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Уровень защищенности прав и сво-
бод граждан, законности, личной и обще-
ственной безопасности и правопорядка в 
обществе в целом зависит от различных 
факторов, но прежде всего от эффектив-
ности государственной правоохранитель-
ной службы, которая представляет собой 
специфическую разновидность профес-
сиональной деятельности граждан, наде-

ленных установленными законом полно-
мочиями в правоохранительной сфере. Без 
такой деятельности в принципе невозмож-
но функционирование правоохранительной 
системы государства. Более того, эффек-
тивность государственной правоохрани-
тельной службы определяет качественное 
состояние правоохранительной деятельно-
сти в стране. 



34

В Е С Т Н И К   И Н С Т И Т У Т А

Сегодня в России сложилась непростая 
экономическая и социально-политическая 
ситуация. Вместе с тем затраты на правоох-
ранительную деятельность в нашей стране 
являются одними из самых высоких в мире: 
по результатам специальных исследований, 
в 2011 г. они составили примерно 2,78% ВНП, 
тогда как среднемировые показатели коле-
блются в диапазоне от 1,5–2,5%1 (например, 
эта цифра для Великобритании и США зна-
чительно ниже2). В свою очередь уровень 
состояния правопорядка в российском го-
сударстве оставляет желать лучшего. 

В таких условиях важной задачей явля-
ется повышение качества государственной 
правоохранительной службы. Поэтому со-
вершенно очевидна актуальность проблемы 
научного обоснования эффективности ис-
следуемого вида профессиональной дея-
тельности. 

В современном обществе, теории права и 
законодательстве термин «эффективность» 
(то есть полезность) приобрел популярность 
при обсуждении проблем организации или 
реализации той или иной деятельности. 
Применительно к рассматриваемому во-
просу понятие эффективности было впер-
вые использовано в Федеральном законе от 
31.07.1995 г. № 119-ФЗ (ред. от 27.05.2003 г.) 
«Об основах государственной службы Рос-
сийской Федерации»3, который содержал 
специальную главу «Обеспечение эффек-
тивности государственной службы», где 
освещался вопрос об организации органов 
управления государственной службой. Как 
мы видим, законодатель связывал эффек-
тивность службы лишь с организационными 
моментами. 

В современном законодательстве о 
государственной службе в Российской Фе-
дерации подобный раздел отсутствует. Упо-
минания об эффективности можно обнару-
жить в Федеральном законе от 27.07.2004 г. 
№ 79-ФЗ (ред. от 08.06.2015 г.) «О государ-
ственной гражданской службе Российской 
Федерации»4. Так, в п. 2 ч. 1 ст. 14 содер-
жится положение о том, что «гражданский 
служащий имеет право на ознакомление с… 
критериями оценки эффективности испол-
нения должностных обязанностей, показа-
телями результативности профессиональ-
ной служебной деятельности и условиями 
должностного роста». В соответствии с этим 
содержание эффективности службы со-
ставляют отдельные элементы статуса го-
сударственного гражданского служащего, 
которые определяют возможность стимули-
рования его деятельности. 

В ст. 6.1 Закона Вологодской области от 
26.04.2005 г. № 1261-ОЗ (ред. от 08.06.2015 г.) 
«О регулировании некоторых вопросов 
государственной гражданской службы Во-
логодской области» также упоминается ука-
занный термин: «За безупречную и эффек-
тивную гражданскую службу применяются 
следующие виды поощрения и награжде-
ния»5. Содержание при этом представляет-
ся несколько размытым, поскольку непонят-
но, что считать безупречной и эффективной 
службой. 

В научной литературе также сложилось 
неоднозначное отношение к содержанию 
понятия «эффективность государственной 
службы». Точка зрения большинства ис-
следователей сводится к ее определению 
сквозь призму реализации кадровой функ-
ции, а точнее через функции отбора, расста-
новки, выдвижения, перемещения и уволь-
нения кадров в системе государственной 
службы6. Эти ученые считают, что при на-
личии государственных служащих, которые 
действительно находятся на службе обще-
ству, можно говорить об эффективности 
государственной службы. При этом одно из 
наиболее ранних исследований, в котором 
утверждается данный факт, определяет, что 
нравственное, политическое, правовое со-
знание индивидов является ядром эффек-
тивности7.

