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Аннотация. Отмечается проблема злоупотребления органами исполнительной власти полномочиями по уста-
новлению показателей эффективности своей деятельности, приводящая к искажению юридических конструк-
ций, заложенных в законодательстве. Предлагается расширить участие парламента в определении критериев 

оценки эффективности органов исполнительной власти, усилить парламентский контроль за их реализацией, 
наделить суды функциями по проверке обоснованности принимаемых органами управления актов. 
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Abstract. The article analyzes contemporary approaches to the legal regulation of assessing the effectiveness of 
executive government bodies. The author employs an analysis of regulatory acts in the relevant field, established 

enforcement practices, and the opinions of various scholars on improving the institutions under consideration. It is 
noted that many states strive to ensure the "effective" work of their national bureaucracies; however, a common problem 
is the abuse of authority by executive bodies in establishing performance indicators for their own work, leading to a 
distortion of the legal constructs enshrined in legislation. This is attributed to the fact that: (1) clear conceptions of what 
constitutes "effectiveness" of executive bodies and, accordingly, how to evaluate it, have not been developed to date; 
(2) the issue of establishing criteria for performance indicators and their assessment is delegated to the executive bodies 
themselves. The author considers this situation critical, as management by indicators becomes a primary manipulative 
lever for executive bodies to exert influence over their respective domains, since the assessment of performance 

indicator fulfillment is used for making personnel decisions within agencies and for influencing subordinate 
institutions. In recent years, across almost all areas of governance, an uncontrolled proliferation of performance 
indicators has been observed, which excessively bureaucratizes the exercise of managerial functions by authorities and 
impedes the normal operation of state legal entities. To address this problem, it is proposed to turn to the constitutional-
legal concept of parliamentarianism, which implies the construction of a balanced state mechanism with a genuine role 
for parliament within the system of separation of powers. Accordingly, the author deems it necessary to strengthen 
parliament's participation in defining the criteria for the effectiveness of executive bodies and evaluating their 
performance, including by expanding the practice of engaging experts. Furthermore, the author suggests that it may be 

rational to endow courts with the function of reviewing the reasonableness (expediency) of acts adopted by executive 
bodies. This viewpoint is supported by examples from foreign experience. In terms of analyzing domestic legislation, 
the article examines procedures for assessing the performance of oversight and supervisory bodies, evaluating the 
effectiveness of senior officials, and the operation of regional control centers. The described examples demonstrate the 
irrationality of the legal instruments used, which are primarily based on secondary legislation and are not subject to 
genuine parliamentary control procedures. 
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Разрастание бюрократического аппарата и усиле-
ние влияния органов исполнительной власти в системе 

разделения властей – неотъемлемая составляющая 

юридической действительности многих современных 

государств. В правовой доктрине эта проблема имену-

ется «министериализмом», «административным госу-

дарством», «властью бюрократии»[1, 2]. Соответ-

ственно, мировая правовая мысль предпринимает уси-

лия для выработки юридических рычагов влияния на 

органы исполнительной власти с целью повышения 

продуктивности осуществления их полномочий, кор-

ректировки деятельности механизма государства под 
запросы общества. Одним из актуальнейших направле-

ний в этом плане является постановка вопроса о крите-

риях оценки эффективности деятельности органов ис-

полнительной власти и роли парламентов в их опреде-

лении и последующем контроле.  

Безусловно, задача оптимизации работы государ-

ственного механизма, повышения эффективности дея-

тельности исполнительных органов ставилась в поли-

тической практике и юридической науке давно. Ре-

зультатами постановки такой задачи стали теории раз-

деления властей, конституционализма, правовой госу-

дарственности, сервисного государства, государства 
всеобщего благоденствия, электронного правитель-

ства, открытого правительства, государственных 

услуг и т.д. Но именно в последние годы во многих 

странах стали приниматься нормативные акты, бук-

вально закрепляющие требование для органов испол-

нительной власти работать эффективно, а также уста-

навливающие какие-то юридические параметры этой 

эффективности.  

Так, Органический закон о федеральном государ-

ственном управлении Мексиканских Соединенных 

Штатов 1976 г. называет эффективность в качестве од-
ного из принципов деятельности федеральных органов 

исполнительной власти и их нижестоящих территори-

альных структур. Органический закон о государствен-

ном управлении Боливарианской Республики Венесу-

элы 2014 г. распространяет принцип эффективности 

как на государственное управление в целом, так и на 

распределение и использование государственных ре-

сурсов. В Содружестве Австралии действует Закон о 

государственном управлении, эффективности и подот-

четности 2013 г., предназначение которого состоит в 

установлении механизма обеспечения эффективности 

в деятельности субъектов государственного управле-
ния, ее соответствия высоким стандартам, правиль-

ного использования государственных ресурсов.  

