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Изучая причины проходящей в современ-
ной России административной реформы, ука-
жем на конкретно-исторические обстоятель-
ства становления новых российских государ-
ственно-правовых институтов. 

В 1991 году взят курс на строительство 
рыночной экономики, формирование инсти-
тутов правового демократического государст-
ва, гражданского общества. Тем не менее на-
дежды реформаторов на быстрые и успешные 
преобразования не оправдались. Страна 
столкнулась с колоссальными проблемами, 
поставившими под угрозу не только проведе-
ние модернизации, но и вообще дальнейшее 
существование России как целостного и суве-
ренного государства. В этих условиях для по-
литической элиты на рубеже XX–XXI вв. не-
избежным стал выбор в пользу централиза-
ции. Как отмечал в 2000 году Президент РФ 
В. В. Путин, «настал момент отделить пар-
тийные, местнические и личные амбиции от 
жесткой необходимости укрепить государст-
венность и усилить власть» [5, с. 3; 6, с. 1–3]. 

Государственная власть в целях создания 
необходимых условий проведения модерни-
зации, как и во все предшествующие истори-
ческие периоды проведения масштабных ре-
форм, вновь вынуждена наращивать свое 
влияние в общественных процессах, но теперь 
в абсолютно иных условиях. Перед Россией 
впервые в истории встала задача провести 
модернизацию на базе рыночных отношений, 
что немыслимо без развитых институтов гра-
жданского общества, правового государства, 
представительной демократии и, конечно же, 
легально-рациональной бюрократии.  

Характеризуя проходящую в России ад-
министративную реформу, можно отметить 
стремление создать правовые основы, деталь-
но регламентирующие российскую сферу го-
сударственного управления. Проведя анализ 
правового регулирования в рассматриваемой 
области, мы считаем возможным выделить 
три основные группы мероприятий: меры, 
направленные на совершенствование государ-
ственной службы, улучшение кадрового по-
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тенциала государственной бюрократии; меры, 
направленные на повышение эффективности 
функционирования государственной бюро-
кратии; меры, направленные на борьбу с кор-
рупцией. 

Несмотря на формирование качественных 
правовых основ функционирования сферы 
государственного управления, можно наблю-
дать серьезные проблемы правореализации. 

Представляя свидетельства проблем пра-
вореализации в российской государственной 
бюрократии, прежде всего обратим внимание 
на уровень коррупции, являющийся своего 
рода «лакмусовой бумагой», наглядно инди-
цирующей рассматриваемую проблему. Еще в 
90-е гг. такие видные представители теории и 
практики российской юриспруденции, как 
Н. И. Матузов и Ю.Я. Чайка, отмечали угро-
жающие масштабы коррупции в России [3, 
с. 23–35; 8]. В то время причины данных про-
блем можно было видеть в отсутствии разра-
ботанных правовых основ. На протяжении 
2000-х гг. были сделаны существенные шаги в 
области создания правовой базы, тем не менее 
ситуация с коррупцией в российской сфере 
государственного управления если и измени-
лась в лучшую сторону, то незначительно. 
Так, неправительственная международная ор-
ганизация (TransparencyInternational), по ре-
зультатам исследований на 2014 год, опубли-
ковала рейтинг, в котором на первое место 
ставится страна с наименьшим уровнем кор-
рупции. В данном рейтинге из 174 стран Рос-
сия находится на 136 месте [7]. 

Проводя анализ практической работы 
российской государственной бюрократии, 
можно также найти многочисленные факты, 
указывающие на серьезные проблемы право-
реализации. Так, 18 сентября 2009 г. газета 
«Труд» со ссылкой на официальные источни-
ки в ГУВД Москвы сообщила о методах 
борьбы с нарушениями закона в системе МВД 
путем получения с личного состава расписок. 
Как указывает журналист Н. Корчмарек, 
«текст расписки говорит о том, что сотрудник 
милиции проинструктирован своим начальст-
вом и обязуется не участвовать в вымогатель-
ствах, не управлять авто в нетрезвом виде, 
вежливо обходиться с гражданами и т.д.» [2].  

