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Статья посвящена проблеме реформирования системы государственного управления в со-
временной России как основного условия модернизации управленческой деятельности. Особое 
значение отводится исследованию методов повышения эффективности функционирования органов 
власти. В качестве результирующих социальных критериев модернизации управленческой дея-
тельности выступают рост самоорганизации и консолидации российского общества. 
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Реформирование системы государственного управления в современной Рос-
сии является ключевым фактором модернизации управленческой деятельности. 
Сегодня становится очевидным, что без повышения социальной эффективности 
и результативности государственного управления невозможно построить совре-
менную экономику, сформировать справедливые общественные отношения, выйти 
на новый уровень качества жизни населения, добиться роста авторитета и влия-
ния нашей страны в мире. 

К сожалению, в последнее время вопросы государственного управления как 
в теории, так и на практике, все чаще остаются за рамками научного осмысления 
со стороны социологов. Пальму первенства в изучении данной проблематики пе-
рехватили в значительной степени экономисты, правоведы и политологи, кото-
рые в силу специфики своего метода и предмета исследования упустили многие 
важные аспекты данного вопроса. В частности, в условиях формирования ры-
ночных отношений в современной России вопросы государственного управления 
все чаще подменялись проблематикой государственного регулирования и рас-
сматривались в чисто экономическом аспекте. 

Отличие государственного регулирования от государственного управления 
заключается в следующем. Под государственным регулированием понимается 
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воздействие органов законодательной и исполнительной власти в первую очередь 
на экономические процессы и включенных в них субъектов хозяйственной дея-
тельности. Регулирование включает в себя прогнозирование, планирование, фи-
нансирование, бюджетирование, налогообложение, кредитование, администри-
рование, учет и контроль. Цель государственного регулирования состоит в не-
обходимости упорядочить действия экономических субъектов, придать идущим 
процессам организованный характер, обеспечить соблюдение законов, общест-
венных и государственных интересов [5]. 

Государственное регулирование характерно как для централизованной, так 
и для рыночной экономики, но механизмы регулирования при этом заметно разли-
чаются. В централизованной (плановой) экономике основной центр тяжести в ре-
гулировании переносится на директивное планирование и администрирование, 
а в рыночной — на бюджетирование, налогообложение, кредитование, государст-
венные закупки. 

Государственное управление отнюдь не сводится к государственному регу-
лированию, которое имеет свои специфические объекты, цели и средства. Под 
государственным управлением понимается в первую очередь деятельность ор-
ганов государственной власти по практическому воплощению политического 
курса. Важно отметить, что эта деятельность опирается на соответствующие про-
цедуры, которые призваны обеспечить ее легитимность и защитить законные права 
граждан от чиновничьего произвола и противоправных действий со стороны долж-
ностных лиц, обладающих властью. По своей сути государственное управление 
является производной, с одной стороны, от политической деятельности, с дру-
гой — от политического курса и традиционно противопоставляется данным ви-
дам деятельности. Из этого следует, что политическая деятельность, в результате 
которой вырабатывается определенная политическая линия, и выбранный на этой 
основе политический курс на практике могут быть серьезно искажены по при-
чине неэффективного и нерезультативного государственного управления. Имен-
но поэтому «анализ разрывов» между политическим курсом, с одной стороны, 
и его практическим воплощением, с другой, будет свидетельствовать о качестве 
и успешности государственного управления. Задача науки состоит в том, чтобы 
выявить эти разрывы, определить их причины, найти пути и способы их прео-
доления. 

В современной теории выделяются три основных подхода к формированию 
основных принципов и критериев государственного управления: менеджерский, 
правовой, политический. 

В соответствии с особенностями менеджерского подхода, основными кри-
териями успешности государственного управления являются экономическая эф-
фективность и результативность деятельности, которые определяются путем из-
мерения затрат на полученный результат. Основная задача при таком подходе 
сводится к поискам вариантов деятельности, способных обеспечить максималь-
ный результат при определенных имеющихся ресурсах. По сути, государствен-
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ное управление в рамках данной парадигмы сводится к государственному ме-
неджменту и представляет собой нечто среднее между государственным управ-
лением и государственным регулированием. 

Согласно правовому подходу основной целью государственного управления 
является обеспечение законности, соблюдения прав граждан, верховенства право-
вых норм. Конституция и закон являются для государственного служащего прио-
ритетом более высокого порядка, чем распоряжения и указания своего руковод-
ства, чем экономическая выгода или преследуемый результат деятельности. 

