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Качество государственного управления: критерии оценок 
в сравнительно-территориальных фреймах

Аннотация. Цель статьи – обобщение, систематизация и развитие ряда ключевых теорий и кон-

цепций качества государственного управления. Автором систематизированы и критически ос-

мыслены концептуальные основы исследования и оценки эффективности и качества государ-

ственного управления. Установлено, что традиционные «функционалистские» подходы, опи-

рающиеся на оценку достигнутых социально значимых результатов или экономический рост, 

важны, особенно в контексте использования программно-целевого метода управления, но недо-

статочны. Новизна работы: в отличие от учёных, предлагающих методики оценок, базирующи-

еся на тривиальных показателях социально-экономического развития регионов, автор обосно-

вывает важность использования в оценке качества государственного управления комплексного 

подхода, позволяющего учесть не только «результативность», но и качество процедурных ме-

ханизмов государственного управления (автономность исполнительной власти в выборе меха-

низмов реализации установленных политических целей; уровень прозрачности и объективности 

механизмов отбора и должностного продвижения, а также профессионализации государствен-

ных служащих). Методы исследования – системный анализ и прикладная концептуализация. 

Как источники базовых критериев качества государственного управления в статье предлагаются 

три: 1) система критериев модели современного государства М. Вебера; 2) теория беспристраст-

ных государственных институций Б. Ротштейна; 3) концепция внутренней автономии П. Эван-

са. Практическая значимость статьи состоит в том, что в ней подробно и на примерах из россий-
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Введение
Проблемы качества и эффективности госу-

дарственного управления находятся сегодня в 

центре внимания как органов исполнительной 

власти, так и исследователей самых различ-

ных научных направлений (вопрос о целесоо-

бразности разделения управления по сферам, в 

том числе в государственном и коммерческом 

секторах, сам по себе интересен, но всё-таки 

требует отдельного обсуждения)1. Однако это 

многообразие исследовательских проектов и 

публикуемых работ, которые нередко весьма 

поверхностны и страдают «функционалист-

ским» уклоном, скрывает практически полное 

отсутствие ценных методических подходов к 

оценке качества государственных институтов и, 

что более важно, – игнорирование поиска объ-

ективных критериев для этой оценки. 

Вместе с тем в русле политической и соци-

ологической науки сформировались несколько 

базовых концепций, использование которых 

создаёт предпосылки для объективной оценки 

качества государственного управления как на 

уровне исполнительной власти территории в 

целом, так и в рамках отдельных отраслей. Сто-

ит выделить как минимум три самостоятельных 

и продуктивных направления в оценке каче-

ства государственного управления. Во-первых, 

это процедурная модель М. Вебера, основан-

ная на принципах подбора, ротации и матери-

ального вознаграждения кадров государствен-

1 Г. Саймон писал, что различия между правитель-

ственным и неправительственным управлением значи-

тельно преувеличены и касаются скорее степени, чем 

существа дела [5].

ной службы, что является одним из важнейших 

аспектов эффективного управления [2]. Про-

цедурные аспекты получили развитие в теории 

беспристрастности государственных институ-

ций Б. Ротштейна и Й. Тёреля, выдвигающих 

беспристрастность как самостоятельный крите-

рий качества государственного управления [14; 

22]. Нельзя не отметить научный вклад в разви-

тие исследуемой сферы американских учёных 

П. Эванса и М. Дженсена, уделивших внимание 

проблемам делегирования полномочий и фор-

мирования механизмов эффективной комму-

никации в иерархических структурах микро- и 

макроуровней, что оказалось чрезвычайно вос-

требованным для глубокого осмысления про-

блем качества государственного управления в 

современных политических и экономических 

условиях [15; 16]. Ф. Фукуяма обозначил клю-

чевые и наиболее распространённые ошибки 

измерений качества государственного управ-

ления, среди которых – использование в ряду 

критериев оценки показателей достигнутого ре-

зультата и игнорирование в их формировании 

экзогенных факторов, будь то политический 

контекст, активность гражданского общества 

или участие местных сообществ. Разрабатывая 

альтернативу спорным методическим подхо-

дам, он предложил в оценке качества управле-

ния опираться на смычку критериев «работо-

способность – автономия» [21].    

Однако серьёзной методологической про-

блемой остаётся разрешение противоречий 

между выделенными теоретическими направ-

лениями, которые, как правило, имеют не 

принципиальный, а частный характер. В на-

стоящей статье предпринимается попытка обо-

ской практики управления показано, что использование теоретически обоснованных критериев 

оценки качества государственного управления сопряжено с целым комплексом сложных про-

блем как общеметодологического, так и инструментального характера. Многие из этих проблем 

на сегодняшний день не решены. В заключительной части статьи автор, обращаясь к реальному 

опыту регионов, анализирует сложности, встречающиеся в реализации обозначенных концеп-

ций в рамках практической оценки качества правительственного управления. Перспективным 

вектором развития данного научно-исследовательского направления автор называет разработку 

методического инструментария оценки качества государственного управления на субфедераль-

ном уровне с опорой на обоснованные в настоящей статье методологические критерии, которые 

в современной практике государственного управления нередко игнорируются. 

Ключевые слова: качество государственного управления, веберианское государство, теория бес-

пристрастных государственных институций, концепция внутренней автономии.
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значить эти противоречия и предложить меры 

по их нивелированию, что позволит сделать 

ещё один шаг в направлении формирования 

оптимальных методологических структур для 

оценки качества государственного управления. 

Несмотря на то что применение каждо-

го подхода сопряжено с целым рядом про-

блем инструментального характера, их под-

робный анализ не входит в задачи статьи. Её 

цель – концептуализация сложностей и огра-

ничений применения, прежде всего в про-

странственных измерениях, методик оценки 

качества государственного управления, а так-

же попытка обобщить существенные крите-

рии, на которые должны опираться подобные 

оценки. 

