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Предисловие

Содержание сферы государственного управления многозначно. 
Оно раскрывается с разных сторон в политологии, праве, эконо-
мике и управлении. В широком смысле госуправление охватывает 
все ветви власти: законодательную, исполнительную, судебную. 
Законодательная власть формирует цели и правила, по которым 
развивается страна. Судебная — контролирует выполнение уста-
новленных правил, выступает арбитром в спорах юридических и 
физических лиц, обеспечивает соблюдение установленных прав и 
свобод. В данном учебном пособии речь пойдет об исполнитель-
ной власти, а другие ее ветви затрагиваются лишь постольку, по-
скольку они важны для объяснения управленческих принципов, 
организационных и методических подходов, используемых пра-
вительствами разного уровня. 

В англоязычной литературе для обозначения исполнительной 
власти применяются такие дефиниции, как public administration, 
public management, governance. Каждая из них несет определен-
ную содержательную нагрузку. В русском языке нелегко подо-
брать прямые аналоги, передающие нюансы различий англоязыч-
ных понятий. 

«Публичное управление» или «публичное администрирова-
ние» как прямые переводы public management и public admi ni st-
ration звучат довольно непривычно, хотя более адекватно отра-
жают рассматриваемую управленческую сферу, в которую вхо-
дят не только государственные, но и играющие все более важную 
роль негосударственные институты, системы гражданского уча-
стия, самоорганизации и саморегулирования. Перевод термина 
governance как «власть», «правительство» также не в полной мере 
отражает его содержание, включающее всю сферу регулирования, 
взаимодействия исполнительной власти и общества, а не только 
правительство как орган власти. Несмотря на большее, по нашему 
мнению, соответствие понятия «публичное управление» предме-
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ту данной публикации, представляется все же оправданным ис-
пользовать традиционное и более узнаваемое «государственное 
управление», закрепившееся в российском профессиональном 
сообществе и нормативном правовом поле.

По определению Всемирного банка, государственное управле-
ние (governance) состоит из традиций и институтов, с помощью 
которых осуществляется власть в стране. Это понятие включает 
процессы формирования, контроля, изменения правительствен-
ных органов, их способность эффективно формулировать и про-
водить рациональную политику, обеспечивать уважение к инсти-
тутам, регулирующим экономическое и социальное взаимодей-
ствие между гражданами и государством [Worldbank].

Государственное управление рассматривается и как наука, и 
как сфера профессиональной деятельности. При этом практиче-
ская, прикладная сторона зачастую оказывается преобладающей. 
Трудно добиться успехов в этой сфере, будучи только теоретиком. 
Недаром многие авторитеты в области публичного управления 
работали в правительстве на руководящих должностях или были 
тесно связаны с государственными организациями. Госуправле-
ние как самостоятельная дисциплина, хотя и имеет в значитель-
ной степени прикладной характер, базируется на теоретических 
концепциях, уходящих своими корнями в теорию права, институ-
циональную экономику, менеджмент. 

Госуправление — относительно молодая и в какой-то степени 
синтетическая часть социальных наук. Однако в ней уже накопле-
но множество данных и объективных фактов, которые позволя-
ют делать обобщения, применять общие и специальные методы 
анализа и прогнозирования. На этой основе сформулирован ряд 
тео ретических концепций, включающих new pub lic management, 
good governance. Это обеспечивает гос уп равлению статус научно-
го направления, на что у него не меньше прав, чем у других на-
правлений социальных наук.

Госуправление как наука изучает и предлагает рецепты луч-
шей организации исполнительной власти, обосновывает методы 
выработки рациональных решений и политик, предлагает мето-
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дики оценки результатов, объясняет поведение государствен-
ных организаций и служащих-чиновников, а также раскрывает 
взаимодействие государственных институтов с внешней средой, 
гражданским обществом.

В повседневной жизни взаимодействие с институтами госу-
дарственного управления для каждого физического и юридиче-
ского лица имеет большое значение. Государство в лице своих 
организаций и госслужащих сопровождает каждого из нас на 
протяжении всей жизни: контролирует и направляет, помогает и 
запрещает. Мы обращаемся за госуслугами и разрешениями, пла-
тим налоги и получаем финансовую помощь, следуем установлен-
ным правилам, иногда участвуем в их формировании и контроле 
исполнения. Качество нашей жизни, развитие страны и ее кон-
курентоспособность в мире зависят от качества работы исполни-
тельной власти. 

Критерии эффективной и качественной работы исполнитель-
ной власти не остаются неизменными, что в значительной степени 
связано с изменениями взаимодействия общества и его граждан, 
глобальными процессами в экономике и обществе. Современные 
управленческие технологии и растущие информационные воз-
можности также открывают новые горизонты для госуправления 
и регулирования, расширяя и изменяя формы присутствия госу-
дарства в различных сферах жизни общества. Все это делает неиз-
бежными и необходимыми административные реформы, содер-
жание которых формируется на основе анализа лучшей и худшей 
практики, теоретических исследований и экспериментов. 

Востребованность знаний о государственном управлении 
будет возрастать, поскольку с ростом ограниченности ресурсов, 
технологическими вызовами, повышением ценности человека 
усиливается значимость государственных услуг и регуляторной 
функции государства. Пандемия COVID-19 и масштабы связан-
ного с ней государственного вмешательства, осмысление нацио-
нальных государственных интересов лишний раз убеждают в не-
обходимости критического взгляда на рецепты государственного 
невмешательства, замены государства рынком или квазирыноч-
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ными механизмами, сформированные в рамках концепции «но-
вого государственного управления» и различных экономических 
теорий. Как отмечал Вито Танци, «…если бы экономическая по-
литика правительств опиралась исключительно на выведенные 
экономистами теоретические основания, то роль государства в 
экономике… оказалась бы гораздо менее значимой, чем та, кото-
рую оно играло в большинстве стран во второй половине ХХ в.» 
[Танци, 2018, с. 28]. 

Данное учебное пособие может быть полезным для знаком-
ства с эволюцией теоретических взглядов, базовыми понятиями и 
технологиями современного государственного управления, с при-
мерами их практической реализации в России и других странах.

При подготовке учебного пособия использованы материалы 
образовательных программ департамента политики и управления 
факультета социальных наук Национального исследовательского 
университета «Высшая школа экономики» (НИУ ВШЭ), а также 
результаты научных и прикладных исследований, выполненных 
Институтом государственного и муниципального управления 
НИУ ВШЭ.



10

Глава 1. 

СФЕРА ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 
И ЕЕ ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ 
С ГРАЖДАНСКИМ ОБЩЕСТВОМ

Вопросы о роли государства в жизни общества, оптимальном со-
отношении государства и рынка постоянно находятся в центре 
политических и научных дискуссий. Внимание к ним возрастает в 
периоды экономических кризисов, чрезвычайных обстоятельств, 
как это было, например, в случае с охватившей весь мир пандеми-
ей COVID-19. Однако и в бескризисные годы дискуссии о рацио-
нальной величине и структуре госрасходов, о необходимых госу-
дарственных функциях и услугах, об участии граждан в управле-
нии не теряют своей актуальности. Большинство исследователей 
«признают сам факт роста объема, значения и влияния государ-
ства в современной экономике» [Ананьин и др., 2018]. Изучение 
этого факта требует прежде всего определения системы измере-
ний, с помощью которых оцениваются масштабы участия госу-
дарства в экономике и его роль в жизни общества.

1.1. Количественные и качественные характеристики 
государственного управления

Проведение исследований и принятие решений в области госу-
дарственного управления невозможно без количественных и ка-
чественных оценок, позволяющих выявлять тенденции развития 
госсектора, проводить сравнения, обосновывать критерии его эф-
фективности. Речь идет о системе измерений, используемых для 
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обоснования экономической политики, выработки стратегиче-
ских решений в отношении развития государственного сектора 
и самого госуправления. Эта система интенсивно развивается на 
протяжении последних десятилетий, прежде всего в области ка-
чественных оценок, создания различных индексов и рейтингов, 
отражающих эволюцию взглядов на госуправление, роль государ-
ства в жизни общества.

Сектор государственного управления 
в экономическом измерении

Для измерения масштабов государственного сектора в междуна-
родной практике используется ряд показателей. Наиболее тради-
ционным среди них является отношение общих государственных 
расходов к валовому внутреннему продукту (ВВП). Этот показа-
тель унифицирован в системе национальных счетов, что позволя-
ет сравнивать его значение и динамику в различных странах.

В качестве общей тенденции отмечается рост роли государ-
ства в экономике. «Доля государственных расходов в валовом 
внутреннем продукте либо национальном доходе выросла в про-
мышленно развитых странах с примерно 10% в 1870-е годы до 
почти 40% ВВП в последние годы» [Танци, 2018, с. 31]. Как видно 
из табл. 1.1, во многих странах доля госрасходов в ВВП сохраня-
лась на высоком уровне или даже увеличивалась. Особенно рез-
кий рост наблюдался в 2020 г. 

Общегосударственные расходы включают текущие расходы 
на приобретение товаров и услуг, оплату труда, большую часть 
расходов на национальную оборону и безопасность. Их отноше-
ние к ВВП дает представление о размерах государственного сек-
тора. Различия в значениях этого показателя отражают разно-
образие подходов стран к предоставлению общественных благ и 
услуг, обеспечению социальной защиты. 

