
ЗА

И
М

О
С

ВЯ
ЗИ

 Р
А

ЗВ
И

ТИ
Я 

М
О

Д
ЕЛ

И
 Г

О
С

У
Д

А
РС

ТВ
А

 И
 Г

О
С

У
Д

А
РС

ТВ
ЕН

Н
О

ГО
 У

П
РА

ВЛ
ЕН

И
Я

правляемости, и означают провалы государства и исчерпа-
ние возможностей той или иной разновидности патерна-
лизма, возможно, объективной необходимости применения 
этого методологического принципа на данном историческом 
этапе в целом. О фундаментальных причинах дисфункций – 
несколько позднее. Ниже – об эволюции государства, в соот-
ветствии с которой эволюционируют и механизмы управле-
ния.

2.  Экономическая природа государства и развитие

Государство – многогранное социальное явление, слож-
ный многофункциональный организм, внутренне сложно 
дифференцированная целостность. Понятие государства 
рассматривается в рамках разных научных дисциплин24. 
В различных теориях государства его возникновение и про-
исхождение рассматривается в основном как политический 
институт, хотя ракурс такого рассмотрения носит самый 
разнообразный междисциплинарный характер. 

24.   При определении сущности государства на современном этапе можно выделить пять основ-
ных подходов: теологический, классический (в рамках камеральных наук об администриро-
вании), юридический, социологический, кибернетический. Существуют и другие подходы к 
определению сущности государства. В соответствии с ними государство: 1) аппарат насилия 
экономически господствующего класса (классовый подход); 2) институциональное вопло-
щение власти (институциональный подход); 3) определенным образом организованное 
насилие (силовая концепция); 4) организованное господство политической элиты (элитар-
ный подход); 5) совокупность правовых норм, регулирующих поведение людей (норма-
тивный подход); 6) определенный формативный порядок, обеспечивающий интеграцию и 
жизнедеятельность людей (Санистебан, испанская школа); 7) правовая форма организации 
и функционирования политической власти (политико-правовой подход); 8) согласно мар-
кетинговому подходу, государство – специфическая макроорганизация, сервисный центр, 
«предприятие сферы услуг». См.: Атаманчук Г.В. Теория государственного управления. 
Курс лекций. Гл. 2. (2.1;. 2.2; 2.3.). М.: Юрид. лит., 1997; Государственное управление. Основы 
теории и организации. Tом I / Под редакцией В.А. Козбаненко. Издание 2-е, с изменени-
ями и дополнениями. М.: Статут, 2002; Система государственного управления. Коллектив 
авторов. b718cd9d-2a93-102a-9ac3-800cba805322; Сергей Юрьевич Наумов 1a46f620-
eb24-102b-9810-fbae753fdc93; URL: http://www.telenir.net/gosudarstvo_i_pravo/sistema_
gosudarstvennogo_upravlenija/index.php; Государство. URL: http://be5.biz/gosudarstvo_i_
pravo/tipy_gosudarstva.html ; Государство. Материал из Википедии — свободной энцикло-
педии. URL: https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0%93%D0%BE%D1%81%D1%83%D0%B4%D0
%B0%D1%80%D1%81%D1%82%D0%B2%D0%BE ].  
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Ряд теорий непосредственно выводит природу госу-
дарства из эволюции экономического развития (в частно-
сти, марксистские, но не только). Но в любом случае при 
определении государства в его признаках всегда присутству-
ют экономические элементы: управление и планирование 
экономикой, связанное с денежной системой, налоговой 
системой, государственной казной, собственностью (ресур-
сами). В состав функций государства входят экономиче-
ские и социальные функций Увязка типологии государства 
с уровнем (стадиями) экономического развития позволяет 
выделить:25

 развивающиеся или страны третьего мира (иногда их 
называют аграрными, основу экономики составляет 
сельское хозяйство, продажа полезных ископаемых, 
т.е. развита по преимуществу сырьевая промышлен-
ность и т.д.);

 индустриальные (основу экономики этих государств 
составляет промышленность);

 постиндустриальные (это современные развитые 
государства, в которых произошла научно-техниче-
ская революция; основные богатства этих государств 
создаются и в непроизводственной сфере, и в инду-
стриальной сфере).

Классификация форм и типов государства в большин-
стве теорий, как правило, сводится к политико-правовым 
и институциональным формам, но подходы, увязывающие 
эволюцию государства с экономическим развитием, позво-
ляют связать типологию государства и по изменению его 
роли в экономике. 

Вступление исторического развития в буржуазную эпоху 
максимально противопоставило государство и экономику, в 
идеологии, науке, экономике и политике роль государства 
сводилась к пресловутому ночному сторожу. 

25.   Атаян Г.Ю. Экономическая функция в структуре либеральной и этатистской модели пред-
ставлений о государстве. 2011 г. URL:  https://superinf.ru/view_helpstud.php?id=1215.



III

86
О

 В
ЗА

И
М

О
С

ВЯ
ЗИ

 Р
А

ЗВ
И

ТИ
Я 

М
О

Д
ЕЛ

И
 Г

О
С

У
Д

А
РС

ТВ
А

 И
 Г

О
С

У
Д

А
РС

ТВ
ЕН

Н
О

ГО
 У

П
РА

ВЛ
ЕН

И
Я

Классический либерализм (Дж.  Локк, И.  Бентам, 
А.  Смит, Д.  Рикардо, Дж.С.  Миль) отвергали всякое вмеша-
тельство государство в экономику. 

Вместе с тем, зачатки признания за государством его 
объективной роли в качестве регулятора в экономике име-
ется уже у И. Бентама. Так, признавая в качестве важнейшей 
публичной пользы и универсального интереса безопасность, 
он допускал и обосновывал вмешательство государства в 
сферу частной собственности и ее использования в следую-
щих обстоятельствах (Атоян, 2011)26:

1) общие государственные нужды для защиты государ-
ства от внешних врагов;

2) общие государственные нужды для защиты государ-
ства от внутренних врагов;

3) общие государственные нужды для устранения физи-
ческих бедствий;

4) пени с нарушителей безопасности как наказание или 
как средство к вознаграждению пострадавших;

5) отнятие у частных лиц части их собственности для 
образования средств противодействия вышеперечисленным 
бедствиям через устройство судов, полиции, войска;

6) ограничение прав собственности, или ограничение 
пользования собственностью, с целью воспрепятствовать 
собственнику вредить другим или самому себе.

Непредвзятый анализ взглядов и идей И. Бентама сви-
детельствует о невозможности исключения государства из 
сферы регулирования общественных, в том числе экономи-
ческих, отношений, прежде всего по критерию обеспечения 
безопасности общественных отношений.

В исторической практике государственное регулирова-
ние реально складывается еще в эпоху классического эко-
номического либерализма. Примером является развитие 
фабрично-заводского законодательства. Буржуазное зако-
нодательства по охране труда возникло и сформировалось 

26.  Там же.
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в XIX в. Его появление неразрывно связано с установлени-
ем фабричной системы капиталистического способа про-
изводства. Возникнув в 1-й трети XIX в. в Англии, фабрич-
но-заводское законодательство в течение столетия, осо-
бенно в 70–90-е гг., распространилось и в других странах. 
Определяющее влияние на законодательное регулирование 
условий труда оказала борьба рабочего класса, понимание 
политическими и экономическими классами необходимо-
сти общественной пользы и общественного интереса в ней-
трализации угроз расширенному воспроизводству капитала 
и социальной стабильности, устранении непримиримых 
классовых антагонизмов демократическими и парламент-
скими методами.

В процессе развития вширь и вглубь фабрично-завод-
ское законодательство становилось частью более широкого-
буржуазного трудового законодательства, распространяясь 
на всех лиц наемного труда, независимо от места их работы. 
Оно включало в себя новые аспекты охраны наемного труда 
(вопросы правильной его оплаты, ограждения от произволь-
ных штрафов – закон о штрафах 1886 г. в России, матери-
альной ответственности предпринимателя за увечья рабочих 
на производстве, частичного страхования (например, зако-
ны, принятые в Германии в 80-х гг.), обеспечения инвали-
дов труда и семейств погибших на производстве в результате 
несчастного случая, материального обеспечения рабочих по 
безработице, а также предоставления рабочим прав отстаи-
вать свои интересы – права на коалиции и стачки (в Англии 
начало этому было положено еще в 1824 г., во Франции – 
в 1864 и 1884 г.)).

В дальнейшем модель регулирующего государства в 
значительной степени модифицировалась в связи с перерас-
танием капитализма свободной конкуренции в монополи-
стический капитализм. В конце XIX в. экономическая и соци-
альная власть, сосредоточенная в руках монополистических 
групп, усилилась настолько, что либеральное государство 
уже не отвечало потребностям социально-экономического 
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развития. Невмешательство (в той мере, в какой оно было 
реальным) государства в сферу экономики и гражданского 
общества стало оборачиваться против свободной конкурен-
ции и господства права, характерного для рыночной эконо-
мики. Вмешательство государства становится объективной 
потребностью в интересах общества, его основных классов. 
Возникает такой мощный институт, как антимонопольное 
законодательство. Развивается акционерное право.

В XX в. модель регулирующего государства претерпе-
ла капитальные изменения. Спусковым крючком послужила 
Великая депрессия на Западе, социалистическая революция 
и опыт развития социалистического государства и плановой 
экономики на Востоке. Теоретической основой эволюции 
модели регулирующего государства послужила кейнсианская 
революция в науке (Дж.М. Кейнс, 1936)27. Выход в свет в 
1936 г. книги Дж.М. Кейнса «Общая теория занятости, про-
цента и денег» к наиболее важным событиям в истории эко-
номической мысли Запада в межвоенный период. В «Общей 
теории…» впервые последовательно подвергнуты критике 
идеи Адама Смита. Дж.М. Кейнс в «Общей теории…» рас-
сматривает нестабильность рыночной капиталистической 
экономики и впервые в экономической науке доказывает 
необходимость государственного вмешательства в экономи-
ку. Дж.М.  Кейнс в своей работе акцентирует внимание на 
анализе соотношения инвестиций и сбережений с иссле-
дованием макроэкономической категории – эффективный 
спрос (центральная категория кейнсианства). В послевоен-
ный период работа Дж.М. Кейнса дает толчок к исследовани-
ям в области теории экономического роста и циклического 
развития. Модель регулирующего государства была вызва-
на к жизни и стала воплощением необходимости системного 
макроэкономического анализа и планирования в интересах 
стимулирования экономического роста и антициклического 
регулирования.

27.   Дж.М. Кейнс. Общая теория занятости, процента и денег (John Maynard Keynes.General 
Theory of Employment, Interestand Money, 1936).
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Продолжением кейнсианской традиции стало неокейн-
сианство. Неокейнсиáнство  (англ. neo-Keynesianecono-
mics) – школа макроэкономической мысли, сложившаяся 
в послевоенный период на основе трудов Джона Мейнарда 
Кейнса. Ряд западных экономистов (особенно большой вклад 
внесли Франко Модильяни, Джон Хикс и Пол Самуэльсон) 
сделали попытку интерпретировать и формализовать уче-
ние Кейнса, синтезировать его с неоклассическими моделя-
ми экономики. Их усилиями была сформирована научная 
школа, ставшая известной как новый неоклассический син-
тез. На ее основе были созданы модели, которые сформиро-
вали центральные идеи неокейнсианства. Расцвет неокейн-
сианства пришелся на 1950-е, 60-е и 70-е годы28. После 
появления новой кейнсианской школы кейнсианство стали 
иногда называть старым кейнсианством29.

В политической практике ее (кейнсианской традиции) 
практическим воплощением стал Новый курс Ф.Д. Рузвельта 
в США и послевоенная практика государственного регули-
рования в развитых капиталистических странах, в различ-
ных формах и разновидностях, вплоть до неоконсерватив-
ной революции в Северной Америке и Европе. В Европе 
она имела различные национальные разновидности: наци-
онализации собственности и образование обширного госу-
дарственного сектора в Великобритании и Франции; индика-
тивное планирование и дирижизм во Франции; социальное 
рыночное хозяйство в ФРГ; социальное государство в странах 
Северной Европы.

28.   The Neoclassical-Keynesian Synthesis. The History of Economic Thought Website. The 
New School; Woodford, Michael. Convergence in Macroeconomics: Elements of the New 
Synthesis. January 2008. URL: http://www.columbia.edu/~mw2230/Convergence_AEJ. pdf. 
Mankiw, N.  Greg. “The Macroeconomist as Scientist and Engineer.” May 2006. Р. 14–15. URL: 
http://www.economics.harvard.edu/faculty/mankiw/files/Macroeconomist_as_Scientist.pdf. 
Goodfriend, Marvin and King, Robert G. “The New Neoclassical Synthesis and The Role of 
Monetary Policy.” Federal Reserve Bank of Richmond.Working papers. June 1997, No.  98-5 
URL: http://www.richmondfed.org/publications/research/working_papers/1998/pdf/
wp98-5.pdf.  

29.   Hayes M.G. The Economics of Keynes: A new guide to the General Theory. Edward Elgar 
Publishing, 2008. P. 2, 3, 31.
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Научная революция Дж. Гэлбрейта 
и теория планирующих систем

Джон Гэлбрейт – один из признанных родоначальни-
ков лидеров индустриалистской ветви институционализма. 
В ставшей знаменитой книге «Новое индустриальное обще-
ство» он выдвигает концепцию индустриального общества, 
где определяющей характеристикой социума становится 
понятие «индустриальная система».

Гэлбрейт вводит в научный оборот такие понятия, как 
«техноструктура», «зрелая корпорация». Он обосновывает 
положение о том, что в современных крупных корпорациях 
управление переходит от отдельных лиц к техноструктуре – 
группе людей, претендующих на профессиональное знание 
в сфере образования и понимания всех сторон развития и 
деятельности корпорации. Основной целью такой деятель-
ности становится уже не получение максимальной прибыли, 
а высокий темп производства, что естественно соответствует 
интересам общества.

Характерными особенностями нового индустриального 
общества становятся активная роль государства, планирова-
ние как регулярный институт управления индустриаль-
ными системами в системе государственного регулиро-
вания, более того, формируется институт постоянного 
диалога и партнерства власти и бизнеса, который в том 
числе реализуется через систему правительственных зака-
зов, стимулирующих, как теперь говорят, загоризонтные 
направления технологического прогресса. Теория индустри-
ального общества в лице его многочисленных научных школ 
и направлений (технологического общества, конвергенции 
обществ, электронного общества, цивилизации третьей 
волны, технотронной эры и др.) дала мощный толчок разви-
тию институциональной теории в экономике. «Новое инду-
стриальное общество» Джона Гэлбрейта нашло продолжение 
в идеях Дэниела Белла о «постиндустриальном обществе» и 
ЭлвинаТоффлера о «сверхиндустриальной цивилизации».
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Дж. Гэлбрейт убедительно обосновал, почему промыш-
ленное планирование становится осознанной необходимо-
стью для предприятия. Планирование существует потому, 
что хорошо изученный и описанный механизм рынка пере-
стал быть надежным. Развитие техники и сопутствующий 
ему характер использования времени и капитала привели 
к тому, что запросы потребителя должны быть определены 
заранее – на месяцы, и даже годы, вперед. То же прихо-
дится осуществлять и в отношении всех моментов, связан-
ных с организацией производства и сбыта соответствующих 
товаров, для удовлетворения запросов потребителя. Фирма 
самим ходом вещей вынуждена ставить на место рынка пла-
нирование.

По мере увеличения продолжительности процесса про-
изводства и потребности в капитале для компании становит-
ся все более рискованным полагаться на неконтролируемые 
колебания покупательского спроса, и чем сложнее становит-
ся технология производства того или иного продукта, тем 
риск больше. 

С точки зрения промышленной компании планирова-
ние заключается в том, чтобы предусмотреть действия, кото-
рые нужно предпринять в период от начала процесса произ-
водства до его завершения, и подготовиться к выполнению 
этих действий. Оно заключается также в том, чтобы пред-
видеть любые неожиданности, которые могут возникнуть по 
ходу дела, и иметь возможность справиться с ними. 

С точки зрения экономистов, специалистов в области 
управления, политических наук, планирование заключается 
в том, чтобы заменить стихийные цены и рынок автори-
тетным управленческим решением, устанавливающим, что 
будет произведено и потреблено и по каким ценам. Таким 
образом, термин «планирование» употребляется Гэлбрейтом 
в двояком смысле.

На практике, однако, эти два вида планирования, если 
их можно так назвать, тесным образом связаны друг с другом. 
Фирма не может с пользой для дела предусмотреть и сплани-
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ровать будущие действия или подготовиться к непредвиден-
ным обстоятельствам, если она не знает, каковы будут цены 
на ее продукцию, объем ее продаж, издержки, включая рас-
ходы на рабочую силу и капитал, и что она сможет получить 
при таком уровне расходов. Если рынок ненадежен, фирма 
всего этого не знает, а следовательно, она не может плани-
ровать. А поскольку с развитием техники и связанной с ней 
специализации рынок становится все более ненадежным, 
промышленное планирование еще в большей мере станет 
невозможным, если только рынок не уступит место плани-
рованию. То, что фирма считает планированием, в немалой 
мере заключается в стремлении свести к минимуму влияние 
рынка или избавиться от него.

Развивая кейнсианские традиции, Гэлбрейт по-новому 
поставил проблемы регулирования сбережений, их взаимос-
вязи с инвестициями, а также с циклическими колебаниями 
предложения капитала, характером циклического движения 
производства. В этой сфере также, особенно на фоне дости-
жений планового хозяйства того времени, рыночные меха-
низмы не справлялись с долгосрочными, стратегическими 
инвестиционными проблемами корпоративной экономи-
ки. И здесь на смену рынку, как считал ученый, приходят 
системы промышленного планирования. Они укореняют-
ся в практике управления крупными корпорациями, они, 
распространяясь по всему сектору крупных и крупнейших 
корпораций, образуют своеобразный сектор планирующих 
систем, которые, так или иначе, взаимодействуют друг с дру-
гом. Планирование осуществляется также государством, оно 
не менее тесно взаимодействует с планирующими система-
ми корпораций. И эти процессы приводят к тому, что плани-
рование формируется как важнейший системообразующий 
элемент национальных систем государственного регулирова-
ния. 

Индустриальная система действительно неразрывно 
связана с государством. Развитая корпорация в наиболее 
важных отношениях является орудием государства. А в важ-
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ных делах государство выступает как орудие индустриаль-
ной системы. Дж. Гэлбрейт развеял либеральные и консер-
вативные предубеждения о том, что любое сотрудничество 
государства и частных организаций есть аномалия и соци-
ализм. Он доказывал, что сложившаяся в индустриальной 
системе планирующая система есть факт и результат, пре-
жде всего, объективного индустриального развития, господ-
ства крупных корпораций и объективного существования 
проблем, которые традиционные механизмы рынка решить 
не в состоянии. Важно то, что одним из конституирую-
щих признаков этой системы является то, что в ней выра-
батываются механизмы согласования целей и интересов 
государства и техноструктуры. По важнейшим вопросам 
стратегического развития цели и приоритеты всех сторон 
национального альянса, участников планирующей системы 
совпадают.

Отдельно остановимся на такой разновидности, как 
социальное государство. 

К середине XIX в. повышение роли собственно социаль-
ных функций государства стало настолько очевидным, что 
теории социальной сущности государства [утописты] и соци-
альных регуляторов развития государственности [К.  Маркс] 
оказались эвристически недостаточными, появилась необхо-
димость в фиксации возникшего нового качества государства 
с его социальной атрибутикой. Такой фиксацией стало поня-
тие «социальное государство», введенное в науку в 1850  г. 
Лоренцом фон Штайном.

В определении социального государства Л. фон Штайна 
содержался ряд принципиальных положений, ставших осно-
вой нового понимания функций государства. Он отмечал, что 
социальное государство «обязано поддерживать абсолютное 
равенство в правах для всех различных общественных клас-
сов, для отдельной частной самоопределяющейся личности 
посредством своей власти. Оно обязано способствовать эко-
номическому и общественному прогрессу всех своих граж-
дан, ибо, в конечном счете, развитие одного выступает усло-
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вием развития другого, и именно в этом смысле говорится о 
социальном государстве»30.

В данном определении автор преодолевает социологи-
ческий подход к государству как арене, на которой проис-
ходит классовая борьба, и выделяет в качестве одного из 
атрибутов социального государства равенство всех людей 
(личностей) независимо от их социальной принадлежно-
сти, делает главной дихотомию «личность – государство» 
взамен принятой «государство – общество» и определяет 
главной целью государства экономический и социальный 
прогресс. 

Таким образом, исходным критерием выделения 
социального государства в особый тип, его основной 
идеей данного периода стало распространение патер-
налистских отношений государства на всех членов 
общества независимо от их социальной принадлежно-
сти.

По сравнению с предшествующим периодом государ-
ство взяло на себя ответственность за благосостояние граж-
дан, обеспечило доступность социальной поддержки всем 
членам общества, создало государственные системы социаль-
ного обеспечения и социальной защиты, ввело бюджетное 
финансирование социальных программ и новые механизмы 
социальной политики в виде государственного социального 
страхования, стало доминирующим субъектом социальных 
функций в обществе.

Социальное государство является очередной ступенью 
эволюционного развития государственности. Объективные 
причины его возникновения связаны с изменением роли 
человека на производстве, когда ведущее отношение «лич-
ность – государство» пришло на смену отношению «госу-
дарство – общество». Повышение роли человеческого фак-
тора в результате научно-технического прогресса привело к 
необходимости более широкого учета потребностей людей, 

30.   Stein L. von. Gegemwart und Zukunf der Rechts – und staatswissenschaftenDeutschlands.
Stuttgart, 1876.
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признании их социальных прав и принятию государством на 
себя ряда социальных функций.

Идеи социального государства получили широкое при-
знание во многих странах, что нашло отражение в конститу-
циях этих стран и имеет фундаментальное научное обосно-
вание (Д. Кейнс, В. Беверидж, Л. Эрхард, А. Пигу, Д.  Мюрдаль, 
К.  Боулдинг и др.). 

Элементы социального государства в США заклады-
вались при проведении Нового курса Ф.Д. Рузвельта в 30-е 
годы прошлого столетия. В Великобритании значительным 
событием стал доклад У. Бевериджа в парламенте (1942  г.), 
где говорилось о принципах «государства благосостояния» 
(Welfare State). Термин «государство благосостояния» упо-
треблялся как совпадающий в основном с понятием «соци-
альное государство». Стали говорить о модели социальной 
защиты Бевериджа.

Модель Бевериджа предполагает распределение ответ-
ственности между государством (базовые гарантии соцза-
щиты для всего населения с ориентацией на прожиточный 
минимум), работодателем (страхование наемных работни-
ков с их частичным участием) и работником (дополнитель-
ное личное страхование).

На основании доклада правительство Великобритании 
в 1944  г. начало реформу системы социального страхования. 
К 1952  г. были введены в действие законы о государственной 
службе здравоохранения, программы страхования в связи с 
несчастными случаями на производстве, пенсионного стра-
хования. После Второй мировой войны в Европе наблю-
дался всплеск симпатий к идеалу социального государства 
[10], под которым понимался умеренный демократический 
социализм. Европейское социальное государство тех лет 
характеризуется приходом социал-демократов к власти и 
национализацией здравоохранения, транспорта, энергетики, 
тяжелой и добывающей промышленности. 

Среди современных примеров реализации идеала соци-
ального государства обычно приводят страны Скандинавского 
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полуострова (т.е. «шведская модель»), Финляндию, 
Нидерланды, Канаду, Швейцарию, Германию, Бельгию, а 
также иногда Великобританию, Францию, Австрию, Новую 
Зеландию, Австралию, США, Италию, Грецию, Португалию, 
Японию, Польшу, Чехию, Словакию, Венгрию, Эстонию, 
Литву, Латвию, страны Персидского залива, Ливию и дру-
гие страны. В разных странах сложились различные модели 
социальных государств. Наряду с общими для них законо-
мерностями каждое из социальных государств имеет свои 
специфические национальные особенности31.

31.   В мире известно два принципа построения социального государства. Государство благосо-
стояния гарантирует средние социальные стандарты (в пенсиях, медобслуживании, образо-
вании), но для всех. Либеральное общество гарантирует только минимальные стандарты и 
потому беспокоится только о самой уязвимой категории граждан. Соответственно строятся 
и модели социального государства. 

В основе либеральной, или англосаксонской, модели социального государства лежит 
индивидуальный принцип, который предполагает личную ответственность каждого члена 
общества за свою судьбу и судьбу своей семьи. Роль государства в этой модели минимизи-
рована. Оно, с одной стороны, берет на себя ответственность лишь за сохранение мини-
мальных доходов всех граждан и за относительное благополучие слабых и обездоленных 
слоев населения. Но, с другой стороны, максимально стимулируется создание и развитие в 
обществе различных форм негосударственного социального страхования и социальной под-
держки, а также различных средств и способов получения и повышения гражданами своих 
доходов. Подобная модель социального государства присуща США, Англии, Ирландии.

Скандинавская, или социал-демократическая, модель (пример – Швеция) предо-
ставляет базисное обеспечение всем гражданам и финансируется за счет налогов, которые 
платят все граждане без исключения, в том числе и король. Важнейшие признаки этой 
модели – универсализм и перераспределение доходов с помощью налоговой прогрессии. 
Она нацелена на борьбу с бедностью и обеспечение достойного жизненного стандарта всем 
гражданам – при условии, что те участвуют в системе занятости.

Континентально-европейское социальное государство (пример – Германия) 
сочетает борьбу против бедности с обеспечением достойного уровня жизни всем гражда-
нам. Система социального страхования строится по методу долевого отчисления взносов 
работающими и работодателями. Государство же вместе с социальными партнерами регу-
лирует рынок труда, сокращая безработицу.

Существует и такая модель социального государства, как корпоративная. В ее основе 
лежит корпоративный принцип, который предполагает максимум ответственности корпо-
рации (предприятия, учреждения) за судьбу своих работников. Создавая систему пожизнен-
ного найма, предприятие стимулирует работников к внесению максимального трудового 
вклада, за что предлагает ему различные виды социальных гарантий в виде пенсионного обе-
спечения, частичной оплаты медицинских услуг и образования. Финансовой основой данной 
модели социального государства являются в первую очередь страховые взносы корпораций. 
Классическим представителем корпоративной модели социального государства является 
Япония. См.: Модели социального государства. Источник: Хома В.М. Модели социального 
государства: новые подходы к типологизации // Актуальные проблемы политологии, 2013. 
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Кризис идей социального государства пришелся на 
конец 1970 – начало 1980-х годов, когда возобладали идеи и 
практическая политика неоконсервативных революций, тэт-
черизм и рейганомика. Глубинными причинами этого стали 
разрастание и бюрократизация государственного аппарата, 
критическое нарастание социального пузыря – расходов 
государственных бюджетов на социальные нужды, которые 
не просто стимулировали рост налоговой нагрузки на госу-
дарство, бизнес, самих граждан, внесли свой вклад в раз-
витие стагфляции, но, в принципе, пришли в объективный 
конфликт с системой экономических и трудовых стимулов. 

Решающий вклад внесла глобализации мировой эконо-
мики, которая резко повысила требования к конкурентоспо-
собности национальных экономик, сузила степень свободы 
национальных правительств, ограничила суверенитет госу-
дарства в целом ряде сфер экономической политики и госу-
дарственного управления, в значительной степени унифи-
цировала нормы правового регулирования, сделала фактом 
в ряде случаев примат международной нормы над нацио-
нальной32. 

Отметим, что возвращение на определенном этапе 
политических циклов популярности социалистических и 
социал-демократических политических программ в идео-
логии и правительств во власти не привело к кардинально-
му пересмотру неоконсервативной парадигмы государства, 
рынка и государственного регулирования. Оно лишь внесло 
серьезные коррективы в концепции методов регулирова-
ния, перенацелив их на достижение равенства возможно-
стей, сокращение прямых методов государственного регу-
лирования, расширение партнерства государства и бизнеса, 
государства и общества в производстве общественных благ, 

№  1 (144). Выпуск 25. Электронная версия – URL: https://cyberleninka.ru/article/n/
modeli-sotsialnogo-gosudarstva-novye-podhody-k-tipologizatsii; Модели социального госу-
дарства. Источник - URL: https://studme.org/31098/pravo/modeli_sotsialnogo_gosudarstva. 

32.   И. Осадчая. Рынок и государство. Что нового в государственном регулировании экономи-
ческого развития стран? Журнал Наука и жизнь, № 10, 2001. URL: https://www.nkj.ru/
archive/articles/6952/).
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оказании общественных услуг, удовлетворении социальных 
потребностей граждан.

Глобальный кризис не внес каких-либо кардинальных 
изменений в модель регулирующего государства как тако-
вую. Он, в ряде случаев, способствовал смягчению рыночной 
ортодоксии, отходу в силу чрезвычайных обстоятельств от 
стандартных методов монетаристского подхода к экономи-
ческому регулированию. Может быть, именно поэтому нет 
уверенности в том, что ведущие экономики мира, глобальная 
экономика в целом окончательно вышли из кризиса, что дей-
ствующая модель регулирующего государства может задать 
такие установки, которые не просто обеспечивают проведе-
ние эффективной антикризисной, шире – антициклической 
политики, но формируют цели и приоритеты развития в 
условиях наступившей переходной эпохи, смены моделей 
международного экономического и политического порядка, 
глобализации, геополитической картины мира, балансов 
сил и интересов.

Между тем, от государства в подобных обстоятельствах 
требуется способность четко определять и формулировать 
фундаментальные тренды развития, анализировать вероят-
ные альтернативы и варианты, разрабатывать сценарии воз-
можных действий, ориентировать и мобилизовывать обще-
ство на осуществление движения в избранных направлениях. 
Необходимо, по возможности, предугадывать и просчиты-
вать как патерналистские, так и управленческие провалы 
государства. Или, как минимум, государство должно пони-
мать необходимость привлечения научного и экспертно-
аналитического сообщества, инициировать, организовывать 
и координировать такое интеллектуальное проектирование 
и производство. Оно призвано администрировать процесс, 
быть политическим менеджером концептов и проектов, 
который как политическая власть может сделать то, чего 
не в состоянии сделать профессиональный ученый, аналитик, 
эксперт, – политически мотивированный и обоснованный 
выбор.
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Стоит отметить, что нечто подобное имеется системе 
разработки и принятия стратегических решений в США. 
Она носит ярусный характер и включает представителей 
политического класса и истеблишмента, генералитета армии 
и спецслужб, членов научного и экспертно-аналитического 
сообщества, ведущих мозговых центров, наиболее авторитет-
ных представителей экономического класса, крупных корпо-
раций и финансовых институтов. В этой системе постоянно 
происходит ротация, в силу чего профессионализм этих спе-
циалистов отличается богатством опыта, чрезвычайным кру-
гозором. Именно поэтому качество стратегического мышле-
ния и стратегических решений в американской политиче-
ской системе всегда представлялось ее визитной карточкой. 

Есть ли в этой области какие-либо заделы и опыт?  
Представляется, что да, такой опыт есть. И он связан с моде-
лью государства развития.

Об особых, незападных моделях развития на осно-
ве государственного капитализма. Эти модели связаны 
со вторыми и последующими волнами модернизации в 
так называемых новых индустриальных странах Дальнего 
Востока и Юго-Восточной Азии, в последнее двадцатиле-
тие в Китае и Вьетнаме, в ареалах так называемой ислам-
ской модернизации (Турция, Иран, Малайзия, Индонезия), 
созвучного им опыта некоторых постсоветских стран 
(Азербайджан, Казахстан, Узбекистан), и, конечно, в странах 
БРИКС. Уникален опыт Израиля.

В чем особенности этого опыта? Сошлемся на оценки 
А. Салицкого, свидетельствующие о высокой эффективности 
этих моделей33. 

«За последние тридцать лет, – пишет А. Салицкий, – 
более чем наглядно проявились ряд фундаментальных пре-
имуществ современного азиатского пути развития, который 
часто обозначают термином «государство развития». Именно 
он позволил направить рыночные силы в русло целенаправ-

33.    Салицкий Александр. Не рано ли прощаться с госкапитализмом? 06.07.2011. URL:https://
www.fondsk.ru/news/2011/07/06/ne-rano-li-proschatsja-s-goskapitalizmom-i-3874.html).
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ленного строительства современных государств, последова-
тельно добиваясь улучшения их внешнеэкономических и 
международных позиций.