Почему развитие институтов «негативной 

свободы» не может рассматриваться как объек-

тивный критерий качества государственного 

управления

Известно, что современная политическая 

система должна строиться на трёх главных 

опорах – сильном государстве, верховенстве 

закона и демократической справедливости, 

находящихся в устойчивом системном равно-

весии [12]. Однако, хотя большинство запад-

ных стран успешно достигли этого структурно-

го баланса, многие развивающиеся страны всё 

ещё демонстрируют различные варианты дихо-

томии в обозначенных векторах развития. Так, 

дисбаланс между демократическим развитием и 

формированием либеральных институтов, опи-

санный Ф. Закарией в работе «Возникновение 

нелиберальных демократий», состоит в том, что 

политические лидеры, обладающие доверием 

народа и достаточной легитимностью, придя к 

власти или даже будучи неоднократно переиз-

бранными, часто склонны действовать вразрез 

с конституционными нормами [28]. Ф. Фукуя-

ма, в свою очередь, указывает на примеры рас-

хождения в развитии государственных инсти-

тутов и того, что можно назвать институтами 

«ограничения власти» или, обращаясь к терми-

нологии И. Берлина, институтами «негативной 

свободы» [1; 20]. Примеры диссонанса между 

становлением современных государственных 

структур, с одной стороны, и успехами в защи-

те гражданских свобод и демократии – с дру-

гой, настолько очевидны, что могут быть об-

наружены даже на таких укрупнённых данных, 

как оценки Всемирного банка2 [17] (см. прило-

жение 1). Они свидетельствуют об отсутствии 

прочной причинно-следственной связи между 

тремя обозначенными переменными, а потому 

демократическое развитие не может рассма-

триваться в качестве достаточной предпосылки 

для создания зрелых государственных институ-

тов. Формирование работоспособных бюрокра-

тических структур оказывается независимой и 

значительно более сложной задачей, чем орга-

низация и проведение свободных выборов [19].

Вместе с тем концепция качества государ-

ственного управления («good governance»), 

впервые появившаяся в документах Програм-

мы развития ООН, в качестве главных критери-

ев «должного» управления, наряду с эффектив-

ностью исполнительной власти, понимаемой 

как некий компромисс между затратами и до-

стигаемым результатом, называет также состо-

яние институтов гражданского общества, де-

мократичности и верховенства закона [24]. С 

одной стороны, такая постановка проблемы 

кажется вполне адекватной. Вряд ли можно иг-

норировать и отрицать те высокие ожидания, 

которые возлагаются в современном мире на 

институты гражданского общества в повыше-

нии эффективности бюрократических структур, 

идёт ли речь о борьбе с коррупцией или контро-

ле качества и доступности социальных услуг. С 

другой стороны, есть ряд причин усомниться в 

продуктивности подобного широкого подхода 

к выбору критериев качества государственно-

го управления. Оставляя в стороне девиации, 

когда гражданские объединения, призванные 

контролировать правительства, формируются 

по инициативе самой власти как декоративные 

и сервильные структуры, а потому не влияют 

на принятие решений, обратим внимание на 

ограничения принципиального свойства. Пре-

жде всего, нельзя не отметить, что внешний 

2 Методика Всемирного банка (авторы – Д. Кауф-

манн, А. Краай и М. Маструцци) отличается широтой 

географического представительства и возможностью ди-

намических сопоставлений (имеются данные по устояв-

шейся методике с 1996 г.). Инструментарий Всемирного 

банка позволяет выявлять ценные факты и закономерно-

сти. Помимо фиксации общей международной картины 

по основным составляющим оценки качества государ-

ственного управления представляет интерес изучение 

изменения ситуации за широкие временные периоды и в 

связке показателей.
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контроль, каким бы он ни был, сам по себе не 

способен создавать эффективные институты и 

механизмы исполнительной власти «с нуля». 

Напротив, критически необходим базовый уро-

вень качества государственных институтов, ко-

торый существует как самостоятельная «кон-

станта» и не зависит от внешних влияний [20]. 

Кроме того, контроль должен быть умеренным, 

а бюрократические структуры должны обладать 

достаточной степенью автономии и независи-

мости от переменчивой политической конъ-

юнктуры и колебаний общественного мнения. 

Именно на идее о соблюдении баланса между 

автономией в принятии решений и контролем 

результатов основана концепция внутренней 

автономии П. Эванса [15]. Органам исполни-

тельной власти стоит поддерживать критиче-

ский взгляд со стороны общества, однако это 

внимание, во-первых, ещё не гарантирует прак-

тических успехов и, во-вторых, при наруше-

нии оптимальных границ может породить такие 

формы политической коррупции, как клиенте-

лизм. Следовательно, для объективной оценки 

качества управления принципиально важно от-

деление деятельности органов исполнительной 

власти и её аппарата от развития институтов 

демократической справедливости и главенства 

права [21]. 

Таким образом, осознавая роль институтов 

«негативной свободы» в повышении качества 

государственных структур и обеспечении про-

зрачности процесса принятия решений, мы всё 

же не должны ни преувеличивать их значения 

в росте качества государственного управления, 

ни тем более включать их в систему его оценки. 

Почему качество государственного управле-

ния должно анализироваться независимо от по-

литического контекста

Оценка качества государственного управле-

ния связана и с необходимостью разделения 

политики и собственно управления. Если пер-

вая – это деятельность государства в сфере все-

общих и глобальных вопросов, то вторая – его 

действия в сфере реализации конкретных мер. 

