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Ввåäåниå

Современный мир стремительно меняется, основой общественных 
отношений становятся знания, усиливается глобализация экономических 
и социокультурных процессов, происходит информатизация всех сторон 
жизни людей. Передовые государства быстро развиваются, уходят вперед 
и увеличивают разрыв со всем остальным миром, причем нередко основ-
ным драйвером этого ускорения является управление.

Из опыта развитых стран следует, что в эпоху глобализации и станов-
ления общества, основанного на знаниях, государство и его институты 
должны быстро реагировать на вызовы мирового развития, быть гибкими 
в определении собственной стратегии развития, эффективными, социально 
ответственными и сильными в реализации задач общественного прогресса. 
На данный момент можно констатировать, что современное государствен-
ное управление России далеко не отвечает этим требованиям. Структура 
и методы управления, в том числе управления муниципальными образо-
ваниями, во многом отражает реалии середины ХХ, а иногда даже ХIХ в.

Государственное и муниципальное управ ление с четко определенной 
стратегией, на основе беспристрастной законодательной системы и пра во-
вых техноло гий раз ре ше ния конфликтов является желаемой для России 
целью, однако для ее достижения нужно построить хорошо функциони-
рующие публичные институты, обеспечивающие рациональные способы 
приня тия решений. Успеха в институциональном строительстве могут 
добиться лишь те управленцы, кто обладает необходимыми професси-
ональными знаниями и навыками, вклю чаю  щими специальные знания, 
аналитические способности в дан ной области и мас тер ст  во в применении 
инструментов менеджмента. Сюда нужно добавить также стратегическое 
мыш ле ние, включающее способность пред ставить органи за цию как целое, 
что подра зумевает пони мание взаимозависи мостей различных функ ций 
и взаимо влияния изменений частей организации и, наконец, рас простра ня-
ется до видения взаимо отношений частных задач с отраслевыми, мест ны ми 
и региональными, а также политическим, социаль ным и эконо мическим 
ок ру жением государственных институтов на уровне страны.

Государственное и муниципальное управление — это, с одной стороны, 
междисциплинарная область профессиональной деятельности, с другой 
стороны, оно требует от человека определенных знаний, умений, навыков 
и житейского опыта, поэтому здесь наиболее эффективно осуществлять 
подготовку специалистов на стыке наук — экономики и права, политоло-
гии и социологии и т.д. Данная дисциплина иногда рассматривается как 
совокупность знаний о государственном регулировании, взятых из поли-
тической науки, экономики, правовой науки и социологии. Другой подход 
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выделяет собственное содержание дисциплины «Государственное и муни-
ципальное управление». Когда говорят об этой дисциплине, могут исполь-
зоваться оба подхода. Главное — это рационализировать управленческий 
процесс, опираясь на достижения науки, что позволяет обеспечить защиту 
от укоренившейся некомпетентности, уклона в пользу каких-либо одних 
ценностей и профессиональных предрассудков.

Кроме того, необходимо отметить, что государственное и муниципаль-
ное управление изучается на нескольких уровнях: местном, региональном, 
общенациональном, интернациональном. Ключевыми вопросами явля-
ются: Как современные типы институциональной структуры, организации 
и функционирования публичного управления приобрели существующие 
черты? Как можно улучшить качество публичного управления и государ-
ственной политики?

Для того чтобы дать ответы на данные вопросы, необходимо выделить 
следующие компоненты.

1. Эмпирический анализ. Описание, анализ и объяснение функциони-
рования общественного сектора и государственной политики; сравнитель-
ный анализ сходства и различий между системами государственного регу-
лирования.

2. Нормативная рефлексия ценностей, норм и стандартов, применимых 
к публичному управлению.

3. Способность к диагнозу проблем и представление альтернативных 
решений на основе научных подходов.

Согласно этим компонентам обучение в сфере государственного и муни-
ципального управления призвано сформировать понимание политических 
и административных институтов и процессов, организацион ных структур 
и соответст вующие навыки аналитической обработки управленческой 
информации, позволяющие принимать рациональные решения. Главная 
задача — развить умение решать управленческие проблемы, переводя 
политические директивы руководства в русло практических действий.

Помощь в решении этой задачи может оказать данный учебник, при 
подготовке которого автор стремился совместить изложение системы 
базовых знаний с методическими указаниями и практическими заняти-
ями с ориентацией на формирование практических умений и навыков. 
Материал учебника, несмотря на тематическое разнообразие, объединен 
одним требованием — развить в каждом студенте способно сти аналитика. 
Из этого общего требования вытекают некоторые конкретные задачи, 
решаемые в данной книге. Обучающиеся, во-первых, должны познать 
чрезвычайно сложное окруже ние (контекст), в котором рабо тают госу-
дарственные и муниципальные органы, а также их социальную миссию, 
что означает от сутствие простых, «одномерных» решений для возника-
ющих перед ними проблем. По этому понимание различных интересов 
и позиций как составная часть освоения совре менной теории управления 
является обязательным условием обретения профес сионального мастер-
ства. Во-вторых, управленцы должны знать об основных правительствен-
ных ин ститутах, отношениях власти, процессах принятия решений. Они 
должны уметь анализировать и интерпретировать политические, соци-
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альные и экономические тен денции, обладать умением оценивать послед-
ствия уп равленческих действий. В-третьих, современные специалисты 
по го сударственному и муниципальному управлению должны владеть 
методами и средствами реформи рования государственных и муниципаль-
ных организаций, обладать способностями управлять ин новационными 
процессами, преодолевать социальную и организационную инертность 
формальных структур. В-четвертых, обучающиеся должны понимать 
социальное назначение, общественно-гражданский смысл административ-
ных функций, они должны пом нить об открытости и честности в процессе 
выполнения управленческих обязанностей.

Учебник раскрывает базовые характеристики системы государствен-
ного и муниципального управления, обеспечивает формирование компе-
тенций в области подготовки и реализации политико-административных 
решений. В результате изучения теоретического и методического матери-
ала учебника и интерактивного использования его в образовательном про-
цессе обучающийся должен приобрести:

— академическое знание институтов и процессов функционирования 
и развития политико-административных систем;

— способность идентифицировать и анализировать проблемы в области 
государственного и муниципального управления, формулировать возмож-
ные пути их решения, основанные на академических знаниях;

— навыки ситуационного анализа на макро- и микроуровнях, основан-
ного на умении применять инструменты теории управления к практике.

Для формирования этих качеств в учебнике широко исполь зуются 
системный подход, позволяющий представить как внешние связи госу-
дарст венных и муниципальных организаций, так и их собственные вза-
имосвязи и взаимоза ви си мос ти, и ситуационный подход, направленный 
на выработку ситуа ци он ного мыш ле ния. Студенты обучаются пониманию 
того, что управленческие организации сос тоят из многочисленных взаи-
мосвязанных подсистем и являются открытыми струк ту рами, взаимодей-
ствующими с внешней средой.

Естественным приложением к учебнику является Практикум, где пред-
ставлены кейсы к ключевым главам учебника и дается методическое сопро-
вождение их использования в учебном процессе. С помощью кейсов в цен-
тре внимания оказываются различные ситуации, анализ которых позволяет 
постепенно вырабатывать ситуационное мышление, что помогает уяснить, 
какие действия будут в наибольшей степени способствовать достижению 
целей организации в конкретных условиях. При решении задач, анализе 
конкретных ситуаций, студенты должны учиться разрабатывать и прини-
мать нестандартные решения, которые могут не соответствовать классиче-
ским алгоритмам управленческих действий.

Тем самым исполь зу ется соединение обучения теоретическим знаниям 
и прикладным навыкам с использованием логической цепочки: методоло-
гия (выбор базовых ориентиров для рассмотрения) — ситуационный ана-
лиз (оценка конкретной ситуации с помощью выбранных ориентиров) — 
технология (предложение алгоритма решения проблемы) — процедура 
(последователь ность и содержание действий по решению проблемы).



В результате изучения дисциплины студент должен:
знать
•	 понятийный	 аппарат	 теории	 государственного	 и	 муниципального	

управления;
•	 основные	 теоретические	 концепции	 и	 модели	 государственного	

и муниципального управления;
•	 лучшие	 практики	 зарубежного	 и	 отечественного	государственного	

и муниципального управления;
•	 причины,	общие	принципы	и	основные	результаты	реформ	государ-

ственного и муниципального управления;
•	 содержание,	смысл,	основные	цели,	социальную	значимость	профес-

сии государственного и муниципального служащего;
уметь
•	 адаптировать	 лучшие	 практики	 зарубежного	 государственного	

и муниципального управления к своей профессиональной деятельности;
•	 определять	 приоритеты	 профессиональной	 деятельности,	 эффек-

тивно исполнять управленческие решения;
•	 выявлять	 проблемы,	 определять	 цели,	 оценивать	 альтернативы,	

выбирать оптимальный вариант решения, оценивать результаты и послед-
ствия принятого управленческого решения;

•	 использовать	понятийный	аппарат	теории	государственного	и	муни-
ципального управления при подготовке проектов решений и аналитиче-
ских записок;

•	 систематизировать	 и	 обобщать	 информацию,	 готовить	 предложе-
ния по совершенствованию практики государственного и муниципального 
управления;

•	 подготовить	собственное	сообщение	об	исследовании	в	области	госу-
дарственного и муниципального управления, выполненное в соответствии 
с академическими стандартами;

владеть
•	 способностью	использовать	знание	теории	и	методов	государствен-

ного и муниципального управления при осуществлении экспертных и ана-
литических работ;

•	 навыками	поиска	информации	о	ключевых	вопросах	и	технологиях	
государственного регулирования для четкого и убедительного публичного 
изложения;

•	 навыками	 работы	 с	 нормативными	 актами,	 иными	 документами,	
а также текстами по теории государственного и муниципального управления;

•	 навыками	оценки	эффективности	программ	в	области	государствен-
ного и муниципального управления;

•	 способностью	 к	 анализу,	 организации	 и	 планированию	 в	 области	
государственного и муниципального управления;

•	 навыками	 применения	 различных	 аналитических	 инструментов	
в процессе оценки результатов управленческих действий.

Учебник адресован бакалаврам, обучающимся в рамках академических 
и прикладных учебных программ, а также всем интересующимся пробле-
мами развития государственного и муниципального управления.





Разäåë I.  
ВВЕДЕНИЕ В ГОСУДАРСТВЕННОЕ 

И МУНИЦИПАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ
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Гëава 1.  
ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ КАК СОЦИАЛЬНОЕ 

ЯВЛЕНИЕ, УПРАВЛЯЮЩАЯ СИСТЕМА И СФЕРА 
ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

В результате изучения материала данной главы студент должен:
знать
•	 базовые	понятия	теории	государственного	и	муниципального	управления;
•	 характеристики	публичности	и	рациональности	государственного	и	муници-

пального управления;
•	 общие	и	особенные	черты	публичного	и	частного	управления;
уметь
•	 системно	подходить	к	институтам	и	процессам	государственного	и	муници-

пального управления;
•	 выделять	ограничения	государства	как	субъекта	управления;
владеть
•	 навыками	системного	анализа	государственного	и	муниципального	управления;
•	 навыками	обоснования	приоритетов	публичного	управления.

1.1. Что такоå «ãосуäарствåнноå управëåниå»?

Нравится человеку или нет, он постоянно сталкивается с воздействием 
определенного типа системы государственного и муниципального управле-
ния. Это воздействие может проявляться и в акциях правительства, и в  дей-
ствиях муниципалитета, и в принятом парламентом законе, и в вынесенном 
судьей решении и т.д. Назовем некоторые из наиболее типичных вопро  сов, 
возникающих практически перед каждым гражданином в связи с деятель-
ностью органов государственного и муниципального управления.

1. О местной власти города или района, в котором он живет: кто управ-
ляет городом (районом); насколько демократично это управление; нахо-
дится ли управление в руках «господствующей элиты»; как можно обна-
ружить это; каким образом можно изучить и проанализировать структуру 
власти в родном городе или районе, чтобы знать возможности и пределы 
собственного влияния?

2. О качестве услуг государственных и муниципальных учреждений: 
можно ли надеяться на снижение временных и др. затрат при регистрации 
своего малого предприятия или собственности на недвижимость; кто отве-
чает за качество деятель ности медицинских, образовательных, культурных, 
страховых и др. учреждений?
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3. О социальной инфраструктуре: способна ли местная власть улуч-
шить работу транспорта и предотвратить транспортный коллапс; каково 
оптимальное соотношение затрат жителей и государства на содержание 
ЖКХ; что нужно сделать для повышения уровня доступности жилья?