В кратком виде можно выделить ряд характерных ком-
понентов государственного капитализма азиатского образ-
ца. Политическая стабильность обеспечивается благодаря 
просвещенной авторитарной власти, постепенной 
демократизации, преемственности общего курса. 

Национализм, составляющий идеологию многих 
азиатских государств, ориентированный на перемены и 
использование внешних ресурсов в интересах народного 
хозяйства. 

Экономический динамизм достигается путем соче-
тания рынка с государственным регулированием и 
стимулированием ведущих промышленных концернов. 
Капитал встроен в планы развития и лоялен государству. 
Банки очень активны, причем объемы доступных кредитов 
производству много превышают потребительское креди-
тование (в отличие от России).

Существуют и некоторые другие общие черты: в струк-
туре экономики заметна повышенная по сравнению со сред-
немировым уровнем доля накопления и промышленности в 
ВВП. Не менее важная черта – выборочное заимствование 
зарубежного опыта, дозированная открытость, успешный 
синтез своего и чужого. Обновление при этом в растущей 
мере опирается на собственный потенциал, что, помимо 
прочего, доказано и сравнительно успешным преодолением 
всей этой группой стран кризисных явлений 2008–2009 гг.

Таблица 8.   Отличия успешных незападных моделей государственного 
капитализма и государства развития

Смысл азиатских моделей государ-
ственного капитализма

Симбиоз творческих сил частной инициативы, частно-
го интереса, экономической свободы и целенаправлен-
ного строительства современных государств в интересах 
устойчивого роста благосостояния граждан и улучшения 
внешнеэкономических и международных позиций этих 
государств.
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Компоненты опыта государ-
ственного капитализма азиат-
ского образца

Институты и механизмыреализации

Политическаястабильность Просвещенная авторитарная власть, эволюционная поэ-
тапная демократизация, преемственность общего курса

Высокая политическая готовность 
общества и элит к историческим 
переменам. Нацеленность на 
использование внутренних и 
внешних ресурсов в интересах 
национального развития

Опора на приоритетные ценности национальной идеи, 
национального суверенитета, национальной идентичности, 
в сумме – национализм, составляющий идеологию многих 
азиатских государств

Экономический динамизм и 
устойчивое развитие

Сочетание рынка с государственным регулированием и 
стимулированием ведущих промышленных концернов. 
Встроенность капитала в государственные планы (про-
граммы) развития, развитые и эффективные формы пар-
тнерства власти и бизнеса. Высокая активность финан-
совых институтов, причем объемы доступных кредитов 
производству значительно превышают потребительское 
кредитование 

Активно привлекая зарубежных инвесторов, страны 
государственного капитализма добились и наибольших успе-
хов в выборочном и потому результативном привлечении 
прямых инвестиций. Такие капиталы, направляемые преи-
мущественно в реальный сектор, как известно, склонны при-
липать к местной экономике и не склонны покидать страну 
размещения при неблагоприятных колебаниях конъюнкту-
ры, в отличие от чересчур мобильных средств спекулянтов. 
Поэтому-то в еще неокрепших рыночных экономиках не 
стоит делать ставку на финансовые рынки, а развивать их 
вслед за нормальным кредитованием хозяйства (а не вместо 
него). 

Можно предположить, что опыт азиатских стран с 
использованием модели развивающего государства сегодня 
очень актуален для стран Запада, где модель регулирующе-
го государства входит в полосу исчерпания своих возмож-
ностей, и тем более для России, где попытки использования 
неолиберальных моделей вчерашнего дня сдерживают эко-
номический рост, реструктуризацию экономики, провоци-
рует реальные угрозы торможения необходимых реформ и 
окончательное поражение модернизационного проекта.

Окончание табл. 8
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Развитие идей развивающего государства в докла-
дах комиссии ООН по развитию и экономическому 
росту34 (Доклад о росте. Стратегии устойчивого 
роста и инклюзивного развития). Краткое резюмэ.

Идеи использования модели развивающего государства 
в том виде, как она исторически складывались в странах 
Азии, не могут не быть адаптированы к тем цивилизацион-
но-культурным, политическим, экономическим и социаль-
ным особенностям, которые присущи северо-американским 
и европейским экономикам. Это относится к традициям и 
ценностям демократии, конституционных гарантий прав и 
свобод личности, неприкосновенности собственности, свобо-
ды совести, правового государства и власти закона и т.д. 

Экономический рост сам по себе в таком контек-
сте не является самоцелью. Предполагается, что рост 
является необходимым, а возможно, и достаточным 
условием для более широкого развития, предоставле-
ния людям бóльшего шанса стать продуктивными 
работниками и творческими личностями.

Потребности в новых формах реализации экономиче-
ской природы государства находят свое отражение в много-
летней концептуальной работе интеллектуальных центров 
ООН, разработках Мирового банка. В настоящее время с 
моделью государства развития в его незападных модифи-
кациях во многом сопрягаются концепты так называемого 
«эффективного государства».

34.   Отчет о мировом развитии 1997. Государство в меняющемcя мире. Международный банк 
реконсгрукции и развития / Всемирный банк, 1997. Первоначально опубликовано на англий-
ском языке как Wor1d Development Report 1997 издательством Oxford University Press для 
Всемирного банка. Переведено и издано на русском языке Агентством экономической 
информации “Прайм-ТАСС”, Российская Федерация. Источник: URL: http://documents.
vsemirnyjbank.org/curated/ru/886571468156582917/World-development-report-1997-the-
state-in-a-changing-world; Доклад о росте Стратегии устойчивого роста и инклюзивного 
развития. Первоначально опубликован в 2008 году на английском языке как The Growth 
Report Strategies for Sustained Growth and Inclusive Development. Commissionongrowthan
ddevelopment/ Издано для Всемирного банка. М.: Весь Мир, 2009. Источник: URL: http://
siteresources.worldbank.org/EXTPREMNET/Resources/489960-1338997241035/Growth_
Commission_Final_Report_Russian.pdf.
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Об эффективном государстве

Успешные примеры экономического роста имеют 
общую черту: все более действенное, вызывающее дове-
рие и обязательное государство.

 Развитие с высокими темпам и в течение длительного 
периода требует сильного политического руководства. 
Политическим деятелям надлежит выбрать стратегию роста, 
довести свои цели до общества и убедить людей, что буду-
щие блага оправдают их усилия, бережливость и нынешние 
экономические невзгоды. Успехи в экономической политике 
придут только в том случае, если обещания и действия вла-
сти вызывают доверие, распространяются на всех и убедят 
людей в том, что они или их дети в полной мере пожнут 
плоды роста.

Такие лидеры должны обладать терпением, долговре-
менными перспективными планами и настойчиво концен-
трироваться на задаче инклюзивного роста. В ряде слу-
чаев быстро развивающиеся экономики находились под 
присмотром однопартийного правительства, которое, как 
ожидалось, могло оставаться у власти в течение длительно-
го времени. Соперничающие политические партии могут, 
например, договориться о двухпартийной стратегии роста, 
которой каждая из них будет следовать в период нахожде-
ния у власти. Даже если формальное соглашение об этом 
не заключено, успешная стратегия роста, завоевавшая дове-
рие общества, может пережить правительство, которое ее 
инициировало. Опыт показывает, что сильные команды тех-
нократов, сосредоточенные на долговременном росте, спо-
собны также обеспечить некоторую институциональную 
память и преемственность политики.

Эти стабильность и опыт могут быть особенно ценными 
в период политических потрясений, поскольку может прой-
ти немало времени, прежде чем будут выработаны и начнут 
эффективно функционировать новые системы коллективно-
го и демократического принятия решений.
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И еще одно важное обстоятельство.
В быстро растущих экономиках политики должны 

понимать, что успешное развитие требует последователь-
ности, многолетней преданности делу, безальтерна-
тивного соблюдения фундаментального компромисса 
между настоящим и будущим. Даже при очень высоких 
темпах роста в 7–10% стране понадобятся десятилетия, 
чтобы совершить модернизационный скачок. 

В течение этого длительного переходного периода граж-
дане должны сократить потребление сегодня в обмен на 
более высокие стандарты жизни завтра. Такая сделка будет 
принята только в том случае, если политические деятели 
страны имеют вызывающие доверие видение будущего и 
стратегию его достижения. Более того, должны действовать 
устойчивые формы и институты диалога и механизмы согла-
сования интересов между властью и обществом, граждана-
ми. Люди должны политикам, государственным служащим 
как высококвалифицированным и ответственным экономи-
ческим управленцам верить в их обязательства, намерения 
и обещания. 

Такое руководство требует терпения и долгосрочного 
планирования. В ряде случаев быстрорастущие экономики 
контролировались однопартийным правительством, кото-
рое рассчитывало оставаться у власти в течение десятилетий. 
С другой стороны, в многопартийных демократиях прави-
тельства обычно заглядывают не дальше следующих выборов. 
Демократии, тем не менее, способны руководить замечатель-
ными отрезками периодов роста. Сегодняшняя Индия – 
наиболее яркий пример тому. Ирландия или Австралия 
тоже являют собой поучительные уроки35.

35.   Так, австралийская Комиссия по производительности была учреждена парламентским 
актом в 1998 г., хотя ее истоки появились 30 лет назад. Это независимое государственное 
агентство регулярно оценивает нормативные акты и микроэкономическую политику пра-
вительства, анализирует долгосрочные перспективы роста страны и помогает организовать 
встречи специалистов для выработки предложений по реформам. 

Ирландское социальное партнерство, появившееся в период экономической стагнации 
страны в 1980-е годы, каждые три года собирает вместе представителей работодателей, про-
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Последние из этих примеров показывают, что демо-
кратии способны проявлять поразительную прозорливость, 
дальновидность и договороспособность. Соперничающие 
политические партии, к примеру, могут договориться о 
двухпартийной стратегии роста, которой каждая из них обе-
щает следовать, когда придет ее черед править. Даже если 
никакого формального пакта не заключено, успешная стра-
тегия роста, вызывающая доверие общественности, может 
пережить инициировавшее ее правительство. Эти теорети-
ческие положения и реальные факты свидетельствуют, что 
развивающее государство возможно не только в тех спец-
ифичных азиатских вариантах, как оно сложилось в новых 
индустриальных странах. Возможны варианты, приемлемые 
для западных демократических обществ.

О принципах реформ. Реформы, как и рост, тоже не 
являются самоцелью. И то, и другое представляет собой 
лишь средство для достижения цели. Реформы могут 
быть привлекательными и являть собою крупные достиже-
ния, однако если экономический рост не ускоряется либо 
значительное число людей не чувствуют никаких улучшений, 
требуются дополнительные усилия. Опора на рынок для 
эффективного размещения ресурсов, безусловно, необ-
ходима (не существует какой-либо известной эффек-
тивной альтернативы этому), но это не равнозначно 
тому, чтобы позволить ему определять результаты 
некоторой комбинации рынка и пакета реформ.

Задавшись задачами достижения высоких темпов роста, 
правительства должны проявлять прагматизм и политиче-
скую ответственность при ее выполнении. Ортодоксальные 
методы применимы лишь в исключительных обстоятельства 
и чрезвычайных ситуациях. Профессиональные экономисты 
умеют предвидеть и предсказывать динамику рынков, и с 
определенной долей уверенности они могут дать прогноз, 

фсоюзов и правительства, чтобы с новых позиций рассмотреть и согласовать экономическую 
стратегию нации. Когда высказанные мнения утверждаются, то становятся рамками про-
ведения политики на следующие три года. 
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как зрелая экономика будет реагировать на их политические 
предписания. Однако зрелая экономика опирается на проч-
ные институциональные основы, которые юридически защи-
щают права собственности, мотивируют исполнять контрак-
ты, информируют о ценах, осуществляют прогнозирование и 
мониторинг рынков и в конечном итоге сокращают инфор-
мационный разрыв между покупателями и продавцами.

В менее развитых странах эти рыночные и регулятив-
ные институты могут быть несовершенны или даже вовсе 
отсутствовать. В этих случаях их создание и совершен-
ствование является важной задачей государства развития. 
Экономический рост возможен и без них. Но он становится 
менее предсказуемым и управляемым, и политические дея-
тели не всегда хорошо себе представляют, как рынок будет 
функционировать в отсутствие данных регулятивных инсти-
тутов. Поэтому в развивающейся экономике труднее точно 
предсказать воздействие политических сдвигов и реформ. 
На этой стадии модели или инструменты прогнозирования 
отличаются неполнотой и недостаточной точностью. 

По этим причинам правительствам рекомендуется 
разумно разрабатывать политику, практиковать экспе-
рименты в ходе осуществления экономической полити-
ки. Правительствам иногда придется продвигаться шаг за 
шагом, избегая резких сдвигов в политике, когда потенци-
альные риски перевешивают выгоды. Это ослабит потенци-
альный ущерб от любых политических ошибок и экономи-
ческих просчетов, позволит государству и экономике вносить 
необходимые коррективы как в режиме управления, так и в 
процессе саморегулирования. 

Равным образом, каждый шаг должен представлять 
собой небольшое испытание или эксперимент, позволяю-
щие эмпирически находить более или менее приемлемые 
решения. 

Разработка политики – это лишь часть проблемы. 
Политические меры должны еще точно реализовываться и 
иметь более или менее удовлетворительное администрирова-
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ние. Эффективный правительственный аппарат создается не 
за одну ночь и требует постоянного внимания. Необходимо 
поддерживать и укреплять культуру честной государствен-
ной службы. Администрация также должна привлекать и 
сохранять талантливых администраторов, предлагая лучшую 
оплату, карьерный рост и признание тем чиновникам, кото-
рые смогут заметно улучшить работу публичного сектора.

Деятельность государства не является непосредствен-
ной причиной роста. Эта роль принадлежит частному сек-
тору, инвестициям и предпринимательству, реагирующим 
на ценовые сигналы и рыночные силы. Однако стабильное, 
честное и действенное правительство очень важно в долго-
временном плане. В его обязанности, в частности, входит 
поддержание ценовой стабильности и фискальной ответ-
ственности – а оба эти фактора влияют на риски и отдачу, 
с которыми сталкиваются частные инвесторы.

В последние десятилетия, в рамках Вашингтонского 
консенсуса, правительствам рекомендовалось по преимуще-
ству строить свою деятельность на трех китах: макроэконо-
мическая стабилизация, приватизация государственной соб-
ственности, либерализация рынков и цен. В том, что стоит 
за этой директивой, есть определенный смысл: государство 
развития – это, безусловно, не социалистическое централи-
зованное государство и не регулирующее государство в тех 
его ранних формах, в которых оно сложилось в послевоен-
ный период в Европе. Правительства не должны брать на 
себя слишком много, подменяя собой рынки или отгоражи-
вая национальную экономику от остального мира. Однако 
данное предписание определяет роль государства слишком 
узко. Тот факт, что правительства, подчас, бывают некомпе-
тентны и совершают ошибки, не следуют международным 
стандартам надлежащего управления, при несовершенстве 
законодательства, недостаточности государственного и/или 
общественного контроля, неэффективности органов право-
порядка и правосудия, оказываются подвержены бюрокра-
тизму и коррупции, не означает карт-бланша на отказ и 
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урезание регулирующих функций государства. Это означает 
лишь необходимость форсирования работы по улучшению 
соответствующих институтов, влияющих на качество госу-
дарственного управления. 

О компонентах экономической политики. Коли-
чество желательных реформ и объем расходов, которые пра-
вительство может рассматривать в любой данный момент 
времени, намного превышает возможности его и бюджета. 
Последовательная стратегия роста поэтому устанавливает 
приоритеты, определяющие, на что потратить энергию и 
ресурсы правительства. Этот выбор имеет чрезвычайно важ-
ное значение. Он должен соответствовать специфике стра-
ны и обстоятельствам, в которых она находится, отвечать 
начальным условиям, которые широко варьируются. 

Политические основы устойчивого высокого роста фор-
мируют среду для значительных инвестиций, создания рабо-
чих мест, конкуренции, перемещения ресурсов, для социаль-
ной защиты, справедливости и инклюзивности. Понимание 
динамики и повышенное внимание к основам политики 
существенно повышает шансы на ускорение роста. И наобо-
рот, постоянное игнорирование их, в конечном счете, повре-
дит ему. 

Отдельные политические ингредиенты

Ни одной стране не удавалось сохранять быстрый рост 
без поддержания высоких темпов государственных инве-
стиций – в инфраструктуру, образование и здравоохра-
нение. Такие ассигнования отнюдь не вытесняют частные 
инвестиции – они привлекают их. Они прокладывают путь 
для создания новых отраслей и увеличивают отдачу от любо-
го частного предприятия, которое получает выгоды от нали-
чия здоровых и образованных рабочих, нормальных дорог и 
надежного электроснабжения.

Расходами на инфраструктуру во многих случаях прене-
брегают. Зачастую они даже не подсчитываются. Нет необ-
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ходимости говорить, что такие результаты отражаются на 
росте.

Рост влечет за собой структурную трансформацию эко-
номики – от сельского хозяйства к промышленному произ-
водству, от сельской рабочей силы к городским труженикам. 
Эта трансформация – результат конкурентного давления. 
Поэтому приверженные росту правительства должны либе-
рализовать товарные рынки, допустив приход на них новых, 
более производительных фирм и уход отсталых. Они также 
должны создать пространство для маневра на рынке труда, с 
тем чтобы новые отрасли могли быстро формировать рабо-
чие места, а работники могли свободно заполнять их. Такие 
реформы проще рекомендовать, чем привести в действие. 
Если широкий пересмотр законодательства о труде поли-
тически невозможен, то власти следует попытаться найти 
прагматичный компромисс, который осуществит надежды 
ищущих работу людей и не будет заблокирован политически 
влиятельными работодателями.

Хотя созидательное разрушение – экономически есте-
ственный процесс, оно не ощущается таковым теми, кото-
рые лишился работы. Политики должны сопротивляться 
призывам обеспечить защиту отраслей, фирм или рабочих 
мест, однако должны приложить силы для защиты людей. 
Возможно, лучшей формой такой защиты, которую может 
обеспечить государство, является обучение, облегчающее 
приобретение новых навыков, и активное создание рабо-
чих мест, что расширяет возможности нахождения работы. 
Помимо этого государства должны также формировать сети 
социальной защиты, которые являются источником доходов 
для людей, временно оставшихся без работы, и обеспечива-
ют им продолжение доступа к базовым социальным услу-
гам. Подобные политические меры и этичны, и практичны. 
Без них общественная поддержка стратегии роста быстро 
иссякнет.

Экономическая незащищенность не ограничивается 
только развивающимся миром. В ряде стран с высокими 
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доходами по мере стагнации средних зарплат неравенство 
возрастает. Причины этих тенденций вызывают споры. 
Однако какими бы они ни были, люди имеют склонность 
винить во всем глобализацию. В результате они проявляют 
все больший скептицизм в отношении схем открытой эко-
номики, несмотря на значительные выигрыши, которые она 
приносит. В этом смысле важно, чтобы правительства при-
лагали больше усилий для справедливого распределения 
выгод от глобализации и для защиты людей от эко-
номических неурядиц, чем бы они не были вызваны. От 
этого зависит поддержка открытой глобальной экономики. 

Отсюда следует важный вывод: необходимо поддержи-
вать cвободную конкуренцию на рынках в интересах 
роста и развития и одновременно сдерживать рост 
социальной незащищенности, экономического неравен-
ства, выравнивать выгоды от прогресса открытости 
и глобализации. Стратегии роста не могут увенчаться успе-
хом без соблюдения принципа равенства возможностей, 
который дает каждому справедливый шанс воспользоваться 
плодами роста. 

Но равные возможности не гарантируют равных резуль-
татов. Действительно, на первых стадиях роста наблюдается 
естественная тенденция к увеличению разрыва в доходах. 
В этой связи правительства должны стремиться удержи-
вать это неравенство в пределах нижней и верхней 
пороговых границ всего спектра доходов. В противном 
случае поступательное движение экономики может оказать-
ся под угрозой из-за вызывающей разногласия политики, про-
тестов и даже насильственного конфликта. И вновь – если 
не срабатывает этика – следует прибегнуть к прагматизму. 
Государство развития, таким образом, выступает 
как симбиоз социального государства и государства, 
ориентированного на устойчивый рост и инклюзивное 
развитие. 

На ранних фазах роста зачастую мало внимания уделя-
лось окружающей среде, что приводило к загрязнению воз-
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духа различными веществами и заражению вод стоками. Это 
необходимо считать ошибкой, причем такой, которая обой-
дется чрезвычайно дорого, если будет иметь продолжение в 
будущем. Стратегии роста должны с самого начала учиты-
вать цену загрязнения, даже если они не сразу соответствуют 
самым жестким стандартам в области окружающей среды, 
принятым в богатых странах. 

 Государство развития 
в русской экономической мысли

Интересно, что постановка вопроса исторически име-
ется и в русской общественно экономической мысли36. 
Анализируя историческое развитие английской экономики, 
русский мыслитель П.Б.  Струве отмечал, что «… слово “соци-
ализм” в его ходячем употреблении утратило точный смысл, 
и, как указывал один французский мыслитель, социализм 
есть нечто “неопределимое”» (Струве, 1, 254). «Поскольку 
социализм означает просто государственное вмешательство 
в хозяйственную жизнь и социальные реформы, его сейчас 
никто вообще не отрицает» (Там же, 1, 253). Таким образом 
понятый социализм способен врастать в капитализм. Иными 
словами, социализм может преуспеть внутри капитализма, 
при условии его наличия и при возможности удержать дозу 
социализма в пределах социальных реформ. «Но тогда соци-
ализм будет означать уже направление внутри “капиталисти-
ческого” строя…» (Там же, 1, 449).

Фактически, как утверждает А. Посадский, у П.Б.  Струве 
речь идет о государстве развития. Конечно, существуют 
его разные модели (теории Гамильтона, Листа, Гершенкрона, 
Кейнса, Райнерта и др.). В то же время в идеях автора воз-
можно выделить некие общие черты.

36.   Струве П.Б. Дневник политика (1925–1935). М.,2004; Посадский А. Экономический 
патриотизм и государство развития. http://res-publica.ru/ekonomicheskiy-patriotizm-i-
gosudarstvo-razvitiya-2.
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Прежде всего формирование государства развития пред-
полагает экономический патриотизм, распространение цен-
ности патриотизма на хозяйственную сферу. В сущности, 
вне влияния данного ценностного фактора созидание такого 
государства немыслимо.

Государство развития означает достижение экономиче-
ского роста, изменяющего жизнь страны, через вмешатель-
ство, активизацию роли государства на рынке и в производ-
стве. Оно подразумевает государственную политику ускорен-
ного вырабатывания индустрии, стимулирования сильной 
индустриальной экономики.

Государство развития соединено с индустриальным про-
текционизмом, взращиванием новых видов промышленно-
сти, инновационного производства, защитой и поддержкой 
инновационного предпринимательства на стадии формирова-
ния, с содействием отраслям, выделяющимся ярко выражен-
ной тенденцией к технологической компетентности и пере-
вооружению. Оно предполагает ограничение конкуренции, 
производящее индустриальную ренту, распределяющуюся 
между предпринимателями, рабочими и государством. Оно 
осуществляет расходы на инфраструктурное строительство, 
привлекающее инвесторов.

Его формирование связано и с творческим заимствовани-
ем технически передовых видов деятельности, привлечением 
иностранных специалистов, организацией системы образова-
ния и воспитания, нацеленной на усвоение и совершенство-
вание инновационного технического знания.

Государство развития гарантирует инновационную 
среду, а также выстраивает производственно-технологиче-
ские цепочки, осуществляет координацию промышленного 
роста, обеспечивает синергетическое взаимодействие между 
наукой и предприятиями.

Государство развития – это и своевременное свертывание 
некоторых элементов командно-бюрократического регулиро-
вания, поощрение перехода к более свободной игре рыночных 
сил при условии созревания мощных промышленных систем.
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Очевидно, государство развития немыслимо без наци-
ональной бюрократии, разделяющей цели общественной 
жизни. Оно поддерживается духом творческого соревнова-
ния, экономическо-технологической гонки, что невозможно 
без широкого утверждения патриотических ценностей.

Приведенный обзор показывает, что модель государ-
ства развития не просто приходит на смену моделям 
регулирующего и социального государства как некий 
успешно апробированный в других условиях инсти-
тут, способный к трансплантации в экономики раз-
витых капиталистических стран. Во-первых, она, без-
условно, генетически несет в себе все лучшее и устойчивое, 
что составляло содержание предшествующих моделей, пред-
ставляя их симбиоз (может быть, точнее, в терминах диалек-
тики, – синтез). Во-вторых, она может оказаться тем иско-
мым средством, который сможет соответствовать запросам 
переходной эпохи, особенностям нового витка глобализа-
ции, способствовать процессам становления нового эко-
номического порядка, успешно исполнять антикризисные 
функции. И, в-третьих, она может развиться в направлении 
новой модификации развивающего государства, гармонично 
взаимодействующего с современными формами демократии 
и гражданского общества, не нуждающейся в страховании 
и подкреплении авторитарными стяжками (скрепами) и 
защищенной от рецидивов и всполохов охранительного (как 
этно-, так и политического) национализма.

Забегая вперед, отметим, что в практике российских 
реформ государственного управления мы, как всегда, оказы-
ваемся в арьергарде мирового опыта. За рубежом уже давно 
модель регулирующего государства, некоторые его разновид-
ности в виде так называемого клиентоориентированного (в 
других вариантах – сервисного государства) близки к свое-
му исчерпанию, идет активный поиск новых моделей, часто 
эмпирический, через экспериментирование с более эффек-
тивными и социально привлекательными методами государ-
ственного управления. Это во многом позволяет более объ-
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емно оценить и опыт российских реформ, увидеть перспек-
тивы их продолжения. 

3.   Конституционные основы власти 
и управления в РФ. Реформы государственного 
управления и государственной службы 
в первое 10-летие 2000-х годов

Государство – это форма организации общественной 
жизни. Без единой власти общество не может ни жить, ни 
развиваться, потому что интересы одних лиц, групп, слоев 
объективно могут противоречить друг другу. Единая власть 
объединяет разнообразные интересы членов общества, 
заставляя подчиняться общим (общенациональным, в других 
трактовках, национально-государственным) интересам, кото-
рые являются одновременно и интересами каждого из них. 

Наряду с государством в обществе имеются другие орга-
низации. Они объединяют людей по различным интересам. 
Политические партии, профсоюзы, общественные организа-
ции, творческие объединения, молодежные, коммерческие, 
преступные, религиозные организации, ассоциации и другие 
объединяют лиц, имеющих соответствующие интересы.

Их интересы могут противоречить другим. Например, 
интересы религиозной организации явно противоречат 
интересам общества атеистов, интересы одной политической 
партии будут противоречить интересам другой, ассоциация 
потребителей будет находиться в противоречии с союзом 
производителей. В связи с этим требуется гармонизация 
этих интересов единой властью, которая обеспечит 
политическое согласие и мирное существование. Это 
первая цель государства.

Государство представляет собой средство преодоления 
социальных противоречий, достижения общественного ком-
промисса, учета и координации интересов различных групп 
населения, проведения в жизнь таких решений, которые бы 
поддерживались всеми социальными слоями.
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Назначение государства – служить обществу. 
Соответственно, сущность государства видится в его способ-
ности объединять все общество, разрешать противоречия и 
конфликты, выступать субъектом, обеспечивающим согласие 
и компромисс. Для этого государство управляет социальны-
ми и экономическими процессами, организовывая развитие 
общества.

Такой подход основывается на общесоциальной при-
роде государства. Государство рассматривается как 
система, управляющая всем обществом с согласия 
общества. Поэтому главным атрибутом государства, спо-
собом его функционирования является государственная 
власть. Она представляет объединяющую силу, организу-
ющую и принуждающую действовать сообразно уста-
новленным правилам. Своим влиянием она охватыва-
ет абсолютно всех лиц, проживающих на территории 
государства.

Государственная власть осуществляется комплексом 
учреждений, органов, которые образуют государственный 
аппарат (механизм).

Механизм государства выполняет следующие объек-
тивные функции:

  управляет обществом;
  обладает властными полномочиями и монополией на 
принуждение;

  принимает обязательные для исполнения решения, 
закрепленные в актах;

  состоит из особого слоя людей, для которых работа в 
государственном аппарате является профессией.

Механизм государства есть структурно оформленная 
система средств государственного воздействия на обще-
ственные процессы. В нем выделяется четыре элемента:

  государственные органы;
  публичные службы и корпорации;
  процедуры принятия государственных решений;
  ресурсное обеспечение.
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Важнейшее место в механизме государства занимают 
государственные органы. Государственный орган – это 
структурно обособленная часть государственного 
аппарата, обладающая самостоятельностью в реше-
нии возложенных на него государственных функций. 

Исходя из основных функций государственной вла-
сти: правотворческой, исполнительно-распорядительной и 
правоохранительной внутри государственного механизма 
(аппарата) – проводится разделение органов государствен-
ной власти на государственные органы законодательной вла-
сти, государственные органы исполнительной власти и госу-
дарственные органы судебной власти. Именно такая система 
органов государственной власти, основанная на принципе 
разделения властей, является конституционной.

Несмотря на то, что органы всех трех ветвей государ-
ственной власти призваны в равной степени реализовывать 
функции государства, необходимо отметить, что ключевую 
роль в государственном управлении играют государственные 
органы исполнительной власти. В некоторых случаях орга-
ны государственного управления и государственные органы 
исполнительной власти применяются как синонимы.

Для того, чтобы определить, действительно ли система 
органов исполнительной власти образует систему органов 
государственной власти и эффективно ли государственное 
управление, осуществляемое органами исполнительной вла-
сти, необходимо определить сущность системы государ-
ственных органов исполнительной власти.

В действующем законодательстве отсутствует прямое 
закрепление понятия «органы исполнительной власти», одна-
ко из смысла данного термина следует, что он определяет 
круг субъектов публичных правоотношений, через которых 
Российская Федерация реализует свои государственные 
функции.

Основная функция органов исполнительной власти – 
деятельность по организации исполнения Конституции 
Российской Федерации, федеральных конституционных 
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законов, федеральных законов и иных нормативных пра-
вовых актов, исполнение государственного бюджета, про-
грамм социального и экономического развития, а также 
оперативное решение различных вопросов, входящих в 
компетенцию государственных органов исполнительной 
власти.

В рамках федеральных органов исполнительной власти 
можно выделить два уровня, которые включают:

  руководящие органы, или органы общей компетен-
ции (Правительство Российской Федерации, прави-
тельство субъектов Российской Федерации); 

  органы государственной администрации, или органы 
специальной компетенции (министерства и иные 
ведомства).

Федеральные органы исполнительной власти указанных 
уровней образуют не просто совокупность, а систему органов 
исполнительной власти, возглавляет которую Правительство 
Российской Федерации.

В соответствии с частью 1 статьи 110 Конституции 
Российской Федерации: «Исполнительную власть Рос-
сийской Федерации осуществляет Правительство 
Российской Федерации». Законодательную основу 
деятельности Правительства Российской Федерации 
помимо Конституции Российской Федерации состав-
ляют Федеральный конституционный закон «О Пра-
вительстве Российской Федерации», федеральные 
законы, указы Президента Российской Федерации и 
целый ряд других нормативных правовых актов.

Основная функция Правительства Российской Феде-
рации это координация деятельности федеральных 
органов исполнительной власти и контроль за их дея-
тельностью. К числу федеральных органов исполнитель-
ной власти относятся федеральные министерства, 
государственные комитеты, федеральные службы, 
федеральные комиссии и иные федеральные органы 
исполнительной власти. Именно указанные органы 
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образует систему федеральных органов исполнитель-
ной власти, определяемую Президентом Российской 
Федерации.

Необходимо отметить, что система федеральных орга-
нов исполнительной власти, несмотря на закрепленные кон-
ституционные основы ее функционирования, неоднократно 
подвергалась реформированию. Так, после вступления в дей-
ствие Конституции Российской Федерации 1-м Президентом 
Российской Федерации неоднократно принимались указы о 
серьезных коррективах в системе и структуре федеральных 
органов исполнительной власти. Анализ указанных актов 
показывает, что модернизации системы органов власти и 
государственного управления, как правило, не происходило; 
изменения в составе и статусе органов исполнительной вла-
сти в основном сводились к упразднению одних федераль-
ных органов исполнительной власти и образованию других, 
а также изменению иерархической подчиненности мини-
стерств и ведомств.

