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Аннотация
Почему одно заявление проходит через несколько ведомств,

кто отвечает за итог — и как отличить законное решение от сбоя
системы? За очередью, отказом или задержкой стоит не один
чиновник, а цепочка институтов, полномочий, правил и ресурсов.

«Механизм власти: Как устроен государственный аппарат»
раскрывает связь Конституции, парламента, правительства,
судов, регионов и местного самоуправления. Вы разберётесь, как
распределяются полномочия и бюджет, работают госслужба и
надзор, почему неформальное влияние требует прозрачности и
чего цифровизация не отменяет. Практический ключ книги —
проследить решение от постановки проблемы до исполнения:
найти ответственных, проверить законность и понять, что
изменилось для людей.

Книга адресована гражданам, студентам, журналистам и
специалистам, которые хотят понимать работу государства не по
лозунгам, а по реальным механизмам — и видеть, где искать
причины сбоев.
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Государство как система:

власть, аппарат и общество
 

В окошке № 4 Марина держит папку с документами и ста-
рается не заслонить очередь. За стеклом сотрудница прове-
ряет заявление на социальную поддержку.

— Здесь я могу принять документы, — говорит она. —
Но решение принимает другое управление.

Марина кивает. Она уже слышала это утром по телефону.
В районном центре ей объяснили, что сначала нужно подать
заявление в городском. На сайте написано, что часть сведе-
ний ведомство запрашивает само. Но какие именно сведения
и сколько ждать, пока не совсем ясно.

Несколько месяцев назад Марине сократили смены в пе-
карне. Доход семьи упал, расходы на жильё и сына остались
прежними. Она пришла не за абстрактной «помощью госу-
дарства», а с простым вопросом: положена ли ей поддержка
и как её получить? Но за этим вопросом уже выстроилась
цепочка учреждений, правил, баз данных и решений.

Окошко — только видимая точка этой цепочки. Чтобы
понять, как работает государство, нужно проследить её це-
ликом.

Одно дело — много участников
Сотрудница принимает документы, сверяет их с перечнем



 
 
 

и объясняет, чего не хватает. Она не устанавливает прави-
ла выплаты и не всегда вправе изменить порядок проверки.
Заявление отправится в орган, который оценивает соответ-
ствие условиям. Для этого могут понадобиться сведения о
доходе, составе семьи или месте проживания. Часть данных
поступит из других ведомств, часть Марине, возможно, при-
дётся предоставить самой. Если помощь одобрят, деньги пе-
речислит уже другая служба.

В разных странах и даже внутри одной страны такой
маршрут устроен по-разному. Где-то заявление рассматри-
вает муниципальное ведомство, где-то — региональная или
центральная служба. В одном месте документы принимают в
отдельном учреждении, в другом — через единый центр или
цифровой портал. Поэтому пример Марины — не универ-
сальная инструкция, а способ увидеть общую логику: граж-
данин сталкивается с одной жизненной проблемой, а госу-
дарство обрабатывает её через несколько разделённых функ-
ций.

Каждая часть системы видит свой фрагмент. Работодатель
знает о занятости и заработке. Реестр — о зарегистрирован-
ных фактах. Служба социальной поддержки — о критериях
программы. Орган, отвечающий за выплаты, — о перечисле-
нии средств. Ни у одного участника может не быть полного
представления о жизни Марины. И всё же от их согласован-
ной работы зависит общий результат.

Это не обязательно означает чью-то ошибку или недоб-



 
 
 

росовестность. Разделение полномочий помогает специали-
зировать работу, защищать данные и контролировать реше-
ния. Но оно же создаёт стыки: сведения могут поступить с
задержкой, формулировки в разных базах — не совпасть, а
человеку — понадобиться заново объяснять то, что он уже
рассказывал.

Государство, правительство, аппарат, общество
В повседневной речи слова «государство» и «правитель-

ство» часто употребляют как синонимы. Для понимания ме-
ханизма власти полезно их различать.

Государство  — устойчивая система публичной власти и
институтов, действующих в пределах определённой терри-
тории и в отношении населения. В неё входят органы вла-
сти, правовой порядок, публичные службы и процедуры, че-
рез которые принимаются и исполняются обязательные ре-
шения. Государство — не просто кабинет руководителя и не
только здания с гербами. Это ещё и правила, полномочия,
ресурсы и связи между ними.

Правительство в узком смысле — политическое руко-
водство исполнительной властью, состав и приоритеты кото-
рого могут меняться. В разных странах этот термин имеет
разный объём: им могут называть кабинет министров, всю
исполнительную ветвь или действующее политическое ру-
ководство в целом. Но смена правительства не обязательно
означает исчезновение ведомств, реестров, судов и местных
служб. Аппарат и институты обычно рассчитаны на более



 
 
 

длительную работу, хотя реформы и политические переме-
ны способны их глубоко менять.

Государственный аппарат  — организации, должности,
служащие, процедуры и технические средства, с помощью
которых публичная власть действует на практике. Это не
единая воля и не безликий «центр». Внутри аппарата есть
разные задачи и уровни: одни готовят проекты решений,
другие проверяют их правовую и финансовую сторону, тре-
тьи работают с обращениями, ведут учёт или организуют ис-
полнение. Аппарат не только выполняет распоряжения. Он
собирает информацию, обнаруживает сложности, предлага-
ет изменения и нередко помогает руководству понять, что
вообще возможно осуществить.

Общество — не публика, пассивно ожидающая реше-
ний. Это люди, семьи, организации, бизнес, профессиональ-
ные объединения, средства массовой информации и мест-
ные сообщества. Общество передаёт государству запросы и
знания о повседневной жизни, а также предоставляет ресур-
сы — например, через налоги и соблюдение общих правил.
Оно может влиять на решения через выборы, обращения, об-
щественные обсуждения, суды, профессиональную экспер-
тизу и публичную дискуссию. Насколько действенны эти ка-
налы, зависит от устройства конкретной страны.

На примере Марины различие становится зримым. Поли-
тическое руководство определяет, какие социальные задачи
считать приоритетными и какие средства на них направлять.



 
 
 

Законодательные и иные уполномоченные органы устанав-
ливают правовые рамки. Исполнительные ведомства перево-
дят их в формы, критерии и порядок рассмотрения. Сотруд-
ник на приёме помогает пройти процедуру и фиксирует за-
явление. Марина получает — или не получает — конкрет-
ную поддержку. А её опыт, как и опыт тысяч других людей,
может стать сигналом для пересмотра правил.

Так распределяются роли, но это не всегда аккуратная
лестница, по которой решение спускается сверху вниз. В од-
них системах значительная часть полномочий сосредоточе-
на на национальном уровне, в других многое решают реги-
оны или муниципалитеты. Некоторые функции разделены
между ветвями власти, другие выполняют независимые ор-
ганы или организации, которым переданы публичные зада-
чи. Универсального чертежа нет. Чтобы понять конкретное
государство, нужно выяснить, кто именно вправе принять
решение, кто отвечает за исполнение и кому можно пожало-
ваться на ошибку.

Карта пути гражданина
Удобный способ исследовать аппарат — пройти его марш-

рут вместе с человеком, которому нужна услуга. В таблице
ниже показана возможная логика дела Марины. Названия
органов и порядок действий в реальной ситуации могут от-
личаться.

