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Публичное управление как самостоятельная область исследо-
вания является относительно новой для России дисциплиной, бур-
ное развитие которой началось лишь 25 лет назад. Давая общую ха-
рактеристику дисциплины, можно определить переживаемый ею 
период как «подростковый». Она выходит из «детства», когда про-
исходило ее становление, и вступает в этап самоидентификации, 
когда определяется ее место среди других социальных наук и форми-
руются основные направления развития. В период «детства» иссле-
дователи, работающие в этой области, стремились освоить достиже-
ния мировой школы публичной политики и управления. Научные 
статьи чаще всего представляли авторскую интерпретацию зарубеж-
ных первоисточников. В настоящее время исследовательская про-
блематика постепенно смещается от описания зарубежного опыта к 
обоснованию национальных политико-административных трендов и 
управленческих моделей. Для данного теоретического обоснования 
необходим был этап ответов на базовые вопросы: что включает 
публичное управление? Каковы его теоретические концепты и 
практическое применение? Как публичное управление связано  
с публичной политикой, и каковы их различия? И, наконец, как 
соотнести государственное управление, государственный менедж-
мент и публичное управление? 

Отвечая на данные вопросы, публичное управление включает 
элементы описания, объяснения и понимания, практическое ис-
пользование знания разных научных направлений для улучшения 
политико-административных систем и, в конце концов, норматив-
ной рефлексии ценностей, норм и стандартов, применимых к госу-
дарственному регулированию и государственной политике. 

 
 

Определение предметного поля  
и проблематики теории публичного управления 

 
Публичное управление (public administration), также «госу-

дарственное и муниципальное управление», в распространенной в 
России интерпретации – это научное направление, имеющее свои 
связанные, но относительно автономные исследовательские области: 
государственный менеджмент (public management), т.е. опера-
циональные и административные аспекты функционирования го-
сударственных органов, включая государственную службу; ана-



Political science (RU), 2016, N 2  2 
 

 

103

литику государственных программ и политик (public policy), 
включая стратегическое планирование, оценку регулирующего 
воздействия; взаимодействие государства и граждан (public 
affairs), включая лоббизм и отношения бизнеса с государственны-
ми и муниципальными органами (government relations, GR) [Public 
management… 1991; Барабашев, Уткина, 2014, с. 6]. В этом смысле 
публичное управление можно определить как систему кооперации 
государственных, муниципальных, некоммерческих и смешанных 
структур, призванную обеспечить удовлетворение общественных 
интересов и решение коллективных проблем. Публичное управле-
ние, объединяя деятельность государственных, муниципальных, 
неправительственных (некоммерческих) организаций, фактически 
представляет общественно-государственную систему реализации 
общенациональных и местных интересов и производства общест-
венных благ. Конечно, публичное управление должно учитывать 
автономность личности, оставляя ей возможность самостоятельного 
выбора. Поэтому особое значение приобретает уровень обратных 
связей, общественный уровень исполнения управленческих реше-
ний, где интерес представляют: 1) группы интересов (различные 
общественные фонды, профсоюзы, этнические, молодежные и др. 
организации с определенными интересами, парламентские лобби 
и пр.); 2) отношения непосредственно с гражданами (налогообло-
жение, законотворческая и правоприменительная практика, подго-
товка и реализация социальных программ); 3) взаимоотношения с 
коммерческими предприятиями (их правовое регулирование, госу-
дарственно-частное партнерство и т.д.). Анализ взаимоотношений 
органов государственного и муниципального управления с обозна-
ченными выше субъектами общественных отношений выводит нас 
непосредственно к политической составляющей их деятельности. 

Поскольку публичное управление – это не только админист-
ративный, но и политический процесс, то его системное понимание 
включает действия формальных и неформальных акторов, вовле-
ченных в процесс принятия и исполнения решений, и формальных и 
неформальных структур, созданных для восприятия и исполнения 
этих решений [What is good governance… 2015]. Правительство 
вместе с бюрократическим аппаратом являются важнейшими, но 
не единственными акторами этого процесса. Последний включает 
также деятельность неправительственных организаций, аналити-
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ческих мозговых центров, религиозных лидеров, финансовых ин-
ститутов, политических партий, групп интересов и т.д. 