В США в 1993 г. был издан Закон об эффективности и 

результатах работы правительства, требующий, чтобы 

независимые агентства правительства решали задачи 

управления эффективностью, такие как постановка це-

лей, измерение результатов функционирования и веде-

ние отчетности о совершенствовании деятельности 

[3. С. 92–99]. 

В Российской Федерации оценка эффективности 

деятельности органов исполнительной власти явля-
ется одним из ключевых направлений администра-

тивной реформы. Еще при принятии «Концепции ад-

министративной реформы в РФ в 2006–2010 годах» 

планировалось добиться повышения эффективности 
деятельности органов исполнительной власти за счет 

внедрения принципов и процедур управления по ре-

зультатам, реализации единой вертикально интегри-

рованной автоматизированной системы мониторинга 

результативности деятельности органов государ-

ственной власти и органов местного самоуправления 

по достижению важнейших показателей социально-

экономического развития Российской Федерации и 

исполнения ими своих полномочий (ГАС «Управле-

ние») [4]. 

Федеральный закон от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ 
«О государственном контроле (надзоре) и муници-

пальном контроле в РФ» устанавливает необходимость 

изменения с 1 марта 2022 г оценки результативность 

деятельности контролирующих органов. Предполага-

ется поставить ключевые показатели видов контроля в 

зависимость не от количества проведенных проверок, 

выявленных нарушений и собранных штрафов, а от 

уровня минимизации вреда (ущерба) охраняемым за-

коном ценностям в соответствующей сфере деятельно-

сти [5]. В Федеральном законе от 21 декабря 2021 г. 

№ 414-ФЗ «Об общих принципах организации публич-

ной власти в субъектах РФ» закреплены правила еже-
годной оценки Президентом РФ показателей эффек-

тивности деятельности высших должностных лиц 

субъектов РФ и деятельности исполнительных органов 

субъектов РФ [6]. 

Однако правовое регулирование оценки эффектив-

ности деятельности органов исполнительной власти 

сопряжено с рядом проблем. 

Во-первых, к настоящему времени не выработано 

четких представлений о том, что такое «эффектив-

ность» деятельности органов исполнительной власти 

и, соответственно, как ее оценить. Оценка эффектив-
ности деятельности органов исполнительной власти 

представляет собой новое направление юридических 

исследований. Правовая наука не располагает мас-

штабными наработками, обеспечивающими становле-

ние правового инструментария оценивания результа-

тивности деятельности органов исполнительной вла-

сти. Подобные темы в большей мере разрабатывались 

в плоскости экономических, социологических и мате-

матических наук. 

Наиболее часто в научных работах по проблемам 

оценки эффективности государственного управления 

исследователи рассматривают понятийный аппарат та-
ких категорий, как «эффективность», «результатив-

ность», «производительность труда», «затраты» и «ре-

зультаты». Однако применительно к деятельности орга-

нов исполнительной власти термин «эффективность» 

как соотношение между достигнутым результатом и ис-

пользованными ресурсами не всегда применим, так как 

сокращение бюджетных расходов на единицу оказывае-

мой населению услуги или осуществляемой функции 

неизбежно приведет к снижению качества обслужива-

ния и не может служить главным результатом повыше-

ния эффективности управления [7. С. 78]. 
Из анализа законодательства следует, что преиму-

щественно эффективность деятельности органов ис-

полнительной власти рассматривается через призму 
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стратегического планирования государства. То есть 
анализируется соответствие достигнутых показателей 

деятельности органов управления целям, предусмот-

ренным актами стратегического планирования. При 

этом прослеживается явный запрос на необходимость 

оценки результатов работы конкретных органов, кото-

рые должны сопоставляться с намеченными показате-

лями и целями, причем не в абстрактном формате 

(обеспечение безопасности и социально-экономиче-

ского развития), а в выражении, отражающем реальное 

состояние находящейся в ведении органа сферы госу-

дарственного управления.  
Однако ответ на вопрос о том, как адекватно «изме-

рить» параметры сферы управления с учетом влияния 

на нее деятельности органов исполнительной власти, 

остается дискуссионным. На примере близкой для 

юристов сферы – сферы преступности – это наиболее 

наглядно можно продемонстрировать, поскольку 

сферу преступности на протяжении десятилетий изу-

чает такая наука, как криминология. Так вот, с позиции 

этой науки однозначно доказано, что на сферу пре-

ступности влияет не только деятельность органов 

внутренних дел, но и другие факторы, включая эконо-

мику, политическую ситуацию, гендерный состав 
населения, генофонд нации и т.п. Более того, одно и то 