При использовании политического подхода основным принципом и ценно-
стью государственного управления становится стремление воплотить волю народа, 
максимально выразить и удовлетворить общественные интересы и потребности 
населения. Ориентация на национальный интерес, как его понимают «представи-
тели народа», политическая подотчетность руководящих кадров «снизу доверху», 
расширение общественного диалога по основным вопросам общественного раз-
вития являются ключевыми характеристиками и особенностями государственного 
управления в рамках данного подхода. 

При изучении качественных характеристик государственного управления 
для отмеченных выше подходов общим критерием является соответствие дейст-
вий субъектов исполнительной и законодательной власти основным принципам 
и ценностям, которые являются приоритетными в каждом из выделенных на-
правлений. 

Так, для менеджерского подхода основная ценность государственного уп-
равления состоит в достижении главной цели — получении нужного социально-
экономического результата. Результативность и эффективность государственного 
управления понимаются как способность органов власти добиваться результа-
тов, которые максимально согласуются с общественными потребностями, при этом 
наилучшим образом использовать имеющийся потенциал, а также заботиться 
о воспроизводстве нужных ресурсов. 

Для правового подхода основная ценность государственного управления за-
ключается в непреклонном следовании принципу верховенства закона, который 
подразумевает наличие действенных институтов и механизмов защиты прав чело-
века, равный подход ко всем гражданам, отсутствие дискриминации и злоупот-
реблений должностным положением. 

При реализации политического подхода ключевая ценность государствен-
ного управления состоит в адекватном выражении и четком следовании полити-
ческому курсу, в котором находит воплощение национальный интерес и воля 
народа, как высшего суверена власти. Достижение высокого уровня непосредст-
венного участия граждан в политическом процессе, формирование и поддержка 
институтов гражданского общества, широкое вовлечение населения в органы 
самоуправления, развитие механизмов выражения разнонаправленных интере-
сов разных общественных групп в поисках общественного консенсуса — вот те 
основные цели, достижение которых свидетельствует о высоком качестве госу-
дарственного управления в рамках данного подхода. 
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Несмотря на то, что существующие подходы раскрывают основные прин-
ципы и цели государственного управления в политическом, правовом, органи-
зационно-управленческом измерениях, позволяя таким образом дать комплекс-
ную, многомерную оценку данному феномену, здесь отсутствует или недоста-
точно выражено еще одно очень важное измерение «качества управления». Речь 
в первую очередь идет о социальном, социокультурном измерении ценностей 
государственного управления. Необходимо дополнить имеющиеся подходы к ана-
лизу и оценке характера государственного управления еще и социальным (социо-
культурным) подходом. Только в этом случае можно будет говорить об успешно-
сти государственного управления с точки зрения внутренней потребности функ-
ционирования социальной системы, заложенного в ней социального потенциала, 
социальной энергии развития, исходя из ее социальной природы и социокуль-
турной специфики. 

Согласно социокультурному подходу, основной целью и задачами государ-
ственного управления должно стать преодоление раздробленности и аномично-
сти общества, максимально полное воплощение социальной организованности, 
основанной на доверии и солидарности, на общих представлениях социума о на-
циональном интересе, на высоких нравственных и социальных качествах людей, 
на гармоничных социальных отношениях, учитывающих потребности развития 
и самореализации разных общественных групп. При осуществлении социокуль-
турного подхода особое внимание при оценке качества и успешности государ-
ственного управления должно уделяться показателям духовно-нравственной об-
становки в обществе, справедливости общественных отношений, роста доверия 
общества к структурам исполнительной и законодательной власти, развития со-
циального партнерства между властью, бизнесом и населением, расширения пол-
номочий институтов гражданского общества, повышения социальной ответствен-
ности и гражданского участия населения в государственных и общественных 
делах. 

Отметим, что если вышеуказанные ценности, критерии, показатели менед-
жерского, правового, политического подходов к государственному управлению 
широко используются в методике ООН [2] при анализе качества управления, 
на основе которой ежегодно оценивается ситуация более чем в двухстах странах 
мира, включая государства бывшего СССР, то многие показатели социокуль-
турного подхода, которые раскрывают сущность социальных отношений в об-
ществе, остаются еще не достаточно изученными. 