Для характеристики расходов государства используется так-
же показатель суммы расходов консолидированного бюджета и 
бюджетов государственных внебюджетных фондов. В Российской 
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Федерации в 2017 г. эти расходы по отношению к ВВП составили 
35,2%. Расходы федерального бюджета в 2017 г. достигали 17,8% 
ВВП страны, а расходы консолидированных бюджетов субъек-
тов Российской Федерации — 11,7% ВВП [Финансы России, 2018, 
с. 31–32]. 

При сравнении уровня госрасходов необходимо учитывать раз-
личия в их структуре и особенности формирования бюджетов от-
дельных стран. Так, в России значительная часть расходов феде-
рального бюджета идет на покрытие дефицита государственного 
Пенсионного фонда, чего нет в других странах. Этот трансферт 
составляет около 20% расходов федерального бюджета и форми-
рует до 40% доходов Пенсионного фонда [Пенсионный фонд уре-
зает…, 2020]. Очевидно, что такого рода особенности госрасходов 
усложняют проведение сравнений между странами. 

Оценкой размеров государства служит также отношение сум-
мы государственных доходов к ВВП (табл. 1.2). Большая часть 
доходов приходится на налоги, величина которых может суще-
ственно меняться от года к году в зависимости от проводимой 
правительством экономической политики. Так, в 2020  г. в связи 
с пандемией COVID-19 многие страны в целях поддержания эко-

Таблица 1.1.  Общие государственные расходы к ВВП 
(general government spending as a percent to GDP), %

Страна 1995 2000 2005 2010 2015 2019 2020
Франция 54,8 51,7 53,3 56,9 56,8 55,6 62,4
Германия 55,1 47,8 46,8 48,1 44,1 45,2 51,1
Япония — — 35,5 39,6 39,4 38,8 —
Великобрита-
ния 38,4 35,3 41,3 47,3 42,2 41,1 51,6
США 37,8 34,3 37,0 43,2 37,9 38,1 —

Источник: OECD. URL: https://data.oecd.org/gga/general-government-
spending.htm.
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номической активности смягчили налогообложение граждан и 
бизнеса. Например, в России была введена отсрочка уплаты на-
логов, в том числе НДФЛ и страховых взносов, при одновремен-
ной реструктуризации налоговой задолженности. Из-под налого-
обложения были выведены доходы в виде субсидий, полученных 
из федерального бюджета в связи с неблагоприятной ситуацией в 
экономике. 

Таблица 1.2.  Отношение суммы общих государственных доходов 
(general government revenue) к ВВП, %

Страна 1995 2000 2005 2010 2015 2019 2020
Франция 49,7 50,3 49,9 50 53,2 52,6 53,2
Германия 45,7 46,2 43,5 43,8 45,1 46,7 46,9
Япония — — 31,1 30,6 35,8 36,5 —
Великобритания 33,2 36,7 38,2 38 37,7 38,8 39,3
США 33,2 34,6 32,5 30,7 33,3 35,1 —

Источник: OECD. URL: https://data.oecd.org/gga/general-government-
revenue.htm#indicator-chart.

Характеристикой размеров госсектора может служить его доля 
в производстве ВВП. По оценкам Международного валютного 
фонда (МВФ), доля государства в общем объеме производства в 
России в 2016 г. составляла 33% [МВФ оценил долю…, 2019]. При 
этом доля собственно сектора «Государственное управление и обе-
спечение военной безопасности; социальное обеспечение» как вида 
экономической деятельности в 2019 г. достигала, согласно данным 
Росстата, 8,1% от общего объема производства ВВП России.

Важной характеристикой масштабов государства являет-
ся доля госсектора в общей занятости. В России доля бюджет-
ных учреждений, к которым относятся и органы исполнительной 
власти, а также госкомпаний в занятости составляет около 30% 
[Кривошапко, Вестман, 2017]. Доля же занятых в секторе «Госу-
дарственное управление и обеспечение военной безопасности; 
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социальное обеспечение» в их общей численности достигала в 
2017 г. 5,2%, что меньше показателей ряда стран (Франция — 9,1%, 
Германия  — 6,9%, Казахстан  — 5,6%, Украина  — 6,1%, США  — 
3,5%) [Россия в цифрах…, 2019, с. 89, 95–97]. 

Масштабы государственного сектора в экономике могут быть 
оценены по стоимости государственных активов, которые вклю-
чают стоимость государственных предприятий, акций частных 
компаний в собственности государства, оценки природных ресур-
сов, иные находящиеся в государственной собственности имуще-
ственные и неимущественные блага и права, имеющие стоимост-
ную оценку.

Одним из актуальных является вопрос о факторах, определя-
ющих динамику госсектора. В конце XIX в. немецкий экономист 
Адольф Вагнер сформулировал гипотезу о неизбежности опере-
жающего роста госрасходов по сравнению с национальным про-
дуктом, получившую известность как закон Вагнера. Опережа-
ющий рост А. Вагнер объяснял ростом численности населения и 
возрастающим спросом на государственные услуги. Рост спроса 
на госуслуги и связанные с ними государственные расходы обу-
словлен социально-политическими, экономическими и истори-
ческими факторами. Первые указывают на усложнение общества 
и необходимость больших затрат на поддержание нацбезопасно-
сти, правопорядка, социальное обеспечение и проч. Следующий 
блок факторов обусловлен развитием науки и техники, которое 
невозможно без господдержки. Наконец, госрасходы могут быть 
связаны с наращиванием государственного долга и затратами на 
его обслуживание. Однако далеко не все исследователи согласны 
с данной гипотезой, по крайней мере они пытаются рассмотреть 
ее более обстоятельно [Афанасьев, Афанасьев, 2009; Сухарев, 
Нехорошев, 2011].

Опережающий рост госрасходов отмечался на длительных 
интервалах времени, охватывавших периоды индустриализа-
ции, урбанизации, восстановительного роста (например, после 
Второй мировой войны). В более краткосрочные периоды, когда 
не происходило существенных социально-экономических изме-
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нений, гипотеза Вагнера подтверждалась не для всех стран (см. 
табл. 1.1). Конечно, чрезвычайные обстоятельства, такие как пан-
демия COVID-19, могут потребовать роста расходов. Однако 
опыт реформ государственного сектора показывает, что за счет 
повышения эффективности и производительности, оптимизации 
регулирования и развития самоуправления вполне можно проти-
водействовать реализации закона Вагнера, а главное – повысить 
результативность госрасходов. 

Состав сектора государственного управления

Согласно Общероссийскому классификатору организационно-
правовых форм, «сектор государственного управления Россий-
ской Федерации включает органы государственной власти (го-
сударственные органы) и органы местного самоуправления и их 
учреждения, которые представляют собой структуры, образован-
ные в результате политических процессов и обладающие зако-
нодательной, судебной или исполнительной властью в пределах 
определенной территории» [ОК 028-2012. Общероссийский клас-
сификатор…, 2012]. В российской классификации сектор государ-
ственного управления не включает некоммерческие и коммерче-
ские организации с государственным участием.

Сектор государственного управления подразделяется на сле-
дующие подсекторы: федерал ьные органы государственной вла-
сти (государственные органы), органы  государственной власти 
субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправле-
ния, фонды г осударственного социального обеспечения (государ-
ственные внебюджетные фонды). 

Департамент статистики ООН в рамках системы националь-
ных счетов поддерживает Классификацию функций государ-
ственного управления (Classification of the Functions of Govern-
ment  — COFOG). Эта классификация разделяет функции госу-
дарства по отраслям, включая сферы собственно госуправления 
(государственные органы и их операции), образования, здравоох-
ранения, культуры, социальной защиты, где действуют бюджет-
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ные учреждения, оказывающие услуги и реализующие государ-
ственную социально-экономическую политику.

В отечественной практике выделяют несколько видов госу-
дарственных и муниципальных учреждений: казенное, бюджет-
ное и автономное учреждение [Гражданский кодекс Российской 
Федерации, 1994, ч. 1].

Казенные учреждения выполняют работы, оказывают госу-
дарственные (муниципальные) услуги за счет средств, поступаю-
щих из соответствующего бюджета.

Бюджетные учреждения финансируются из соответствую-
щего бюджета в целях исполнения государственного задания, 
определяющего объемы деятельности, выраженные в натураль-
ных показателях. Распоряжение денежными средствами осущест-
вляется через счета, открытые в органах казначейства. Имуще-
ство, переданное бюджетному учреждению, находится в его опе-
ративном управлении и не может быть реализовано без согласия 
собственника (уполномоченного госоргана).

Автономные учреждения, как и бюджетные, получают госу-
дарственное задание и бюджетные ассигнования на его исполне-
ние. В отличие от бюджетных учреждений, они помимо государ-
ственного задания могут осуществлять иную приносящую доход 
деятельность. Эти доходы поступают в самостоятельное распоря-
жение автономного учреждения.

По данным на 2016 г., в Российской Федерации действовало 9214 
казенных, бюджетных и автономных учреждений. Доля казен-
ных учреждений составляла 63%, бюджетных — 35,5%, автоном-
ных — 1,5% [Справка о количестве…, 2016]. 