же явление можно оценивать с разных методологиче-

ских позиций. Так, можно утверждать, что рост пре-

ступности – это «плохо», так как органы внутренних 

дел плохо осуществляют превенцию. А можно, и 

наоборот, говорить, что рост преступности – это «хо-

рошо», так как раскрываемость повышается. Еще 

сложнее обстоят дела с оценкой иных сфер обществен-

ной жизни, поскольку они отличаются сложными со-

циальными связями и даже изучаются комплексом 

наук: политологией, психологией, биологией, медици-
ной и др. 

Во-вторых, на практике большинство нормативных 

актов либо лишь декларируют необходимость эффек-

тивной работы органов исполнительной власти, не рас-

крывая правовых механизмов, которые при этом 

должны использоваться, либо поверхностно регули-

руют механизмы оценки эффективности деятельности 

органов исполнительной власти без активного участия 

парламента, предоставляя органам исполнительной 

власти чрезмерно большие прерогативы по манипули-

рованию в этой сфере.  

Например, мексиканский органический закон о гос-
ударственном управлении 1976 г. лишь указывает на 

необходимость «эффективной борьбы с бедностью», 

«эффективного функционирования морских и речных 

портов», «эффективных государственных закупок», 

«эффективного производства и использования энергии» 

и др. Закон Венесуэлы о государственном управлении 

2014 г. провозглашает необходимость эффективного 

выполнения целей и задач, установленных президентом 

в актах стратегического планирования. Ответствен-

ными за это являются центральные органы государ-

ственного управления, губернаторы и мэры сообразно 
их компетенции. Эффективность при использовании 

государственных ресурсов предполагает по закону воз-

можность использования механизмов аутсорсинга, а 

также лимитирования размера расходования бюджет-
ных средств конкретными органами управления. В Ка-

наде механизм оценки эффективности деятельности ор-

ганов исполнительной власти не возведен в ранг закона, 

а регламентируется подзаконными актами, основным из 

которых является Программа управления эффективно-

стью 2018 г. Согласно этому акту, руководители выс-

шего звена участвуют в повышении эффективности ра-

боты министерств на основании соглашения об эффек-

тивности, заключаемого с секретарем Тайного совета. 

Содержащиеся в нем обязательства показывают прио-

ритетные области деятельности министерства в течение 
рабочего цикла в связке с планами работы данного ор-

гана. Они должны быть достижимы, ориентированы на 

результат и поддаваться измерению или иметь нагляд-

ное выражение. Каждое обязательство должно сопро-

вождаться соответствующими показателями эффектив-

ности, представляющими собой данные, на основе кото-

рых можно определить, выполняются ли обязательства 

и насколько хорошо [3. C. 98]. 

Федеральный закон от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ 

«О государственном контроле (надзоре) и муници-

пальном контроле в РФ» при определении ключевых 

показателей видов контроля по существу отсылает к 
подзаконному регулированию этого вопроса, по-

скольку их целевые значения для видов государствен-

ного контроля утверждаются положениями о видах 

контроля, принимаемыми органами исполнительной 

власти. Получается, что сами органы исполнительной 

власти вырабатывают для себя показатели контрольно-

надзорной деятельности. При этом в ходе реформы 

официально ставилась задача учесть в этих показате-

лях изменения сферы контроля и снижение рисков в 

деятельности подконтрольных субъектов. Однако по 

утвержденным к настоящему времени индикативным 
показателям контрольной деятельности органов вла-

сти заметно, что в основном параметры оценки оста-

лись по-прежнему сопряженными с количеством выяв-

ленных нарушений, выданных предписаний или 

предостережений, числом жалоб и т.п. [8, 9]. 

