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РРРР
оссийская бюрократия на протяже�
нии столетий являлась излюбленной
мишенью писателей�сатириков, сре�

ди которых нельзя не упомянуть Н. Гоголя и
М. Салтыкова�Щедрина. Однако суждения
сатириков, при всем их обличительном па�
фосе и справедливости, не всегда точны. Не
случайно другой великий русский писатель
Ф. Достоевский отмечал: на бюрократию
обычно смотрят как на творца мертвой ру�
тины. Однако не кто иной, как русская бюро�
кратия 200 лет несла на себе тяжесть управ�
ления огромной империей. Знаменательны
также суждения других наблюдателей. На�
пример, М. Палеолог, французский посол
при дворе Николая II, в своих воспоминани�
ях весьма неоднозначно характеризовал
деятельность Временного правительства
(сменившего классическое бюрократиче�
ское правительство), в состав которого вхо�
дили те, кому он, безусловно, симпатизиро�
вал: «Понимание общих идей и знание по�
литических систем недостаточны для
управления человеческими делами: здесь
необходим еще практический смысл, интуи�
тивное понимание возможного и необходи�
мого, быстрота решений, твердость плана,

понимание страстей, обдуманная сме�
лость – все качества, которых... лишены
«кадеты», несмотря на их патриотизм и доб�
рые намерения» [1, 215–216].

Близкое по смыслу суждение принадле�
жит Р. Пайпсу, который в фундаментальном
труде «Русская революция» весьма крити�
чески оценивал деятельность Временного
правительства как правительства интеллек�
туалов из внебюрократической среды, при�
шедшего на смену имперской бюрократии.
Дореволюционная русская интеллигенция,
констатировал он, «считала само собой ра�
зумеющимся, что русская бюрократия – это
стадо тщеславных и алчных тупиц. Однако
последующие события продемонстрирова�
ли ошибочность интеллигентских представ�
лений, ведь, придя к власти в феврале
1917 года, они за каких�нибудь два, от силы
четыре месяца дали распасться государст�
ву и обществу – тому самому государству и
тому самому обществу, цельность которых
бюрократы все же худо�бедно сохраняли на
протяжении веков» [2, 80].

Советский период отечественной исто�
рии характеризовался значительным укреп�
лением – численным и статусным – бюро�
кратии, высший эшелон которой конституи�
ровал себя в качестве политической элиты.
Впрочем, однозначная оценка советской
бюрократии вряд ли адекватна; скорее,
речь идет о сочетании противоречивых тен�
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денций в эволюции управленческого аппа�
рата. С одной стороны, уместно вспомнить
позицию Й. Шумпетера, убежденного, что
общество государственного социализма
невозможно без бюрократии [3, 276]. С дру�
гой, как и всякая монополия, бюрократиче�
ская тотальность имманентно несла в себе
предпосылки разрастания и неэффективно�
сти [4, 359].

Постсоветский этап эволюции полити�
ко�административного управления в Рос�
сии был ознаменован активными усилиями
по укрощению отечественной бюрократии.
В качестве важнейшего инструмента дости�
жения эффективности управления в совре�
менной Российской Федерации предпола�
галась административная реформа (АР).
Как известно, суть АР в Российской Феде�
рации – в комплексной трансформации си�
стемы органов государственного управле�
ния с целью обеспечения их большей гибко�
сти и эффективности. АР предполагает
реформу госслужбы (включая комплекс ас�
пектов, связанных с приемом на госслужбу,
оплатой труда, системой подготовки и про�
движения кадров и т. п.), бюджетную рефор�
му (переход от сметного принципа финанси�
рования министерств и ведомств к про�
граммно�целевому финансированию по
результатам) и трансформацию системы ор�
ганов исполнительной власти, которую зача�
стую имеют в виду прежде всего, говоря о
содержании АР. Предметом рассмотрения
нашей статьи являются преимущественно
концептуальные аспекты реформирования
государственной службы и изменение роли
государства в контексте этого процесса.

Попытки реализовать АР продолжаются
уже несколько лет. В 1997 году по распоря�
жению Президента РФ Б. Ельцина была об�
разована комиссия, разработавшая кон�
цепцию АР под руководством М. Краснова.
Итоги работы комиссии получили одобре�
ние и были озвучены в Послании Президен�
та РФ Федеральному Собранию в 1998 году.
Однако концепция АР не была реализована,
что обусловлено, по мнению разработчи�
ков, аппаратными причинами.