В мировом обществознании изначально существовали и 
продолжают быть достаточно распространенными два основных 
подхода к пониманию места и содержания науки публичного 
управления среди других социальных наук. Первый подход опре-
деляет данную сферу гуманитарного знания как системное объе-
динение концептов и исследовательских инструментов, разрабо-
танных другими науками, необходимое для рекомендаций 
практикам управления. Еще Г. Лассуэлл, отмечая междисципли-
нарную природу публичной политики, считал необходимым для 
рационализации публичного управления усиливать интеграцию 
политической науки с социологией, экономикой, правом и управ-
лением бизнесом, что позволит повысить точность аргументации 
[The policy sciences, 1951, p. 3–15]. Данная позиция признает пуб-
личное управление как некоторую интеграцию достижений раз-
личных наук, то, что Лассуэлл называл «policy sciences». С этой 
точки зрения публичное управление как самостоятельная наука не 
существует. Оно является профессиональной деятельностью управ-
ленцев в государственных, муниципальных и неправительственных 
организациях, использующих достижения «policy sciences». 

Второй подход, признавая роль других социальных наук 
(политической теории, экономики, истории, социологии, юрис-
пруденции), тем не менее считает, что уже примерно 150 лет су-
ществует относительно молодая, но все более влиятельная само-
стоятельная наука, имеющая свой понятийный аппарат, свои 
концепты, своих теоретиков, способная предлагать практике об-
щественного управления свои рекомендации. Причем эта связь с 
практикой является отличительной чертой науки публичного 
управления, когда теоретическое и экспертное знание выступают в 
тесной связи и ориентируются на конкретные потребности госу-
дарственных, муниципальных и общественных организаций. Как 
писал гуру науки публичного управления А. Вилдавски, эксперт-
исследователь всегда должен говорить правду власть предержа-
щим о возможных альтернативах предполагаемого государствен-
ного решения, даже если это может вызвать неприятие у лиц, при-
нимающих решения (ЛПР) [Wildavsky, 1987]. Для данного подхода 
типично разделение теоретической области публичного управле-
ния как на общие концепты научного управления (теория органи-
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зации, теории мотивации, административная теория), так и на спе-
цифические концепции, ориентированные именно на обществен-
ный сектор (теория бюрократии, концепция «нового государствен-
ного менеджмента», концепция «умного регулирования», сетевая 
концепция государственного управления, теория общественного 
выбора и др.). 

Однако выделение предмета данной области знаний еще не 
решает общую проблему ее идентификации. Пограничное поло-
жение между теорией управления (менеджментом) и политической 
теорией изначально вызывало определенные трудности при сис-
темном осмыслении публичного управления как зависимой пере-
менной от действий широкого круга акторов и влияния разнооб-
разных общественных процессов. 

Признавая сам факт существования науки публичного 
управления, некоторые исследователи исходят из так называемого 
«дженералистского» подхода, рассматривая ее как субдисциплину, 
включенную в общее теоретическое поле менеджмента (управлен-
ческой науки). Утверждается, что менеджмент как общая теория 
управления дает для публичного управления ключевые концепты 
анализа организаций и организационного поведения, без чего не-
возможно исследовать вопросы публичного управления на микро-
уровне (уровне организаций) [Hinderaker, 1963, p. 5–12; Латфул-
лин, Никитин, Серебренников, 2014, c. 14]. Близка к этому идея 
ряда авторов, настаивающих на междисциплинарном характере 
публичного управления, которые включают политический анализ, 
финансовый менеджмент, управление человеческими ресурсами, 
информационный менеджмент и изучение внешней среды [Garson, 
Overman, 1983, p. 55–73]. Иногда ссылаются на исследовательскую 
традицию, заложенную еще В. Вильсоном, писавшим, что «госу-
дарственное управление находится за пределами собственно по-
литической сферы. Вопросы государственного управления не яв-
ляются политическими вопросами. Хотя политика и определяет 
задачи для органов управления, ее вмешательство в процессы 
управления недопустимо» [Классики теории государственного 
управления… 2003, c. 24]. 