Каждый федеральный орган исполнительной власти, 
являясь структурным элементом системы федеральных орга-
нов исполнительной власти, уполномочен реализовывать воз-
ложенные на него функции. В идеале функции федеральных 
органов исполнительной власти не должны дублироваться, а 
образуемая совокупность функций, подчиняющаяся едино-
му замыслу системы федеральных органов исполнительной 
власти, дает новый мультиплицирующий результат – реали-
зуется интегральная функция государственной власти 
в целом за счет эффекта межведомственных связей и 
взаимодействий.

Таким образом, от правильности определения роли и 
места структурных элементов в системе федеральных орга-
нов исполнительной власти зависит эффективность реа-
лизации функций государственной власти как каждого 
отдельного федерального органа исполнительной вла-
сти, так и системы федеральных органов исполни-
тельной власти в целом. 
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Необходимо иметь в виду, что осуществление государ-
ственной власти посредством реализации функций феде-
ральными органами исполнительной власти возможно лишь 
в рамках системы, эффективность же ее функционирования 
стоит в прямой зависимости от построения ее на осно-
ве принципов целостности, устойчивости, иерархичности, 
соподчиненности общим целям, а именно: осуществление 
государственного управления в закрепленных сферах 
жизни государства и общества.

В этой связи можно полагать, что реформирование 
органов исполнительной власти должно производиться на 
основе единых правовых, методологических и организацион-
ных началах. Изменение же структуры одного из элементов 
системы федеральных органов исполнительной власти без 
соответствующего анализа и оценки влияния этого процес-
са на характер взаимосвязей между отдельными структура-
ми может привести к нарушению и тем самым снижению 
эффективности функционирования системы в целом

Однако именно такой точечный, скорее интуитивный, 
нежели научно обоснованный, подход к реформированию 
системы федеральных органов власти прослеживается с 
момента принятия Конституции Российской Федерации. 
Так, проводимая административная реформа в Российской 
Федерации, ставя своей основной целью укрепление вер-
тикали власти, во многом следуя ей, не учитывала характер 
функциональных связей между элементами государственной 
власти, и как следствие, укрепление одних элементов и свя-
зей системы приводило к практически не понятому и почти 
не отслеживаемому разрушению других.

Примером тому может служить проводимая в рамках 
административной реформы реформа государственной 
гражданской службы. 

Реформа государственной гражданской службы являет-
ся важной вехой в реализации стратегии государственного 
строительства. Созданы необходимые ее правовые, организа-
ционные и финансово-экономические основы. Однако выяв-
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лен ряд проблем, которые условно могут быть разделены на 
четыре основных блока.

Первый блок проблем связан с тем, что первоначаль-
но из-за отсутствия на федеральном уровне нормативных 
правовых актов, которые должны были быть приняты в раз-
витие закона, реализовать в полной мере его потенциал пока 
не представлялось возможным.

В 2003–2005 г. в России осуществлялись преобразова-
ния, затрагивающие почти все институты власти и управле-
ния; реформировался бюджетный процесс; реализовы-
валась Концепция второго этапа административной 
реформы; совершенствовалась законодательная база 
государственного управления и власти; проводилась 
работа по разграничению полномочий между феде-
ральным центром и регионами; многие функции пере-
давались местным органам власти; менялась систе-
ма наделения полномочиями глав регионов в России; 
реформировалась политическая система. В результате 
было принято значительное количество нормативных право-
вых актов и ряд оперативных организационных мер. Но, с 
другой стороны, выявлены недостатки ресурсной и кадровой 
обеспеченности, а также слабость взаимодействия соиспол-
нителей при разработке проектов. Это стало причиной несо-
гласованных решений по ключевым вопросам, нашедшим 
отражение в федеральном законе о гражданской службе. 

Ряд важных нормативных правовых актов находился 
на стадии согласования, что в итоге привело к затягиванию 
сроков реформы государственной службы и неурегулирован-
ности многих острых практических вопросов реализации 
уже принятых нормативных правовых актов. Так, недостат-
ком правового регулирования государственной службы37 в 

37.   Государственная служба Российской Федерации – профессиональная служебная дея-
тельность граждан Российской Федерации по обеспечению исполнения полномочий 
Российской Федерации, федеральных государственных органов, субъектов Российской 
Федерации, государственных органов субъектов Российской Федерации, лиц, замещающих 
государственные должности Российской Федерации, а также государственные должности 
субъектов Российской Федерации. Система государственной службы включает в себя: 
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Российской Федерации явилась незавершенность системы 
законодательного регулирования государственно-служебных 
отношений, последствия которой сказываются до сих пор. 
Кроме того, правовые основы отдельных видов федеральной 
государственной службы урегулированы различными зако-
нодательными актами Российской Федерации, которые не 
соответствуют друг другу.

Таким образом, задачи создания системной норматив-
но-правовой базы, которая в полной мере обеспечивала бы 
выполнение возложенных на государственную службу задач 
и функций в соответствии с Конституцией Российской 
Федерации и общепризнанными принципами и нормами 
международного права шли с систематическим опаздыва-
нием, некомплексно.

Государственная служба РФ на сегодня включает в себя два 
вида: 1) федеральную государственную службу и 2)государствен-
ную службу субъектов Федерации. Такое деление государствен-
ной службы на виды предопределяет существование двух видов 
законодательства, регулирующего государственно-служебные 
отношения. Законодательство о государственной службе состоит 
из федеральной Конституции, Федерального закона «Об основах 
государственной службы Российской Федерации», других феде-
ральных законов и многочисленных иных нормативных право-
вых актов, а также конституций, уставов, законов и иных нор-
мативных правовых актов субъектов Федерации.

Конституция РФ играет принципиально важную роль в 
правовом регулировании государственной службы. Именно она 
определяет, какие руководящие государственные должности РФ 
относятся к категории «А» и в чем заключаются их отличия от 

◆ государственную гражданскую службу;
◆ военную службу;
◆ государственную службу иных видов.

Государственная гражданская служба подразделяется на федеральную государствен-
ную гражданскую службу и государственную гражданскую службу субъекта Российской 
Федерации.

Военная служба и государственная служба иных видов, которые устанавливаются феде-
ральными законами, являются видами федеральной государственной службы. Источник; 
URL: https://gossluzhba.gov.ru/Page/Index/Sistema_gosudarstvennoy_sluzhby.
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других государственных должностей (категорий «Б» и «В»). В ней 
определена также компетенция Президента, Совета Федерации 
и Государственной думы по назначению на должности и осво-
бождению от должности государственных служащих. Она содер-
жит и некоторые другие положения, касающиеся подбора и рас-
становки руководящих кадров государственных органов.

Федеральный закон «Об основах государственной 
службы Российской Федерации» установил правовые основы 
организации государственной службы, основы правового положе-
ния государственных служащих и порядок прохождения государ-
ственной службы. Основная цель этого закона — создание единой 
общефедеральной правовой базы государственной службы, при-
дание ей профессионального характера. Закон способствует раз-
витию правовой базы для борьбы с бюрократизмом, коррупцией, 
произволом чиновничества, практикой подбора кадров по прин-
ципу личной преданности. Он направлен не только на повыше-
ние требований к государственным служащим, их обязанностям, 
но и на обеспечение их правовой и социальной защищенности.

Закон содержит много новых фундаментальных понятий: 
что такое государственная должность, государственная служба, 
государственный служащий, квалификационный разряд и др. 
Он повышает требования к желающим занять или уже зани-
мающим государственные должности гражданам: специальное 
образование, аттестации, квалификационные экзамены, система 
жестких дисциплинарных взысканий вполне в состоянии созда-
вать серьезные преграды на пути некомпетентных или недобро-
совестных служащих. 

Имеется ряд федеральных законов, регламентирующих 
особенности государственной службы в отдельных федеральных 
государственных органах. К ним относятся: Федеральные законы 
«О воинской обязанности и военной службе» от 28 марта 1998  г., 
«О статусе военнослужащих» от 27 мая 1998 г.**, «О материаль-
ной ответственности военнослужащих» от 12 июля 1999 г.***, 
«О службе в таможенных органах Российской Федерации» от 21 
июля 1997 г.**** Положение о прохождении службы в органах нало-
говой полиции, утвержденное Постановлением Верховного Совета 
РФ от 20 мая 1993 г.*****. Положение о службе в органах внутрен-
них дел Российской Федерации, утвержденное Постановлением 
Верховного Совета РФ от 23 декабря 1992 г.******, и др.
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По мнению многих ученых, есть целесообразность в 
специальном федеральном органе управления государ-
ственной службы, который должен обладать необходи-
мым правовым статусом и достаточными полномочиями, 
что могло бы существенным образом повысить темп хода 
реформы, улучшить качество разработки нормативной пра-
вовой базы, более эффективно использовать материальные, 
интеллектуальные и финансовые ресурсы, привлекаемые для 
реализации программных мероприятий. Основные функции 
данного органа могли бы состоять в следующем:

 создание Комплексного реестра гражданских служа-
щих;

формирование Института кадрового резерва; 
 организация системы профессиональной подготовки 

и переподготовки кадров; 
 формирование системы контроля и механизмов про-

тиводействия коррупции;
 разработка Стратегии и программ развития государ-

ственной службы; 
 проведение экспериментов по введению улучшений 

и организационных инноваций;
 образование комиссий по соблюдению этики, требо-

ваний к служебному поведению гражданских служа-
щих и урегулированию конфликтов интересов; 

утверждение примерных должностных регламентов; 
 выработка единых критериев оценки эффективности 

государственной службы. 
При введении законодательства о государственной служ-

бе не был решен целый ряд проблем, которые сказывались в 
последующем на функционировании государственной служ-
бы и решались с запозданием, некомплексно, неэффективно.

Проблемы по созданию специального федерального 
органа управления государственной службы связаны с тем, 
что нет единства позиций по необходимости и целесообраз-
ности создания такого государственного института, а также 
в отсутствии соответствующих разработок по определению 
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статуса и правовых основ функционирования подобного 
органа государственного управления. 

Введенный закон страдал противоречиями отдельных 
положений Федерального закона «О государственной граж-
данской службе Российской Федерации», неоднозначным их 
толкованием, нечеткостью формулировок. 

Дискуссии шли о необходимости устранения внутрен-
них противоречий по вопросам заключения срочного кон-
тракта, содержащихся в главе 5 «Служебный контракт»; 
переработке главы 7 «Персональные данные гражданско-
го служащего. Кадровая служба государственного органа». 
При этом внимание акцентировалось на создании системы 
управления персоналом государственной службы; пересмо-
тре отдельных положений главы 13 «Формирование кадро-
вого состава гражданской службы» и корректировки блока 
вопросов, касающихся кадрового резерва на гражданской 
службе, конкурсного отбора, порядка назначения на долж-
ности гражданской службы и др. 

До принятия федеральных законов о системе государ-
ственной службы и государственной гражданской службе 
законодательство Российской Федерации не использова-
ло понятия, терминологию и правовые нормы, связанные 
с институтом государственной гражданской службы. При 
этом в соответствующих законодательных актах говорится 
о государственной службе в контексте гражданской службы, 
что требует внесения соответствующих изменений. Тогда, по 
оценкам экспертов, это было более двадцати законодатель-
ных актов. Об указанных проблемах реформирования госу-
дарственной службы говорили и писали юристы, экономи-
сты, философы, социологи, специалисты по государственному 
управлению, историки, представители других гуманитарных 
специальностей, однако пока целостный и единый подход к 
этой сложной и актуальной проблеме отсутствует.

На старте реформы имела место непроработанность 
Федеральным законом отдельных вопросов поступления, про-
хождения и увольнения с гражданской службы.  Упомянутый 
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закон разделяет понятия трудового договора и служебного 
контракта, ставя под сомнение правомерность распростра-
нения норм трудового законодательства о трудовом догово-
ре на отношения, установленные служебным контрактом. 
В ряде случаев сложно определить, урегулирован ли вопрос 
в полной мере законом о гражданской службе, следует или 
нет использовать нормы трудового права.

Не были продуманы вопросы, связанные с адаптаци-
ей Федерального закона к применению в государственных 
органах, обеспечивающих  функционирование различных 
ветвей власти. Законодательство о государственной службе, 
по умолчанию, ориентировалось на регламентацию деятель-
ности государственных служащих в исполнительных орга-
нах. Поэтому трудности в применении законодательства не 
могли не возникнуть в органах, осуществляющих законода-
тельную и судебную власть. 

Очень слабо преобразования затронули этические 
основы государственной службы, создание этических кодек-
сов государственной службы и государственного управле-
ния. Отметим, что за рубежом этим компонентам всегда 
придавалось серьезное значение. Вторжение в практику 
государственного управления в ведущих странах Запада в 
ходе реформ 80 – 90-х годов методов, практиковавшихся 
в политике и бизнесе не могла, процессы дерегулирования 
и децентрализации, широкое использование рыночных 
механизмов не могли не сказаться на мотивациях госу-
дарственных служащих. Реакцией стало расширение сфер 
общественного контроля, участия граждан в управлении и 
самоуправлении и, что очень важно, системное инкорпори-
рование в механизмы государственного управления и госу-
дарственной службы эффективных антикоррупционных 
механизмов, этических кодексов, принципов профессио-
нальной этики и основанных на них систем мотивирования 
и стимулирования.

Опыт еще раз подтвердил, что формальная имитация 
зарубежного опыта, порядок реформирования, при котором 
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политические решения опережают законодательную работу, 
создание системной нормативно-правовой и организацион-
но-управленческой базы, экономических условий, обеспе-
чивающих нормальное и эффективное функционирование 
вновь вводимых социально-экономических механизмов, обе-
сценивает и затрудняет проведение реформ. Именно поэто-
му сегодня ставится вопрос не только о продолжении адми-
нистративных реформ первого 10-летия 2000-х годов, но о 
новых моделях этих реформ, серьезном переосмыслении и 
пересмотре предшествовавшего опыта.

Реформа государственного управления
На развитие системы государственного управления зна-

чительное воздействие оказала административная реформа. 
Реформы 2-го поколения, «институциональные реформы, – 
вертикали власти (политический и экономический федера-
лизм), административные реформы (федеральной исполни-
тельной власти, институтов национальной безопасности и 
правоохранительной деятельности, государственного управ-
ления и государственной службы), социальной политики 
и социальной инфраструктуры, формирование институтов 
гражданского общества. Предполагалось, что для создания 
современного успешного на международной арене государ-
ства важно выстроить соответствующую специфике и мас-
штабам страны систему государственного управления, вос-
приимчивого к прогрессивным технологическим и комму-
никационным решениям, а главное – отвечающего потреб-
ности общества в удобном, открытом государстве.

С целью создания конкурентоспособного, социально-
ориентированного государства руководством страны были 
поставлены следующие приоритетные задачи: ограничить 
вмешательство государства в экономическую деятель-
ность, исключить чрезмерное регулирование, снизить 
административные барьеры для бизнеса, повысить каче-
ство и доступность государственных и муниципальных 
услуг населению, уровень открытости деятельности орга-
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нов власти и степень участия граждан в выработке госу-
дарственной политики.    

Стержневые направления совершенствования систе-
мы государственного управления обозначены в системе 
концептуальных и нормативных правовых документах 
(Административная реформа в России. Научно-практи-
ческое пособие (под ред. Нарышкина  С.Е., Хабри-
евой  Т.Я.). «ИНФРА-М», 2006  г. Система ГАРАНТ: URL: 
http://base.garant.ru/5303774/#ixzz4Z8qvJakS). 

Трехуровневая система органов исполнительной власти 
была закреплена Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. 
№ 314 «О системе и структуре федеральных органов испол-
нительной власти».

Были разработаны и приняты «Концепция администра-
тивной реформы в Российской Федерации в 2006–2008  гг.» 
(2005 г) (Распоряжение Правительства РФ от 25 октября 
2005 г. № 1789-р «Концепция административной реформы в 
Российской Федерации в 2006–2008 гг. и план мероприятий 
по проведению административной реформы в Российской 
Федерации в 2006–2008 гг.»); «Концепции снижения адми-
нистративных барьеров и повышения доступности госу-
дарственных услуг на 2011–2013  годы» (Распоряжение 
Правительство РФ от 10 июня 2011 года № 1021-р «Об 
утверждении Концепции снижения административных 
барьеров и повышения доступности государственных услуг 
на 2011–2013 годы и плана по реализации мероприятий 
Концепции» (с изменениями на 28 августа 2012 года)); 
Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года 
№  601 «Об основных направлениях совершенствования 
системы государственного управления». 

Концепция административной реформы предусматри-
вает следующие направления и систему мер по ее реализа-
ции: 

 осуществление комплекса мер по внедрению в дея-
тельность органов исполнительной власти принципов 
и процедур управления по результатам;
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 разработку и введение в действие стандартов государ-
ственных и муниципальных услуг;

 формирование и введение в действие административ-
ных и электронных административных регламентов;

 повышение эффективности системы закупок для 
государственных и муниципальных нужд;

 совершенствование антикоррупционного законода-
тельства и правоприменения, последовательное и 
решительное применение мер антикоррупционной 
защиты в наиболее пораженных коррупцией сферах 
деятельности;

 создание механизмов досудебного обжалования и 
административного судопроизводства (администра-
тивной юстиции);

 завершение процессов выявления и исключения 
избыточных и дублирующих функций органов испол-
нительной власти, снижение административной и 
бюрократической нагрузки на экономику; 

 реформирование системы контрольно-надзорных 
органов, развитие системы аутсорсинга администра-
тивно-управленческих процессов;

 совершенствование структуры и механизмов деятель-
ности территориальных органов федеральных орга-
нов исполнительной власти;

 обеспечение открытости, прозрачности и инфор-
мационной доступности органов исполнительной 
власти, развитие эффективного взаимодействия со 
структурами гражданского общества.

Реестр государственных (муниципальных) услуг (функ-
ций) является одним из основных инструментов регулиро-
вания и контроля в деятельности органов государственного 
управления. По своему содержанию реестры представляют 
собой государственные (муниципальные) информационные 
системы, включающие информацию о поставщиках государ-
ственных (муниципальных) услуг и предоставляемых (испол-
няемых) ими государственных (муниципальных) услугах 



129

(функциях), которые ведутся в целях обеспечения граждан 
и организаций полной, актуальной и достоверной информа-
цией об указанных услугах (функциях).

Постановлением Правительства РФ от 15.06.2009 №  478 
(далее – Постановление) установлена система информиро-
вания граждан и организаций по вопросам взаимодействия 
с органами исполнительной власти и органами местного 
самоуправления с использованием сети Интернет. Основные 
положения, регулирующие эту систему, содержатся в двух 
документах.  

Первый из них – одобренная Постановлением «Кон-
цепция единой системы информационно-справочной под-
держки граждан и организаций по вопросам взаимодействия 
с органами исполнительной власти и органами местного 
самоуправления с использованием информационно-телеком-
муникационной сети Интернет» (далее – Концепция), уста-
навливающая общие положения системы информирования 
граждан и организаций об услугах и функциях органов испол-
нительной власти.

Второй документ – утвержденные Постановлением 
«Правила размещения в федеральных государственных инфор-
мационных системах «Сводный реестр государственных и 
муниципальных услуг (функций)» и «Единый портал государ-
ственных и муниципальных услуг (функций)» сведений о госу-
дарственных и муниципальных услугах (функциях)» (далее – 
Правила), регламентирующие процедуры размещения феде-
ральными и региональными органами исполнительной власти, 
а также органами местного самоуправления сведений о своих 
услугах и функциях в указанных информационных системах.

Единая система информационно-справочной поддерж-
ки граждан и организаций по вопросам взаимодействия с 
органами исполнительной власти и органами местного само-
управления с использованием информационно-телекомму-
никационной сети Интернет («единая система») содержит в 
своем составе следующие государственные информационные 
системы:  
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 «Сводный реестр государственных и муниципальных 
услуг (функций)»; 

 «Единый портал государственных и муниципальных 
услуг (функций)»; 

 региональные порталы государственных и муници-
пальных услуг (функций) и реестры государственных 
и муниципальных услуг (функций), предоставляемых 
(исполняемых) органами исполнительной власти 
субъектов РФ и органами местного самоуправления.  

Правительство РФ может принимать решение о вклю-
чении в состав единой системы других государственных 
информационных систем, связанных с предоставлением 
государственных и муниципальных услуг (исполнением 
функций) (части третья, четвертая раздела I Концепции).

Сводный реестр государственных услуг, за ведение кото-
рого отвечает Минэкономразвития России, является инфор-
мационной основой Портала государственных услуг. 

Распоряжением Правительства Российской Федерации 
от 17 октября 2009 г. № 1555 р одобрен план перехода 74 
государственных услуг (функций) для первоочередного пере-
вода в электронный вид до 2012–2014 годов (далее – План).

Административные стандарты и регламенты являются 
нормативно-правовой базой в регулировании услуг государ-
ственного управления.

Административный регламент – это нормативный 
правовой акт, содержащий последовательное описание адми-
нистративных процедур, совершаемых органом, предостав-
ляющим государственную (муниципальную) услугу, испол-
няющим государственную (муниципальную) функцию, а в 
случае, установленном настоящим Федеральном законом, – 
также стандарт предоставления государственной (муници-
пальной) услуги, исполнения государственной (муниципаль-
ной) функции.

Стандарт предоставления государственной (муници-
пальной) услуги, исполнения государственной (муници-
пальной) функции – часть административного регламента, 
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устанавливающая требования к качеству и доступности госу-
дарственных (муниципальных) услуг (функций); включается 
в административный регламент в случае, если предоставле-
ние (исполнение) государственной (муниципальной) услуги 
(функции) инициируется запросом.

Разработка и утверждение административных регламен-
тов осуществляется в соответствии с требованиями Порядка 
разработки и утверждения административных регламен-
тов исполнения государственных функций (предоставления 
государственных услуг), утвержденного Постановлением 
Правительства Российской Федерации от 11 ноября 2005  г. 
№  679.

Административные регламенты разрабатываются феде-
ральными органами исполнительной власти, к сфере дея-
тельности которых относится исполнение соответствующей 
государственной функции (предоставление государствен-
ной услуги), на основе федеральных законов, норматив-
ных правовых актов Президента Российской Федерации и 
Правительства Российской Федерации.

За период с 2006 по 2009 год, по данным Минэконом-
развития России, федеральными органами исполнительной 
власти было разработано 515 проектов административных 
регламентов. За 5 лет после запуска реформ было принято 
более 3000 административных регламентов исполнения госу-
дарственных функций и предоставления государственных 
услуг органами исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации.

В число наиболее значимых государственных функций, 
для которых утверждены административные регламенты, 
входят: выдача и замена паспорта, регистрация автотран-
спортных средств, обеспечение безопасности дорожного 
движения, проверка соблюдения предпринимателями сани-
тарного законодательства и законодательства о защите прав 
потребителей.

В ходе административной реформы 2000-х годов уда-
лось решить многие проблемы, связанные с восстановлением 
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дееспособности государственной власти и укрепления власт-
ной вертикали, реформированием государственной службы, 
совершенствованием структуры федеральной исполнитель-
ной власти. Однако вопрос о том, насколько оправдались 
ожидания и надежды в части восстановления управляемо-
сти, ожидаемого улучшения в деятельности государственно-
го управления; преодоления бюрократических барьеров в 
экономике, существенного снижения уровня коррупции в 
государственном аппарате – остается открытым. 

В проблеме государственного управления отразились не 
только потребности усиления и углубления стратегических 
начал в развитии экономики. С одной стороны, опыт со всей 
очевидностью показал, что косвенное регулирование эко-
номических процессов на основе стандартных инструмен-
тов макроэкономической политики не позволяет ставить и 
решать стратегические цели развития. Подтверждением того, 
что государству рано уходить из экономики, что оно про-
должает оставаться важнейшим субъектом экономических 
отношений, послужил и глобальный экономический кри-
зис. Государство в ведущих странах Запада (G-8 – «Большая 
восьмерка»), наиболее динамично развивающихся странах 
«БРИК», позднее – в сформировавшейся «группе 20-ти», 
активно принимало и проводило в жизнь антикризисные 
программы, финансировало нефинансовые и финансовые 
корпорации, выкупало «плохие долги», в ряде случаев шло 
на фактическую национализацию обанкротившихся банков. 

Но, с другой стороны, после тридцатилетнего господ-
ства неолиберальной идеологии необходимости ухода госу-
дарства из экономики, денационализации, дерегулирования, 
децентрализации экономических систем, монетаристской 
концепции достаточности лишь финансового регулирования 
начался пересмотр роли государства с учетом его новой роли 
в условиях глобализации, обеспечении международной эко-
номической безопасности, осуществлении цивилизационной 
миссии. Об этом убедительно свидетельствовали выступления 
участников Международной конференции «Современное 
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государство и глобальная безопасность», прошедшей в сен-
тябре 2009 года в г. Ярославле.

Это понимание находит свое отражение и в стремлении 
воссоздать институт государственного стратегического пла-
нирования социально-экономического развития Российской 
Федерации, проект закона которого разрабатывается в 
Минэкономразвития России.

Сегодня практика государственного управления остро 
нуждается в наборе управленческих инструментов, которые 
позволяют:

  развертывать долгосрочные решения (со сроком реа-
лизации 5 и более лет) в набор средне- и краткосроч-
ных задач, увязанных между собой и подчиненных 
общей цели;

  балансировать планируемые действия, требующие зна-
чительных затрат, по ресурсным и организационным 
возможностям (проекты в энергетике, транспорте, 
демографии, национальной безопасности);

  четко ориентировать субъекты Российской Федерации 
на деятельность, отвечающую интересам страны 
в целом в соответствии с поставленными целями 
социально-экономического развития Российской 
Федерации;

  обозначать долгосрочные ориентиры для бизнеса (в 
области развития производственной инфраструктуры, 
энергетической и минерально-сырьевой базы, рынка 
рабочей силы, социальной инфраструктуры, науки и 
технологий и так далее), позволяющие снизить риски 
при принятии долгосрочных инвестиционных реше-
ний.

Комплексная система государственного страте-
гического планирования социально-экономического 
развития Российской Федерации – это и есть упоря-
доченный набор таких инструментов.

В Министерстве экономического развития была сфор-
мирована целевая программа совершенствования государ-
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ственного управления с ориентацией на ключевую роль 
стратегических начал в экономике, долгосрочные приори-
теты, закрепленные в Конституции Российской Федерации, 
Послании Президента Российской Федерации Федеральному 
Собранию Российской Федерации, Концепции долгосрочно-
го социального экономического развития на период до 2020 
года, а также Основных направлениях деятельности прави-
тельства до 2012 года.

К моменту запуска реформ уже недостаточно 
было восстановить управляемость и собственно госу-
дарственное управление. В современных условиях веле-
нием времени является эффективно функционирующая 
система государственного стратегического планиро-
вания и управления. 

Эта система должна обеспечить:
  обоснование долгосрочных приоритетов деятельно-
сти государства в области социально-экономическо-
го развития, определение ориентиров, позволяющих 
бизнесу планировать и управлять рисками, в том 
числе при принятии долгосрочных инвестиционных 
решений;

  постановку конкретизирующего стратегические цели 
и приоритеты комплекса кратко-, средне- и долго-
срочных задач, согласованных между собой;

  организационное и ресурсное обеспечение планиру-
емых действий, их увязка с реализацией проектов в 
энергетике, на транспорте, в области демографии, 
национальной безопасности, в сфере развития челове-
ческого потенциала);

  увязку общенациональных целей, приоритетов и задач 
с региональными и местными приоритетами разви-
тия, решениями, принимаемыми на региональном и 
муниципальном уровне. 

  мониторинг реализации принимаемых решений и 
внесение необходимых уточнений в управленческие 
решения. 
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Развитие национального стратегического планирования 
и управления требует поднять на новый качественный уро-
вень прогнозирование социально-экономического раз-
вития.

Вполне серьезно предполагалось возродить балансо-
вые методы планирования и прогнозирования; разработку 
балансов по важнейшим видам топливно-энергетической, 
промышленной и сельскохозяйственной продукции; воз-
обновить разработку Сводного финансового баланса 
Российской Федерации, который служит инструментом 
прогнозирования государственных и негосударственных 
финансов и является составной частью прогноза социально-
экономического развития Российской Федерации на очеред-
ной финансовый год и плановый период.

Государственное стратегическое управление вклю-
чает также реализацию государственных приоритетов 
через механизмы программно-целевого планирования. 
Федеральная адресная инвестиционная программа (далее – 
ФАИП), федеральные целевые программы (далее – ФЦП) 
и ведомственные целевые программы (далее – ВЦП) явля-
ются составными инструментами системы государственного 
стратегического управления, позволяющими комплексно и 
системно обеспечивать реализацию государственных при-
оритетов социально-экономического развития Российской 
Федерации. 

Очевидно, что вызовы в области государственного управ-
ления формируют необходимость соответствующих ответ-
ных действий перед всей системой органов государствен-
ной власти Российской Федерации, особо – перед системой 
государственной исполнительной власти, от деятельности 
которой во многом зависит реализация желаемого будуще-
го нашей страны. 

Сильное, уверенное в себе, авторитетное и эффектив-
ное государство обеспечивает развитие и безопасность. 
Оно – залог национальной безопасности. Государственная 
власть осуществляет государственное управление и обеспе-
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чивает управляемость в политике, экономике и обще-
стве. Неуправляемость есть главная предпосылка и угроза 
политической нестабильности, экономических кризисов и 
общественных смут. Неуправляемость как угроза эко-
номической безопасности, как правило, есть паралич 
системы подготовки, принятия и исполнения решений 
институтов и органов государственной власти, дефор-
мации в системе принципов, целеполагания, задачи 
функций государственного управления, механизма 
функционирования государственной службы. Рушатся 
механизмы прямых и обратных связей между государством, 
экономикой и обществом. Разлаживается многосторонний 
диалог власти, бизнеса, гражданского общества, возникает 
и нарастает отчуждение личности. Нарастают угрозы акти-
вации протестных настроений, социальной и политической 
нестабильности. Поскольку одной из сфер государственного 
управления является управление экономикой, паралич вла-
сти и государственного управления провоцирует и запуска-
ет целый спектр производных угроз экономической без-
опасности, негативно воздействующих на основные 
приоритеты устойчивого развития. 

Одним из ключевых факторов успешного экономическо-
го развития России в сегодняшнем мире является качество 
государственного управления. Новые рыночные условия 
предъявляют более высокие требования к эффективности 
государственного аппарата и самой исполнительной 
власти.

Справочно. Об оценке административных реформ 
2003–2015  гг. Для создания современного успешного на меж-
дународной арене государства важно не только правильно 
оптимизировать экономическую политику, но и выстраивать 
соответствующую специфике и масштабам страны систему 
государственного управления, быть восприимчивым к прогрес-
сивным технологическим и коммуникационным решениям, а 
главное – отвечать потребности общества в удобном, открытом 
государстве.
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С целью создания конкурентоспособного, социально-ори-
ентированного государства руководством страны были постав-
лены следующие приоритетные задачи: ограничить вмешатель-
ство государства в экономическую деятельность, исключить 
чрезмерное регулирование, снизить административные барьеры 
для бизнеса, повысить качество и доступность государственных 
и муниципальных услуг населению, уровень открытости деятель-
ности органов власти и степень участия граждан в выработке 
государственной политики.    Стержневые направления совер-
шенствования системы государственного управления обозначе-
ны в программных документах – «Концепции снижения адми-
нистративных барьеров и повышения доступности государствен-
ных услуг на 2011-2013 годы» и Указе Президента Российской 
Федерации от 7 мая 2012 года № 601 «Об основных направлени-
ях совершенствования системы государственного управления».

При этом центральными направлениями совершенствова-
ния системы государственного управления, по которым ведется 
систематическая работа, остаются:

снижение избыточного государственного регулирова-
ния. Модернизация государственного управления началась в 
2003 году с изменений в самой системе управления: с сокра-
щения административного давления на предпринимательские 
структуры и наведения порядка в сферах, где присутствовало 
избыточное государственное вмешательство. Для этого была 
проведена инвентаризация функций ведомств. Выяснилось, что 
более трети функций и полномочий в разных госучреждениях 
являются избыточными или дублируют друг друга. Поэтому 
была изменена структура Правительства – разграничены полно-
мочия между федеральными и региональными органами испол-
нительной власти, контрольные и надзорные функции переданы 
разным ведомствам, соответственно, усилена личная ответствен-
ность государственных служащих. Почти наполовину  сокраще-
но количество госучреждений, на содержание которых трати-
лись внушительные средства из бюджета.