В методологии Всемирного Банка, на которой основывается методика ООН, 
используются шесть главных составляющих качества государственного управ-
ления: 

1) учет мнения населения и подотчетность государственных органов (в ка-
кой степени граждане страны имеют возможность выбирать правительство и дру-
гие органы власти, оценка уровня свободы слова, свободы объединений, других 
гражданских свобод); 
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2) политическая стабильность и отсутствие насилия (стабильность государ-
ственных институтов, вероятность дестабилизации и свержения правительства 
неконституционными методами или с применением насилия); 

3) эффективность работы правительства (качество государственных услуг, 
качество работы государственных служащих, степень их независимости от по-
литического давления, качество разработки и реализации внутренней государст-
венной политики и так далее); 

4) качество законодательства (способность правительства формулировать 
и реализовывать рациональную политику и правовые акты, которые допускают 
развитие частного сектора и способствуют его развитию); 

5) верховенство закона (степень уверенности различных субъектов в уста-
новленных обществом нормах, а также соблюдения ими этих норм, в частности, 
эффективности принудительного исполнения договоров, работы полиции, судов 
и т.д.); 

6) сдерживание коррупции (степень использования государственной власти 
в корыстных целях). 

По оценкам международных экспертов, по эффективности государственного 
управления Россия находится на одном уровне со странами, намного уступающи-
ми ей в экономическом и социальном развитии, а по ряду интегральных показа-
телей, используемых в международной практике, значительно уступает не только 
развитым странам, но и большинству стран Восточной Европы. 

Согласно индексу GRICS (Governance Research Indicator Country Snapshot), 
который определяется Всемирным Банком и оценивает эффективность государ-
ственного управления, Россия по таким показателям, как эффективность работы 
правительства, качество законодательства, верховенство закона и контроль за кор-
рупцией, прозрачность системы управления, подотчетность власти населению на-
ходится в нижней части рейтинга. Такая ситуация фиксируется в течение всех 
последних лет, когда проводились исследования, и тенденции к улучшению ка-
чества управления проявляются крайне медленно и непоследовательно. 

Для совершенствования государственного управления и ускорения процессов 
модернизации всей системы исполнительной власти несколько лет назад была 
разработана Концепция административной реформы в Российской Федерации 
(2006—2008 гг.), которая была одобрена распоряжением Правительства РФ [3]. 

В соответствии с данной концепцией основными целями административной 
реформы в Российской Федерации являются: повышение качества и доступности 
государственных услуг; ограничение вмешательства государства в экономическую 
деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточ-
ного государственного регулирования; повышение эффективности деятельности 
органов исполнительной власти. 

Для достижения поставленных целей в ходе административной реформы пла-
нировалось решение следующих системных задач: 

— внедрение в органах исполнительной власти принципов и процедур уп-
равления по результатам; 
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— разработка и внедрение стандартов государственных услуг, предоставля-
емых органами исполнительной власти, а также административных регламентов 
в органах исполнительной власти; 

— оптимизация функционирования органов исполнительной власти и вве-
дение механизмов противодействия коррупции в сферах деятельности органов 
исполнительной власти; 

— повышение эффективности взаимодействия органов исполнительной вла-
сти и гражданского общества, а также повышение прозрачности деятельности 
органов исполнительной власти; 

— модернизация системы информационного обеспечения органов исполни-
тельной власти; 

— формирование необходимого организационного, информационного, ре-
сурсного и кадрового обеспечения административной реформы, совершенство-
вание механизмов распространения успешного опыта государственного управ-
ления. 

Основные мероприятия административной реформы должны были быть ре-
ализованы до 2009 г. Однако на стадии практической реализации намеченных 
целей административная реформа стала серьезно пробуксовывать. В итоге на прак-
тике была осуществлена лишь небольшая часть мероприятий, намеченных в хо-
де административной реформы. По ряду ее приоритетных направлений работы 
еще до сих пор не начаты. Прежде всего это касается механизмов реализации 
полномочий органов исполнительной власти, необходимых для работы в новых 
условиях. Новая система и структура федеральных органов исполнительной вла-
сти не оправдала возложенных на нее ожиданий, показала себя неэффективной 
и не вполне адекватной современным условиям. 