Противоречивая взаимосвязь операциональной, администра-
тивной и политической подсистем публичного управления показы-
вает, что в едином процессе государственного и муниципального 
управления сосуществуют разные логики выработки ориентиров, 
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особые механизмы согласования интересов, мотивации акторов и 
стратегии выработки позиций, альтернативы применения ценно-
стей и традиций, норм и стереотипов, правил и технологий власт-
вования. Смысл и специфика публичного управления в том, что 
данная категория позволяет представить институты и процессы 
политико-административной системы как 1) властные образова-
ния, имеющие непосредственное отношение к существующему 
политическому режиму; 2) управленческие инструменты, обла-
дающие административным потенциалом регулятивного воздейст-
вия; 3) итог компромиссов и столкновений коалиций, заинтересо-
ванных в государственных решениях групп. 

Действительно, хорошо известно, что в классической теории 
государственного управления долгое время господствовала дихо-
томическая концепция «политика – управление». Но в современ-
ном публичном управлении тезис о противопоставлении полити-
ческого и административного, обоснованный В. Вильсоном и 
развитый Ф. Гуднау и их последователями, не имеет большого ко-
личества сторонников. Как отмечают Д. Шафритц и А. Хайд, «по-
литико-управленческая дихотомия утратила свою жизнеспособ-
ность во время политики Нового курса и в период войны, когда 
было практически невозможно применить к государственному 
управлению свободные от оценочных суждений административ-
ные процессы» [Классики теории государственного управления, 
2003, c. 92]. 

В современных условиях критика организационного детер-
минизма в публичном управлении особенно ярко представлена в 
позиции неоинституционализма. Его видные представители 
Дж. Марч и Дж. Олсен в своей программной статье в середине 
80-х подчеркивали ограниченность попыток при изучении дейст-
вий политических акторов абсолютизировать микрорациональные 
факторы [March, Olsen, 1984, p. 734–749]. Д. Кеттл конкретизиро-
вал эту позицию на примерах деятельности госаппарата, показы-
вая неправомерность оценки ее эффективности, абстрагируясь от 
целей государственной политики. Отсюда, в частности, вытекает 
многозначность ключевой проблемы подотчетности бюрократии 
[The Oxford handbook… 2008, p. 374]. Изучение легитимности, эф-
фективности и подотчетности политико-административной дея-
тельности акторов публичного управления позволяет всесторонне 
показать смысл и содержание управленческих стратегий государ-
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ства. Эти стратегии вытекают из особенностей целей деятельности 
государственных структур. Поэтому изучение публичного управ-
ления тесно соприкасается с исследованиями по теории политики, 
политическому анализу, этике, политической философии, кон-
фликтологии, политическому прогнозированию и др. Кроме того, 
важно подчеркнуть, что публичное управление – это, прежде всего, 
воздействие властное, политическое, которое имеет правовую обу-
словленность, а в реализации – силу государственного аппарата, 
обладающего средствами принуждения. 

Отметив, что сближает публичное управление с другими поли-
тологическими субдисциплинами, нужно также выделить отличия. 
Как правило, указывают на три специфических признака: 

1) проблематика данного научного направления охватывает наи-
более актуальные вопросы политико-административной практики; 

2) прямая включенность в процесс разработки государствен-
ных решений означает нормативную заданность исследований, 
когда прямо признается базовая роль ценностей, разделяемых ис-
следователем; 

3) научные исследования наиболее тесно связаны с экспер-
тизой и потому занимаются вопросами, что нужно делать, а не 
тем, что должно быть [Handbook of public administration… 2007, 
p. 5–7]. 