На протяжении 2000-х годов с целью улучшения условий 
для ведения бизнеса был принят ряд законов по дебюрократи-
зации экономики: от 8 августа 2001 года № 129-ФЗ «О государ-
ственной регистрации юридических лиц», от 04 мая 2011 года 
№ 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» и 
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от 26 декабря 2008 года № 294-ФЗ «О защите прав юридиче-
ских лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении 
государственного контроля (надзора)».

Благодаря реформе были внедрены действенные инстру-
менты защиты прав предпринимателей при взаимодействии с 
проверяющими органами: впервые введен элемент публичности 
проверок, сокращено количество проверок,  существенно изме-
нена идеология проведения внепланового контроля.

Были проанализированы те направления, где можно перей-
ти к другим формам регулирования, чтобы избежать излишнего 
регулирования. Существенно сокращен перечень лицензируе-
мых видов деятельности. Ведется работа по унификации проце-
дур лицензирования отдельных видов деятельности.    

Создана единая система аккредитации, централизованы 
функции органов по сертификации, испытательных лабораторий, 
отдельных экспертных организаций и экспертов в одном орга-
не – Федеральной службе по аккредитации (Росаккредитации). 
Продолжается реформирование системы аккредитации, а также 
гармонизация правил и процедур аккредитации с едиными 
международными стандартами.

В рамках реформы был введен институт саморегули-
рования, позволяющий ограничить вмешательство государства 
в хозяйственную деятельность и создающий предпосылки для 
выработки стандартов и правил, отвечающих как професси-
ональным, так и публичным интересам,  а также был введен 
институт уведомительного порядка осуществления пред-
принимательской деятельности, направленный на сокращение 
административного давления на бизнес на стадии его первона-
чального запуска.

С целью упрощения административных процедур для веде-
ния бизнеса были проанализированы новые механизмы, позво-
ляющие улучшить правотворческие инициативы. Одним из 
таких инструментов, отсекающим появление избыточных барье-
ров для бизнеса на стадии законодательной инициативы, стал 
институт оценки регулирующего воздействия, внедренный 
в правотворческую практику Российской Федерации в 2010 
году. Оценка регулирующего воздействия – современный меха-
низм правотворчества, обеспечивающий высокую прозрачность 
и структурированность процесса принятия решений. Ключевой 
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составляющей в подготовке заключения оценки регулирующе-
го воздействия является институт публичного обсуждения, 
применение которого на регулярной основе в рамках процедур 
оценки регулирующего воздействия впервые позволило закре-
пить за представителями бизнес-ассоциаций, общественных 
организаций и научного сообщества роль полноценных участ-
ников законотворческого процесса.

Одним из новых инструментов развития института 
общественного участия является выстраивание системы 
раскрытия информации о подготовке проектов нормативных 
правовых актов федеральных органов исполнительной власти, 
которая реализуется на базе единого сайта в сети Интернет – 
regulation.gov.ru. Данная система позволит экспертам и заинте-
ресованным участникам процесса своевременно ознакомиться 
с проектами, вовремя реагировать на возможные изменения 
законодательства и быть уверенными в том, что их голос будет 
услышан.

В направлении реализации активного права граждан 
самостоятельно выдвигать на обсуждение органов власти важ-
ные с точки зрения россиян проекты сделан серьезный шаг – 
утверждена «Концепция формирования механизма публич-
ного представления предложений граждан Российской 
Федерации с использованием информационно-телеком-
муникационной сети «Интернет» для рассмотрения в 
Правительстве Российской Федерации предложений, полу-
чивших поддержку не менее 100 тысяч граждан Российской 
Федерации в течение одного года». Разрабатывается специали-
зированный Интернет-сайт, на котором граждане Российской 
Федерации смогут выдвигать свои предложения с использова-
нием так называемого механизма «российской обществен-
ной инициативы»; 

повышение качества государственных услуг. В рамках 
реформы:

1) проведена работа по регламентации деятельности госу-
дарственных органов исполнительной власти в части предостав-
ления услуг населению; 

 2) также по созданию сети многофункциональных цен-
тров предоставления государственных и муниципальных услуг 
по принципу «одного окна»; 
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3) переводу госуслуг в электронную форму. 
В связи с этим:  
4) сформирована нормативная и методическая база повы-

шения качества исполнения государственных функций и предо-
ставления госуслуг; 

5) выработаны механизмы управления и стимулирования 
реформирования всей системы оказания госуслуг.27 июля 2010 
года был принят Федеральный закон № 210-ФЗ «Об организа-
ции предоставления государственных и муниципальных услуг», 
в котором заложены все основные направления оптимизации 
предоставления государственных услуг. Это первый законода-
тельный акт в отечественной нормативной правовой базе, 
направленный, прежде всего, на обеспечение прав граждан при 
обращении в государственные и муниципальные органы.

За годы реформы выстроена: 
6) система оказания госуслуг, ориентированная на разные 

группы граждан – как активных пользователей Интернет, 
предпочитающих удаленные способы получения услуг, так и 
россиян, ориентированных на личное общение с консультанта-
ми центров предоставления государственных и муниципаль-
ных услуг по принципу «одного окна». Происходит внедрение 
универсальной электронной карты, которая призвана стать 
единым и удобным ключом, открывающим доступ к государ-
ственным, муниципальным и коммерческим услугам. Ведется 
работа по совершенствованию форм оказания госуслуг.

Логика проведения реформы потребовала:
7) введения механизма досудебного обжалования, законода-

тельное закрепление которого устанавливает административную 
ответственность госслужащих за нарушение прав граждан при 
предоставлении госуслуг. С 1 января 2012 года после вступления 
в силу изменений в Федеральный закон о государственных услу-
гах у граждан появилась возможность оперативно подать жало-
бу в письменной или электронной форме в органы власти через 
их официальные сайты или Единый портал госуслуг, а также по 
единому телефону доверия. 

Модернизация государственного управления – ком-
плексная задача, не решаемая разобщенными усили-
ями отдельных ведомств. Глобальные задачи рефор-
мирования системы оказания госуслуг, поставленные 
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Правительством, потребовали организации взаимодей-
ствия ведомств на новом уровне. В связи с этим: 

8) был осуществлен переход на межведомственное взаимо-
действие. Законом был установлен запрет для госслужащих тре-
бовать от получателей госуслуг документы, уже имеющиеся в 
распоряжении органов власти. Что, в свою очередь, потребовало 
реализации полноценной электронной системы обмена данны-
ми между ведомствами, внедрение которой позволило сократить 
сроки предоставления госуслуг. 

Для повышения качества госуслуг и совершенствования 
системы их оказания Минэкономразвития России ежегодно: 

 9) проводятся мониторинг качества и доступности госуслуг, 
а также исследование степени удовлетворенности граждан каче-
ством деятельности государственной власти и органов местного 
самоуправления в части предоставления госуслуг и осуществле-
ния контрольно-надзорных функций; 

повышение эффективности органов власти. Одним из 
определяющих факторов темпа социально-экономического раз-
вития страны является эффективность органов власти. 

Поэтому:
1) проводится работа по созданию комплекса условий для 

повышения эффективности их деятельности: 
а)  создание инструментов, позволяющих обеспечить инфор-

мационный обмен между органами исполнительной вла-
сти всех уровней; 

б)  реформирование системы общественных советов, что 
помогает вовлечь представителей общества в обсуждение 
решений государственной важности; 

в)  противодействие коррупции, выявление и последующее 
устранение причин и условий ее проявления.

Были:
2) разработаны показатели эффективности и результатив-

ности деятельности органов государственной власти и госслу-
жащих. 

В настоящее время:
3) осуществляется внедрение особого порядка оплаты труда 

госслужащих в зависимости от достижения ими показателей 
результативности профессиональной служебной деятельности; 

повышение информационной открытости.
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По официальным оценкам, за последнее десятилетие 
тематика совершенствования государственного управления 
по сложившейся практике и особенностям правового регу-
лирования разбивалась на несколько базовых блоков: а) адми-
нистративная реформа, б) реформа государственной службы, 
в) электронное правительство, г) бюджетная реформа. 

Как показал опыт реализации данных реформ, их содер-
жательное пересечение по составу мероприятий, подходам, 
идеологии больше не позволяет их разделять на отдельные 
частные реформы. Объектом реформирования становится 
государственный сектор со всеми его компонентами – госу-
дарственной службой, финансами, системой управления, 
информационными ресурсами. 

Проведенная работа позволила существенно усилить 
и расширить проблематику механизмов государственного 
регулирования (лицензирование, аккредитация, государ-
ственный (муниципальный) контроль и надзор и т.д.) для 
комплексного анализа отдельных отраслей экономики, а 
также контролировать качество государственных услуг, фор-
мулировать требования к услугам, исходя из интересов обще-
ства, т.е. приблизиться к осязаемым для населения результа-
там, главной цели реформирования – повышения уровня и 
качества жизни россиян.

Заложены основы экономики стратегических 
национальных проектов, формируется национальная 
система государственного стратегического планиро-
вания. Упорядочивается система программно-целево-
го планирования. В настоящее время в стране, по данным 
портала ruxpert.ru/, реализуется порядка 270 экономических 
проектов с бюджетом не менее 10 млрд рублей, охватываю-
щих предприятия и отрасли реального сектора, транспорт-
ной и социально-экономической инфраструктуры. Среди 
них есть крупнейшие международные проекты.

Так, по данным портала http://www.ruxpert.ru, за послед-
ние 5 лет количество крупных российских проектов, охваты-
вающих реальный сектор экономики, достаточно велико:
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 введено 6 промышленных объектов в области космо-
навтики и ракетной техники;

 сдано в эксплуатацию 11 крупнейших кораблей и 
судов;

 вошли в строй 6 морских портов, в том числе 4 
на Балтике (Усть-Луга) и в Арктической зоне РФ 
(Морской терминал «Ворота Арктики»);

 начали эксплуатироваться 6 новых железнодорож-
ных магистралей (в Сибире и на Дальнем Востоке);

 построено 10 мостов, 7 из которых в Сибири и на 
Дальнем Востоке; опережающими темпами строится 
уникальный Крымский мост;  

 введено в строй 9 горно-обогатительных комбинатов 
(негорючих полезных ископаемых), новое алмазное 
месторождение в Архангельской области; 

 начата разработка 12 новых нефтегазовых месторож-
дений, в том числе 2 в Ираке;

 запущено в эксплуатацию 10 новых трубопроводов;
 развивается электроэнергетика: введено в строй 13 

новых линий электропередач; 6 объектов гидроэнер-
гетики; 7 – атомной энергетики, из них три между-
народных проекта (Индия, Иран); 38 объектов тепло-
энергетики;

 открыто 60 новых заводов и предприятий перера-
батывающей промышленности, в том числе 23 – 
в нефтепереработке; 5 – в химической промышлен-
ности; 9 – в металлургии; 11 – в машиностроении; 
2 – в приборостроении и электронике.

Активно шли процессы в импортозамещении, за 2,5 
года Россия заместила собственным производством импорт-
ное продовольствие на 2,5 млрд рублей. Очень активно 
шло импортозамещение по номенклатуре стратегических 
товаров. Так, в 2014 году российские ученые вывели уль-
траранний сорт хлопка, способный вызревать в условиях 
Волгоградской или Астраханской областей, что позволяет 
наладить в стране производство хлопка, раннее полностью 
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импортировавшегося. Практически решены проблемы 
импортозамещения по украинской продукции в области 
ракетостроения, двигателестроения для вертолетов и граж-
данской авиации, морских судов, приборостроения, оптики 
и электроники для ОПК. Интенсивно развивается машино-
строение, в Ульяновске запущен станкостроительный завод 
компании DMG-MoriSeiko, который, по замыслу, положил 
начало станкостроительному кластеру с возможным участи-
ем известных зарубежных компаний. Возрождается отече-
ственное производство станков с ЧПУ (их объем, по сообще-
нию президента ТПП РФ С. Катырина, возрос с двух сотен до 
1000 штук). Полным ходом идет импортзамещение (в част-
ности для ОПК, систем ГЛОНАСС, Государственной служ-
бы) в сферах информационных технологий и компьютерной 
техники, развитие цифровой экономики определено как 
важнейший стратегический приоритет, находящийся под 
личным контролем Президента РФ. Последовательно реша-
ются проблемы финансового суверенитета РФ. Создаются 
национальные платежно-расчетные системы, включая элек-
тронные карты, и аналоги международных систем, находя-
щихся под контролем США и международных финансовых 
кругов. Закладываются (в рамках партнерств БРИКС; ШОС, 
ЕАЭС, китайского трансматерикового мегапроекта Нового 
шелкового пути) основы новых валютных отношений, сво-
бодных от диктата доллара и евро. Россия отказалась от услуг 
ряда известных рейтинговых агентств и создала собственное 
агентство (Аналитическое кредитное рейтинговое агентство, 
АКРА).

И все же, несмотря на определенные видимые успехи, 
государственная статистика не дает оснований для победных 
реляций. Макростатистика показывает весьма скромную 
картину технологических, и в особенности экономических, 
подвижек (см. Приложения 1–4). 

 Но это не отменяет и серьезные, нерешенные пробле-
мы. Так, по данным Роскомстата, в 2015–2017 гг. индекс 
промышленного производства в целом почти не рос, хотя по 
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отдельным видам деятельности наблюдался рост, и в ряде 
случаев достаточно существенный. 

Доля внутренних затрат на исследования и разработки 
в ВВП росла всего на сотые доли процента. Не произошло 
кардинальных изменений в доле инвестиций в основной 
капитал в ВВП. Она даже понизилась. Так же неустойчи-
во вел себя показатель доли продукции высокотехнологи-
ческих и наукоемких отраслей в ВВП. После некоторого 
роста в 2015 году снизился и коеффициент изобретатель-
ской активности. Лишь по 4 видам деятельности незначи-
тельно выросла доля машин и оборудования в общем объ-
еме основных фондов. Интересны некоторые особенности 
обновления основных фондов. В общем закономерности 
неустойчивости как в сторону незначительных улучшений, 
так и ухудшений в 2014–2016 гг. также идут в том же 
русле, что и по остальным показателям. Но, что характерно, 
наиболее высокие коэффициента обновления отмечаются в 
финансовой, торговой деятельности и в государственном 
управлении, обеспечении военной безопасности и социаль-
ном обеспечении. И уж совсем никуда повели себя пока-
затели прироста высокопроизводительных рабочих мест – 
в 2012–2014 гг. они снижались, а в 2015–2016 г. вообще 
ушли в минус.

Похожая картина и по показателям импортозаме-
щения. Очевидно, что, несмотря на общее снижение доли 
импорта по основным товарным группам продовольствия 
и в системе закупок торговых сетей, картина по отдельным 
позициям выглядит крайне неоднородно, и в последние три 
года давление санкций на импортозамещение все-таки ска-
зывается.

В целом, надо признать, что оперативная реакция на 
санкции, мобилизация экономических, политических и орга-
низационных ресурсов, жесткая работа контрольных орга-
нов, в частности, Таможенной службы, Роспотребнадзора, 
во многом позволили снизить остроту санкций, а допол-
нительные возможности, которые имеются в сфере ОПК, 
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секторе крупных государственных корпораций, в отраслях 
и видах деятельности, имеющих стратегическое значение, 
не позволили существенно повредить планам и программам 
реиндустриализации и импортозамещения. Вместе с тем те 
неоднозначные результаты, которые вскрывает регулярная 
статистика, требуют соответствующих объяснений. Нам 
представляется, что здесь влияют несколько фундаменталь-
ных факторов (табл. 9–14). 

Таблица 9.   Доля внутренних затрат на исследования и разработки в ВВП 
по Российской Федерации, % 1)

Показатель 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Всего по Российской 
Федерации 1,07 1,07 1,12 1,04 1,25 1,13 1,01 1,03 1,03 1,07 1,10 1,10

1) Разработка показателя осуществляется начиная с 2016 года.

Таблица 10.   Доля инвестиций в основной капитал в ВВП 
(в текущих ценах; в % к итогу)

 Показатель 2011 2012 2013 2014 2015 2015
Доля инвестиций в основной капитал в ВВП 20,7 20,9 21,2 20,5 19,6 20,4

Таблица 11.   Доля продукции высокотехнологичных и наукоемких 
отраслей в валовом внутреннем продукте, % к итогу

2011 2012 2013 2014 2015 2016
19,7 20,3 21,1 21,8 21,5 22,4

Обновлено 05.07.2017.

Таблица 12.   Коффициент изобретательской активности 
(число отечественных патентных заявок на изобретения, 
поданных в России, в расчете на 10 тыс. человек населения), 
едениц

Страна 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Российская Федерация 1,65 1,96 1,94 1,95 1,8 2,01 1,85 2,00 2,00 1,65 2,00 1,83
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Таблица 13.   Доля машин, оборудования в общем объеме основных 
фондов по отраслям экономики, в т.ч. относящимся 
к высокой, средней и низкой степени технологичности, 
по коммерческим (без субъектов малого предпринимательства) 
и некоммерческим организациям (по полной учетной 
стоимости, в смешанных ценах) в Российской Федерации, %

Показатель 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Все основные фонды 22,8 23,3 23,7 24,1 25,0 25,6 25,3 25,8 25,5
в том числе:         
Сельское хозяйство, охота и лесное 
хозяйство 37,4 36,9 36,8 37,6 38,0 38,0 37,7 36,8 37,6
Рыболовство, рыбоводство 38,2 37,8 37,4 26,9 27,1 24,5 27,1 28,7 29,8
Добыча полезных ископаемых 24,4 22,4 22,1 21,5 21,6 20,6 20,5 19,6 20,1
Обрабатывающие производства 55,1 55,3 55,2 55,0 55,0 54,7 51,9 52,8 53,0
Производство и распределение 
электроэнергии, газа и воды 29,0 30,4 30,7 31,6 34,2 35,4 34,6 37,3 37,3
Строительство 29,5 30,6 37,6 33,7 38,2 36,6 36,7 33,9 34,5
Оптовая и розничная торговля; 
ремонт автотранспортных средств, 
мотоциклов, бытовых изделий и 
предметов личного пользования 13,3 13,6 13,1 13,1 13,7 14,5 15,4 16,0 17,0
Гостиницы и рестораны 18,7 18,9 17,7 16,9 16,4 15,6 16,0 15,3 15,2
Транспорт и связь 20,0 20,5 19,9 20,3 20,6 20,8 21,5 22,6 22,0
Финансовая деятельность 25,2 23,5 25,6 26,2 27,1 27,3 28,3 28,2 26,2
Операции с недвижимым 
имуществом, аренда 
и предоставление услуг 16,2 17,2 19,9 20,6 21,0 21,1 18,6 18,3 18,1
Государственное управление 
и обеспечение военной безопасности; 
обязательное социальное обеспечение 9,7 9,6 9,7 12,2 13,4 14,5 12,6 13,7 13,3
Образование 14,4 14,6 15,1 15,3 16,7 16,0 16,5 15,9 15,5
Здравоохранение и предоставление 
социальных услуг 36,5 36,4 37,3 38,6 40,7 42,6 42,0 42,4 43,0
Предоставление прочих 
коммунальных, социальных 
и персональных услуг 13,0 12,2 14,9 14,5 16,2 16,1 12,7 13,6 12,8
Деятельность экстерриториальных 
организаций 28,9 28,9 29,9 32,0 31,9 32,2 0,0 0,0 0,0
в том числе по уровню 
технологичности:          
высокотехнологичные виды 
деятельности 48,1 47,9 48,4 49,6 50,5 51,7 52,0 53,3 55,4
среднетехнологичные высокого 
уровня виды деятельности 54,7 54,7 53,8 54,6 54,7 55,8 55,2 55,1 56,3
среднетехнологичные низкого уровня 
виды деятельности 53,1 53,5 54,1 52,8 52,5 51,2 45,7 47,2 46,6
низкотехнологичные виды 
деятельности 61,2 60,6 60,3 60,2 60,7 61,4 62,8 62,4 62,6
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Становится все больше очевидно, что есть серьезное 
противоречие между той активной и рациональной внеш-
ней политикой, отличающейся твердым и ясным внешне-
политическим курсом, последовательной защитой нацио-
нального суверенитета, национальных интересов, нацио-
нальной экономики от вызовов, угроз и рисков переходной 
эпохи, возросшей нестабильности и конфликтности быстро 
меняющегося мира и внутренней политикой, обременен-
ной непростым идеологическим и политическим наследием 
90-х, неэффективной моделью социально-экономического 
развития, неуправляемостью государственного управления, 
неспособностью политических элит консолидировать власть 
и управление, грузом социальных проблем. Сохранение 
этого несоответствия будет приводить к истощению эко-
номики и финансов, дестабилизации политической власти, 
сокращению ресурсов доверия граждан, росту социальной 
напряженности.

Развитие тормозится несоответствием тех целей и прио-
ритетов, которые объективно обуславливаются потребностя-
ми экономического роста, вызовами промышленной рево-
люции 4.0 и консервативной позицией монетарных властей, 
по-прежнему ставящих во главу угла борьбу с инфляцией 
и дефицитом госбюджета. В этой связи реальная экономи-
ка всегда будет страдать от монопольного доминирования 
финансистов и финансового сектора, а приоритеты промыш-
ленной политики будут оставаться приоритетами второго 
ряда, которыми можно пожертвовать во имя формальной 
сбалансированности госбюджета и стабильности цен. Это 
собственно и происходит, когда начинаются урезания бюд-
жетов без скидки на соображения стратегического порядка 
и необходимость более строгого планирования и контроля 
бюджетных денег.

Экономика страдает и будет страдать от инвестици-
онного голода, пока потребность в осмысленной и эффек-
тивной государственной инвестиционной политике будет 
постоянно подменяться упованиями на институциональ-
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ные изменения, косвенно воздействующие на инвестицион-
ный климат, т.е. по сути на рыночное саморегулирование. 
Реиндустриализация не может набрать нужный темп пото-
му, что такие масштабные проблемы не решаются исключи-
тельно рынком вкупе с вынужденным ручным управлением, 
исправляющим неизбежные в данном случае провалы рынка. 

Развитие институтов промышленной политики – боль-
шой шаг вперед. Но она тесно взаимоувязана со структурной 
политикой. Сегодня такой взаимоувязки нет в силу отсут-
ствия собственно структурной политики, отрицания самой 
идеи осуществления структурных реформ. То, что в концеп-
ции институциональных изменений и структурных реформ 
либеральных экономистов понимается под структурными 
реформами, таковыми не является. Здесь также речь идет о 
конструировании и «трансплантации» определенных инсти-
тутов (термин В.М. Полтеровича), которые призваны высво-
бодить рыночные силы для эволюции структуры экономики 
в нужном направлении. Практика показывает, что эта кон-
струкция не работает.

И, наконец, в содержательном плане промышленная 
политика заработает только тогда, когда она будет встрое-
на в стратегический контур системы государственного регу-
лирования (система стратегий развития и безопасности), и 
прежде всего в механизмы государственного стратегическо-
го планирования. Сегодня, по истечении уже нескольких лет 
после принятия Закона о государственном стратегическом 
планировании, до сих пор не создано ни соответствующее 
правовое поле в виде производных нормативных правовых 
актов, ни его организационно-управленческая структура, 
ни нормативно-методические основы. И та противоречи-
вая картина, которая сегодня просматривается при анализе 
последствий санкционной политики Запада, ответной поли-
тики Российской Федерации, тенденций реиндустриализа-
ции и импортозамещения, явно указывает на то, что мешает 
раскрыться потенциалу промышленной политики и какие 
условия требуются, чтобы она заработала в полную силу. 
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Глава IV

ДИСФУНКЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО 
УПРАВЛЕНИЯ И ПЕРСПЕКТИВЫ 

ЕГО РЕФОРМИРОВАНИЯ

1.  О методологических подходах 
к дисфункциям управления

Административные реформы трансформировали систе-
му государственного управления, сформировали основы 
новой модели, в значительной мере осовременили ее. Но они 
же породили и целый набор дисфункций.

Прежде чем дать характеристику дисфункций госу-
дарственного управления, остановимся на определении его 
функций.

В юридической литературе функции государствен-
ного управления выступают как основные направления 
воздействия государства через систему его органов на обще-
ственные отношения и процессы. 

Представляется возможным с учетом данного определе-
ния разделить все функции следующим образом:

а) функции государственного управления, которые 
отражают и определяют собственно процесс воздействия 
субъектов государственного управления на управляемые объ-
екты. То есть речь идет о функциональной компетенции 
различных звеньев управленческой системы. Чем более 
сложна эта система, тем более мелкими являются функции 
соответствующих органов, и наоборот; 

б) функции государственного управления, кото-
рые характеризуют процесс управления внутри иерар-
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хически организованной государственной управля-
ющей системы. Необходимость появления данных функ-
ций вызвана сложностью внутреннего строения управляю-
щей системы, необходимостью координации и внутренней 
согласованности деятельности различных государственных 
органов в осуществлении управленческого воздействия. Эти 
функции не выходят за рамки управляющей системы, не 
соприкасаются с управляемыми объектами.

Обе группы функций тесно взаимосвязаны между собой 
и взаимно дополняют друг друга.

Близкую вышеописанной систему классификации функ-
ций государственного управления дает Г.В.  Атаманчук38. Он 
предлагает в зависимости от направленности и места воздей-
ствия выделить внутренние и внешние функции госу-
дарственного управления.

Внутренние олицетворяют управление внутри государ-
ственной управляющей системы, внешние характеризуют 
непосредственно процесс воздействия государственных 
органов на общественные отношения (управляемые объ-
екты). При этом разграничение функций на внутренние 
и внешние имеет большой аналитический и практический 
смысл. Не секрет, что зачастую какие-либо изменения вну-
три управляющей системы в виде мероприятий по организа-
ции системы, подготовке управленческих решений, кадровых 
перестановок выдаются за средство усиления воздействия 
на управляющую среду, хотя на самом деле этого не про-
исходит. Вместе с тем, нельзя недооценивать роль внутрен-
них функций государственного управления. Противоречия в 
управляющей системе, отсутствие субординации и коорди-
нации в деятельности различных ее звеньев не могут дать 
должного эффекта в процессе управляющего воздействия, 
ставят под сомнение в принципе способность управляющей 

38.   Атаманчук Г.В. Теория государственного управления. Курс лекций. 4-е издание. М.: Омега-Л, 
2004; Атаманчук Г.В. Теория государственного управления. М. Изд-во «Озон», 2006; 
Атаманчук Г.В. Теория государственного управления : учебник [для вузов] / Г.В. Атаманчук. 
4-е изд., стер. М.: Омега-Л, 2014. 
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системы влиять на общественные процессы. Поэтому необ-
ходимо ответственное отношение и к тем, и к другим функ-
циям управления.

Важно отметить, что преувеличение роли внутренних 
функций в ущерб совершенствованию средств и инструмен-
тов воздействия на объект управления ведет к серьезным 
негативным последствиям. Это чревато перманентными 
внутренними перетрясками и внутри системы управления, 
ее структуры, в отдельных органах управления, дестабилизи-
руют всю систему и резко ослабляют ее внешние функции 
и соответствующие механизмы воздействия на экономику.

В отечественной литературе также широко распростра-
нена классификация функций по объему сфер прояв-
ления, содержанию на следующие категории: 

а) общие – поиск и анализ информации, прогно-
зирование, планирование, контроль. Эти функции при-
сущи всей системе государственного управления, характер-
ны для всех ее звеньев; 

б) специализированные (особенные) – отражают 
специфику управления в различных сферах общественной 
жизни. Самая большая группа функций, дифференцируется 
в зависимости от объектов государственного управления (в 
сфере экономики, идеологии, культуры, политики); 

в) вспомогательные функции – функции админи-
стративно-хозяйственного обслуживания, т.е. представляют 
собой «выполнение действий, связанных с обеспечением 
процесса управления необходимыми организационными и 
хозяйственными компонентами». Под этим обычно пони-
мается делопроизводство, обеспечение техническими, канце-
лярскими, иными средствами и т.д.. Эти функции, по сути, 
представляют собой обслуживание управленческих действий 
при осуществлении первых двух групп функций.

Из экономических постановок вопроса интересны клас-
сификации, приводимые проф. МГУ им. М.В. Ломоносовым 
В.  Маршевым. Еще в 70–80-е годы прошлого столетия, в 
рамках созданной научной школой проф. Г.Х. Попова ком-
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плексной теорией управления была разработана концепция 
управления как единства функций и обоснована подробная 
их классификация39.

Согласно этой классификации, управление как един-
ство всех функций. При рассмотрении функционального 
подхода к управлению было показано, что основные трудно-
сти при таком подходе связаны с отсутствием интегральной 
характеристики всей совокупности функций управления. 
Кроме того, возникают трудности с отражением в содержа-
нии функций того факта, что объектом управления являет-
ся производство, и не просто производство, а производство 
социалистическое. Решение первой проблемы и попытки 
рассматривать всю совокупность функций управления неиз-
бежно связаны с необходимостью выделить в управлении 
функцию особого рода, которая призвана объединять, 
координировать, интегрировать все прочие функции в еди-
ное целое.

Необходимость такой функции понимал уже А. Файоль. 
Но у Файоля интегративная функция выделена для объеди-
нения в целое всех функций производства. Таковой функци-
ей он правильно считал администрирование. Однако хотя 
Файоль и чувствовал, что и в самом управлении нужна функ-
ция, объединяющая его участки (планирование, учет и т. д.) в 
целое, он эту функцию все же не выделил. Г.Х. Попов вводит 
такую интегрирующую функцию в управлении и называет 
ее руководством. Руководство призвано объединять в сла-
женный ансамбль и планирование, и организацию, и моти-
вацию. Именно оно призвано преодолевать диспропорции 
между отдельными функциями управления.

На практике к функции руководства относят иногда и 
частные функции (например, контроль или установка целей). 
Но теоретически функция руководства – это именно функ-
ция синтеза, интеграции. Функция руководства – это как бы 
мозг всего управления или его центральная нервная систе-

39.  Маршев В.И. История управленческой мысли: Учебник. М.: Инфра-М, 2005. С. 620–630. 
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ма, поэтому все прочие функции можно назвать частны-
ми. Иногда функцию руководства отождествляют с функ-
цией координации. Действительно, руководство включает и 
координацию других функций, но все же оно шире, так как 
предполагает не просто и не только координацию, но пре-
жде всего интеграцию всех частных функций в единое 
целое.

Следует заметить, что проблема интеграции возникает и 
при реализации отдельных функций управления (например, 
между элементами функции планирования). Но руководство 
внутри функции планирования или учета есть разновидность 
более общего явления руководства в системе всех функций 
управления.

Таким образом, комплексный подход к управле-
нию как единству всех функций позволил выделить 
новое в характеристике управления – функцию руко-
водства. 

Другое новшество, выявляемое при интегральном под-
ходе, – функция совершенствования управления.Чем 
сложнее система функций управления, чем она более диффе-
ренцированна, тем острее перед руководством встает зада-
ча постоянного совершенствования управления как внутри 
каждой специальной функции, так и особенно в межфунк-
циональном разрезе. Сложность этой задачи и привела к 
тому, что от руководства все чаще отпочковывается функция 
совершенствования управления, которая выделяется в само-
стоятельный участок.

И наконец, еще одним следствием интегрального под-
хода является возможность построить обобщенную модель 
классификации функций управления. Существующие 
классификации не избежали противоречий.

Надо исходить из того, что все классификации функ-
ций – это абстракция, а в реальном разделении труда и его 
специализации в управлении выделяются участки работы, 
обособившиеся в силу действия одновременно нескольких 
причин. Такой участок в различных классификациях займет 
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поэтому разное место. Например, функция «планирование 
снабжения» выделена на основе двух причин специализации: 
разделения видов управленческой деятельности на этапы с 
учетом фактора времени (планирование, учет и т. д.) и обо-
собления управленческой деятельности по стадиям произ-
водства (собственно производство, снабжение, сбыт и т. д.).

