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получит процесс продвижения национальны-
ми государствами своего социокультурного 
опыта в дружественную среду за пределами 
своих границ. Уже на современном этапе су-
ществуют так называемые «испанский мир», 
«французский мир», «британский мир», влияя 
на предпочтения в выборе объектов инвес-
тиций и программ развития. Цель создания 
таких «миров» направлена на появление и 
укрепление общезначимых символов иден-
тичности. 

В целом ряде случаев ТНК уже сейчас 
принадлежит ключевое влияние на мировую 
политику и межгосударственные отношения. 
Их участие в создании транснациональной 
среды мировой политики приобретает все 
более структурообразующее, территориаль-
но обширное и углубленное значение. Меж-
дународный характер деятельности ТНК пос-
тоянно сталкивает их с внешнеполитической 
проблематикой. 

В XXI в. политизация деятельности ТНК 
в международном масштабе будет усили-
ваться. Нации и страны будут сталкиваться 

с мировыми рыночными силами, которые 
сильнее их, однако только национальное го-
сударство остается структурой, обладающей 
суверенной законной властью. Как мы счи-
таем, наиболее вероятным будет «частичная 
глобализация некоторых аспектов управле-
ния, локализация других и изменение госу-
дарства для адаптации к таким переменам» 
[7]. Но во избежание односторонней зави-
симости от диктата «авторитетов» междуна-
родного бизнеса власти государства должны 
будут рассматривать сразу несколько кон-
курирующих идей, включая предложения, 
исходящие от средних ТНК. Такая политика 
государства в отношении ТНК будет помогать 
в преодолении признаков «корпоративного 
феодализма» в деятельности ведущих ТНК, 
который, при определенных условиях, может 
стать угрозой миропорядку.
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С момента образования древнерусского 
государства в структурировании аппарата 
государственной власти России усматрива-
ется противодействие двух тенденций – цен-
трализации и децентрализации. На разных 
исторических этапах влияние обозначенных 
тенденций во многом определяет не только 
исторические особенности формы государс-
тва, но и векторные направления государс-
твенной политики в целом.

В эпоху правления Александра I начали 
формироваться предпосылки для рассмот-
рения децентрализации в управлении как 
демократического института. Это проявилось 
в двух аспектах. Первый был связан с про-
возглашенным курсом на законность управ-
ления (утверждалось единство законности и 
управления). Второй аспект – теоретический 
– обусловлен идеями М.М.   Сперанского 
о переустройстве Российского государства 
(конституционная монархия, принцип разде-
ления власти на законодательную, исполни-
тельную и судебную, система представитель-
ных органов во главе с Государственной ду-
мой, признание гражданских прав, реформа 

государственной управленческой системы и 
местного самоуправления) [1].

Характеризуя управление первой поло-
вины XIX в., необходимо отметить усиление 
территориальной децентрализации по воп-
росам общей компетенции. Роль губернато-
ра как высшего правительственного чинов-
ника в местных административных органах 
власти постоянно усиливалась. Его полно-
мочия и функции были весьма велики – он 
обладал всей полнотой административной 
власти в губернии; осуществлял надзор за 
полицией, тюрьмами, рекрутскими набора-
ми; реализовывал социальные программы 
и благотворительную деятельность; куриро-
вал сбор налогов и т.  п. Н.П.   Ерошкин от-
мечает, что поток дел, проходивших через 
губернское правление, был огромен – еже-
дневно губернатор должен был подписывать 
порядка 270 бумаг [2].

Несмотря на серьезные реформы мно-
жества российских институтов государствен-
ности во второй половине XIX в., существен-
ных изменений не произошло. Создание но-
вых органов исполнительной власти (Совет 
Министров, Собственная Его Императорс-
кого Величества Канцелярия, Министерство 
внутренних дел, Министерство путей сооб-
щения и др.) не повлекло совершенствова-
ния механизмов системы управления.

Годы царствования Александра  III вы-
двинули на политическую арену идеи цен-
трализации и укрепления принципа бю-
рократического самодержавия. «Русское 
самодержавие, – писал М.Н.  Катков, – не 
может и не должно терпеть никакой не-
подчиненной ему или не от него исходящей 
власти в стране, никакого государства в 
государстве... Самое главное – устроить на 
твердых началах и поставить в правильное 
отношение к центральному правительству 
земство и местное управление» [3].

Единство управления на всей террито-
рии Российской империи позволяло прово-
дить эффективную координацию действий 
властных элит всех территорий, что в свою 
очередь формировало единый слаженный 
государственный механизм. 