И общие, и отличительные черты в связке политическая тео-
рия – теория государственного и муниципального управления бы-
ли практически проявлены в последней трети двадцатого столетия, 
когда на публичное управление оказали серьезное негативное воз-
действие разочарования, связанные с целым рядом провалов госу-
дарственной политики во многих странах. Как следствие, были 
начаты радикальные реформы государственной и муниципальной 
службы практически во всех развитых странах, часто без какого 
либо серьезного теоретического обоснования. 

Первоначально административные реформы усилили внима-
ние к операционально-административной составляющей публич-
ного управления, что нашло отражение в появлении концепции 
«нового государственного менеджмента» (new public management, 
NPM). NPM привлек внимание к непоследовательности и противо-
речивости бюрократической модели, на основе которой строилась 
административная деятельность государства. NPM представил 
принципиально иное, по сравнению с классическим, понимание 
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государственного управления [Dunleavy, Hood, 1994, p. 9–16]. 
Во-первых, в данной концепции государство выступает как инсти-
тут, обеспечивающий производство и предоставление определенных 
услуг. Во-вторых, государственные институты призваны создавать 
необходимые рамки для процессов общественной активности и по-
буждать граждан к самостоятельному решению проблем. В-третьих, 
государство координирует на основе установленных правил соци-
альную и экономическую деятельность. И в-четвертых, государст-
во производит работы и услуги для общества только в том случае, 
если это диктуется, например, вопросами безопасности и если го-
сударство может это сделать с меньшими затратами, чем другие ак-
торы. Тем самым NPM исходил из безусловного признания приори-
тета общественного (негосударственного) сектора: если какие-либо 
функции могут выполнить негосударственные органы, государство 
не должно вмешиваться [Hood, 1984]. 

После появления концепции NPM бюрократическая модель 
контроля и подотчетности с ее принципами иерархии и разделения 
внутренних и внешних функций уже больше не рассматривалась 
как аксиоматичная. Исследователи публичного управления выдви-
нули на первый план изучение коммуникаций, связей и взаимодей-
ствий между менеджерами государственных, частных и обществен-
ных организаций, поскольку именно в этой сфере принимались 
реальные решения и осуществлялись управленческие функции 
[Aucoin, 1990; Osborn, Gaebler, 1992]. NPM был в основном ры-
ночным и менеджериальным рецептом неолиберальной теории  
и коммерческого менеджмента. Он пытался быть аполитичным в 
условиях, когда фундаментальные политические и моральные 
принципы и институциональный баланс власти были устойчивыми. 
Аполитичный язык NPM тем не менее не смог помешать полити-
зации многих реформ, так как стало ясно, что они включают 
большие изменения институциональных отношений и бросают 
вызов властному авторитету государства как основного политиче-
ского актора, а также основам социальной солидарности. В ре-
зультате внимание переместилось с экономичности и эффективно-
сти в направлении целей и ценностей вовлеченных в процесс 
реформ акторов [Классики теории государственного управления, 
2003, с. 619; Haque, 2000]. 

После первоначальных восторгов успехами NPM, прежде 
всего в англосаксонских странах (Н. Зеландия, Австралия, Вели-
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кобритания, Канада), выявились достаточно серьезные слабости 
данной концепции. Критики экспансионизма менеджмента в пуб-
личное управление отмечали, что в государственных структурах в 
качестве критерия наряду с эффективностью выступает социальная 
справедливость, имеющая ценностную природу, выходящую за рам-
ки менеджмента коммерческих организаций [Frederickson, 1997]. 