В тех случаях, когда были предприняты попытки 

«привязать» работу контролирующих органов к пара-

метрам проверяемой сферы, зачастую наблюдается не-

целесообразность избранных ориентиров. Например, 

согласно Положению о федеральном контроле меди-

цинской деятельности ключевым показателем кон-

троля (надзора) является количество расхождений ди-
агнозов по результатам патолого-анатомических 

вскрытий. По сути, данная норма подразумевает нали-

чие причинно-следственной связи между каждым не-

правильным диагнозом (выявленным посмертно) и де-

ятельностью контрольно-надзорного органа, однако 

этот орган в силу закона не участвовал ни в управле-

нии, ни в оказании медицинской помощи [10]. В неко-

торых случаях органы исполнительной власти выраба-

тывают для оценки своей деятельности сложные фор-

мулы, адекватность показателей которых никак не 

обоснована и не позволяет наглядно представить ре-
зультативность деятельности органа власти при их 

оценке. Например, такая формула используется в стро-

ительном надзоре [11]. 



Коновалова Л.Г. Оценка эффективности деятельности органов исполнительной власти и парламентаризм 

199 

В целом практика применения обновленного кон-
трольно-надзорного законодательства демонстрирует 

нацеленность на снижение так называемого «индекса 

административного давления». Однако с позиций юри-

дической науки это весьма спорный ориентир [12. 

C. 14], поскольку он очень часто своей оборотной сто-

роной имеет незащищенность публичных интересов, 

так как не предполагает адекватной защиты от проти-

воправных действий предпринимателей. И какого-то 

аналогичного «индекса» для измерения ущерба пуб-

личным интересам со стороны предпринимателей ор-

ганы исполнительной власти не придумали.  
Федеральный закон от 21 декабря 2021 г. № 414-ФЗ 

«Об общих принципах организации публичной власти 

в субъектах РФ», закрепивший правила оценки эффек-

тивности деятельности исполнительных органов субъ-

ектов РФ, также демонстрирует юридический прием 

переадресации сложного вопроса о параметрах оценки 

к подзаконному регулированию. В частности, разви-

тию этого закона способствует Указ Президента РФ от 

4 февраля 2021 г. № 68 «Об оценке эффективности де-

ятельности высших должностных лиц (руководителей 

высших исполнительных органов государственной 

власти) субъектов РФ и деятельности органов испол-
нительной власти субъектов РФ» [13]. В этом Указе в 

качестве показателей оценки закреплены такие пара-

метры, как доверие к власти в субъекте РФ, числен-

ность населения субъекта РФ, уровень бедности, доля 

граждан, систематически занимающихся физической 

культурой и спортом, объем жилищного строитель-

ства, качество городской среды, темп роста (индекс ро-

ста) реальной среднемесячной заработной платы и др. 

Безусловно, такие ориентиры в оценке деятельности 

органов исполнительной власти субъектов РФ выгля-

дят весьма привлекательными, однако с позиции юрис-
пруденции большинство из них не входит в компетен-

цию органов исполнительной власти субъектов РФ или 

же могут иметь непрозрачные и манипулятивные ме-

тодики подсчета, что, к примеру, ярко проявляет себя 

в подсчетах «средних» заработных плат граждан. 

Еще один пример необдуманного подзаконного ре-

гулирования оценочной деятельности в отношении ор-

ганов исполнительной власти в России – создание цен-

тров управления регионами. Это такие организации, 

которые призваны осуществлять мониторинг взаимо-

действия органов власти с гражданами через социаль-

ные сети, мессенджеры и иные средства электронной 
коммуникации. Лейтмотивом их создания явилось по-

ручение Президента РФ [14], для продвижения кото-

рого было принято Постановление Правительства о со-

здании за счет бюджета России автономной некоммер-

ческой организации по развитию цифровых проектов в 

сфере общественных связей и коммуникаций «Диалог 

Регионы», курирующей работу в субъектах РФ цен-

тров управления регионов [15]. Так, в Алтайском крае 

Центр управления регионом учрежден Указом губер-

натора и представляет собой весьма нетрадиционную 

правовую конструкцию – «проектный офис, включаю-
щий в свой состав представителей органов исполни-

тельной власти Алтайского края, подведомственных 

им учреждений, представителей автономной неком-
мерческой организации по развитию цифровых проек-

тов в сфере общественных связей и коммуникаций 

“Диалог Регионы”» [16]. С одной стороны, подобное 

внимание государства к социальным сетям выглядит 

современным и способно сформировать у граждан бо-

лее позитивный образ органов управления. Однако, с 

другой стороны, такое юридическое оформление отно-

шений повлекло за собой фактическое установление 

незакрепленной в законодательстве обязанности орга-

нов публичной власти вести свои страницы в соцсетях; 

возможность центров управления регионами нефор-
мально влиять на органы власти, включая внедрение 

правил, вступающих в противоречие с действующим 

законодательством (например, в части сроков рассмот-

рения обращений); формирование прецедента образо-

вания государством незакрепленных в законодатель-

стве структур – «проектных офисов». Следует отме-

тить, что до настоящего времени не определены право-

вые последствия для органов власти, которые по ана-

литическим данным центров управления регионами 

находятся на низких строках рейтинга.  