В общем виде можно выделить такие принципы 
классификации функций: 

  основной управленческий, когда функции выделя-
ются с точки зрения фактора времени — как этапы 
процесса управления. Здесь можно выделить предва-
рительное управление (целеполагание, прогнозирова-
ние, планирование), оперативное управление (органи-
зация, координация, распорядительство, мотивация), 
контроль (учет, анализ и корректировка);

  производственный, в соответствии с которым выде-
ляются функции, отражающие особенности объекта 
управления. Например, выделяются функции управле-
ния стадиями производства (собственно производство, 
снабжение, финансы, сбыт) или функции управления 
по уровням (участок, цех, завод и т. д.);

  специфический управленческий, когда выделяются, 
например, функции, выполняемые разными субъекта-
ми производства (государственные органы, партийные 
органы, общественные организации), или функции 
управления кадрами в управленческой системе, зара-
ботной платой и т. д.;

  технологический управленческий, в соответствии 
с которым выделяются функции сбора информации, 
анализа, принятия решения и т. д. Таким образом, 
один и тот же объем управленческой деятельности как 
бы рассматривается с разных позиций. Многообразие 
возможных принципов классификации функций 
управления отражает многообразие факторов, влияю-
щих на процессы специализации в сфере управления. 
До Г.Х.  Попова аналогичные классификации предлага-
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ли и другие советские ученые, например, И.И. Сигов, 
В.И.  Олигин-Нестеров, Г.Э. Слезингер. Но и они не 
избежали противоречий из-за линейности подхода в 
отличие от многомерного подхода Г.Х. Попова.

Так же, как и любая классификация функций, каждый 
принцип разделения труда в управлении – своего рода тео-
ретическая абстракция. В действительности не существуют 
отдельно ни функция планирования, ни функция управления 
снабжением. Любой участок управленческой деятельности 
является результатом сразу нескольких принципов разделе-
ния труда. Например, функция планирования материально-
технического снабжения на предприятии есть результат вза-
имодействия трех принципов разделения труда в управлении: 
1) по вертикали (предприятие), 2) по времени (планирова-
ние) и 3) по стадиям производства (снабжение). Известный 
специалист в области управления Л.А.  Аллен критиковал 
А.  Файоля как раз за то, что у него функции, связанные с 
субъектом управления, оторваны, изолированы от функций, 
связанных с объектом управления. Аллен подчеркивал, что 
отмеченные Файолем этапы управления (предвидение, орга-
низация и т. д.) относятся к каждой функции управления, 
связанной с объектом (т. е. и к управлению финансами, и к 
управлению качеством, и к управлению сбытом).

Если попытаться отразить идею многомерной модели 
классификации функций формально, то общее число функ-
ций будет равно произведению всех элементов из каждо-
го класса. А понятие функции можно сформулировать так: 
«Функция, которая состоит в том, что министерство (орган 
управления) в масштабе отрасли (уровень управления) 
определяет цели (административная функция) в области 
капиталовложений (область финансовой деятельности) на 
повышение квалификации хозяйственников (элемент вну-
тренней среды организации)». Или: «Функция, состоящая 
в том, что министерство в масштабе отрасли планирует 
средства на повышение квалификации хозяйственников». 
В модели эти две функции будут различаться лишь одним 
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признаком. Таким образом, комплексный подход к управ-
лению как к единству всех функций позволяет сделать ряд 
ценных выводов: о функции руководства, о модели функ-
ций управления, о функции совершенствования управления. 
Возможны и другие следствия. Но в целом ясно, что ком-
плексный подход позволил продвинуться в анализе проблем 
управления гораздо дальше, чем это позволял сделать анализ 
отдельных функций или аспектов управления.

В своей работе «Сильное государство и управление и 
мировой порядок в ХХI веке» Френсис Фукуяма дает свое 
понимание функций государства, которое, несмотря на 
сужение сферы своих действий, сохраняет в своих руках 
сильное, ответственное и эффективное управление в интере-
сах демократии и политической стабильности, социальной 
справедливости, устойчивости развития и экономического 
роста (рис. 4).

Минимальные
функции

Виды противодействия рынку

Обеспечение общественной пользы

Повышение 
социальной 
защищенности

Защита бедных
Оборона.

Закон и порядок

Программы борьбы
с бедностью.
Помощь 
при бедствиях

Права 
собственности.
Макроэкономическое управление

Промежуточные
функции

Обращение 
к внешним 
проявлениям.

Образование

Регулирование 
монополий.

Регулирование 
полезности

Борьба с 
неполнотой 
информации.

Страхование

Обеспечение 
социального 
страхования.
Перераспределение 
пенсий

Защита 
окружающей
среды

Антимонополизм Финансовое 
регулирование

Семейные пособия

Активные
функции

Координирование 
частного сектора

Защита 
пользователей

Пособие по 
безработице.
Перераспределение

Развитие рынка.
Групповые 
инициативы

Перераспределение 
активов

Рис. 4.  Функции государства
Источник: Всемирный банк. Доклад о мировом развитии (World Development Report), 1977.
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Безусловно, интересным вопросом в рамках данной 
работы является также систематизация функций госу-
дарственного управления в экономической сфере.

Основная задача при выделении функций государствен-
ного управления – это создать четкую, непротиворечивую 
систему их реализации. Речь идет о том, что управленческое 
воздействие государственных органов не должно носить 
дублирующего характера, их полномочия не должны пересе-
каться в ущерб интересам управляемых лиц. Создание такой 
системы не является одномоментной задачей, необходимо 
постоянно совершенствовать существующий механизм рас-
пределения управленческих прав и обязанностей.

Отдельно хотелось бы остановиться на таком явлении, 
как дисфункциональность государственного управ-
ления. Под этим термином понимаетсяотсутствие четкой 
системы основных направлений воздействия государства на 
общественные отношения. Эта проблема сегодня имеет очень 
болезненное звучание для нашего государства. Основной 
причиной ее существования видится отсутствие идеоло-
гической базы, обосновывающей место и роль государства 
в регуляции общественных процессов. Особенно ярко это 
видно в сфере управления экономикой. 

За все время происходивших в нашей стране реформ 
было выработано 2 тезиса:

а) рынок сам себя в устраивающем общество объеме 
регулировать не может (банальная, в общем-то, точка зре-
ния, давно известная и в теории, и в практике);

б) как следствие этой посылки – необходима сильная 
государственная власть как регулятор рыночных отноше-
ний в той части, где рынок сам не может этого делать.

Последний тезис опирается на понятие именно силь-
ной государственной власти. Между тем, с точки зре-
ния определения понятия государства нет государственной 
власти сильной или слабой (вне зависимости от методов и 
средств ее реализации), она либо есть (и тогда есть государ-
ство), либо ее нет. 
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В этой связи необходимо отметить, что в данный момент 
наше общество, по всей видимости, не имеет представления 
о понятии государства (как минимум, того, в котором мы 
живем).

 Дискурс ограничивается узким кругом теоретических 
позиций, много или мало государства следовало бы иметь 
в экономике и какая власть – сильная или слабая – более 
соответствует демократическому государству и рыночной 
экономике.

И пока такое представление не сформируется, затруд-
нительно проводить анализ современных нам усилий госу-
дарственной власти по воздействию на экономическую среду 
(не в ракурсе «законные – незаконные» – такой анализ 
еще возможен, а в ракурсе «эффективно – неэффективно», 
«полезно – бесполезно»).

Только осознав все это, составив представление о новом 
(а может, вернувшись к ранее выработанному) понятии 
государства, поняв, какие функции государство должно осу-
ществлять, мы можем найти верные формы, методы, сред-
ства его воздействия на управляемую им среду (в том числе 
и экономику), имеющие своей целью достижение интересу-
ющего общество результата.

В прагматичном плане, с точки зрения конкретики и 
эмпирики государственного управления в экономике выде-
ляются следующие функции.

Коротко о понятии дисфункций управления можно ска-
зать следующее.

Во всех научных школах государственного управления 
еще со времен М. Вебера под дисфункциями управления 
понимали40 бюрократические нарушения принципов раци-
онализма, вмешательство субъектов управления за предела-
ми своих функций и компетенций (М. Вебер)41, конфликты 

40.   Зверев А.Ф. Теории бюрократии: от М.Вебера к Л. фон Мизесу //Советское государство и 
право. 1992. № 1. С. 543. 

41.   Чесноков С.В. «Социология господства» Макса Вебера сквозь призму теории верховной вла-
сти Л.А. Тихомирова // Политические исследования, 2000. №2. С. 161–171. 
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между административным императивом бюрократов и про-
фессионализмом специалистов (Т. Парсонс): 

 разрастание (самовоспроизводство) чиновничьего 
аппарата за пределами объективных потребностей 
организации (Сирил Н. Паркинсон); 

 подмену первоначальной цели организации вто-
ростепенными «инструментальными» ценностями 
(Мертон)42; 

 бюрократический кризис, чреватый как избыточным 
и вредным вмешательством государства в экономику, 
так и непоколебимой верой во всемогущество рынка 
(М. Крозье);

 утрату способности гибко реагировать на новые 
вызовы, цели и задачи, условия развития (американ-
ские концепции организационного развития)43.

В веберовской методологической традиции бюро-
кратия все-таки еще выступает как рационалистический 
момент, привносимый в деятельность государственного 
управления.

В последующих исследованиях западных экономи-
стов позиции ужесточаются принципиально и бюрократия 
сама по себе рассматривается как «нарушение», «отклоне-
ние», «патология», нарушающая принцип рациональности в 
управлении. 

Так, Вебер видел в бюрократическом классе профессио-
налов управления, которые способны придать государствен-
ному управлению рациональный характер действовать в 
соответствии с требованиями эффективности, официальны-
ми административными правилами и регламентами. 

Эти положения были подвергнуты серьезной критике 
в работах западных ученых второй половины ХХ века. В них 
бюрократизм как перерождение государственной власти, 

42.   Мертон Р. Бюрократическая структура и личность // Социальная теория и социальная 
структура. М., 2006.

43.   Василенко И.А. Административное управление в странах Запада: США, Великобритания, 
Франция, Германия. М., 1998.
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госаппарата, госслужбы – является символом, симптомом и 
собственно дисфункцией госуправления. 

Например,  П. Блау указывал на два основных уязвимых 
момента в веберовских теоретических построениях: «…Он, 
дав описание функций различных элементов, не учел ни их 
дисфункций, ни конфликтов, возникающих между составля-
ющими систему элементами. Он также обращал внимание 
только на формально создаваемые аспекты бюрократии, 
игнорируя неформальные отношения и несанкционирован-
ные шаблоны поведения, развивающиеся в рамках формаль-
ных организаций»44. 

Жесткую критическую позицию занимает  Мишель 
Крозье, который активно критикует административные 
модели управления, генерирующие угрозы бюрократическо-
го кризиса, «бюрократические порочные круги» взаимопро-
никновения и взаимодействия централизации, безличности 
и стратификации, появление «тенденции к властно-управ-
ленческой монополии» бюрократических элит45. Крозье под-
черкивает, выделяет именно дисфункции бюрократии. В 
значительной мере это проявляет себя в кризисе системы 
по принятию решений46.

Российский опыт, теоретические исследования также 
со всей определенностью подтверждают: творческой  при-
чиной дисфункций государственного управления являются 
бюрократия и бюрократизм, в пределе превращающиеся 
в коррупцию. Здесь целесообразно подчеркнуть, что россий-
ские административные реформы стартовали именно с про-
цессов дебюрократизации управления, выделения и отсече-
ния дублирующих и избыточных управленческих функций, 
передачи значительного массива функций саморегулирую-
щим организациям, решимости ликвидировать сам фено-

44.   Блау П. Исследования формальных организаций // Американская социология. Перспективы, 
проблемы, методы. М.: Прогресс , 1972. С. 100. 

45.   Спиридонова В.И. Бюрократия и реформы (Анализ концепции М. Крозье). М., 1997. 
С. 76–78.

46.   Крозье М. Современное государство – скромное государство // Свободная мысль. 1993. 
№  11. С. 9–15. 
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мен приватизации чиновниками административных власти 
и функций, связанных с их профессиональной деятельно-
стью, обеспечить прозрачность и открытость процессов раз-
работки, принятия и исполнения управленческих решений. 
Можно с грустью констатировать, что эти намерения и зада-
чи в значительной мере остаются невыполненными.

В отечественной литературе под дисфункциями пони-
мается деформация или полное отсутствие четкой 
системы основных направляющих воздействий госу-
дарства на общественные отношения. 

Дисфункции государственного аппарата приводят к 
неэффективности государственного управления, к ущемле-
нию прав и свобод личности. Борьба с дисфункциями госу-
дарственного аппарата должна вестись с помощью не только 
управленческих, экономических, но и правовых методов47. 

В Институте экономики РАН в работах А.Я. Рубинштейна 
и А.Е. Городецкого было сформулировано представление 
о дисфункциях исходя из категорий патерналистского и 
управленческого провалов и мотивационно-поведенческих 
девиаций чиновников48. 

Согласно ему, для чиновника всегда налицо конфликт 
между сиюминутными и долгосрочными, стратегическими 
интересами. В силу этого он склонен уклонятся от исполне-
ния предписанных функций, вплоть до скрытого саботажа. 
Сегодня, несмотря на ключевые государственные решения, 
принятый Закон о государственном стратегическом пла-
нировании не имплементирован в экономическую поли-
тику и государственное управление. Аппараты Минфина 
РФ, Минэкономики РФ, Минпромразвития РФ не спешат 
создавать его полноценную правовую и организационно-
управленческую инфраструктуру. Механизмы прогноза не 
дают точных и достоверных ориентиров развития. За их 

47.   Трегубов М.В. Бюрократия в механизме государства // Управленческое консультирование, 
2005. № 2. С. 60–68. 

48.   Рубинштейн А.Я., Городецкий А.Е. Некоторые аспекты экономической теории государства. 
М.: Институт экономики РАН, 2017. 
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обоснованность никто не отвечает. Отсутствует научная и 
нормативно-методическая база планирования, соответству-
ющие методические документы. Хроническими недостатка-
ми отличается разработка и управление государственными 
программами. 

Дисфункции государственного управления в полной 
мере проявились в ходе реформы государственного управле-
ния. Часть из них обусловлена ошибками в выборе модели 
реформ, их незавершенностью, недостатками в механизмах 
осуществления. И это можно трактовать как провал государ-
ства. Но имеет место и собственно управленческий провал.

Управленческий провал чреват как избыточным и вред-
ным вмешательством государства в экономику, так и отсут-
ствием необходимой его активности, из-за непоколебимой 
веры во всемогущество рынка (Крозье, 1994, с. 432; Крозье, 
1997, с. 699). Кроме всего прочего, это приводит к утрате 
способности гибко реагировать на новые вызовы, цели, зада-
чи и условия развития (Василенко, 2001).

Управленческий провал выражается в непрофессио-
нализме и некомпетентности, связанных с отсутствием 
соответствующего образования, опыта, навыков работы у 
государственных служащих, архаичности кадровой работы 
(отбора). 

Искажается система мотивации, связанная со стрем-
лением приватизировать (монополизировать) власть, кото-
рую олицетворяет чиновник, в целях извлечения личной 
выгоды. Служебные функции, персональные обязанности и 
профессиональный долг замещаются личным материальным 
(коммерческим интересом), что порождает и воспроизво-
дит коррупцию. Выгоды, извлекаемые из такого поведения, 
составляют административные (коррупционные) ренты, 
которые превращаются в негативные, и, тем не менее, глав-
ные стимулы деятельности.

Чиновничеству свойственно плодить функции (дубли-
рующие, избыточные) путем их передачи новым чиновни-
кам, искусственно усложняя и обременяя иерархию власти 
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и структуру управления. В том числе и по соображениям 
избавления от излишней (по их мнению) личной ответствен-
ности. Плодя себе подобных, оно увеличивает масштабы и 
проблемы некомпетенции, неэффективности, коррупции, 
дефицита ответственности49. Устремления бюрократическо-
го класса к концентрации и централизации властных полно-
мочий, а также к величине распределяемого в свою пользу 
бюджетного пирога ведут к неправомерному захвату чужих, 
не свойственных для отдельных институтов и органов власти 
функций. Образцы подобной административной экспансии 
легко обнаруживаются в деятельности ряда органов финан-
сового и экономического управления, культуры, науки, в 
работе правоохранительных органов. Аналогичным образом 
происходит вторжение системы исполнительной власти в 
сферу деятельности и полномочий местного самоуправления.

Административно-правовой и организационно-струк-
турный хаос, возникающий вследствие доминирования 
образцов иррационального поведения госслужащих, и есть 
след управленческого провала в политике и экономике.

Действующая система государственного управления 
в нашей стране сформировалась в основном в ходе адми-
нистративных реформ 2005–2012 гг. Причем сам выбор 
вектора реформ, обусловленный не вполне верными нор-
мативными установками, был осуществлен элитами посред-
ством трансплантации институтов, характерных для разви-
тых стран, которые в нашей стране не могли прижиться, 
порождая известный феномен ловушек50. Оторванная от 
реальных политических, экономических и организационных 
условий, эта реформа уже в зародыше содержала будущие 
дисфункции государства. И в этом смысле она являет собой 

49.   Паркинсон Сирил Н., 1957; Dr. Lourence, J. Peter. The Peter prescription. (Yowtomaket-
hingsgoright), 1972. 

50.   Полтерович В.М. (2015). От социального либерализма к философии сотрудничества // 
Общественные науки и современность. № 4. С. 41–64; Полтерович В.М., Попов В.В. (2007). 
Демократизация и экономический рост // Общественные науки и современность. № 2. 
С. 13–27; Полтерович В.М., Попов В.В., Тонис А.С. (2008). Нестабильность демократии в 
странах, богатых ресурсами // Экономический журнал ВШЭ. № 2. С. 176–200.
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типичный пример патерналистского провала, ставшего след-
ствием необоснованных версий пресловутых оптимизации 
государственного управления, его дерегулирования и децен-
трализации.

И, несмотря на призывы к сокращению управленческо-
го аппарата, реформирование системы управления не оста-
новило процессы увеличения бюрократической нагрузки на 
экономику, неконтролируемого роста чиновничьего класса и 
расходов на его содержание. Более того, к числу негативных 
последствий указанных реформ следует отнести и тот факт, 
что доходы госслужащих стали принимать все более изо-
щренный, иррациональный и даже гротескный характер51, 
увеличивая и без того высокий уровень неравенства в стране. 

Существующее расстройство механизмов определения 
стратегических целей, приоритетов и нормативных устано-
вок сопровождается очевидными провалами в исполнении 
государственных решений. Это сказывается на всей систе-
ме целеполагания, определения государственной экономи-
ческой политики, применяемых инструментах и способов 
ее реализации52. Особо заметны дисфункции государства в 
методах антимонопольного регулировании и создаваемых 
институтах поддержки добросовестной конкуренции. 

В качестве распространенного и очень болезненного для 
экономики примера можно назвать последствия отстраива-
емой контрактной системы. По мнению ряда экономистов, 
ущерб, наносимый данной системой, бюджету и экономике 
в целом, превышает все мыслимые пределы53. Кроме мно-

51.  Калабеков И.Г. (2007). Российские реформы в цифрах и фактах. М.: РУСАКИ. С. 288.
52.   Городецкий А.Е. Государственное управление и экономическая безопасность. О дисфункциях 

государственного управления // Аудит и финансовый анализ, 2016. № 6. 
53.   В Российской Федерации ежегодно раскрывается все большее количество картелей. Анализ 

статистики возбужденных антикартельных дел в 2015 г. (409 дел) показывает прирост на 
68% по сравнению с 2014 г. (243 дела). При этом более 80% дел по картелям (232 дела) 
– сговоры на торгах. Отметим, что картели с целью поддержания цен на торгах видоизме-
нились качественно. Если до 2014 г. деятельность одного картеля, как правило, охватывала 
от одной до десяти закупочных процедур, то в 2015–2016 гг. это обычно десятки и сотни 
закупок. В частности, наиболее масштабный картель по поставкам медикаментов и изделий 
медицинского назначения действовал на протяжении нескольких лет и охватил 718 аукци-
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гих негативных последствий этой системы, возникающие 
под ее завесой антиконкурентные соглашения и сговоры 
имеют своим следствием широкомасштабный процесс тене-
вого перераспределения ресурсов, бюджетных денег, доходов 
бизнеса, граждан, они постоянно воспроизводят коррупцию.

В целом же наличие патерналистского и управленческо-
го провалов требует скоординированных реакций государ-
ства и общества, где государства, осмысляя и обобщая оши-
бочные установки, вносит коррективы в стратегию реформ 
и государственную экономическую политику, а общество, 
в порядке общественного контроля и на основе диалога с 
властью, вносит свою лепту и в концептуальное, политиче-
ское, правовое и институциональное планирование социаль-
но-экономического развития, и в управленческие действия 
властных элит и в кадровую политику власти.

2. Итоги реформ и их недостатки 

Нельзя отрицать, что в первое десятилетие 2000-х  гг. 
сложилась более или менее регулярная, соответствующая 
рыночным отношениям система и структура институтов 
государственного управления, заложены основы экономи-
ки стратегических национальных проектов, формируется 
национальная система государственного стратегического 
планирования, упорядочивается система программно-целе-
вого планирования. Административные реформы трансфор-

онов. Следствием таких действий участников размещения государственного заказа является 
неэффективное расходование бюджетных средств и снижение (либо отсутствие) всякой 
экономии при проведении торгов. Так, в 2015 г. по 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» 
(от 05.04.2013 г.) было размещено более 3 млн извещений на общую сумму более 6 трлн 
руб. По 223-Ф3 «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц» 
(от 18.07.2011 г.) – более 1 млн 200 тыс. извещений на общую сумму более 23 трлн руб. 
В суммарном отношении в Российской Федерации в 2015 г. закупки проведены на сумму 
более 29 трлн руб. (Тенишев, Бандурина, 2016, с. 57–62). Практика последнего десятиле-
тия свидетельствует, что картели ограничивают или полностью устраняют конкуренцию 
в различных отраслях экономики. В случае сговоров на торгах фирмы, вместо того, чтобы 
конкурировать между собой, договариваются и делят лоты, чтобы получить максимальную 
цену за свой товар (услугу).
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мировали систему государственного управления, сформиро-
вали основы новой модели, в значительной мере осовреме-
нили ее. 

Но это не отменяет и серьезные, нерешенные пробле-
мы государственного управления.

Сегодня хорошо видны недостатки проведенных в 
2000-е  гг. реформ государственной власти и управления, 
государственной службы, федеративных отношений, обще-
ственного самоуправления, в частности, правоохранитель-
ных структур, судопроизводства. Формирование организа-
ционной структуры органов федеральной исполнительной 
власти, решение сложнейших вопросов централизации и 
децентрализации, уровней власти, определение набора задач 
и функций, целесообразности передачи части функций госу-
дарственного управления саморегулируемым организациям 
(СРО) и другие проблемы решались путем эмпирического 
выявления и устранения. Критериями при этом являлись 
не столько определенные теоретические подходы и модели, 
сколько готовые зарубежные образцы.

Модели административных реформ, как и вся реформа-
ционная идеология, были круто замешены на заимствованиях 
из самых современных теорий, отражавших новейшие вея-
ния в науке государственного управления конца XX – нача-
ла XI в. (разработки школ эмпирического управления и тео-
рии рационального выбора, государственного (публичного) 
менеджмента, сетевого управления, школ, исповедовавших 
ситуационный и синергетический подходы). И они также 
в должной степени не были адаптированы к особенностям 
российской экономики, специфике российских управленче-
ских культуры и практик. Не было учтено, что предлагаемые 
теоретические модели отражали реалии зрелых экономи-
ческих и общественных отношений капитализма на рубе-
же XX–XXI вв., к тому же вступающему в новую глубокую 
трансформацию, длительную переходную эпоху. Они были 
пропитаны идеями привнесения в государственное управ-
ление образцов рыночных ценностей и организаций, образа 
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государства как партнера бизнеса, гражданского общества, 
источника общественных благ и услуг, методов финансово-
го менеджмента, принципа конкуренции, моделей горизон-
тальных связей, характерных для гражданского общества и 
развитой политической демократии с их культурой диалога, 
консенсуса, согласования интересов, открытости и прозрач-
ности.

Реформы государственной власти и управления, в конеч-
ном итоге, потеряли темп, оказались незавершенными. Эти 
неудачи усугубились сопутствующими им неэффективно-
стью, бюрократизацией и коррупцией госаппарата и пра-
воохранительных органов. Можно говорить о ренессансе 
пресловутой административной системы, несмотря на все 
формальные процедуры дерегулирования, децентрализации, 
передачи части функций саморегулируемым организациям.

Дисфункции государственного аппарата приводят к 
неэффективности государственного управления, к ущемле-
нию прав и свобод личности. Борьба с дисфункциями госу-
дарственного аппарата должна вестись с помощью не только 
управленческих, экономических, но и правовых методов54. 

Краткий перечень причин и условий, порождающих 
дисфункции, можно суммировать следующим образом.

Отсутствие идеологии государства и государ-
ственности, обосновывающей место и роль государства 
в регуляции общественных процессов. Особенно ярко это 
видно в сфере управления экономикой. Общество, по всей 
видимости, не имеет представления о понятии государства 
(как минимум, того, в котором мы живем), построением 
какого государства мы, собственно, занимаемся: олигархиче-
ского капитализма, государственного капитализма, какой-то 
другой модели. Усилиями неолиберальных реформаторов мы 
пока что выстроили нечто эклектичное, соединяющее в себе 
элементы самых разных типов государственности под давле-
нием идеологических догм, политической целесообразности, 

54.   Трегубов М.В. Бюрократия в механизме государства // Управленческое консультирование, 
2005. № 2. С. 60–68. 
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экономического лавирования в зависимости от экономиче-
ской конъюнктуры и баланса социальных сил и настроений.

Механическое заимствование зарубежного опыта. 
Имитация и механическое перенесение зарубежного опыта 
административных реформ, основанных на модели «кли-
ентоориентированного государства», методов финансового 
менеджмента, принципа конкуренции, моделей горизон-
тальных связей, характерных для развитого гражданского 
общества и развитой политической демократии. Они не 
были адаптированы к особенностям российской эконо-
мики, специфике российских управленческих культуры и 
практик. Эти реформы и на англо-саксонской почве имели 
немало недостатков, вели, в том числе, к фрагментации 
управления. У нас новые подходы наложились на процве-
тавшие в 1990-е  гг. практики приватизации власти чинов-
никами, теневые коммерческие схемы принятия решений 
в интересах олигархического капитала и теневых дельцов. В 
конечном итоге это привело к разным формам коммерци-
ализации исполнения функций государственного управле-
ния, в том числе передаче бюджетных денег на исполнение 
этих функций сторонним исполнителям работ55 .

Конфликт между конституционным определением 
государства как социального и проведением в течении 
25 лет праволиберального курса реформ, которые серьез-
но подрывают положение государственного сектора, малого 
и среднего бизнеса, социальные права граждан, постоянно 
вынуждают принимать эксклюзивные решения в режиме 
ручного управления и вторжения лично Президента РФ, его 
администрации в компетенцию Правительства РФ, лично 
главы кабинета, в сферы полномочий отдельных министерств 
и ведомств.

Противоречия в структуре исполнительной вла-
сти – между группами интересов внутри кабинета мини-
стров, группирующихся вокруг таких полюсов, как экономи-

55.   Бюллетень Счетной палаты РФ [Электронный ресурс]. 2016. № 9. URL: http://www.ach.gov.
ru/activities/bulleten/882.
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ческий блок, монетарные власти, и представители реального 
сектора, социального (бюджетного) секторов экономики, 
правоохранительных и оборонных ведомств.

Слом исторически сложившейся вертикали управ-
ления, в которой министерства выступали распорядительным 
органом власти и (отраслевого либо межотраслевого) управ-
ления на мезоуровне, дробление задач, функций, полномочий 
между тремя уровнями (министерства – федеральные служ-
бы – федеральные агентства) лишило министерства каких-
либо реальных функций, кроме правоустанавливающих, не 
предоставило им реальных рычагов для координации и кон-
троля, управления госимуществом, не сформировало единоо-
бразных методических и организационных принципов функ-
ционирования служб и агентств. Министерства превратили, 
по выражению известного юриста А.А. Фатьянова, в раздутые 
юридические отделы. Нижестоящие уровни оказались без 
строго определенных в юридическом и нормативно-методи-
ческом смысле полномочий, прав и обязанностей, что неред-
ко приводило к переформатированию или даже упраздне-
нию этих промежуточных звеньев управления56 [12, 13]. 

Конечно, это непосредственно сказалось на управляемо-
сти в экономике.

Бюрократизм и коррупция в государственном 
аппарате. Борьба с коррупцией идет, но коренного пере-
лома в этой великой битве не произошло. Все это в значи-
тельной мере деформирует как внутренние (связанные с 
внутренней организацией и координацией в органах власти) 
функции, так и внешние, связанные с эффективностью воз-
действия на социально-экономическое развитие.

Нестабильность организационной структуры 
органов государственного управления: внутренние реор-
ганизации, плохо обоснованные слияния и разделения орга-

56.   Фатьянов  А.А. Некоторые вопросы развития министерств в России: опыт и совре-
менность [Электронный ресурс] / А.А. Фатьянов. URL: http://www.izak.ru/theme/
upload/analiticheskaya-zapiska-fat-yanov_1610eda9a28e0d75549a3462be1d91de.doc.; 
Приходько  М.А. Становление министерской системы управления в России [Текст]  / 
М.А. Приходько // Вопросы истории? 2004. № 12. С. 96–104. 
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нов государственной власти, образование новых структур без 
достаточных оснований с точки зрения появления, новых 
объектов управления, изменения целей, задач и функций.

Бездействие системы административных регламентов 
как методов администрирования и контроля в системе 
государственного управления57. Появление рассматривае-
мых регламентов обусловлено проведением в нашей стране 
административной реформы. В Концепции административ-
ной реформы в РФ в 2006–2008 гг. и Плане мероприятий 
по проведению административной реформы в РФ в 2006–
2008 гг., одобренных Распоряжением Правительства РФ от 
25 октября 2005 г. №1789-р? в качестве одной из основных 
целей, в том числе, определялось внедрение единообразной 
процедуры контроля и оценки деятельности органов испол-
нительной власти. Эта функция возлагалась на институт 
административных регламентов. Федеральное законодатель-
ство предусматривает использование термина «администра-
тивный регламент» для трех видов нормативных правовых 
актов. 

Так, в Типовом регламенте взаимодействия федеральных 
органов исполнительной власти (утвержден Постановлением 
Правительства РФ от 19 января 2005 г. № 30) говорится об 
административном регламенте федерального органа испол-
нительной власти, который включает:

 регламент федерального органа исполнительной вла-
сти;

 административные регламенты исполнения государ-
ственных функций;

 административные регламенты предоставления госу-
дарственных услуг;

 должностные регламенты гражданских государствен-
ных служащих федерального органа исполнительной 
власти.

57.   Чуковенков А.Ю. Административные регламенты исполнения государственных функций 
(предоставления государственных услуг) [Текст] / А.Ю. Чуковенков // Секретарь-референт, 
2007. № 4.
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В подготовленных Министерством экономическо-
го развития РФ (Минэкономразвития РФ) Методических 
рекомендациях Административный регламент исполнения 
государственной функции определяется как нормативный 
правовой акт, определяющий сроки и последовательность 
действий и /или принятия решений федерального органа 
исполнительной власти, влекущих возникновение, измене-
ние или прекращение правоотношений или возникновение 
(передачу) документированной информации (документа), 
не связанных с непосредственным обращением (заявлени-
ем) гражданина или организации.

Опыт разработки и применения административных 
регламентов показал, что критерии отнесения деятель-
ности (полномочий) к услуге или функции не работают 
в тех условиях, когда реализуемое органом власти полно-
мочие включает в себя в виде административных проце-
дур как услуги, так и функции. Выходом из такой ситуа-
ции является разработка смешанных регламентов. В этой 
связи необходимо сказать об изменениях, намечаемых 
в области разработки административных регламентов. 
Минэкономразвития РФ подготовлены и внесены на рас-
смотрение Правительственной комиссии по проведению 
административной реформы предложения по внесению 
изменений в Порядок разработки и утверждения админи-
стративных регламентов, которые предусматривают исклю-
чение разделения административных регламентов на регла-
менты исполнения государственных функций и регламенты 
предоставления государственных услуг.

Слабость и неэффективность саморегулирующих 
организаций, которым был делегирован целый ряд функ-
ций, признанных избыточными и дублирующими для орга-
нов государственной исполнительной власти.