Этап



 
 
 

Зона ответственности
Что происходит с информацией
Что важно для гражданина

Запрос
Марина обращается в центр приёма или подаёт заявление

онлайн
Фиксируются её просьба и основные сведения; выдается

подтверждение приёма
Понятно ли, куда обращаться и какие данные нужны

Проверка
Профильное ведомство и связанные с ним реестры
Сверяются доходы, состав семьи и другие сведения, необ-

ходимые по правилам программы
Видно ли, какие сведения получены, а какие ещё требу-

ются

Решение
Уполномоченный орган или должностное лицо
Факты сопоставляются с установленными критериями
Объяснены ли результат и основания решения

Исполнение
Служба, отвечающая за предоставление или перечисле-

ние помощи



 
 
 

В систему передаются сведения о назначенной поддержке
и сроках

Знает ли человек, когда и каким способом получит ре-
зультат

Обратная связь
Канал обжалования, контактная служба, контрольный или

политический уровень
Жалоба, вопрос или отзыв становятся сигналом о сбое

или неясном правиле
Может ли гражданин исправить ошибку и добиться пере-

смотра

У этой карты есть два читателя. Первый — гражданин,
которому нужно знать следующий шаг и ответственного за
него. Второй — руководитель службы, который ищет место,
где процесс тормозит. Если Марина дважды приносит одну
справку, это может говорить о неудобной процедуре. Если
нужные данные уже есть у одного ведомства, но не переда-
ются другому, проблема может быть в правилах обмена или
совместимости систем. Если решения регулярно задержива-
ются, причина может скрываться в нехватке сотрудников,
неясных критериях или перегруженном канале проверки.

Сама по себе карта ещё не объясняет, кто виноват. Она
помогает поставить точные вопросы: у какого звена есть пол-
номочие? Кто обязан передать сведения? Кто видит сроки?



 
 
 

Кто вправе исправить запись? И где гражданину получить
объяснение, которое не потребует нового круга по кабине-
там?

Четыре потока, на которых держится система
Власть становится практической, когда по государствен-

ным институтам проходят четыре вида потоков.
Полномочия. Право принять решение должно быть за-

креплено за конкретным органом или должностным лицом.
Если никто не уполномочен действовать, задача зависает.
Если полномочия пересекаются или ответственность размы-
та, учреждения могут перекладывать дело друг на друга.
Полномочие — не просто возможность приказать; это ещё и
обязанность действовать в установленных пределах.

Информация. Ведомствам нужны данные, чтобы приме-
нять правила, планировать услуги и замечать последствия
решений. Но информация может быть неполной или уста-
ревшей. Обмен данными упрощает путь гражданина, однако
требует защиты частной жизни и ясных правил доступа. Хо-
рошая система не стремится собрать о человеке всё. Она со-
бирает то, что необходимо для законной задачи, и понимает,
кто и зачем использует эти сведения.

Ресурсы. Решение требует денег, времени, людей, поме-
щений, технологий и профессиональных навыков. Полити-
чески обещанная услуга не возникнет сама собой. Если бюд-
жет предусматривает программу, но нет обученного персо-
нала или работающего механизма выплаты, между обещани-



 
 
 

ем и результатом образуется разрыв. Поэтому способность
государства — это не только наличие законов и учреждений,
но и умение превращать ресурсы в надёжную работу.

Доверие. Оно не заменяет полномочия, бюджет или ин-
формацию, но влияет на то, как человек взаимодействует с
системой. Понимает ли Марина, что происходит с её заявле-
нием? Может ли рассчитывать, что ей объяснят задержку?
Верит ли, что отказ основан на понятном правиле, а не на
случайности? Доверие возникает не только из больших по-
литических заявлений. Оно складывается в повторяющих-
ся контактах, когда обещанное совпадает с исполненным, а
ошибку можно признать и исправить.

Государство получает от общества налоги, законное со-
трудничество и сведения о нуждах людей. Взамен оно долж-
но предоставлять безопасность, услуги, справедливые про-
цедуры и возможность оспорить решения. Это не сделка с
точным ценником, но обмен, от качества которого зависит
устойчивость публичных институтов. Чем понятнее прави-
ла и надёжнее исполнение, тем легче людям выполнять свою
часть общих обязательств.

Почему решают не только правила
Даже подробная инструкция не может заранее описать

все жизненные случаи. У людей разные документы, семей-
ные обстоятельства, языковые возможности и доступ к ин-
тернету. Поэтому сотрудникам, непосредственно работаю-
щим с обращениями, приходится применять правила к кон-



 
 
 

кретным ситуациям, уточнять сведения и объяснять порядок
действий. В исследованиях государственного управления та-
ких работников часто называют «уличными бюрократами»:
не потому, что они работают на улице, а потому, что находят-
ся на передовой соприкосновения государства и общества.

Это важный участок системы. Сотрудник окна не вправе
отменить закон, но от точности его объяснения зависит, смо-
жет ли человек выполнить следующий шаг. При этом у него
могут быть ограниченное время, очередь и инструкции, ко-
торые оставляют мало пространства для нестандартного слу-
чая. Если обвинять только отдельного работника, легко не
заметить устройство процесса. Если считать, что правила са-
ми исполняют себя, тоже можно ошибиться.

В изучении административных услуг часто выделяют три
вида нагрузки на гражданина. Первая — информацион-
ная: надо понять, существует ли помощь, кто имеет на неё
право и куда подавать заявление. Вторая — процедурная :
нужно собрать документы, подтвердить факты, дождаться
ответа и, возможно, посетить несколько учреждений. Тре-
тья — психологическая : тревога, стыд, неопределённость,
опасение ошибиться или потерять право на поддержку. Чем
выше такая нагрузка, тем больше людей могут не завершить
процедуру, даже если формально имеют право на услугу.

Это не значит, что любая сложность свидетельствует о
плохом государстве. Проверки могут защищать публичные
средства и предотвращать злоупотребления. Но сложность



 
 
 

нужно соотносить с целью: помогает ли она принять точное
решение, или лишь переносит работу с аппарата на заявите-
ля? Заставляет ли система Марину повторно приносить уже
имеющиеся сведения потому, что это действительно необ-
ходимо, или потому, что ведомства не согласовали порядок
обмена?

Как читать аппарат на практике
Попробуйте разобрать любую знакомую вам государ-

ственную услугу — оформление документа, получение раз-
решения, запись ребёнка в учреждение. Не начинайте с во-
проса «кто виноват». Сначала восстановите путь.

1. Сформулируйте запрос. Что именно хочет получить
человек? Не название программы, а жизненный результат:
подтвердить статус, получить выплату, зарегистрировать со-
бытие.

2. Перечислите участников. Кто принимает заявление,
проверяет факты, принимает решение и исполняет его? Ка-
кие уровни власти задействованы?

3. Отметьте данные и документы.  Что человек сооб-
щает сам? Что органы получают друг от друга? Какие сведе-
ния приходится повторять?

4. Найдите точку решения. Кто уполномочен сказать
«да» или «нет» и обязан ли он объяснить основания?

5. Проследите обратный путь.  Как заявитель узнаёт
результат, исправляет ошибку или оспаривает решение? Кто
видит жалобы и может изменить процедуру?



 
 
 

Затем посмотрите на маршрут глазами человека, кото-
рый оказался в менее удобном положении: не пользуется
порталом, работает без возможности отлучиться, не пони-
мает сложного языка или не может быстро получить нуж-
ную справку. Такой взгляд показывает не только формаль-
ное устройство услуги, но и её реальную доступность.

Если вы анализируете учреждение или программу, до-
бавьте к маршруту три контрольных вопроса: где теряется
время, где теряется информация и где исчезает ответствен-
ность? Ответы часто указывают на разные неисправности.
Задержка может быть вызвана нехваткой ресурсов, потеря
сведений — несовместимостью систем, а безответный отказ
— тем, что гражданину не показали ясного пути обжалова-
ния. Эти проблемы требуют разных решений.

Марина в итоге получает подтверждение, что заявление
принято, и номер для отслеживания. Ей ещё предстоит до-
ждаться проверки, а затем — решения. Окошко не обещало
невозможного и не решило вопрос за всю систему. Но теперь
Марина знает, куда передано её дело, какие сведения прове-
ряются и как задать вопрос, если срок затянется. Для неё это
не мелочь: неопределённость стала чуть меньше.