Представляется, что сложившаяся ситуация в части 

правового регулирования показателей деятельности 
органов исполнительной власти становится весьма 

критичной, поскольку предполагает фактически бес-

контрольные возможности органов управления по 

установлению и оценке этих показателей. Получается, 

что органы исполнительной власти сами для себя и для 

своих подведомственных учреждений устанавливают 

показатели деятельности, потом сами их анализируют 

и придумывают для себя же последствия их неиспол-

нения. При этом метод управления через показатели 

становится важнейшим рычагом воздействия на под-

контрольную сферу, так как оценка исполнения пока-
зателей используется для принятия кадровых решений 

в ведомствах, а также для влияния на подведомствен-

ные учреждения.  

За последние годы практически во всех сферах 

управления отмечается бесконтрольный рост показате-

лей деятельности, которые чрезмерно бюрократизи-

руют осуществление управленческих функций орга-

нами власти и мешают нормальной работе государ-

ственных юридических лиц. Это становится актуаль-

ным для жизненно важных сфер, включая здравоохра-

нение, образование, транспорт, связь и т.п. Исследова-

тели отмечают, что критерии и показатели эффективно-
сти деятельности государственных служащих и работ-

ников учреждений недостаточно проработаны, а их при-

менение носит формальный характер, а также зачастую 

приводит к дискриминации сотрудников и нерацио-

нальному управлению [17. С. 223; 18. С. 6; 19. С. 8–18]. 

Более того, подзаконное регулирование показате-

лей деятельности органов исполнительной власти поз-

воляет менять юридические конструкции, заложенные 

законодательством. В частности, государственные 

служащие во многих ситуациях в большей степени мо-

тивированы исполнять требования показателей, 
нежели добиваться реального исполнения предусмот-

ренных законом полномочий. Поэтому при формули-



Право / Law 

200 

ровке показателей центральные аппараты органов ис-
полнительной власти способны злоупотреблять воз-

можностями по определению фактических направле-

ний работы ведомств и концентрации усилий на реше-

нии каких-то вопросов.  

При этом наблюдается усиление юридического 

давления на служащих через систему показателей. 

Например, многие органы исполнительной власти в 

своих актах закрепляют возможность снижения надба-

вок к окладу служащим за неисполнение или ненадле-

жащее исполнение показателей деятельности, хотя это 

и не предусмотрено в законе [20]. Такая практика яв-
ляется весьма спорной, поскольку с формально-юри-

дической точки зрения снижение надбавки за особые 

условия гражданской службы решением представи-

теля нанимателя в случае неисполнения показателей 

ставит вопрос о допустимости одностороннего измене-

ния существенных условий служебного контракта, а 

также вопрос о том, а можно ли исполнение показате-

лей рассматривать как составляющую «условий 

службы». Кроме того, подобные конструкции явля-

ются явно манипулятивными, так как распределение 

дел, влияющих на оценку показателей, производится 

самим же представителем нанимателя. И не исключена 
ситуация, когда «сложные» и «легкие» категории дел 

будут передаваться с учетом пожеланий руководителя 

по решению тех или иных кадровых вопросов.  

Также следует отметить, что отчужденность отече-

ственного парламента от решения вопросов, связанных 

с показателями деятельности, и передача этих полно-

мочий всецело органам исполнительной власти влекут 

за собой неэффективность осуществления парламент-

ских функций. В этом случае недостаточно эффектив-

ным становится законодательная функция парламента, 

поскольку органы исполнительной власти через пока-
затели деятельности корректируют в нужном им русле 

практику применения законов. Также страдает кон-

трольная функция парламента, так как парламент не 

ставит перед собой задачу усомниться в адекватности 

представленной органами исполнительной власти ин-

формации о параметрах их деятельности. В свою оче-

редь, неэффективное правотворчество и контроль по-

рождают проблемы в реализации представительной 

функции парламента, так как в этом случае не реализу-

ется запрос граждан на адекватное представительство 

их интересов.  

