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С древних времен мыслители стре-
мились выработать теоретические 

основы эффективных методов государ-
ственного управления. Ведь от способности 
органов государственной власти проводить 
политику, соответствующую сформулиро-
ванным требованиям, зависит будущее на-
ции. Хотя возникновение собственно тео-
рии государственного управления связано с 
«камералистикой» – научным течением, воз-
никшим в XVII в. в австрийских и немецких 
университетах и нацеленным на изучение 
структуры системы органов власти и спосо-
бов ее совершенствования.

При этом представления о сущности го-
сударственной политики и управления во 
многом зависели и продолжают зависеть от 
понимания сути собственно понятия «поли-
тика». Заметим, что в Древней Греции под 
политикой понималось именно искусство 
управления государством. Поэтому особен-
ное внимание уделялось качествам, необхо-
димым для личности правителя, который 
должен быть всесторонне развитым и фило-
софски ориентированным человеком. Осно-
вы теоретического изучения политики были 
заложены Сократом, для которого основой 
полисной жизни выступал закон. Анало-
гично у Платона в его знаменитых диалогах 
гибель государства напрямую связывалась 
с отсутствием силы закона. Несмотря на 

признание связи формы государственного 
строя с «властью закона», у Аристотеля тео-
рия политики больше связана с этическими 
категориями свободы и равенства. Соединял 
принцип «законосообразности» с призыва-
ми к свободе и справедливости и Цицерон.

Н. Макиавелли в своем «Государе» отде-
лил политику от сферы этики в пользу ин-
тересов и настроений социальных групп. Но 
до XIX в. не было жесткого разделения сфер 
политики и управления. Теперь первая рас-
сматривалась как открытая сфера, а вторая 
стала позиционироваться как удел профес-
сионалов1.

Постепенно такая позиция завоевала го-
сподствующее положение в теории государ-
ственного управления. Так, В. Вильсон в сво-
ей работе «Изучение администрации» (1887 
г.) обосновал необходимость использования 
в государственном управлении методов ме-
неджмента в бизнесе. По его мнению, управ-
ленцы не должны заниматься политикой, 
а должны лишь претворять в жизнь курс, 
выработанный политическими лидерами. 
На рубеже XIX–XX вв. немецкий социолог и 
философ К. Мангейм выделил два вида об-
щественной деятельности человека: бюро-
кратическую (регулирование общественной 
системы в соответствии с существующими 
нормативами) и политическую (изменение 
нормативов). В свою очередь, М. Вебер, рас-



46 Право и управление. XXI век

УПРАВЛЕНИЕ

ширительно понимавший политику, охва-
тывающую «все виды деятельности по само-
стоятельному руководству», одновременно 
говорил о политике в узком смысле, как от-
ношениях между социальными группами по 
поводу власти. Для него исполнители долж-
ны быть профессионалами, хорошо знако-
мыми с регулирующими документами, и 
обладать специфическим корпоративным 
духом, гарантирующим их неподкупность2. 
В ХХ в. благодаря работам Г. Моски, В. Паре-
то, Р. Михельса утвердился концепт элитар-
ности политического управления. Даже в 
рамках теории «технократии» (Дж. Бернхем, 
О. Тоффлер), скорее, видны попытки дока-
зать совместимость идеи «народоправства» 
с фактической элитарностью политических 
систем западных демократий.

Сегодня государственное управление в 
широком смысле часто рассматривается как 
реализация государственной власти во все-
возможных правовых и организационных 
формах. Чаще всего оно трактуется как  «со-
знательное организующее и регулирующее 
воздействие государства на общественную 
(публичную) жизнедеятельность людей в 
целях ее упорядочения, сохранения или 
преобразования»3. Существо управляюще-
го действия состоит в целенаправленном, 
системно-организованном, практически-
преобразующем публичном воздействии на 
процессы, отношения и явления обществен-
ного бытия, придающем объекту управле-
ния необходимую динамику, социальную 
ориентированность и целевую направлен-
ность развития4.

В узком значении термин «государствен-
ное управление» характеризует собственно 
управленческую деятельность исполнитель-
ной власти. Оно определяется как «деятель-
ность исполнительно-распорядительного 
органа по воздействию на объект управления 
для его перевода в состояние, необходимое 
для достижения цели соответствующего тер-
риториального образования, посредством 
принятия правовых актов, организации и 
контроля исполнения этих актов и актов ор-
ганов законодательной (представительной) 
власти»5. Существует и определение госу-
дарственного управления как «системы при-
нятия политических и административных 
решений, которые проводятся в жизнь с по-
мощью административно-государственного 
аппарата»6. Как мы видим, в последнем 
случае политическое и административное 
управление не отрываются друг от друга.

