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Низкое качество государственно-
го управления в Российской Феде-
рации уже не первое десятилетие 
признается как гражданами, руко-
водством страны и экспертным со-
обществом, так и международными 
организациями одной из ключевых 
причин многих современных россий-
ских проблем в экономике, в сфере 
обеспечения качества жизни и без-
опасности россиян.

В XXI в. в России было предпри-
нято немало попыток повысить ка-
чество государственного управле-
ния в ходе административной и бюд-
жетной реформ, реформирования 
государственной службы, местно-
го самоуправления, разграничения 
полномочий между Российской Фе-
дерацией и ее субъектами, путем 
разработки комплекса мер по борь-
бе с коррупцией, принятия законо-
дательных актов, закрепляющих 
новые инструменты, механизмы, 
процедуры и технологии государ-
ственного управления или устанав-
ливающих необходимость их разра-
ботки, принятия и внедрения, а так-
же требования к ним.

Повышение качества государ-
ственного управления, его резуль-
тативности и эффективности оста-
ется одной из главных задач, стоя-

щих перед Российским государ-
ством.

Насколько качество государствен-
ного управления зависит от его пра-
вового регулирования? Для ответа на 
этот вопрос был проанализирован 
международный, зарубежный и рос-
сийский опыт правового регулирова-
ния государственного управления1.

Анализ международного и зару-
бежного опыта позволил конста-
тировать, что при всех различиях, 
во-первых, практически везде в ми-
ре признана необходимость целена-
правленного правового урегулиро-
вания процесса государственного 
управления, во-вторых, существу-
ет вектор повышения системности 
правового регулирования государ-
ственного управления, которое под-
чинено единой логике формирования 
надлежащего (качественного, «хо-
рошего») государственного управ-
ления. Эта логика подтверждается 
и подкрепляется актами междуна-
родного уровня, среди которых наи-
более распространена методика Ор-

1  Подробнее об этом см.: Талапина Э. В. 
Государственное управление: проблемы и 
перспективы правового регулирования // 
Законы России: опыт, анализ, практика. 
2015. № 3, 4.
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ганизации Объединенных Наций по 
оценке «хорошего» (надлежащего) 
государственного управления (Good 
Governance)2. В свою очередь, логи-
ка содействия качественному госу-
дарственному управлению в значи-
тельной мере как на международ-
ном уровне, так и во многих странах 
связана с формированием системной 
правовой основы ориентации процес-
са государственного управления на 
достижение результатов3.

Анализ российского опыта право-
вого регулирования государственно-
го управления показал, что в рам-
ках административной и иных ре-
форм государственного управления 
предложены многочисленные ин-
струменты «качественного государ-
ственного управления», которые уже 
подвергаются правовому регулиро-
ванию. Однако, несмотря на это, нет 
ни единого акта, ни взаимосвязан-
ных актов, регулирующих государ-
ственное управление как процесс ни 
на федеральном, ни на региональном 
уровнях. Вопросы государственно-
го управления регулируются раз-
личными нормативными правовы-
ми актами разного уровня. Они не-
редко вступают в противоречие друг 
с другом, не связаны едиными прин-
ципами государственного управле-
ния. Многие из них неполно и про-
тиворечиво регулируют вопросы го-
сударственного управления, что по-
рождает неоднозначную практику 
их применения.

Ни в одном законодательном акте 
не рассматриваются все стадии го-
сударственного управления — под-
готовка и принятие решения, в том 
числе планирование, организация ис-
полнения и наделение компетенцией, 
непосредственное исполнение, мони-

2  URL: http://www.unescap.org/sites/
default/files/good-governance.pdf.

3  Об этом также см.: Александров О. В., 
Добролюбова Е. И., Клочкова Е. Н., Южа-
ков В. Н. Международный опыт внедре-
ния управления по результатам: основ-
ные тенденции // Государственная служ-
ба. 2014. № 1.

торинг и контроль результата, кор-
рекция принятых решений (планов). 
Отсутствует и законодательный акт, 
устанавливающий достаточно согла-
сованные друг с другом требования к 
многообразным инструментам и ме-
ханизмам государственного управле-
ния. При этом, несмотря на формиро-
вание отдельных инструментов и ме-
ханизмов, работающих на освоение в 
деятельности органов государствен-
ной власти принципа управления по 
результатам, для перехода к государ-
ственному управлению по результа-
там необходимо законодательно уста-
новить требования, предусматриваю-
щие ориентацию всех механизмов и 
звеньев государственного управле-
ния на достижение результата4.

В целом проведенный анализ по-
зволяет констатировать, что боль-
шая часть проблем низкого каче-
ства государственного управления 
в современной России обусловле-
на не только пробелами и противо-
речиями правового регулирования 
отдельных вопросов государствен-
ного управления, но и несистемным 
характером правового регулирова-
ния российского государственного 
управления в целом.