Ярким примером в этом плане является осуществ-
ление парламентских полномочий по регулированию 

контрольно-надзорной деятельности государства. Ка-

залось бы, парламент надлежащим образом реализовал 

свои полномочия, приняв обновленное законодатель-

ство о государственном контроле и об обязательных 

требованиях, закрепив в нем ориентацию за запрос об-

щества о минимизации административного давления, 

рискориентированном подходе при проведении прове-

рок, цифровизации сферы контроля [5, 21]. Однако пе-

редача полномочий органам исполнительной власти по 

регулированию показателей своей контрольно–
надзорной деятельности приводит к тому, что преду-

смотренные законом ежегодные доклады Государ-

ственной Думе о государственном контроле в Россий-
ской Федерации превращаются в некое формальное 

одобрение парламентом произведенной органами ис-

полнительной власти оценки своей деятельности через 

систему установленных самими органами исполни-

тельной власти показателей, ориентиров и формул. 

Парламент не демонстрирует свою осведомленность о 

массовых проблемах, возникающих в обществе в связи 

с реализацией законодательства о контроле. В то время 

как такие проблемы есть, они широко обсуждаются, и 

настолько существенны, что позволяют некоторым 

ученым говорить о «профанации» реформы органами 
исполнительной власти, о том, что это направление ре-

формы является «провальным», «удостоверяющим 

собственную беспомощность органов публичной вла-

сти» [22 С. 34; 23. С. 19; 24. С. 20]. Но в этих условиях 

при заслушивании Сводного доклада о государствен-

ном контроле в Государственной Думе не высказыва-

ется никаких критических замечаний к работе органов 

исполнительной власти [25]. 

С учетом изложенного напрашивается предложе-

ние более активно использовать для оценки эффектив-

ности органов исполнительной власти конституци-

онно-правовую теорию парламентаризма. Эта теория 
предполагает построение сбалансированного государ-

ственного механизма с реальной ролью парламента в 

системе разделения властей. При множестве подходов 

к пониманию парламентаризма наиболее часто в каче-

стве признаков парламентаризма называются: верхо-

венство закона; разделение властей с четко обозначен-

ными и реальными полномочиями парламента; уча-

стие парламента в формировании органов исполни-

тельной, судебной и иных ветвей власти; подотчет-

ность исполнительной власти парламенту; особый ста-

тус депутата со свободным мандатом и ответственно-
стью перед законом; многопартийность и обеспечение 

связи населения с механизмом государства; независи-

мость судебной власти [26. С. 3–19; 27. С. 55–60]. Со-

ответственно, представляется, что в условиях реализа-

ции подобных признаков парламентаризма возможно 

и более оптимальное решение вопроса об оценки эф-

фективности органов исполнительной власти. 

В частности, опыт отдельных зарубежных стран де-

монстрирует позитивный эффект от расширения уча-

стия парламента в решении вопросов эффективности 

органов исполнительной власти. Например, доста-

точно подробное регулирование оценки эффективно-
сти деятельности органов исполнительной власти со-

держится в законодательстве Австралии и США. Оно 

основано на обязательствах органов исполнительной 

власти планировать свою деятельность с использова-

нием методик оценивания достижения поставленных 

целей и задач, с определением графика оценочных ме-

роприятий и необходимости предоставления отчетной 

информации в парламент, а также на осуществлении 

внутреннего и внешнего контроля за реализацией про-

граммных мероприятий [3. С. 92]. При этом в США за-

креплена еще и обязанность органов исполнительной 
власти консультироваться не реже одного раза в два 

года с законодательным органом и его специальными 



Коновалова Л.Г. Оценка эффективности деятельности органов исполнительной власти и парламентаризм 

201 

комитетами по вопросам содержания планов эффек-
тивности, а также права Административно-бюджет-

ного управления согласовывать, корректировать и оце-

нивать выполнение программных документов органов 

исполнительной власти. Если по мнению Администра-

тивно-бюджетного управления ведомство не достигло 

целевых показателей эффективности в течение двух 

последовательных финансовых лет, то это ведомство 

должно представить в Конгресс описание действий, 

которые администрация предпримет для улучшения 

результатов, включая предлагаемые изменения в зако-

нодательстве или запланированные действия исполни-
тельной власти с обязательным согласованием финан-

сирования предполагаемых проектов [28]. 

Позитивных оценок исследователей заслужил 

скандинавский опыт работы органов исполнительной 

власти, действующих в условиях официального при-

знания концепции парламентаризма. Например, 

М.А. Исаев полагает, что эти государства являются 

«олицетворением культа эффективности националь-

ной бюрократии» [29. С. 105]. Высказывается предпо-

ложение, что такая эффективность обусловливается 

активным применением «политики с относительно 

сильным государством и активным и просвещенным 
использованием экспертов различного рода в рамках 

демократического управления с помощью закона» [30. 