Чтобы объективно оценить качество исполни-

тельной власти, мы должны устранить из об-

ласти оценки параметры политических пред-

почтений. Такие выдающиеся исследователи 

и государственные деятели, как Й. Блюнчли, 

М. Вебер и В. Вильсон, не раз подчёркивали 

принципиальную важность этого разграниче-

ния: управление может быть плохим или хоро-

шим независимо от политического контекста3 

[13; 23; 26]. Немецкий социолог М. Вебер в из-

вестной лекции «Политика как призвание» раз-

деляет, условно говоря, политического вождя 

(харизматика) и бесстрастного служащего кан-

целярии [23]. Аналогичную позицию выражает 

и В. Вильсон в эссе «Наука государственного 

управления», говоря, что сфера государствен-

ного управления является частью политической 

жизни лишь в той мере, в какой машина состав-

ляет неотъемлемую часть производственного 

процесса. «Если я вижу убийцу, по-особому на-

тачивающего свой нож, – пишет В. Вильсон, 

– я могу позаимствовать у него способ заточки 

ножа, но не его намерение совершить престу-

пление. Точно так же, если я вижу закоренело-

го монархиста, который является хорошим ру-

ководителем государственного учреждения, я 

могу перенять его методы ведения дел, при этом 

не изменяя своим республиканским убеждени-

ям» [26]. Возникшая веком позже теория бес-

пристрастных государственных институций, 

по сути, основана на той же мысли о дихото-

мичности демократической системы, которая 

имеет две стороны, управляемые противопо-

ложными нормами: ангажированностью пред-

ставительного процесса и беспристрастностью 

– исполнительного [22]. Поддерживая это те-

оретическое основание, Ф. Фукуяма прини-

мает его в качестве исходной предпосылки для 

описания общих черт методологической базы 

оценки правительства. В качестве существен-

ного признака государственного управления 

он вводит момент игнорирования характера 

(демократическая она или авторитарная) дей-

ствующей в стране власти [21]. Именно в этом 

нюансе, как нам представляется, заключается 

смысл парадоксальных и широко распростра-

нённых в политической публицистике пасса-

жей о том, что в некоторых странах с автори-

тарной формой правления жить совсем не хуже, 

3 Известная фраза И.В. Прангишвили «Нет бедных 

и богатых стран, есть плохое и хорошее управление» в 

афористичной форме показывает, что качество управле-

ния имеет самостоятельную ценность не только вне по-

литического, но и экономического контекста. Качество 

государства, таким образом, представляет собой некое 

соотношение между ресурсными возможностями и до-

стигаемыми результатами.
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чем в либеральных демократиях. Странную и 

возмутительную путаницу между понятиями 

«государство» и «демократия» можно увидеть 

и в критике «цветных» революций, в том числе 

и со стороны их участников, позднее разочаро-

вавшихся в том, что демократические «перево-

роты» не обеспечили роста благосостояния. В 

действительности решение таких насущных и 

рутинных проблем, как снабжение населённых 

пунктов питьевой водой, обеспечение жителей 

услугами образования и здравоохранения, борь-

ба с безработицей и бедностью, – это задачи 

государственных, а вовсе не демократических 

институтов [10; 19]. 

Российские учёные В.И. Якунин, С.С. Су-

лакшин, В.Э. Багдасарян и другие в книге «Ка-

чество и успешность государственных политик 

и управления» также подчёркивают свою при-

верженность обозначенному принципу двой-

ственности. Предлагаемый ими подход к 

оценке качества государственного управления 

основан на сопоставлении результатов управ-

ленческой деятельности и публично заявлен-

ных целей. Впрочем, критикуя альтернативные 

методики за их подверженность влиянию фак-

тора политических предпочтений, авторы всё 

же обращаются к методу экспертных опросов, 

который, как известно, сам не лишён субъек-

тивизма [6]. 

Стирание политических полутонов порож-

дает целый ряд проблем интерпретации. Дей-

ствительно, если мы берёмся измерять качество 

управления, игнорируя политические аспекты, 

нам придётся беспристрастно оценивать (веро-

ятно, эти оценки могут быть и высоки) работу 

министерства обороны США при вторжении в 

Ирак или операцию по «возвращению Крыма» 

Россией. Если мы соглашаемся с этим прин-

ципом, то фактически получаем трезвый ар-

гумент и в пользу анализа советского управ-

ления с позиций поиска «лучших практик», 

или, подойдя к проблеме с противоположной 

стороны, мы уже не можем объяснить любой 

провал советского правительства порочностью 

самой социалистической идеи. Номенклатур-

ный принцип государственной кадровой по-

литики, существовавший в советские годы, по 

определению предполагал наполнение «аппа-

рата» политическими назначенцами, однако 

далеко не всегда оно было произвольным, про-

фессиональные качества «соискателей» так-

же принимались во внимание. Однако можем 

ли мы высоко оценить работу исполнительной 

власти, которая самоотверженно исполняет 

противоречивые, абсурдные и «уничтожитель-

ные» для самой представительной власти ди-

рективы? Не противоречит ли это процедурным 

требованиям? 

Разделение между политикой и управлени-

ем сопряжено и с трудностями чисто инстру-

ментального характера. Например, легко дать 

общие конституционные гарантии предостав-

ления бесплатных социальных услуг, но реали-

зовать их на практике – чрезвычайно сложно. 