Между тем само понятие «госу-
дарственное управление» в настоя-
щее время наполняется новым смыс-
лом, что наглядно иллюстрирует 
Указ Президента РФ от 7 мая 2012 г. 
№ 601 «Об основных направлениях 
совершенствования системы госу-
дарственного управления». В новой 
модели российского государственно-
го управления предполагаются в том 
числе более последовательная ори-
ентация всех звеньев государствен-
ного управления на достижение по-
нятных общественно значимых ре-
зультатов; высокая доля обществен-
ного участия, что неминуемо требует 

4  Подробнее см.: Южаков В. Н., Алексан-
дров О. В., Добролюбова Е. И., Клочкова Е. Н. 
Внедрение управления по результатам в 
деятельность органов государственной вла-
сти: промежуточные итоги и предложения 
по дальнейшему развитию. М., 2014.
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разработки новых механизмов взаи-
модействия государства и общества в 
управленческих целях. Сфера обще-
ственных отношений в области госу-
дарственного управления нуждает-
ся в единообразном регулировании.

Преодолеть несистемность право-
вого регулирования государствен-
ного управления можно и целесооб-
разно, разработав и приняв феде-
ральный закон о государственном 
управлении.

В отношении статуса и роли про-
ектируемого федерального закона в 
повышении системности регулиро-
вания российского государственно-
го управления были сформулирова-
ны различные подходы.

Первый подход предусматривает 
кодификацию российского законода-
тельства по вопросам государствен-
ного управления — разработку фе-
дерального закона о государствен-
ном управлении в форме Кодекса о 
государственном управлении в Рос-
сийской Федерации. Соответствен-
но, проектируемый законопроект 
должен обеспечить исчерпываю-
щее законодательное регулирова-
ние российского государственного 
управления, в том числе заменить 
все действующие законодательные 
акты по вопросам государственного 
управления.

Второй подход предполагает 
разработку федерального закона 
«О принципах государственного 
управления в Российской Федера-
ции», устанавливающего основные 
принципы российского государ-
ственного управления и требова-
ния по их реализации. В этом слу-
чае повышение системности право-
вого регулирования российского го-
сударственного управления должно 
обеспечиваться за счет применения 
проектируемого федерального за-
кона в качестве базового закона для 
действующих и проектируемых за-
конов отраслевого и функциональ-
ного содержания. Более корректно в 
этом случае будет определено и со-
отношение федерального законода-
тельства и законодательства субъ-

ектов РФ применительно к сфере 
государственного управления (ст. 71, 
72, 73 Конституции РФ).

Третий подход, сформулирован-
ный в результате обсуждения первых 
двух подходов, также предусматри-
вает разработку федерального зако-
на о государственном управлении в 
Российской Федерации, но как базо-
вого, системообразующего закона для 
действующих и проектируемых за-
конов по вопросам государственного 
управления. На основе установления 
в проектируемом федеральном зако-
не основных принципов российского 
государственного управления и тре-
бований по их реализации предпола-
гается регулирование и ряда ключе-
вых, требующих взаимной согласо-
ванности вопросов организации про-
цесса государственного управления.

В качестве основы для разработ-
ки концепции федерального закона 
был принят еще один подход, в рам-
ках реализации которого систем-
ность правового регулирования го-
сударственного управления наря-
ду с установлением основных прин-
ципов российского государственного 
управления должна обеспечивать-
ся в том числе путем установления 
взаимоувязанных базовых требова-
ний к управленческому циклу госу-
дарственного управления, ко всем 
его этапам (стадиям), к составу и 
организации исполнения государ-
ственных функций, к основным ин-
струментам и механизмам государ-
ственного управления.

Для реализации проектируемо-
го федерального закона потребуется 
привести в соответствие с ним дей-
ствующие законодательные акты по 
вопросам государственного управле-
ния. Он должен также стать систе-
мообразующим стимулом и гаран-
том взаимосогласованных решений, в 
том числе тех вопросов, которые ока-
зались трудноразрешимыми в рам-
ках различных направлений рефор-
мирования (развития, совершенство-
вания) государственного управления.

Проектируемый федеральный за-
кон должен установить единые тре-
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бования к качественному управле-
нию и создать действенные правовые 
механизмы их реализации, а имен-
но правовую основу формирования 
новой модели российского государ-
ственного управления. Устанавли-
ваемая система норм должна создать 
правовые условия достижения необ-
ходимого качества государственно-
го управления, в том числе ожидае-
мого уровня его результативности и 
эффективности.

В соответствии с выбранным под-
ходом предложено рабочее наимено-
вание проектируемого федерального 
закона — «Об основах государствен-
ного управления в Российской Феде-
рации» и подготовлена его концепция.