C. 49]. Административное решение здесь на любых эта-

жах государственной власти и управления вырабатыва-

ется не на основе усмотрения чиновника, а на основании 

проанализированного с точки зрения науки предмета и 

с активным привлечением общественных организаций 

(корпораций). Успеху во многом содействует не прямое 

парламентское регулирование, а формирование право-

вых обычаев – осознанных образцов действия органов 

государственной власти исходя из стремления к рацио-
нальности, социального благоденствия [31. C. 287]. 

Вместе с тем рост государственного аппарата и 

усложнение сфер управления коснулись и скандинав-

ских стран. Правительства учреждают новые департа-

менты (министерства), определяют их структуры, ком-

петенцию и формы деятельности, а потом сами же ста-

новятся зависимыми от компетентности и качества ра-

боты профессиональной бюрократии этих структур. 

Только в Швеции перечень департаментов и порядок 

их работы устанавливается законом. Но помимо депар-

таментов правительства создают множество иных ве-

домств – управлений, бюро, контор и др. Например, в 
Швеции наряду с департаментом социальных дел 

смежные вопросы решают управление общественного 

благосостояния, управление охраны труда, ведомство 

государственного страхования, пенсионное управле-

ние, управление рынка труда [31. C. 287]. Прослежива-

ется явная потребность в более предметном парла-

ментском регулировании сферы устройства органов 

исполнительной власти и углублении парламентского 

контря за их деятельностью. Однако важно отметить, 

что в этих странах именно на уровне закона осуществ-

ляется установление системы центральных и местных 
органов управления, основ их правового статуса и дея-

тельности [31. C. 167]. Поэтому вопрос эффективности 

модели государственного управления не отдается на 

усмотрение самой бюрократии, а предопределяется 
парламентом.  

Говоря об оценке эффективности деятельности ор-

ганов исполнительной власти через призму теории 

парламентаризма, не следует забывать о том, что все 

признаки парламентаризма действуют комплексно, и 

эта теория не сосредоточена лишь на анализе право-

вого статуса парламента. Соответственно, решению за-

дачи эффективной работы органов исполнительной 

власти может способствовать не только парламентское 

участие в разработке показателей эффективности орга-

нов исполнительной власти, парламентский контроль 
и парламентское бюджетирование расходов. Этой цели 

может служить и сама система разделения властей, в 

том числе масштабным может быть влияние судов на 

продуктивность работы исполнительных органов.  

Так, в зарубежной правовой доктрине судебное уча-

стие в повышении эффективности деятельности органов 

исполнительной власти выводится далеко за пределы 

формального разрешения споров в рамках администра-

тивной и конституционной юстиции. Предлагается ста-

вить вопрос о так называемой дееспособности государ-

ства, под которой подразумевается возможность и спо-

собность органов исполнительной власти продуктивно 
решать управленческие задачи в условиях разделения 

властей. «Дееспособность государства» направлена на 

формирование способности действующего правитель-

ства разрабатывать и осуществлять политику, которая, 

по мнению его лидеров, улучшает национальное благо-

состояние и иным образом позитивно влияет на обще-

ственные отношения. Поэтому предполагается, что вза-

имодействие между органами исполнительной власти и 

парламентом не должно влечь частые кризисы и пред-

полагать определенные границы самостоятельности 

принятия решений бюрократическим аппаратом. Но 
наибольший акцент в этой теории делается на способно-

сти суда наращивать потенциал эффективного управ-

ленческого воздействия государственного механизма на 

общественные отношения [32, 33].  

Особые надежды авторы теории возлагают на спо-

собность судов корректировать программную работу 

органов исполнительной власти. В качестве иллюстра-

ции подобного воздействия можно привести следую-

щие примеры. Так, в 2018 г. в Индии была разработана 

новая система социального обеспечения, но на прак-

тике она стала страдать от коррупции в момент до-

ставки. Опираясь на доступность новых технологий, 
правительство Индии разработало систему биометри-

ческой идентификации. Это повысило точность предо-

ставления социальных услуг, но также поставило под 

угрозу неприкосновенность частной жизни граждан. 