Ряд авторов отмечают, что государ-
ственную службу можно признать эффек-
тивной только лишь в том случае, если она 
успешно решает проблему защиты интере-
сов человека, общества или отдельно взя-
той социальной группы населения, то есть 
связывают эффективность с достижением 
цели службы, со «своевременным и полным 
решением назревших национальных про-
блем при оптимальном использовании об-
щественных ресурсов». В этом отношении 
государство представляет собой главный 
инструмент реализации всеобщей воли и 
интересов общества8. Так, Л.Л. Попов дает 
общее определение эффективности через 
степень достижения какой-либо цели (зада-
чи)9. Еще ряд исследователей предлагают 
рассматривать эффективность как адекват-
ность положений закона потребностям жиз-
ни, соотношение между намеченными и до-
стигнутыми результатами10.

В.В. Лазарев также признает достижение 
цели в качестве необходимого условия эф-
фективности, однако, по его мнению, этого 
недостаточно. Он отмечает: «Без средств 
цели нереальны, неосуществимы, равно 
как и при отсутствии целей действительные 
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средства не приводят ни к какому результа-
ту»11. Таким образом, прослеживаются не-
кое диалектическое единство и взаимос-
вязь двух критериев – «достижение цели» и 
«средства достижения».

Некоторые ученые подчеркивают невоз-
можность создания эффективной системы 
государственной службы без разработки и 
применения научно обоснованных и выве-
ренных на практике концепций и кодифи-
кации законодательства о государственной 
службе, способных устранить системные 
противоречия в правовой регламентации 
государственной службы12. 

Полагаем, что нет смысла противопо-
ставлять приведенные точки зрения, по-
скольку все они, на наш взгляд, отражают 
разные подходы к оценке эффективности 
государственной службы. Каждая из них 
при рассмотрении в отрыве друг от друга 
будет иметь некие недостатки или погреш-
ность. Вместе с тем в своей совокупности 
они позволяют составить более объектив-
ное представление о предмете. 

По нашему мнению, эффективность 
государственной службы в целом и ее от-
раслевых разновидностей следует рас-
сматривать как соотношение затраченных 
ресурсов и достигнутых результатов. При-
менительно к государственной правоохра-
нительной службе эффективность нужно 
понимать как соотношение затрат государ-
ства (финансовых, материально-техниче-
ских, информационных, кадровых и иных) 
и степени достижения внешних целей пра-
воохранительной деятельности в области 
обеспечения необходимого уровня право-
порядка в обществе (максимальное состо-
яние защищенности прав и свобод граждан 
от противоправных посягательств, борьба с 
преступностью, охрана общественного по-
рядка, обеспечение личной и общественной 
безопасности, исполнение решений о при-
влечении к юридической ответственности, 
ресоциализация лиц, отбывших наказание, 
и решение иных сопутствующих социальных 
вопросов).

Позволим себе сформировать общее 
представление о современном состоянии 
эффективности государственной правоох-
ранительной службы в Российской Федера-
ции и охарактеризуем ее посредством ряда 
взаимосвязанных и взаимообусловленных 
явлений.

Во-первых, следует признать, что норма-
тивное правопонимание государственной 
правоохранительной службы сегодня не со-
ответствует интересам ни науки, ни прак-

тики, ни рядовых граждан. Качество закона 
в российском законодательстве не имеет 
определения13. Не установлены критерии 
качества, актуальности, логичности и при-
менимости правовой нормы. Вместе с тем 
установление эффективности вообще и эф-
фективности правового механизма государ-
ственной правоохранительной службы 
предполагает процесс сравнения с крите-
риальными значениями. Как справедливо 
отмечает В.В. Лазарев, «всегда важно знать, 
какие методы, средства, условия, факторы 
дают ощутимые результаты, а какие дей-
ствуют с меньшей отдачей»14. 