12 июня 1890 г. был опубликован новый, 
утвержденный Александром III, вариант «По-
ложения» о губернских и уездных земских 
учреждениях [4], которое восстановило со-
словность избирательных групп и благодаря 
изменению ценза еще более усилило пред-
ставительство от дворян. Согласно положе-
нию крестьяне выбирали только кандидатов 
от волостных сходов, а крестьянских глас-
ных назначал губернатор. По положению 
1890  г. были лишены избирательных прав: 
духовенство, церковный притч, крестьянс-
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кие товарищества, крестьяне, владеющие в 
уезде частной землей, лица, имеющие купе-
ческие свидетельства, владельцы торговых 
и промышленных заведений, а также евреи. 

В политической жизни России Земская 
реформа явилась первым «вестником» де-
мократических преобразований. Е.М.  Ко-
вешников отмечает: «Земскую реформу, как 
современники, так и потомки справедливо 
считают одним из важнейших событий в 
истории России 60-70-х гг. XIX  в. Местное 
самоуправление, узаконенное Положением 
1 января 1864 г., на губернском и уездном 
уровнях превратилось в широкую и доста-
точно эффективную систему всесословных 
выборных учреждений» [5]. На местном уров-
не земства добились успехов в организации 
народного просвещения, профессиональ-
ного образования, народной медицины, в 
обеспечении народного продовольствия, 
агрономии, ветеринарии и пр. 

Жизнеспособность земств подкрепля-
лась их подлинным самоуправлением (они 
формировали свои руководящие органы, 
вырабатывали структуру управления, опре-
деляли основные направления деятельнос-
ти), а также самофинансированием (нало-
ги являлись основой экономической базы 
земств и увеличивались из года в год) и 
штатом высокопрофессиональных и компе-
тентных работников.

К концу 70-х гг. XIX в. наступил кризис 
земских учреждений. Лишенные инициати-
вы, задушенные произволом администра-
ции, земства работали как бы по инерции. 
Тем не менее они внесли большой вклад в 
развитие страны, способствовали утверж-
дению в обществе отношений нового типа. 

Хотя реформа городского самоуправле-
ния и имела характер важнейших качест-
венных демократических преобразований, 
в смысле эффективности управления тер-
риториями городов она была неудачной. В 
этой связи Л.А. Велихов отмечал: «На самом 
деле организационные дефекты ... препятс-
твовали развитию городского хозяйства и 
благоустройства отнюдь не меньше, чем цен-
трализованные выборы, узкая компетенция 
и чрезмерная правительственная опека» [6]. 
Иными словами, децентрализация вопросов 
общей компетенции государственного управ-
ления по территориальному принципу была 
более удачной в процессе передачи властных 
полномочий земствам, нежели городам.

Нам представляется важным кратко ос-
тановиться на причинах такой «неудачной» 
децентрализации, ведь многие из них, не-
смотря на более чем столетний промежуток, 
мешают эффективному децентрализованно-
му управлению в городах и сегодня.

Первый и коренной недостаток, по мне-
нию Л.А. Велихова, заключался в том, что 
муниципальное управление обширными и 
сложными отраслями городского хозяйства 
осуществляли скудно оплачиваемые и низ-

кие по рангу чиновники. Кроме того, они 
были связаны двойной зависимостью – от 
Думы и от местной администрации, не гово-
ря уже о периодической прессе. Другой не-
достаток указан Г. Шрейдером – антагонизм 
между городскими думами и управами. «Так 
как служебная карьера городских голов и 
членов управы зависела не от Думы, а от 
местной администрации, то исполнительные 
органы ... не обращали никакого внимания 
на волю распорядительного органа, от ко-
торого, после состоявшегося избрания, не 
зависело ни сместить управу, ни отдать ее 
под суд» [7].

Еще одна проблема относится, на наш 
взгляд, к «вечным». На какой-то период ее 
преодоление, безусловно, возможно, но с 
течением времени положение вновь стано-
вится проблемным – бюрократизм и воло-
кита, «которые подчас даже превосходили 
аналогичные свойства правительственной 
бюрократии... Штаты низших служащих уве-
личивались, но одновременно росло и ко-
личество “нерешенных дел”, достигавшее в 
Петербурге в 1910-1914  гг. от 800 до трех 
тысяч» [6].