Представляется правильной интерпрета-
ция данных фактов научным редактором и 
генеральным директором журнала «Эксперт». 
По мнению А. Н. Привалова, «расписки ока-
зываются доведенным до карикатуры прояв-

лением все чаще наблюдаемой в самых раз-
ных сферах тенденции: отказа от институтов 
прямо опирающихся направо – в пользу чего-
то рукодельного и базирующегося на волях и 
договоренностях отдельных лиц…, мы пони-
маем, что на самом-то деле расписку дает сам 
генерал. В том, что в рамках закона он не 
умеет и не надеется держать подчиненных. В 
том, что и его отношения с руководством 
строятся не на законе, а на личных соглаше-
ниях» [4]. 

Отстаиваем точку зрения, в соответствии 
с которой главные недостатки российской 
сферы государственного управления вызваны 
не качеством действующего законодательст-
ва, а проблемами правореализации, чьи корни 
уходят в советское государственно-правовое 
строительство, самобытность российской го-
сударственности и правовой системы [1, с. 6–
10]. В современной российской бюрократии, 
как и в советской управленческой системе, 
пусть и не в таких масштабах, но можно на-
блюдать пережитки формировавшихся столе-
тиями традиций патримониальной властной 
структуры. 

Выявляя присущие патримониальной бю-
рократии черты в современной российской 
административной системе, можно отметить 
уже названные недостатки, свидетельствую-
щие о проблемах правореализации: высокий 
уровень коррупции и управленческие дейст-
вия, опирающиеся не на законодательно уста-
новленный порядок, а на межличностные и 
властные отношения. 

Еще одним пережитком патримониальной 
бюрократии в современной российской сфере 
государственного управления, выступающим 
одновременно и предпосылкой вышеназван-
ных проблем, является отсутствие эффектив-
ных юридических механизмов контроля над 
государственной бюрократией со стороны 
институтов гражданского общества и пред-
ставительной демократии.  

Несмотря на перечисленные проблемы, 
мы полагаем, что становлению правового го-
сударства и административной системы, при-
ближенной к легально-рациональной бюро-
кратии, в настоящее время впервые за всю 
историю развития российских государствен-
но-правовых институтов способствуют кон-
кретно-исторические обстоятельства. Рыноч-
ная экономика уже прочно вошла в повсе-
дневную жизнь российского общества. Это 
является мощным фактором для развития ин-
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ститутов гражданского общества и представи-
тельной демократии, а также неуклонно тре-
бует правовых правил, основанных не на од-
носторонней субъективной воли властвующе-
го субъекта, а на общепризнанности, требует 
создать право в классическом западноевро-
пейском смысле. В данных условиях модер-
низация немыслима без системы государст-
венного администрирования, максимально 
приближенной к классической модели ле-
гально-рациональной бюрократии. 

Считаем, что отечественная государст-
венно-правовая наука при разработке концеп-
ций административных преобразований 
должна прежде всего обратить внимание на 
нивелирование существующих проблем пра-
вореализации, обусловленных самобытностью 
российской государственности и правовой 
системы.  

Представляется возможным сформулиро-
вать некоторые предложения, которые могли 
бы внести позитивный вклад в существующие 
научные разработки, направленные на совер-
шенствование административных преобразо-
ваний, проходящих в современной России. 
Определим меры, направленные на повыше-
ние правореализации в российской государст-
венной бюрократии и на совершенствование 
правового регулирования сферы государст-
венного администрирования. 

1. Проведение правовой политики, адек-
ватной естественному развитию общест-
венных отношений. Правовой нигилизм в ис-
тории российской правовой системы во мно-
гом был спровоцирован догоняющим харак-
тером модернизационных процессов в России, 
которые привели к бессистемному, ситуатив-
ному и противоречащему социальной дейст-
вительности правотворчеству. В отличие от 
стран Западной Европы, где развитие общест-
венных институтов шло преимущественно 
эволюционно и правовые акты возводили в 
юридическую форму уже сложившиеся отно-
шения, в России со времен преобразований 
Петра I все складывалось иначе. В целях со-
кращения отставания от передовых стран по 
стратегически важным отраслям государство 
выборочно, принудительно, «сверху» вводило 
чуждые для российского общества правоот-
ношения. В связи с этим право неизбежно 
приходило в противоречие с естественно сло-
жившимися отношениями и воспринималось 
общественным сознанием как властный импе-

ратив, подлежащий исполнению ровно в той 
мере, в которой государство способно карать 
за его неисполнение. 