За одним окном государство не помещается. Там видна
лишь граница между человеком и одним из его институтов.
Чтобы понять результат, нужно пройти за эту границу: уви-
деть, кто сформулировал правило, кто наделён полномочия-
ми, кто превратил решение в процедуру, какие ресурсы по-



 
 
 

лучил исполнитель и как последствия вернутся в систему в
виде опыта, жалобы или новых данных.

Государство — не один руководитель и не одно здание.
Это сеть институтов и процедур, которая связывает власть,
аппарат и общество. Её качество обнаруживается не только
в замысле решения, но и во всём пути от общественного за-
проса до исполнения и обратной связи. А пределы полномо-
чий, правила их передачи и способы оспаривания решений
задаются прежде всего правом. С этого начинается следую-
щий вопрос: на чём власть основывает свои полномочия и
где заканчивается её право действовать.



 
 
 

 
Конституция и право: источники

полномочий и пределы власти
 

В понедельник в семь утра набережная оказалась закры-
та. На стендах у входов висели одинаковые объявления: «По
распоряжению городской администрации проход запрещён
с 20:00 до 6:00. Нарушители подлежат штрафу». Мера вво-
дилась на три месяца. Глава города объяснил её заботой о
безопасности: накануне вечером рядом с рекой произошёл
несчастный случай.

К обеду появились первые вопросы. Почему закрывают
всю набережную, если опасным был один участок? Как те-
перь добираться домой тем, кто работает в ночную смену?
Может ли городская администрация устанавливать штрафы?
И главное: если чиновники уверены, что мера полезна, до-
статочно ли этого, чтобы её ввести?

В предыдущей главе мы проследили путь решения — от
запроса до исполнения и обратной связи. Теперь рассмотрим
слой, который проходит через весь этот путь: право. Оно от-
вечает не только на вопрос, что государство делает, но и на
вопрос, кто, на каком основании и в каких пределах вправе
это делать.

Сразу оговоримся: набережная и распоряжение — учеб-
ный пример, а не ситуация из конкретной страны. Право-



 
 
 

вые системы различаются. В одних конституция закрепле-
на в едином документе, в других конституционные правила
складываются из нескольких источников. Отличаются и спо-
собы проверки законов судами, и устройство местного са-
моуправления, и порядок обжалования. Но общий практи-
ческий вопрос узнаваем: где заканчивается способность
власти действовать и начинается её юридическое пол-
номочие?

Право — не оправдание, а основание
Государственный орган может располагать людьми, бюд-

жетом, полицией и техническими средствами. Он способен
вывесить объявление, перекрыть проход и начать выписы-
вать штрафы. Но способность исполнить решение ещё не
означает права его принять.

Полномочие — это не общее разрешение «решать вопро-
сы на благо общества». Это юридически признанная возмож-
ность действовать определённым способом, в определённой
сфере и при соблюдении определённых условий. Если пол-
номочие — ключ, то закон указывает, какие двери этим клю-
чом открываются. Ключ от служебного помещения не откры-
вает все двери здания.

Конституция в этом смысле — не просто торжественное
вступление к законам. Обычно она задаёт основные прави-
ла устройства государства: учреждает органы, распределяет
между ними власть, устанавливает фундаментальные права
и принципы, определяет способы изменения самого консти-



 
 
 

туционного порядка. В ряде систем конституция или нормы
конституционного уровня занимают высшее место в иерар-
хии. В других соотношение источников устроено иначе. По-
этому нельзя механически переносить модель одной страны
на все остальные.

Но во многих правопорядках действует сходная логика:
нижестоящий акт не должен выходить за рамки вышестоя-
щего. Закон может поручить органу уточнить правила; под-
законный акт — установить детали; местный акт — приме-
нить разрешённые полномочия к конкретной территории.
Однако поручение уточнить не означает разрешения пере-
писать закон или создать полномочие, которого закон не да-
вал.

Представим лестницу норм. На верхних ступенях нахо-
дятся конституционные правила, далее — законы и другие
акты законодательного уровня, затем — подзаконные и мест-
ные нормы, а ниже — решения по отдельным делам. Такая
схема полезна, но не универсальна: в некоторых системах
особое место занимают международные договоры, судебные
прецеденты или иные источники. Важно не запомнить одну
лестницу, а научиться задавать вопросы: какой источник
регулирует этот вопрос и может ли акт данного уров-
ня устанавливать именно такие правила?

Для нашей набережной одного объявления на стенде
недостаточно. Оно сообщает, что администрация решила
сделать, но само по себе ещё не объясняет, имела ли она пра-



 
 
 

во закрывать проход, устанавливать часы запрета и вводить
штраф.

Тест из пяти вопросов
Спор о распоряжении удобно разобрать с помощью пяти

вопросов. Они одинаково полезны гражданину, журналисту,
государственному служащему и руководителю, который хо-
чет проверить решение до его исполнения.

Вопрос
Что выяснить
Возможные тревожные признаки

Кто принял решение?
Какой орган или должностное лицо издало акт, в каком

качестве и в какой форме?
Неясно, кто автор; решение объявлено представителем, не

уполномоченным его принимать

На каком основании?
Какой закон или иной источник разрешает принять имен-

но такую меру?
Вместо нормы права приводятся только общие слова о

пользе или необходимости

В пределах ли полномочий?
Касается ли вопрос этой сферы, территории и круга лиц?



 
 
 

Разрешены ли такие запреты и санкции?
Орган регулирует чужую сферу или устанавливает меры,

на которые ему не давали права

Соблюдена ли процедура?
Выполнены ли требования к рассмотрению, обоснова-

нию, публикации, уведомлению и срокам?
Нет официального текста, мотивировки или понятной да-

ты вступления в силу

Где и как можно оспорить?
Куда обращаются с жалобой, какой действует срок и мо-

жет ли решение быть приостановлено?
Порядок обжалования не указан или гражданам не сооб-

щают, где получить текст акта

Первый вопрос: кто принял решение? В новостях ча-
сто говорят: «город закрыл набережную». Но юридически
важно установить, кто именно подписал документ: предста-
вительный орган, глава администрации, муниципальное ве-
домство или должностное лицо на месте. Полномочия раз-
ных участников не совпадают. Отдельно стоит выяснить, кто
будет исполнять распоряжение: орган, который его принял,
и орган, который проверяет соблюдение правил, могут быть
разными.

Нужно найти официальный текст, а не ограничиваться



 
 
 

фотографией объявления или пересказом в социальных се-
тях. У решения могут быть номер, дата, подпись, приложе-
ния с картой закрываемого участка и условиями действия.
Иногда спор начинается именно с этого: люди обсуждают
формулировку, которой в окончательном документе нет.

Второй вопрос: на каком основании?  Ссылка на «без-
опасность», «общественный порядок» или «благополучие
жителей» объясняет цель, но не обязательно даёт полномо-
чие. Цель отвечает на вопрос, зачем действовать. Правовое
основание — на вопрос, кто и что вправе сделать.

Если городская администрация ссылается на закон, важ-
но проверить, что именно он разрешает. Может ли орган
временно ограничить доступ к конкретному месту? Может
ли устанавливать часы работы общественных пространств?
Есть ли отдельные правила на случай непосредственной
опасности? Разрешено ли вводить штрафы и кто вправе это
делать? Одно широкое полномочие — например, поддержи-
вать порядок — не всегда включает все меры, которые ка-
жутся полезными.

Особенно внимательно проверяют санкции. Возможность
организовать работу территории и возможность наказывать
за нарушение — не одно и то же. Во многих системах штра-
фы требуют отдельного правового основания, а подзаконный
или местный орган не может самостоятельно придумать лю-
бое взыскание. Точная граница зависит от законодательства,
но вопрос о санкции нельзя считать технической мелочью:



 
 
 

наказание затрагивает человека напрямую.
Третий вопрос: действовал ли орган в пределах

полномочий? Даже если основание найдено, оно не даёт
неограниченной свободы. Проверяют предмет, территорию,
круг лиц, срок и вид меры. Полномочие регулировать опас-
ный участок не обязательно позволяет закрыть весь берег.
Возможность вводить временные ограничения не обязатель-
но позволяет продлить их на неопределённый срок. Право
обеспечивать порядок не обязательно означает право уста-
навливать новые штрафы.