В числе ключевых вопросов ускорения экономического развития ставились 
задачи улучшения условий предпринимательской деятельности, повышения ин-
вестиционной привлекательности российской экономики, роста безопасности 
бизнеса и его конкурентоспособности. Проведенное сотрудниками ИСПИ РАН 
социологическое исследование (1) показало, что за время проведения админист-
ративной реформы ситуация, связанная с регулированием отношений между хо-
зяйствующими субъектами и государственными исполнительными органами, 
не только не улучшилась, но по многим показателям даже ухудшилась. В частно-
сти, заметно увеличилась бюрократизация органов власти, возросли ведомствен-
ные разногласия в экономической политике, усилилось неоправданное вмешатель-
ство государства в экономику (табл. 1). Данные социологического исследования 
также показывают, что деятельность власти по формированию благоприятной для 
бизнеса среды явно не отвечает современным требованиям и уровню социаль-
ных ожиданий предпринимательского сообщества [1]. Более того, сложившаяся 
ситуация повышает риски предпринимательской деятельности и ухудшает ин-
вестиционный климат в целом. 
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Таблица 1 

Изменения в деятельности исполнительных органов власти 
(% от общего числа респондентов) 

Оценка уровня и характера изменений Параметры оценки 
заметно 
выросло

несколько 
выросло 

не изме&
нилось 

несколько 
снизи&

лось 

заметно 
снизи&

лось 

Индекс 
(в бал&
лах)* 

Вмешательство государства 
в экономику 

30,7 34,6 21,1 11,5 1,9 +0,51 

Бюрократизация работы 
органов власти 

37,0 27,7 24,0 5,5 3,7 +0,56 

Ведомственные разногласия 
в экономической политике 

20,3 44,4 16,7 5,6 1,9 +0,57 

Прозрачность работы 
госаппарата 

— 20,4 35,2 18,5 16,8 –0,15 

Административное давление 
на бизнес 

20,5 37,0 24,0 11,1 1,8 +0,57 

Качество принятия 
управленческих решений 

3,7 27,8 25,9 20,3 18,6 –0,07 

Выполнение должностных 
обязанностей 

3,8 20,4 38,9 25,8 7,4 –0,09 

Компетентность 
госчиновников 

2,0 20,3 35,3 24,1 14,8 –0,17 

Коррупция в органах власти 40,7 14,8 29,6 5,8 — +0,49 
Использование 
административного ресурса 
в частных интересах 

48,1 22,2 18,5 3,7 1,9 +0,65 

Ясность и понятность решений 
власти для общества 

— 31,2 42,6 7,4 7,5 +0,16 

*Индекс динамики перемен находится в интервале от +1 (значительное увеличение масштабов рас&
пространенности указанного явления) до –1 (соответственно максимальное уменьшение масштабов распро&
страненности указанного явления). 

Как видно из приведенных распределений и значений индекса, фактически 
не изменились за последнее время такие стороны работы административного ап-
парата, как качество принятия управленческих решений, ясность и понятность ре-
шений для бизнеса, компетентность чиновников, уровень выполнения должност-
ных обязанностей. А ведь именно качественное улучшение этих сторон работы 
органов власти преследовала административная реформа. Более того, отмечается 
даже определенная тенденция к ухудшению этих и без того недостаточно совер-
шенных аспектов работы госаппарата. 

В то же время, как показал опрос, отмечается заметный рост использования 
административного ресурса в частных интересах (+0,65), коррупции в органах 
власти (+0,49), административного давления на бизнес (+0,57). 

Результаты российских исследований состояния системы государственного 
управления также свидетельствуют о низкой эффективности государственной 
власти, коррумпированности государственного аппарата, падении доверия граж-
дан к государственным институтам и государственным служащим. По данным 
социологического мониторинга, проведенного В.К. Левашовым, многие гражда-
не негативно относятся к тому, как государство выполняет свои основные обя-
занности перед обществом [4]. По мнению участников мониторинга, государст-
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во хуже всего (неудовлетворительные оценки) выполняет свои обязанности 
по «обеспечению достойной жизни и всестороннего развития граждан» (74%). 
Далее по этой шкале хуже всего обстоят дела со следующими обязанностями: 
«охрана природы и использование ресурсов» (62%); «охрана прав и свобод граж-
дан, прав собственности, правопорядка» (56%); «развитие науки, культуры, об-
разования» (46%); «регулирование производства и распределения товаров и ус-
луг» (39%); «налогообложение и взимание налогов» (32%); «оборона страны» 
(29%); «обеспечение мира и поддержание мирового порядка» (24%); «интеграция 
в мировую экономику» (22%); «международное сотрудничество в решении гло-
бальных проблем» (16%). Как отмечает В.К. Левашов, «эффективность выпол-
нения государством своих функций по отношению к обществу в первую очередь 
проявляется в том, как общество реагирует на экономическую политику. К со-
жалению, полученное распределение ответов не показывает никакой позитивной 
динамики. За прошедшие тринадцать лет радикальных экономических реформ 
российское государство так и не смогло создать у своих граждан ни стойкого ре-
ального ощущения, ни внушаемого через СМИ впечатления, что проводимые эко-
номические преобразования отвечают интересам большинства населения стра-
ны» [4]. 