Новая управленческая парадигма с кон-
ца 1960-х гг. развивалась в трех основных 

направлениях: в рамках теории планиро-
вания, в контексте анализа феномена по-
литического развития и в связи с научным 
интересом к реализации различных полити-
ческих курсов. В частности, анализ ошибок 
при планировании и реализации политиче-
ского курса сместил исследовательский фо-
кус с субъектов политического руководства 
и управления в сторону структур и поведен-
ческих характеристик объектов политиче-
ского управления. Следующим шагом стал 
учет взаимосвязи управления и особенно-
стей целевых групп, на которые направлено 
политическое воздействие. Однонаправлен-
ное понимание политики с иерархичным 
принципом управления было дополнено 
избирательным согласием целевых групп с 
проводимым политическим курсом. Затем, 
во многом под влиянием идей менеджериа-
лизма (перенесения в государственный сек-
тор выработанных корпорациями методов 
управления), были разрушены представ-
ления о государстве как основном центре 
управления и контроля над обществом. На 
смену государству-администратору пришло 
государство - экономически эффективный 
менеджер7. В свою очередь, введение в ор-
ганизацию и деятельность государства ры-
ночных механизмов и институтов породило 
сервисный подход, презентующий государ-
ственное управление как оказание услуг 
гражданам8.

В последние десятилетия, особенно на 
волне масштабных и комплексных реформ 
1980-1990-х гг. в нескольких десятках стран, 
ключевым стал вопрос эффективности госу-
дарственного управления. Если раньше сфе-
ра государственного управления рассматри-
валась как иерархичная система выработки 
и реализации политического курса, то сегод-
ня существенным элементом стал процесс 
взаимодействия государства и современно-
го общества. Это, в свою очередь, привело к 
«открытию» неиерархичных форм управле-
ния9. Данная модель, признающая, что ни 
одна государственная структура в одиночку 
не способна сформулировать эффективное 
и легитимное решение, сегодня изучается 
на разных уровнях: национальном,10 регио-
нальном11 и международном12. Государство 
стало пониматься всего лишь как один из 
участников государственного управления. 
Утрачивающее прежнюю жесткость, дета-
лизацию и регламентацию, государствен-
ное управление основывается на горизон-
тальных связях между правительственны-
ми органами, ассоциациями гражданского 
общества и бизнесом. Если администриро-
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вание источником политических решений 
представляет исключительно политическое 
руководство, а рыночная модель делает ак-
цент всех участников на максимизацию вы-
годы, то «социальная» модель предполагает 
механизм выработки социально значимых 
решений посредством переговоров между 
государственными и негосударственными 
структурами. Ведь решение социальных 
проблем требует более широкого набора 
инструментов и партнеров, нежели тради-
ционная иерархическая система государ-
ственного управления.

Разнообразие подходов к сути государ-
ственного управления во многом определя-
ется многообразием его определений. Одни 
исследователи рассматривают госуправле-
ние как систему правил на всех уровнях че-
ловеческой деятельности, в которой пресле-
дование целей через осуществление контро-
ля имеет транснациональные последствия13. 
Другие понимают под ним процесс, посред-
ством которого конфликтующие и разноо-
бразные интересы могут быть согласованы, 
а взаимодействие по поводу решения про-
блем принимает характер кооперативно-
сти14. Также государственное управление 
понимается как самоорганизующиеся сети, 
характеризующиеся взаимозависимостью, 
обменом ресурсами, определенными пра-
вилами и значительной независимостью от 
государства15. Госуправление презентуется 
и как процесс сознательного управления 
государственными структурами с целью 
повышения легитимности в публичной 
сфере16. Системный подход к определению 
государственного управления рассматри-
вает его как процесс «регулирования от-
ношений внутри государства посредством 
распределения сфер влияния между основ-
ными территориальными уровнями и вет-
вями власти»17. Закрепилось и понятие госу-
дарственного управления как целенаправ-
ленного воздействия на сложную систему: 
«Управление есть функция организован-
ных систем различной природы (биологи-
ческих, технических, социальных), обеспе-
чивающих их целостность, т.е. достижение 
стоящих перед ними задач, сохранение их 
структуры, поддержание должного режима 
их деятельности»18.