После избрания В. Путина Президентом
РФ был издан Указ № 824 от 23 июля
2003 года «О мерах по проведению админи�

стративной реформы в 2003–2004 годах».
Эти меры были направлены на повышение
эффективности деятельности системы фе�
деральных органов исполнительной власти,
на создание благоприятных условий для ре�
ализации субъектами предпринимательст�
ва своих прав и интересов.

В качестве приоритетных направлений
административной реформы были опреде�
лены: ограничение вмешательства государ�
ства в экономическую деятельность субъек�
тов предпринимательства, в том числе пре�
кращение избыточного государственного
регулирования; исключение дублирования
функций и полномочий федеральных орга�
нов исполнительной власти; развитие сис�
темы саморегулируемых организаций в об�
ласти экономики; организационное разде�
ление функций, касающихся регулирования
экономической деятельности, надзора и
контроля, управления государственным
имуществом и предоставления государст�
венными организациями услуг гражданам и
юридическим лицам; завершение процесса
разграничения полномочий между феде�
ральными органами исполнительной власти
и органами исполнительной власти субъек�
тов РФ; оптимизация деятельности феде�
ральных органов исполнительной власти в
регионах.

С целью реализации Указа Президента
Правительством РФ была образована Ко�
миссия по проведению административной
реформы. Основными вехами в осуществ�
лении реформы стали ликвидация избыточ�
ных госфункций (из подвергшихся ревизии
5 тыс. функций 20% были признаны избы�
точными, еще 30% – нуждающимися в уточ�
нении); разделение ведомств на правоуста�
навливающие, правоприменительные и
надзорные с образованием трехзвенной
структуры правительства (министерства,
службы, агентства); сокращение числа ми�
нистерств с 23 до 14. Осенью 2004 года Ми�
нистерством экономического развития и
торговли в правительство РФ был внесен
проект Федеральной целевой программы
«Административная реформа», который по�
сле 8 месяцев обсуждения был отклонен и
заменен одобренной осенью 2005 года кон�
цепцией АР с принятием плана ее реализа�



Зарубіжний досвід

97

ции в 2006–2008 годы. В настоящее время
основными направлениями работы высту�
пают разработка стандартов и регламентов
оказания госуслуг.

Стремление осуществить АР в России
соответствует идеям и практике совершен�
ствования государственного управления в
мире. В период с середины 1980�х до конца
1990�х годов в нескольких десятках стран
был реализован значительный объем широ�
комасштабных и комплексных программ ре�
формирования системы государственного
управления на основе концепции теории
Нового государственного управления (New
Public Management). Ключевыми целями ре�
форм госуправления стали снижение госу�
дарственных расходов, повышение способ�
ности государства к развитию и реализации
политики, улучшение выполнения государ�
ством функций работодателя, повышение
качества предоставления услуг и укрепле�
ние доверия к власти со стороны частного
сектора и общества. Смысл реформ в отхо�
де от веберовской модели рациональной
бюрократии как не соответствующей по�
требностям постиндустриального развития,
информационного общества. Как известно,
ключевыми характеристиками рациональ�
ной бюрократии по М. Веберу являются чет�
кая регламентация компетенции, жесткая
иерархия бюрократических структур, исклю�
чительно письменное делопроизводство с
последующим хранением, обязательная
квалификация бюрократического аппарата в
сфере административного управления.

Широкомасштабные реформы системы
госуправления в мире обусловлены целым
рядом причин, среди которых следует на�
звать прежде всего глубинные сдвиги в сис�
теме социальных связей и технологической
организации современного общества. Связь
реформ госуправления с глобальными тех�
нологическими сдвигами не случайна: смена
технологических парадигм, как правило, со�
пряжена с трансформациями инструментов
управления, и прежде всего госуправления.

Изыскания американских политологов в
области анализа истории госслужбы в США
показали, что все ее реформы совпадали по
времени с новыми технико�экономически�
ми парадигмами. По существу, именно тех�

нико�экономические изменения в сочета�
нии с социальными сдвигами вызывали в
США реформу госслужбы, которая представ�
ляла собой попытку правительства разра�
ботать новые модели отношений с граждан�
ским обществом в ответ на новые технико�
экономические парадигмы [5]. Упомянутая
закономерность, несомненно, характерна
не только для США. Формирование в по�
следней четверти ХХ века инфраструктуры
информационного общества, пусть даже
неравномерное как с точки зрения качества,
так и с точки зрения плотности, конфигура�
ции и роли информационных сетей, опреде�
лило постепенный переход от иерархически
организованных структур управления к се�
тевому принципу.