К какой бы проблеме мы ни обратились (экономика, культура, эколо-
гия, здравоохранение), видно, что решение невозможно искать «вообще», 
надо опираться на структуры, спо собные сделать эффективными наши 
действия, перевести наши пот реб ности на язык согласованных решений, 
а значит — прини маемых и, главное, выполняемых теми, кого это каса-
ется. Важнейшей общественной структурой, гарантирующей выполнение 
взаимных обяза тельств, которые берут на себя свободно взаимодействую-
щие инди виды, социальные группы и организации, является госу дарст во. 
Именно государство способно обеспечить правовой порядок, без кото рого 
невозможно согласование противоречи вых интересов групп и инди видов. 
Только при наличии государства возможно достижение необхо димой коор-
динации, целеу ст рем лен нос ти, ресурсной мобилизации, следовательно, 
и поступательного общественного развития.

Общественное окружение, процессы и институты  
государственного управления

Термин «государственное управление» характеризует область практи-
ческой деятельности, связанную с проблемами упорядочивания и регули-
рования общест вен ной жизни. Отправной точкой для системного изучения 
данной проблематики служит понимание результативности, эффективно-
сти и подотчетности деятельности государства как субъекта управления.

Результативность государственного управления означает степень 
достижения поставленных целей государственных органов. Количествен-
ное и предельно конкретное выражение этого результата становится глав-
ным условием оценки деятельности этих органов. Для этого необходимо 
иметь четкую направленность на решение конкретных общественных про-
блем, но не на обеспечение деятельности самих государственных органов. 
Сложность выявления результативности заключается в проблематике 
отражения запланированного конечного общественно значимого резуль-
тата и в формулировании его количественно измеримых показателей, соот-
носимых с поставленными целями.

Эффективность государственного управления вытекает из потреб-
ности обеспечить реализацию политики государства, направленную 
на оптимальное в данных условиях использование природных, трудовых, 
материальных и информационных ресурсов, поддержание общественного 
порядка. При этом необходимо получить максимально возможные резуль-
таты при минимальном использовании средств налогоплательщиков 
исходя из ориентаций, заданных политической властью. Таким образом, 
эффективность является критерием, задающим постоянное сопоставле-
ние результатов деятельности с имеющимися ресурсами, с ориентацией 
на максимизацию продуктов и услуг при заданных ресурсах или миними-
зацию использованных ресурсов на производство данного набора обще-
ственных благ.
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Подотчетность характеризует деятельность государственных орга-
нов и их персонала с точки зрения следования формальным правилам 
по критерию соотнесения фактического поведения с предписанными 
стандартами. Следовательно, акцент делается не на результатах, а на про-
цессе деятельности. Подотчетность предполагает, что некоторые акторы 
обладают правом включать других акторов в сеть стандартов, определять, 
выполняют ли они свои обязанности в соответствии с этими стандартами, 
и вводить санкции, если решат, что установленные обязательства не были 
выполнены. Тем самым реализуется доминирующее положение одного 
субъекта над другим в процессе взаимодействия, право участия одного 
актора в деятельности другого, влияние на принимаемые решения и полу-
чение отчета об исполнении обязательств. Подотчетность включает как 
организационные отношения внутри и вне административного аппарата, 
так и этическую сторону поведения государственных и муниципальных 
служащих.

Результативность, эффективность и подотчетность государственного 
и муниципального управления показывают содержание его особой соци-
альной функции, направленной на упорядочивание развития путем согла-
сования разнообразных требований и форм деятельности общественных 
групп, где административный аппарат вместе с совокупностью иерархиче-
ски подчиненных организаций выступает механизмом воплощения публич-
ной власти и обеспечивает осущест вление госу дарст венной политики, 
используя различные экономические, людские, информационные, природ-
ные и др. ресурсы. Данный механизм, кроме организационных структур 
(государственных и муниципальных органов) и бюрократии (персонала 
государственной и муниципальной службы), включает совокупность реа-
лизуемых функций и используемых при этом средств и правовых форм, 
а также прямые и обратные взаимосвязи между субъектами и объектами 
управления, необходимые при этом информационные потоки, документо-
оборот и т.п. 

Проблемы терминологии
Термин «управление» можно рассматривать как перевод на русский 

язык, с одной стороны, латинского слова administratio, а с другой стороны, 
английских слов management и administration. При этом в русском языке 
существует и самостоятельный термин «администрирование». В литера-
туре чаще всего дается следующая трактовка этих терминов:

а) под управлением понимается внешнее воздействие субъекта на объ-
ект управления, т.е. все, что связано с деятельностью подсистемы управля-
ющей по отношению к управляемой;

б) менеджмент включает только те функции и действия по планирова-
нию, организации, мотивации, координации и контролю, которые осущест-
вляются внутри организации для достижения поставленных целей;

в) администрирование характеризует деятельность по организации 
выполнения управленческих решений.

Таким образом, пересекаясь, каждый из данных, близких по смыслу 
терминов, тем не менее, имеет свое смысловое значение. Достаточно 
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ясно разные смысловые оттенки публичного управления демонстрируют 
англо язычные термины: public administration, public governance, public 
policymaking, public management, отражающие разные аспекты в условиях 
усложнения взаимозависимостей между государствен ными, коммерче-
скими, неправительствен ными и квазиправи тель ственными организаци-
ями, формирования сетей их взаимовлияния.

Государство реализует свое управленческое воздействие посред ством 
законодательства, устанавливая общие, типовые правила (нормы) поведе-
ния людей во всех сферах общественной жизни, и обеспечивает их соблю-
дение не только силой власти, но и др. механизмами регулирования (эко-
номическими, ценностными, нравственными), постоянно расши ряя сферу 
их применения. Выполнение решений включает множество конкретных 
действий и процедур, санкционированных окружающей социальной средой 
и обеспеченных в той или иной степени ресурсами. Это преимущественная 
сфера ответственности исполнительных органов государственной власти. 
Тем самым государственное управление — это не только правила и нормы 
(формальные и неформальные), создающие ограничения и механизмы 
государственного воздействия на общество, но и процессы деятельности 
соответствующих органов, требующие собственной спецификации. К госу-
дарственному управлению относятся: процессы принятия и реализации 
решений, прежде всего направленных на формирование и осуществление 
государственных программ; технологии, связанные с методами управления 
в кризисных ситуациях; информационно-коммуника тивные технологии; 
организационно-экономи ческая поддержка традиций и куль туры; обеспе-
чение налоговых сборов; выдача государственных заказов или осущест-
вление государственных закупок и т.д. Делая акцент на деятельностную 
природу государственного управления, его можно определить как профес
сиональную деятельность го сударственных служащих по выполнению реше
ний, принимаемых законодательной, исполнительной и судебной властями 
государства. Участниками данной деятельности являются сами государ-
ственные служащие; сотрудники аппарата политических партий и неком-
мерческих организаций, чьи интересы частично покрывают пространство 
проблем государственного управления; лоббисты, добивающиеся от прави-
тельства и парламента решений в интересах аффилированных с ним групп; 
работники специальных отделов частных корпораций (отделов по связям 
с государственными органами), профессионально занимающиеся установ-
лением благоприятных для бизнеса отношений с местными, региональ-
ными и федеральными органами власти; религиозные лидеры; финансовые 
институты и др. акторы, являющиеся частью гражданского общества. Таким 
образом, государственное управление, с одной стороны, является областью 
профессиональной деятельности, в которой должны быть заняты специ-
алисты, имеющие соответствующее образование, а с другой — предполагает 
разнообразные организационные формы участия достаточно широких масс 
населения в разработке, принятии и реализации государственных решений. 
В некоторых странах с большим масштабом коррупции на процесс при-
нятия и исполнения решений наряду с гражданским обществом влияют 
организованные преступные синдикаты.
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Целенаправленная деятельность по реализации властных полномочий 
субъектами публичной власти осуществляется через процессы государ-
ственного управления. Эти процессы направлены на исполнение и прове-
дение в жизнь принятых законов и политики, провозглашаемой публич-
ной властью, и связаны, прежде всего, с формированием и осуществлением 
необходимых программ, а также мерами государственного регулирования 
экономических и социальных отношений. Например, министерство финан-
сов выделяет деньги на трансферты регионам или на конкретные государ-
ственные программы, согласно утвержденному парламентом бюджету. 
Другой пример: правительство провозгласило политику приватизации, 
и чиновники министерства экономического развития проводят аукционы 
по продаже государственной собственности.

Наряду с процессами государственного управления существуют инсти-
туты государственного управления, т.е. правила и обеспечивающие их 
выполнение механизмы, которые структурируют повторяющиеся взаи-
модействия между участниками процесса государственного управления. 
Институты создают структуру побудитель ных мотивов взаимодействия 
включенных в государственное управление субъектов1. Институты фор-
мируют соответствующие предпочтения, они позволяют прогнозировать 
деятельность, обеспечивают интеграцию, дисциплину и кооперацию. 
Конкретные механизмы функционирования институтов государственной 
политики во многом зависят от традиции, уровня общественного развития, 
содержания стоящих перед страной задач, социальной структуры, правовой 
культуры и многих других факторов. Необходимо учитывать специфику 
социума, его «историческую колею», сложившиеся социальные практики, 
в рамках которых действуют соответствующие институты.

Задание для размышления

Известно, что одним из важнейших элементов национального богатства любой 
страны является культура, уровень образованности населения, инновационный и на-
учный потенциал, т.е. то, что в последние годы объединяется термином «человеческий 
капитал». Коротко и ясно о роли человеческого капитала сказал несколько лет назад 
профессор Школы бизнеса Чикагского университета Марвин Зонис: «Сложность 
будет отличительной чертой нашего времени. Повсеместно будет возрастать спрос 
на все более высокие уровни человеческого капитала. Страны, которые правильно 
воспримут эту тенденцию, компании, понимающие, как мобилизовать и применить 
этот человеческий капитал, станут главными победителями. Что касается прочих 
стран, не понимающих тенденцию и не реагирующих на нее адекватно, то их граждан 
ожидает все большая отсталость и все более горькая нужда, а всех нас из-за этого 
ожидают большие проблемы…»2.

Попробуйте ответить на вопросы: какова роль государственного управления 
в развитии и использовании человеческого капитала страны и при каких условиях 
потенциал человеческого капитала остается нереализованным?

1 См.: Норт Д. Институты, институциональные изменения и функционирование эконо-
мики. М. : Фонд экономичес кой книги «Начала», 1997. С. 17.

2 Издержки плохого государства. URL: http://www.gazeta.ru/comments/2011/11/17 (дата 
обращения: 11.11.2014).
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Политико-администра тивные институты лежат в основе государствен-
ных организаций, формируя правила и процедуры их деятельности. Одно-
временно следует подчеркнуть их связь с интересами властных групп, 
от которых зависит ресурсное обеспечение управленческих действий. 
И наконец, развитые политико-административные институты обеспечи-
вают общественное содержание управленческого процесса, не позволяя 
административной подсистеме государственного управления превратиться 
в совокупность формальных правил и процедур, оторванных от целевой 
функции государства как важнейшего общественного института.

Политико-административные институты — это ключевая составная 
часть современного публичного управления, представляющего собой раз-
ветвленную систему разнообразных правил и норм, регулирующих дея-
тельность министерств, служб, агентств, межведомственных комиссий, 
консультационных советов, различающихся по способу формирования, 
задачам, функциям, структуре, компетенции. Само государство является 
одним из главных институтов общества, точнее — системой институтов 
власти и управления, поддерживающих политическую и социальную ста-
бильность и участвующих в осуществлении институциональных преобра-
зований. Сущность государства в значительной степени определяется тем, 
что для обеспечения реализации своих целей и функций оно создает свою 
структуру — аппарат, наличие или отсутствие связи которого с обществом, 
масштабы и иерархическое построение, компетентность персонала и др. 
параметры имеют определяющее значение для качества государственного 
управления. Политико-администра тивные институты органически соеди-
няют эти параметры в единое целое по горизонтали и вертикали. Особен-
ность аппарата государственного управления состоит в том, что каждый 
из его элементов обладает определенным комплексом властных полно-
мочий. Эти властные полномочия благоприятствуют расширению роли 
высших чиновников в принятии не только административных, но и поли-
тических решений. В результате возможно изменение границ сферы госу-
дарственного управления, что вызывает смешение административных 
и политических функций бюрократии.