В современной западной литературе вы-
деляются шесть основных групп моделей го-
суправления:

1) с минимальным участием государ-
ства;

2) корпоративное управление;
3) новый государственный менеджмент;

4) предложенная Всемирным Банком 
концепция «Good Governance»19;

5) социально-кибернетическое (или вир-
туальное) управление;

6) государственное управление как си-
стема сетей правительственных и неправи-
тельственных организаций20.

Из перечисленных концепций заслу-
живают внимания последние четыре. Так, в 
основе концепции нового государственно-
го менеджмента лежит заимствованная из 
рыночной экономики модель «принципал 
– агент». В соответствии с этой концепцией, 
государство выступает в роли «агента», на-
целенного на удовлетворение запросов со 
стороны заказчика («принципала»), како-
вым являются граждане. Основная задача 
такого государства состоит в скорейшем вы-
полнении заказа с получением наилучшего 
результата при фиксированных издержках 
(либо минимизации издержек при фик-
сированном качестве результата). Данная 
концепция предполагает повышенное вни-
мание к вопросу оценки и мониторинга эф-
фективности деятельности органов государ-
ственной власти21.

Общие принципы нового государствен-
ного менеджмента включают: развитие кон-
куренции между поставщиками услуг на-
селению; расширение прав граждан путем 
передачи им контроля над деятельностью 
правительственных учреждений; оценива-
ние работы органов управления не по затра-
там, а по результатам; общую ориентацию 
на цели, а не законы и правила; предостав-
ление выбора потребителям услуг органов 
управления; ориентацию на предупрежде-
ние, а не решение возникших проблем; оку-
паемость деятельности; децентрализацию 
управления, создание духа сотрудничества 
и взаимопомощи; предпочтение рыночных 
(а не бюрократических) механизмов; сосре-
доточение, преимущественно, не на оказа-
нии услуг, а на стимулировании решения 
возникающих общественных проблем22.

Но сегодня данная концепция утрачи-
вает популярность из-за гипертрофирован-
ного рыночного подхода. Ее противники, в 
частности, указывают, что органы государ-
ственной власти должны быть нацелены на 
достижение не только экономической эф-
фективности, но и общественной справед-
ливости.

Альтернативной концепцией государ-
ственного управления является сетевой под-
ход, в рамках которого внимание акценти-
руется на активной и сознательной деятель-
ности участников политического и управ-
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ленческого процесса. В рамках концепции 
политических сетей государственная власть 
наделяется свойствами, не характерными 
ни для политиков, ни для государственных 
служащих. Такая схема дает теоретические 
основания для оправдания неэффективно-
сти государственного управления. В то же 
время ни рынок, ни традиционная иерар-
хическая модель государства не исключают 
активности и действенности участников по-
литического и управленческого процесса. 
Отсюда возникает вопрос о том, какие новые 
особенности государственного управления 
на самом деле предлагаются концепцией по-
литических сетей?23

Прежде всего, указанная концепция 
рассматривает государство лишь как один 
из акторов управленческого процесса. То 
есть институты государства описываются 
как элементы сложной системы взаимодей-
ствий и взаимоотношений с другими участ-
никами управленческого процесса. Сле-
довательно, государство не мыслится как 
независимое целое. Наконец, речь идет не 
столько об управлении со стороны органов 
государственной власти, сколько о руковод-
стве. Возникло даже понятие «управление 
без правительства»24.

Концепция политических сетей допу-
скает наличие различных типов сетей, воз-
никающих в процессе функционирования 
политического сообщества. Наиболее опе-
рациональной представляется типология, 
основанная на трех критериях: числе элемен-
тов сети, степени внутренней интеграции и 
характере распределения ресурсов между 
элементами25. К примеру, политические со-
общества порождают сети со стабильными 
взаимоотношениями участников, устой-
чивым и ограниченным по численности 
членством и совместной ответственностью 
участников за выполнение своих функций. 
А для производственных сетей характерно 
преобладание экономических интересов, 
динамичное членство и ограниченная взаи-
мозависимость участников. Изолированные 
от других сетей профессиональные сети 
отражают интересы отдельной профессио-
нальной группы. Тогда как межправитель-
ственные сети, объединяющие представи-
тельства местных властей, характеризуются 
горизонтальной структурой и способностью 
взаимодействовать с другими сетями. И, на-
конец, проблемные сети, несмотря на их 
многоэлементность и размытость, обычно 
достаточно стабильны26. Политическая сеть 
как форма управления представляет собой 
«комплекс неиерархических взаимосвязей 

разнородных коллективных акторов», кото-
рые преследуют общую цель, «обмениваясь 
для этого ресурсами». Причем все это не ис-
ключает наличие в сети отношений по пово-
ду власти27.