Все это объективно обуславливает и усугубляет дисфунк-
ции управления, дезориентирует органы власти и государ-
ственной службы и негативно влияет на эффективность и 
качество управления.
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С позиций публичного менеджмента выделяются следу-
ющие функции государственного управления:

определение целей и задач;
планирование и принятие решений;
организация выполнения решений;
 обеспечение мотивации работников и коммуника-

ций;
оценка и мониторинг результатов
развитие персонала;
разработка бюджета.
Сегодня практически по всему спектру этих объектив-

ных функций наблюдаются нарушения, позволяющие гово-
рить об устойчивых, системных дисфункциях. Остановимся 
на наиболее важных.

Первое. Отрицательное влияние на механизмы целе-
полагания, определения задач, функций и методов государ-
ственного управления. Конфликт между конституционным 
определением государства как социального и проведением 
в течении 20 лет праволиберального курса реформ, которые 
серьезно подрывают положение государственного сектора, 
бизнеса, социальные права граждан, постоянно вынуждают 
принимать эксклюзивные решения в режиме ручного управ-
ления и вторжения лично Президента РФ в компетенцию 
Правительства РФ, лично главы кабинета, в сферы полномо-
чий отдельных министерств и ведомств.

Сложилась по сути двухсекторная экономика, в которой 
действуют две разные модели экономики и управления:

 регулируемая – в секторе оборонно-промышленного 
комплекса (ОПК) и сопряженными с ним отраслями 
и видами деятельности; 

 секторами и отраслями, отданными на откуп рыноч-
ному саморегулированию.

Отсюда и в структуре власти складываются известные 
противоречия между Президентом РФ и его администраци-
ей, с одной стороны, и кабинетом министров – с другой. Это 
хорошо просматривается на проблеме выполнения майских 
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(2012 г.) Указов Президента РФ, определивших стратегиче-
ские горизонты развития российской экономики. Попытки 
коррективов отдельных целевых показателей, урезания 
финансирования под предлогами колебаний экономической, 
финансовой и политической конъюнктуры, антикризисных 
целей – регулярная практика, с которой сталкивается выс-
шее руководство страны.

В самом кабинете имеются реальные противоречия и 
группы интересов, группирующихся вокруг таких полюсов, 
как экономический блок и представители реального сектора, 
социального (бюджетного) секторов экономики, правоохра-
нительных и оборонных ведомств.

Нет единства мнений и по важнейшим позициям 
антикризисной программы, где Министерство финансов РФ 
(Минфин РФ), похоже, занимает открыто обскурантистскую 
политику, отказываясь согласовывать важные антикризис-
ные инициативы Правительства РФ.

Характерен спор между председателем кабинета мини-
стров Д.А.  Медведевым и министром финансов А.  Силуановым 
о выделении Минфином РФ сумм порядка 260 млрд руб. на 
финансирование антикризисных мероприятий, в то время 
как, по свидетельству Счетной палаты РФ, в 2015 г. в бюдже-
те страны остались неиспользованными 850 млрд руб., – по 
сути второй золото-валютный резерв РФ. Складывается впе-
чатление, что в Правительстве РФ нет единой команды, объ-
единенной общими целями, определенными политически, 
законодательно, оформленными действующими концепция-
ми и стратегиями социально-экономического развития стра-
ны, национальной безопасности, государственными планами, 
проектами и программами.

Монетарные власти, по сути, занимают позиции, про-
тивоположные целям прорывной модернизации, активной 
антикризисной стратегии, ускорения экономического роста 
и структурных реформ. Монетарная политика не дает биз-
несу развернуться в направлении реальной политики реин-
дустриализации и импортозамещения, новой националь-
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ной технологической инициативы. Отчасти это объясняется 
институциональным статусом Центрального банка РФ (ЦБ 
РФ), главной целью которого является антиинфляционное 
регулирование и поддержание финансовой стабильности. 
Изменить эти институциональные ограничения могут толь-
ко конституционные реформы. Но и имеющиеся политиче-
ские, правовые и экономические возможности поддержки 
бизнеса, реального сектора средствами процентной и валют-
ной политики системно не используются.

Здесь потребуются системные решения, связанные не 
только с оперативным устранением дисфункций в финансо-
вой системе, но ее серьезной перенастройки в русле перехо-
да к новой модели социально-экономического развития, эко-
номического роста, структурных реформ, экономики с раз-
витыми проектными и стратегическими началами, выстраи-
ванию системы государственного управления вокруг своего 
ядра, – государственного стратегического планирования.

Второе. Бюджет в условиях развития стратеги-
ческих и проектных начал в экономике. Финансовая 
система традиционно ориентирована на финансовую стаби-
лизацию и текущее антиинфляционное регулирование, она 
очень трудно вписывается в трехлетнее бюджетное планиро-
вание, особенно в условиях циклических и конъюнктурных 
колебаний, и совершенно не вписывается в институты госу-
дарственного стратегического планирования, в особенности, 
когда оно становится ядром государственного регулирования 
и управления в экономике.

Основные пункты этого процесса для финансовой систе-
мы следующие58.

58.   Теоретическая модель сопряжения государственного стратегического планирования и 
управления бюджетно-налоговыми процессами предложена д.э.н., проф. Л.Н. Лыковой в 
исследованиях Института экономики Российской академии наук, посвященных Стратегии 
социально-экономического развития РФ до 2030 г. и на долгосрочную перспективу.
Лыкова Л.Н. Налоговая политика России в условиях кризиса // Журнал Новой экономиче-
ской асссоциации. 2016, № 1(29); Лыкова Л.Н. Влияние внешних шоков на доходы бюдже-
тов субъектов Российской Федерации // Федерализм, 2016. № 4. C. 137–148; Лыкова Л.Н. 
Первые результаты «налогового маневра» и доходы бюджетов субъектов Российской 
Федерации // Федерализм, 2015. № 4. С. 55–64.
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Встраивание долгосрочной бюджетной страте-
гии в систему стратегического планирования. В рам-
ках прогноза долгосрочного социально-экономического 
развития РФ (в частности, на период до 2030 г.) прогноз 
основных параметров бюджетной системы является про-
стым результатом прогноза динамики различных секто-
ров отечественной экономики и российских регионов. 
Фактически не учитывается обратное влияние бюджетных 
параметров на динамику социально-экономических про-
цессов. Параметры бюджетной системы, с одной стороны, 
являются следствием динамики макрохозяйственных и 
социальных процессов в экономике, а с другой – оказывают 
на эти процессы весьма существенное влияние. Даже в рам-
ках системы целеполагания бюджетная стратегия и бюд-
жетные процессы играют весьма активную роль. Это отно-
сится как к макропоказателям уровня налоговой нагрузки 
и ее двух ключевых компонентов (нагрузки на нефтегазо-
вый сектор и ненефтегазовый сектор), так и масштабам 
расходной части бюджетной системы и долговой нагрузке 
на экономику.

Фактически целью Бюджетной стратегии является опре-
деление «финансовых ресурсов, которые могут быть направ-
лены на достижение целей государственной политики», т.е. 
представляет собой некий пассивный результат прогноза. 
Бюджетная стратегия может и должна выступать реальным 
инструментом, результаты работы которого должны отра-
жаться в вариантах социально-экономического прогноза. 
С учетом того, насколько активно реагирует отечествен-
ная экономика на объемы и параметры бюджетных расхо-
дов, нельзя не учитывать объективную активность данного 
инструмента.

Долгосрочное бюджетное планирование должно:
 обеспечивать стабильность и устойчивость программ-

ных расходов бюджетной системы (бюджета расши-
ренного правительства) в соответствии с определяе-
мыми целями и приоритетами;
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 обеспечивать стабильность и устойчивость программ-
ных расходов региональных бюджетов в рамках систе-
мы межбюджетных отношений и бюджетного вырав-
нивания;

 обеспечивать уточнение параметров бюджетной 
системы с учетом изменяющихся макроэкономиче-
ских глобальных трендов (в частности, долгосрочного 
тренда динамики цен на энергоносители);

 определять сравнительную эффективность / целесоо-
бразность использования тех или иных балансирую-
щих систему элементов (выбор между сокращением 
/ ростом расходов, повышением / снижением налого-
вой нагрузки, ростом / сокращением объемов госдол-
га, изменением параметров суверенных фондов) при-
менительно к конкретной прогнозируемой социаль-
но-экономической ситуации. В рамках данного блока 
необходимо установление обоснованных контрольных 
значений, названных выше бюджетных параметров 
(доходы, расходы, долг, фонды);

 устанавливать потолки программных расходов, включа-
ющих в себя прямые бюджетные и налоговые расхо-
ды. Должна быть предусмотрена возможность и меха-
низм пересмотра потолков расходов с учетом оценок 
эффективности реализации программы в целом (сте-
пень достижения целей программы) и эффективности 
расходов в рамках программы (по общей сумме и раз-
дельно по прямым расходам и по налоговым расходам). 
При этом потолки программных расходов могут разли-
чаться в рамках различных сценариев экономического 
развития (консервативный, инновационный);

 допускать введение новых программ (агрегирования 
действующих программ, формирование блоков про-
грамм) в среднесрочном и долгосрочном периоде на 
основе четко закрепленного механизма;

 предусматривать в качестве самостоятельного блока 
оценку рисков долгосрочного социально-экономиче-
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ского развития в рамках каждого из сценариев бюд-
жетной стратегии (в первую очередь внешних рисков) 
и степени подверженности бюджетной системы 
внешним шокам.

Формирование Программного бюджета. Програм-
мный подход к бюджетному планированию позволяет четко 
определить цели, на выполнение которых направлено бюд-
жетное финансирование, а значит, и оценить степень при-
ближения к заявленной цели и эффективность осуществлен-
ных расходов. В то же время сформированные в настоящее 
время госпрограммы, которые распадаются на подпрограм-
мы, а некоторые включают в себя и федеральные целевые 
программы, носят достаточно укрупненный характер. В этих 
условиях цели программ отчасти размываются, что затрудня-
ет оценку их достижения и увязку конкретных категорий 
расходов с установленными целями. Интегрирование разра-
ботанных федеральных целевых программ в состав госпро-
грамм приводит к существенному понижению статуса сфор-
мированных целей и показателей этих программ.

Против полноценной реализации программного бюд-
жетирования работает также существенная доля трансфер-
тов физическим лицам в структуре некоторых программ. 
Сложившаяся в настоящее время тенденция (стремление) 
максимизировать долю программных расходов в структуре 
расходов бюджетной системы (федерального бюджета в пер-
вую очередь) приводит к подрыву возможностей реализации 
собственно программного метода управления и финанси-
рования. Отчасти сегодняшние программы представляют 
собой просто иную форму представления бюджетных пла-
нов и бюджетной отчетности, а не реализацию программно-
целевого метода как такового.

В этих условиях задачей является более четкая форма-
лизация уже разработанных программ и вывод за их преде-
лы (или недопущение включения) определенных категорий 
расходов непрограммного характера. Вопрос разграничения 
в рамках бюджетной системы программных и непрограмм-
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ных расходов сегодня стоит достаточно остро. Фактически 
в рамках бюджета (федерального, бюджета субъекта феде-
рации, бюджета муниципального образования) должны 
выделяться программная и непрограммная части, режим 
управления которыми должен существенно различаться по 
всем стадиям (прогнозирования, планирования, текущего 
управления, отчетности и аудита).

Используемый в настоящее время подход к формиро-
ванию госпрограмм ставит вопрос и об органах управления 
программами. Сегодня ими выступают отдельные мини-
стерства, а по некоторым программам – несколько мини-
стерств (по подпрограммам). Фактически орган управления 
программой не формируется, а его функции возлагаются на 
сформированный для реализации совершенно иных целей 
институт. Для этого института вопросы управления про-
граммами являются вторичными и фактически поглоща-
ются иными функциями. В настоящее время для большин-
ства сформированных из нескольких блоков госпрограмм 
практически невозможно сформировать полноценный 
орган программного управления. Сегодня госпрограммы 
управляются не как программы, как прямые бюджетные 
расходы.

Существенной проблемой является сложившаяся систе-
ма необязательности финансирования программ. Отчасти 
эта необязательность компенсирует существенные недо-
работки и прямые ошибки при формировании отдельных 
программ, но может и препятствовать достижению целей 
программ.

В этих условиях на повестку дня может быть поставлен 
вопрос о формировании в рамках федерального бюджета (а 
также бюджета субъекта Федерации) не подлежащей пере-
утверждению программной части – части, сформирован-
ной программными расходами в рамках соответствующих 
законов о госпрограммах. Такой подход позволит обеспе-
чить безусловное финансирование в текущем бюджетном 
году утвержденных программ, но потребует существенного 
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(принципиального) повышения качества разработки про-
грамм и формирование механизма управления программа-
ми со стороны специального органа управления конкретной 
программой.

Оценка эффективности управления бюджетными 
расходами. Это предполагает выстраивание двух моделей 
оценки – для программной части бюджета и для непро-
граммной.

Для программной части необходим мониторинг теку-
щего исполнения программ, который включает оценку 
эффективности реализаций целей программы со стороны 
органа управления программой и со стороны независимого 
аудитора (Счетной палаты РФ или иного органа). В рамках 
мониторинга должны отслеживаться не только отдельные 
программы и их показатели, но и близкие по целям или 
связанные по ресурсам и / или исполнителям (или бюдже-
тополучателям) программы.

Необходим также учет общей и сравнительной эффек-
тивности расходов по программам. При этом сравнительная 
эффективность предполагает оценку и сравнение эффектив-
ности прямых и налоговых расходов в рамках каждой из 
программ и между связанными программами.

Третье. Расстройство механизмов исполнения 
принятых решений. Ярким примером этого является 
неисполнение ни одной из концепций и/или стратегий 
социально-экономического развития страны, начиная с при-
снопамятной Программы Г.О.  Грефа и кончая недавними 
опытами Концепции-2020. Остались декларациями модер-
низация и переход экономики страны на инновационный 
тип развития, избавление от экспортно-сырьевой модели 
развития. В глубоком кризисе пребывают сегодня отрасли 
социально-экономической инфраструктуры – наука, обра-
зование, здравоохранение, культура, жилищно-коммуналь-
ное хозяйство (ЖКХ). И даже главное дело современной 
российской власти – финансовая стабилизация, снижение 
инфляции – не принесло искомых результатов, имея в виду 
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финансовый кризис 2008–2010  г., бедствия бюджета стра-
ны в связи с падением мировых нефтяных цен, падением 
курса рубля, лихорадкой на финансовых рынках, оттоком 
капиталов из страны. Характерна судьба майских (2012 г.) 
Указов Президента РФ. По разным, независимым эксперт-
ным оценкам, во втором полугодии 2016 г. было исполнено 
всего 5% поручений от предусмотренных по плану-графику. 
За все время, прошедшее с момента выхода в свет, выполне-
ние всего массива принятых нормативных правовых актов 
во исполнение этих указов составило, по официальным оцен-
кам Правительства, 68,7%.

Если тщательно не разобраться в этих процессах, то фор-
мируемую сегодня Стратегию-2030 постигнет та же судьба. 
Она тоже станет чисто литературным памятником эпохи 
идеологии неолиберализма, которая растянулась, несмотря 
на неудачи и провалы, более чем на 25 лет.

Приоритеты экономического роста, заложенные в важ-
нейшие стратегические документы, предполагают необходи-
мость развития на уровне не менее 5% в год, что на мини-
мальном уровне гарантирует сокращение разрывов в уровне 
и качестве развития по сравнению с лидерами западного 
мира. Однако после 2008 г. мы не только не можем по факту 
выйти на экономически безопасные значения экономическо-
го роста, а уж тем более на его важнейшие обеспечивающие 
компоненты, связанные с реиндустриализацией, импортоза-
мещением, технологическим рывком, но и стараемся объяс-
нить и аргументировать якобы объективную неспособность 
страны решить эту проблему.

С некоторых пор все реже говорится о целевом росте 
в 5%, а все чаще – о целевых показателях роста произво-
дительности труда. Но от перемены мест проблема только 
усугубляется.

По оценкам Минэкономразвития РФ, достигнуть роста 
производительности труда к 2018 г. в 1,5 раза, как этого тре-
бует указ Президента РФ, не удастся. Виной тому экономиче-
ский кризис и низкий уровень квалификации кадров.
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Как пишет газета «Коммерсантъ»59 со ссылкой на мате-
риалы Минэкономразвития РФ, динамика производительно-
сти труда отстает от запланированных темпов: так, по итогам 
2015 г. значение показателя составило 97,7% к показателю 
2014 г., планом же было предусмотрено 102,1%. Наиболее 
сильное отставание демонстрируют обрабатывающая про-
мышленность (96,8 при плане 109,5%), авиационная про-
мышленность (112,9 вместо 125,9%), судостроение (102,1 
при плане 112,5%) и строительство (98,8 вместо 106%). 
Планового показателя достигла (и даже перевыполнила 
план) одна отрасль – сельское хозяйство (104,1 при плане 
103,8%).

Как отмечает ведомство, выполнение отдельных меро-
приятий плана оказывает недостаточное воздействие на 
динамику производительности труда как в целом по эконо-
мике, так и в разрезе отраслей. 

Неудачи связаны с комплексом причин: 
 снижением численности работников предприятий 

обрабатывающих производств;
низкой инвестиционной активностью;
 динамикой цен на нефть и другие экспортные товары;
 низкими темпами повышения уровня квалификации 

и несовершенством системы подготовки исследова-
тельских, инженерных и технических кадров.

«При сохранении текущих тенденций развития эконо-
мики показателей роста производительности труда в 1,5 раза 
к 2018 г. достигнуть не удастся», – цитирует «Коммерсантъ» 
Минэкономразвития РФ60. Такая цель предусмотрена ука-
зом Президента РФ от 7 мая 2012 г.

Теперь уже не только желаемых темпов роста невоз-
можно достигнуть, но и производительности труда. И, конеч-

59.  Петр Нетреба. Экономический рост – не указ // Коммерсант, 2014. № 78 от 12.05.2014. С. 8.
60.   Об итогах социально-экономического развития Российской Федерации в 2015 году 

(Минэкономразвития России)/ URL: http://economy.gov.ru/wps/wcm/connect/bfeda678-
29cd-44ae-b07b-d3c6d7200d32/%D0%98%D1%82%D0%BE%D0%B3%D0%B8_2015.
pdf?MOD=AJPERES.  
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но, ввиду действия факторов непреодолимой силы, которы-
ми данный орган государственного управления не управляет, 
да и не должен управлять в силу своего «институционального 
статуса».

То же относится к структурным реформам, которые 
являются одним из важнейших вызовов и категорическим 
императивом развития и безопасности страны. Много и 
многими говорится о необходимости преодоления экспор-
тно-сырьевой модели экономики, желательности структур-
ных изменений. Но при этом мы не только не можем кон-
цептуально договориться о том, насколько необходимы эти 
реформы и в чем они объективно заключаются, но и реали-
зовывать уже ранее принятые решения по реструктуриза-
ции экономики. 

Четвертое. Дисфункции в области стратегиче-
ского планирования и управления. Разработка и приня-
тие Закона о государственном стратегическом планирова-
нии встречало сильное сопротивление, шли с серьезными 
откатами, содержание планирования постоянно пытаются 
выхолащивать, отвергая и советский, и зарубежный опыт 
планирования, в частности, использование балансовых мето-
дов, разработку сводного народнохозяйственного баланса, 
планирование структурного каркаса (контура) экономики, 
налаживание мезо-планирования в отраслевом разрезе.

Отметим при этом, что развитие практики государ-
ственных корпораций не явилось полноценной заменой 
промышленной, структурной и межотраслевой политики, 
необходимости аутентичного планирования и управления 
в отраслевом и межотраслевом разрезе. Хотя и позволило 
консолидировать, сохранить и развить ряд обрабатываю-
щих производств, и прежде всего в интересах ОПК. Правда, 
опять-таки благодаря возможностям двухсекторной эко-
номики. При этом не дали ожидаемого эффекта специаль-
но созданные институты развития: ВТБ оказался на грани 
банкротства, вложившись в зимнюю (2014  г.) Олимпиаду в 
г.  Сочи, не оправдали ожиданий ни Российская венчурная 
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компания, ни скандально известное Акционерное общество 
(АО) «Роснано».

Важным достижением было введение практики трехлет-
него бюджетного планирования. Оно далеко не исчерпывает 
содержание стратегического планирования, но и оно было 
на время свернуто до краткосрочного годового планирова-
ния под предлогом кризиса и прогнозной неопределенности. 
В 2016 г. в Правительстве РФ приступили к возобновлении 
«бюжетно-налоговой трехлетки». Но восстанавливать   – не 
свертывать, и насколько реально и эффективно будет свер-
стана трехлетка, станет ясно лишь в ходе ее выполнения.
Непрерывность планирования есть его фундаментальный 
принцип и его нарушение, пусть и ввиду кризиса, само по 
себе может квалифицироваться как сбой, дисфункция, под-
рывающая его устойчивость и эффективность.

Несмотря на принятие закона о государственном стра-
тегическом планировании, его организационная структу-
ра в министерствах и ведомствах, хотя бы экономическо-
го блока, не создается. Так, по некоторым сообщениям, в 
Минэкономразвития РФ уже после выхода закона был лик-
видирован созданный Департамент государственного страте-
гического планирования. Неясные сигналы о его восстанов-
лении пока не внушают особых надежд на кардинальный 
поворот в этой области.

Было также приостановлено действие Стратегии соци-
ально-экономического развития РФ до 2030 г. ввиду неясно-
сти прогнозных перспектив. Тишина царит и в отношении 
планирующих систем, институтов, способных осуществлять 
функции общегосударственного, без перекоса в сторону 
ведомственных и региональных интересов стратегического 
планирования.

Принципиальное решение, принятое на уровне 
Президента РФ, по созданию Совета по стратегическому пла-
нированию и проектам, – важный шаг. Но Совет является 
в большей степени экспертно-аналитической структурой и 
не может заменить собой орган власти с соответствующими 
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компетенциями и полномочиями, не отменяет и не заменя-
ет необходимости создания соответствующих институтов по 
всей вертикали исполнительной власти.

Политическая блокада усилий по воссозданию государ-
ственного стратегического планирования грозит самыми 
серьезными экономическими последствиями: мы и дальше 
будем провоцировать состояние управленческого хаоса и 
неуправляемости как первоочередных вызов и угроз эко-
номической безопасности и ставших привычными срывы 
исполнения важнейших политических и экономических 
решений из области фундаментальных стратегических пер-
спектив развития страны.

Сегодня одна из основных нагрузок в управлении буду-
щим приходится на государственные программы. То, что 
значительная часть государственных программ управляется 
неэффективно, признает и Правительство ФР. По его дан-
ным, из «32 программ по открытой части бюджета эффек-
тивность ниже среднего уровня и низкую за 2015 г. имеют 
13 программ на общую сумму 1,6 трлн руб., или 10,3% от 
расходной части бюджета». Это объясняется серьезными 
недостатками в определении целей и приоритетов, про-
грамм, подчас отсутствием научно-обоснованных и количе-
ственно определенных показателей оценки, неспособностью 
обеспечить компетентное управление для достижения целе-
вых показателей выполнения программы, фальсификацией 
отчетности. А ведь программный и проектный разрезы госу-
дарственного стратегического планирования являются его 
несущими конструкциями.

Действительность, однако, еще серьезнее. Согласно про-
веркам Счетной палаты РФ, средний уровень эффективности 
имеют 13 госпрограмм из 38 (2014 г. – три), низкий – семь 
(2014 г. – 17), не подлежат оценке из-за отсутствия в про-
грамме количественно верифицируемых критериев и пока-
зателей 18 (2014 г. – 12). Все эти данные свидетельствуют 
о недостаточном качестве работы по планированию пока-
зателей и, самое главное, отбору приоритетов, управлению 



187

ресурсами, неготовности к работе, связанной с проектным 
планированием. 

Еще один показатель эффективности использования 
бюджетных средств – это исполнение федеральной адресной 
инвестиционной программы. К сожалению, за 2015 г. самый 
низкий показатель – 93,3%. Введен 281 объект, или 50,4% от 
того, что планировалось. Как следствие, растет общий объем 
незавершенного строительства, который составил 2,2 трлн 
руб., или 10,7 тыс. незавершенных объектов.

По-прежнему, и с этим согласны все, остается неэффек-
тивной работа государственных корпораций, государствен-
ных компаний с точки зрения использования тех средств, 
которые выделяются из бюджета.

Счетная палата РФ проверила каждого главного рас-
порядителя и, более того, и отдельные подведомственные 
учреждения и территориальные органы федеральных органов 
исполнительной власти на предмет достоверности отчетной 
информации. Результаты таковы: у 14 главных распорядите-
лей отчет был недостоверным, – так говорится в выступле-
нии председателя Счетной палаты РФ Т.А. Голиковой на пле-
нарном заседании Государственной думы 21 октября 2016  г. 
с докладом об анализе исполнения федерального бюджета за 
2015 г.

Пятое. Системные дисфункции укоренились в 
защите и поддержании добросовестной конкуренции, 
антимонопольном регулировании. В РФ сложился пре-
дельно монополизированный олигархический капитализм, и 
антимонопольные органы не в состоянии как-то противо-
стоять этому факту. Именно он является главным тормо-
зом экономического роста. Он не сводим к теме избыточ-
ного государственного участия в экономике. Его проблемы 
не решаются формальной приватизацией государственных 
активов, дальнейшим сокращением государственного регу-
лирования. И он точно не в самую первую очередь связан 
со злоупотреблениями органов правопорядка и избыточным 
административным давлением на бизнес.
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Олигархический капитал научился политически защи-
щать и продвигать свои интересы в органах государственной 
власти, выработал и освоил современные методы монополи-
стической конкуренции, сформировал в ущерб потребно-
стям развития паразитический тип оффшорной экономики. 
Причем последняя выросла не в период укрепившегося госу-
дарства, а в эпоху его развала и расцвета в силу использо-
вания неолиберальной модели. Слом системы монопольного 
олигархата – необходимое условие успешного осуществле-
ния административных реформ и обновления системы госу-
дарственного управления.

Шестое. Отсутствие целостности в системе 
институтов. Административные реформы были частью 
институциональных реформ, во многом производными от 
общей направленности реформирования экономических 
институтов. За истекшие 25 лет у нас сформировалась 
общая система институтов, которая по-прежнему заточена 
на приоритеты финансовой стабилизации и антиинфляци-
онного регулирования. Для стимулирования инновацион-
ного развития сформирована специальная система инсти-
тутов развития. В таком виде эта система институтов тол-
ком не может капитально решить ни те, ни другие задачи. 
Об этом говорит череда скандалов с Российской венчурной 
компанией, АО «Роснано», а теперь и «Сколково». Они не 
оправдали возложенные на них надежды, были адаптиро-
ваны действующей системой и продолжают стагнировать 
вместе с ней.

Сегодня во главу угла реформирования институтов 
государственного регулирования и управления необходимо 
заложить цели экономического роста и развития, не раз-
деляя систему институтов на два неравноценных уровня. 
Регулярная система институтов должна по определению 
работать на развитие, рост и безопасность. И лишь эксклю-
зивные, принципиально новые линии развития, например, 
связанные с перспективными 6 и 7 технологическими укла-
дами будущего, могут потребовать специальных институтов 
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и механизмов стимулирования и поддержки (редакционная 
вставка – автора). Весь мир работает по этому правилу, и 
мы тоже должны следовать в фарватере мировых трендов.

Седьмое. Бюрократизм и коррупция в государ-
ственном аппарате. Видимо, нет необходимости очеред-
ной раз говорить о том, какой вред она наносит имиджу 
власти, нормальному процессу государственного управления. 
Борьба с коррупцией идет, но коренного перелома в этой 
великой битве не произошло. 

С одной стороны, совершенно затухли импульсы прове-
дения реформы государственной службы, свернуты програм-
мы по научному и законодательному обеспечению реформы 
государственной службы, действовавшие в первой половине 
2000-х гг.

С другой стороны, в правоохранительной системе 
(Министерство внутренних дел РФ (МВД РФ), прокурату-
ре, следственном аппарате, органах по противодействию и 
контролю в сфере наркопреступности – все эти годы шли 
нескончаемые организационные перетряски и сокращения, 
которые не способствовали успехам в антикоррупционной 
борьбе. И, что самое главное, при действующих экономи-
ко-правовых и правоохранительных институтах не удалось 
сломить экономическую базу коррупционной преступности 
в виде теневой и криминальной экономик, организованной 
экономической преступности.

Продолжившаяся реорганизация правоохранительной 
системы в связи с образованием Росгвардии идет по старым 
лекалам принятия политических и организационных реше-
ний без предварительной проработки вопросов о задачах 
и функциях нового института, масштабном перераспреде-
лении полномочий, частей и подразделений, аппаратных, 
кадровых, материальных и финансовых ресурсах. Значит, и 
дальше элементы организационного хаоса, управленческой 
дестабилизации, процессы критической адаптации системы 
национальной безопасности и правоохранительной деятель-
ности без определенных планов, по факту, эмпирически, 
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нередко в пожарном порядке, будут сопровождать ее функ-
ционирование неопределенно долгое время.

В этом же направлении действует нестабильность 
внутренней организационной структуры органов государ-
ственного управления. Продолжаются разного рода плохо 
обоснованные внутренние реорганизации; слияния и разде-
ления органов государственной власти; образование новых 
структур без достаточных оснований с точки зрения появ-
ления новых объектов управления, изменения целей, задач 
и функций.

Это также порождает и усугубляет дисфункции управле-
ния, дезориентацию системы органов власти и государствен-
ной службы, приводит к соответствующим результатам с 
точки зрения падения эффективности и качества управления.

Все это в значительной мере деформирует как внутрен-
ние (связанные с внутренней организацией и координаци-
ей в органах власти) функции, так и внешние, связанные с 
эффективностью воздействия на социально-экономическое 
развитие.

Сегодня остро необходима тщательная инвентаризация 
и обобщение итогов истекшего 15-летия административ-
ных реформ, свободных от идеологических и политических 
мотивированных вкусов и пристрастий, формулировка объ-
ективных и непредвзятых выводов и рекомендаций. Поворот 
к новому курсу государственной экономической политики, 
новой модели социально-экономического развития, вызовы 
и императивы обеспечения национальной безопасности с 
железной необходимостью потребуют качественного пово-
рота в реформах государственного управления, государствен-
ной службы как части системы общегосударственного стра-
тегического планирования, проектирования, программиро-
вания и регулярных механизмов их реализации.

Академик С.Ю. Глазьев часто говорит о потере управля-
емости в области макроэкономических решений. Но анализ 
административных реформ в 2010-е гг., характера дисфунк-
ций государственного управления, пробуксовка исполнения 
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важнейших (стратегических) государственных решений, 
в том числе Указов Президента РФ, позволяет говорить о 
серьезном системном кризисе системы государственного 
управления и необходимости серьезных изменений в эко-
номическом курсе страны. 

Краткий анализ состояния современной системы госу-
дарственного управления позволяет заключить, что оно 
нуждается в глубоких фундаментальных реформах. В этом 
сходятся практически все экономисты. Но сами принципы 
этих реформ видятся совершенно по-разному. Мы полагаем, 
что нуждаются в глубоком переосмыслении сами исходные 
принципы этих реформ. Нужна не просто реформа как про-
должение незавершенных реформ 2000-х гг., основанная на 
тех же моделях, принципах и методах проведения. Нужна 
реформа реформ, требующая новых исходных концепту-
альных положений. В самом общем виде они могут быть 
сведены к следующему.

1. Разработка научно обоснованных положений 
по идеологии российской государственности и госу-
дарства. Внесение корректив в конституционное законода-
тельство в части определения природы российского государ-
ства, его функций в регулировании и управлении.

Одно из возможных предложений – использовать допол-
ненную формулу известного русского юриста Б.А.  Кистя-
ковского: «государство правовое, социальное, демократиче-
ское». Кроме того, необходимо четко обосновать и опреде-
литься с понятием современного социального государства, 
поскольку конституционные нормы не могут базироваться 
на неопределенных и противоречивых терминологических 
конструкциях. О социальном государстве: и либеральные, 
и левые идеи имеют свои версии социального государства. 
Они значительно варьируют как национальные модели, будь 
то англосаксонские, французские и / или скандинавские. 
В наших разработках мы прежде всего должны исходить из 
совокупного исторического опыта РФ, исторического свое-
образия ее публичных институтов, огромных достижений 



IV

19
2

Д
И

С
Ф

У
Н

К
Ц

И
И

 Г
О

С
У

Д
А

РС
ТВ

ЕН
Н

О
ГО

 У
П

РА
ВЛ

ЕН
И

Я 
И

 П
ЕР

С
П

ЕК
ТИ

ВЫ
 Е

ГО
 Р

ЕФ
О

РМ
И

РО
ВА

Н
И

Я

социалистического государства в социальной сфере, не про-
ходить мимо и зарубежного опыта.