Например, оценивая результаты деятельности 

министерств, мы столкнёмся с необходимо-

стью разобраться, где начинаются и где закан-

чиваются объективные возможности высшего 

структурного подразделения повлиять на ситу-

ацию, а где открывается поле для диалога между 

гражданским обществом и законодательными 

органами власти с бесконечно ускользающим 

горизонтом консенсуса. Действительно, мож-

но назвать множество примеров, когда стрелы 

критики справедливее направить не на орган 

исполнительной власти, а на гражданское об-

щество, недостаточно активно отстаивающее 

интересы населения, скажем, при распреде-

лении бюджетных средств. Что, если не отсут-

ствие политической традиции в достижении 

консенсуса между гражданским обществом и 

органами власти, прежде всего законодатель-

ной, в формировании желаемых параметров и 

ориентиров развития системы здравоохранения 

в России, привело к образованию её эклектич-

ной и внутренне противоречивой формы? 

Какие критерии могут быть положены в 

основу оценок качества государственного 

управления

Пожалуй, самым востребованным подходом 

к измерению качества государственного управ-

ления является оценка социального эффекта. С 

этих позиций оценить качество управления оз-

начает ответить на вопрос: насколько государ-

ство выполняет свои базовые функции, обеспе-

чивая доступ населения к общенациональным 

(например, обороноспособность) и локальным 

(дорожно-транспортная инфраструктура, пи-

тьевая вода и др.) общественным благам. Обще-

ственные блага приносят пользу на ограничен-
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ной территории, а потому могут лечь в основу 

региональных исследований эффективности 

органов исполнительной власти. 

Напомним, что эксперты Всемирного банка 

выделяют три вида функций государства по сте-

пени сложности: минимальные, средней степе-

ни сложности и функции активного вмеша-

тельства. Минимальные функции, являющиеся 

базовыми, формируют основы государства: это 

оборона, обеспечение внутреннего порядка, 

защита прав собственности. По мере того как 

государство успешно решает перечень мини-

мальных задач, оно может претендовать на вы-

полнение и более «энергичных» функций [27].

Таким образом, разрабатывая проблему ка-

чества государственного управления в данной 

территории, мы должны соотносить степень 

реализации функций государства и его возмож-

ности. При этом гарантируемое государством 

предоставление гражданам всего спектра услуг 

может расцениваться и как недостаток управле-

ния, и как достижение в зависимости от того, 

насколько успешно эти гарантии исполняют-

ся. Более того, предоставление базовых соци-

альных услуг населению может курироваться 

различными уровнями иерархических струк-

тур, в том числе дифференцируемыми по ад-

министративно-территориальному принципу 

(органы власти государственного, региональ-

ного и муниципального уровней), что вносит 

существенные сложности в оценку, в том чис-

ле по причине отсутствия подобного массива 

данных. Чаще всего исследователи вынуждены 

ограничиваться тем немногим, что предостав-

ляют официальная статистика и экспертные 

отчёты. Но насколько показатели валидны – 

отражают ли они реальную ситуацию в выбран-

ном аспекте и с позиций управления?

Традиционно эта проблема решается ис-

пользованием показателей, теоретически опре-

деляющих широкий социальный результат (в 

образовании им может стать уровень грамот-

ности, в здравоохранении – уровень заболе-

ваемости и смертности населения). Напри-

мер, методика оценки эффективности систем 

здравоохранения субъектов РФ, разработанная 

специалистами Высшей школы организации и 

управления здравоохранением РФ под руковод-

ством Г.Э. Улумбековой, основана на показа-

телях государственного финансирования здра-

воохранения и ожидаемой продолжительности 

жизни (ОПЖ) населения в регионах, прини-

маемой в качестве результата. Однако продол-

жительность жизни определяется комплексом 

факторов, среди которых усилия органов вла-

сти занимают лишь одно из мест. При всех по-

ложительных сторонах данной методики она 

не позволяет разделить усилия органов испол-

нительной власти и влияние среды. По той же 

причине рост ОПЖ, который отмечается в Рос-

сии, преподносится Министерством здраво-

охранения РФ как показатель эффективности 

здравоохранения. Действительно, за период 

2000–2015 гг. ОПЖ в России увеличилась на 5,5 

года. Вместе с тем положительная динамика по-

казателя ОПЖ – это естественный глобальный 

процесс, охватывающий практически все стра-

ны мира. За тот же период этот показатель уве-

личился и в развитых странах (в США – на 3,8 

года), и в странах со средним и низким уровнем 

экономического развития: в Румынии и Белару-

си – на 4,3, Украине – на 3,8, а в Таджикиста-

не – на 6 лет. Наконец, вклад, который внесла 

в рост ОПЖ деятельность отраслевых органов 

исполнительной власти, медицинских служб 

и т.д., сложно оценить, особенно в части того, 

насколько она была достаточной по сравне-

нию с желаемым или потенциально возможным 

вариантом4. Таким образом, оценка качества го-

сударственного управления на основе итоговых 

результатов деятельности обладает принципи-

альными и непреодолимыми ограничениями. 

Теоретически подобную проблему можно 

решить эконометрическими методами, напри-

мер оценить на основе корреляционно-регрес-

сионного анализа степень влияния на ре-

зультаты комплекса экзогенных факторов и 

разработать соответствующие поправочные 

коэффициенты, однако это существенно сни-

зит надёжность и функциональность методики 

оценки в контексте практического управления. 

Эксперты отмечают, что социальный резуль-

4 Имеются и другие ограничения подобных оценок. 

Например, В.И. Клисторин отмечает опасность несоот-

ветствия между тем, какие показатели привлекаются для 

оценки эффективности органов власти регионального и 

муниципального уровня в России, и их реальными воз-

можностями повлиять на ситуацию, что обусловлено как 

существующим режимом межрегионального взаимодей-

ствия, так и активным участием в региональной полити-

ке субъектов федерального уровня власти [7].
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тат правильнее рассматривать не как самосто-

ятельный критерий качества управления, а как 

переменную, зависимую от некоего критерия 

работоспособности государства, формируемого 

на основе более надёжной и теоретически обо-

снованной базы [21].  