Несмотря на рост популярности этой 
концепции, вопрос о сравнительной эффек-
тивности политических сетей как формы 
организации управленческого процесса на 
государственном уровне остается нерешен-
ным. Так как сеть является во многом нефор-
мальной структурой, функционирующей 
без определенной регламентации, это соз-
дает риски для возможности осуществления 
стабильной государственной политики.

Концепция эффективного государ-
ственного управления сочетает в себе два 
базовых элемента: демократичность практи-
ки принятия и реализации управленческих 
решений и эффективность (достижение ре-
зультата при минимизации затрат)28. В рам-
ках модели «Good Governance» ключевыми 
характеристиками государственного управ-
ления выступают: гражданское участие, вер-
ховенство закона, транспарентность, опера-
тивность реагирования, справедливость, эф-
фективность, подотчетность и стратегиче-
ская перспектива29. Примером государства, в 
котором на официальном уровне признана 
модель «Good Governance», является Япония. 
Однако, очевидно, что эта модель может дать 
результаты только в государствах с развитой 
культурой политического участия. 

Сегодня все большее число сторонников 
находит концепция виртуального государ-
ства, опирающаяся на различные теории 
информационного общества30. Наиболее 
постмодернистская теория информацион-
ного общества основой экономики провоз-
глашает культурные практики – производ-
ство символов и смыслов, основным каналом 
передачи которых от одного пользователя к 
другому выступает Интернет.

Акцент в концепции виртуального госу-
дарства (электронного правительства) дела-
ется на создании для пользователей Интер-
нета получения информации и услуг от ор-
ганов государственной власти. Механизмом 
связи между гражданином и государством 
служит электронная почта. Но утверждение 
такой модели государственного управления 
требует высокого уровня информационной 
оснащенности страны и информационной 
культуры населения.

Среди современных концепций и тео-
рий, в которых исследуется роль государства 
в управлении жизнедеятельностью страны и 
общества, выделяется концепция открыто-
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го государства, появлению которой пред-
шествовала теория политических сетей. От-
крытое государство – это доктрина государ-
ственного управления, поддерживающая 
право граждан на доступ к документам и 
действиям государства с целью возможности 
эффективного общественного контроля над 
государственным регулированием как осно-
вы для развития диалога между обществом 
и властью. 20 сентября 2011 г. по инициативе 
8 стран (США, Бразилии, Великобритании, 
Мексики, Филиппин, Норвегии, Индонезии 
и Южной Африки) было объявлено о соз-
дании новой международной инициативы 
– «Партнерстве открытых государств». Цель 
партнерства – объединение усилий для со-
вместного повышения прозрачности госу-
дарственного управления, подотчетности го-
сударственных органов власти и вовлечения 
граждан в процесс принятия решений31.

Открытое государство предусматрива-
ет:

- инфраструктуру открытых данных, 
охватывающую все ветви власти;

- свободный доступ к информации, от-
крытый диалог между государством и граж-
данами;

- утвержденные стандарты и норматив-
ные документы, устанавливающие порядок 
раскрытия информации;

- внедрение краудсорсинга (решения 
общественно значимых задач силами до-
бровольцев, координирующих свою дея-
тельность с помощью информационных 
технологий) и краудфандинга (народного 
финансирования)32.

В рамках исследования и экспертизы 
проектов в области открытого государства 
экспертами неправительственного партнер-
ства «Информационная культура» были 
выделены следующие направления: откры-
тые данные - технологии и практическое 
применение; открытое правительство; от-
крытый бюджет; журналистика данных; 
парламентский мониторинг; народная экс-
пертиза / краудсорсинг; информационная 
культура общества33. Проект «Публичные 
доходы» представляет собой базу публич-
ных деклараций чиновников и депутатов 
РФ34. А в проекте «Гослюди» агрегированы 
записи из блогов экспертов, представителей 
федеральной и региональной власти, и от-
дельных госструктур. Доступны рейтинги 
«говорливости» чиновников в блогах, рей-
тинги читаемости и пр.35

На рубеже XX-XXI вв. голландский ис-
следователь Я. Кооиман сформулировал 
основные принципы интерактивного под-