Государственные служащие

Одной из наиболее важных характеристик сферы государствен-
ного управления является показатель численности госслужа-
щих. В Российской Федерации определение госслужащего дано в 
ст. 10 Федерального закона от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе 
государственной службы Российской Федерации».
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Государственный служащий — это «гражданин, осуществля-
ющий профессиональную служебную деятельность на должности 
федеральной государственной службы и получающий денежное 
содержание (вознаграждение, довольствие) за счет средств фе-
дерального бюджета». Государственный гражданский служащий 
субъекта Российской Федерации  — «гражданин, осуществляю-
щий профессиональную служебную деятельность на должности 
государственной гражданской службы субъекта Российской Фе-
дерации и получающий денежное содержание (вознаграждение) 
за счет средств бюджета соответствующего субъекта Российской 
Федерации. В случаях, предусмотренных федеральным законом, 
государственный гражданский служащий субъекта Российской 
Федерации может получать денежное содержание (вознагражде-
ние) также за счет средств федерального бюджета». 

В законе также указано, что «нанимателем федерального го-
сударственного служащего является Российская Федерация, госу-
дарственного гражданского служащего субъекта Российской Фе-
дерации  — соответствующий субъект Российской Федерации». 
В  отличие от других видов занятости, государственная служба 
предполагает наличие у работника ряда дополнительных прав, 
а также дополнительной ответственности, ограничений, обяза-
тельств, правил служебного поведения.

В определении государственных служащих, используемом Ор-
ганизацией экономического сотрудничества и развития (ОЭСР), 
также указывается на то, что они обладают особым правовым ста-
тусом, имеют постоянный или долгосрочный контракт, в соответ-
ствии с которым им гарантируются условия службы вне зависи-
мости от изменений в правительстве в результате политических 
решений [OECD, 2019а]. Тем самым в статусе государственного 
служащего отражается принцип политико-административной 
дихотомии, подчеркивается стабильность условий служебной де-
ятельности вне зависимости от политической конъюнктуры. 

ОЭСР предлагает три критерия для определения государ-
ственной службы: статус занятости, источник финансирования 
зарплаты и характеристика работодателя. В некоторых странах 
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отдельные виды занятости, традиционно относящиеся к публич-
ной и даже государственной службе, не имеют особого статуса. 
Последнее характерно прежде всего для стран, активно внедряв-
ших принципы «нового государственного управления», предус-
матривавшие передачу части публичных услуг и даже государ-
ственных функций частному сектору [Bach, Bordogna, 2011]. 

Источником фонда оплаты государственных и муниципаль-
ных служащих в большинстве стран ОЭСР является бюджет со-
ответствующего уровня, а местом работы  — государственные и 
муниципальные органы.

В странах ОЭСР, как и в России, различается занятость в пу-
бличном секторе (public service) и на государственной службе 
(civil service). В рекомендациях Комитета публичного управления 
ОЭСР предлагается не относить к категории госслужащих лиц, 
занятых в широко понимаемом публичном секторе (врачей, учи-
телей и проч.) [OECD, 2019с]. 

Международная организация труда (МОТ) также отмечает, 
что к государственным служащим относятся лишь лица, работа-
ющие в государственных органах. Однако в некоторых странах 
сложилась практика отнесения работников ряда отраслей обще-
ственного сектора к госслужащим, например, работников сфе-
ры образования во Франции. Во Франции также наряду с госу-
дарственной гражданской службой выделяют территориальную 
гражданскую службу [Eurostat, s. a.]. Существенные особенности 
учета госслужащих имеются и в других странах, что затрудняет 
сравнение численности чиновников между странами (табл. 1.3). 

При определении занятости в госуправлении (general govern-
ment) в ОЭСР учитывается численность центральных, региональ-
ных и местных правительственных органов, а также находящихся 
под их контролем фондов1. Центральное правительство (Central 
Government) охватывает госорганы и некоммерческие организа-
ции, находящиеся в их ведении [OECD. General Government].

1 Обычно упоминаются фонды социального страхования (Social Security 
Funds).
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Таблица 1.3.  Занятость в органах государственного управления 
в общей занятости, %

Страна 2007 2009 2017

Франция 22,3 22,6 21,9

Канада 19,1 20,2 19,4

США 15,9 16,7 15,1

ОЭСР 17,9 18,4 17,7

Источник: OECD. URL: https://www.oecd-ilibrary.org/sites/8ccf5c38-
en/1/2/3/1/index.html?itemId=/content/publication/8ccf5c38-en&_csp_=408
25562de64089b975c3e83eb3f6e04&itemIGO=oecd&itemContentType=book. 

В России госслужба, как уже отмечалось, включает только 
занятость в государственных органах (исполнительных, законо-
дательных и судебных) без учета занятости в их подведомствен-
ной сети и других учреждениях бюджетного сектора. Отдельно 
учитываются муниципальные служащие, работающие в местных 
административных и исполнительно-распорядительных органах 
(табл. 1.4). 

Занятость в центральных аппаратах министерств, агентств, 
служб, большинство из которых находится в Москве, невелика. 
Подавляющая часть федеральных государственных служащих 
трудится в регионах, территориальных инспекциях, службах, 
иных федеральных контрольно-надзорных органах. Именно чи-
новники территориальных органов взаимодействуют с гражда-
нами и бизнесом, предоставляют им государственные и муници-
пальные услуги. 

Значительный штат служащих имеется у региональных и му-
ниципальных властей, ответственных за социально-экономиче-
ское развитие соответствующих территорий, предоставление го-
сударственных и муниципальных услуг. 

В Российской Федерации было предпринято несколько попы-
ток административного сокращения численности госслужащих 
на федеральном уровне. В целях создания компактного адми-
нистративного аппарата в 2010 и 2015 гг. принимались решения 
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с  требованиями сократить численность федеральных граждан-
ских служащих на определенную величину. Однако, как видно из 
табл. 1.4, в целом сокращения фактической численности добиться 
не удавалось. В 2020 г. было принято очередное решение, преду-
сматривавшее также упорядочение внутренней структуры госор-
ганов. 

В 2010 г. было решено сократить численность федеральных го-
сударственных служащих на 20%, в 2015  г.  — на 10%. В ноя-
бре 2020  г. правительство России объявило об очередном со-
кращении численности. В центральных аппаратах численность 
должна быть сокращена на 5%, в территориальных органах — 
на 10%. При достаточно высоком уровне вакансий в федераль-
ных органах исполнительной власти (в среднем около 18%) в 
основном планировалось сократить не реально работающих 

Таблица 1.4.  Численность работников государственных органов 
и органов местного самоуправления Российской Федерации 
по ветвям власти и уровням управления, тыс. человек

Уровень управления 2000 2005 2010 2018

Всего тыс. человек на конец года 1 161,5 1 462,0 1 648,4 2 156,3
В расчете на 10 тыс. населения, человек 79,4 102,4 115,4 143,5

Исполнительная власть
Всего тыс. человек на конец года 1 027,3 1 234,4 1 385,3 1 873,2

в том числе:        
в центральных федеральных органах 28,5 30,2 35,7 37,6
в федеральных органах на региональ-
ном уровне 374,1 560,2 635,4 1 184,5
в исполнительных органах субъектов 
Российской Федерации 179,7 189,2 225,1 203,5
в местных административных 
и исполнительно-распорядительных 
органах 444,9 454,8 489,0 447,6

Источник: Росстат. URL: https://rosstat.gov.ru/folder/11191?print=1.
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чиновников, а вакантные позиции [Постановление Правитель-
ства РФ от 16.11.2020 № 1829; № 1830]. 

Анализируя задачи сокращения чиновников, следует отме-
тить, что их численность зависит прежде всего от объема пол-
номочий (функций) органов исполнительной власти, которые 
определяются нормативными правовыми актами. Если объем 
полномочий, устанавливаемых законами, увеличивается, то при 
прочих равных условиях численность госслужащих неизбежно 
будет расти. Этому росту может противодействовать главным об-
разом сокращение избыточных и обеспечивающих государствен-
ных функций, оптимизация исполнения тех функций, которые 
действительно являются необходимыми. Важным условием нор-
мализации численности бюрократического аппарата служит повы-
шение «производительности» его работы, например, за счет упро-
щения процедур, цифровизации административных процессов, 
мотивации персонала. 

Оценки качества государственного управления

Наряду с количественными характеристиками сферы государ-
ственного управления большое значение имеют качественные 
оценки, активно разрабатываемые в последние десятилетия. 

Качество госуправления является многогранным понятием, 
отражающим не только различные стороны работы государствен-
ных институтов, но и отношение к ним гражданского общества. 
Обеспечение надлежащего качества госуправления выступает од-
ним из важнейших условий социального и экономического разви-
тия, конкурентоспособности страны.

Начиная с 90-х годов прошлого века проведена масса исследо-
ваний, создано множество индексов и рейтингов, отражающих раз-
личные стороны работы государственного аппарата. Это способ-
ствовало выработке общего понимания качества госуправления и 
условий, необходимых для его обеспечения. Весьма популярными 
стали межстрановые сравнения. Расширилось применение различ-
ных индексов, оценок и рейтингов для обоснования направлений 
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административных реформ, выявления лучшей прак тики госуп-
равления.