Как подчеркивал Дональд Кеттл, давая оценку итогам адми-
нистративной реформы в США и других, в том числе постсоциа-
листических, странах, невозможно рассматривать возникающие в 
рамках трансформации административных процессов публичного 
управления проблемы вне их политического контекста. Причем 
эти проблемы Д. Кеттл связывает с отставанием теории публичного 
управления, когда инициатива проведения реформы пришла от 
менеджеров частного сектора, навязавших ЛПР свое понимание 
целевой функции государственного управления (идеи сервисного 
государства) при игнорировании широкого спектра социальных и 
политических целей [Kettl, 2012, p. 220–221]. 

Реформы государственного управления в развитых странах 
сопровождались большим количеством публикаций и исследова-
ний, проводимых в рамках политико-управленческого анализа. 
Данная субдисциплина объединила в себе микроэкономику, поли-
тологию, государственные финансы, теорию систем и другие об-
щественные науки с целью формирования междисциплинарного 
представления о том, каким должно быть государственное управ-
ление, как оно должно определять суть и вызывать изменения го-
сударственных программ, и как должна осуществляться оценка его 
воздействия и результатов [Birkland, 2011, p. 9–13]. Влияние поли-
тико-управленческого анализа в университетской среде заключа-
лось в том, что учебные заведения в развитых странах все чаще 
предлагали специальность «Публичная политика» наряду с тради-
ционным дипломом магистра по специальности «Публичное 
управление» (MPA). Несколько крупных факультетов государст-
венного управления в американских университетах были даже пе-
реименованы в факультеты публичной политики и менеджмента 
(«Public policy and management»). После периода становления как 
области знаний сейчас она является предметом исследований, кото-
рому посвящены солидные журналы (Policy studies review, Policy 
studies journal, The journal of policy analysis and management и мно-
гие другие); проводятся крупные конференции, где обсуждаются 
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проблемы государственной политики, вопросы методологии и со-
бытия, происходящие в этой области. 

Современный подход к публичному управлению предъявляет 
к профессиональной подготовке гражданских служащих требования, 
связанные с развитием их аналитических способностей. Теория 
публичного управления может помочь в этом, формируя навыки 
прогнозирования последствий управленческих решений, а также 
эффективного участия в процессе принятия решений. 

Тем самым публичное управление соединяет политическую 
науку и практический менеджмент, позволяя обеспечить защиту от 
некомпетентности [Классики теории государственного управле-
ния… 2003, c. 361–362]. Но для внедрения аналитического подхода 
в практику публичного управления необходимы определенные 
предпосылки. Во-первых, наличие профессиональных экспертов-
аналитиков, обладающих соответствующими идеями. Во-вторых, 
освоение базовых теоретических концепций. В-третьих, желание 
ЛПР использовать аналитический подход на практике. В-четвертых – 
хорошо организованный процесс планирования, позволяющий 
прогнозировать будущее и оценивать последствия принятых ре-
шений [Классики теории государственного управления, 2003,  
c. 683–694]. 

В прошлом веке широко распространенным было этатистское 
представление о публичном управлении, отводившее центральное 
место при разработке политического курса государству, т.е. поли-
тикам, занимавшим выборные должности, и акцентировавшее 
внимание на инструментах распоряжений и контроле исполнения. 
Согласно современному подходу к публичному управлению, фор-
мирование политического курса характеризуется договорными 
отношениями. При таком подходе утверждается важность политиче-
ских институтов, отмечается возросшее значение принципа доверия к 
политическому курсу. Классическая политико-административная 
дихотомия, когда политики ответственны перед гражданами бла-
годаря выборам, а госслужащие ответственны перед своим поли-
тическим начальством, не обеспечивает достаточной подотчетности, 
чтобы говорить о гласном и ориентированном на общественные 
интересы демократическом управлении. Появляется новая форму-
ла, согласно которой госслужба ответственна как перед политика-
ми, так и перед гражданами, которым служит [O’Flynn, 2007].  
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Однако такая система способна институционализироваться только 
при взаимном доверии всех заинтересованных сторон. 