Например, как оценить эффективность 
конституционных норм, в которых отраже-
ны ключевые позиции, определяющие сущ-
ность государственной правоохранитель-
ной службы? Некоторые исследователи 
анализируют конституционно-правовой ме-
ханизм реализации рассматриваемой нами 
деятельности через принципы, закреплен-
ные конституционно-правовыми нормами и 
обеспеченные юридическими гарантиями, 
которые «позволяют многонациональному 
народу Российской Федерации претворять 
свою суверенную волю в жизнь»15. Б.С. Эб-
зеев определяет эффективность консти-
туционных норм через правомерное осу-
ществление гражданами конституционных 
прав и свобод; добросовестное исполнение 
ими своих конституционных обязанностей; 
справедливое распределение в пользова-
ние членов общества накопленных социаль-
ных благ и т.д.16 Однако граждане не всегда 
признают бытовую социальную ценность 
конституционных предписаний, не говоря 
уже об их разумности и оптимальности17. 

Таким образом, предположительно о ка-
честве закона может говорить стабильность 
и неизменность правовой нормы и доверие 
населения к ней. Как представляется, эф-
фективность применения правовых норм, 
их должное толкование во многом зави-
сят от общественного мнения, существу-
ющих в обществе ментальных установок. 
Это проявляется, например, в следующем: 
большинство опрошенных (79%) знакомы с 
институтом государственной правоохрани-
тельной службы, еще 11% что-либо слыша-
ли о нем, вместе с тем более 35% граждан в 
силу своей инертности и пассивности пред-
почитают не обращаться в правоохрани-
тельные органы, более 31% относится к ним 
с опасением18.

Сегодня в законодательстве о государ-
ственной правоохранительной службе су-
ществует большая «прореха». Ни в теории 
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административного права, ни в законе чет-
ко не определены правовая сущность и со-
держание самого понятия государственной 
правоохранительной службы. Не выработа-
но единого подхода и к определению орга-
нов и учреждений, в рамках которых может 
быть реализована эта служба. Не установ-
лены критерии отнесения государственных 
органов к числу правоохранительных. В этой 
связи очень сложно говорить о действенных 
методах и формах реализации правоохра-
нительной деятельности и, в частности, эф-
фективности государственной правоохра-
нительной службы.

Вместе с тем факт законодательного за-
крепления тех или иных положений еще 
не говорит об их качестве – оно познает-
ся в процессе реализации, применения 
норм права. Можно сказать, закон – это 
статическое начало механизма реализа-
ции государственной правоохранительной 
службы. Динамика данного механизма в 
жизни сопряжена с организационной рабо-
той органов государственной власти и ак-
тивностью населения и неотделима от пра-
вовой культуры должностных лиц. 

Во-вторых, характеризуя динамическую 
составляющую исследуемого нами инсти-
тута, следует отметить неудовлетворитель-
ное состояние правопорядка в российском 
обществе. Уровень преступности демон-
стрирует высокие показатели. Очевидна 
несостоятельность сдерживающих меха-
низмов, которые использует государство. 
Так, криминальная активность населения 
за пять лет реформ возросла вдвое19. Отли-
чительной чертой преступности в России в 
современный период является ее высокая 
латентность. Особенно это характерно для 
экономических и должностных преступле-
ний: о них сообщают в правоохранительные 
органы менее 30% потерпевших лиц20. Как 
справедливо отмечено в работе И.Г. Смир-
новой, мониторинг латентной преступности 
позволяет констатировать, что фактическая 
преступность более чем в восемь раз пре-
вышает уровень зарегистрированной пре-
ступности21.

Количество преступлений, совершенных 
лицами, занимающими должности в право-
охранительных органах Российской Фе-
дерации, стабильно достаточно велико: в  
2011 г. – 1292; 2012 г. – 1077; 2013 г. – 1291; 
2014 г. – 126022.