Индикативный подход используется и при оценке состоя-
тельности государства (state capacity)  — способности реализо-
вать цели своей внутренней и внешней политики, зависящей 
от состояния правовых и политических институтов, эффектив-
ности административно-управленческой системы [Ахременко, 
Горельский, Мельвиль, 2019a; 2019б]. Качество институтов госу-
дарства, результативность его экономической политики выступа-
ют важными факторами состоятельности государства.

Индексы и сравнительные показатели качества госуправле-
ния базируются на различных представлениях о роли государ-
ственных институтов в жизни общества. Это важно иметь в виду 
при анализе соответствующих рейтингов и оценке ситуации в той 
или иной стране. В некоторых случаях методология, заложенная 
в композицию того или иного индекса, может не соответствовать 
особенностям политического устройства, историческим услови-
ям развития страны, ее культурным традициям. В этих случаях 
выводы на основе анализа индекса и соответствующего рейтинга 
могут приводить к односторонним, неверным умозаключениям и 
решениям. Поэтому критический взгляд на показатели, индексы 
и рейтинги также необходим, как и понимание методики их рас-
чета. 

Сформированный за последние десятилетия массив показате-
лей качества госуправления можно разделить на четыре катего-
рии. К одной из них относятся оценки международных органи-
заций, таких как ОЭСР, Всемирный банк, Всемирный экономиче-
ский форум. Эти организации ведут долгосрочный мониторинг 
качества госуправления, изучают лучшую практику и формируют 
рекомендации для национальных правительств. Такого рода ин-
дексы формируют стандарты качественного госуправления, дают 
национальным правительствам ориентиры развития государ-
ственных институтов. 

К другой категории относятся оценки, которые можно назвать 
тематическими, поскольку они сфокусированы на отдельных ха-
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рактеристиках госуправления. К ним можно отнести индексы 
восприятия коррупции, экономической свободы, открытости 
бюджета, которые поддерживаются организациями, занимаю-
щимися соответствующей тематикой. Как правило, такие инди-
каторы являются имиджевым продуктом некоммерческой орга-
низации или фонда, выражают мнение определенной экспертной 
группы. 

Третий тип охватывает показатели, используемые нацио-
нальными правительствами в качестве нормативов или целевых 
значений в рамках реализации планов и программ по совершен-
ствованию систем госуправления, административных реформ. 
Это может быть набор целевых показателей для системы госу-
правления (время ожидания в очереди на оказание госуслуг, удов-
летворенность госуслугами, интенсивность проверок бизнеса, 
численность госслужащих на душу населения и проч.). Особен-
ность таких показателей состоит в том, что они непосредственно 
используются в системе управления, утверждаются и отслежива-
ются правительством, могут быть увязаны с определенными сти-
мулами.

Наконец, к четвертому типу можно отнести кредитные рей-
тинги, оценки государственных и муниципальных финансо-
вых обязательств, разрабатываемые рейтинговыми агентствами. 
В этих оценках основное внимание, безусловно, уделяется финан-
сово-экономическим параметрам, финансовой надежности и при-
влекательности государственных бумаг для частных инвесторов. 
Однако кредитные рейтинги косвенно учитывают также состо-
яние и эффективность работы государственных институтов, от 
которых зависит кредитоспособность и финансовая состоятель-
ность государственных заемщиков. Кредитные рейтинги являют-
ся хотя и косвенными, но в то же время наиболее объективными 
индикаторами. Их обоснованность и объективность определяют-
ся конкуренцией среди рейтинговых агентств, необходимостью 
обеспечения безусловного доверия к их рейтингам со стороны 
инвесторов.
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Комплексные рейтинги 
международных институтов

Одна из наиболее известных систем оценок качества госуправ-
ления  — «Всемирные индикаторы государственного управле-
ния» (World Government Indicators — WGI) — была разработана 
исследовательской группой Всемирного банка под руководством 
Даниэля Кауфманна в конце 90-х годов прошлого века. В работе 
«Значение государственного управления» отмечалось, что «госу-
дарственное управление — это те традиции и институты, которые 
представляют власть в той или иной стране. На более предмет-
ном уровне в данное определение входят следующие компоненты: 
(1) процесс выбора, контроля и смены правительства, (2) способ-
ность правительства разрабатывать и реализовывать качествен-
ную политику, (3) уважение граждан и государства к тем институ-
там, которые регулируют их экономическое и социальное взаимо-
действие» [Кауфманн, Краай, Зойдо-Лобатон, 1999, с. 4].

Индексы Всемирного банка строятся на основе экспертных 
оценок. С 1996 г. они рассчитываются для более чем двухсот стран. 
Это дает возможность анализировать дина мику показателей по от-
дельным странам, проводить межстрано вые сравнения, анализи-
ровать зависимость между индексами и показателями социально-
экономического развития. В настоящее время в системе индикато-
ров Всемирного банка выделено шесть самостоятельных индексов.

Право голоса и подотчетность (voice and accountability) оцени-
вает зрелость политической системы, соблюдение политических 
прав и гражданских свобод, степень участия граждан в выборе 
политического курса и деятельности правительства.

Политическая стабильность и отсутствие насилия (political 
stability and absence of violence) учитывает вероятность социаль-
ных конфликтов, политической нестабильности, применения 
насилия, включая военные действия, терроризм и другие виды 
насилия. Данный индекс отражает возможность резких и нега-
тивных перемен, смены политического курса.
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Эффективность правительства (government effectiveness) 
отражает качество государственных услуг, уровень квалифика-
ции госслужащих и степень их независимости от политического 
давления, эффективность государственной политики.

Качество регулирования (regulatory quality) говорит о вели-
чине административных барьеров, степени рациональности про-
водимой политики, обоснованности уровня контроля рыночно-
го сектора со стороны государства.

Верховенство закона (rule of law) измеряет степень уверен-
ности граждан и бизнеса в соблюдении прав собственности и 
контрактных обязательств, объективности, предсказуемости и 
действенности национальной системы законодательства и пра-
воприменения. 

Контроль коррупции (control of corruption) отражает рас-
пространенность коррупции в системе управления и на полити-
ческом уровне, оценивает ее влияние на развитие бизнеса.

Индексы WGI аккумулируют данные десятков различных 
источников, основываются на многочисленных опросах компа-
ний, экспертов, правительственных и неправительственных ор-
ганизаций. Однако далеко не все опросы и экспертные оценки 
являются достаточно репрезентативными, что придает индексам 
определенную субъективность. Важно также отметить, что ме-
тодологически эти индексы строятся на признании безальтерна-
тивности широкого использования демократических институтов, 
снижения государственного влияния на экономику, что может 
быть актуально далеко не для всех стран, находящихся на разных 
этапах развития государственных институтов и рынка.

Анализ накопленной базы значений индексов WGI со ста-
тистической точки зрения выявляет их высокую взаимозависи-
мость, что позволяет некоторым исследователям утверждать, 
«что индексы WGI являются неэффективным методом оценки ка-
чества государственного управления просто потому, что четыре 
из шести индексов очень близки по значениям. Достаточно знать 
значение только одного из них, чтобы можно было с хорошей точ-
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ностью вычислить примерные значения других трех индексов. 
В таком случае расчет всех четырех является тратой ресурсов и 
времени» [Барабашев, Макаров, Макаров, 2019, с. 30]. Несмотря 
на это, индексы WGI широко используются не только в аналити-
ческих работах и количественных исследованиях, но иногда и в 
качестве целевых показателей госпрограмм.

До недавнего времени весьма популярным был многокомпо-
нентный индекс ведения бизнеса (Doing Business), разрабатыва-
емый с 2002 г. группой исследователей Всемирного банка. Одна-
ко в сентябре 2021 г. Всемирный банк был вынужден прекратить 
его составление и публикацию из-за обнаруженных нарушений 
и подтасовки значений индекса, выявленных в ходе аудиторской 
проверки (https://www.bbc.com/russian/features-58577998). Это со-
бытие лишний раз указывает на уязвимость индексов, влияние на 
них политических и иных субъективных факторов. Вместе с тем 
имеет смысл все же остановиться на самой идее, первоначально 
заложенной в расчет данного индекса, тем более что Всемирный 
банк обещал восстановить индекс на новой методической и орга-
низационной основе.

Индекс ведения бизнеса должен был дать оценку предприни-
мательскому климату, формируемому госрегулированием. При его 
разработке проводился анализ правовых норм и правил, приме-
няемых в отношении частных компаний по 12 аспектам их пред-
принимательской деятельности, включающим: создание предпри-
ятия, получение разрешений на строительство, подключение к си-
стеме электроснабжения, регистрацию собственности, получение 
кредитов, защиту миноритарных инвесторов, налогообложение, 
международную торговлю, обеспечение исполнения контрактов, 
решение проблем неплатежеспособности, наем рабочей силы и за-
ключение контрактов с правительством. Набор оцениваемых сю-
жетов периодически менялся.

Информация для расчета индекса собиралась путем анкети-
рования и опроса специалистов. Основное внимание уделялось 
затратам компаний на исполнение норм и правил регулирования. 
Например, исследовался процесс регистрации предприятия, ко-
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личество требуемых для этого документов, затраты времени и ре-
сурсов на их подготовку, комфортность и понятность процедур 
взаимодействия с госорганами. 