И государственная бюрократия как важ-
нейший элемент российского общества не яв-
ляется исключением. Государство пыталось 
сформировать и запустить в жизнь отдельные 
компоненты легально-рациональной бюро-
кратии без объективных на то предпосылок, 
без созревания естественных социально-
экономических потребностей в данном инсти-
туте правового государства.  

В современной России можно наблюдать 
становление социально-экономических пред-
посылок развития правового государства и 
легально-рациональной бюрократии. Вместе с 
тем в проходящей административной реформе 
зачастую выявляются попытки внедрения но-
вых правоотношений, воспроизводящих оп-
ределенные механизмы функционирования 
управленческих структур, действующих в 
других странах, без качественного сопостав-
ления вводимых правовых норм с действую-
щими правоотношениями и возможностью 
практической реализации новаций. 

2. Создание правовых механизмов кон-
троля над государственной бюрократией со 
стороны институтов гражданского обще-
ства и представительной демократии. Для 
России всегда была характерна сильная цен-
трализованная власть, мощная разветвленная 
государственная бюрократическая организа-
ция. Данное условие является объективной 
необходимостью стабильно развивающегося 
российского общества, гарантом сильной, су-
веренной России и в современное время. 

Вместе с тем эффективность государст-
венной бюрократии, в том числе и реализация 
принципа законности в данной системе, во 
многом зависит от развитого контроля со сто-
роны институтов гражданского общества и 
представительной демократии. В России, к 
сожалению, не были сформированы соответ-
ствующие традиции. В связи с тем, что отсут-
ствовал контроль над бюрократией «снизу», 
государство было вынуждено рассчитывать 
только на совершенствование контроля 
«сверху», создавая еще с начала XVIII века 
огромную, не имевшую аналогов в мире сис-
тему контроля (надзора), включавшую в себя 
внешний (специализированные контрольно-
надзорные органы и должностные лица) и 
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внутренний (внутриведомственный) кон-
троль. 

Тем не менее, как доказывает государст-
венно-правовая наука, практика почти всегда 
показывала неэффективность одностороннего 
контроля над деятельностью бюрократии 
«сверху». Контроль одного должностного ли-
ца за другим без развитых институтов граж-
данского общества не принесет должного ре-
зультата, а межличностные отношения между 
проверяющим и проверяемым всякий кон-
троль превратят в фикцию. И авторы совре-
менной административной реформы фактиче-
ски «наступают на те же грабли», вновь вы-
страивая огромную контрольно-надзорную 
систему государственных органов, без созда-
ния конкретных программ развития общест-
венного контроля и формирования четких 
правовых механизмов его реализации.  

3. Четкое юридическое разграничение по-
литической и административной сферы. 
Опыт советского государственно-правового 
строительства дает пример сращивания поли-
тических и бюрократических систем, повлек-
ший за собой негативные последствия. Совет-
ская государственная бюрократия, охваты-
ваемая номенклатурной системой подбора 
кадров, была частью Коммунистической пар-
тии и преследовала в своей работе не реали-
зацию статьи закона, а претворение в жизнь 
генеральной линии партии даже в нарушение 
действовавших правовых норм. Между тем 
сама доктрина легально-рациональной бюро-
кратии в качестве одного из условий станов-
ления данной административной модели ста-
вит четкое разграничение политической и ад-
министративной сферы.  

Действующее российское законодатель-
ство предусматривает в отношении государ-
ственных служащих ряд запретов, направлен-
ных на ликвидацию возможности использова-
ния служебного положения в интересах поли-
тических партий. Вместе с тем общественно-
сти известны многочисленные факты исполь-
зования «административного ресурса» поли-
тическими партиями, в особенности в перио-
ды избирательных кампаний. 