В имперский период в России сущест-
вовали различные формы и способы госу-
дарственного управления. При этом децен-
трализация реализовывалась в таких фор-
мах, как деконцентрация, делегирование и 
полная передача власти (органам местного 
самоуправления). Однако, несмотря на ее 
значительное развитие, в управленческой 
системе в основном преобладала центра-
лизация. Неизбежным побочным эффектом 
такой системы управления явилось отстава-
ние страны в тех отраслях и сферах деятель-
ности, которые требуют частной инициативы 
и частного интереса каждой конкретной тер-
ритории, сообщества, коллектива, субъекта, 
а потому лучше развиваются в условиях де-
централизации. Например, города в России 
так и не стали независимыми и полноценны-
ми субъектами – помимо общих технически-
организационных трудностей, городу про-
тивостояло централизованное государство, 
что принципиально отличало нашу страну от 
западных стран.

Вместе с тем в тех сферах и отраслях, где 
централизация необходима, Россия имела 
серьезные преимущества. А.П. Прохоров от-
мечает: «Высокий уровень централизации 
управления обеспечил России значитель-
ные преимущества в развитии артиллерии 
по сравнению с европейскими государства-
ми на соответствующей стадии развития. На-
чиная с XVIII в. русская артиллерия считалась 
одной из сильнейших в мире, в то время 
как армия в целом еще не заслужила столь 
же лестных оценок, а государство совсем 
не было самым богатым среди мировых 
держав…» [8].

Кроме того, достаточно необычным для 
мировой практики в российском государс-

тве явилась необходимость использования 
централизованных методов для решения 
проблем, порожденных самой же центра-
лизацией. Такова, например, ситуация, сло-
жившаяся в сфере образования. Слабые 
города не обзавелись университетами, ко-
торые возникали в Западной Европе как 
«вольные городские общества», а затем уже 
«санкционировались» центральной властью. 
Как следствие – создание государством Ака-
демии наук (1724 г.) и системы университе-
тов при ней.

Важно также обобщить развитие россий-
ских централизации и децентрализации как 
основных методов процесса государствен-
ного управления России с момента создания 
министерской системы и до революционных 
преобразований XX в. Различия формирова-
ния государственности и внешних влияний 
на этот длительный эволюционный процесс 
привели к установлению особенностей на-
циональной российской системой управле-
ния. В Западной Европе сложилась модель, 
когда «верхние этажи» управленческой пира-
миды сами стремятся децентрализовать уп-
равление, максимально отбросив все то, что 
не может дать существенной экономической 
выгоды, но требует серьезных временных и 
ресурсных затрат [9]. Здесь принцип пере-
дачи властных управленческих полномочий 
распространяется по схеме «сверху вниз» и 
наблюдается классическая децентрализа-
ция во всех ее системных проявлениях. Од-
нако на конечном уровне децентрализации 
(когда больше нечего децентрализовывать 
и некому передавать управленческие функ-
ции), например, на территории муниципаль-
ного образования, преобладают принципы 
централизованного воздействия.

Государственная власть верхнего уровня 
максимально стремится к децентрализации 
(как к технологии управления), а низшая сту-
пень иерархической лестницы – к централи-
зации. Поэтому более позднее понимание 
децентрализации управления как демок-
ратического института для стран Западной 
Европы не было столь сложным ,как для 
нашего государства.

Для России это обратный процесс. Не-
смотря на использование децентрализован-
ных методов управления, основа управлен-
ческой модели, ее сущностное содержание 
всегда тяготели к жесточайшей централи-
зации. Вплоть до конца XIX  в. местные ор-
ганы власти являлись государственными, а 
их главы назначались государем или иными 
уполномоченными лицами центрального 
управления (в зависимости от периода и 
ведомств). Стремление государства управ-
лять «вся и всеми» привело к тому, что на 
определенных уровнях при общем центра-
лизованном руководстве складывалась пол-
нейшая бесконтрольная, безответственная 
и безотчетная автономия. Отсюда огромная 
(практически неограниченная на своей тер-
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ритории) власть губернаторов, непомерный 
чиновничий аппарат, взяточничество и, что 
самое парадоксальное, полная неуправля-
емость текущими, каждодневными делами 
государства при жестком централизован-
ном управлении. Поэтому общая схема, вы-
работанная отечественной исторической па-
радигмой, принципиально противоположна 
западной (в том числе и США) – высшая 
государственная власть максимально стре-
мится к централизации (и как к технологии 
управления и как к политическому инсти-
туту), а низшие ступени иерархической лес-
тницы – к децентрализации относительно 
центральной власти.