Ежегодно публиковался доклад с данными о значениях индек-
са и его элементов (субиндексов) с анализом ситуации в отдель-
ных странах и крупных городах. Большое внимание в докладах 
уделялось реформам и лучшей практике регулирования. В рамках 
исследований ведения бизнеса анализировались административ-
ные барьеры, возможность оспаривать решения властей в обла-
сти контроля, выдачи разрешений, лицензий, санкций в отноше-
нии предпринимателей.

В 2012 г. в одном из майских указов президента России была за-
фиксирована цель повышения позиции страны в рейтинге веде-
ния бизнеса (Doing Business) до 20-го места к 2018 г. [Указ Пре-
зидента РФ от 07.05.2012 № 601]. В тот год Россия находилась на 
120-м месте данного рейтинга. В 2019 г. Россия улучшила свои по-
зиции, заняв 28-е место [Всемирный банк. Doing Business…]. Хотя 
плановые показатели и не были достигнуты, но впечатляющая по-
ложительная динамика была очевидной. В 2019 г. президент Рос-
сии вновь подтвердил задачу повышения позиции России в рей-
тинге ведения бизнеса до 20-го места к 2024 г.

Методика расчета индекса довольно часто подвергается кри-
тике. Так, для России он рассчитывался лишь по 30 городам, при 
анализе процедур не учитывалось различие формы собственно-
сти предприятий, а значительная часть параметров оценивалась 
на основе недостаточно репрезентативных опросов. 

Индекс ведения бизнеса обращал внимание на такие важные 
для предпринимателей аспекты, как затратность процедур, необ-
ходимых для регистрации компании, размер платежей за юриди-
ческие и другие профессиональные услуги, минимальный объем 
средств, который заявитель обязан депонировать в банке или у 
нотариуса перед началом процесса регистрации и проч. Все эти 
факторы важны для анализа административных процедур и тре-
бований, выбора направлений их совершенствования.
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Международная неправительственная организация «Всемир-
ный экономический форум» с 2004 г. в рамках своего ежегодного 
доклада рассчитывает индекс глобальной конкурентоспособно-
сти (Global Competitiveness Index). Композитный индекс состо-
ит из ряда характеристик экономического и институционального 
развития стран, включая оценки качества и эффективности госу-
дарственного управления. 

Методология расчета индекса довольно часто и существенно 
менялась, что препятствует анализу его временных рядов. В одной 
из последних версий методики расчета индекса рассматривают-
ся четыре базовых составляющих (институциональные условия, 
человеческий капитал, состояние рынков и инновационной си-
стемы). Эти составляющие разбиты на 12 элементов (институты, 
инфраструктура, использование ИТ, макроэкономическая ста-
бильность, состояние здоровья нации, развитие навыков и квали-
фикации, общий размер рынка, состояние продуктовых рынков и 
рынка труда, а также финансовой системы, динамичность бизне-
са, инновационный потенциал).

В разделе, посвященном состоянию институтов, госуправле-
ние анализируется по таким аспектам, как обеспечение безопас-
ности, независимость правовой системы, прозрачность бюджет-
ной системы, бремя и эффективность регулирования, развитие 
систем гражданского участия, распространенность коррупции, 
состояние публичного сектора, соблюдение прав собственности, 
способность правительства обеспечить стабильность и устойчи-
вость развития, умение реагировать на вызовы.

Большое значение придается развитию систем участия, вклю-
чая технологии электронного участия (E-Participation Index), на-
личие открытых данных, электронных услуг. 

При расчете индекса используются данные об открытости 
бюджетной системы, наличии механизмов так называемого на-
родного бюджета (citizens budget), доступности отчетов аудитор-
ских заключений. 

Относительно новым аспектом является анализ долгосроч-
ных целей правительства, умение следовать им в меняющихся ус-
ловиях развития.
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Расчеты композитного индекса и субиндексов построены на 
открытых данных различных организаций и исследовательских 
групп, а также на результатах опросов предпринимательского со-
общества и экспертных оценках [The Global Competitiveness Re-
port, 2019, p. 610–632].

Индекс глобальной конкурентоспособности стран, с одной 
стороны, предполагает широкий охват факторов развития, дает 
многогранную картину условий экономического роста. С другой 
стороны, набор и значения показателей, их веса и методы, исполь-
зуемые при агрегировании, в значительной степени субъективны. 
Многие показатели являются результатом опросов, репрезента-
тивность которых по отдельным странам может вызывать сомне-
ния [Дик, Гуринов, Ковалев, 2013]. Однако это не отрицает значи-
мости оценок Всемирного экономического форума как источника 
аналитической информации.

Единство методологии и идеологических основ, простота ал-
горитмов и ориентировка на доступные данные при расчете меж-
дународных индексов позволяют охватить большое число стран и 
сравнивать их между собой. Однако очевидно, что каждая стра-
на обладает индивидуальными экономическими, политическими, 
социокультурными особенностями, которые не отражены в уни-
версальных методиках. Это накладывает ограничения на интер-
претацию рейтингов и их использование в практике госуправле-
ния, в частности, в качестве целевых индикаторов. Данные меж-
дународных рейтингов и анализ самих индексов могут служить 
лишь информационным фоном для более детального и предмет-
ного изучения ситуации в каждой отдельной стране.

Тематические рейтинги и оценки

Аналитические работы международных и национальных органи-
заций, университетов и экспертных институтов зачастую сфоку-
сированы на отдельных характеристиках системы госуправления. 
Такая тематическая специализация отражает миссию организа-
ций, их идеологическую позицию, направление исследований. 
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Подобного рода тематических оценок довольно много, остано-
вимся лишь на некоторых из них.

Например, Фонд Бертельсмана поддерживает исследования 
развития демократии и рыночной экономики. Вопросы государ-
ственной политики и управления рассматриваются в рамках базо-
вого предположения о неразрывной положительной взаимосвязи 
демократизации и экономического роста. Эта идеологическая по-
зиция формирует ценностную шкалу и методологию определения 
индексов и рейтингов. 

В докладах фонда представлены два индекса: индекс трансфор-
мации Бертельсмана (Bertelsmann Transformation Index, BTI  — 
для развивающихся стран) [Bertelsmann Stiftung, 2018] и индекс 
устойчивости госуправления (Sustainable Governance Indicators, 
SGI — для развитых стран).

В соответствии с выбранными методологическими принци-
пами индекс трансформации оценивает продвижение развива-
ющихся стран в сторону развития демократических институтов 
и рынка. Среди используемых субиндексов наиболее близким к 
проблематике госуправления является, пожалуй, субиндекс спо-
собности к руководству (steering capability). Он оценивает, на-
сколько полно политические установки воплощаются в действиях 
правительства, используемых им инструментах и стимулах.

К развитым странам применяется индекс устойчивости го-
суправления, включающий субиндексы качества политики, де-
мократических институтов и правительства (госуправления). 
Последний компонент включает субиндексы способности к ру-
ководству и подотчетности исполнительной власти (executive ac-
countability).

В рамках оценки способности к руководству учитываются сле-
дующие характеристики: наличие стратегического видения, меж-
ведомственная координация, использование инструментов дока-
зательной политики, качество взаимодействия исполнительных 
органов с другими ветвями власти, адаптивность управления. 
При этом условиями стратегической способности исполнитель-
ной власти считаются, например, наличие системы стратегиче-
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ского планирования, привлечение к разработке стратегий неза-
висимых экспертов. Использование инструментов доказательной 
политики связывается с внедрением процедур оценки регулиру-
ющего и фактического воздействия (ОРВ и ОФВ), наличием кон-
сультирования с бизнесом и гражданами по вопросам регулиро-
вания. В рамках исследования дается экспертная оценка способ-
ности правительств достигать установленных целей.

Оценка уровня подотчетности исполнительной власти осно-
вана на анализе возможностей участия граждан в управлении, 
взаимодействия правительства с партиями и группами интересов, 
наличия независимых надзорных органов. Например, обращает-
ся внимание на наличие института открытого правительства, его 
доступность для разных групп населения. Важным условием по-
дотчетности выступает возможность эффективного надзора над 
правительством и его ведомствами со стороны законодателей, от-
крытость информации для СМИ.

Институт качества госуправления университета Гетеборга 
(The Quality of Government Institute of Gothenburg University) с 
2010 г. рассчитывает Европейский индекс качества госуправле-
ния (The European Quality of Government Index — EQI). Особен-
ность данного индекса состоит в том, что он определяется на суб-
национальном уровне для стран Европейского союза. Качество 
управления рассматривается как величина, зависимая от воспри-
ятия гражданами качества предоставления публичных услуг и 
уровня коррупции. Индекс позволяет выявить различия внутри 
стран, сравнить отдельные регионы разных стран между собой. 
Анализ индекса показал более высокую дифференциацию реги-
онов по EQI в странах с более низким общим значением индек-
са. Можно сказать, что низкое качество госуправления связано 
с большим неравенством регионов по качеству публичных услуг 
и уровню коррупции [Charron, Dijkstra, Lapuente, 2014; Charron, 
Lapuente, 2018; Charron, Lapuente, Annoni, 2019].

Впервые индекс EQI был рассчитан в 2010 г. при поддержке Ев-
ропейской комиссии. Расчеты были повторены в 2013 и 2017 гг. 
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Данные для расчета индекса собирались на основе широкого 
опроса граждан. В настоящее время опросы более 200 тыс. чело-
век проводятся более чем в 200 регионах стран Евросоюза. В сфе-
ру рассматриваемых услуг включаются услуги образования, здра-
воохранения, правовой системы, налоговой службы2. 