Итак, баланс политического и административного в государствен-
ном и муниципальном управлении является одной из главных проблем, 
поскольку ее существование приводит к разрывам между политическими 
декларациями и административной практикой. Эта проблема постоянно 
воспроизводится в силу присущих бюрократии политических амбиций, 
с одной стороны, и стремления политической элиты использовать админи-
стративный аппарат для укрепления собственного властного потенциала — 
с другой.

Система государственного управления
Как сложное, многоуровневое политико-административное образова-

ние государственное управление может быть представлено в виде системы, 
включающей институты и процессы государственного управления, социаль
ная функция которых заключается в организации и осуществлении регу
лятивной деятельности государства и проведении го сударственной поли
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тики, а также обеспечении влияния общества на государство как субъекта 
 управления.

Данная система, в свою очередь, включает три основные подсистемы, 
выделяемые на основе разного типа правил и механизмов, определяющих 
цели, ресурсы и способы управленческих процессов: политическую, адми-
нистративную и операциональную.

Политическая подсистема государственного управления определяет 
необходимость и границы управленческих действий, а также формирует 
правительственную стратегию, соотнося цели и ресурсы предполагаемых 
действий в процессе создания и осуществления государственных программ. 
В этой подсистеме с помощью конституционных правил определяются 
полномочия органов государственной и муниципальной власти, что обеспе-
чивает распределение ресурсов, предпочтений и ценностных ориентиров 
между центральными и местными органами, исполнительными и представи-
тельными, выборными и назна чае мыми, взаимоотношения между политиче-
скими целями, пра вовыми нормами и образцами реального регулятивного 
воздействия и т.д. На этом уровне разрабатываются основные ориентиры 
и принципы институционального устройства государственного управления.

Административная подсистема государственного управления включает 
институты и процессы, обеспечивающие осуществление полномочий орга-
нов управления, структурированных по отраслевому, функциональному, 
террито риальному критериям. Деятельность этих органов определяет 
успех или неуспех разработанных программ. Кроме того, в эту подсистему 
входят управленческие процессы, на организационном уровне близкие 
к практике менеджмента частных организаций, где основную роль играют 
финансовый, кадровый и информационный менеджмент для получения 
нужных результатов оптимальным для наличных условий способом. Важ-
нейшее место в изучении административной подсистемы занимает ком-
плекс вопросов подбора, расстановки, подготовки управленческого персо-
нала, отношения, склады ваю щиеся между работ никами государственного 
аппарата при выполнении ими слу жеб ных функций. Сюда входят цели, 
задачи и функции аппарата госу дарственных органов, механизм включения 
инди вида в структуры государственной администра ции, порядок продви-
жения по службе, разрешение трудовых споров и иных конфликтов внутри 
администра ции, формирование лидерских качеств, мотивация работников 
государственного аппарата и т.д.

Вопросы теории

В систематическом виде различные компоненты администрирования были пред-
ставлены Л. Гуликом в «Заметках по теории организации». Его система получила 
название POSDCORB. Это начальные буквы уп равлен ческих действий, примени-
мых к построению любой администра ции:

— планирование (planning) — представление об общих целях управления и средне-
сроч ное планирование в рамках администрации;

— организация (organi zing) — организация нижестоящих подразделений в адми-
нистрации;

— управление персоналом (staffing) — отбор и подготовка кадров для учрежде-
ния, нормативное ре гулирование и мотивация их деятельности;
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— руководство (directing) — процедура принятия согла сованных решений на раз-
ных уровнях администрации;

— координация (coordinating) — согласование взаимоотношений внутри админи-
стративных единиц и между администра тивными единицами одного уровня;

— информирование (reporting) — предоставление необходимой информации под-
чиненным и вышестоящим уровням управления;

— бюджетирование (budgeting) — финан сиро ва ние и оценка стои мости управлен-
ческих решений1.

До настоящего времени эти управленческие функции считаются общими для 
любого типа организаций, и главная задача менеджера, как государственной, так 
и коммерческой организации, заключается в нахождении арсенала средств, обеспе-
чивающих их эффективное осуществление.

Операциональная подсистема государственного управления включает 
институты и процессы, поддерживающие технологии деятельности госу-
дарственных служащих, например, создание и информационное сопро-
вождение функционирования порталов государственных услуг и сай-
тов органов государственного управления в Интернете, организация 
документо оборота, ведение баз данных и т.д. Сюда можно отнести службу 
«одного окна», институт электронной подписи, статистический учет. Опе-
рациональная подсистема отвечает за непосредственное удовлетворение 
социальных потребностей в услугах государственного управления, пре-
вращаемых в конкретные продукты (результаты), которыми пользуется 
общество в целом и отдельные граждане или их организации. В операцио-
нальной подсистеме бóльшая часть деятельности тщательно спланирована 
и бюрократи зирована.

Вместе с тем государство выступает не только в виде достаточно целост-
ной, интегрированной системы, воздействующей на различные обществен-
ные процессы и отношения, но и само является объектом управленческого 
воздействия. Поэтому государственное управление понимают двояко.

Во-первых, это управление, где государство является субъектом, а обще-
ство — объектом, т.е. государство регулирует экономические и социальные 
процессы, участниками которых являются граждане и их организации. Это 
сфера ответственности политической и административной подсистем госу-
дарственного управления. Соответственно, различаются два уровня регу-
лирующего воздействия государственного управления на общество:

1) политическое регулирование — формулирование стратегии развития 
и принятие нормативных решений, а также выработка государственных 
программ по приоритетным направлениям общественного развития;

2) административное регулирование — механизм реализация госу-
дарственной политики и решение текущих регулятивных задач, которые 
выполняются государственными служащими.

Во-вторых, это управление собственно государством как системой 
институтов и процессов, где объект — государственный аппарат, различные 
подразделения органов публичной власти, процессы администрирования 

1 См.: Классики теории го сударст венного управления: американская школа. М. : Изд-во 
МГУ, 2003. С. 116.
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и отношения в административной сфере. Получается, что с одной стороны, 
государство выступает как создатель формальных институтов, призванных 
обеспечить эффективную реализацию политических решений, направлен-
ных на решение конкретных общественных проблем. С другой — как отно-
сительно самостоятельная система институтов, каждый из которых имеет 
в основе собственные правила функционирования и траектории развития. 
Кроме того, существенное воздействие на государственное управление ока-
зывают также ценности, к которым относятся ответственность, терпимость, 
профессиональная честь, справедливость, солидарность и др. Субъектив-
ная сторона деятельности акторов управленческого процесса относится 
к его неинституциональным конструкциям, формирующим культурные 
коды внутри- и межорганизационных процессов.

Идеальной моделью, учитывающей отмеченную выше двойственность 
государственного управления, являются принципы так называемого «хоро-
шего» или «качественного» государственного управления (good governance), 
определяющие институты и процессы, способные реализовать политику 
по улаживанию разного рода противоречий (индивидуальных, групповых, 
националь ных, террито риаль ных, классо вых и т.п.) и удовлетворению 
материальных, социаль ных, культурных потребностей разных групп насе-
ления. Один из вариантов определения «качественного» государственного 
управления представлен ниже. Это определение включает реализацию пяти 
требований.

1. Должна быть четко обозначенная государственная стратегия, опреде-
ляющими факторами которой являются общественные цели и задачи.

2. В системе государственного управления, включающей множество 
подсистем, необходим центр управления — выборное государственное 
должностное лицо (президент, губернатор, мэр и т.д.) с четкими и доста-
точными полномочиями, а также с соответствующей ответственностью 
и подотчетностью электорату.

3. На каждом уровне управления (федеральном, региональном, мест-
ном, отраслевом, организационном) необходимо обеспечить а) четкое 
разделение заданий и функций, б) справедливое распределение ресурсов 
в соответствии с принятыми в обществе ценностями, в) структурное взаи-
модействие для осуществления деятельности и г) компетентное лидерство 
и внутреннюю координацию.

4. Для осуществления стратегии должны быть образованы и разрабо-
таны соответствующие ей методы организации. Методы и процедуры сле-
дует подвергать непрерывному пересмотру с учетом опыта, изменений, 
потребностей и научных данных.

5. Необходимо обеспечить всеобъемлющие средства взаимодействия — 
каналы коммуникации, которые содействуют пониманию и координации 
работы1.

Если данная система совершенствуется вслед за изменением окружа-
ющей среды (экономики, политики, социальной и др. сфер общественной 
жизни), то государство обладает управленческими возможностями для 

1 См.: Classics of Public Administration. Chicago : The Dorsey Press, 1987. P. 250.
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выполнения возложенных на него обществом задач. Эти управленческие 
возможности обязательно должны включать применение санкций в отно-
шении тех субъектов (индивидов, групп, организаций), которые не при-
знают обязательств, налагаемых на них поставленными в государственных 
решениях целями, вытекающими из действующей правовой системы.

Примеры из практики

Существуют разнообразные способы оценки качества государственного управле-
ния различных стран. Создаются индексы на базе определенной, тщательно продуман-
ной системы показателей, фиксирующих ключевые параметры деятельности государ-
ственных органов и их взаимоотношений с бизнесом и населением. Как пример при-
ведем Индекс качества государственного управления Всемирного банка (Worldwide 
Governance Indicators, WGI).

Агрегированный WGI оценивает качество государственного управления более 
чем в 200 странах. WGI был разрабо тан специалистами Всемирного банка на основе 
нескольких сотен пере менных, взятых из 25 различных источников 18 организаций, 
и в свою очередь состоит из 6 индексов, отражающих 6 параметров государствен ного 
управления. Они включают процессы выбора, контроля и замены прави тельства; 
способность правительства формулировать и проводить по литику; уважение граж-
дан и государства к институтам, руководящим социальным и экономическим взаи-
модействием в обществе1.

Для определения количественных показателей данные характери стики качества 
государственного управления конкретизируют ся в сле дующих шести индексах.

1. Право голоса и подотчетность (Voice and Accountability) включает показа-
тели, измеряющие различные аспекты политических процессов, гражданских сво-
бод и политических прав.

2. Политическая стабильность и отсутствие насилия (Political Stability and Absence 
of Violence/Terrorism) включает группу показате лей, измеряющих вероятность деста-
билизации правительства и вынуж денной отставки в результате применения наси-
лия (включая терроризм и насилие внутри страны).

3. Эффективность правительства (Government Effectiveness) отражает качество 
государственных услуг, формы бюрократии, компетенцию государственных служа-
щих, уровень независимости государственной службы от политического давления, 
уровень доверия к политике, проводимой правительством.

4. Качество госрегулирования (Regulatory Quality) — значение данного индекса 
связано с проводимой политикой. С помощью него измеряются противоречащие 
рыночной экономике меры, такие как контроль уровня цен, неадекватный контроль 
банков, чрезмерное регулирование между народной торговли и развития бизнеса.

5. Верховенство закона (Rule of Law) измеряет уровень до верия граждан к зако-
нам общества, и приверженность к исполнению этих законов.

6. Контроль коррупции (Control of Corruption) отражает вос приятие корруп-
ции в обществе (коррупция понимается как использова ние государственной власти 
с целью извлечения частной выгоды).

Согласно данным индексам положение нашей страны за последние 20 лет изме-
нилось мало. Обзор динамики всех индикаторов с 1995 по 2014 г. показывает, что 
по трем индексам (политическая стабильность, эффективность правительства, каче-
ство госрегулирования ) в России по сравнению с серединой 1990-х гг. произошло 
некоторое улучшение, по другим (свобода слова, контроль над коррупцией и верхо-
венство закона) — ситуация ухудшилась.

1 URL: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.asp (дата обращения: 11.11.2014).
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Например, наилучшие показатели индекса эффективности правительства в 2013 г. 
продемонстрировала Норвегия, от нее несколько отстают Швейцария, Швеция, 
Финляндия и Сингапур. Наихудшие показатели у таких стран, как Сомали, Зимбабве, 
Того. Россия занимает сходные позиции с такими государствами постсоветского про-
странства, как Казахстан и Украина, несколько их опережая, но проигрывая более 
чем 70% государств1.

Инструментами государственного управления являются структура госу-
дарственного бюджета, государственные программы, федеральные и регио-
нальные законы, условия государственного кредитования, ставки налогов, 
условия предоставления льгот субъектам экономического рынка и гражда-
нам, экспортно-импортные тарифы, таможенные пошлины, квоты на ввоз 
и вывоз товаров и капитала и т.д. В то же время государственное управле-
ние характеризуется не только тем, что зафиксировано в государственных 
бюджетах и программах, но и текущими решениями правительства.