Государство в РФ не может ограничиваться лишь под-
держкой социально незащищенных слоев. Оно должно в 
полной мере выполнять свои функции развивающего и 
социально ответственного государства (не просто регулиру-
ющего), вкладывая в развитие социально-культурной инфра-
структуры, человека и человеческий капитал, создание задела 
фундаментальных и поисковых знаний, разработок для рево-
люционных технологий будущего (6-го и 7-го технологиче-
ских укладов).

Это означает, что нужна новая версия развивающего 
государства, которое, без сваливания в мобилизационную 
экономику и ограничения демократии в полной мере смо-
жет обеспечить необходимый уровень и качество государ-
ственного управления.

2. Внесение коррективов в методологию и модель 
реформирования государственного управления на 
основе различных зарубежных версий государствен-
ного менеджмента. Целесообразно удержать то, что свя-
зано с взаимопроникновением государства и общества, 
прозрачностью процесса разработки и принятия решений, 
участия в нем граждан, и вместе с тем переосмыслить англо-
саксонский опыт по инкорпорированию в государственное 
управление элементов рынка, конкуренции, финансового 
менеджмента, корпоративного управления. Нужна адап-
тированная, возможно, переходная, модель, основанная на 
современных гибких методах, не отвергающая ценностей и 
норм отечественной управленческой культуры.

3.   Устранение сложившихся фундаментальных 
дисфункций государственного управления и их при-
чин (пробуксовка механизмов определения национальных 
интересов, целеполагания, принятия и исполнения решений, 
стратегического планирования, программирования, про-
ектного управления, профессиональной подготовки кадров 
и т.д.). 
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В этих целях необходимо выстраивать стратегиче-
ский фундамент и каркас государственной экономиче-
ской политики и государственного управления, который 
составят:

 стратегии социально-экономического развития на 
10–15–20–25 лет;

стратегия пространственного развития;
 стратегии и программы антикризисного регулирова-

ния;
 государственное стратегическое планирование и госу-

дарственный план, включая трехлетнее скользящее 
планирование госбюджета;

 стратегия внешней политики и экономической 
дипломатии;

 стратегия национальной безопасности и стратегия 
экономической безопасности должны объектив-
но определять облик и парадигму государственного 
управления, перечень его задач и функций, структуру 
и механизмы его функционирования; 

 возможно, основные направления единой государ-
ственной денежно-кредитной политики на три года. 

Ядро основных стратегий может быть дополнено стра-
тегиями развития особо важных стратегических отраслей, 
регионов, экономико-географических зон (Арктическая 
зона; Сибирь; Дальний Восток), территорий опережающего 
развития. 

В системе государственного стратегического планиро-
вания необходимо четко обозначить его опорные элементы: 
макроэкономическое планирование; определение долгосроч-
ных трендов структуры и пропорций экономического раз-
вития, возвращение на новой основе балансовых методов; 
управление государственным имуществом. 

Они должны объективно определять облик и парадиг-
му государственного управления, перечень его задач и 
функций, структуру и механизмы его функционирова-
ния. Это повлечет за собой изменения в структуре (иерар-
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хии) органов федеральной исполнительной власти, имея 
в виду логику формирования и принятия экономических 
решений. На первый план выходят планирующие структу-
ры, определяющие стратегические цели и приоритеты. Они 
и должны ставить соответствующие обеспечительные зада-
чи монетарным властям и другим органам государственного 
управления. 

4. О политико-правовом и властно-администра-
тивном статусе органа стратегического планирования. 
Необходимо внести ясность в отношении института, способ-
ного осуществлять функции общегосударственного, без пере-
коса в сторону ведомственных и региональных интересов, 
стратегического планирования. 

Совет по стратегическому планированию и проектам 
при Президенте РФ не может заменить собой орган вла-
сти с соответствующими компетенциями и полномочиями. 
Он является в большей степени экспертно-аналитической 
структурой и не в состоянии выполнять властные и админи-
стративные функции. Значит, нужен реальный орган власти 
и управления и он, наряду с ключевыми структурами вну-
тренней и внешней политики, – институтами верховной вла-
сти, – должен входить в состав министерств и федеральных 
служб, подчиняющихся непосредственно Президенту РФ.

5.   Системная реконструкция вертикали власти. 
Реформы вертикали исполнительной власти должны вклю-
чать: 

 упорядочение соотношения функций и их исполне-
ния между верховной, президентской и федеральной 
исполнительной властью (Правительство РФ);

 внутри федеральной исполнительной власти (эконо-
мический блок, социальный и отраслевые блоки, осо-
бая (неприкасаемая) позиция Минфина РФ (феде-
ральная исполнительная власть и монетарные власти).

Следует произвести уточнение правового статуса 
Правительства РФ, политико-правовых принципов его фор-
мирования и ответственности, парламентской подотчетно-
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сти и внести соответствующие уточнения в конституцион-
ное и федеральное законодательство.

Необходимо возвращение министерству ключевых 
функций государственного управления как опорного инсти-
тута во всей вертикали власти, включая координацию и кон-
троль подведомственных уровней исполнительной власти, 
управление госимуществом. За этим должно последовать 
обоснование новой современной модели политического и 
экономического федерализма, административно-территори-
ального деления страны.
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Глава V

ГРАЖДАНСКОЕ ОБЩЕСТВО 
ПРОТИВ БЮРОКРАТИЗМА 

В ГОСУДАРСТВЕННОМ УПРАВЛЕНИИ

1.    Новые нормальности и нормы 
в отношениях государственного управления 
и государственной службы

Административные реформы в 2000-е годы затронули 
всю систему, все стороны и все уровни государственного 
управления в широком смысле. Они начинались с реформ 
вертикали власти и приведения управления в регионах в 
соответствие с Конституцией РФ, принципами федерализма. 
Они включали масштабную компанию по дебюрократиза-
ции государственного и муниципального управления (само-
управления), реформы федеральной исполнительной власти, 
законодательной власти и судопроизводства, социального 
управления. 

Произошла передача части управленческих функций 
саморегулирующим организациям бизнеса, социальных – 
некоммерческим (неправительственным) организациям, 
работающим в сфере удовлетворения социальных потреб-
ностей.

Широкое развитие получают институциональные нормы, 
связанные с профессиональной и служебной этикой, совре-
менными разновидностями управленческой этики. Культура, 
нравственность, мораль, уважение к традиции, понятиям 
гражданского и служебного долга становятся равноправны-
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ми факторами качества, эффективности государственного 
управления и государственной службы61. Этическая норма 
для государственного служащего превращается в консти-
туирующий, мотивирующий, регулирующий и стимули-
рующий фактор. Формируются социальные институты 
контроля и противодействия коррупции.  

О реформе государственной службы 

Хотелось бы отметить и то, в каком направлении необ-
ходимо продолжить реформы государственной, службы, 
которые выдохлись также как и реформы госуправления, 
вошли в полосу торможения и в силу внутренних причин, 
и по причинам непрекращающихся в последние восемь лет 
кризиса и стагнации.

Нейтрализация субъективных факторов может потре-
бовать серьезных политических и административных мер 
в системе и структуре исполнительной власти, своеобразной 
кадровой революции. Но в любом случае необходима глубо-
кая реформа государственной службы.

В основе новой модели должна стоять прозрачная систе-
ма конкурсов и срочных контрактов, в систему которых 
должны вписываться институты общественного контроля 
(общественные советы, общественные объединения, само-
регулирующие организации, неправительственные органи-
зации социальной направленности). 

Необходимо четко сформулировать перспективный 
облик (идеал) государственной службы как поприща обще-
ственного служения, очищенного от мотиваций и интересов 
по образцам политики, бизнеса, криминала. В центре такой 
модели должен быть желаемый облик (идеал) государствен-
ного служащего, работающего на благо государства и обще-
ства. Для этого, в частности, необходимо ввести в реальный 

61.   Филиппов Г.Г. (Общ. ред.) Этические аспекты функционирования государственной службы 
как социального института. Материалы к курсу лекций «Этика и культура управления». 
Санкт-Петербург: СЗАГС, 2008. 
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оборот понятия чести и профессионального долга госслужа-
щего. 

Основные черты такого идеала в развернутом виде фор-
мулируются в Этическом кодексе, определяющем професси-
ональные качества и образцы поведения государственного 
служащего. Соответствие принципам и положениям кодекса 
должно стать основой кадрового отбора и ориентирами в 
деятельности общественного контроля.

Какая реформа государственной службы нужна России? 
Ясно, что решение надо искать между моделью жесткой 
иерархированной административно-командной системы 
(она никуда не делась и только глубоко мутировала) и ком-
мерциализированной и децентрализованной англо-саксон-
ской моделью, которая и на Западе продемонстрировала 
серьезные системные недостатки. 

В основе новой модели должна стоять прозрачная систе-
ма конкурсов и срочных контрактов, в систему которых 
должны вписываться институты общественного контроля 
(общественные советы, общественные объединения, само-
регулирующие организации, неправительственные органи-
зации социальной направленности). 

Образцы иррационального поведения чиновников, про-
анализированные выше, регулируются различными институ-
тами. Часть из них является объектом трудового и админи-
стративного законодательства. Коррупционная деятельность 
попадает в сферу действия уголовного права. В частности, 
реформами 2000-тысячных годов введены так называемые 
административные регламенты, – исполнения функций госу-
дарственного управления и функций предоставления государ-
ственных услуг. Они регламентируют сугубо служебные функ-
ции и должностные обязанности государственных служащих.

Вместе с тем, как уже отмечалось, существуют эмпири-
чески подтверждаемые и измеряемые связи между институ-
тами, экономическими решениями и феноменом культуры, 
которые оказывают непосредственное влияние на поведение 
чиновников. Государственная служба немыслима сегодня вне 
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развитой культуры общественного диалога, традиций уваже-
ния взаимных прав и свобод, интересов, взглядов и мнений. 

Бюрократия, напротив, как социально-профессиональ-
ная элита объективно склонна к обособлению своих узких 
партикулярных интересов, жестко иерархическим отно-
шениям, образованию внутренней, особой корпоративной 
(клановой) этики, которые могут быть и, как правило, явля-
ются препятствием для подобного диалога в русле взаимопо-
нимания, взаимоуважения, договороспособности. 

Философия политического консенсуса требует иного 
отношения к культуре, морали, этике всех его (диалога) 
участников. Именно в силу этих обстоятельств, говоря о 
партнерстве власти и общества, диалоге политиков, управ-
ленцев, с одной стороны, и представителей гражданского 
общества – с другой, во весь рост встает вопрос о культуре, 
нравственности, в том числе политической и профессиональ-
ной культуре, этике и профессиональной, управленческой, 
служебной этике. Уважение к традиции, понятиям граждан-
ского и служебного долга становятся равноправными факто-
рами качества, эффективности государственного управления 
и государственной службы 

Этическая норма адресована личности государственного 
служащего, взывает к его личной морали и этике, профес-
сиональному долгу, гражданской, политической и профес-
сиональной ответственности. Этическая норма для государ-
ственного служащего превращается в конституирующий, 
мотивирующий, регулирующий и стимулирующий фактор.

Эволюция институтов госуправления изменила взаимо-
отношения государственного управления с властью, полити-
кой, бизнесом. Происходило взаимопереплетение интересов, 
образцов профессиональной этики, типов мышления, моти-
вации, стимулов, в конце концов технологий деятельности62. 

62.   Психология и этика делового общения / Под ред. В.Н. Лавриненко. М.: Культура и 
спорт. ЮНИТИ, 1997. С. 203–205; Государственная служба: учебное пособие / Отв. ред. 
А.В.  Оболонский. – М.: Дело. 1999. С.31;  Худ К. Изменения в оплате труда государственных 
служащих Великобритании // Государственная служба. Вопросы совершенствования рабо-
ты с кадрами. Зарубежный опыт. Вып. 7. М.: РАГС, 1995. С. 102–103.
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Это имело следствием размывание сущности государ-
ственной службы как института общественного служения, 
стоящего выше партикулярных интересов отдельных поли-
тических групп и личностей, тем более, частных материаль-
ных и коммерческих интересов63 .

Отсюда – вызревание объективной потребности в 
обновлении профессиональной этики (морали), формиро-
вании соответствующего этического кодекса как кодифици-
рованного свода идеалов, норм, принципов, а также форм 
практического поведения. Этот кодекс включает и инсти-
туты, гарантирующие жизнь и воспроизводство этических 
ценностей через ритуалы, обычаи, обряды, традиции и т.п. 
Общие определения этического кодекса могут быть увяза-
ны с формами ответственности, прежде всего за качество и 
результаты труда, исполнительской дисциплины, функцио-
нальных обязанностей. 

Это явится исходной базой для устранения дефицита 
культуры и этики как факторов воспроизводства бюрокра-
тизма и коррупции, поскольку появляются ясные и прозрач-
ные критерии для оценки профессиональной пригодности 
человека к деятельности в государственных органах, учреж-
дениях, возможностей служебного роста чиновника. 

Для самого же служащего они выступают как стандарт 
и ориентир, моральная и нравственная рамка, за которые он 
не имеет права выходить в своей профессиональной деятель-
ности.

Кроме того, создается возможность социально-профес-
сионального мониторинга служащего, – т.е. непрерывного 
анализа и оценки работника с целью выявления уровня его 
общей, профессиональной и морально-нравственной культу-
ры, перспектив профессионального роста. Он является край-
не важным инструментом в работе по кадровому отбору, 
текущей и долгосрочной (плановой) кадровой деятельности. 

63.   Теобальд Р. Этические принципы в государственных учреждениях // Государственная 
служба. Проблемы профессиональной этики. Зарубежный опыт. Реферативный сборник, 
1998. № 2 (22). С. 15.
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Проблема существует не только у нас в России, но и в 
благополучных, с длительной историей совершенствования 
госслужбы европейских странах64. Есть и ряд актов меж-
государственного уровня. Показательно, что в мае 2000 г. 
Комитет министров Совета Европы принял Рекомендацию 
европейским странам «О кодексах поведения для госу-
дарственных служащих». Тогда же, на страницах журнала 
«ЧиновнилЪ», коллективом авторов был опубликован один 
из первых проектов «Кодекс поведения государственных 
служащих Российской Федерации». Свод правил антикор-
рупционного поведения чиновников»

С учетом этих объективных запросов практики разра-
ботан и одобрен Типовой кодекс этики и служебного 
поведения государственных служащих Российской 
Федерации и муниципальных служащих65. В нем учте-
ны, в частности, рекомендации научного и экспертного 
сообщества в части необходимости санкций за нарушение 
его положений. Они включают не только меры морального 
осуждения, но и, при определенных обстоятельствах, меры 
юридической ответственности.

Нелишним будет отметить, что в традициях военной 
и правоохранительной службы имеется исторических опыт 
так называемых офицерских собраний, судов чести, которые 
всегда являлись эффективными институтами реализации 
норм профессиональной этики. В советской практике дей-
ствовали товарищеские суды, которые, несмотря на иронич-
ное отношение к ним в позднесоветском обществе, являлись 
достаточно действенным способом морального воздействия 
на нарушителей служебной дисциплины, профессиональ-
ной этики. Эти формы как инструменты моральной ответ-

64.   Южаков В.Н. «Кодекс поведения государственных служащих Российской Федерации». Свод 
правил антикоррупционного поведения чиновников // ЧиновникЪ – 2001. Выпуск № 
1(17) 2002 г. URL: http://chinovnik.uapa.ru/ru/issue/2002/01/14/).

65.   Типовой кодекс этики и служебного поведения государственных служащих 
Российской Федерации и муниципальных служащих (Решение президиума Совета при 
Президенте Российской Федерации по противодействию коррупции от 23 декабря 2010 г. 
(протокол № 21) Система ГАРАНТ. URL:http://base.garant.ru/55171108/#ixzz4VH988XkA.
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ственности могли бы быть переосмыслены и адаптированы 
к современным проблемам морально-этического облика 
современного российского чиновника.

К слову сказать, показателен и зарубежный опыт. Там в 
практику профессионального этического воспитания входит 
создание так называемых этических ассоциаций66, неправи-
тельственных организаций. 

Широко распространяется практика разнообразных 
инструкций, памяток, в которых обращается внимание на 
возможные отступления от этических стандартов, которые 
могут быть совершены случайно, по недооценке психологии 

66.   Примеров действия общественных институтов по этике и антикоррупционной борьбе 
очень много. Например, в Швеции наиболее крупным и значимым из них является обра-
зованный еще в 1923 г. «Институт против взяток», состоящий при Стокгольмской торгово-
промышленной палате.

Представляет интерес опыт Ирландии по использованию в практике антикоррупцион-
ной борьбы независимых трибуналов (общественных комиссий по расследованию).

В 2003г. во Франции была создана ассоциация «Антикор». В 2004 г. членами этой ассо-
циации уже были около ста депутатов местных собраний. В том же году ассоциация вручила 
свой первый «Оскар» за вклад в борьбу с коррупцией. Важную роль играет французское 
отделение неправительственной организации «Transparency International», которое воз-
главляет бывший крупный правительственный чиновник и банкир Д. Лебег. Стоит также 
отметить работу отраслевых ассоциаций и объединений, и в первую очередь «Движение 
предприятий Франции – МЕДЕФ» (его аналогом можно считать РСПП в России) и объ-
единения торгово-промышленных палат Франции, которые активно взаимодействуют 
с профильными государственными ведомствами, занимающимися борьбой с коррупцией, 
и проводят пропагандистско-разъяснительную работу со своими членами, в том числе раз-
рабатывая и внедряя отраслевые этические нормы и стандарты предупреждения и борьбы 
с коррупцией на предприятиях.

В Нидерландах по инициативе Объединения предпринимателей были разработаны 
«Правила поведения». Контроль за соблюдением Антикоррупционного закона предпри-
ятиями осуществляет специально созданная в Объединении предпринимателей служба. 
В случае нарушения предприятием установленных правил дело передается в нидерландские 
судебные органы.

В настоящий момент в США исторически сложилась сильная система парламентского 
контроля в сфере коррупции, индивидуальная гражданская активность в русле противо-
действия коррупции. Но также действуют десятки неправительственных организаций 
( «Judicial Watch», «Project on Government Oversight», «Global Integrity», «Government 
Accountability Project» и др.), главная задача которых – разоблачение коррупции. Львиную 
долю интересующих их сведений они получают с помощью закона «О свободе информа-
ции». См.: Опыт законодательного обеспечения общественного и парламентского 
антикоррупционного контроля в некоторых государствах мира. URL: http://www.
jk.ru/analiticheskaja-informatsija/antikorruptsionnyjj-kontrol-v-nekotorykh-gosudarstvakh-
mira/.
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работающих, по невозможности отслеживать новейшие дан-
ные гуманитарных и обществоведческих дисциплин.

Все это нуждается в тщательном анализе и адаптации 
для российской практики.

Вместе с тем, и сегодня этот документ пока еще не 
трансформирован в стандартную нормативную практику, 
регулирующую деятельность государственных служащих. 
Пока в нашей системе государственной службы нормы 
профессиональной (административной) этики внедряют-
ся медленно, с большим трудом. Многие из них подверга-
ются деформации, порождают дисфункции в управлении. 
Инерция наследия прошлого велика. Поэтому сегодня, 
как никогда, необходимы целенаправленные и последова-
тельные усилия по очищению морально-психологической 
атмосферы в аппаратах власти, оздоровлению професси-
ональной среды деятельности госслужащих, разработке 
системы норм и стандартов, образцов поведения для тех, 
кто гражданами напрямую отождествляется с государством 
и властью. 

Об институтах антикоррупционных расследова-
ний. Длительное развитие государственной службы в усло-
виях культа ценностей рыночной культуры и рыночного 
успеха, привнесение в среду госслужащих элементов поли-
тических и корпоративных интересов, имплантация моде-
лей реформирования государственной службы на основе ее 
приближения к принципам корпоративного менеджмента 
сформировали устойчивые предпосылки для коррупции в 
среде чиновничества. Государство не смогло противопоста-
вить этим тенденциям действенных антикоррупционных 
институтов. С другой стороны, и гражданское общество 
оказалось не готовым к тому всплеску коррупции, который 
произошел за годы рыночных реформ. 

Поэтому сегодня вопрос об институтах противодей-
ствия коррупции стоит крайне актуально. 

Начинать надо с пересмотра результатов и исходных 
моделей реформ государственной службы. 
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Одной из стратегических целей реформы госслужбы 
должно стать встраивание в ее структуру антикоррупцион-
ных институтов и регуляторов.

Часть из них связана с государственными институтами. 
Но архиважна система общественного антикоррупцион-
ного заслона. Было бы целесообразно активизировать дея-
тельность Общественного антикоррупционного комитета67. 
В этой связи было бы чрезвычайно полезным создать меха-
низмы координации его деятельности с действующими 
общественными советами, общественными объединениями, 
саморегулирующими организациями, так или иначе наце-
ленных на борьбу с коррупцией. Отсюда логически выте-
кает следующая идея: конституировать Общероссийский 
координационный совет (общественный комитет) по 
борьбе с коррупцией68. Цели: объединить силы и инсти-
туты гражданского общества, сделать борьбу с коррупцией 
в государственной службе широко освещаемой публичной 
деятельностью с возможностью вынесения общественных 

67.   Межрегиональная общественная организация развития антикоррупционных про-
грамм “Общественный антикоррупционный комитет” зарегистрирована Минюстом 
Российской Федерации 28 мая 2004 года (р/с № 16 416). Будучи институтом гражданского 
общества, “Общественный антикоррупционный комитет” ставит перед собой целью участие 
в построении современной демократической модели государства через формирование анти-
коррупционных барьеров, что особенно важно в связи с проводимой в настоящее время 
административной реформой. Источник: URL: http://www.stopcorruption.ru/proects.htm. 

68.   Вот лишь неполный открытый список общественных, антикоррупционных организаций: 
Горячая линия “Стоп коррупция” Общественной палаты РФ; Межрегиональная обществен-
ная организация «Общественный антикоррупционный комитет»; Общественная органи-
зация «Национальный антикоррупционный комитет»; Межрегиональная общественная 
организация «Центр противодействия коррупции в органах государственной власти»; 
Автономная некоммерческая организация «Союз экспертиза» Торгово-промышленной 
палаты Российской Федерации; «Ассоциация адвокатов России за права человека»; 
Общероссийская общественная организация «Общественная комиссия по борьбе с корруп-
цией» ; Департамент экономической безопасности и противодействия коррупции Торгово-
промышленной палаты Российской Федерации; Общероссийская общественная организа-
ция “ Комиссия по борьбе с коррупцией”; Российское антикоррупционное партнерство; 
Национальный рейтинг прозрачности закупок; Фонд «ИНДЕМ»; Межрегиональное обще-
ственное движение «Против коррупции»; Центр антикоррупционных исследований и 
инициатив «Трансперенси Интернешнл - Р». И это не считая региональных центров и орга-
низаций антикоррупционной направленности. Источник: Официальный сайт специализи-
рованной организации; Национальный антикоррупционный совет Российской Федерации 
URL: http://www.korupcii.net/index.php?s=9. 
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вердиктов по общественным коррупционным расследо-
ваниям и выявленным коррупционным преступлениям. 
Легитимизировать сам институт общественных антикорруп-
ционных расследований. 

Новый институт общественных антикоррупци-
онных расследований мог бы на равных вести диалог с 
такими структурами власти, как Совет при Президенте по 
противодействию коррупции, Национальный антикорруп-
ционный совет РФ, парламентские комитеты и комиссии 
по борьбе с коррупцией. 

2.  Общественный контроль 
и институты предупреждения 
и нейтрализация бюрократизма 

Развитие гражданского общества сформировало доста-
точно широкий ряд институтов, способных осуществлять 
общественный контроль за деятельностью органов государ-
ственной власти. Это Общественная палата РФ и система 
региональных общественных палат, которые в составе своих 
функций содержат полномочия в сфере контроля за зако-
нодательством, деятельностью органов исполнительной вла-
сти и местного самоуправления. Они тесно взаимодейству-
ют с общественными советами в органах государственного 
управления на всех уровнях исполнительной и муниципаль-
ной власти. Необходимо отметить, что практика сформиро-
вала такие институты контроля, как Открытое правитель-
ство при Правительстве РФ69. Достаточно активно работает 

69.   Открытое правительство (Open Government Partnership, OGP) — международная орга-
низация, официально учрежденная 20 сентября 2011 года с целью утверждения идеа-
лов открытого государства: развития административного профессионализма, открытого 
гражданскому контролю.

В создании организации участвовали 8 стран: США, Великобритания, Бразилия, Норвегия, 
Индонезия, Мексика, Филиппины, ЮАР. Первое заседание организации «Открытое прави-
тельство» состоялось в Бразилии 17–18 апреля 2012 г. На сегодня к организации присо-
единилось 65 стран. Условием вступления в организацию является принятие декларации 
«Открытого правительства». Россия официально в состав организации не входит, но анало-
гичная национальная структура при Правительстве РФ сформирована в 2011-2012 гг.
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Общероссийский народный фронт, Учредительный съезд 
ОНФ прошел в Москве в «Манеже» 11–12   июня 2013  г. Пос-
ледние две организации имеют значительные полномочия в 
сфере законодательных инициатив и общественного контроля 
за законотворчеством обоих ветвей государственной власти.

Остановимся на ядре институтов гражданского обще-
ства, действующих в сфере общественного контроля, – 
Общественной палате РФ и общественных советах при орга-
нах исполнительной и муниципальной власти. 

Они становятся основным связующим звеном диа-
лога гражданского общества и государства. Однако 
далеко не все эти общественные институты стали 
реальной площадкой диалога и общественного кон-
троля. Пока по-настоящему не заработала система обще-
ственных советов при федеральных органах исполнительной 
власти. Немало проблем и у общественных палат в регио-
нах, многие из которых не стали в полной мере площадками, 
привлекательными для организаций некоммерческого сек-
тора и гражданских активистов.

Принятый в 2014 г. Федеральный закон «Об основах 
общественного контроля в Российской Федерации» предо-
ставил право всем региональным общественным палатам 
осуществлять общественный контроль и проводить 
общественную экспертизу нормативных правовых 
актов. Закон существенно расширил полномочия обще-
ственных палат в области общественного контроля.

Уже сейчас можно говорить о позитивных результатах работы Открытого пра-
вительства за небольшой период времени. В рабочих группах Экспертного совета при 
Правительстве РФ прошли десятки обсуждений важнейших законопроектов и государ-
ственных программ в первую очередь социальной направленности. В частности, высказаны 
предложения и сделаны коррективы в рамках изменений госпрограмм в трехлетний 
бюджет 2013–2015 гг.; план первоочередных мероприятий в рамках национальной страте-
гии действий в интересах детей; законопроекты и госпрограммы в сфере здравоохранения, 
образования и науки; программы «Доступная среда» для людей с ограниченными возмож-
ностями; такого наболевшего вопроса, как ЖКХ; госпрограммы по развитию авиационной 
промышленности, транспорта, космической отрасли, лесного хозяйства; по вопросам разви-
тия предпринимательства при вузах и исследовательских центрах; развития социально-ори-
ентированных некоммерческих организаций, направлений. URL: http://naar.ru/articles/
chto-takoe-otkrytoe-pravitelstvo/.                
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Кроме проведения общественной экспертизы и обще-
ственного контроля региональные общественные палаты 
взаимодействуют с НКО и гражданскими активистами, 
выступают с проектными инициативами, которые достойны 
дальнейшего тиражирования.

Наряду с общественными палатами субъектов Федерации 
в ряде регионов на основе местных нормативных право-
вых актов формируется система муниципальных обще-
ственных палат (советов), в отдельных регионах уже 
сегодня муниципальные общественные палаты созда-
ны в каждом муниципальном образовании. 

С участием общественных палат формируются обще-
ственные советы при региональных органах исполни-
тельной власти. 

Ограничения и недостатки в деятельности обществен-
ных палат связаны с тем, что организационное обеспечение 
деятельности общественных палат осуществляется за счет 
регионального бюджета, но принципы такого финансирова-
ния, вопросы обеспечения деятельности палат законодатель-
но не урегулированы. 

В отдельных субъектах Федерации общественные палаты 
не имеют постоянного бюджета и аппарата. В итоге не все 
региональные общественные палаты способны на достойном 
уровне организовать гражданский контроль, значительная 
часть общественных палат не планирует и не осуществляет 
мероприятия по общественной экспертизе законопроектов. 

Главы большинства регионов имеют широкие возмож-
ности влиять на состав и характер деятельности обществен-
ных палат, что в отдельных случаях приводит к формирова-
нию абсолютно лояльных региональным властям и по сути 
декоративных совещательных институтов.

Общественные советы: перезагрузка
Одной из задач гражданского общества является обе-

спечение ориентации органов исполнительной власти и 
местного самоуправления на общественные интересы. 
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Законодательство об общественном контроле главную роль 
в этом процессе отводит системе общественных советов.

Общественные советы при федеральных органах исполни-
тельной власти (далее – общественные советы) формируются и 
ведут свою деятельность на основании соответствующих подза-
конных актов с 2005 года. С 2014 года общественные советы 
законодательно отнесены к субъектам общественного контро-
ля, что более четко обозначило их роль в системе взаимодей-
ствия гражданского общества и власти.

Общественные советы как институты гражданского пред-
ставительства должны включать в свой состав представителей 
профильных НКО и экспертного сообщества, отдельных граж-
данских активистов, которые осуществляют общественную про-
верку решений органа исполнительной власти.

Одним из серьезных недостатков в их работе является 
зависимость от решений самих федеральных органов испол-
нительной власти. Это потребовало перезагрузки системы 
общественных советов. 

Правительство нормативно определило документы, 
которые не могут быть приняты без предварительного 
обсуждения в общественных советах70. 

В частности, к таким документам относятся следую-
щие  нормативные акты:

 которые включены в план законопроектной деятельно-
сти Правительства РФ на очередной год;

 разрабатываемые федеральными органами исполнитель-
ной власти по результатам рассмотрения предложений 
граждан РФ, направленных в Правительство в порядке, 
определенном концепцией «российской общественной 
инициативы»;

 которыми устанавливаются публичные нормативные 
обязательства, определяются их размеры и (или) уста-
навливается порядок их индексации, а также порядок 
исполнения;

70.   См.: Постановление Правительства РФ от 1 сентября 2012 г. № 877. URL: http://www.garant.
ru/news/417716/#ixzz4SSw4cCga.
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 разрабатываемые федеральными органами исполни-
тельной власти, предварительное обсуждение которых 
на заседаниях общественных советов при этих органах 
предусмотрено решением Правительства РФ.

Помимо этого, действие постановления распространяется на:
 государственные программы РФ, разрабатываемые 

федеральными органами исполнительной власти в соот-
ветствии с Постановлением Правительства РФ от 2 
августа 2010 г. № 588 (если они не содержат сведений 
конфиденциального характера или отнесенных к госу-
дарственной тайне);

 федеральные целевыепрограммы, разрабатываемые 
федеральными органами исполнительной власти в соот-
ветствии с Постановлением Правительства РФ от 26 
июня 1995 г. № 594 (если они не содержат сведений 
конфиденциального характера или отнесенных к госу-
дарственной тайне).

Во исполнение перечня поручений Президента 
Российской Федерации от 30 августа 2014 года № Пр-2040 
Общественная палата Российской Федерации совместно с 
Правительственной комиссией по координации деятельно-
сти открытого правительства и Экспертным советом при 
Правительстве Российской Федерации рассмотрели вопрос 
об эффективности правового регулирования отношений, 
связанных с порядком образования и деятельности обще-
ственных советов. По результатам обсуждений были под-
готовлены концептуальные предложения по совершенство-
ванию правового регулирования процесса формирования и 
деятельности общественных советов. Данные предложения 
оформлены в Стандарте деятельности общественного 
совета при федеральном органе исполнительной вла-
сти.