Здесь же возникает вопрос о правах. Ограничение до-
ступа к набережной может затронуть возможность передви-
жения, использование общественного пространства, работу
расположенных рядом заведений. Это не значит, что всякое
ограничение незаконно. Но если мера ограничивает защи-
щённые законом права, важно выяснить, допускается ли та-
кое ограничение и на каких условиях.

Во многих правовых системах для этого используют сход-
ную последовательность проверок: есть ли законная цель,
подходит ли мера для её достижения, нельзя ли достичь цели
менее ограничительным способом, не оказывается ли ущерб
чрезмерным по сравнению с ожидаемой пользой. Это часто
называют проверкой необходимости и соразмерности. Кон-
кретные стандарты и терминология различаются, но практи-
ческий смысл ясен: «мы хотим безопасности» — ещё не от-
вет на вопрос, почему нужно закрыть всю набережную на



 
 
 

три месяца.
Возможно, достаточно перекрыть опасный участок, уси-

лить освещение, установить ограждение или вводить огра-
ничение только в дни конкретных работ. А если обследо-
вание подтвердило угрозу обрушения, временное закрытие
всей зоны может оказаться оправданным. Ответ зависит от
фактов и применимых норм, а не только от того, насколько
убедительно прозвучало заявление главы города.

Четвёртый вопрос: соблюдена ли процедура?  Закон-
ность состоит не только в том, чтобы выбрать правильную
меру. Важно ещё и принять её правильным способом. В за-
висимости от правовой системы процедура может требовать
обсуждения, консультаций, кворума, заключения специали-
стов, письменного обоснования, публикации полного текста
или заблаговременного уведомления.

Процедура — не канцелярский коридор, который мешает
решительным людям. Она помогает выяснить, какие обсто-
ятельства учёл орган, услышал ли затронутых граждан и по-
нимал ли последствия своего решения. Исследования про-
цедурной справедливости показывают: люди чаще считают
решение заслуживающим доверия, если могли быть услыша-
ны, а орган объяснил, как пришёл к выводу, даже когда ре-
зультат им невыгоден. Это не превращает несправедливую
меру в законную, но помогает понять, почему качество про-
цедуры влияет и на доверие, и на исполнение правил.

Срочность иногда позволяет действовать быстрее, а чрез-



 
 
 

вычайные обстоятельства могут менять порядок принятия
решений. Но «срочно» не означает «без правовых границ».
Обычно важно проверить, действительно ли угроза требова-
ла немедленного ответа, кто получил право действовать, как
долго действует временная мера и предусмотрен ли её пере-
смотр.

Пятый вопрос: где и как можно оспорить решение?
Возможные пути различаются: административная жалоба,
пересмотр самим органом, обращение в суд или специали-
зированный орган, обращение к омбудсмену, контроль со
стороны представительного органа или аудитора. В одних
странах отдельный гражданин может напрямую оспаривать
общий нормативный акт, в других для этого предусмотрен
иной порядок.

Нужно выяснить, кто вправе подать жалобу, в какой срок
и какие документы понадобятся. Важно также узнать, при-
останавливает ли жалоба действие решения. Это нельзя
предполагать автоматически: во многих системах оспарива-
емый акт продолжает действовать, пока компетентный орган
не решит иначе. Точные правила зависят от страны и вида
решения.

Для проверки пригодятся официальный текст акта и доку-
менты, которыми его обосновывали: карта закрытой терри-
тории, отчёт о рисках, протокол заседания, сведения о пуб-
ликации, правила обжалования. Не всякий материал будет
доступен, и порядок его получения тоже определяется мест-



 
 
 

ным правом. Этот разбор — учебный способ ориентировать-
ся, а не индивидуальная юридическая консультация.

Законно — не всегда разумно; разумно — не всегда
законно

Предположим, в распоряжении указано, что город за-
крывает участок набережной на три месяца. Инженерное
обследование подтверждает опасность, закон позволяет ад-
министрации временно ограничивать доступ к обществен-
ным территориям, карту приложили, срок обосновали, текст
опубликовали, порядок пересмотра предусмотрели. Тогда у
меры есть сильное правовое обоснование — хотя жители всё
ещё могут спорить о её целесообразности или требовать бо-
лее удобной организации прохода.

Другой вариант: обследования нет, границы закрытого
участка не объяснены, местный акт вводит штраф, хотя за-
кон такого права администрации не предоставлял, а объяв-
ление появилось только на дверях районного офиса. В та-
ком случае возникает сразу несколько серьёзных вопросов:
об основании, пределах полномочий и процедуре.

Между этими крайностями — множество случаев, где от-
вет зависит от деталей. Может ли орган действовать в чрез-
вычайной ситуации? Был ли риск реальным и непосред-
ственным? Можно ли было добиться цели мягче? Указана
ли продолжительность меры? Получили ли жители возмож-
ность узнать о ней до того, как их наказали? Правовая оцен-
ка требует не только чтения нормы, но и проверки фактов.



 
 
 

При этом формальная законность и политическая целесо-
образность — разные оценки. Мера может быть законной,
но неудобной, плохо объяснённой или неэффективной. То-
гда её можно критиковать публично, обсуждать в предста-
вительном органе, добиваться пересмотра или голосовать за
тех, кто обещает изменить политику. И наоборот: мера мо-
жет казаться большинству полезной, но быть принятой не
тем органом или с нарушением закона. Популярность не под-
меняет полномочие.

У чиновника, в свою очередь, есть обязанность не только
спросить: «Сработает ли это?», но и: «Разрешено ли это?».
Для этого правовая проверка должна начинаться до объяв-
ления решения. Если сначала закрыть набережную, а потом
искать основание, государство создаёт людям свершивший-
ся факт и предлагает им разбираться с ним уже после потери
времени, денег или свободы действий.

Как применить тест на практике
Попробуйте разобрать любое публичное решение по пяти

вопросам — например, новый порядок парковки, запрет на
посещение территории или изменение правил выдачи разре-
шений.

1. Найдите первоисточник. Поищите полный офици-
альный текст, а не только сообщение о нём.

2. Определите автора.  Установите, какой орган принял
акт и кто отвечает за его исполнение.

3. Найдите основание. Отметьте ссылки на закон и про-



 
 
 

верьте, какую именно меру этот закон разрешает.
4. Сопоставьте полномочия и пределы.  Уточните тер-

риторию, сроки, круг лиц, исключения и возможные санк-
ции.

5. Проверьте процедуру и обжалование.  Посмотрите,
как акт был принят и опубликован, куда можно обратиться
и какой порядок действует.

Не делайте вывод «законно» или «незаконно» только по
одному тревожному признаку. Отсутствие понятного объяс-
нения — повод проверить решение, а не автоматическое до-
казательство нарушения. Но и обратное верно: уверенный
тон официального объявления не заменяет правового осно-
вания.

Право не делает государство бессильным. Оно позволя-
ет ему действовать — собирать налоги, строить дороги, за-
щищать общественную безопасность, разрешать конфлик-
ты. Но одновременно оно связывает действие с источником,
процедурой и пределом. Власть может фактически закрыть
набережную. Вопрос в том, вправе ли она это сделать, на ка-
кой срок и перед кем обязана объяснить свой выбор.

Именно здесь проявляется важное различие между силой
и полномочием. Сила отвечает на вопрос, что государство
способно исполнить. Право — что ему разрешено. Чтобы по-
нять, кто устанавливает эти границы и как органы государ-
ства удерживают друг друга в их пределах, нужно перейти от
источников полномочий к устройству самой власти.