Например, регулировать экономическую активность на рынке государ-
ство может с помощью увеличения или уменьшения объема закупок това-
ров и услуг. Доля государственного сектора в закупках товаров и услуг 
достаточно велика, государство выступает на рынке в качестве самого 
крупного покупателя, расходующего в течение года суммы, составляющие 
в экономически развитых странах от четверти до половины ВВП. Закупки 
осуществляются государством как внутри страны, так и на внешних рын-
ках. Таким образом, государство обладает обширными возможностями 
влияния на объем и структуру совокупного спроса. Кроме того, государ-
ство способно косвенно воздействовать на спрос со стороны частных пред-
приятий и домашних хозяйств, сдерживая или стимулируя его с помощью 
налогов и таких трансфертных платежей, как пенсии, стипендии, пособия.

В итоге государственное управление как социальное (публичное) явле-
ние решает следующие задачи:

1) удовлетворить потребности общества, выходящие за рамки возмож-
ностей экономического рынка, стремясь эффективно связать между собой 
ресурсы и результаты;

2) обеспечить социальную справедливость за счет перераспределения 
ресурсов и обеспечения социальных гарантий посредством реализации 
государственных программ;

3) гарантировать общественный порядок, используя такие органы вла-
сти, как прокуратуру, суды, полицию, для безусловного выполнения при-
нятых государственными органами норм (прежде всего законов).

1.2. Пуáëи÷ноå управëåниå

Термин «публичное управление» позволяет выделить общие принципи-
альные характеристики государственного и муниципального управления, 
избегая противоречий с Основным законом. В соответствии с Конститу-
цией РФ (ст. 12) органы местного самоуправления не входят в систему 

1 URL: http://info.worldbank.org/governance/wgi (дата обращения: 11.11.2014).
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органов государственной власти, что, отнюдь, не подвергает сомнению 
их характеристику как органов публичного управления. При этом поли-
тическая, административная, финансовая зависимость муниципального 
управления от органов государственной власти достаточно очевидна, 
а значительная часть осуществляемых ими функций имеет государственно-
властную природу.

Публичное управление — это система кооперации государственных, 
неправительственных, частных и смешанных структур, призванная обеспе-
чить удовлетворение общественных интересов и решение коллективных 
проблем. Публичное управление, объединяя деятельность государствен-
ных, муниципальных, некоммерческих организаций, фактически представ-
ляет общественно-государствен ную систему реализации общенациональ-
ных и местных интересов и производства публичных услуг. В настоящем 
учебнике государственное управление и муниципальное управление рас-
сматриваются как разные уровни публичного управления, и хотя в тек-
сте чаще будет использоваться термин «государственное управление», 
проблема осуществления публично-властных полномочий, соразмерных 
как требованиям результативности и эффективности, так и требованиям 
подотчетности, является общей как для государственного, так и муници-
пального управления.

Государственное и муниципальное управление должно учиты вать 
социаль но-политическую автономность лич ности, оставляя ей возмож-
ность само сто я тельного выбора. Особое значе ние приобретает уровень 
обратных связей, массовый общест венный уро вень исполнения управлен-
ческих решений, где особый инте рес представ ляют: 1) группы интересов 
(различные общественные фонды, профсоюзы, этнические, молодежные 
и др. организации с определенными интересами, парламентские лобби 
и пр.); 2) отношения непосредственно с гражданами (налогообложение, 
законотворческая и правопримени тель ная практика, подготовка и реа-
лизация социальных программ); 3) взаимоотношения с коммерческими 
предприятиями (их правовое регулирование, ГЧП и т.д.). Анализ взаи-
моотношений органов государственного и муниципального управления 
с обозначенными выше субъектами общественных отношений выводит нас 
непосредственно к политической составляющей их деятельности.

Государственное управление и политика
Изучение внешней подотчетности государствен но го управления 

направлено в итоге на решение его «вечной проблемы»: какие меры могут 
воспрепятствовать тому, чтобы аппарат управления преследовал свои 
собственные интересы за счет интересов тех, кто зависит от его решений 
и действий? Пози тивная формулировка данного вопроса может быть пред-
ставлена следующим образом: какими политико-административными сред-
ствами сделать совпадаю щими интересы управляющих и управляемых?

Один из наиболее рас пространенных вариантов ответов на этот вопрос 
был дан Джеймсом Миллем в виде классического определения сущности 
политической подотчетности: избрание государственных должно стных 
лиц всеобщим голосованием, краткосрочность их пребывания в должности 
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и частое проведение выборов. Если доступ к официальному положению 
государственного должностного лица и к соответствующим вознагражде-
ниям зависит от граждан, то его собственные интересы совпадут с интере-
сами народа в целом. Должностные лица, если они избираются народным 
голосованием, видят, что для получения должности им надо представить 
свидетельства своего рвения и компе тентности в деле защиты интересов 
населения. Краткосрочность пребы вания в должности и частое проведение 
выборов — гарантия того, что они будут регулярно отвечать перед народом; 
день выборов станет судным днем, боязнь которого будет постоянно дер-
жать их в рамках закона. Однако эту идеальную модель достаточно сложно 
реализовать на практике, хотя бы потому, что активность и возможности 
различных групп населения в доведении своих интересов до государствен-
ной администрации существенно отличаются.

Анализ показывает, что объективные причины изъянов государст-
венного управления коренятся в особенностях механизма, с помощью 
которого выявляются и согласовываются интересы различных групп насе-
ления и государственных должностных лиц. Функционирование данного 
механизма определяется политической подсистемой государственного 
управления и характером его политического окружения.

При этом существуют два полярных подхода к оценке роли политики 
в государственном управлении. Один состоит в том, что политику следует 
изгонять отовсюду из государственного аппарата, а потому ее роль нужно 
минимизировать. Второй подход заключается в рассмотрении государ-
ственного управления лишь как механизма воплощения политического 
курса, сформулированного высшими органами власти. Первый подход 
превозносит свободный рынок и косвенные методы регулирования, вто-
рой способствует созданию централизованной системы управления и уси-
лению административного воздействия. Но истина, вероятно, как это часто 
бывает, лежит посередине. Следует видеть тесную взаимосвязь и вместе 
с тем отличия государст венного управления и полити ки. Последняя отли-
чается нацеленностью на сохранение и укрепление властных возможностей 
правящего режима и его отдельных структур и руководствуется скорее 
статусными приоритетами и ценностями, стремлением укрепить позиции 
в межгрупповой борьбе, чем рациональным подходом к принимаемым 
государственным решениям. В политике цели редко бывают четкими: они 
основаны на компромиссах и могут быстро меняться. Среди используемых 
средств характерны переговоры, создание коалиций, компромиссы, увеще-
вания — вплоть до не очень чистоплотных сделок.

Политика в значительной степени эмоциональна в том смысле, что 
она чувствительна к общественному мнению, настроениям широких масс 
людей, их сиюминутным устремлениям, подвержена влиянию текущих 
событий, зависит от предпочтений тех или иных лидеров. Управление — 
более рациональный процесс, т.е. функционально организованный и целе-
направленно решающий определенные задачи с учетом имеющихся ресур-
сов. В государственном управлении основную роль играют позитивные 
знания, направленные на анализ последствий государственной деятельно-
сти. В политике главную роль играют нормативные знания, направленные 
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на выяснение целесообразности государственных действий и их оценочные 
характеристики. Позитивные знания включают не только анализ послед-
ствий конкретной государственной политики, но и описание деятельности 
государственных органов и их аппарата, который практически осущест-
вляет эти программы. Нормативные знания связаны с оценкой методов 
управления, государственных институтов, способов разрешения конфлик-
тов, т.е. они конвенциальны, зависят от мнений тех, кто заказывает эту 
оценку.

В отличие от управленцев, политики не могут ограничиться рассмо-
трением какой-либо одной стороны проблемы. Принимая решение, они 
должны учесть все аспекты вопроса, что достаточно сложно сделать раци-
онально. Поэтому в политике рациональность не имеет большого значе-
ния. Рациональность — это способность избранных средств обеспечить 
достижение желаемой цели. Подобные внесоциальные критерии (адми-
нистративный и операциональный уровни государственного управления) 
не годятся для определения общественной приемлемости принимаемых 
решений. Общественная приемлемость — это оценка проблемы с учетом 
интересов и позиций других членов сообщества. Решение этой задачи вхо-
дит в политическую область.

Вместе с тем государственное управление имеет много общего с поли-
тикой. Общее вытекает не только из особенностей государства как поли-
тического института, но и из властного характера его организационной 
деятельности. Структурно операциональная подсистема государственного 
управления, по крайней мере, теоретически, находится вне сферы поли-
тики, тогда как государственное управление в целом — политично и осно-
вано на учете разнообразия конфликтующих идей, интересов и целей. 
Профессионально ориентированная область государственного управле-
ния сосредоточена на административном уровне и является посредником 
между политическим и аполитичным, бюрократизированным операцио-
нальным уровнем. Политическими вопросы становятся в силу того, что 
затрагивают людей, их интересы, мнения, убеждения. Для проведения пен-
сионной реформы требуются компетентные услуги математиков — специ-
алистов в области страхования, а также ученых — экспертов по финансам. 
Однако вопрос о том, должна ли реформа обеспечить всех общей, равной 
основной пенсией или это должна быть пенсия, начисляемая в каждом 
отдельном случае в зависимости от заработка и трудового стажа, должен ли 
сочетаться и, если да, то каким образом, принцип соответствия трудовому 
вкладу и принцип солидарного уравнивания, каков должен быть возраст 
выхода на пенсию — это уже не «специальные», а политические вопросы.

Поэтому можно сказать, что политическая миссия государственного 
управления заключается в координации и осуществлении государственной 
политики, а критерием хорошего управленца является умение превращать 
политику в управленческие решения и обеспечивать их полное выполне-
ние. Таким образом, государственное управление превращает политиче-
ский курс в решения, выполняемые административной и операциональ-
ной подсистемами, и одновременно обеспечивает обратную связь объекта 
управления с лицами, принимающими решения.
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Как уже отмечалось, в процессе управления государство выступает 
в двух ипостасях: во-первых, как субъект, регулирующий обществен-
ные отношения и деятельность (политико-административная проблема-
тика); во-вторых, как сложная структура взаимодействия, направленного 
на рационализацию деятельности государственного аппарата, различных 
подразделений госу дарст вен ных органов публичной власти (админи-
стративно-операциональная проблематика). Внутренние противоречия 
системы государственного управления отражают трудности, возникающие 
при попытках совместить два требования: гарантировать согласованность 
усилий всех звеньев публичной власти во взаимоотношениях с социумом 
и вместе с тем рационализировать разделение труда в выработке и, что осо-
бенно важно, в реализации принятых государственных решений. Отсюда 
наличие внутренней конкуренции между отдельными компонентами госу-
дарственного управления. Отчасти это связано с масштабом деятельности 
государства, однако даже в большей степени объяснение этому следует 
искать в специфике его целей. В отличие от коммерческих структур, для 
которых характерно наличие четкой целевой ориентации — максимально 
эффективной (прибыльной) деятельности по производству продуктов 
и оказанию услуг — для государства ориентация на эффективность явля-
ется лишь одним из векторов развития, причем не всегда доминирующим. 
Помимо этого государству важно обеспечить, например, относительную 
справедливость распределения ресурсов, а также легитимность приня-
тия тех или иных решений, поскольку последние носят обязательный для 
выполнения характер. Здесь на первый план выходят ценности. В свете 
вышесказанного государство «отказывается» от определенной степени 
эффективности в пользу реализации других целей — в первую очередь, 
справедливости и легитимности. Так, например, последовательное вопло-
щение принципа разделения властей, очевидно, противоречит максимиза-
ции эффективности и оптимальной координации деятельности государства 
в целом, однако оправдано в целях обеспечения гарантий от произвола 
го сударственного аппарата и «ослабления» его давления на общество, что 
помогает решать задачу легитимации политической власти.