О состоянии правопорядка в обществе 
можно судить и по соотношению количе-
ства совершенных/раскрытых преступле-
ний и численности кадрового аппарата 
сотрудников, осуществляющих предвари-

тельное расследование. До 1 января 2013 г. 
предельная штатная численность органов 
внутренних дел Российской Федерации со-
ставляла 1 106 472 чел.23 В настоящее время 
она насчитывает (без персонала по охра-
не и обслуживанию зданий) 914 525 чел.24 
Если учесть, что население Российской 
Федерации на 1 января 2015 г. составило  
146 млн чел.25, то показатель численно-
сти сотрудников органов внутренних дел 
на каждые 1000 чел. населения составил 
6 чел. (это не считая сотрудников других 
правоохранительных органов). По оценкам 
зарубежных исследователей, в развитых 
странах на 1000 чел. населения приходится 
в среднем 3 сотрудника правоохранитель-
ных органов, даже в Израиле этот показа-
тель достигает лишь 3,526. Получается, что 
в России данное значение только по одной 
категории государственных служащих в 2 
раза превышает значения, присущие разви-
тым странам. Надо полагать, при подсчете 
всех сотрудников правоохранительных ор-
ганов в Российской Федерации на 1000 на-
селения придется минимум 9–10 сотрудни-
ков государственной правоохранительной 
службы. Это при том, что количество заре-
гистрированных преступлений сохраняется 
в целом на одном уровне.

Оценивая современное состояние дел в 
правоохранительной системе государства, 
виднейший отечественный криминолог  
В.В. Лунеев справедливо отмечает, что «од-
ной из причин недостаточной эффектив-
ности деятельности правоохранительных 
органов является неспособность системы 
уголовной юстиции “переварить” хотя бы 
треть реальной преступности. Если будут, 
как положено, регистрироваться все пре-
ступления, то данная система рухнет под 
тяжестью 6–7 млн дел»27. При этом, по его 
мнению, решение проблемы противодей-
ствия преступности путем количественного 
увеличения штатной численности правоох-
ранительных органов заведомо обречено на 
провал. 

Примечателен в этом плане приводи-
мый В.В. Луневым сравнительный анализ 
штатной численности правоохранительных 
органов России и ряда зарубежных стран, 
который также свидетельствует о недоста-
точной эффективности функционирования 
отечественной системы обеспечения пра-
вопорядка. Так, например, «в Швеции чис-
ло полицейских на 100 тыс. населения в 4,5 
раза меньше, чем в России», а они «обслу-
живали в 6,5 раз больше учтенных престу-
плений, чем в России (в Швеции регистри-
ровалось 12 тыс. преступлений на 100 тыс. 
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населения, а в России – только 1,8 тыс.)»28. 
Таким образом, решение вопросов повы-
шения эффективности государственной 
правоохранительной службы путем про-
стого арифметического увеличения штатов 
правоохранительных органов представляет 
собой экстенсивный путь развития и не мо-
жет обеспечить в полной мере решение за-
дач противодействия преступности. 

Отсутствие единых общегосударствен-
ных подходов к формированию и реализа-
ции кадровой политики приводит к ухуд-
шению качественного состояния кадрового 
корпуса правоохранительных органов. Пре-
жде всего, это проявляется в существен-
ном отставании уровня профессионализ-
ма и компетентности кадров от динамично 
развивающихся потребностей общества 
и государства. Этот уровень не адекватен 
стоящим перед правоохранительной систе-
мой государства задачам.

Недостаточная эффективность государ-
ственной правоохранительной службы про-
является и в слабой подконтрольности пра-
воохранительных органов законодательной 
власти и институтам гражданского общества. 

В-третьих, критической отметки достигло 
снижение доверия населения к правоохра-
нительным органам. 

Проблема доверия является одной из 
самых актуальных на сегодняшний день и 
обсуждается специалистами из разных от-
раслей – политологами, экономистами, 
социологами, юристами: есть доверие на-
селения – работает система, нет доверия – 
система дает сбои. Как показывает много-
летний исторический опыт, уровень доверия 
населения к служащим государственной 
правоохранительной службы в наибольшей 
степени обусловливает социальную ста-
бильность общества и готовность к серьез-
ным реформам29.