Отдельные характеристики госуправления отражены в ин-
дексе экономической свободы (The Index of Economic Freedom), 
который ежегодно рассчитывается Фондом Наследия (Heritage 
Foundation)3. Экономическая свобода, понимаемая как свобода 
рынка при минимально необходимом вмешательстве государства, 
рассматривается в качестве главного условия не только экономи-
ческого процветания, но и решения социальных задач. В рам-
ках данной парадигмы деятельность государства ограничивает 
экономическую свободу и автономию индивидов. Однако такое 
ограничение допустимо для обеспечения безопасности общества 
и правопорядка, предоставления общественных благ.

Экономическая свобода оценивается через призму монетар-
ной, торговой и фискальной политики, развития банковской сфе-
ры, состояния инвестиционного климата и государственного ре-
гулирования, механизмов формирования зарплат и ценообразо-
вания, соблюдения имущественных прав, наличия и значимости 
«черного» рынка. 

Индекс состоит из четырех компонентов. Во-первых, это оцен-
ка правоприменения — «верховенство права» (rule of law), трак-
туемое как эффективность правовой системы, независимость 
суда, защита прав собственности, отсутствие коррупции и нефор-
мальных платежей, прозрачность формирования госполитики. 
Во-вторых, оценка величины госсектора (government size) — на-
логовое бремя, госрасходы, налоговый режим и проч. В-третьих, 

2 Более подробно об индексе EQI см.: https://ec.europa.eu/regional_policy/
en/information/maps/quality_of_governance/; https://www.gu.se/en/quality-govern-
ment/qog-data/data-downloads/european-quality-of-government-index.

3 Более подробно об индексе The Index of Economic Freedom см.: https://
www.heritage.org/index/. 
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эффективность регулирования (regulatory efficiency)  — свобода 
предпринимательства и рынка труда, наличие административных 
барьеров и т.п. В-четвертых, анализ открытости рынка (market 
openness) — свобода торговли и инвестиций, стабильность валю-
ты, рыночное ценообразование и проч.

Индекс экономической свободы рассчитывается ежегодно с 
1995 г. В 2020 г. Российская Федерация заняла в рейтинге эконо-
мической свободы 94-е место из 180 стран. Значение индекса для 
России составило 61, что соответствовало среднемировому зна-
чению, то есть страна была признана экономически относитель-
но свободной (moderately free). Для сравнения, Украина с индек-
сом в 54,9 оказалась в числе экономических относительно несво-
бодных стран (moderately unfree).

Информационной базой индекса являются данные Всемирно-
го банка, Всемирного экономического форума и других органи-
заций, результаты международных и национальных социологиче-
ских опросов. Заимствование информации из широко известных 
баз данных — довольно распространенная практика при построе-
нии тематических индексов.

При оценке качества госуправления большое внимание во 
всем мире уделяется коррупции, а наиболее известной организа-
цией, долгие годы ведущей наблюдение в этой области и разраба-
тывающей соответствующий индекс, является Transparency Inter-
national. Индекс восприятия коррупции (Corruption Per ceptions 
Index — CPI) используется для оценки ее распространенности в 
различных странах, позволяет отслеживать динамику этого нега-
тивного явления. 

Характерно название индекса. Используемое в нем слово 
«вос приятие» (perception) говорит о субъективности, различном 
отношении к проявлениям коррупции в зависимости от уровня 
экономического, культурного, правового развития страны.

Первоисточниками информации для расчета индекса служат 
опросы предпринимателей и экспертов, взаимодействующих с го-
сударственным сектором. При этом необходимо наличие не менее 
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трех источников данных о стране, отвечающих требованиям при-
нятой методики.

Недостатки индекса традиционны для такого рода оценок и 
связаны со сложностью обеспечения репрезентативности выбор-
ки интервьюируемых предпринимателей, аналитиков и экспер-
тов. Отмечается также высокая степень его политизированности, 
недостаточный учет специфических коррупционных практик, 
высокая корреляция показателей, используемых в расчетах ин-
декса, частое обновление методики расчета [Квон, 2015, с. 73].

В 2019 г. Россия в рейтинге ИВК заняла 137-е место из 180 стран. 
В Российской Федерации принят ряд антикоррупционных прак-
тик. С 2009  г. проекты нормативных правовых актов проходят 
антикоррупционную экспертизу, цель которой  — выявить кор-
рупционные риски на этапе подготовки законов. Основанием для 
такой экспертизы служат Федеральный закон от 17 июля 2009 г. 
№ 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных 
пра вовых актов и проектов нормативных правовых актов», По-
становление Правительства Российской Федерации от 26 февра-
ля 2010  г. № 96 «Об антикоррупционной экспертизе норматив-
ных правовых актов и проектов нормативных правовых актов», 
включающие соответствующие правила и методику. Лица, уча-
ствующие в экспертизе, должны пройти аккредитацию в соот-
ветствии с приказом Министерства юстиции Российской Феде-
рации от 31 марта 2009 г. № 92 «Об аккредитации юридических 
и физических лиц в качестве независимых экспертов, уполномо-
ченных на проведение экспертизы проектов нормативных право-
вых актов и иных документов на коррупциогенность».

Среди экономических инструментов госуправления одна из 
ключевых ролей принадлежит бюджету. Современные бюджет-
ные практики большое внимание уделяют открытости бюджета, 
возможности участия граждан в выборе приоритетных направ-
лений госрасходов. Международное партнерство по тематике 
открытости бюджета (The International Budget Partnership’s Open 
Budget Initiative) подготавливает соответствующие обзоры и спо-
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собствует развитию доступа к бюджетной информации, подот-
четности бюджетных систем.

Международный обзор открытости бюджета (The Open Budget 
Survey) впервые был подготовлен в 2006 г.4 В рамках этого обзора 
публикуется индекс прозрачности бюджета (The Open Budget 
Index), являющийся результатом обработки опросов о степени 
широты и достоверности бюджетной информации. 

При построении индекса учитываются доступность для обще-
ственности различных документов (бюджетное послание, предло-
жения ведомств, проект бюджета и утвержденный бюджет, про-
межуточные и итоговый отчеты), их информационная полнота, 
наличие открытых данных. Оценивается также возможность уча-
стия представителей гражданского общества в бюджетном про-
цессе на стадии принятия, исполнения и оценки реализации бюд-
жета. Рассматривается вовлеченность законодателей и счетных 
палат стран в бюджетный процесс. 

В рейтинге по индексу прозрачности бюджета Россия находится в 
числе стран, где бюджетная информация представлена достаточно 
широко и достоверно. По итогам 2019 г. Россия лишь одну пози-
цию уступила Франции и на одну позицию находится выше Ка-
нады. В то же время Китай причислен к странам с недостоверной 
бюджетной информацией и уступает Нигерии.

В 2014  г. международная неправительственная организация 
World Justice Project разработала индекс открытости правитель-
ства (Open Government Index)5. Этот индекс рассчитывается на 
основе опросов и экспертных оценок по четырем составляющим: 
открытости правительственных данных для граждан; доступно-
сти информации о деятельности государственных органов для 
граждан и организаций; уровню развития гражданского участия 

4 Международный обзор открытости бюджета: https://www.international-
budget.org/open-budget-survey/open-budget-survey-2019-0.

5 Более подробно об индексе Open Government Index см.: https://world-
justiceproject.org/our-work/wjp-rule-law-index/wjp-open-government-index-2015.
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в процессах принятия общественно значимых решений, включая 
механизмы общественного контроля; возможности реализации 
гражданами своих прав. 

Важным направлением качественных сдвигов в госуправлении 
является развитие электронного/цифрового правительства. Для 
оценки продвижения в этой сфере используется соответствую-
щий индекс (The UN Global E-Government Development Index — 
EGDI), разработка которого один раз в два года проводится депар-
таментом экономики и социальной политики ООН6.

EGDI включает три составляющих: доступность и  качество 
интернет-услуг (Online Service Index  — OSI), уровень развития 
ИКТ-инфраструктуры и человеческого капитала.

Субиндекс онлайновых услуг определяется путем обследо-
вания официальных правительственных порталов и веб-сайтов. 
При обследовании учитываются степень охвата и качество интер-
нет-услуг, появление новых информационных технологий, нали-
чие систем обратной связи. Оценивается полнота информации, 
представленной на правительственных веб-сайтах. Современные 
сайты должны иметь аудио- и видеосервисы и при необходимо-
сти быть много язычными. Большое внимание уделяется клиен-
тоориентированности и возможности комфортного цифрового 
взаимодействия с государственными органами, доступности он-
лайн финансовых и нефинансовых операций, наличию мобиль-
ных приложений. 

Последнее время оценивается также создание сервисов для 
участия граждан в принятии решений, краудсорсинге для обосно-
вания политики и контроля достижения установленных целей.

Второй составляющей EGDI служит уровень развития ИКТ-
инфраструктуры (Telecommunication Infrastructure Index  — TII). 
Данный показатель отражает уровень распространенности Интер-
нета, наличие широкополосной сети, объем мобильных подписок 
и проч.