Поэтому проблематика государственной политики (включая пони-
мание приемлемой степени государственного регулирования рыночных 
процессов) и государственного администрирования (включая выбор соот-
ветствующего инструментария и процедур) лежит в разных плоскостях 
и разрешается через реализацию разных моделей действий. Рассуждая 
абстрактно, нет оснований их прямо сопоставлять и тем более противо-
поставлять. Однако каждой из плоскостей адекватна собственная логика 
практических действий. В своем предельном выражении политическая 
логика предполагает полную автономию и ответственность каждого органа 
публичной власти по предметам его ведения (президент, федеральное 
собрание, правительство, суды, региональные органы государственной 
власти). Идеальный вариант выражается в известном принципе разде-
ления властей и механизме «сдержек и противовесов». Если же рассма-
тривать лишь ОИВ и неограниченно следовать логике администрирова-
ния, то естественно максимально концентрировать «в одних руках» все 
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полномочия и ответственность. Планирование превращается в состав-
ление «маршрутной карты» управленческих действий. В итоге в лучшем 
случае государственные органы имеют некоторую совокупность аналогов 
бизнес-планов. Программы и проекты при таком подходе напоминают 
специальные операции, результативные для достижения краткосрочных 
целей, связанных с перераспределением властных полномочий и эконо-
мических активов. Сложности возникают при реализации долгосрочных 
стратегических программ, требующих координации усилий разных субъ-
ектов (государство, бизнес, некоммерческие организации), что невозможно 
без развитой институциональной автономии, компетентного лидерства, 
рационально действующего административного аппарата и политической 
подотчетности. Технократизм в государственном управлении способен 
определить содержание деятельности («что делать?») и хорош при одно-
субъектном государственном планировании, когда административное 
господство позволяет легко решать вопросы о субъектах деятельности 
(«кто это будет делать»?). Однако даже межведомственное согласова-
ние усилий создает известные проблемы, которые умножаются в случае 
ГЧП или при попытках включить представителей гражданского общества 
в процесс разработки и реализации стратегических решений. В целом, обе 
логики способны дополнять друг друга, если использовать их сбалансиро-
ванно, избегая абсолютизации. Однако пока баланс не определился, они 
порождают конкурирующие подходы1.

Внутренние сложности согласования политических и административ-
ных сторон государства как субъекта управления накладываются на огра-
ничения, возникающие в рамках выполнения его регулятивных функций, 
особенно главной из них, связанной с регулированием экономического 
рынка.

Возможности и ограничения государственного управления
Эффективность рынка и организации имеет различный механизм реа-

лизации. Так, если рынок представляет собой обезличенный процесс 
обмена или передачи прав собственности посредством механизма цен, то 
организация — это властное распределение ресурсов, предпочтений и цен-
ностных ориентиров внутри нее самой посредством механизма управления, 
т.е. назначения заданий исполнителям и контроля их исполнения, следова-
тельно, организация предполагает существование определенной иерархии.

Поскольку функционирование рынков может сопровождаться так назы-
ваемыми «провалами рынка», а также нарушениями социальной справед-
ливости, неприемлемыми для общества, типичной практикой является 
государственное регулирование рынков с помощью юридических норм, 
воздействующих на поведение рыночных агентов.

Возможности и ограничения государственного управления определя-
ются как стоящими перед государством политическими целями, эффектив-

1 См.: Купряшин Г. Л. Сильные институты и координация политики на федеральном 
уровне. URL: http://e-journal.spa.msu.ru/images/File/2011/29/Kupryashin.pdf (дата обраще-
ния: 11.11.2014).
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ностью административной работы его аппарата управления, так и уровнем 
развитости самоуправ ленческих механизмов (экономических, социальных, 
информа ционных), способных поддерживать достигнутый уровень орга-
низованности и подотчетности. Кроме того, важно иметь в виду ресурс-
ные возможности государства, что в значительной степени определяется 
эффективностью взаимодействия государства и экономического рынка, 
задачами и инструментами, имеющимися у органов государственного 
управления при их вмешательстве в экономические процессы. Последние, 
как уже отмечалось, относятся к фундаментальным отношениям, связан-
ные с обеспечением жизнедея тель ности общества. Эти отношения и про-
цессы регулируются собственными законами и имеют спонтанные меха-
низмы функционирования и развития. Возникает вопрос: каково место 
государства в этих механизмах и что определяет основы государственного 
управления в этой сфере?

Рассмотрение теоретических оснований для выявления возможных мас-
штабов го сударственного регулирования экономики и в целом сферы госу-
дарственного управления начинается с концепции совершенной рыночной 
конкуренции, включающей большое количество фирм, стремящихся мак-
симизировать прибыль, и потребителей, стремящихся максимизировать 
полезность. При определенных условиях самомотивированное поведе-
ние этих экономических акторов ведет к такому состоянию производства 
и потребления, которое является эффективным в определенном смысле: 
невозможно изменить это состояние таким образом, чтобы улучшить поло-
жение какого-либо индивида, не ухудшая при этом положения остальных 
(эффективность по Парето1).

Обстоятельства частного выбора, нарушающие основные положе-
ния экономики совершенной конкуренции и поэтому вмешивающиеся 
в эффективность производства или потребления, называются изъянами 
рынка. Традиционные изъяны рынка являются основанием для регулиро-
вания рынка государственными органами. К ним относятся: общественные 
товары; несовершенство конкуренции (естественные монополии); внешние 
эффекты; асимметрия информации.

Общественные товары противостоят частным благам, которые удов-
летворяют индивидуальные потребности; их производство и потребле-
ние основано на рыночных механизмах, т.е. осуществляется посредством 
добровольного обмена между независимыми друг от друга обладателями 
прав собственности. Однако существуют товары (услуги), которые либо 
не будут поставлены рынком, либо если и будут, то в недостаточном коли-
честве. Исключительно общественные товары обладают двумя определяю-
щими свойствами:

1) каждый новый индивид, пользующийся общественными товарами, 
не должен за них платить — несоперничество;

2) трудно или невозможно исключить индивидов из числа потребите-
лей определенного общественного товара — неисключаемость.

1 Условие эффективности выведено экономистом и политологом Вильфредо Парето 
(1848–1923).
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Нежелание людей добровольно вносить свою лепту в поставку обще-
ственных товаров создает проблему зайца («халявщика»), например, для 
содержания пожарной охраны, финансирования фундаментальных науч-
ных исследований или полиции и т.д.

Для недопущения дефицита общественных благ ответственность за их 
производство непосредственно берет на себя государство.

Естественные монополии возникают в ситуациях, когда возможна 
экономия на масштабе производства, т.е. издержки производства на еди-
ницу продукции уменьшаются с ростом объемов производства. Для входа 
на рынок, предполагающего естественную монополию, новому произ-
водителю, как правило, требуется значительно больше затрат, чем тем 
производителям, которые уже действуют на этом рынке. Естественная 
монополия чаще всего характерна для рынка услуг, поскольку они не под-
даются транспортировке и в большинстве случаев могут реализовываться 
лишь тем потребителям, которые находятся в непосредственном контакте 
с производителями (врач или учитель в отдаленном поселке). В этих 
условиях поставщик услуг вынужден работать на ограниченный рынок, 
нередко более узкий, чем оптимальные масштабы локализации производ-
ства.

Для того чтобы не было возможности завышать цены на товары или 
отказаться от производства востребованных услуг государство выбирает 
один из двух вариантов вмешательства в экономику:

1) использовать меры регулирования не для устранения монополии, 
а для прямого воздействия на отдельные аспекты деятельности монополи-
ста (установление предельного уровня цен, например, на билеты в поездах 
железнодорожного транспорта или возложение дополнительных обяза-
тельств, например, распределение специалистов после окончания вуза);

2) заполнять зоны естественных монополий государственными пред-
приятиями и программами (почта, коммунальные услуги, общественный 
транспорт).

Внешние эффекты (экстерналии) возникают в тех случаях, когда дей-
ствия одного лица или фирмы оказывают воздействие на других лиц или 
др. фирмы без соответствующего отражения в цене товара. Если кто-то 
эксплуатирует ограниченные ресурсы, не возмещая их полной стоимости 
(потребитель платит полную стоимость), то издержки ложатся на осталь-
ных участников хозяйственной жизни. Это создает негативный внешний 
эффект. Например, предприятие бесплатно пользуется речной водой, 
загрязняя ее, а те, кто живут ниже по течению, вынуждены вкладывать 
средства в строительство очистных сооружений. Другой пример: фермер 
построил дорогу, соединяющую его хозяйство с шоссе, а по этой дороге 
бесплатно ездят жители соседнего села — позитивный внешний эффект.

Предприятие, деятельность которого порождает негативные внешние 
эффекты, перекладывает часть издержек на других участников рынка, а те, 
кто создает позитивные внешние эффекты, берут на себя часть издержек 
по реализации чужих интересов.

В результате негативные внешние эффекты могут привести к относи-
тельному перепроизводству благ при расточительном расходовании ресур-
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сов, а позитивные внешние эффекты создают тенденцию к недопроизвод-
ству, т.е. результаты производства оказываются неадекватны затратам.

Отсюда возникает необходимость в специальной законотворческой 
и контролирующей деятельности государства, которое с помощью штра-
фов, пени и др. инструментов стремится ограничить негативные экстерна-
лии (например, нормы на содержание вредных веществ в выхлопных газах 
автомобилей). И наоборот, государство стремится компенсировать затраты 
тех экономических агентов, кто производит положительные экстерналии 
(налоговые льготы фирмам, инвестирующим средства в инфраструктур-
ные проекты). Иногда государству более целесообразно непосредственно 
выполнять функции, порождающие позитивные экстерналии, чем тратить 
ресурсы на создание громоздких механизмов контроля.

Информационная асимметрия — это ситуация, когда налицо разница 
в информационных возможностях между поставщиком услуги и ее потре-
бителем. Типичный пример — здравоохранение. Информация во многих 
отношениях является общественным товаром, стремление государства 
обеспечить эффективное распределение и использование общественных 
ресурсов ведет к поощрению распространения информации, в том числе 
бесплатно для ее получателей.

Таким образом, важнейшим основанием для вмешательства государства 
в объективные саморегулируе мые рыночные механизмы является вну-
тренне присущая им неэффективность в определенных зонах, называемых 
изъянами рынка. Основные методы, используемые государством для ком-
пенсации изъянов рынка:

— национализация, т.е. государственный сектор финансирует и произ-
водит соответствующие товары и услуги (общественные товары);

— совместная собственность — государство с помощью совместного 
владения контролирует предприятие или производство (несовершенство 
конкуренции);

— субсидирование — льготные кредиты или налоговые привилегии 
частным предприятиям (позитивные внешние эффекты);

— налоги, штрафы, сборы — ограничение производства или потребле-
ния определенных товаров (негативные внешние эффекты);

— прямое регулирование — государство определяет цену или стандарты 
безопасности (качества) для товаров и услуг (информационная асимме-
трия);

— лицензирование — государственное ограничение определенной про-
фессиональной деятельности или производства (информационная асимме-
трия).

Отличия публичного управления от частного управления
Государственное управление, так же как и управление в сфере бизнеса, 

имеет дело с тем, как организация должна быть устроена и как ею следует 
руководить, чтобы она эффективно выполняла свою работу. Главный прин-
цип, который вытекает практически непосредственно из характеристики 
«качественного» управления, следующий: среди нескольких альтернатив, 
требующих одинаковых затрат, всегда должна быть выбрана одна, кото
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рая приведет к наиболее результативному достижению цели управления, 
или — среди нескольких альтернатив, которые приведут к достижению 
цели, должна быть выбрана одна, требующая наименьших затрат.

Данный «принцип эффективности» характеризует любую деятель-
ность, которая позволяет рационально увеличить степень достижения 
определенных результатов, используя ограниченные средства. Отсюда 
возникают вопросы: может ли государство, так же как и частная организа-
ция, построить систему управления рациональным образом и что обычно 
мешает этому; может ли управленческая наука предложить принципы 
менеджмента применительно к государственному управлению, учет кото-
рых необходим при разработке государственной политики в любой сфере 
общества? Пытаясь ответить на эти вопросы, государственное управле-
ние не только использует опыт менеджмента коммерческих организаций, 
но одновременно стремится учесть факторы, определяющие специфику 
управленческой деятельности в публичной сфере. Поэтому чрезвычайно 
важно понять общие и отличительные черты управления в государствен-
ном и частном секторах.