Борьба с отголосками советского партий-
но-государственного наследия требует от за-
конодателя прежде всего четкого разграниче-
ния административной и политической дея-
тельности, юридического закрепления опре-
делений «государственный администратор» и 
«политик». Исходя из смысла законодатель-

ства должно быть понятно, где заканчиваются 
политика, выработка стратегий развития об-
щественных институтов и начинается кропот-
ливая административная деятельность по реа-
лизации принятых программ, каков правовой 
статус политика и бюрократа, какие должно-
сти можно считать политическими, а какие – 
сугубо административными. Также должны 
быть предусмотрены отдельные составы уго-
ловных преступлений в отношении государ-
ственных служащих, использующих служеб-
ное положение в интересах какой-либо поли-
тической партии. 

4. Формирование правовых основ, гаран-
тирующих интеллектуализацию и высокий 
уровень правовой культуры служащих. Исто-
рический опыт советского государственного 
строительства на начальных этапах проде-
монстрировал, что уровень квалификации и 
правовой культуры приходящих на службу 
администраторов во многом обуславливает 
качество всей государственной бюрократии. 
Низкий уровень образованности и правовой 
культуры служащих – очень хорошая почва 
для дальнейшего развития традиций патримо-
ниальной властной структуры, высокий уро-
вень образованности и правовой культуры 
служащих – платформа создания легально-
рациональной бюрократии.  

Проводя анализ действующих правовых 
актов, положения которых направлены на ин-
теллектуализацию управленцев, можно выде-
лить две предоставляемые для государствен-
ных служащих возможности: прохождение 
курсов по повышению квалификации и со-
кращенная переподготовка. Считаем данные 
меры недостаточными.  

Государственному служащему требуется 
несколько высших образований, как минимум 
два (основы управления и подведомственная 
отрасль). Но в настоящее время государствен-
ный служащий, изъявивший желание полу-
чать второе высшее образование, сталкивает-
ся с массой препятствий: он вынужден учить-
ся в счет своего отпуска, брать дни без сохра-
нения заработной платы, встречает противо-
действие со стороны руководства. 

В отношении государственных служащих 
не предусматриваются также правовые меха-
низмы, стимулирующие заниматься научной 
деятельностью. Однако привлечение служа-
щих государственной бюрократии в научное 
сообщество по проблемам государственного 
управления и вопросам правореализации в 
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данной сфере даст положительные результа-
ты. Это прежде всего будет способствовать 
решению извечной для России проблемы на-
лаживания диалога между наукой и властью, 
послужит толчком к созданию легально-
рациональной системы администрирования, 
повышению правовой культуры служащих. 

5. Создание на федеральном и региональ-
ном уровнях единых кадровых служб для всех 
органов власти федерального и регионального 
уровня, действующих в строгих юридических 
рамках. Этап становления советской государ-
ственной бюрократии преподносит исследо-
вателю идею создания единых кадровых 
служб государственной бюрократии на феде-
ральном и региональном уровнях. До 1925 
года на базе Народного комиссариата труда 
существовала юридически установленная 
кадровая система, представляющая собой 
единый центр, через который проходили все 
назначения в органы государственной власти, 
за редким исключением. К 1925 году данную 
юридически закрепленную кадровую систему 
фактически вытеснил неправовой номенкла-
турный принцип подбора кадров, замыкаю-
щийся на РКП (б), ВКП (б).  

В настоящее время в России кадровой по-
литикой государственной службы занимаются 
все органы государственной власти. При каж-
дом органе власти существуют свой кадровый 
резерв и резерв управленческих кадров. Про-
цедура назначения в орган государственной 
власти, а также на руководящие должности в 
подведомственных государственных органи-
зациях осуществляется кадровой службой и 
руководителем этого же органа власти. Как 
правильно отмечают многие ученые-юристы, 
а также представители государственной бю-
рократии, существующая кадровая модель 
государственной службы очень громоздка, не 
имеет единого центра, бессистемна и слабо-
контролируема.  