 
 
 

 
Архитектура власти: разделение

ветвей и система сдержек
 

Вечером в городскую лабораторию поступают первые ре-
зультаты: в водопровод попало опасное вещество. Утром
должны открыться школы, больницы продолжают работать,
тысячи людей набирают воду из-под крана. На столе главы
правительства лежит проект распоряжения: остановить за-
бор воды из реки, перекрыть несколько скважин, организо-
вать подвоз питьевой воды и временно ограничить доступ в
заражённую зону.

Но вместе с распоряжением возникает второй вопрос: кто
дал правительству право вводить такие ограничения — и
где остановит его тот, кто считает их чрезмерными? Может
ли администрация сама назначить штрафы? Кто проверит
достоверность лабораторных данных? Что делать владельцу
предприятия, чью территорию закрыли, или жителю, кото-
рому не доставили воду?

Перед государством три двери: установить правило, при-
вести его в действие и разрешить спор о его законности. За
каждой стоит своя функция власти. Но двери выходят в об-
щий коридор: если они не связаны, решение рассыплется;
если проход между ними контролирует только один участ-
ник, остальные превратятся в декорацию.



 
 
 

Три функции, а не три изолированных мира
Законодательная власть определяет общие правила: при

каких условиях власти вправе ограничивать доступ к воде,
кто обязан обеспечивать жителей, как возмещается ущерб
и сколько могут действовать чрезвычайные меры. Исполни-
тельная власть организует работу: перекрывает водозабор,
развозит воду, проводит проверки, выдаёт предписания. Су-
дебная власть рассматривает споры и проверяет, соблюдены
ли закон и права людей.

Эти функции отвечают на разные вопросы. Законодатель-
ная — какое правило должно действовать? Исполни-
тельная — как воплотить его в конкретной ситуации?
Судебная — не вышли ли за пределы правила и права?

Такое разделение не означает, что каждый орган занят
только одним видом работы. Законодательный орган может
проводить расследования и заслушивать министров. Прави-
тельство часто готовит законопроекты. Суд устанавливает
факты, толкует нормы и формулирует обязательные требо-
вания к государственным органам. Функции соприкасаются;
важно, чтобы ни один участник не получил последнего слова
сразу во всех вопросах.

Смысл разделения властей не в том, чтобы развести учре-
ждения по разным зданиям или запретить им разговаривать.
Он в том, чтобы власть не могла без контроля сама приду-
мать для себя полномочие, сама его применить и сама объ-
явить своё действие законным. В классическом изложении



 
 
 

Монтескьё разделение властей было ответом на опасность
произвола. Позднее Джеймс Мэдисон сформулировал прак-
тическую логику сдержек: власть нужно устроить так, чтобы
власть могла ограничивать власть.

Разделение власти — не то же самое, что разделе-
ние задач

Внутри исполнительной системы тоже множество частей:
министерства, инспекции, муниципалитеты, лаборатории,
аварийные службы. Одна организация берет пробы, другая
публикует предупреждения, третья подвозит воду. Но это
распределение задач внутри аппарата. Как правило, такие
подразделения связаны административной иерархией: вы-
шестоящий руководитель может поставить им задачу, запро-
сить отчёт или изменить их работу в пределах закона.

Разделение властей действует на другом уровне. Оно опи-
сывает отношения между институтами, полномочия кото-
рых основаны на конституционном или ином высшем право-
вом устройстве. Парламент не является просто отделом пра-
вительства по выпуску законов; суд не должен быть юриди-
ческой службой министерства; исполнительная власть не мо-
жет по своему усмотрению отменить решение независимо-
го суда. У этих институтов разные основания полномочий и
разные способы отвечать за их применение.

На практике граница не всегда проходит между отдель-
ными зданиями. Существуют независимые регуляторы, сме-
шанные комиссии, особые процедуры чрезвычайного управ-



 
 
 

ления. В разных странах парламент может утверждать назна-
чения, глава государства — возвращать закон на повторное
рассмотрение, суд — отменять незаконный акт, а правитель-
ство — вносить бюджет. Поэтому вопрос не в том, сколько
учреждений перечислено в конституции, а в том, кто впра-
ве принять решение, кто способен его проверить и что про-
изойдёт, если проверка обнаружит нарушение.

Маршрут решения: от нормы к исполнению и про-
верке

Вернёмся к загрязнённой воде. В первые часы правитель-
ству, возможно, не нужно ждать нового закона: действую-
щее законодательство уже может разрешать временно пере-
крывать опасные источники. Но разрешение должно иметь
пределы. Кто устанавливает наличие угрозы? На какой срок
вводится ограничение? Кто отвечает за снабжение жителей?
Можно ли войти на частную территорию для проверки? Как
человек оспорит ошибочное решение?

Ниже приведена одна возможная модель маршрута. Кон-
кретные процедуры и полномочия различаются от государ-
ства к государству; таблица показывает логику контроля, а
не универсальный шаблон конституции.

Этап
Главный исполнитель
Контролирующий институт
Проверка или обжалование



 
 
 

Установление общего правила
Законодательный орган принимает закон о чрезвычайных

ограничениях, обязанностях государства и гарантиях граж-
дан

Конституционный суд или иной орган конституционного
контроля; избиратели и парламентские процедуры

Проверка закона на соответствие конституции, если такая
процедура предусмотрена; политическое оспаривание и тре-
бование пересмотра

Принятие срочной меры
Правительство или уполномоченное ведомство издаёт

временное распоряжение на основании закона
Парламентский надзор, уполномоченный по правам чело-

века, контрольные и аудиторские органы
Административная жалоба; обращение в суд против рас-

поряжения или конкретного ограничения

Исполнение меры
Инспекции, муниципальные службы, аварийные и меди-

цинские организации
Руководящие органы, независимые инспекторы, аудит,

общественный контроль
Жалоба на действие или бездействие; требование испра-

вить решение, возместить ущерб или прекратить нарушение



 
 
 

Разрешение спора о законности
Суд рассматривает обстоятельства дела и применимые

нормы
Апелляционная инстанция, а в отдельных системах — ор-

ган конституционного контроля
Обжалование судебного решения по установленной про-

цедуре

Оценка результата
Правительство и профильные службы публикуют данные,

законодательный орган оценивает последствия
Парламент, аудиторы, журналисты, гражданские органи-

зации, избиратели
Запросы информации, публичные слушания, обращения,

выборы и требование изменить правило

Таблица показывает важное: проверка — не один финаль-
ный жест суда. Контроль начинается ещё тогда, когда закон
определяет границы чрезвычайных полномочий. Он продол-
жается при исполнении — через аудит, парламентские за-
просы и жалобы — и становится судебным, когда возникает
конкретный спор.

Предположим, правительство распоряжается закрыть все
скважины в регионе на полгода. Закон разрешал вводить
срочные ограничения, но требовал регулярно оценивать



 
 
 

риск и не применять меру дольше необходимого. Житель
или компания обращаются в суд, утверждая, что угрозы для
их источника воды нет. Суду предстоит установить факты
и определить, соблюдена ли процедура. Он может оставить
меру в силе, потребовать новых доказательств или признать
ограничение незаконным. В обычной ситуации суд не дол-
жен подменять специалистов и самостоятельно управлять
водоснабжением. Но он должен иметь возможность прове-
рить, не выдали ли чиновники удобное предположение за до-
казанный риск.

Здесь заметна особая природа судебной функции: суд ча-
сто вступает в процесс не по собственной инициативе, а по-
тому, что кто-то предъявил требование. Право на обжало-
вание превращает человека из пассивного адресата государ-
ственного решения в участника процедуры. Оно не гаранти-
рует победу, но заставляет власть объяснять свои действия.