Опросы населения, составляя альтернативу 

статистическим показателям, могут быть взяты 

за основу оценки работы органов исполнитель-

ной власти, но они являются лишь косвенны-

ми критериями качества управления, а потому 

с трудом интерпретируются. Мнение граждан 

важно, но оно не всегда квалифицированно. 

Например, создание стабилизационных фондов 

за счёт средств от сырьевого экспорта в усло-

виях нестабильности сырьевых цен и сохране-

ние базового уровня бюджетных расходов – это 

разумная задача, но с этим вряд ли согласятся 

граждане страны [4].

Возникает необходимость оценить систему 

управления, сложившуюся в стране, отрасли, 

отдельной организации, не с позиций оценки 

результатов её работы, а с точки зрения оценки 

качества институтов как таковых. Существуют 

переменные, отражающие качество государства 

в процедурном аспекте. Мы имеем их в виду, 

когда говорим об эффективных современных 

государственных институтах, сложившихся в 

постиндустриальных странах (признанные об-

разцы – Дания, Швеция и Сингапур), причём 

под эффективностью мы интуитивно понима-

ем не только социальное благополучие, но и 

исключительно качественные аспекты (в том 

числе отсутствие коррупции). Классическая по-

пытка определить государственное управление 

в процедурном поле принадлежит М. Веберу. 

Он же сформулировал и ряд критериев совре-

менной бюрократии (сегодня именуемой «вебе-

рианской»). Чиновники (бюрократы) обладают 

личной свободой и подчиняются власти только 

в установленных вопросах, организованы в вы-

раженную иерархическую структуру канцеля-

рий с определёнными сферами компетенции. 

Бюрократы принимаются на работу на договор-

ной основе и в строгом соответствии с их тех-

нической квалификацией, а их продвижение 

по служебной лестнице определяется личными 

профессиональными заслугами [2].

Комплементарной концепции «вебериан-

ского» государства стала теория беспристраст-

ности государственных институций. Беспри-

страстность, рассматриваемая Б. Ротштейном 

как критерий качества исполнительной власти, 

– это свойство управления, в соответствии с ко-

торым государственные служащие, реализуя за-

коны и политику, не должны принимать во вни-

мание ничего о гражданине или случае, кроме 

того, что заранее предусмотрено законом или 

политикой [22]. Этот принцип распространяет-

ся и на оказание социальных услуг, и «вербов-

ку» чиновников для государственной службы, 

и ротацию кадров, которая должна основы-

ваться на объективной оценке заслуг и квали-

фикации, а не личных корыстных мотивах и 

симпатиях. Принцип беспристрастности имеет 

важные преимущества. Во-первых, объединяет 

три главные характеристики современного го-

сударственного управления: независимость чи-

новников от принципалов и их политических 

предпочтений, процедурная зрелость и исклю-

чение из процесса оказания социальных услуг 

дискриминационных моментов. Вместе с тем, 

как справедливо отмечают критики, сам факт 

беспристрастности ещё не решает проблему ка-

чества социальных услуг, если связь между эти-

ми переменными не доказана [21]. 

На первый взгляд может сложиться впечат-

ление, что идеальная веберианская бюрократия 

уже содержит в себе критерий профессионали-

зации государственных служащих. Отчасти это 

действительно так: учёт квалификации и лич-

ных заслуг чиновника действительно встроен 

в модель Вебера. Однако знакомство с концеп-

цией внутренней автономии П. Эванса и неко-

торыми вытекающими из её трактовки идеями 

Ф. Фукуямы склоняет нас к выводу, что ряд дру-

гих её элементов вступают в конфликт с важ-

ными современными представлениями о ква-

лификации госслужащих. Например, строгая 

дисциплина и контроль противоречат идее бю-

рократической автономности, в соответствии 

с которой чиновники исполнительной власти 

не просто слепо исполняют приказы принци-

палов, но и действуют в рамках своих компе-

тенций, самостоятельно ставя цели и задачи 

развития, не говоря уже о свободном выборе 

инструментов для их достижения. 

Уровень образования и профессионализа-

ции государственных служащих – вещи ещё 

более неуловимые для формализованного ана-
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лиза и измерения. Так, сегодня мы являемся 

свидетелями того, как в России распростра-

няются практики профессионального обуче-

ния чиновников (в рамках и высшего, и допол-

нительного профессионального образования). 

Но может ли сам факт этого свидетельствовать 

о движении в нужном направлении? В отли-

чие от естественнонаучных дисциплин, менед-

жмент, маркетинг и административное управ-

ление представляют собой питательную среду 

для произвола мнений, непрофессионализма. 

Они никогда не будут говорить на языке тео-

рем, однако ошибки управления здесь не ме-

нее опасны. 

Есть основания утверждать, что на уровне 

теоретических знаний и установок среди рос-

сийских чиновников имеется адекватное по-

нимание необходимости повышения качества 

государственного управления. Доказательство 

тому – Государственная программа «Совершен-

ствование государственного управления в Во-

логодской области на 2013 – 2018 годы», где 

сформулированы верные критерии качества: 

наличие конкурсных процедур как условия по-

ступления на госслужбу, продуманные систе-

мы повышения квалификации и оплаты труда 

с учётом результатов деятельности и пр. Одна-

ко показатели, по которым оценивается движе-

ние к теоретически верным ориентирам, слиш-

ком формальны. Оживление нормотворческой 

работы в сфере государственной службы ещё 

не является свидетельством повышения каче-

ства управления: нормативно правовые акты 

могут быть сомнительными и взаимно проти-

воречивыми. Повышение квалификации го-

сударственных служащих может сводиться к 

посещению плановых рутинных мероприятий, 

например семинаров или лекций (см. приложе-

ние 2). Оценить их качество – нереализуемая 

задача. Наконец, даже сам факт того, что отбор 

и ротация кадров для государственной служ-

бы осуществляется в соответствии со строги-

ми формализованными процедурами, никак не 

исключает возможности влияния на результат 

личных предпочтений. 