Как показывают результаты социологического исследования, проведенного 
ИСПИ РАН (2), в общественном мнении россиян, а также в экспертных оценках 
получили широкое распространение представления о том, что современные го-
сударственные институты действуют не столько в интересах российского обще-
ства, сколько в интересах самих государственных чиновников (табл. 2). 

Таблица 2 

Распределение ответов населения и экспертов на вопрос: 
«В чьих интересах сегодня действуют государственные чиновники?»* 

(% от общего числа опрошенных в каждой группе) 

Государственные чиновники 
действуют в интересах: 

Мнение населения 
(N — 2800) 

Оценки экспертов 
(N — 700) 

российского государства и всего общества 11 (VII—VIII)** 22 (VI) 
отдельных ведомств и госструктур 32 (V) 35 (IV) 
малого и среднего бизнеса 11 (VII—VIII) 10 (IX—X) 
экономически активного населения 14 (VI) 19 (VII—VIII) 
социально уязвимых слоев населения 4 (XI—XII) 6 (XI—XII) 
финансово&промышленных групп 37 (III) 59 (I) 
государственных чиновников 53 (I) 48 (II) 
центральной власти 38 (II) 47 (III) 
развития российских регионов 6 (X) 10 (IX—X) 
международного транснационального капитала 10 (IX) 19 (VII—VIII) 
будущих поколений России 4 (XI—XII) 6 (XI—XII) 
дельцов теневой экономики 34 (IV) 29 (I) 

*Сумма ответов превышает 100%, так как респонденты могли отметить несколько позиций. 
**В скобках приводится порядковый ранг позиции. 

Как видно из приведенных в таблице данных, социальная и экономическая 
политика, проводимая в настоящее время федеральной властью, в целом негативно 
оценивается населением. Россияне считают, что те цели, которые декларируются, 
на самом деле не реализуются. Интересы развития регионов, защита социально 
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уязвимых слоев населения в политике центральной власти мало учитываются. 
Федеральная власть воспринимается в роли временщика, который не думает об ин-
тересах будущих поколений, об интересах российского государства и общества 
в целом. 

Из намеченных шести направлений реализации административной реформы 
наиболее важным с социальной и политической точки зрения представляется 
необходимость повышения доверия граждан к государству путем развития ши-
рокого общественного диалога и улучшения взаимодействия государственных 
исполнительных органов с населением и обществом в целом. Именно на пути 
осуществления данных мероприятий административная реформа может стать важ-
ным условием развития социального и политического процесса по консолидации 
общества, по гармонизации отношений всех социальных и хозяйствующих субъ-
ектов с государственными органами. Чисто организационно-управленческие и за-
конодательные мероприятия, связанные с проведением административной рефор-
мы, не дадут ожидаемого результата до тех пор, пока уровень доверия населения 
к государственным институтам и проводимой ими политике не будет соответст-
вовать тому значению, которое должны иметь в настоящее время органы управ-
ления, чтобы соответствовать тем требованиям, которые диктует им сегодняшний 
день. При проведении дальнейшей модернизации государственного управления 
необходимо акцентировать внимание на вопросах социальной и политической 
сущности российского государства, на его социальной и социально-политической 
миссии и природе. Важно увязать преобразования, идущие в сфере государствен-
ного строительства, с интересами разных социальных групп в частности, и с на-
циональным, общегосударственным интересом в целом. Это послужит не только 
усилению взаимодействия государства и гражданского общества, росту доверия 
и понимания между гражданами и представителями власти, но и повышению 
уровня социальной ответственности чиновников и государственных служащих 
перед своей страной и народом. 
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