Проведенное нами исследование выяви-
ло тесную связь между проблемами обще-
ства и обусловленными ими сложностями 
в реализации государственной правоох-
ранительной службы. Интересно отметить, 
что на вопрос о ценности государственной 
правоохранительной службы почти полови-
на граждан (более 47% опрошенных) отве-
тили, что та состоит в обеспечении порядка 
в обществе, в то время как для сотрудников 
наиболее характерны оказались три вари-
анта: «в личной безопасности», «в обеспе-
чении порядка в обществе», «в гармоничном 
сочетании частных, общественных и госу-
дарственных интересов» (в среднем по 30% 
опрошенных).

В целом результаты проведенного анке-
тирования стали достаточным подтверж-
дением тому, насколько сильно эффектив-
ность применения правовых норм зависит 
от общественного мнения, существующих в 
обществе ментальных установок. Это про-
является, например, в следующем: с одной 
стороны, служба в правоохранительных ор-
ганах считается престижной, с другой – ре-
зультатами их работы не удовлетворены не 
только граждане, но и сами сотрудники.

Интересно, что сотрудники достаточно 
высоко оценивают значимость своей служ-
бы для обеспечения безопасности обще-
ства и защиты личности. Так, например, 
99% опрошенных судей заявили о большой 
значимости своего труда. Аналогичным об-
разом 27,8% следователей и дознавателей 
поставили высокую отметку собственной 
деятельности с точки зрения защиты обще-
ства и личности. Мнение прокуроров по это-
му вопросу еще более показательно – 100%. 

Однако отношение общества к правоох-
ранительным структурам оказывается не-
сколько иным. Следует обратить внимание, 
что, несмотря на позитивную оценку резуль-
татов работы органов (в этом ключе выска-
зался 51% опрошенных граждан), 57% ре-
спондентов отметили, что при обращении 
в правоохранительные органы их интересы 
были защищены лишь наполовину, и 53% 
выразили мнение о необходимости более 
тщательного отбора сотрудников этой сфе-
ры. 51% граждан доверяет правоохрани-
тельным органам, более 31% – относятся к 
ним с опасением, и еще 11% в доверии им 
отказали. Конечно, по сравнению с 2012 г. 
можно отметить значительный рост дове-
рия граждан к правоохранительным струк-
турам (с 31% до 51%), тем не менее в целом 
этот уровень все еще низок, особенно если 
учесть материальные вложения в разви-
тие государственной правоохранительной 
службы. Даже в ЮАР и Нигерии уровень до-
верия  к полиции выше (около 58%). Очень 
высокий уровень доверия к своей полиции 
отмечается в Грузии (более 88%)30.

Оценивая престиж службы в той или 
иной структуре, опрошенные нами гражда-
не (40%) и сотрудники правоохранительных 
органов (72%) выделили среди прочих Ми-
нистерство внутренних дел. В числе пре-
стижных структур для прохождения службы 
были также названы Федеральная таможен-
ная служба (15% и 9% соответственно), Фе-
деральная пограничная служба, МЧС (12% 
и 7%), Федеральная служба безопасности 
(10% и 7%), Федеральная служба судебных 
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приставов (8% и 3%) и Федеральная служба 
исполнения наказаний (3% и 1%).