Опираясь в оценке качества управления на 

процедурный критерий, мы должны учесть как 

минимум три обстоятельства. Во-первых, от-

сутствие его непосредственной связи с каче-

ством государственных и социальных услуг. 

Мы соглашаемся с тем, что отбирать служа-

щих для работы в структурах власти следует по 

объективным критериям, а не на основе ку-

мовства и политических предпочтений. Одна-

ко исполнение этого принципа само по себе 

не гарантирует того, что выбранные работни-

ки будут выполнять свою работу качественно и 

чутко реагировать на запросы потребителей [3]. 

Во-вторых, стандартный организационный ал-

горитм для решения проблем социальных ус-

луг «потребность как проблема, поставка как 

решение, государственная служба как инстру-

мент» на сегодняшний день не является доста-

точным. Механизмы обеспечения социальных 

услуг требуют более пластичного подхода к раз-

делению обязательств в поставках и контро-

ле качества услуг [25]. Наконец, в-третьих, ус-

ловие тотальной подотчётности чиновников, 

сформулированное М. Вебером, в современных 

реалиях уже не бесспорно. Хотя ни одна бюро-

кратическая система не может осуществлять 

собственное целеполагание вне зависимости 

от того, демократическим или авторитарным 

является режим, но рамки распоряжений и их 

детальность могут сильно варьироваться. Со-

временные условия требуют передачи свободы 

принятия решений на всё более низкий уровень 

управленческой иерархии, при этом важнейшие 

из них принимаются не принципалом, а аген-

том, который владеет максимумом оператив-

ной информации и может действовать исходя 

из стремительно меняющихся обстоятельств. 

Автономность в современных бюрократиче-

ских структурах выступает важным условием 

качества управления и достижения высоких ре-

зультатов. Вместе с тем она не может претен-

довать на самостоятельный критерий качества 

управления по причине того, что имеет коле-

блемые границы. Сложно однозначно сказать, 

каким «камнем» должен быть порождён тот или 

иной концентрический круг решений. Более 

того, высокий уровень независимости в при-

нятии решений в условиях информационной 

асимметрии может привести к негативным по-

следствиям, если агент не обладает достаточной 

квалификацией или мотивацией к работе [16]. 

Разумным решением этой дилеммы является 

исследование и оценка работоспособности и 

автономности бюрократических структур в еди-

ной связке: высокая работоспособность может 



59Экономические и социальные перемены: факты, тенденции, прогноз       Том 10, № 5, 2017

Калашников К.Н.ВОПРОСЫ  ТЕОРИИ

оправдывать широкую автономию и, наоборот, 

низкая работоспособность требует использова-

ния инструментов жёсткого надзора. По этой 

причине самый важный аспект в оценке каче-

ства государственного управления – опреде-

лить, в какой степени достигнут баланс между 

делегированием полномочий и обеспечением 

системы контроля в контексте государственной 

структуры с данным уровнем работоспособно-

сти. Однако что понимать под работоспособ-

ностью структуры? В желаемом варианте она 

должна объединять и процедурную, и функци-

ональную составляющие, сохраняя при этом 

отраслевую спецификацию (в каждой отдель-

но взятой отрасли или сфере элементы рабо-

тоспособности могут различаться). В зависи-

мости от этой специфики работоспособность 

может отражать способность региональных ор-

ганов исполнительной власти аккумулировать 

ресурсы, следить за соблюдением стандар  тов 

качества и доступности услуг, грамотно осу-

ществлять целеполагание, поддерживать уро-

вень квалификации и мотивации государствен-

ных служащих и работников подведомственных 

организаций. 

Заключение
Представленную статью следует расцени-

вать и как продолжение начатой рядом иссле-

дователей дискуссии о выборе объективных 

критериев качества государственного управ-

ления, и как попытку заострить внимание на 

практических аспектах измерений эффектив-

ности органов исполнительной власти. За-

тронутые автором концептуальные и ин-

струментальные проблемы оценки качества 

государственного управления заслуживают 

большего внимания, чем в действительности 

получают. 

На сегодняшний день актуальной задачей 

остаётся поиск оптимальных моделей оценки 

качества государственного управления, но опи-

рающихся на критерии, описанные в данной 

статье. В то же время ни один из них не может 

претендовать на полноту и универсальность. 

Так, показатели социально-экономического 

развития территорий, традиционно используе-

мые для измерений результата деятельности ор-

ганов исполнительной власти, не должны вос-

приниматься как единственная и достаточная 

основа для оценки качества государственного 

управления. Показатели социального эффек-

та целесообразнее рассматривать не как само-

стоятельные критерии качества, а как пере-

менные, обусловленные работоспособностью 

органов власти. При этом важно оценивать сте-

пень достижения баланса между автономией и 

субординацией применительно к измеряемо-

му уровню работоспособности бюрократиче-

ской структуры. Объективная оценка качества 

управления должна учитывать и процедурный 

критерий, включающий прозрачность и раци-

ональность процедур подбора, продвижения и 

материального вознаграждения персонала. Од-

нако веберианский критерий теряет свою цен-

ность без сопутствующего изучения социаль-

ной дееспособности (то есть достигаются ли и 

удовлетворяются ли нужды населения), а так-

же гибкости административных структур, ког-

да низшим уровням иерархии предоставляется 

достаточно полномочий действовать оператив-

но и исходя из местных условий. 