6 Более подробно об индексе EGDI см.: https://www.un.org/development/desa/
publications/2018-un-e-government-survey.html.
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Субиндекс человеческого капитала (Human Capital Index  — 
HCI) определяется на основе данных об уровне грамотности 
взрослого населения, ожидаемой продолжительности обучения, 
среднем количестве лет обучения и т.п.

В рейтинге EGDI Россия в 2020 г. занимала 36-е место из более 
чем 190 стран, что является неплохим результатом. Восхождение 
в верхнюю часть рейтинга началось с момента запуска портала 
государственных услуг в 2010 г., когда у России было лишь 59-е 
место. Развитие портала госуслуг, создание региональных порта-
лов позволило уже в 2012 г. выйти на 27-е место. Однако в 2016 г. 
Российская Федерация переместилась на 35-е место, поскольку 
в методику расчета индекса были добавлены критерии наличия 
многоканальности и мобильности, возможности предоставле-
ния услуг по жизненным ситуациям. Относительно замедлилось 
развитие телекоммуникационной инфраструктуры. В дальней-
шем были реализованы проекты по созданию порталов откры-
тых данных, информации о разрабатываемых нормативных ак-
тах и их обсуждения, портала «Российская общественная иници-
атива», что позволило сохранить достигнутую позицию.

В 2018  г. впервые была проведена оценка уровня развития 
электронного правительства в 40 городах мира. Первые три ме-
ста заняли Москва, Кейптаун и Таллин. Этот индекс учитывал ха-
рактеристики технического уровня инфраструктуры, качества и 
удобства сервисов (простота работы, скорость загрузки, доступ-
ность на мобильных устройствах и проч.), содержание открытой 
информации, а также наличие и разнообразие сервисов, ориенти-
рованных на вовлечение жителей в управление городом.

Необходимо также упомянуть об индексе электронного уча-
стия (E-Participation Index). Индекс оценивает степень исполь-
зования гражданами средств электронного взаимодействия с ор-
ганами власти и их участие в принятии решений. Он строится на 
результатах опросов граждан и отражает уровень электронно-
го информирования, наличие сервисов по консультированию с 
гражданами и их участию в принятии решений. 
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Согласно отчету E-Government Survey 2020, Россия входит в груп -
пу стран с очень высоким индексом EPI. Занимая 27-е место, 
Россия опережает такие страны, как Германия, Швеция, Италия, 
Чехия и ряд других. Первые места в данном рэнкинге занимают 
США, Республика Корея, Эстония.

Сравнительную оценку устойчивости государственных инсти-
тутов дает индекс уязвимости (хрупкости) государств (Fra gile 
States Index — FSI), разрабатываемый Фондом мира7. По замыслу 
разработчиков, этот индекс характеризует способность (или не-
способность) властей той или иной страны контролировать це-
лостность территории, политическую, экономическую, социаль-
ную и демографическую ситуацию в стране. Он призван показать 
причины внутригосударственных конфликтов, которые связаны 
с неспособностью государств обеспечить легитимное принятие 
коллективных решений, обеспечить минимальный для современ-
ного общества набор общественных благ и услуг, соблюдать права 
человека и балансировать интересы национальных элит.

При  составлении индекса выделяются экономические, по-
литические и социальные показатели, характеризующие устой-
чивость государства. К экономическим относятся показатели 
неравномерности и нестабильности экономического развития, 
неравенства доходов. В число политических включены оценки 
открытости власти, свободы выборов, наличия политических 
репрессий. 

Учитываются объем и качество публичных услуг и их доступ-
ность. Социальные показатели включают демографические ха-
рактеристики, наличие беженцев. Дополнительно анализируются 
уровень безопасности, социальные, расовые и иные конфликты, 
влияние групповых и клановых элит на государственную полити-
ку, а также степень вмешательства других государств или внеш-
них политических субъектов во внутренние дела страны.

7 Более подробно об индексе Fragile States Index см.: https://fragilestatesindex.
org/about/.
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Ограниченная репрезентативность экспертных опросов и по-
литизированность индекса, как и в других аналогичных исследо-
ваниях, являются его слабой стороной. Тем не менее накопленная 
информационная база полезна для количественного и качествен-
ного анализа ситуаций в той или иной стране проведения сравни-
тельных исследований. 

Первые места с наиболее негативной оценкой по FSI занимают 
такие страны, как Йемен, Сомали, Сирия, а последние  — Фин-
ляндия, Норвегия, Швейцария и проч. В рейтинге по индексу 
FSI за 2019 г. Россия находилась на 73-м месте из почти 180 госу-
дарств, «опередив» на одну позицию Индию. При этом Украина 
оказалась на 93-м месте, то есть менее «хрупким» государством, 
чем Россия и даже Китай (83-е место). Это лишний раз подчер-
кивает спорную объективность индекса. Наиболее низкие оцен-
ки в 2019  г. были присвоены России по соблюдению граждан-
ских прав (на уровне Гвинеи-Бисау, Камеруна, Эфиопии), по этой 
оценке Россия оказалась даже в менее выгодном положении, чем 
Венесуэла [The Fund for Peace…].

Ряд российских НКО, профессиональных объединений орга-
низовали и поддерживают собственные мониторинги и оценки 
отдельных сфер госуправления, связанных с их профилем дея-
тельности. 

Одной из таких организаций является Агентство стратегиче-
ских инициатив8, которое проводит расчет Национального рей-
тинга состояния инвестиционного климата в субъектах Рос-
сийской Федерации, включая оценку условий ведения бизнеса, 
и определяет лучшие практики государственного управления в 
этой области. 

При составлении рейтинга рассматриваются такие характе-
ристики госуправления, как состояние законодательства и регу-
ляторной среды (порядок регистрации предприятий, получения 

8 Официальный сайт Агентства стратегических инициатив (АСИ). URL: 
https://asi.ru/.
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разрешений, регистрация и соблюдение прав собственности и 
проч.). 

Российский союз промышленников и предпринимателей 
(РСПП) ежемесячно рассчитывает индекс деловой среды9, по-
строенный на основе оценки предпринимательской деятельности 
и экономической ситуации компаниями  — членами РСПП. Од-
ним из его субиндексов является индекс B2G, отражающий вза-
имоотношения бизнеса с финансово-кредитными институтами и 
госорганами. Высокая частота сбора информации позволяет ис-
пользовать его для оперативного анализа настроений крупного и 
среднего бизнеса, восприятия им мер государственного регули-
рования.

Оценки в системе государственного управления

Правительства ряда стран используют показатели, отражающие 
различные качественные характеристики систем госуправле-
ния, в своих плановых и нормативных документах, в програм-
мах административных реформ. Например, в Российской Феде-
рации в Концепции административной реформы 2006–2010  гг. 
[Распоряжение Правительства РФ от 25.10.2005 № 1789-р] были 
установлены показатели удовлетворенности качеством оказания 
государственных услуг, снижения связанных административных 
издержек бизнеса, планировалось существенно повысить место 
России в рэнкинге Всемирного банка по индикаторам эффектив-
ности государственного управления и регулирования.

В соответствии с Концепцией административной реформы 
2006–2010 гг. показатель удовлетворенности граждан качеством 
оказания государственных услуг должен был вырасти с 14% в 
2004  г. до 70% в 2010  г., уровень издержек бизнеса, связанных 
с административными барьерами, — с 8,5 до 3% от выручки пред-
приятия соответственно.

9 Более подробно об индексе деловой среды РСПП см.: http://рспп.рф/
activity/analytics/indeks-delovoy-sredy-v-sentyabre-2020-goda/. 



41

Глава 1. Сфера государственного управления и ее взаимодействие с гражданским обществом      

В 2012 г. в Указе Президента Российской Федерации от 7 мая 
2012  г. № 601 «Об основных направлениях совершенствования 
системы государственного управления» для оценки администра-
тивных преобразований были установлены показатели, характе-
ризующие качество обслуживания: доступность услуг в режиме 
«одного окна», предельное время ожидания услуги, количество 
необходимых посещений и проч. 

В Указе Президента Российской Федерации № 601 «Об основных 
направлениях совершенствования системы государственного 
управления» были установлены следующие показатели:

а) уровень удовлетворенности граждан Российской Федера-
ции качеством предоставления государственных и муниципаль-
ных услуг к 2018 г. — не менее 90%;

б) доля граждан, имеющих доступ к получению государ-
ственных и муниципальных услуг по принципу «одного окна» по 
месту пребывания, в том числе в многофункциональных центрах 
предоставления государственных услуг, к 2015 г. — не менее 90%;

в) доля граждан, использующих механизм получения госу-
дарственных и муниципальных услуг в электронной форме, к 
2018 г. — не менее 70%;

г) снижение среднего числа обращений представителей биз-
нес-сообщества в орган государственной власти Российской Фе-
дерации (орган местного самоуправления) для получения одной 
государственной (муниципальной) услуги, связанной со сферой 
предпринимательской деятельности, к 2014 г. — до 2;

д) сокращение времени ожидания в очереди при обращении 
заявителя в орган государственной власти Российской Федера-
ции (орган местного самоуправления) для получения государ-
ственных (муниципальных) услуг к 2014 г. — до 15 минут.