хода к государственному управлению. Он 
определяет государственное управление как 
всю полноту государственных и обществен-
ных взаимодействий не только по поводу 
решения различных социальных проблем, 
но и создания социальных возможностей36. 
Важнейшим элементом подхода являет-
ся понятие интеракций,37 понимаемых как 
специфическая форма действия, осущест-
вляемая различными акторами в целях раз-
решения определенных проблем, а также 
выстраивания новых направлений разви-
тия. Также важную роль играют институты, 
которые предлагают структуру, порядок 
и возможность предсказать поведение ак-
торов, которые, в свою очередь, знают, что 
ожидается от них и что ожидать от других. 
То же самое относится и к принципам, без 
которых невозможно существование каких-
либо интеракций, так как они основываются 
на определенных мировоззренческих кате-
гориях и нравственных ценностях.

В концепции интерактивного управле-
ния подчеркивается, что ни государство само 
по себе, ни общество в отрыве от государства 
не способны создать действенный механизм 
для решения социальных проблем. Разделе-
ние обязанностей между правительственны-
ми и неправительственными учреждениями 
– вопрос открытых переговоров. То есть кон-
цепция делает акцент на раскрытии потен-
циала взаимодействия, поисках процедур, 
технологий и практик, способных этот по-
тенциал реализовать.

Именно определение государственно-
го управления как системы коммуникаций 
придает ему форму интерактивной поли-
тики38. В результате государственная власть 
на всех уровнях размывается через множе-
ство акторов, отношения между которыми 
постоянно меняются. Но речь идет не о де-
вальвации роли государства, а, скорее, о его 
меняющейся роли, где правительство и ор-
ганы власти предстают в качестве активных 
участников и партнеров различных полити-
ческих и социальных процессов. Концепция 
интерактивного управления предполагает 
тип власти, который не только реализует по-
литические решения и занимается регули-
рованием, но также взаимодействует с внеш-
ней средой в диалоговом режиме.

Значительным научно-исследователь-
ским потенциалом обладают коммуника-
тивные концепции власти, анализирующие 
имидж власти как специфический способ со-
циальной коммуникации и государственно-
го управления39. В контексте изучения нема-
териальных ресурсов управления обществом 
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обращает на себя внимание концепция «коо-
перирующей власти» американских полито-
логов П. Бахраха и М. Бараца, ориентирую-
щаяся на создание иллюзии совместных дей-
ствий управляющих и управляемых и пред-
ставления мнения «социально-значимого 
большинства» в виде непротиворечивого 
социально-политического проекта40. Эта же 
концепция нашла отражение в идее «мяг-
кой власти» Дж. Ная, под которой подраз-
умевается нематериальный ресурс, увели-
чивающий способность влияния властных 
институтов во всемирном, региональном и 
локальном масштабе41.

На Западе еще в 1940-1950-е гг. в работах 
американских социологов Дж. Ландберга, 
К. Шрега, О. Ларсена и Ф. Хантера появи-
лись первые научные исследования репу-
тации политических лидеров и технологий 
ее формирования42. Важную роль в склады-
вании модели госуправления через управ-
ление репутацией сыграли работы Амери-
канского института репутации43. Репутация 
строится на основе оценки целей, которые 
ставит перед собой политический лидер, 
и его реальных способностей реализовать 
указанные цели. Уровень выполнимости 
целей может быть оценен путем сравнения 
возможностей и имеющихся прав политика. 
Именно репутация определяет возможность 
сотрудничества (взаимодействия) професси-

ональных групп с политическим актором. А 
управление репутацией представляет собой 
управление информацией, влияющей на 
формирование образа власти вообще (или 
отдельных групп и лиц) в сознании заинте-
ресованных сторон44.

Все вышесказанное позволяет выделить 
главные особенности современного понима-
ния государственного управления:

- отход от принципов иерархичного 
управления; 

- стирание границ между государством 
и гражданским обществом, национальным 
и интернациональным уровнями управле-
ния; 

- инкорпорация в процесс государствен-
ного управления политических сетей;

- внедрение «дистанционного» государ-
ственного управления;

- создание партнерских связей с негосу-
дарственными акторами;

- открытие более широкого доступа (в 
том числе, институционального) обществу к 
процессу принятия решений.

На современном этапе упор делается на 
соответствие государственной политики и 
управления некоторым критериям качества: 
инновационности, эффективности и ре-
зультативности, оперативности и комплекс-
ности, и, самое главное, доверию населения 
к власти.
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