Небезынтересно отметить, что недове-
рие между населением и компетентными 
должностными лицами носит взаимный ха-
рактер. Граждане отмечают, что отрицатель-
ный образ сотрудника правоохранительных 
органов сформировался в обществе ввиду 
отрицательных личных качеств служащих 
(28%), коррумпированности правоохрани-
тельных органов (22%), неэффективной ра-
боты правоохранительных органов (16%). 
Это при том, что у 71% граждан сотрудник 
правоохранительных органов ассоциирует-
ся с сотрудником полиции, у 17% – с сотруд-
ником прокуратуры, у 10% – с участковым и 
у 1,9% – с сотрудниками других служб. В то 
же время сотрудники правоохранительных 
органов, отвечая на данный вопрос, упомя-
нули правовую неграмотность населения 
(29%), несовершенство закона (41%) и лишь 
3% из них усмотрели причину в личных ка-
чествах сотрудников правоохранитель-
ных органов, 6% – в коррумпированности 
правоохранительных органов. Становит-
ся очевидным, что в условиях повышенной 
конфликтности сторон, низкой правовой 
культуры, наблюдающейся в обществе, 
правовые нормы, не подкрепленные норма-
ми этическими, остаются лишь благим по-
желанием законодателя. 

Другим важнейшим фактором, влияющим 
в том числе и на уровень доверия населения, 
является качественный состав правоохра-
нительных органов. В условиях реформиро-
вания системы к служащим предъявляются 
новые и более высокие, нежели ранее, тре-
бования. Как и за рубежом, образованию 
и повышению культурного уровня сотруд-
ников придается большое значение в деле 
обеспечения развития государственной 
правоохранительной службы31. Так, более 
75% опрошенных сотрудников правоохра-
нительных органов, суда и прокуратуры от-
метили возросший за последние десять лет 
уровень требований к ним. 39% сочли, что 
работать при этом стало легче, тогда как 
44% – что, наоборот, сложнее. Вместе с тем 
ни один из опрошенных сотрудников не со-
бирается в ближайшее время увольняться 
со службы и не видит для этого причин.

По результатам опроса граждан, суды и 
криминальные структуры почти в равной 
степени обеспечивают эффективную за-
щиту и восстановление нарушенных прав 
(соответственно 15% и 12%). Большее дове-
рие в этой части вызывают международные 
правозащитные организации (29%) и про-

куратура (31%). Это свидетельствует о воз-
растающей популярности цивилизованных 
механизмов урегулирования отношений в 
обществе. Наверное, сказывается еще тот 
факт, что Европейский суд по правам чело-
века является радикальным и действенным 
механизмом защиты прав человека и граж-
данина. На национальном же уровне пред-
почтение, которое граждане отдают про-
куратуре, а не судам, по нашему мнению, 
можно объяснить тем, что скорость реаги-
рования прокуратуры на нарушение закона 
более высокая.

Важно отметить, что данная тенденция 
характерна не только для российского об-
щества. Так, по данным социологического 
опроса, проведенного во Франции, у 66% 
респондентов сложилось отрицательное от-
ношение к юстиции, а у 18% – крайне нега-
тивное32. 

В целом же уровень образования и пра-
вовой культуры современных сотрудников 
правоохранительных органов достаточно 
высок. Он позволяет им грамотно вести рас-
следование преступлений, выявлять и над-
лежащим образом защищать нарушенные 
права и свободы отдельных лиц, общества и 
государства. Однако граждане при этом не 
чувствуют себя защищенными. Это говорит 
о том, что не количество раскрытых престу-
плений заслуживает доверие общества, а 
недопущение противоправных деяний. Сле-
довательно, необходимо совершенствовать 
и развивать систему профилактики.

Сложившееся отношение общества к 
правоохранительной службе является важ-
ным индикатором дальнейшего развития 
правоприменительной практики, поскольку 
может обеспечить более действенную за-
щиту общественных и личных интересов. 

Подводя итог сказанному, отметим, 
что достижение эффективности государ-
ственной правоохранительной службы мо-
жет быть сведено к выполнению следующих 
условий: 

– поставленные цели достигнуты, дости-
жение целей оправдано затрачиваемыми 
на это средствами, о чем может свидетель-
ствовать состояние правопорядка;

– получены удовлетворенность или дове-
рие общества, населения;

– выстроена организационно-правовая 
регламентация службы, которая опосредует 
удовлетворенность, чувство гарантирован-
ности и контроль населения над реализуе-
мой деятельностью;

– имеет место качественный кадровый 
состав. 
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