В Российской Федерации неоднократно принимались нор-
мативные правовые акты об организации оценки деятельнос-
ти региональных и муниципальных органов исполнительной 
власти [Постановление Правительства РФ от 03.11.2012 № 1142; 
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Указ Президента РФ от 28.04.2008 № 607; от 14.11.2017 № 548; от 
04.02.2021 № 68]. Такого рода оценки могут включать показатели, 
характеризующие развитие системы гос управления. Например, 
в 2021 г. был установлен показатель «цифровой зрелости» регио-
нальных и муниципальных органов власти. 

В российской практике используются также ведомственные 
оценки отдельных сфер госуправления. Например, Министерство 
труда Российской Федерации организует оценку профессиональ-
ной служебной деятельности государственного гражданского слу-
жащего [Методика всесторонней оценки…, 2016]. Министерство 
финансов Российской Федерации проводит мониторинг качества 
финансового менеджмента [Приказ Минфина России от 18.06.2020 
№ 112н] в отношении главных распорядителей средств и главных 
администраторов доходов федерального бюджета, целью которого 
является минимизация бюджетных рисков и повышение стандар-
тов финансового управления. 

Качество финансового менеджмента главных распорядителей 
средств и главных администраторов доходов федерального бюд-
жета оценивается Минфином России на основе анализа соблю-
дения установленных правил и процедур (соблюдение правил 
планирования закупок; порядка предоставления документов 
для планирования бюджета, утверждения и ведения бюджет-
ных смет; сроков доведения бюджетных ассигнований и лими-
тов бюджетных обязательств; исполнения бюджетной росписи, 
равномерность исполнения кассовых расходов и предоставления 
межбюджетных трансфертов; качество планирования доходов; 
и  проч.). Оценивается также качество бюджетной отчетности, 
финансового аудита, управления активами и проч. [Там же]. 

На портале Вашконтроль.рф (https://vashkontrol.ru/) можно 
найти рейтинги органов исполнительной власти и внебюджет-
ных фондов по степени удовлетворенности заявителей качеством 
оказания услуг. Эти рейтинги определяются на основе обобще-
ния мнений граждан через их анкетирование на данном портале. 
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Результаты мониторинга могут использоваться руководителями 
ведомств для анализа и принятия решений в отношении своих 
структурных подразделений. 

Оценки рейтинговых агентств

Для оценки качества государственного управления могут быть 
использованы рейтинги кредитоспособности стран или суве-
ренные рейтинги государственных ценных бумаг. Эти рейтинги 
разрабатываются рейтинговыми агентствами для информирова-
ния потенциальных инвесторов о кредитных рисках, вероятности 
дефолта по ценным бумагам, эмитированным государственными 
организациями, банками. Конечно, основное внимание при раз-
работке таких рейтингов уделяется финансовым и экономическим 
факторам, но и характеристики состояния институтов госуп-
равления имеют большое значение.

Наиболее известными международными рейтинговыми агент-
ствами являются Standard and Poor’s (S&P), Moody’s и Fitch. Наряду 
с ними суверенными рейтингами занимаются и российские агент-
ства: АКРА (Аналитическое кредитное рейтинговое агентство), 
«Эксперт РА», Национальное рейтинговое агентство (НРА). Для 
проведения оценок рейтинговые агентства утверждают соответ-
ствующие методики. 

Долговым обязательствам государств, региональных и мест-
ных правительств, как и другим ценным бумагам, присваиваются 
рейтинги по установленным шкалам, например, ААА  — как са-
мый надежный рейтинг, D — дефолт, с промежуточными значе-
ниями BBB+, BBB, BBB−, ВВ, В и т.п. 

В 2015 г. был принят и в 2017 г. вступил в силу закон «О деятель-
ности кредитных рейтинговых агентств», согласно которому 
национальные кредитные рейтинги могут присваивать только 
агентства, аккредитованные Центральным банком Российской 
Федерации. Аккредитацию получил ряд российских агентств, 
включая АКРА, «Эксперт РА», «Национальные кредитные рей-
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тинги» (НКР) и Национальное рейтинговое агентство (НРА). 
Филиалы S&P, Fitch и Moody’s также были аккредитованы. 

Объективность оценок рейтинговых агентств зачастую под-
вергается сомнению. С одной стороны, эти агентства работают 
на конкурентном рынке и заинтересованы в надежности своих 
оценок. Это заставляет их проводить детальный и объективный 
анализ, так как в противном случае инвесторы не будут пользо-
ваться их информационными продуктами. С другой стороны, в 
условиях быстро меняющейся и трудно предсказуемой конъюн-
ктуры при всем желании сложно гарантировать точность про-
гноза. Тем не менее можно предположить, что ответственность 
рейтинговых агентств за точность и объективность оценок до-
статочно высока.

В 2007 г. ведущие рейтинговые агентства выставили завышенные 
рейтинги по ипотечным облигациям, что усилило последствия 
финансового кризиса 2008–2010 гг. На объективности между-
народных рейтинговых агентств могло сказаться и изменение 
источников финансирования их деятельности. Если до 70-х годов 
прошлого века составление рейтингов оплачивалось в основном 
инвесторами, то позже к ним добавились эмитенты ценных бу-
мах, в том числе правительства, региональные и муниципальные 
власти, естественным желанием которых является улучшение 
своего имиджа среди инвесторов.

Рейтинговые агентства, как правило, анализируют такие ха-
рактеристики политической системы и госуправления, как на-
личие сдержек и противовесов в отношениях между властными 
институтами, уровень коррупции, состояние подотчетности го-
сударственных ведомств. Негативными факторами признаются 
непрозрачность принятия решений, отсутствие четких правил и 
предсказуемости при смене руководства. Важными аспектами ана-
лиза являются соблюдение равенства перед законом, объектив-
ность правоприменения, соблюдение условий контрактов. Учиты-
ваются достоверность и доступность информации, независимость 
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и объективность органов статистики и средств массовой инфор-
мации. Во внимание принимается и уровень доверия к правитель-
ству и главе государства. 

Например, агентство «Эксперт РА» утвердило Методологию при -

своения рейтингов кредитоспособности суверенным прави-
тельствам [Методология присвоения рейтингов…, 2020], в ко-
торой излагаются критерии оценки уровня институционального 
развития государства. К ним относятся: предсказуемость госу-
дарственной политики и эффективность принятия решений, со-
блюдение прав собственности, то есть отсутствие фактов прину-
дительной приватизации, конфискации имущества, уголовных 
преследований, инициированных в целях смены собственни-
ка. Учитывается уровень развития «гражданского общества и 
разграничения ветвей власти, а также чрезмерная концентрация 
полномочий на одном лице». 

Качество деловой среды и легкость ведения бизнеса в стране 
оцениваются с учетом места страны в рэнкинге Doing Business 
Всемирного банка.

В числе так называемых стресс-факторов упоминается «ве-
роятность радикальных политических изменений в краткосроч-
ном периоде, вооруженный конфликт», а также международная 
изоляция страны, повышенная зависимость от государств-парт-
неров и международных институтов. 

Каждой из оценок придается определенный вес. Так, всем 
факторам из раздела «Уровень институционального развития го-
сударства» дается 15%. 

Оценивается также и кредитоспособность региональных и 
муниципальных органов власти. В соответствующей методике от-
ражаются такие черты системы публичного управления, как каче-
ство стратегического планирования, реалистичность выполнения 
обозначенных целей, качество реализации программ социально-
экономического развития, уровень прозрачности и раскрытия 
ин формации [Методология присвоения рейтингов…, 2019]. 
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Характеристики государственных институтов наряду с фи-
нансово-экономическими показателями являются важным объ-
ектом анализа рейтинговых агентств, а сами рейтинги могут слу-
жить косвенной оценкой качества госуправления в стране. 

Таким образом, различные исследования и оценки качества 
государственного управления дают обширную информацию для 
выявления лидеров и аутсайдеров, изучения лучшей и худшей 
практики, а также условий и факторов эффективного госуправле-
ния. При этом необходимо учитывать особенности и недостатки 
используемых индексов и рейтингов. 

Общая для большинства индексов методологическая про-
блема состоит в их идеологической «привязанности». За эталон 
принимается определенная модель организации государства и 
его взаимоотношений с гражданским обществом, которая на са-
мом деле может быть приемлема для одних стран и не подходить 
другим с учетом разного уровня развития, актуальности целей и 
задач. Очевидно, что понимание оптимальной системы государ-
ственного управления будет различаться для развитых стран с 
рыночной экономикой, стран с переходной экономикой или ины-
ми моделями экономического развития.

Большие различия во взглядах на роль и функции правитель-
ства могут быть связаны с культурно-историческими особенно-
стями стран. История одних стран складывалась в условиях цен-
трализации власти, патерналистского отношения государства к 
гражданам, в других — преобладал индивидуализм, дух предпри-
нимательства, самоуправление. Даже если один тип государствен-
ных институтов исторически оказался более успешным в одной 
стране, это не означает, что их можно быстро и безболезненно им-
плантировать в систему других стран. 

Все это говорит об относительности оценок качества госуп-
равления. Вместе с тем их наличие делает дискуссию о качестве 
исполнительной власти более предметной, позволяет доказатель-
но подходить к поиску новых технологий и инструментов управ-
ления и в конечном счете способствует достижению большей ра-
циональности в организации и работе правительства.
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