Оценка качества государственного управле-

ния не может быть абсолютной. Проводя её, мы 

всегда будем иметь дело с более или менее до-

ступными показателями, которые в той или 

иной мере, чаще с оговорками, чем без них, 

будут характеризовать работоспособность орга-

нов исполнительной власти в территориальных 

срезах (страны, регионы, муниципалитеты). В 

любом случае анализ будет опираться на срав-

нительный региональный контекст. В варианте 

«укрупнённого» подхода, впрочем, есть опас-

ность встретиться с проблемой неравномер-

ности развития государственных институтов – 

как территориальной, так и отраслевой. Даже 

в рамках одной страны ситуация с качеством 

управления может существенно различать-

ся как от отрасли к отрасли, так и от высшего 

уровня власти к местному. Важно помнить, что 

общий негативный контекст может скрывать 

удачные и заслуживающие внимания прецеден-

ты управления. Достойную альтернативу фор-

мализованным оценкам качества государствен-

ного управления составляет глубокий анализ 

практического опыта, хотя он и имеет ограни-

чения в плане формирования рекомендаций и 

построения прогнозов, так как уместность по-

ложительного прецедента управления в новых 

условиях зависит от ряда сложно контролируе-

мых факторов. 
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Приложение 1

Качество государственного управления в оценках Всемирного банка: 
примеры дихотомичного развития стран на постсоветском пространстве

В Киргизии произошло улучшение ситуации в 

формировании коммуникаций власти и граждан-

ского общества, тогда как эффективность работы 

правительства снизилась. Обратная ситуация от-

мечается в Азербайджане, Казахстане, России, Тур-

кмении и Узбекистане, которые за анализируемый 

период сумели добиться большей эффективности 

деятельности правительства, однако заметного дви-

жения вперёд в построении обратной связи с об-

ществом и в подотчётности органов власти этим 

странам не удалось осуществить. Наиболее неблаго-

приятные изменения произошли в Беларуси и Мол-

дове, позиции которых в обоих рейтингах снизились 

(рисунок). 

В период постсоветской истории (срок измере-

ний – с 1996 по 2015 г.) бывшие социалистические 

республики демонстрируют противоречивые резуль-

таты в развитии государственных институтов. Вме-

сте с тем в ряде стран (Эстония, Латвия, Литва, 

Грузия) эволюция государственных институтов (эф-

фективность правительства, верховенство закона, 

учёт мнения населения) идёт ровно по всем направ-

лениям развития или, напротив, наблюдается упа-

док по большинству аспектов (например, Киргизия 

и Молдова); в других странах развитие идёт дихото-

мично. Особенно парадоксальная ситуация отмеча-

ется в Беларуси, где за указанный период произошёл 

рост показателя контроля коррупции, политической 

В качестве иллюстрации рассмотрим, какие из-

менения произошли в смычке «учёт мнения населе-

ния и подотчётность государственных органов / эф-

фективность работы правительства» за весь период 

измерений Всемирного банка, хронологически со-

впадающий с постсоциалистическими трансформа-

циями. Наибольшего успеха в построении современ-

ного государства добились Прибалтийские страны; 

определённые позитивные сдвиги удалось совер-

шить Армении, Грузии, Украине и в некоторой сте-

пени – Таджикистану. В этих странах за период от 

первого и последнего замера показателей произош-

ли положительные изменения по обоим направле-

ниям развития (табл. 1).

Таблица 1. Типологическая матрица: «учёт мнения 

населения и подотчётность государственных органов 

/ эффективность работы правительства»

Эффективность работы правительства

У
ч
ёт

 м
н

ен
и

я
 н

ас
ел

ен
и

я
 и

 

п
о

д
о

тч
ёт

н
о

ст
ь
 

го
су

д
ар

ст
в
ен

н
ы

х 
о

р
га

н
о

в Рост Снижение

Р
о

ст
 Армения, Эстония, Грузия, 

Латвия, Литва, Таджикистан, 

Украина

Киргизия

С
н

и
ж

ен
и

е

Азербайджан, Казахстан, 

Россия, 

Туркмения, Узбекистан

Беларусь, 

Молдова

Источник: составлено по данным Всемирного банка.

 

Учёт мнения населения и подотчётность госорганов / эффективность 

работы правительств постсоветских стран (1996 и 2015 гг.) 

Источник: составлено по данным Всемирного банка.
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стабильности, при этом снизились параметры вер-

ховенства закона и эффективности правительства 

(табл. 2).

Случай Беларуси показывает, что можно доби-

ваться относительного успеха в борьбе с коррупцией 

без роста уверенности различных субъектов в уста-

новленных законодательных нормах и их соблюде-

нии, однако обеспечение этой уверенности само по 

себе способствует очищению государственной вла-

сти. В целом же требуется гармонизация развития 

государственных и политических институтов, успе-

хов в движении по одному из векторов развития не-

достаточно. 

Таблица 2. Типологическая матрица: «верховенство 

закона / эффективность работы правительства»

Верховенство закона

К
о

н
тр

о
л

ь
 к

о
р

р
уп

ц
и

и

Рост Снижение

Р
о

ст
 Армения, Азербайджан, Эстония, 

Грузия, Казахстан, Латвия, Литва, 

Россия, Таджикистан, Украина 

Беларусь

С
н

и
ж

ен
и

е

–
Киргизия, Молдова, 

Туркмения, Узбекистан

Источник: составлено по данным Всемирного банка.

 Приложение 2

Формальные показатели профессионализации государственных служащих в РФ

Даже на основе простого набора формальных 

показателей можно заключить, что движение в сто-

рону современных и эффективных государственных 

институтов в субъектах РФ идёт неравномерно. 