Истинные причины происшедших в пост-
перестроечный период начала 90-х гг. собы-
тий, и прежде всего, конечно, «парад суве-
ренитетов», стоит искать как раз не столько 
в желании политической независимости, 
сколько в сформированной за столетия пот-
ребности «управиться со своими делами» 
самостоятельно, без указаний центральной 
власти.

В заключение хотелось бы отметить, что 
даже в условиях жесткого унитаризма Рос-
сийская империя сохраняла элементы феде-
рализма. Российское государство в различ-
ные периоды своей истории инкорпорирова-
ло в свой состав, где на основе соглашений, 
а где и военной силой, ряд мощных в куль-

турном, конфессиональном, экономическом 
и прочих отношениях государств и народов, 
испокон веков живших на своих землях. 
Польша и Финляндия имели на протяжении 
всего периода нахождения в составе России 
элементы самостоятельности: свой законо-
дательный и представительный орган (сейм), 
герб, флаг, гимн, даже национальную валюту 
(злотый и марку). Одним из главных условий 
вхождения башкир в состав Российского го-
сударства было сохранение вотчинных прав 
на землю [10]. Вплоть до установления влас-
ти большевиков многие сферы обществен-
ной жизни в мусульманских регионах регули-
ровались обычаями и нормами шариата. Так 
что не советская власть придумала этнотер-
риториальный принцип устройства государс-
тва, это была исторически обусловленная 
необходимость в многовариантности обус-
тройства разноконфессионального и мно-
гонационального государства. Российская 
Федерация сегодня – исторически выстра-
данная социально-политическая и духовно-
политическая общность народов и культур. 
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Проблемы и перспективы развития 
банковского законодательства РФ
Адам ЛАФИШЕВ

аспирант РАНХиГС при Президенте РФ

Президент России Д. Медведев в ежегодном 
Послании Федеральному Собранию заявил, 
что условиями результативности экономи-
ческой реформы в России является эффек-
тивная кредитно-банковская система, соот-
ветствующая формирующейся российской 
экономике рыночного типа, и адекватное 
банковское законодательство [1].

Формирование банковской системы 
России идет довольно высокими темпами, 
однако крайне противоречиво. В качествен-
ном отношении она пока не соответствует 
потребностям экономической реформы, а 
процесс ее становления не обрел устойчи-
вого, стабильного характера. Мы полагаем, 
что причинами этого являются:

– монополизация функций управления 
всей банковской системой в руках одно-
го субъекта, а именно Центрального банка 
России;

– несовершенство законодательства в 
этой сфере;

– отсутствие четкого понимания того, 

какую кредитно-банковскую систему нужно 
построить в Российской Федерации и какие 
задачи для этого необходимо выполнить;

– отсутствие твердой и последователь-
ной государственной политики в отноше-
нии развития банковской системы и бан-
ковского законодательства, порождающее 
противоречивость при принятии решений 
субъектами управления.

Исследование действующей в стране 
банковской системы (включая систему уп-
равления) и законодательства, уяснение 
причин их несоответствия современным 
требованиям и, главное, поиск путей их 
совершенствования имеют теоретическое 
и практическое значение. Главным и на-
иболее актуальным направлением поиска 
должно быть исследование проблем соче-
тания способов правового регулирования 
управления и саморегуляции банковской 
системы, развитие правовой базы, регла-
ментирующей государственное воздейс-
твие на эту систему, и разработка новых 
подходов к изучению проблем банковского 
законодательства.

Одним из серьезных недостатков ны-
нешней системы является неравномер-
ное распределение банков по отдельным 
регионам страны. Недостаточно развиты 
банковские технологии и инфраструктура, 
много нареканий вызывает обслуживание 
банками своей клиентуры. Действующее 
законодательство нечетко регламентирует 
вопросы ответственности банков и других 
кредитных учреждений. Не закрепляется 
имеющая принципиальное значение идея о 
равноправии всех субъектов нижнего уров-
ня, не признается обязательность примене-
ния к ним одинаковых нормативов.

Мы считаем, что для создания новой, 
более эффективной банковской системы 
необходимо прежде всего реструктуриро-
вать верхний уровень кредитно-банковской 
системы. Для этого ЦБР должен войти в но-
вую банковскую систему Российской Феде-
рации. При этом следует учитывать принцип 
единства и локализации новой системы.

Возглавлять создаваемую банковскую 
систему будет Центральный банк России. 
В регионах ее должны представлять тер-