Концептуальным отличием дан-
ного законопроекта от действую-
щих нормативных правовых актов 
в данной сфере является создание 
единого акта, регулирующего весь 
цикл государственного управле-
ния — от принятия решения, орга-
низации и планирования до монито-
ринга и контроля.

Основная идея предлагаемого за-
конопроекта — повышение систем-
ности правового регулирования го-
сударственного управления путем 
создания совокупности норм и пра-
вил (требований к ним), обеспечиваю-
щих единый эффективный и взаимо-
связанный процесс государственного 
управления — от организации и пла-
нирования до мониторинга и контро-
ля, позволяющий решать задачи по-
вышения качества жизни населения, 
роста российской экономики и обес-
печения безопасности.

Стратегической целью проекти-
руемого федерального закона мо-
жет быть повышение качества госу-
дарственного управления (обеспече-
ние качественного государственного 
управления), в том числе его резуль-
тативности и эффективности, за счет 
принятия согласованных базовых 
норм, устанавливающих взаимо-
увязанные требования к организа-
ции государственного управления, 
ко всем стадиям его управленческого 
цикла, к составу и исполнению госу-

дарственных функций, инструмен-
там и механизмам государственно-
го управления.

Основными задачами такого зако-
нопроекта могут быть установление 
базовых требований к результатам, 
результативности и эффективно-
сти государственного управления в 
Российской Федерации (в том числе 
к персонификации ответственности 
органов государственного управле-
ния за результаты своей деятельно-
сти), к управленческому циклу госу-
дарственного управления (к его ста-
диям и этапам); единых требований 
к принципам, структуре, государ-
ственным и иным функциям, содер-
жанию и организации деятельности 
органов государственного управле-
ния, к инструментам и механизмам 
государственного управления; базо-
вых требований к работе с персона-
лом государственного управления, в 
том числе с государственными слу-
жащими (к управлению персоналом 
государственного управления), к по-
становке и реализации задач по со-
вершенствованию, реформирова-
нию и развитию государственного 
управления, а также к оптимиза-
ции расходов бюджетов всех уров-
ней на государственное управление 
(за счет установления единых тре-
бований к принципам, структуре, 
государственным и иным функци-
ям, содержанию и организации дея-
тельности органов государственного 
управления).

В перечень вопросов государ-
ственного управления, регулируе-
мых предлагаемым федеральным 
законом, могут войти следующие.

1. Правовая идентификация го-
сударственного управления (опре-
деление государственного управле-
ния; соотношение государственного 
управления и государственной вла-
сти; определение места и роли го-
сударственного управления в дея-
тельности государства и органов го-
сударственной власти; соотношение 
государственного управления, поли-
тики и нормотворчества; соотноше-
ние государственного управления и 
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государственного регулирования). 
Предполагается принятие универ-
сального (не для целей только одного 
федерального закона) определения 
понятия «государственное управ-
ление». При этом в качестве базово-
го определения предлагается взять 
определение экспертов ООН (1970 г.) и 
сформулировать его таким образом: 
«Государственное управление — это 
процесс достижения целей и задач 
государства через субъекты госу-
дарственного управления»5.

2. Цели, задачи и ограничения го-
сударственного управления (под ко-
торыми предлагается понимать цели 
и задачи государства, которые долж-
ны быть сформулированы в Страте-
гии социально-экономического раз-
вития Российской Федерации).

3. Объекты и субъекты государ-
ственного управления (включая 
определение объектов и субъектов 
государственного управления и их 
состава; установление институцио-
нальных основ государственного 
управления; установление базовых 
требований к формированию систе-
мы органов государственного управ-
ления). Так, субъектами государ-
ственного управления предлагается 
определить органы государственно-
го управления (обладающие власт-
ными полномочиями, а также иные 
органы государственного управле-
ния), государственные учреждения, 
хозяйственные общества с государ-
ственным участием, а объектами го-
сударственного управления — от-
расли и территории.

5  Как известно, российское законода-
тельство не содержит единого нормативно-
го определения государственного управле-
ния. В Федеральном законе от 28 июня 2014 г. 
№ 172-ФЗ «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации» с пометкой «для 
целей настоящего закона» приводится сле-
дующее определение: «деятельность орга-
нов государственной власти по реализации 
своих полномочий в сфере социально-эко-
номического развития Российской Федера-
ции и обеспечения национальной безопасно-
сти Российской Федерации» (ст. 3). 

4. Основные принципы государ-
ственного управления и требования 
к их реализации (принцип компе-
тентности, регламентации, принцип 
управления по результатам, принцип 
экономической эффективности бюд-
жетных расходов, принцип организа-
ции системы органов государственно-
го управления по предметам ведения, 
принцип открытости, принцип обос-
нованности и оптимальности управ-
ленческих решений, принцип обеспе-
чения защиты прав и законных инте-
ресов частных лиц, принцип участия 
общества (граждан и их организаций) 
в государственном управлении, прин-
цип антикоррупционности, принцип 
технологичности).