Создание единых кадровых служб сдела-
ет политику в данной сфере более управляе-
мой, централизованной и контролируемой. 
Для должностных лиц отраслевых органов 
государственной власти возможное влияние 
на процесс поступления на службу в их госу-
дарственный орган или занятия управленче-
ской должности в подведомственной государ-
ственной организации значительно затруд-
нится. Необходимые государственной бюро-
кратии кадры будут направляться на работу 
единой кадровой службой соответствующего 

уровня. Результатом станет значительное 
снижение субъективизма в процессе подбора 
на государственную службу, и в данной сфере 
возрастет реализация принципа законности. 

По нашему мнению, необходимо опреде-
лить меры, направленные на совершенствова-
ние правового регулирования сферы государ-
ственного администрирования.  

6. Проведение единой правовой политики 
в сфере государственной бюрократии. Пред-
ставляется, что в сферу государственного ад-
министрирования вовлечены служащие орга-
нов государственной власти и администра-
тивный персонал государственных учрежде-
ний (предприятий). Вместе с тем, осуществ-
ляя правотворчество, законодатель заклады-
вает рамки термина «государственный слу-
жащий», не охватывающие научное понятие 
«государственный администратор», что соз-
дает правореализационные проблемы. 

Например, принятый в 2008 году феде-
ральный закон о противодействии коррупции 
обязал государственных служащих предос-
тавлять сведения о своих доходах и о доходах 
членов своей семьи. Но реализация данного 
положения выявила его неполноту, «за скоб-
ками» оказалась администрация государст-
венных учреждений (предприятий), предста-
вители которой по действующему законода-
тельству не являются государственными слу-
жащими, но вместе с тем занимают важную 
нишу в системе государственной бюрократии 
и, в не меньшей степени, подвержены кор-
рупционным рискам. В результате 29 декабря 
2012 г. законодатель был вынужден принять 
федеральный закон, распространяющий дан-
ную обязанность на руководителей государ-
ственных учреждений и лиц, претендующих 
на замещение указанных должностей. 

Значимость администрации государст-
венных учреждений (предприятий) в системе 
государственной бюрократии очевидна. В 
связи с этим представляется необходимым 
правовой статус государственного граждан-
ского служащего распространить и на адми-
нистрацию подведомственных им государст-
венных организаций. Правовая политика в 
сфере государственной бюрократии должна 
быть едина. 

7. Совершенствование правовой регла-
ментации функционирования резерва управ-
ленческих кадров. Политика по формирова-
нию резерва управленческих кадров началась 
в 2008 году, в настоящее время данные резер-
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вы существуют на каждом уровне власти. 
Вместе с тем до сих пор нет единых систем-
ных правовых основ в данной сфере. При дей-
ствующих в субъектах РФ законах, регламен-
тирующих отношения, связанные с резервом 
управленческих кадров в соответствующем 
регионе, на федеральном уровне не принят 
закон, устанавливающий общие принципы и 
нормы. Между тем, исследуя опыт советского 
государственно-правового строительства, 
можно выявить значительные проблемы, свя-
занные с правореализацией, вызванные отсут-
ствием юридической легализации фактически 
действовавшего номенклатурного принципа 
подбора кадров, который регулировался 
по преимуществу документами РКП (б), 
ВКП (б).   

Необходимо разработать и принять на 
федеральном уровне закон, закрепляющий 
общие принципы и нормы в сфере функцио-
нирования резерва управленческих кадров. 
Кроме того, следует законодательно закре-
пить исключительную компетенцию в сфере 
обеспечения функционирования резерва 
управленческих кадров за едиными кадровы-
ми службами федерального и регионального 
уровня, введение которых предлагается в на-
стоящей статье. 
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 state bureaucracy. Based on the analysis of existing legislation main areas of administra-
tive reforms are identified. The view according to which the main problems in the sphere
of public administration in Russia are not connected with the quality or quantity of legal 
norms but with the right enforcement is defended. The analysis of the existing problems
in the right enforcement of the Russian state bureaucracy is performed, and on the basis of 
historical experience the proposals which could make a positive contribution to the ongo-
ing processes of formation of foundations of law and legal-rational bureaucracy in mod-
ern Russia are made. 
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