Где сотрудничество становится конфликтом
Исполнительная власть обычно располагает оперативной

информацией, но именно поэтому может стремиться к ши-
рокой свободе действий. У законодателей есть полномо-
чие устанавливать рамки, однако в острый момент они мо-
гут действовать медленнее ведомств. Судьи способны оста-
новить нарушение, но не должны принимать на себя по-
вседневное управление. Это не случайный недостаток кон-
струкции, а постоянное напряжение между скоростью, ком-
петентностью и контролем.



 
 
 

Законодатель может поручить правительству уточнить
технические детали: например, установить нормативы от-
бора проб или порядок доставки воды. Такое делегирова-
ние необходимо. Парламент не способен прописать каждую
маршрутную карту автоцистерны. Но если закон просто го-
ворит «правительство вправе принимать любые меры, необ-
ходимые для устранения угрозы», не указывая границ и
гарантий, исполнительная власть получает слишком много
пространства для самостоятельного определения правил.

В политической науке эту проблему описывают в том чис-
ле как отношения принципала и агента. Законодатель пору-
чает исполнение, но ведомство знает о ситуации больше и
может использовать это преимущество по-своему. Контроль
нужен не потому, что каждый чиновник подозрителен, а по-
тому, что у исполнителя и поручителя не всегда совпада-
ют стимулы, а информация распределена неравномерно. Хо-
роший закон заранее предусматривает отчётность, сроки и
критерии, по которым можно оценить действия ведомства.

Обратная опасность — не только чрезмерная власть, но и
чрезмерное число точек блокировки. Если для каждого дей-
ствия требуется согласие множества учреждений, решение
может опоздать. В случае загрязнения задержка на несколь-
ко дней тоже означает ущерб. Сдержки должны предотвра-
щать произвол, а не превращать государство в механизм, ко-
торый умеет только передавать ответственность по кругу.
Полезный принцип — разделять срочное и окончательное:



 
 
 

временную меру можно разрешить быстро, но ограничить её
сроком, обязать публиковать основания и потребовать по-
следующего рассмотрения законодательным органом или су-
дом.

Какие сдержки удерживают власть в пределах
Утверждение. В одних системах парламент утвержда-

ет бюджет или отдельные кадровые назначения; в других
— проверяет чрезвычайные указы, которые теряют силу без
одобрения. Где-то глава исполнительной власти может вер-
нуть закон на повторное рассмотрение, а законодательный
орган — принять его снова при соблюдении особой проце-
дуры. Эти инструменты создают дополнительный этап про-
верки, но их наличие и сила зависят от конкретного устрой-
ства страны.

Контроль. Комитеты парламента могут вызывать долж-
ностных лиц, запрашивать документы и проводить слуша-
ния. Аудиторы проверяют расходование средств: сколько
стоила доставка воды, кому выдали контракты, были ли за-
купки срочными по необходимости или только по названию.
Уполномоченный по правам человека может обратить вни-
мание на то, что ограничения непропорционально затрону-
ли отдельные группы жителей. Контроль особенно полезен,
когда он не сводится к разовому запросу после скандала, а
позволяет регулярно видеть, что делает ведомство.

Пересмотр. Решения не должны становиться вечными
только потому, что однажды были приняты под давлением



 
 
 

кризиса. Закон или распоряжение может предусматривать
срок действия, повторную оценку угрозы и обязанность пуб-
лично обосновать продление. Такое правило не мешает про-
должить действительно необходимую меру. Оно заставляет
заново доказать, что необходимость сохраняется.

Судебная проверка.  Суд рассматривает, действовал ли
орган в пределах полномочий, соблюдал ли процедуру и не
нарушил ли гарантированные права. В зависимости от си-
стемы он может проверять сам нормативный акт, конкрет-
ное распоряжение или решение по индивидуальному делу.
Судебный контроль не заменяет политический: он не отве-
чает на все вопросы о целесообразности. Но без него чинов-
ник может оказаться последним судьёй в споре о собствен-
ных полномочиях.

Публичная подотчётность. Решения, данные, основа-
ния и расходы должны быть доступны настолько, насколько
это допускает безопасность и защита частной жизни. Откры-
тая информация позволяет журналистам сопоставить обе-
щания с результатом, а гражданам — заметить, что в одном
районе воду доставляют регулярно, а в другом жителей оста-
вили справляться самостоятельно. Публичность не заменя-
ет суд и парламент, но часто помогает обнаружить пробле-
му раньше, чем она станет предметом формального разби-
рательства.

Каждый механизм может существовать на бумаге и почти
не работать на деле. Парламентские слушания ничего не ме-



 
 
 

няют, если ведомство не обязано отвечать на вопросы. Су-
дебное обжалование остаётся недоступным, если оно слиш-
ком дорогое или долгое. Аудит мало значит, если его выво-
ды можно игнорировать без последствий. Поэтому важны не
только полномочия, но и независимость института, ресурсы,
доступ к информации, возможность вынести обязательное
решение и готовность остальных ему подчиниться.

Почему несколько ветвей ещё не означают равно-
весия

Представим страну, где парламент, правительство и суд
существуют раздельно и называются именно так. Но пар-
ламентское большинство безусловно поддерживает кабинет,
назначения судей зависят только от него, независимых ис-
точников информации почти нет, а решения суда можно бес-
конечно не исполнять. Формальная архитектура сохранена,
но фактические ограничения ослабли.

Баланс зависит от политической конкуренции, професси-
ональной самостоятельности аппарата, качества публичной
информации и укоренённых правил поведения. Если оппо-
зиция не может получить документы, парламентский кон-
троль теряет зубы. Если суду угрожают за неудобные реше-
ния, его независимость становится вывеской. Если чиновни-
ки зависят не от закона и процедур, а от личного располо-
жения начальника, внутренние гарантии рассыпаются. Если
общество не может организованно сообщить о последствиях
решения, обратная связь приходит поздно или не приходит



 
 
 

вовсе.
При этом независимость не означает безответственность.

Судья обязан объяснять решение в рамках правовой ар-
гументации; правительство — отчитываться о расходах и
результатах; парламент — отвечать перед избирателями за
принятые нормы. Задача устройства власти — не освобо-
дить институты от контроля, а установить для каждого под-
ходящий контроль, который не превращается в приказ под-
чиниться политическому покровителю.

Практика: проверьте устройство решения
Возьмите ситуацию с загрязнением воды — или любую

другую чрезвычайную меру, которую вы наблюдали в ново-
стях, — и задайте пять вопросов:

1. Кто установил правило и откуда взялось полно-
мочие действовать? Есть ли закон, который очерчивает
пределы, или орган объясняет свою власть только срочно-
стью?

2. Кто принимает конкретное решение и на каких
данных? Понятно ли, какие факты послужили основанием?

3. Кто контролирует исполнение и расходы?  Может
ли проверяющий орган получить документы и потребовать
исправлений?

4. Как затронутый человек обжалует меру?  Реальна
ли эта возможность по срокам, цене и доступности?

5. Когда решение будет пересмотрено?  Есть ли дата
окончания или обязанность заново доказать необходимость?



 
 
 

Затем попробуйте мысленно убрать один элемент. Что
произойдёт, если правительство может вводить ограничения
без срока? Если суд рассматривает жалобу только после того,
как мера уже завершилась? Если парламент не видит расхо-
дов? Если данные засекречены без объяснения причин? Это
упражнение показывает, что качество системы определяет-
ся не количеством учреждений, а тем, какие последствия за-
пускает каждое нарушение.

Разделение властей — это не три автономных острова и
не соревнование, в котором победителем должен стать са-
мый сильный институт. Это устройство совместной рабо-
ты, где решение проходит через разные виды ответственно-
сти: правило задаёт рамку, администрация превращает его в
действие, контрольные органы проверяют ход исполнения, а
суд может разрешить конкретный спор. Сдержки не убирают
конфликт из государственного управления; они делают его
видимым, процедурным и исправимым.