5. Качество государственного 
управления, его показатели и тре-
бования к уровню качества государ-
ственного управления.

6. Определение результатов, пока-
зателей результативности и эффек-
тивности государственного управле-
ния, а также требований по их уста-
новлению и достижению.

7. Типы государственных функций 
и требования к организации их испол-
нения и ее правовому регулированию.

8. Цикл государственного управ-
ления, базовые требования к ци-
клу государственного управления, 
его этапам (стадиям). К стадиям за-
мкнутого цикла государственного 
управления следует отнести про-
гнозирование; принятие управлен-
ческих решений, в том числе плани-
рование деятельности органов госу-
дарственного управления: стратеги-
ческое, тактическое и оперативное; 
организацию деятельности органов 
государственного управления; мони-
торинг и контроль деятельности ор-
ганов государственного управления, 
включая вопросы оценки результа-
тивности и эффективности деятель-
ности субъектов государственного 
управления; ответственность за ре-
зультаты деятельности субъектов 
государственного управления.

9. Требования к финансированию 
государственного управления и его 
оптимизации.
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10. Состав (система) базовых мето-
дов, инструментов и механизмов го-
сударственного управления и основ-
ных требований к ним.

11. Инновации, совершенствования 
и реформирование в государствен-
ном управлении.

12. Базовые требования к деятель-
ности должностных лиц и иного пер-
сонала государственного управления.

13. Базовые требования к форми-
рованию системы органов государ-
ственного управления (институцио-
нальные основы государственного 
управления).

14. Общие требования к внутрен-
ней организационной структуре орга-
нов государственного управления всех 
уровней и к их структурным подраз-
делениям. Должны быть даны опре-
деления структурных подразделений 
органов государственного управления: 
«департамент», «управление», «отдел», 
а также сформулированы основные 
требования к соотношению управлен-
ческого, основного и административ-
ного персонала и соответствующих 
структурных подразделений.

15. Требования к защите прав и 
законных интересов частных лиц, в 
том числе обжалованию решений и 
действий (бездействия) органов го-
сударственной власти.

16. Механизмы обеспечения от-
крытости деятельности органов го-
сударственного управления и уча-
стия граждан и их организаций в 
принятии и реализации их решений.

17. Требования по снижению кор-
рупционных рисков и противодей-
ствию коррупции.

Действие проектируемого феде-
рального закона должно распростра-
няться на субъекты государственного 
управления (органы государственного 
управления, государственные учреж-
дения, государственные корпорации, а 
также хозяйственные общества с го-
сударственным участием); негосудар-
ственные субъекты, участвующие в 
государственном управлении; на лиц, 
замещающих государственные долж-
ности; лиц, замещающих должности 
государственной гражданской служ-

бы, а также лиц, замещающих иные 
должности в органах государственно-
го управления и иных субъектах госу-
дарственного управления, выполняю-
щих делегированные им в установлен-
ном порядке функции государствен-
ного управления.

Проектируемый федеральный за-
кон направлен на создание право-
вых условий реализации установ-
ленных прав и повышения качества 
установленных обязанностей лиц, 
участвующих в реализации функ-
ций государственного управления. 
Установление дополнительных прав 
и обязанностей указанных лиц мо-
жет быть предложено при разработ-
ке проектируемого федерального за-
кона при установлении требований к 
реализации основных принципов го-
сударственного управления.

Реализация проектируемого фе-
дерального закона потребует также 
внесения изменений в Гражданский 
кодекс РФ, в Бюджетный кодекс РФ, 
в Кодекс РФ об административных 
правонарушениях, в Федеральный 
закон «Об общих принципах органи-
зации законодательных и исполни-
тельных органов субъектов Россий-
ской Федерации», в законодатель-
ство, регулирующее организацию 
исполнения типов государственных 
функций, в законодательство о го-
сударственной службе, отраслевое 
законодательство (градостроитель-
ное, лесное, земельное и проч.) в ча-
сти отражения управленческих ас-
пектов и иные законодательные ак-
ты Российской Федерации, а также 
нормативные правовые акты, регу-
лирующие вопросы организации го-
сударственного управления.

Такая концепция проектируемого 
федерального закона позволила бы, 
основываясь на общемировом опы-
те, повысить системность правового 
регулирования российского государ-
ственного управления и решить об-
щую для всех стран проблему пра-
вового обеспечения качественно-
го — результативного и эффективно-
го — государственного управления. 
Принятие системообразующего фе-
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дерального закона должно создать 
правовую основу новой модели рос-
сийского государственного управле-

ния, ориентированной на постоянное 
повышение его результативности и 
эффективности.
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