На некотором уровне абстракции можно определить набор общих функ-
ций управления. Впервые достаточно полный функциональный анализ дея-
тельности управленца был представлен Анри Файолем в его работе «Общее 
и промышленное управление» еще в начале прошлого столетия. Файоль 
утверждал, что основными элементами управления организациями явля-
ются предвидение, организация, распорядительство, координация и кон-
троль. Предвидение предполагало анализ ситуации за пределами ежеднев-
ных операций выполнения каждой функции для того, чтобы определить 
перспективы развития организации в целом. Организация означала разде-
ление должностных обязанностей и делегирование необходимых властных 
полномочий в отношении работников и предмета работы в соответствии 
с каждой должностью. Распорядительство подразумевало информирова-
ние подчиненных об их должностных обязанностях в процессе реализации 
планов и обеспечение выполнения ими своих функций в соответствии со 
стандартами. Координацией считалась гармонизация отношений среди 
подчиненных. Контроль включал проверку точного исполнения решений 
подчиненными со стороны руководителей.

Однако, несмотря на то, что на административно-операциональном 
уровне управление в значительной степени идентично, будь оно публич-
ным или частным, на политико-административном уровне различия ста-
новятся существенными.

Исторически идея о том, что высшим государственным служащим раз-
ных ведомств должны быть предоставлены особый статус, привилегии 
и подотчетность, наделила публичное управление (центральное или мест-
ное) как вид деятельности свойством особой профессии и тем самым отде-
лила его от менеджмента в частном предпринимательстве и управлении 
собственностью. Однако развитие управленческих технологий и перепле-
тение функций государства и бизнеса существенно модифицировали роль 
государственного и муниципального чиновничества, которое все больше 
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напоминает консультантов и экспертов по управлению, все меньше отли-
чающихся по характеру своей деятельности от менеджеров в бизнесе. Тем 
не менее, такие отличия сохраняются, особенно в тех странах, где не было 
кардинальных реформ государственного и муниципального управления, 
и без их учета последнее не сможет выполнять свое общественное предна-
значение по компенсации изъянов рынка и реализации принципа социаль-
ной справедливости.

Выделим отличия публичного управления от частного по шести осно-
ваниям: по условиям, целям, ресурсам, измерению производительности, 
мотивам, ответственности.

Условия. Для публичного управления характерен особый стиль 
от ношений с общественностью и СМИ, опре деляемый обоснованным 
стремлением общественности знать через СМИ все, что происходит в госу-
дарственных и муниципальных учреждениях. Большое влияние на цели 
и результат деятельности государственных организаций оказывают 
системы политического (через политические партии и политических лиде-
ров) и функционального (через лоббистскую деятельность групп интере-
сов) представи тельст ва.

Цели. Для менеджмента в сфере бизнеса главной, а иногда и единствен-
ной целью является прибыль. Для публичного управления цели многооб-
разны и, если их источником является политика, носят обоб щенный 
характер, их трудно определить количест венно: стабиль ность, законность, 
порядок, обеспечение обороны, умень шение социального нера венства, 
бо рьба с бедностью и т.д. Если же речь идет об экономических целях, то 
государство призвано участвовать в решении тех задач, которые нельзя 
решить на основе использования «невидимой руки рынка». Например, 
к таким задачам можно отнести регулирование деятельности предприятий 
или предоставление услуг в условиях естественной монополии (энерге-
тика, коммунальные и почтовые услуги), а также контроль за поставщи-
ками, имеющими существенные информационные преимущества перед 
потребителями (здравоохранение, образование).

В органах публичного управления цели — внешние задания, кото рые 
имеют свои внешние детерминанты, причем нередко основанные на цен-
ностных представлениях в обществе. Особое значение такие представле-
ния имеют при определении масштабов перераспределения доходов, когда 
доминирующие в обществе представления о справедливости являют ся 
важнейшими факторами принятия первоначально политических, а затем 
и управленческих решений. В коммерческих организациях цели воз-
никают изнутри, склады ваясь из индивидуальных целей и превращаясь 
в груп повые, в цели организации. Процесс идет обратным путем, снизу 
вверх.

Ресурсы. В отличие от добровольно-до го вор ного характера взаимоотно-
шений между партнерами в сфере бизнеса, государственные органы обла-
дают правом принуждения в рамках и на основе закона. Ресурсы муници-
пальных органов также могут формироваться за счет законного изъятия 
части доходов граждан и организаций посредством налогообложения. 
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Поэтому государство и его органы могут осуществлять принудительное 
перераспределение ресурсов, основываясь на политически оправданном 
компромиссе между экономической эффективностью и социальной спра-
ведливостью. Принудительная мобилизация средств под эгидой государ-
ства позволяет финансировать за счет бюджета производство таких благ, 
потребление которых общество желало бы сделать обязательным для своих 
членов (услуги культуры, здравоохранения, образования).

Измерение производительности. В настоящее время практически 
не существует однозначных выводов по поводу стандартов оценки 
и системы измерений производительности труда государственных и муни-
ципальных служащих, в то время как разнообразные критерии оценки дея-
тельности — финансовая выручка, доля рынка, показатели эффективности 
и производительности для выплаты вознаграждения менеджерам — четко 
установлены в частном бизнесе и часто определяются для конкретной 
управленческой должности на определенный период вперед. Поэтому ино-
гда управление в публичных организациях сравнивают с рытьем ямы, где 
результат всегда относителен, в то время как бизнес можно сравнить с руб-
кой дерева, где результат конечен и очевиден.

Мотивы. В публичном управлении основным финансовым источником 
выступает государственный или муниципальный бюджет, который рас-
пределяется представительными, т.е. политическими органами. Отсюда 
возможна ситуация, когда главный побудительный мотив состоит в том, 
чтобы удовлетворить не кли ента, а тех, кто обеспечивает (распределяет 
и перераспределяет) фи нансо вые ресурсы. В частном секторе финансовые 
источники вытекают не из распределения, а из предпринимательской дея-
тельности. Поэтому существует прямая связь между коммерческим успе-
хом и качеством предоставляемой клиенту услуги. Предоставление услуг 
учреждением общественного сектора, характер этих услуг, способ их пре-
достав ле ния в большинстве стран не находится в зависимости от диктата 
рынка, а определяется на основе по ли ти ко-административной оценки 
социальных и экономических приоритетов.

Ответственность. В частном управлении обычно существует вполне 
опре деленная ответственность за последствия принимаемых менеджерами 
решений и дей ствий. Их непродуманные решения и неэффективные дей-
ствия могут привести к разорению владельцев фирмы и ее банкротству. 
В публичном управлении ответственность размыта между многими орга-
низациями вплоть до президента и парламента, и неэффективность пра-
вительственных действий может, напри мер, вести к увеличению дефицита 
бюджета и государственного долга, что отнюдь не означает банкротства 
государства и чиновника (должностного лица).

В целом кадровая политика в публичном управлении находится под 
большим вертикальным контролем в сравнении с частным сектором, где 
персонал в большей степени подвержен зависимости по горизонтали. 
В государственной и муниципальной службе процедуры набора, найма, 
перемещения и сокращения или увольнения персонала оставляют меньше 
свободы действий руководителям для достижения управленческих целей 
или предпочтений по сравнению с менеджментом в бизнесе.
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Вывоäы

Судьи и полицейские проводят в жизнь законы. Врачи продлевают 
жизнь, сражаясь с болезнью. Учителя, пожарные, социальные работники, 
дипломаты, военные и т.д. — все они работают в государственных органи-
зациях, потому что их деятельность направлена на выполнение функций, 
признанных в данном обществе необходимыми. Органы государственного 
управления призваны координировать эту деятельность выполняя решения 
выбранных населением должностных лиц государства. Таким образом, суть 
государственного управления заключается в исполнении законодательных 
предписаний и скоординированном управлении ранее перечисленными 
службами. Социальная миссия государственного управления заключается 
в упорядочивании развития общества путем согласования разнообразных 
интересов и форм деятельности. Политическая миссия государственного 
управления заключается в создании административного механизма, спо-
собного обеспечить реализацию решений политического режима, под-
держанных обществом. Поэтому изучение государственного управления 
не ограничивается исследованием государства и власти, как работают 
институты на основе конституции и др. законов, но изучает деятельность 
этих институтов на фоне исторического развития и реальной социальной 
действительности. В предмет изучения государственного управления как 
управляющей системы наряду с отношениями, определяющими его соци-
аль ное, полити ческое и культурное окружение входят институты и про-
цессы, обеспечивающие выполнение решений, принимаемых исполни-
тельной, законодательной и судебной властями государства. Эти решения 
играют как регулятив ную (политико-административную), так и служеб-
ную (административно-операцио наль ную) роли. Механизм государствен-
ного управления вместе с совокупностью иерархически подчиненных 
организаций (государственных органов) и государственной бюрократии 
(государственной службы), включает совокупность реализуемых функций 
и используемых при этом комплекс методов, средств и правовых форм, 
а также прямые и обратные взаимосвязи между субъектами и объектами 
управления, необходимые при этом информационные потоки, докумен-
тооборот и т.п. Процессы государственного управления осуществляются 
посредством профессиональной деятельности го сударственных служащих 
в административном аппарате или всех видов деятельности, направленной 
на исполнение решений, принимаемых правительством. Для успеха этой 
деятельности система государственного управления должна отвечать тре-
бованиям результативности, эффективности и подотчетности.

Возможности и ограничения государственного управления определя-
ются как стоящими перед государством политическими целями, эффектив-
ностью административной работы его аппарата управления, так и уровнем 
развитости самоуправ ленческих механизмов. Важнейшим из таких меха-
низмов является рынок, имеющий свои изъяны, что является основанием 
для регулятивного воздействия со стороны государства.

Государственное управление структурно включает политическую, адми-
нистративную, операциональную подсистемы и, вместе с тем, является 
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частью более сложного образования, а именно публичного управления, 
объединяющего отношения и деятельность не только государственных, 
но и муниципальных, а также некоммерческих организаций, направлен-
ных на реализацию общенациональных, местных и групповых интересов, 
а также производство общественных товаров и услуг.

Публичное управление тесно связано с полити кой. В классической 
теории государственного управления долгое время господствовала дихо-
томическая концепция «политика — управление». Нельзя при изучении 
государственного и муниципального управления абсолютизировать адми-
нистративную и операциональную составляющие деятельности служащих, 
отталкиваясь лишь от ее эффективности, тем самым абстрагируясь от нор-
мативных, т.е. ценностных аспектов гражданской службы. Изучение этого 
нормативно-цен ност ного аспекта позволяет всесторонне показать смысл 
и содержа ние управленческих стратегий государства, их связь с интересами 
и традициями населения, его культурой. Поэтому изучение государствен-
ного и муниципального управления тесно соприкасается с исследованиями 
по теории политики, этике, политической философии, конфлик то ло гии, 
ведению переговоров, социальному и политическому прогнозированию и др.

Публичное управление как вид деятельности обладает свойством осо-
бой профессии и тем самым отделяется от менеджмента в частном секторе. 
Наиболее существенные отличия публичного управления выделяются 
по шести основаниям: по условиям, целям, ресурсам, измерению произво-
дительности, мотивам, ответственности.

Вопросы и заäания äëя саìоконтроëя

1. Что вы понимаете под «государственным управлением»? Когда и где в пов-
седневной жизни вы сталкивались с государственным управлением?

2. Каковы составляющие системы государственного управления?
3. Опишите черты «качественного» государственного управления.
4. Что представляют собой критерии публичности государственного и муници-

пального управления?
5. Что объединяет и чем отличаются государственное управление и политика?
6. Каковы общие и особенные черты публичного и частного управления?
7. Какие индикаторы включает агрегированный индекс WGI?
8. Что такое изъяны рынка? Какое значение они имеют для государственного 

управления.
9. Как тот факт, что государственное управление есть общественный товар, может 

отразиться на эффективности функционирования государства?
10. Можно ли разделить общественные запросы к государственному и муници-

пальному управлению на ожидания граждан, потребителей и налогоплательщиков и, 
соответственно, специфицировать его стратегические цели? Как обеспечить баланс 
этих аспектов стратегического выбора?

Практи÷åскиå заäания

1. Приведите примеры институтов и процессов государственного управления.
2. Билл Клинтон, будучи президентом США, после ряда политических неудач 

усвоил урок: «Можно проводить хорошую политику, даже не имея хороших полити-



41

ков, но для успешного управления необходимо и то, и другое»1. Прокомментируйте 
это высказывание.