Новый порядок формирования общественного совета 
выводит этот процесс из предмета ведения самого феде-
рального органа исполнительной власти. Проект положения 
об общественном совете разрабатывается федеральным орга-
ном исполнительной власти и представляется на согласование 
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в Общественную палату Российской Федерации. Формирование 
общественного совета возложено на Общественную палату и 
Экспертный совет при Правительстве Российской Федерации, 
которые на конкурсной основе предлагают кандидатов в про-
порциях 75 и 25 % от общего числа, определенного ведомством. 
Указанное новшество обеспечивает независимое формирование 
общественного совета. Кроме того, численность общественного 
совета установлена в пределах от 16 до 36 человек, что создает 
необходимые условия для его работоспособности. Установлен 
единый срок деятельности созыва общественного совета – 
2 года.

Отбор кандидатов в состав общественного совета произво-
дится на конкурсной основе, кандидаты выдвигаются профиль-
ными НКО. Требования к общественным объединениям и иным 
негосударственным некоммерческим организациям, обладаю-
щим правом выдвижения кандидатур в члены общественного 
совета, разрабатываются федеральным органом исполнитель-
ной власти и проходят согласование Общественной палаты и 
Экспертного совета. Предполагается, что на момент объявления 
конкурса такие общественные организации должны не менее 
3 лет осуществлять деятельность в сфере полномочий органа 
исполнительной власти, при котором формируется обществен-
ный совет.Кроме того, установлено ограничение, в соответствии 
с которым одно лицо может принимать участие в деятельности 
не более одного общественного совета, а также предусмотрена 
возможность досрочного прекращения полномочий обществен-
ного совета в случае неэффективности его работы.

Общественный совет формируется в обязательном 
порядке по инициативе совета Общественной палаты 
Российской Федерации.

3. Общественный контроль и экспертиза

Осуществление общественного контроля института-
ми гражданского общества регулируется Федеральным 
законом от 2014 г № 212-ФЗ «Об основах общественного 
контроля в Российской Федерации». Закон направлен на 
то, чтобы общественный контроль реально выступал 
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как инструмент постоянного и основанного на стро-
гой правовой основе участия в делах государственного 
управления. 

Сегодня общественный контроль все больше восприни-
мается государством и гражданским обществом как площад-
ка для диалога, механизм поиска компромиссных решений 
социально значимых проблем. 

Постоянными и основными субъектами обще-
ственного контроля являются: 

Общественная палата Российской Федерации, 
 общественные палаты субъектов Российской Федера-

ции,
 общественные палаты (советы) муниципальных обра-

зований, 
 общественные советы при федеральных органах 

исполнительной власти, 
 общественные советы при законодательных (пред-

ставительных) и исполнительных органах государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации. 

Для осуществления общественного контроля также 
могут создаваться:

общественные наблюдательные комиссии, 
общественные инспекции, 
группы общественного контроля,
иные организационные структуры общественного
контроля.
Общественный контроль осуществляется в фор-

мах: 
общественного мониторинга, 
общественной проверки, 
общественной экспертизы, 
 а также в формате общественных обсуждений, обще-

ственных (публичных) слушаний и других форм вза-
имодействия. 

При этом общественный контроль может осущест-
вляться одновременно в нескольких формах.
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Федеральное законодательство об общественном кон-
троле находится в самом начале своего становления, и по 
многим аспектам его совершенствования ведутся професси-
ональные и общественные дискуссии. Но первые шаги сде-
ланы и они очень важны.

Отметим, что в 2015 г. Общественная палата Российской 
Федерации при активном участии региональных обществен-
ных палат провела общественную экспертизу разработанно-
го Министерством труда и социальной защиты Российской 
Федерации проекта Кодекса этики и служебного пове-
дения государственных и муниципальных служащих. 
Новый кодекс предполагает, что нарушение его норм и пра-
вил должно быть признано правонарушением с последу-
ющей определенной юридической ответственностью. 

В соответствии с рекомендациями Общественной пала-
ты Российской Федерации Кодекс этики должен стать 
основой для последующего реформирования государствен-
ной службы. 

Общественная экспертиза в системе 
общественного контроля

Общественная экспертиза законопроектов – важное, 
приоритетное направление деятельности органов Общест-
венного контроля. Она направлена в первую очередь на 
анализ готовящихся нормативных правовых актов – про-
ектов федеральных законов, законов субъектов Российской 
Федерации, документов органов исполнительной власти.

Комплексное независимое исследование законопроек-
тов на предмет соответствия правам и законным инте-
ресам граждан позволяет учитывать мнения, потребности 
и интересы различных социальных групп, политических 
партий, бизнес-сообщества.

С 2006 г. Общественная палата провела экспертизу более 
полутысячи законопроектов. В частности, в 2015 г. экспертные 
заключения были подготовлены на более чем 70 проектов нор-
мативных актов. По своей тематике они охватывают вопросы 
государственной и социальной политики, конституционных 
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прав граждан в области социального обеспечения, обеспечения 
общественной безопасности и правопорядка.

В конце 2014  г. Общественной палатой Российской 
Федерации был обоснован и предложен такой вид обществен-
ной экспертизы, как нулевое чтение, которое проводится до 
первого чтения законопроекта, внесенного в Государственную 
думу Российской Федерации. Это в первую очередь относит-
ся к законопроектам, имеющим принципиальное значение 
для развития социально-экономической сферы. По данным 
Общественной палаты Российской Федерации, в 2014 г. было 
организовано 5 нулевых чтений. В 2015 г. институт нулевых 
чтений продолжил набирать обороты: их количество увели-
чилось до 39. Обязанность направлять проекты законов в 
Общественную палату Российской Федерации уже закрепле-
на Регламентом Государственной думы71.

Институт нулевых чтений позволяет вырабо-
тать такие механизмы согласования и процедуры 
законотворческой работы, которые сделают возмож-
ным принятие социально значимых законов только с 
учетом мнения гражданского общества.

Непосредственно функцию организации общественной 
экспертизы исполняет Экспертно-аналитический центр при 
Общественной палате РФ. Он отслеживает все социально 
значимые законопроекты, поступившие в Государственную 
думу, Правительство или только разработанные в мини-
стерствах и опубликованные на портале www.regulation.ru.

Законопроекты, выбранные для нулевого чтения, выстав-
ляются на широкое обсуждение граждан, НКО, экспертов, 
региональных общественных палат. Мнения широкого круга 
экспертов учитываются при составлении Проекта заклю-
чения Общественной палаты по результатам нулевого 
чтения.

Общественный запрос и интерес к такой экспертизе 
проектов нормативных актов возрастает. С результатами экс-

71.   Федеральный закон Российской Федерации от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ // «Российская 
газета».  URL: http://www.rg.ru / 2014 / 07 / 23 / zakondok. html.__
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пертизы все более вынуждены считаться и Государственная 
дума и исполнительные органы власти. 

Опыт Общественной палаты РФ по организации нулевых 
чтений востребован региональными общественными палата-
ми. Сегодня общественные палаты субъектов Федерации уже 
вносят свой вклад в практику нулевых чтений через рассмотре-
ние законопроектов и других нормативных актов перед тем, 
как они поступают на рассмотрение законодательного органа.

Заслуживает внимания инициатива Общественной пала-
ты РФ по введению института оценки регулирующего 
воздействия (ОРВ) проектов нормативных правовых 
актов и распространению его на законопроекты, ини-
циированные Госдумой и другими субъектами права.

ОРВ проектов нормативных правовых актов дает воз-
можность определения возможных положительных и отри-
цательных последствий принятия акта. ОРВ выявляет в про-
екте акта положения, которые могут ввести избыточные 
ограничения и/или  запреты для физических и юридиче-
ских лиц в сфере предпринимательской и иной экономи-
ческой деятельности, а также положений, способствующих 
возникновению необоснованных расходов юридических 
и физических лиц. Эта инициатива получила поддержку 
Президента РФ, и рекомендации о внесении соответствую-
щих положений были включены в Регламент Правительства 
Российской Федерации72. Очерченная выше система институ-
тов гражданского общества находится в самом начале своего 
развития, но уже сегодня способна оказывать существенное 
и всестороннее воздействие на ослабление дисфункций госу-
дарственного управления, противодействие бюрократизму 
как социальному явлению, ограничивать бюрократические 
устремления и практики государственных служащих. Она 
не гарантирует от провалов государства и государственного 
управления, но может с известной степенью вероятности их 
профилактировать и предупреждать.

72.   Об оценке регулирующего воздействия проектов нормативных правовых актов // URL 
:https://oprf.ru/1449/2133/1537/2142/newsitem/28592.
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Приложения

Министерство 
экономического развития

Российской Федерации

Федеральное агентство
по техническому регулированию 

и метрологии

ОБЩЕРОССИЙСКИЙ КЛАССИФИКАТОР
ВИДОВ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

ОК 029–2014 
(КДЕС Ред. 2)

Москва
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Предисловие

Основанием для разработки Общероссийского клас-
сификатора видов экономической деятельности являются 
План мероприятий по формированию методологии систе-
матизации и кодирования информации, а также совершен-
ствованию и актуализации общероссийских классифика-
торов, реестров и информационных ресурсов, утвержден-
ный Заместителем Председателя Правительства Российской 
Федерации А.В. Дворковичем 10 августа 2013 г. № 4760п-
П10, и постановление Правительства Российской Федерации 
от 10 ноября 2003 г. № 677 «Об общероссийских классифи-
каторах технико-экономической и социальной информации 
в социально-экономической области». 

Сведения об общероссийском классификаторе

1.   РАЗРАБОТАН Министерством экономического раз-
вития Российской Федерации. 
 ПРЕДСТАВЛЕН Министерством экономического 
развития Российской Федерации. 

2.   ВНЕСЕН Управлением развития, информационного 
обеспечения и аккредитации Федерального агентства 
по техническому регулированию и метрологии.

3.   ПРИНЯТ И ВВЕДЕН В ДЕЙСТВИЕ Приказом 
Федерального агентства по техническому регулиро-
ванию и метрологии от 31 января 2014 г. № 14-ст с 
датой введения в действие 1 февраля 2014 г. с правом 
досрочного применения в правоотношениях, возник-
ших с 1 января 2014 г., с установлением переходного 
периода до 1 января 2015 г. и последующей отменой 
Общероссийского классификатора видов экономи-
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ческой деятельности (ОКВЭД) ОК 029–2001 (КДЕС 
Ред. 1), Общероссийского классификатора видов эко-
номической деятельности (ОКВЭД) ОК 029–2007 
(КДЕС Ред. 1.1). 

4.   ОКВЭД ОК 029–2001 (КДЕС Ред. 1) и ОКВЭД ОК 
029–2007 (КДЕС Ред. 1.1) отменяются с 1 января 
2015 г.

Настоящий классификатор не может быть полностью 
или частично воспроизведен, тиражирован и распространен 
в качестве официального издания без разрешения Феде-
рального агентства по техническому регулированию и метро-
логии. 



21
8

П
ри

ло
ж

ен
ия

Раздел O ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ И ОБЕСПЕЧЕНИЕ ВОЕННОЙ 
БЕЗОПАСНОСТИ; СОЦИАЛЬНОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ
Этот раздел включает:
- деятельность органов государственной власти и местного самоуправления. 
Он включает:
-  принятие законов и соответствующее им регулирование таких сфер, как нало-

гообложение, национальная оборона, общественный порядок и безопасность, 
миграция, международная деятельность, финансы, природные ресурсы и охрана 
окружающей природной среды, образование, наука, культура, здравоохранение, 
физическая культура и спорт, туризм. Юридический или институциональный статус 
не является определяющим при отнесении вида деятельности к данному разделу. 
Это значит, что виды деятельности, классифицированные в других разделах класси-
фикатора, не включаются в данный раздел, даже если они осуществляются органами 
государственной власти и местного самоуправления. Например, государственное 
регулирование деятельности в области образования включено в данный раздел, сам 
же процесс обучения в данный раздел не включен (см. раздел Р). Государственное 
регулирование деятельности в области здравоохранения включено в данный раздел, 
в то время как деятельность лечебных учреждений в данный раздел не включена 
(см. раздел Q).

Этот раздел также включает:
- деятельность в сфере социального обеспечения.

84 Деятельность органов государственного управления по обеспечению воен-
ной безопасности, обязательному социальному обеспечению

84.1    Деятельность органов государственного управления и местного самоуправления по 
вопросам общего и социально-экономического характера.
Эта группировка включает:
-  деятельность государственных органов законодательной и исполнительной власти, 

органов местного самоуправления в сфере финансов и других сферах, а также мони-
торинг социально-экономических процессов.

84.11  Деятельность органов государственного управления и местного самоуправления по 
вопросам общего характера.
Эта группировка включает:
-  законодательную и исполнительную деятельность федеральных органов исполни-

тельной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и 
муниципальных органов исполнительной власти;

-  управление и надзор за деятельностью в сфере налогообложения: управление нало-
гообложением; сбор налогов, таможенных сборов и пошлин на товары и проверка 
случаев нарушения налогового и таможенного законодательства;

-  управление таможенной деятельностью;
-  исполнение бюджета и управление государственными и муниципальными фондами 

и государственным и муниципальным долгом;
- администрирование доходов и расходов и контроль за этими видами деятельности;
- управление общими (гражданскими) исследованиями и стратегией развития;
-  управление и обеспечение функционирования служб социально-экономического 

развития, статистических и других служб на разных уровнях государственного 
управления;

-  управление, государственный контроль и надзор и контроль в области охраны труда;
- управление региональной, национальной и молодежной политикой;
- повышение эффективности государственного управления.  
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Эта группировка не включает:
-  управление государственными зданиям или зданиями, занятыми органами законо-

дательной, исполнительной и судебной власти, см. 68.2, 68.3;
-  управление исследованиями и стратегиями развития, направленными на повыше-

ние благосостояния людей, см. 84.12;
-  управление исследованиями и стратегиями развития, направленными на улучшение 

экономической деятельности и конкурентоспособности, см. 84.13;
-  управление исследованиями и стратегиями развития, направленными на обеспече-

ние военной безопасности, см. 84.22;
- управление государственными архивами, см. 91.01.

84.11.1 Деятельность федеральных органов государственной власти по управлению вопро-
сами общего характера, кроме судебной власти.

84.11.11 Деятельность федеральных органов государственной власти, кроме полномочных 
представителей Президента Российской Федерации и территориальных органов 
федеральных органов исполнительной власти.

84.11.12 Деятельность полномочных представителей Президента Российской Федерации в 
регионах Российской Федерации и территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти в субъектах Российской Федерации (республиках, краях, 
областях).

84.11.13 Деятельность территориальных органов федеральных органов исполнительной вла-
сти в городах и районах субъектов Российской Федерации.

84.11.2 Деятельность органов государственной власти по управлению вопросами общего 
характера, кроме судебной власти, субъектов Российской Федерации.

84.11.21 Деятельность органов государственной власти субъектов Российской Федерации 
(республик, краев, областей), кроме судебной власти, представительств исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской Федерации при 
Президенте Российской Федерации.

84.11.22 Деятельность органов государственной власти субъектов Российской Федерации по 
осуществлению своих полномочий в городах и районах.

84.11.23 Деятельность органов государственной власти субъектов Российской Федерации по 
осуществлению своих полномочий в сельских населенных пунктах.

84.11.3 Деятельность органов местного самоуправления по управлению вопросами общего 
характера.

84.11.31 Деятельность органов местного самоуправления муниципальных районов.
84.11.32 Деятельность органов местного самоуправления городских округов.
84.11.33 Деятельность органов местного самоуправления внутригородских территорий горо-

дов федерального значения.
84.11.34 Деятельность органов местного самоуправления городских поселений.
84.11.35 Деятельность органов местного самоуправления сельских поселений.
84.11.4 Управление финансовой деятельностью и деятельностью в сфере налогообложения.
84.11.5 Управление деятельностью в области прогнозирования и планирования.
84.11.6 Управление деятельностью в области фундаментальных исследований.
84.11.7 Управление деятельностью в области статистики.
84.11.8 Управление имуществом, находящимся в государственной собственности.
84.11.9 Управление деятельностью в области антимонопольного контроля.
84.12   Государственное регулирование деятельности в области здравоохранения, образова-

ния, социально-культурного развития и других социальных услуг, кроме социального 
обеспечения.
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Эта группировка включает:
-  государственное управление программами, направленными на повышение благо-

состояния людей: охрану здоровья, образование, культуру, спорт, отдых, охрану 
окружающей среды, жилищное строительство, социальные услуги;

- государственное управление исследованиями и стратегиями социального развития.
Эта группировка также включает:
- финансовую поддержку культуры и отдыха;
- государственное управление программами по снабжению питьевой водой;
- государственное управление программами по защите окружающей среды;
- управление жилищными программами.
Эта группировка не включает:
- удаление сточных вод и отходов, см. 37,38,39;
- деятельность в области обязательного социального страхования, см. 84.30;
- деятельность в области образования, см. раздел Р;
- деятельность в области медицины, см 86;
- деятельность государственных музеев и прочих учреждений культуры, см. 91;
- деятельность библиотек, государственных архивов, см. 91.01;
- спортивную деятельность, см. 93.

84.13   Регулирование и содействие эффективному ведению экономической деятельности 
предприятий.
Эта группировка включает:
-  государственное регулирование в: сельском хозяйстве, землепользовании, в области 

топливно-энергетических и минеральных ресурсов, инфраструктуре экономики, 
транспорте, связи, сфере деятельности гостиниц и туризма, оптовой и розничной 
торговле;

-  управление исследованиями и стратегиями развития для улучшения экономической 
ситуации и конкурентоспособности;

- управление общими вопросами, касающимися занятости рабочей силы;
-  реализацию мероприятий, связанных с политикой регионального развития, напри-

мер по уменьшению безработицы.
Эта группировка не включает:
- исследования и экспериментальные разработки, см. 72.

84.2    Предоставление государственных услуг обществу.
Эта группировка включает:
- реализацию внешней политики;
- обеспечение национальной обороны и государственной безопасности;
- обеспечение законности, прав и свобод граждан, охраной собственности и обще-
ственного порядка.

84.21   Деятельность международная.
Эта группировка включает:
-  управление и функционирование Министерства иностранных дел и дипломати-

ческих и консульских миссий, размещенных за границей или при секретариатах 
международных организаций;

-  управление, функционирование и поддержку информационных и культурных 
служб, сфера деятельности которых распространяется за пределы государственных 
границ;

-  предоставление помощи иностранным государствам, направляемой напрямую или 
через международные организации;

- предоставление военной помощи иностранным государствам;
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-  управление внешней торговлей, финансовой международной деятельностью и 
международным техническим сотрудничеством.

Эта группировка не включает:
-  международную помощь беженцам или голодающим в зоне бедствия или конфлик-

та, см. 88.99.
84.22   Деятельность, связанная с обеспечением военной безопасности.

Эта группировка включает:
-  управление, контроль и регулирование вопросов, связанных с обороной и деятель-

ностью сухопутных, морских, воздушных и космических вооруженных сил: боевых 
частей сухопутных сил, морского флота и военно-воздушных сил, инженерных и 
транспортных войск, связи, разведки, материально-технического обеспечения, лич-
ного состава штабов, резервных и вспомогательных сил оборонного учреждения, 
военной логистикой (обеспечение военной техникой, продовольствием и снаряже-
нием, инженерно-техническими сооружениями и т.п.), медицинским обслуживани-
ем личного состава армии в полевых условиях;

-  управление, обеспечение функционирования и поддержки сил гражданской обо-
роны;

-  управление исследованиями, стратегиями развития и общественными фондами, 
направленными на обеспечение национальной безопасности; 

-  деятельность в области гражданской обороны в организациях, эксплуатирующих 
опасные производственные объекты I и II классов опасности, радиационно опасных 
и ядерно опасных производств и объектов, гидротехнических сооружений высокой 
опасности.

Эта группировка не включает:
- исследования и экспериментальные разработки, см. 72;
- предоставление военной помощи иностранным государствам, см. 84.21;
- деятельность военных судов, см. 84.23;
-  обеспечение населения предметами первой необходимости в случае катастроф, про-

исходящих в мирное время, см. 84.24;
-  образование, осуществляемое военными школами, училищами, институтами и ака-

демиями, см. 85.4;
- деятельность госпиталей, см. 86.10.

84.23   Деятельность в области юстиции и правосудия.
Эта группировка включает:
-  административные, гражданские и уголовные дела, военные суды и судебную систе-

му, включая законное представительство или когда государством предоставляются 
деньги или услуги;

-  вынесение судебных решений;
- разбирательство по арбитражным и гражданским делам;
-  деятельность по управлению тюрьмами и обеспечению исправительных действий, 

включая реабилитационную помощь, вне зависимости от того, проводят ли эту 
деятельность государственные организации или частные на договорной основе или 
за вознаграждение.

Эта группировка не включает:
-  консультирование и представительство в гражданских, уголовных и прочих делах, 

см. 69.10;
-  государственное регулирование образовательных учреждений, находящихся в веде-

нии Федеральной службы исполнения наказаний, см. 85;
- государственное регулирование функционирования тюремных больниц, см. 86.10.
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84.23.1 Деятельность федеральных судов.
84.23.11 Деятельность Конституционного суда Российской Федерации.
84.23.12 Деятельность Верховного суда Российской Федерации.

Эта группировка включает:
-  деятельность Верховного суда Российской Федерации, который является высшим 

судебным органом по гражданским, уголовным, административным и иным делам, 
подсудным судам общей юрисдикции и непосредственно вышестоящей судебной 
инстанцией по отношению к верховным судам республик, краевым (областным) 
судам, судам городов федерального значения, судам автономной области и автоном-
ных округов, военным судам военных округов, флотов, видов и групп войск;

-   осуществление в предусмотренных федеральным законом процессуальных формах 
судебного надзора за деятельностью судов общей юрисдикции, включая военные и 
специализированные федеральные суды;

-  рассмотрение в пределах своей компетенции дел в качестве суда второй инстанции, 
в порядке надзора и по вновь открывшимся обстоятельствам, а в случаях, предусмо-
тренных федеральным законом, также и в качестве суда первой инстанции;

- дачу разъяснений по вопросам судебной практики.
84.23.13 Деятельность Верховных судов субъектов Российской Федерации.

Эта группировка включает:
-  деятельность Верховных судов республик, краевых и областных судов, судов городов 

федерального значения, судов автономной области и автономных округов, которые 
в пределах своей компетенции рассматривают дела в качестве суда первой и второй 
инстанции, в порядке надзора и по вновь открывшимся обстоятельствам, являются 
непосредственно вышестоящими судебными инстанциями по отношению к район-
ным судам, действующим на территории соответствующего субъекта Российской 
Федерации.

84.23.14 Деятельность районных судов.
Эта группировка включает:
-  деятельность районных судов, которые в пределах своей компетенции рассматрива-

ют дела в качестве суда первой и второй инстанции и осуществляют другие полно-
мочия, предусмотренные федеральным конституционным законом, являются непо-
средственно вышестоящей судебной инстанцией по отношению к мировым судьям, 
действующим на территории соответствующего судебного района.

84.23.15 Деятельность военных судов.
Эта группировка включает:
-  осуществление судебной власти в войсках, органах и формированиях, где федераль-

ным законом предусмотрена военная служба.
84.23.16 Деятельность Высшего арбитражного суда Российской Федерации.

Эта группировка включает:
-  деятельность Высшего арбитражного суда Российской Федерации, который являет-

ся высшим судебным органом по разрешению экономических споров и иных дел, 
рассматриваемых арбитражными судами и вышестоящей судебной инстанцией по 
отношению к Федеральным арбитражным судам округов и арбитражным судам 
субъектов Российской Федерации;

-  судебный надзор (в предусмотренных федеральным законом процессуальных фор-
мах) за деятельностью арбитражных судов;

-  рассмотрение в соответствии с федеральным законом дел в качестве суда первой 
инстанции, в порядке надзора и по вновь открывшимся обстоятельствам;

-  дачу разъяснений по вопросам судебной практики арбитражных судов.
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84.23.17 Деятельность федеральных арбитражных судов округов.
Эта группировка включает:
-  деятельность федеральных арбитражных судов округов, которые в пределах своей 

компетенции рассматривают дела в качестве суда кассационной инстанции, а 
также по вновь открывшимся обстоятельствам и являются вышестоящей судеб-
ной инстанцией по отношению к действующим на территории соответствующего 
судебного округа арбитражным судам субъектов Российской Федерации.

84.23.18 Деятельность арбитражных судов субъектов Российской Федерации.
Эта группировка включает:
-  рассмотрение (в пределах компетенции арбитражных судов субъектов Российской 

Федерации) дел в качестве суда первой и апелляционной инстанции, а также по 
вновь открывшимся обстоятельствам.

84.23.19 Деятельность специализированных судов.
84.23.2 Деятельность судов субъектов Российской Федерации.
84.23.21 Деятельность конституционных (уставных) судов.

Эта группировка включает:
-  рассмотрение вопросов соответствия законов субъекта Российской Федерации, 

нормативных правовых актов органов государственной власти субъекта Российской 
Федерации, органов местного самоуправления субъекта Российской Федерации 
конституции (уставу) субъекта Российской Федерации, а также толкование консти-
туции (устава) субъекта Российской Федерации.

84.23.22 Деятельность мировых судей.
Эта группировка включает:
-  рассмотрение мировыми судьями в пределах своей компетенции гражданских, 

административных и уголовных дел в качестве суда первой инстанции.
84.23.3 Деятельность органов прокуратуры Российской Федерации.
84.23.31 Деятельность Генеральной прокуратуры Российской Федерации.
84.23.32 Деятельность прокуратур субъектов Российской Федерации.
84.23.33 Деятельность прокуратур городов и районов.
84.23.4 Деятельность по управлению и эксплуатации тюрем, исправительных колоний и 

других мест лишения свободы, а также по оказанию реабилитационной помощи 
бывшим заключенным.

84.23.5 Деятельность Следственного комитета Российской Федерации.
Эта группировка включает:
-  деятельность центрального аппарата Следственного комитета Российской 

Федерации;
-  деятельность Главного военного следственного управления, главных следствен-

ных управлений и следственных управлений Следственного комитета Российской 
Федерации по субъектам Российской Федерации (в том числе подразделений ука-
занных управлений по административным округам) и приравненных к ним специ-
ализированных (в том числе военных) следственных управлений и следственных 
отделов Следственного комитета Российской Федерации

Эта группировка не включает:
-  деятельность научных учреждений Следственного комитета Российской Федерации, 

см. 72;
-  деятельность образовательных учреждений Следственного комитета Российской 

Федерации, см. 80.
84.23.51 Деятельность центрального аппарата Следственного комитета Российской Федерации.
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84.23.52 Деятельность Главного военного следственного управления, главных следствен-
ных управлений и следственных управлений Следственного комитета Российской 
Федерации по субъектам Российской Федерации (в том числе подразделений указан-
ных управлений по административным округам) и приравненных к ним специали-
зированных (в том числе военных) следственных управлений и следственных отделов 
Следственного комитета Российской Федерации.

84.24   Деятельность по обеспечению общественного порядка и безопасности.
Эта группировка включает:
-  деятельность федеральных органов по обеспечению общественного порядка и без-

опасности;
-  деятельность по охране общественного порядка, осуществляемую войсковыми каза-

чьими обществами;
-  деятельность специализированных государственных комиссий по расследованию 

происшествий (например, аварии, катастрофы и т. п.);
-  деятельность по обеспечению предметами первой необходимости в случае ката-

строф, происходящих в мирное время.
Эта группировка не включает:
- обеспечение военной безопасности, см. 84.22

84.25   Деятельность по обеспечению безопасности в чрезвычайных ситуациях; деятельность 
по обеспечению безопасности в области использования атомной энергии.
Эта группировка включает:
-  нормативное правовое регулирование и осуществление государственных мер в обла-

сти пожарной безопасности;
- организацию и осуществление профилактики пожаров;
- организацию тушения пожаров и проведение аварийно-спасательных работ;
- осуществление государственного пожарного надзора;
-  лицензирование деятельности в области пожарной безопасности и подтверждение 

соответствия продукции и услуг требованиям пожарной безопасности;
- охрану от пожаров организаций и населенных пунктов на договорной основе;
- информационное обеспечение пожарной безопасности;
-  содействие деятельности добровольных пожарных, привлечение населения к обе-

спечению пожарной безопасности;
-  государственный и технический надзор за маломерными судами и базами (сооруже-

ниями) для их стоянок, а также за их использованием на водных объектах;
- обеспечение безопасности людей на водных объектах;
-  обеспечение функционирования спасательных служб и организаций по предупреж-

дению и ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;
- обеспечение безопасности и спасение людей в зонах чрезвычайных ситуаций
Эта группировка не включает:
- противопожарную защиту лесов, см. 02.40;
- борьбу с огнем в местах добычи нефти и газа, см. 09.10;
-  защиту от огня и противопожарную безопасность в аэропортах, не оборудованных 

специальной техникой, см. 52.23.
84.25.1 Деятельность по обеспечению пожарной безопасности.
84.25.2 Деятельность по обеспечению безопасности на водных объектах.
84.25.3 Деятельность по обеспечению безопасности в области использования атомной энер-

гии.
Эта группировка включает:
-  деятельность по обеспечению безопасности и контроль за обеспечением безопас-

ности на объектах использования атомной энергии;
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-  нормативное правовое регулирование и осуществление государственных мер на 
объектах использования атомной энергии;

-  лицензирование деятельности по обеспечению безопасности в области использова-
ния атомной энергии;

-  деятельность по организации готовности сил и средств к действиям в случае чрезвы-
чайных ситуаций на объектах использования атомной энергии и государственный 
контроль за выполнением мероприятий по их предупреждению;

-  деятельность по предотвращению и ликвидации последствий аварий при использо-
вании атомной энергии;

- деятельность по охране окружающей среды при использовании атомной энергии.
84.25.9 Деятельность по обеспечению безопасности в чрезвычайных ситуациях прочая.
84.3    Деятельность в области обязательного социального обеспечения.
84.30   Деятельность в области обязательного социального обеспечения.

Эта группировка включает:
-  финансирование и регулирование деятельности, связанной с предоставлением обе-

спечения в случае трудового увечья и профессионального заболевания, необходимо-
сти получения медицинской помощи;

-  предоставление трудовой пенсии по старости, трудовой пенсии по инвалидности, 
трудовой пенсии по случаю потери кормильца, социальной пенсии, пенсии по 
государственному пенсионному обеспечению; предоставление пособий в связи с 
рождением ребенка, пособий по временной нетрудоспособности;

-  деятельность, связанную с социальной поддержкой безработных граждан, с предо-
ставлением пособий многодетным семьям.

Эта группировка не включает:
-  добровольное пенсионное страхование и негосударственное пенсионное обеспече-

ние, см. 65.30;
- предоставление социальной помощи и социальных услуг, см. 88.10, 88.99.
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2. Структура классификатора

 Код Наименование
S.1   ЭКОНОМИКА В ЦЕЛОМ
S.11  Нефинансовые корпорации

S.111 Государственные нефинансовые корпорации
S.112 Национальные частные нефинансовые корпорации
S.113 Нефинансовые корпорации под иностранным контролем
S.12  Финансовые корпорации
S.121 Банк России
S.122 Другие депозитные корпорации
S.1221 Государственные депозитные корпорации
S.1222 Национальные частные депозитные корпорации
S.1223 Депозитные корпорации под иностранным контролем
S.123 Другие финансовые посредники (кроме страховых корпораций и 

негосударственных пенсионных фондов)
S.1231 Государственные
S.1232 Национальные частные
S.1233 Под иностранным контролем
S.124 Вспомогательные финансовые организации
S.125 Страховые корпорации и негосударственные пенсионные фонды
S.1251 Государственные страховые корпорации
S.1252 Национальные частные страховые корпорации и негосударственные пенсионные 

фонды
S.1253 Страховые корпорации и негосударственные пенсионные фонды под иностранным 

контролем

S.13  Государственное управление
S.131 Федеральные органы государственной власти и управления
S.132 Органы государственной власти и управления субъектов Федерации
S.133 Органы местного самоуправления
S.134 Фонды государственного социального обеспечения

S.14  Домашние хозяйства

S.15  Некоммерческие организации, обслуживающие домашние хозяйства

S.2   ОСТАЛЬНОЙ МИР

S.21  Содружество Независимых Государств

S.22  Дальнее зарубежье
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