Власть становится надёжнее не тогда, когда никто ей не
мешает, а тогда, когда ни один участник не может безнака-
занно присвоить себе все три роли. Чтобы понять эту архи-
тектуру в действии, дальше нужно рассмотреть первую из
дверей подробнее: кто говорит от имени общества, как при-
нимаются законы и каким образом парламент контролирует
тех, кому поручено исполнять его решения.



 
 
 

 
Законодательная власть:

представительство, принятие
законов и парламентский контроль

 
В 7:42 утра у школьного перехода снова резко тормо-

зит машина. Родитель придерживает ребёнка за плечо, во-
дитель сигналит, дежурный учитель машет жезлом. Вече-
ром жильцы пишут коллективное обращение: поставить све-
тофор, ограничить скорость, установить камеры. Ответ ве-
домства приходит через месяц: знак уже есть, а для новых
мер нет предусмотренных законом оснований и финансиро-
вания.

Так частная тревога впервые сталкивается с устройством
государства. Одного письма недостаточно: нужно выяснить,
кто вправе менять правила, кому адресовать требование и
какие доказательства убедят избранных представителей, что
проблема не единичная. А затем — проследить, не исчезнет
ли хорошая идея между голосованием и реальным исполне-
нием.

Представим, что родители и жители добиваются не уста-
новки одного светофора, а общих требований к безопасно-
сти возле школ: понятных правил снижения скорости, стан-
дартов оценки риска и источников финансирования. Это уже
задача не одного дорожного чиновника, а законодателя. Но



 
 
 

между общественным требованием и законом лежит путь с
множеством развилок.

Кто говорит от имени общества
Парламент — не единый голос страны. Это место, где

сталкиваются интересы разных территорий, групп и полити-
ческих взглядов. Избиратель поручает представителю при-
нимать решения, но не может заранее дать инструкцию на
каждый случай. Поэтому представительство — не простое
исполнение списка пожеланий, а постоянный выбор между
запросами, ресурсами и правами.

Связь депутата с избирателями устроена по-разному. В
одном государстве представители избираются в одномандат-
ных округах, в другом — по партийным спискам, во многих
системах сочетаются оба способа. Где-то парламент состоит
из одной палаты, где-то — из двух, причём верхняя пала-
та может представлять регионы и пересматривать решения
нижней. Эти различия меняют путь законопроекта и устрой-
ство парламентского контроля, но не отменяют главного во-
проса: чьи интересы слышны, а чьи остаются за дверью?

У депутатов есть несколько каналов информации: обра-
щения граждан, партийные организации, встречи в окру-
гах, общественные объединения, эксперты, бизнес и госу-
дарственные ведомства. Ни один канал сам по себе не ра-
вен общественному мнению. Хорошо организованная груп-
па может быть услышана чаще, чем миллионы людей с похо-
жей, но менее собранной проблемой. А громкое требование



 
 
 

не всегда отражает интерес тех, на кого решение повлияет
сильнее всего.

В истории со школьной дорогой слышны родители и учи-
теля, но нужны также голоса детей, водителей, жителей со-
седних домов, специалистов по дорожной безопасности, му-
ниципальных служб и людей с ограниченной мобильностью.
Представительство становится содержательным, когда пар-
ламент не просто собирает заявления, а выясняет, кому до-
станутся выгоды, кто понесёт расходы и чьи потребности по-
ка не учтены.

Парламент не только принимает законы
Законодательство — лишь одна из функций парламента.

Он также обсуждает и утверждает бюджет, заслушивает пра-
вительство, изучает работу ведомств и в некоторых систе-
мах участвует в формировании правительства или решает
вопрос о доверии ему. Конкретные полномочия зависят от
конституционного устройства страны: парламентская систе-
ма, например, связывает правительство и парламент иначе,
чем президентская.

Бюджет особенно важен для нашего примера. Можно при-
нять правило, обязывающее оценивать безопасность возле
школ, но без денег на обследования, ремонт дорог и свето-
форы оно рискует остаться декларацией. Парламентское об-
суждение бюджета позволяет спросить не только «какое пра-
вило нужно?», но и «кто оплатит его выполнение?». А кон-
троль правительства помогает выяснить, почему выделен-



 
 
 

ные средства не дошли до нужных мест.
Представим далее условную парламентскую модель. В ре-

альной стране некоторые этапы могут называться иначе, про-
ходить быстрее, повторяться несколько раз или распреде-
ляться между палатами. Но общая логика маршрута узнава-
ема.

Этап
Что происходит
Контрольный вопрос

1. Проблема попадает в повестку
Обращение, общественная кампания, депутатский запрос

или правительственная инициатива привлекают внимание
Это единичный случай или повторяющаяся проблема?

2. Определяется цель
Парламент и инициаторы формулируют, какого результа-

та хотят добиться
Как изменится положение граждан, если решение срабо-

тает?

3. Собираются доказательства
Изучаются данные, практика ведомств, расходы и воз-

можные альтернативы
На чём основано решение и чего мы пока не знаем?



 
 
 

4. Проводятся консультации
Мнения затронутых групп, экспертов, регионов и органов

власти собираются и сопоставляются
Кого ещё не услышали?

5. Готовится текст
Юристы и профильные специалисты переводят цель в

нормы и обязанности
Кто должен что сделать, в какой срок и за чей счёт?

6. Проект обсуждается и меняется
Комитет рассматривает текст, проводит экспертизы, слу-

шания и предлагает поправки
Улучшают ли изменения закон и не создают ли новых про-

блем?

7. Парламент голосует
Депутаты принимают проект по правилам конкретной си-

стемы
Понимают ли участники, за какой текст голосуют?

8. Исполнение проверяется
Правительство и ведомства применяют закон, парламент

оценивает результаты
Достигнута ли цель и что следует исправить?



 
 
 

От идеи к тексту
Проблема ещё не является законопроектом. Для начала

нужно понять её масштаб. Сколько аварий происходит возле
школ? В какое время и при каких условиях? Действуют ли
уже ограничения скорости и как их соблюдают? Не связана
ли опасность прежде всего с плохой видимостью, припарко-
ванными автомобилями или отсутствием безопасного пере-
хода?

Здесь важна дисциплина постановки цели. «Сделать до-
роги безопаснее» — благородное, но слишком широкое по-
желание. «Снизить риск наезда на детей в школьных зонах»
— уже направление работы. Чтобы цель можно было про-
верить, ей нужны признаки успеха: например, число проис-
шествий, скорость движения в определённые часы, количе-
ство обследованных участков. Показатель не заменяет сам
результат, но помогает отличить достижение цели от убеди-
тельного отчёта о проведённых мероприятиях.

Законопроект обычно готовит депутат, группа депутатов,
правительство или иной субъект, которому право конкрет-
ной страны даёт законодательную инициативу. Для хороше-
го текста мало юридической грамотности. Нужны данные о
проблеме, расчёт расходов, понимание полномочий разных
органов и прогноз того, как люди и ведомства будут реагиро-
вать на новые правила. Если государство требует от местной
власти установить оборудование, но не определяет источник



 
 
 

средств, закон может переложить обязанность на того, кто не
способен её выполнить.

До внесения проекта или после него в комитетах проходят
консультации и слушания — если правила и политическая
воля это допускают. Они полезны не как церемония, а как
способ обнаружить то, чего авторы не заметили. Дорожный
инженер может показать, что типовая схема не подходит для
улиц разной ширины; муниципалитет — что сроки нереали-
стичны; родительская организация — что проект не учиты-
вает детей с нарушениями зрения. Участие имеет смысл, ес-
ли парламент не только выслушивает людей, но и объясня-
ет, что изменено по итогам консультаций, а что отклонено
и почему.

Следом за текстом должны идти разные виды проверки.
Юридическая экспертиза помогает выявить противоречия
действующему праву и неопределённые формулировки. Фи-
нансовая оценивает расходы. Анализ административных по-
следствий проверяет, есть ли у исполнителей кадры, данные
и процедуры для выполнения обязанности. В зависимости от
предмета важны также оценка воздействия на разные груп-
пы, безопасность, конкуренцию или окружающую среду.