3. В Африке недавно созданный, но активно используемый «Индекс Ибрагима», 
составленный первым африканским миллиардером, с нуля создавшим свое состо-
яние, — суданским телекоммуникационным магнатом Мо Ибрагимом, определяет 
«хорошее управление» четырьмя измерениями: безопасность и защищенность; власть 
закона, прозрачность и отсутствие коррупции; участие в политическом процессе 
и соблюдение прав человека; устойчивое экономическое развитие и умножение 
человеческого капитала2. Сравните этот индекс с индексом WGI. Как вы объясните, 
что в «Индексе Ибрагима» нет индикаторов, отражающих уровень развития демо
кратии?

4. Многие государственные решения перераспределяют доход и корректируют 
изъяны рынка. Проана ли зи  руйте конк ретные решения, например, решение о пере
ходе от пере рас  пре дели тельной к накопительной пенсионной системе, меры го су
дарственной под держки среднего образования или программу обяза тель но го меди цин
ско го страхования, отвечая на вопрос: какие изъяны рынка ассоциированы с этими 
решениями и как они могут быть модифицированы, если не будут преследовать цели 
перераспре де ле ния?

5. Проблема: министерство образования принимает решение, в рамках которого 
предусмотрена экономия федеральных бюджетных средств, в том числе путем по-
вышения количества студентов, приходящихся на одного преподавателя, перекла-
дывания бремени финансирования на ре гио нальные бюджеты, приватизации вузов 
и стимулирования платного обу че ния.

1. Установите первопричину потребности в решении министерства.
2. Определите возможные альтернативные решения, которые могли быть 
приняты для преодоления соответствующих проблем, отмечая, в частности, 
зна чимость конкретных решений, обусловливающих их возможные последствия, 
а также их соответствие имеющимся в наличие ресурсам.
3. Выясните влияние решения на эффективность и распределение ресурсов.
4. Сделайте выбор между соображениями справедливости и эффективности.
5. Определите степень, в которой решение достигает целей государственной 
политики.
6. Выясните, как политический процесс влияет на принятие и осуществление 
данного государственного решения.

Выполняя задания упражнения, важно четко сформулировать аргументы в пользу 
конкретных решений, принимая во внимание общественные потребности, внешние 
эффекты и перераспределение.

Дåëовая иãра

Цель игры: отработка темы «Отличия государственного управления от коммер-
ческого менеджмента» (по процедуре назначения ответственных ру ко во дите лей; 
по целям, ресурсам, ответственности, мотивам, окружению).

1. Учебная группа разбивается на три подгруппы (по рядам), каждая из которых 
должна представлять команду управленцев соответствующей организации, соответ-
ственно некоммерческой (общественной), государственной и коммерческой (реаль-
ной или вымышленной) на выбор. Кроме того, три студента выделяются в группу 
оценки.

1 Клинтон У. Дж. Моя жизнь. М. : Альпина Бизнес Букс, 2005. С. 708.
2 См.: Демократизация и модернизация: к дискуссиям о вызовах ХХI века. М. : Европа, 

2010. С. 204.



2. Каждая подгруппа (организация) за 10—15 мин подготавливают презентацию 
своей организации, в которой должны быть отражены: миссия, структура управления, 
основные ресурсы, мотивы персонала, способы измерению результатов деятельности. 
Представителям каждой из ко манд раз решается задавать вопросы друг другу.

3. Представляется презентация организации (7—10 мин).
4. Преподаватель описывает ситуацию: перед каждой организацией возникла 

проблема резкого сокращения ресурсов в условиях разразившегося финансового 
кризиса.

5. Каждая подгруппа (организация) за 10 мин должна подготовить и презентовать 
аудитории свой антикризисный план, т.е. пути выхода из возникшего финансового 
кризиса при условии сохранения соответствующего экономико-правового статуса 
организации. План должен включать возможные альтернативные решения и сопо-
ставлять их с имеющимися в наличии ресурсами и правовыми нормами, способству-
ющими выполнению данных решений или препятствующими им.

6. Группа оценки объявляет результаты деловой игры — лучший антикризисный 
план, аргументируя свои выводы.

7. Преподаватель подводит итоги, отмечая успешные и неудачные положения 
презентаций.
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Гëава 2.  
ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ КАК НАУКА

В результате изучения материала данной главы студент должен:
знать
•	 исторические	этапы	развития	теории	государственного	управления;
•	 характерные	черты	основных	теоретических	моделей	государственного	управ-

ления, их методологические истоки и практические имплементации;
уметь 
•	 системно	подходить	к	описанию	теоретических	конструкций	государственного	

и муниципального управления;
•	 применять	различные	теоретические	модели	к	проведению	независимого	ис-

следования проблем государственного управления;
владеть
•	 навыками	 сравнительного	 исследования	 основных	 теоретических	 моделей	

государственного и муниципального управления.

2.1. Этапы развития науки ãосуäарствåнноãо управëåния

Наука государственного управления базируется как на общих теориях 
управления (организации, мотивации, принятия решений), так и на спец-
ифических концепциях (бюрократии, НГУ, сетевой концепции государ-
ственного управления и др.).

Несмотря на достаточно глубокие и многоплановые теоретические 
исследования, существующие сегодня в области государственного управле-
ния, его исторический путь начался относительно недавно. Нередко изуче-
ние истории науки государственного управления начинают с работ авто-
ров Античности, Средневековья и Нового времени, в которых можно найти 
немало интересных идей о государственной власти, аппарате управления 
и лидерстве. Однако выделение го сударственного управления как особого 
предмета изучения имеет не очень длительную историю.

Развитие науки государственного управления за рубежом
Предтечей теории государст венного управления обычно называют науч-

ное направление, появившееся в XVII в. в Австрии и Германии, где в уни-
верситетах читали курс «камеральных» наук, т.е. цикл административных 
и экономических дисциплин. Kameralien происходит от позднелат. cam era, 
т.е. казна. Камералистика изучала структуру административных служб, 
а также пути и средства улучшения их работы, в первую очередь способы 
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быстрого и устойчивого наполнения государственной казны. Учение каме-
ралистов обосновывало строго функциональный принцип управления 
и поднимало роль коллегиальных органов, стремясь уравновесить влияние 
монархического централизма. Идеи камерализма включали четкую регла-
ментацию деятельности государственных учреждений, специализацию 
труда и фиксированные размеры жалования.

В конце XIX в. камеральные науки пришли в упадок, так как именно 
в этот период началось бурное развитие политической науки и собственно 
теории государственного управления, эпицентр изучения которой переме-
стился в США. Основоположником американской науки государственного 
управления считают 28-го президента этой страны В. Вильсона.

Вудро Вильсон дал обоснование государственного управления как само-
стоятельной научной дисциплины. Он считал, что предметом изучения 
науки о государственном управлении должны быть не только проблемы 
персонала государственных учреждений, о чем говорили многие реформа-
торы того времени, но также и органы управления в целом. Реформатор-
ское движение этого периода, которое добилось принятия первого закона, 
создавшего правовую основу трансформации федеральной государствен-
ной службы (Закон «Об управлении гражданской службой и совершен-
ствовании ее деятельности» (Акт Пендлтона) 1883 г.), видело сущность 
реформы лишь в назначении на государственную должность по заслугам 
(merit system). Вильсон стремился продвинуть развитие государственного 
управления на шаг вперед посредством изучения «организации и методов 
работы правительственных учреждений».

В своей небольшой работе, ставшей классической, «Наука государствен
ного управления» (1887 г.) В. Вильсон постулировал наличие существен-
ного различия между политикой и государственным управлением и под-
черкивал необходимость систематического изучения правительственных 
учреждений и методов работы занятых там людей как профессионального 
аппарата управления, независимо от влияния временно выбранных на свои 
должности политиков. По его мнению, смена политического руководства 
не должна влиять на деятельность профессионального административного 
аппарата. Науке следует помогать государственной администрации выпол-
нять свою задачу, в качестве которой постулировалось оперативное и ком-
петентное проведение в жизнь решений политических лидеров, избран-
ных народом. Вильсон считал, что предметом изучения государственного 
управления как науки является, во-первых, определение того, что прави-
тельство в силах должным образом и успешно выполнить, и, во-вторых, как 
оно может выполнить намеченное с наиболее возможной производительно-
стью, но минимально возможными затратами ресурсов.

Вильсон ясно продемонстрировал необходимость перехода от при-
оритета исследований конституционного законодательства, что в Европе 
начала XX cтолетия было несомненным, к освоению проблематики менед-
жмента с учетом специфики функционирования государственных институ-
тов. Он отмечал, что «становится все труднее и труднее заставить консти-
туционные законы работать, чем их разрабатывать». А спустя десятилетия 
автор первого учебника по государственному управлению Леонард Уайт 
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писал, что «изучение государственного управления должно начинаться 
с постижения основ менеджмента, а не основ права».

Кроме того, В. Вильсон считается одним из основоположников раз-
деления политики и государственного управления, или «политико-адми-
нистративной дихотомии». Развитие идеи по ли тико-админи стра тив ной 
дихотомии нашло отражение в работе Франка Гуднау «Политика и госу
дарственное управление» (1900 г.). По мнению Гуднау, две отдельные 
функции правительства можно определить соответственно как функцию 
политики и функцию администрации. Первая связана с выработкой поли-
тического курса. Вторая — с претворением в жизнь этого политического 
курса: «существуют две четко очерченные функции правительства, и что 
их дифференциация (хотя и не окончательная) приводит к разграничению 
правительственных органов в рамках формальной системы государствен-
ного управления. Эти две функции государственного управления для удоб-
ства могут называться соответственно «политика» (politics) и «управление» 
(administration). Политика должна иметь дело с системой политических 
мер или выражением воли государства. Управление должно заниматься 
исполнением этих политических мер»1. Законодательство и политическое 
руководство определяют основные направления деятельности администра-
ции, в то время как последняя, осуществляя политические решения и при-
меняя законы, обеспечивает исполнимость правительственных решений 
и законодательных актов парламента. Администраторы никогда не должны 
вмеши вать ся в политику, они должны лишь следовать указаниям, данным 
им поли тичес кими лидерами. Последние осуществляют контроль исполне-
ния своих решений.

Разграничение политики и государственного управления с позиций 
теории бюрократии представлено в работах немецкого социолога Макса 
Вебера. Вебер считал идеальным государст венное управление, построен-
ное на жестких принципах бюрократической иерархии. Задача государ-
ственных служащих — применять общие управленческие принципы к кон-
кретным ситуациям, для чего разрабатываются правила административной 
деятельности. Государственные служащие представлялись ему квалифици-
рованными специалистами с присущим им корпоративным духом и сослов-
ной честью, что должно гарантировать их неподкупность. В его понимании 
подлинной профессией чиновника не должна быть политика, так как он 
должен управлять беспристрастно, точно и добросовестно выполняя при-
казы политика под ответственность последнего. Принятие решений, борьба 
и страсть — стихия политика. Политик должен брать на себя ответствен-
ность за последствия отданных приказов.

Тревогу у Вебера вызывало господство бюрократии, при котором осу-
ществление политики правительства заменяется вопросами собственного 
выживания бюрократии. Чтобы не допустить этого, он разработал ряд 
механизмов для ограничения власти чиновников. По его мнению, такими 
инструментами являются правовые нормы, эффективно работающий пар-

1 Классики теории государственного управления. С. 43—44.
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ламент и, самое главное, политические лидеры, возглавляющие админи-
стративные органы.

В. Вильсон, Ф. Гуднау, М. Вебер оказали значительное воздействие 
на развитие теории государственного управления. Прежде всего они очер-
тили круг наиболее существенных тем, которые составили основу предмета 
теории государственного управления и его изучения на долгие годы впе-
ред. В их работах были разработаны следующие основополагающие идеи:

— изучение государственного управления с научных позиций является 
центральной задачей для реформирования государства;

— государственный аппарат должен состоять из специально подготов-
ленных, профессиональных служащих и быть вне политики;

— организационная иерархия — необходимое условие управленческой 
эффективности.

Упомянутые выше авторы подходили к предмету изучения государ-
ственного управления, отталкиваясь от эффективности как его конечной 
цели и абстрагируясь от нормативных, т.е. ценностных аспектов в дея-
тельности чиновников. Они ратовали за сильное государство с мощным 
административным аппаратом, задача которого в точном и минимальном 
по затратам выполнении публично сформулированных целей. Подотчет-
ность понималась как лояльность служащих своим политическим началь-
никам, регулярно избираемых населением. Соответственно, граждан ская 
служба должна быть изолирована от социальных конфликтов для пред-
отвращения подчинения ее политическим партиям или воздействия на нее 
групп интересов. Социальную представительность и независимость такого 
чиновничества должен был гарантировать заложенный в основу его ком-
плектования принцип заслуг. Такой подход держал в поле зрения качество 
государственного управления, игно ри руя его властный потенциал. Фор-
мула решения проблемы разграничения политики и управления звучала 
так: «Пусть менеджеры управляют, а политики правят».