Верховный суд Индии признал систему биометриче-

ской идентификации конституционно допустимой при 

условии, что она будет реализована с определенными 

гарантиями от вторжений в частную жизнь. Или в 

2009 г. Верховный федеральный суд Бразилии вынес 

принципиальное решение, скорректировавшее работу 

правительства в части обеспечения лекарствами насе-
ления. Проблема заключалась в том, что Министерство 

здравоохранения вело список лекарств, которые 

предоставлялись бразильцам бесплатно. Бразильские 
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судьи нижестоящих судов регулярно выносили ре-
шения в пользу включения в этот список дополни-

тельных пациентов, нуждающихся в жизненно важ-

ных лекарствах. Такая практика поставила вопрос об 

ограниченности бюджетных ресурсов, поскольку 

треть бюджета министерства стала тратиться на при-

обретение лекарств в ущерб иным направлениям ра-

боты. В итоге решение Верховного суда Бразилии 

оказалось ограничительным, в нем были «предостав-

лены руководящие принципы» для использования 

судами в делах о праве на лекарства, исключившее 

практику однозначного признания правомерными 
требований заявителей [33]. Это решение способ-

ствовало изменению программной работы Мини-

стерства здравоохранения, не лишая при этом его 

управленческого потенциала.  

Традиционно значимое место роли судов в обеспе-

чении эффективного функционирования органов ис-

полнительной власти отводится в американской право-

вой доктрине и практике. Это связано с полномочиями 

судов по пересмотру правовых актов органов исполни-

тельной власти (агентств). Стандарт пересмотра вклю-

чает в себя два действия суда: «проверку законности» 

и «анализ рациональности» принятых органами испол-
нительной власти актов. Проверка законности предпо-

лагает возможность судов признавать недействитель-

ными действия агентств, которые нарушают юридиче-

ские ограничения их деятельности, включая границы 

делегированного законодательства, конституционные 

или законодательные положения, процедуры принятия 

актов. Проверка рациональности дает право судам кон-

тролировать то, как именно агентства реализуют дан-

ные им полномочия, т.е. по существу оценивать эффек-

тивность принимаемых ими мер. Проверка рациональ-

ности направлена на рассмотрение причин, обосновы-
вающих целесообразность принятия властных реше-

ний административными органами. В случае проверки 

рациональности суд должен действовать с учетом 

принципа «уважения» к органам исполнительной вла-

сти и признания их самостоятельности в вопросах, от-

несенных законом исключительно к решению на 

усмотрение агентств. Поэтому при проверке рацио-

нальности всегда должны использоваться «существен-

ные доказательства», требующие «тщательного и глу-

бокого обзора» [2].  

И хотя в последние годы делегация полномочий орга-
нам исполнительной власти США со стороны парламента 

носит в основном общий характер, предполагающий сво-

боду действий агентств «в общественных интересах», су-

дебная проверка рациональности существенно способна 

повышать качество и мотивированность принимаемых ор-

ганами исполнительной власти актов. На практике проце-

дура проверки рациональности зачастую имела позитив-

ные последствия для изменения управленческих подходов 

в деятельности органов исполнительной власти, в том 

числе в сферах транспортной безопасности, защиты окру-

жающей среды, экономики. В то же время имеется и нега-
тивный аспект проверки судами эффективности деятель-

ности органов управления, именуемый «регулятивной кос-

ностью». Дело в том, что проверка рациональности спо-

собна создать излишнюю озабоченность ведомств мотиви-

ровкой своих решений в расчете на возможные судебные 

тяжбы в будущем. Это сковывает инициативу ведомств и 

заставляет агентства затягивать принятие актов с целью 

публикации подробных отчетов в поддержку своих реше-

ний [2]. Однако в целом расширение функций судов по 

контролю за обоснованностью принятия управленческих 

решений для оценки эффективности деятельности органов 

исполнительной власти следует признать позитивным и 
возможным к использованию в России. 

Таким образом, в настоящее время вопрос об оценке 

эффективности деятельности органов исполнительной 

власти требует более тщательного осмысления через 

призму конституционно-правовой науки с учетом доста-

точно развитой концепции парламентаризма. Требуется на 

доктринальном уровне более четко определиться с воз-

можными критериями оценки эффективности органов ис-

полнительной власти для целей последующего законода-

тельного регулирования этой сферы. Недопустимо остав-

лять вопросы определения показателей деятельности и их 
оценки на ведомственном уровне, поскольку подобная 

практика искажает юридические конструкции, заложен-

ные в законодательстве, вынуждая государственных слу-

жащих действовать в направлениях, указанных разработ-

чиками показателей. Актуальным является расширение 

экспертной работы при парламентах в выработке и оценке 

показателей деятельности органов исполнительной вла-

сти. Рациональным может быть наделение судов функци-

ями по проверке обоснованности (целесообразности) при-

нимаемых органами исполнительной власти актов. 
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