Эти проверки не гарантируют безошибочного закона.
Они делают невидимые предположения заметными. Напри-
мер, проект может опираться на веру, что новый знак сам по
себе заставит автомобилистов снизить скорость. Если дока-
зательств этому недостаточно, нужны дополнительные меры



 
 
 

или более честная формулировка ожидаемого эффекта.
Комитет, поправки и политический спор
Большая часть детальной работы часто происходит не в

пленарном зале, а в комитетах. Они специализируются на от-
дельных сферах, приглашают министров, экспертов и пред-
ставителей общественности, сопоставляют версии проекта.
Комитет способен предложить поправки, объединить проек-
ты или рекомендовать отклонить их. В нём закон ещё мож-
но рассматривать постатейно; на пленарном заседании вни-
мание распределено между десятками вопросов и политиче-
скими выступлениями.

Комитетская работа может быть основательной и откры-
той — или закрытой и торопливой. Важны не только опубли-
кованные протоколы, но и доступность материалов: исход-
ная редакция, список поправок, заключения специалистов,
объяснение изменений. Если текст меняется в последние ча-
сы, гражданам и самим депутатам труднее понять, какие по-
следствия теперь будет иметь закон.

Поправка — это не косметический штрих. Замена слова
«может» на «обязан» способна превратить рекомендацию в
юридическую обязанность. Изменение срока может сделать
норму выполнимой или заведомо неисполнимой. Новое ис-
ключение может защитить тех, кому общий порядок не под-
ходит, а может открыть лазейку для тех, кого закон должен
был ограничить. Поэтому важно видеть не только оконча-
тельную редакцию, но и историю её изменений: кто предло-



 
 
 

жил поправку, какое основание указал и как она повлияла
на первоначальную цель.

Оппозиция в этом процессе — не препятствие, которое
нужно устранить ради скорости. В сильном парламенте она
может выявлять слабые места проекта, запрашивать данные,
предлагать альтернативы и заставлять большинство объяс-
нять выбор. Но оппозиция тоже несёт ответственность: кри-
тика становится полезной, когда показывает не только недо-
статки, но и возможные решения. При этом наличие дебатов
ещё не означает реального влияния: если поправки система-
тически отклоняются без рассмотрения, обсуждение может
превратиться в декорацию.

Когда загорается табло
Наконец наступает пленарное заседание. Председатель

объявляет вопрос, докладчик кратко излагает позицию ко-
митета, представители фракций отвечают, депутаты защи-
щают поправки или снимают их с обсуждения. В зале шум-
но, время ограничено, камеры направлены на трибуну. За-
тем — голосование. Табло фиксирует результат быстрее, чем
можно произнести длинное название проекта.

Но голосование не всегда означает, что закон уже вступил
в силу. В зависимости от устройства государства проект мо-
гут рассматривать несколько раз, передавать в другую пала-
ту, направлять на подпись главе государства, возвращать для
повторного рассмотрения. Затем текст должен быть офици-
ально опубликован и, как правило, наступает установленная



 
 
 

дата его действия. Эти процедурные ступени — не формаль-
ность: они определяют, какая именно редакция стала зако-
ном и когда государственные органы вправе применять её к
людям.

Скорость нужна. Во время эпидемии, стихийного бед-
ствия или финансового кризиса промедление может причи-
нить реальный вред. Но чем быстрее проходит обсуждение,
тем меньше времени остаётся на проверку формулировок и
последствий. Чрезвычайная процедура не должна становить-
ся обычным способом обходить комитеты, консультации и
анализ расходов. Иногда разумный компромисс — принять
временное правило с ограниченным сроком действия и обя-
зательной последующей оценкой. Такой срок создаёт воз-
можность проверить решение, а не считать его навсегда до-
казавшим свою правильность лишь потому, что однажды за
него проголосовали.

Закон принят. Что дальше?
Вернёмся к школьным улицам. Закон может поручить

правительству разработать стандарты, обязать ответствен-
ные органы обследовать опасные участки и предусмотреть
порядок финансирования. Но сами обследования, закупки,
ремонт и организация движения — преимущественно рабо-
та исполнительной власти. Парламент задаёт рамки, прини-
мает бюджет и проверяет, как правительство исполняет по-
ручение; он не должен подменять министерство и ежедневно
выбирать место для каждого светофора.



 
 
 

Парламентский контроль бывает разным. Депутаты зада-
ют вопросы министрам, вызывают их на слушания, требуют
отчёты и изучают данные о расходах. Комитет может выяс-
нить, почему ведомство сорвало срок. Счётный орган спо-
собен проверить, куда ушли средства, а специальная комис-
сия — разобраться в системной проблеме. В парламентских
системах контроль может включать вопрос о доверии прави-
тельству; в других устройство этой ответственности отлича-
ется.

Надзор не должен ограничиваться поиском виноватого
после провала. Он нужен и для обратной связи: работают
ли нормы так, как предполагали авторы? Дошли ли деньги
до муниципалитетов? Сократилась ли скорость возле школ?
Стало ли меньше аварий и опасных ситуаций? Одного срав-
нения «до и после» иногда недостаточно: одновременно мог-
ли измениться трафик, погода, число учеников или дорож-
ная инфраструктура. Где это возможно, полезно сравни-
вать похожие территории, собирать данные до запуска меры
и публиковать методику оценки. Тогда спор о результатах
меньше зависит от политических лозунгов.

Практический контроль включает и вопрос о побочных
эффектах. Может ли новая мера перенаправить поток ма-
шин в соседние кварталы? Не создаёт ли она расходов, ко-
торые вытесняют другие важные программы? Не исключает
ли стандарт районы с необычной планировкой? Закон — ин-
струмент, который меняет стимулы и обязанности. Послед-



 
 
 

ствия могут появиться не там и не в той форме, где их ожи-
дали.

Как оценить качество процесса
Проверяя законопроект, не начинайте с вопроса: «Кто по-

бедил при голосовании?» Начните с более строгих вопросов.
Проблема описана на данных или на одном ярком случае?
Цель понятна и соразмерна проблеме? Рассмотрены ли ме-
нее затратные способы её достичь? Были ли услышаны те, на
кого закон повлияет? Можно ли понять из текста, кто обязан
действовать, в какой срок и за чей счёт? Есть ли способ про-
верить исполнение и исправить правило, если оно не срабо-
тает?

Ответы не дадут механического рейтинга хорошего зако-
на. Даже открытый, экспертный процесс не гарантирует без-
ошибочного результата: данные могут быть неполными, ин-
тересы — несовместимыми, а последствия — неожиданны-
ми. Но качество процесса показывает, насколько государ-
ство готово видеть собственные ошибки. Если основания ре-
шения скрыты, поправки непрозрачны, а контроль не преду-
смотрен, риск неудачи выше — даже когда формальное го-
лосование прошло безупречно.

Попробуйте применить этот маршрут к реальному проек-
ту, который обсуждается в вашем городе или стране. Най-
дите первоначальную версию и ту, по которой голосовали.
Отметьте, какие факты приведены в обоснование, кто участ-
вовал в консультациях, какие поправки изменили текст и



 
 
 

предусмотрены ли показатели исполнения. Если на один из
вопросов невозможно найти ответ, это уже важное наблюде-
ние: публичность процесса — не украшение, а условие под-
отчётности.

Закон не рождается в момент, когда на табло появляет-
ся нужное число голосов. Он начинается с того, что обще-
ство замечает проблему, и становится работающим прави-
лом лишь тогда, когда представительство, доказательства,
обсуждение, ясный текст и последующий контроль соедине-
ны в одну цепочку. Голосование в ней необходимо, но само
по себе не заменяет ни одного звена.
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