Максимум, что мы можем взять из статистики, это 

уровень квалификации государственных служащих, 

а точнее – интенсивность и широта охвата дополни-

тельным профессиональным образованием. 

Таблица 3. Обучение работников государственной гражданской службы РФ по программам 

дополнительного профессионального образования по федеральным округам в 2014 г.

Федеральный округ

Получили дополнительное 

профессиональное 

образование, всего, человек

В том числе
Всего обучено, в % от численности 

работников государственных органов 

по соответствующему субъекту 

прошли 

профессиональную 

переподготовку

повысили 

квалификацию

Российская Федерация 176245 3048 173137 22,9

Центральный 48416 649 47750 25,2

Северо-Западный 21129 401 20726 23,7

Южный 13618 316 13298 20,2

Северо-Кавказский 8134 231 7894 17,7

Приволжский 31375 470 30890 22,1

Уральский 14996 281 14710 24,0

Дальневосточный 12117 245 11869 23,2

Крымский 3326 21 3305 44,5

Источник: Росстат, 2015.

Таблица 4. Наиболее успешные и отстающие регионы РФ по показателям обучения работников государственной 

гражданской службы РФ по программам дополнительного профессионального образования в 2014 г., в %

10 регионов 

с максимальными значениями показателей
%

10 регионов 

с минимальными значениями показателей
%

г. Севастополь 54,4 Карачаево-Черкесская Республика 18,4

Республика Крым 43,2 Республика Адыгея 18,3

г. Москва 32,4 Пермский край 18,3

Республика Бурятия 27,5 Алтайский край 17,7

Республика Марий Эл 27,1 Чеченская Республика 17,4

Тверская область 26,9 Саратовская область 17,2

Республика Мордовия 26,2 Краснодарский край 16,8

Республика Саха (Якутия) 26,2 Кемеровская область 16

Чувашская Республика 26,1 Республика Дагестан 14,6

Липецкая область 25,8 Республика Ингушетия 13,9

В среднем по России: 22,9. Справочно по Вологодской области: 22,1

Источник: Росстат, 2015.
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Так, в 2014 г., согласно данным Росстата, 23% 

от численности российских государственных слу-

жащих прошли обучение по программам дополни-

тельного профессионального образования. Доля 

лиц, прошедших профессиональную переподготов-

ку, не превысила 2% в общей численности обучен-

ных. Вместе с тем отмечается заметный разброс в 

значениях доли обученных в разрезе федеральных 

округов. Максимальное значение показателя за-

фиксировано в Крымском ФО (здесь 44% госслу-

жащих прошли соответствующее обучение), ми-

нимальное – в Северо-Кавказском ФО, где лишь 

18% чиновников получили дополнительное обра-

зование в форме профессиональной переподготов-

ки или повышения квалификации. Однако прочие 

макрорегионы имеют близкие значения анализи-

руемого показателя, варьирующиеся в диапазоне 

20–25% (табл. 3).

Кроме того, имеется дифференциация и в зна-

чениях доли обученных в разрезе субъектов РФ: от 

максимальных в г. Севастополе (54%), Республике 

Крым (43%), г. Москве (32%), Республике Бурятии 

(28%), Республике Марий Эл (27%) и Тверской об-

ласти (27%) до минимальных в Саратовской области 

(17%), Краснодарском крае (17%), Кемеровской об-

ласти (16%), республиках Дагестан (15%) и Ингуше-

тия (14%) (табл. 4).

Мы видим, что эти данные любопытны, однако 

всё же мало что дают для понимания различий (вы-

сока вероятность, что эти различия имеются) в ка-

честве государственных институтов. В действитель-

ности мы нуждаемся в качественной информации о 

распространённости коррупции, в том числе по от-

дельным отраслям, степени выполнения принци-

пов меритократии и отбора служащих по оценке их 

личных заслуг и т.д. 
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Public Administration Quality: 
Assessment Criteria in Comparative Territorial Frames

Abstract. The purpose of the article is to generalize, systematize and develop a number of key theories and 

concepts of public administration efficiency and quality. The author classifies and criticizes the conceptual 

framework of the study and evaluates the efficiency and quality of public administration. It has been 

found out that the traditional “functionalist” approaches based on assessment of the achieved socially 

significant results or economic growth are important, especially in the context of using the program-

target method of administration, yet insufficient. The novelty of the research is that in contrast to the 

authors proposing assessments based on trivial indicators of regions’ socio-economic development, 

the author substantiates the importance of using the complex approach in assessing the effectiveness/

quality of public administration, which helps consider not only the “effectiveness”, but also the quality 

of procedural mechanisms of public administration (autonomy of the executive power in choosing 
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mechanisms of the implementation of identified policy goals; level of transparency and objectivity of 

mechanisms of selection and job promotion, professionalization of government employees). The research 

methods include system analysis and applied conceptualization. The article considers the following three 

sources of basic criteria of the quality of public administration: 1) the system of criteria of M. Weber’s 

modern state model; 2) B. Rothstein’s theory of impartial political institutions 3) P. Evans’ concept of 

embedded autonomy. The practical significance of the article is that it shows in detail and with examples 

of the Russian management practice that the use of theory-based criteria for assessing the quality of public 

administration is accompanied by a set of complex problems, both methodological and instrumental. 

Many of these problems have not been solved yet. In the final part of the article, the author, referring to 

the current experience of regions, analyzes the difficulties of implementing the outlined concepts in the 

framework of practical assessment of public administration quality and efficiency. The author considers 

that a promising area for the development of this research is the development of methodological tools for 

assessing the quality of public administration at the sub-federal level, based on methodological criteria 

which are ignored in the modern practice of public administration.

Key words: public administration efficiency and quality, criteria, Weberian state, theory of impartial 

political institutions, concept of embedded autonomy.
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