Ключевой целью реформ госуправле�
ния в мире стало существенное изменение
технологий реализации функций государст�
ва в современном обществе. Известно, что
в течение последних десятилетий ХХ века
сосуществовали различные концепции го�
сударства. Среди них:

а) государство благосостояния, предо�
ставляющее обществу широкий спектр
услуг; при этом приоритет отдается госу�
дарственному производству услуг и госу�
дарственному регулированию процессов
решения общественных проблем;

б) «малозатратное государство», исхо�
дящее из примата решения общественных
проблем частным сектором; при этом роль
государства ограничена выполнением сво�
их основных задач;

в) государство – партнер по перегово�
рам с бизнесом и обществом.

Попыткой синтеза перечисленных под�
ходов стала концепция «активизирующего
государства», которая легла в основу фило�
софии реформ госуправления в соответст�
вии с моделью Нового государственного уп�
равления (НГУ). Эта концепция по�новому
определяет отношения между государст�
вом и гражданами: от опеки оно переходит к
партнерским отношениям. Государство
инициирует процессы решения обществен�
ных проблем и выступает в роли посредни�
ка, устанавливает пределы ответственности
граждан в этих рамках. Таким образом, важ�
нейшими функциями государства становят�
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ся инициирование, активизация и стимули�
рование [6].

Сутью реформирования госслужбы в
духе НГУ в конечном счете стало делегиро�
вание ряда функций, осуществлявшихся го�
сударством, рыночным структурам, широ�
комасштабная маркетизация госуправле�
ния, которая предполагает полиаспектное
распространение оснований коммерческой
деятельности на сферу госуправления. Глу�
бинная трансформация системы госуправ�
ления на новых принципах повлекла за со�
бой изменение принципов работы госаппа�
рата: в оборот вошли свойственные рынку
категории (прибыль, издержки, конкурен�
ция, расчет затрат и т. д.)*.

Другим важнейшим аспектом НГУ яв�
ляется привлечение самодеятельных об�
щественных организаций к осуществле�
нию ряда функций, выполнявшихся ранее
государством.

Целью реформ госуправления в соот�
ветствии с моделью НГУ стало обеспечение
большей эффективности, гибкости, про�
зрачности связей государства с граждана�
ми – потребителями госуслуг. По существу,
НГУ представляет собой революцию в воз�
зрениях на государство, которое из всео�
хватного Левиафана предстает поставщи�
ком услуг. На место интерпретации государ�
ства как средоточия мирового разума и
творца истории в гегелевском духе прихо�
дит сервисный подход, представляющий
государство в качестве организации, ори�
ентированной на оказание услуг гражда�
нам. «Современное государство не должно
само выполнять все стоящие перед ним за�
дачи, но оно обязано обеспечить выполне�
ние этих задач. Речь идет о новом разделе�
нии ответственности между государством и
обществом. Вопрос состоит в том, какие за�
дачи должно выполнять само государство и
какие могут и должны выполняться негосу�
дарственными институтами», – отмечают
эксперты [6]. Стратегические функции ос�

таются за госаппаратом, тогда как осталь�
ные функции, связанные с обслуживанием и
ранее осуществлявшиеся государством,
возлагаются на коммерческие структуры.

Следует подчеркнуть, что революция во
взглядах на роль госуправления соверши�
лась не вдруг. Ей предшествовало, с одной
стороны, осознание непомерной дорого�
визны и громоздкости welfare states, избы�
точной численности госаппарата. С другой
стороны, возросла эффективность структур
гражданского общества. Конечно, класси�
ческие каноны веберовской бюрократии,
такие как рациональность, ориентация на
формализованные процедуры, прозрач�
ность, четкость, подотчетность обществу,
устойчивость по отношению к коррупцион�
ным практикам, остаются в силе.

Но в рамках концепции «активизирую�
щего государства» появляется новое пони�
мание государственного управления. Во�
первых, государство выступает как институт,
обеспечивающий производство и предо�
ставление определенных услуг. Во�вторых,
оно создает необходимые рамки для про�
цессов общественной активности и побуж�
дает граждан к самостоятельному решению
проблем. В�третьих, оно является институ�
том надзора (осуществляемого на основе
установленных правил) за общественной и,
прежде всего, экономической деятельнос�
тью. Наконец, в�четвертых, государство
производит работы и услуги для общества,
если это диктуется, например, вопросами
безопасности и если государство может это
сделать с меньшими затратами, чем другие
производители.