Свое дальнейшее развитие эти идеи получили в трудах классической 
школы и школы человеческих отношений, представлявших направление 
«научный менеджмент», которое преобладало в первой трети ХХ в., когда 
исследования по теории управления переживали бурный рост. В этот период, 
в 1916 г. в Вашингтоне Роберт Брукингс учредил первый Институт иссле-
дований государственного управления (Institute of Government Research). 
Целью этой исследователь ской организации стала выработка системного 
аналитичес кого подхода к деятельности правительства. Аналогич ные 
исследова тельские центры стали появляться в 1920—1930-е гг. в Европе.

Для «научного менеджмента» организация и контроль стали основной 
проблемой государственного управления. Научный менеджмент постули-
ровал, что эффективной производственной системой являлась та, в кото-
рой менеджеры контролировали производство во всех его частностях 
посредством иерархических структур руководства. Согласно научному 
менеджменту производственная и административная системы создавались 
и управлялись специалистами, которые работали в отделах, ответственных 
за кадры, бухгалтерский учет, контроль, производство, технологии, проек-
тирование и заказы.
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Для «научного менеджмента» индустриальная сфера была основным 
источником осознания главных составляющих модели эффективного госу-
дарственного управления. К ним относили четкое распределение ролей 
и обязанностей, централизованное рассмотрение бюджета, централизован-
ные закупки, программирование работы, системы отчета и методы анализа. 
Разделение труда, степень контроля, структурная иерархия и последова-
тельность исполнения приказа, система отчетности, внутриведомственная 
организация, разработка должностных инструкций стали основными про-
блемами для ученых в области государственного управления.

Классическая школа (А. Файоль, Л. Уайт, Л. Гулик) базировалась 
на идеях научного менеджмента и утверждала, что система государствен-
ного управления — это регламентированная иерархическая организация 
линейно-функционального типа с четким определением функции каж-
дой должностной категории. Функциональный подход к исследованию 
управления был широко представлен не только в науке. Эта модель рас-
сматривалась как наиболее эффективная и в практической деятельности 
государственных организаций в условиях стабильной социальной среды 
и однотипных управленческих задач и ситуаций. Теоретики «классической 
школы» считали, что подготовка государственных служащих и менеджеров 
коммерческих предприятий должна быть однотипной.

Школа человеческих отношений, или неоклассическая (М. Фоллет, 
А. Маслоу, Э. Мэйо, У. Мэрфи), возникла в 1930-е гг. как реакция на недо-
статки классического подхода, в ответ на его неспособность осознать чело-
веческие отношения как основной элемент эффективной организации. 
Главное внимание уделялось анализу психологических факторов, вызы-
вающих удовлетворенность работников своим трудом. Приверженцы этой 
школы в ряде экспериментов добились повышения производительности 
труда за счет улучшения психологического климата и усиления мотива-
ции. Методы школы человеческих отношений в отличие от оперативного 
и стратегического управления пригодны прежде всего в управлении пер-
соналом.

После Второй мировой войны начали развиваться идеи, которые подо-
рвали господствующие до этого подходы научного менеджмента к государ-
ственному управлению. Утверждалось, что политическая власть, а не адми-
нистративная эффективность является приоритетной для управлен чес кой 
практики. Доказывалось, что государственное управление базируется 
на взаимоотношениях между административным аппаратом и политиче-
скими акторами, включенными в процессы функционирования демокра-
тических процедур. Данный период, продолжавшийся до конца 1960-х гг. 
и названный периодом критической самооценки, представлен теоретиче-
скими работами Г. Саймона, Ч. Линдблома, Г. Аллисона.

Герберт Саймон в своей основополагающей работе «Administrative 
Behavior» методологически обосновал идею решающей роли процесса при-
нятия решений в государственной администрации по сравнению с поиском 
наилучшей организационной структуры, что считалось наиболее значимым 
ранее. Саймон предложил модель «управленческого человека», вынуж-
денно упрощающего ситуацию в процессе принятия решения. Возникает 



48

ситуация «ограниченной рациональности», а задача администрации заклю-
чается в создании организационных условий, способных рационализиро-
вать процесс принятия индивидуального решения1.

Позднее Чарльз Линдблом в статье «Наука “доведениеделкоекакдо
конца”» (1959 г.), подверг критике рациональные модели принятия реше-
ний в управлении. Вместо этого он рассматривал процесс разработки стра-
тегии в зависимости от частных решений, которые должны быть приняты 
в согласованности с краткосрочными политическими факторами. Идеи 
Линдблома в дальнейшем получили свое развитие в работах Г. Аллисона, 
попытавшегося создать инструменты концептуального анализа процесса 
созревания и разрешения острого межгосударственного конфликта (кубин-
ский ракетный кризис между США и СССР 1962 г.) на примере деятель-
ности военных и дипломатических структур этих двух государств.

В ставшей классической работе Грэма Аллисона «Сущность решения»2 
показал модели, являющиеся примером использования ситуационного ана-
лиза при изучении государственных решений. Он исследовал три альтер-
нативные модели, объясняющие характер процесса принятия решений во 
время кризиса, убедительно демонстрируя многообразие взаимодействия 
политических и административных механизмов формирования государ-
ственной стратегии, создающее разрыв между внешними и латентными 
институтами го сударственного управления.

В это время вместо изучения организаций (бюрократии) на первый 
план вышли эмпирические замеры поведения индивидов то в качестве 
избирателей, то в качест ве го сударственных служащих. И в политической, 
и в управленческой науке господствовал бихевиоризм. В центре внима-
ния была задача объяснить реальное функционирование административ-
ных служб с помощью анализа поведения работающих в них индивидов 
и групп. Если школа человеческих отношений концентрировалась на мето-
дах налаживания межличностных взаимоотно шений, то бихевио ральный 
подход стремился помочь государственным служащим осо знать свои 
собственные возможности в государственных структурах. Стали широко 
использоваться статистические мето ды, что было внове для большинства 
государственных служащих.

В 1970—1980-е гг. на теорию государственного управления оказали 
серьезное негативное воздействие разочарования, связанные с целым 
рядом провалов государственной политики во многих странах. Как след-
ствие, были начаты радикальные реформы го сударственной и муниципаль-
ной службы практически во всех развитых странах, часто без какого-либо 
серьезного теоретического обоснования. В этот период усилился процесс 
политизации системы государственного управления. Во второй половине 
1990-х гг. во зобновилась дискуссия по поводу «классических вопросов» 
теории государственного и муниципального управления: противоречий 

1 См.: Simon H. A. Administrative Behavior: A Study of Decision-Making Processes in 
Administrative Organization. New York : Free Press, 1945.

2 Allison G. T. Essence of Decision: explaining the Cuban missile crisis. Boston : Little, Brown 
and Company, 1971.



49

между централизацией и децентрализацией, подотчетностью и эффектив-
ностью, стабильностью и реформами.

Важным дополнительным стимулом к дискуссиям явились процессы 
преобразований, происходившие в постсоциалистических государствах 
Европы и бывшего СССР. В начале переходного периода в этих стра-
нах в основном наблюдалось пренебрежение реформами государствен-
ного управления. Частично это объяснялось преобладанием радикально 
либеральных взглядов на рыночную экономику как панацею от всех бед 
в самом начале переходного периода, частично — отрицательной реакцией 
на само понятие «государство» в новообразованных демократиях Вос-
точной Европы и в России. В этих странах произошли большие измене-
ния в системах государственной власти. Прямой политический контроль 
со стороны правящей партии над государственным аппаратом, что было 
типично для советского режима, был разрушен, и в рядах управленческого 
аппарата шла интенсивная смена кадров, поскольку многие высокопостав-
ленные чиновники переходили на более выгодную работу в нарождаю-
щемся частном секторе. Отношения государства с экономическими субъ-
ектами были также поставлены на другую основу, они перестали носить 
приказной характер, начались поиски форм партнерства.

В конце прошлого века появилась и стала интенсивно развиваться 
концепция нового государственного управления (New Public Management). 
Именно благодаря этой концепции в практике государственного и муни-
ципального управления появился такой инструмент как стратегическое 
планирование, основанный на развитии разнообразных форм ГЧП и госу-
дарственных программ. Во многих исследованиях подчеркивается, что 
позитивные возможности государства в экономическом и социальном 
развитии определяются не его силой, а способностью создавать и под-
держивать «сетевые структуры», в рамках которых оно совместно с част-
ными групповыми интересами вырабатывает и реализует согласованную 
политику, направленную на повышение качества и уровня жизни. Переход 
от государственного администрирования к государственному менеджменту 
означает уход от традиционного организационного подхода в сторону изу-
чения реальных процессов управления с использованием современных 
средств анализа управленческих решений и практики их реализации через 
конкретные программы (как общенациональные, так и местные).

Отсюда значимость, особенно в переходных социальных системах, как 
в современной России, проблемы инновационного управления, ориенти-
рованного на результат, изучаемые во многих их аспектах современной 
теорией государственного управления. Измерение результативности необ-
ходимо для инициирования улучшений, так же как рыночный механизм, 
делает это в частном секторе. По своей природе государственные органи-
зации являются монополистами, и измерение результативности предостав-
ляет инструмент для квазиконкуренции. Это дает возможность для срав-
нения и оценки деятельности и, следовательно, ведет к бюджетированию, 
основанному на результатах. 

Подход НГУ к государству исходит из существенных признаков его 
подобия крупным корпорациям. У государства есть бюджет, доходы, рас-
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ходы и даже своего рода акционеры — граждане, являющиеся одновременно 
и его клиентами. Они заинтересованы в том, чтобы услуги государствен-
ных учреждений были максимально дешевы и доступны. В соответствии 
с этим подходом государство, подобно крупной корпорации, должно стре-
миться, прежде всего, к удовлетворению интересов своих «акционеров», 
к повышению с этой целью своей эффективности, к росту капитализации 
создаваемых за счет бюджета активов, к совершенствованию технологии 
управления и качества оказываемых населению услуг. Речь, таким образом, 
идет о смене стиля государственной деятель ности в направлении укрепле-
ния ее предпринимательских начал1.

До последней трети прошлого века широко распространенным было 
этатистское представление о государственном управлении, отводившее 
центральное место при разработке политического курса государству, 
т.е. публичным политикам, и акцентировавшее внимание прежде всего 
на инструментах распоряжений и контроле исполнения. Согласно совре-
менному подходу к государственному управлению формирование поли-
тического курса характе ризуется договорными отношениями. При таком 
подходе утверждается важность политических институтов, возросшее зна-
чение принципа доверия к политическому курсу.

Доверие государства, граждан и бизнеса как ключевой элемент совре-
менного функционирования властно-управленческих отношений было 
использовано при разработке концепции руководства (governance), которая 
рассматривается как дальнейшее развитие идей НГУ, позволяющее соеди-
нить политическую подотчетность концепции политико-административ-
ной дихотомии и эффективность менеджеризма.

Руководство понимается как система кооперации государственных, 
общественных, частных и смешанных структур для обеспечения удовлетво-
рения общественных интересов и решения общественных проблем. Поня-
тие «руководство» оттеняет значимый аспект в управлении обществен-
ными делами посредством налаживания сети кооперативных отношений, 
а не обычного администрирования. При этом именно государство берет 
на себя инициативную функцию сотрудничества, становясь партнером 
формирующейся кооперации, а не традиционно доминирующим и власт-
ным институтом, навязывающим свой стандарт деятельности. В противо-
вес идее государственного управления как иерархически организованной 
системы, концепция Руководства предлагает новый тип управления, осно-
вой которого являются сетевые структуры взаимодействия государствен-
ных, частных и общественных организаций.

Развитие науки государственного управления в России
В нашей стране представления о государственном управлении длитель-

ное время развивались без самостоятельного дисциплинарного оформле-
ния, главным образом как учение о государстве и праве. Начиная с вве-
дения Петром I в 1722 г. знаменитой «Табели о рангах» все внимание 

1 См.: Osborn D., Gaebler T. Reinventing Government. How the Entrepreneurial Spirit is 
Transforming the Public Sector. New York, 1992.