По существу, парадигма НГУ исходит из
презумпции приоритета негосударственно�
го сектора: если некие функции могут вы�
полнить негосударственные органы, госу�
дарство не имеет права вмешиваться.
Модель «активизирующего государства»
опирается на содержащуюся в концепции
НГУ модель поручительства, согласно кото�
рой госучреждения разделяются на две
большие группы – «заказчиков» и «исполни�
телей» заказов. Политические институты,
административное руководство выступают
в роли поручителей, являясь заказчиками
или покупателями услуг для граждан. 

____________

* Нельзя не заметить, что упомянутые подхо�
ды весьма органичны для концепции минималь�
ного государства Р. Нозика [см.: Nozick Nozick R.
Anarchy, State and Utopia. New York. 1974].
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Поставщики услуг для граждан (исполни�
тели поручений) внутри управления конкури�
руют с поставщиками услуг вне управления
(государственными, коммерческими или об�
щественным организациями) за получение
заказов на услуги. Эта функция «поручитель�
ства» усиливает ориентацию на конкуренцию
органов управления и в то же время открыва�
ет возможность в большей мере привлекать
граждан и общественные группы к производ�
ству и предоставлению услуг. Таким обра�
зом, модель «активизирующего государст�
ва» включает три элемента: а) предоставле�
ние гарантий и разделение ответственности;
б) активизация граждан и общества в целом;
в) эффективность и экономичность [6].

Естественно, трансформация системы
в более гибкую предусматривает подготов�
ку кадров управления на новых принципах и
постоянную переподготовку кадров как ус�
ловие их соответствия меняющейся среде
управления. «Обновленная модель управле�
ния меняет прежние представления о госу�
дарственной службе. Отныне основным
критерием работы госчиновника являются
не столько его образовательный ценз и
опыт работы, сколько достигнутые резуль�
таты» [7]. Постоянная переподготовка кад�
ров управления и изменение мотивации и

технологии их работы предстают предпо�
сылкой, а также основой модернизации уп�
равления. Условиями успешного руководст�
ва все больше становятся личная инициати�
ва, активизация работы подчиненных,
делегирование им полномочий [7].

Реализация реформ госуправления в
различных странах осуществлялась с уче�
том особенностей национальных моделей
государственной службы. 

Говоря об итогах реформ госуправле�
ния, нельзя не упомянуть об издержках.
В частности, в ходе реформ системы госу�
дарственного управления в Великобрита�
нии и США обнаружилось противоречие
между нерыночной по своей природе госу�
дарственной службой и ее реорганизацией
на рыночной основе. В Германии отмечает�
ся значительное сокращение объема госус�
луг в ходе сокращения кадров и т.д.

В связи с издержками специалисты,
включая экспертов Всемирного банка, кото�
рые готовили материалы для Комиссии
Правительства РФ по обобщению опыта ре�
форм НГУ, сдержанно оценивают результа�
ты реформ в различных странах, отмечают
неоднозначность ряда достигнутых резуль�
татов, их ограниченный характер по отно�
шению к поставленным целям. 
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Оксана ГАМАН2ГОЛУТВИНА

РОЛЬ ГОСУДАРСТВА В КОНТЕКСТЕ РЕФОРМ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ: 
РОССИЙСКИЙ И ЗАРУБЕЖНЫЙ ОПЫТ

Резюме

Рассматриваются ход и предварительные результаты административной реформы в Рос1
сийской Федерации. Представлен сравнительный анализ предпосылок и процессов реализа1
ции административных реформ в РФ и в ряде стран, успешно осуществивших реформы госу1
дарственного управления. Особое внимание уделено изучению теоретических моделей, став1
ших основой реформ государственного управления.

Оксана ГАМАН2ГОЛУТВИНА

РОЛЬ ДЕРЖАВИ В КОНТЕКСТІ РЕФОРМ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ: 
РОСІЙСЬКИЙ І ЗАРУБІЖНИЙ ДОСВІД

Резюме

Розглядаються хід і попередні результати адміністративної реформи в Російській Феде1
рації. Наводиться порівняльний аналіз передумов і процесів реалізації адміністративних ре1
форм в РФ і в ряді інших країн, які успішно провели реформи державного управління. Особли1
ва увага приділена вивченню теоретичних моделей, що стали основою реформ державного уп1
равління.

Oksana GAMAN2GOLUTVYNA

THE ROLE OF STATE IN THE CONTEXT OF PUBLIC ADMINISTRATION REFORMS: 
RUSSIAN AND FOREIGN EXPERIENCE

Summary

The realization and preliminary results of administrative reform in the Russian Federation are
considered. The comparative analysis of preconditions and processes of administrative reform real1
ization in the Russian Federation and in a number of the countries which have successfully carried out
public administration reforms is presented. Special attention is paid to studying theoretical models
which have become the basis of public administration reforms.