Доверие государства, граждан и бизнеса как ключевой эле-
мент современного функционирования властно-управленческих 
отношений было использовано при разработке концепции «руко-
водства» (governance), которая рассматривается как дальнейшее 
развитие идей нового государственного менеджмента, позволяю-
щее соединить политическую подотчетность концепции политико-
административной дихотомии и эффективность менеджеризма 
[Kjær, 2004, p. 191]. 

Понятие «руководство» оттеняет значимый аспект в управ-
лении общественными делами посредством налаживания сети 
партнерских отношений, а не обычного администрирования. При 
этом именно государство берет на себя инициативную функцию 
сотрудничества, становясь партнером формирующейся коопера-
ции, а не традиционно доминирующим и властным институтом, 
навязывающим свой стандарт деятельности. В противовес идее 
государственного управления как иерархически организованной 
системы концепция «руководства» предлагает новый тип управле-
ния, основой которого являются сетевые структуры взаимодейст-
вия государственных, частных и общественных организаций [Kjær, 
2004, p. 197]. 

Данное концептуальное направление, в основе которого ле-
жит понятие «политическая сеть» (policy network), стало попу-
лярным и влиятельным среди теоретиков государственного управ-
ления [Государственная политика и управление… 2006, c. 39; 
Михайлова, 2012]. Концепция политических сетей имеет в основа-
нии ту же идею, что и новый государственный менеджмент: со-
временному государству не удается обеспечить удовлетворение 
общественных потребностей, а поэтому есть настоятельная по-
требность заменить иерархическое администрирование на новую 
форму управления. Но если NPM в поисках новых подходов делает 
акцент на рыночной экономике, то теория политических сетей ста-
вит в центр анализа коммуникативные процессы постиндустри-
ального общества и демократическую практику современных го-
сударств. Для производства общественных благ государство все 
более и более зависит от других акторов и субсистем; в этой си-
туации взаимозависимости между общественными и частными 
акторами ни иерархия, ни рынок не являются эффективными 
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структурами для координации интересов и ресурсов различных 
акторов, включенных в процесс производства политических реше-
ний; как результат, доминантной моделью управления становятся 
политические сети [Сморгунов, 2001]. Политические сети отлича-
ются разнообразием механизмов управления, включающих не только 
государственные и негосударственные политические структуры, но 
и бизнес, а также совокупность различных элементов гражданского 
общества разных уровней – от международного до локального. 
Таким образом, сети управления могут состоять из ряда различных 
разноуровневых институтов, объединившихся для решения ка-
кой-то конкретной управленческой задачи [Deliberative policy 
analysis… 2003]. 

Сетевой подход к государственному управлению является не 
только отражением споров, которые ведутся между представителя-
ми различных управленческих теорий, но и ответом на изменения 
условий, в которых осуществляется управление общественными 
процессами. Действительно, экология публичного управления за 
последние десятилетия существенно изменилась, что заставляет 
искать новые модели управления помимо рыночных и иерархиче-
ских. Плюрализация общественных структур, сложность взаимоот-
ношений между различными группами населения, высокий уровень 
общественных потребностей и ожиданий, возросший масштаб не-
определенности и риска, глобализация мировой экономики и раз-
витие социальных сетей, информатизация общества, падение до-
верия населения к правительствам и государственным органам 
управления в целом – все это и многое другое привело к пересмот-
ру традиционных управленческих подходов. Причем, в отличие от 
нового государственного менеджмента, сетевая концепция не умаляет, 
а, наоборот, подчеркивает роль и особенности публичной сферы. 

С позиций данной модели «качественное» государственное 
управление (good governance) определяется отнюдь не силой госу-
дарства, ориентированной на выполнение принятых решений, а 
его способностью создавать и поддерживать сетевые структуры,  
в рамках которых оно совместно с частными личными и группо-
выми интересами вырабатывает эффективную систему управления 
обществом внутри и вне государственных границ. Тем самым ме-
няются не только формы, но и сам способ формирования стратегии 
государственного управления. В итоге теряет смысл классический 
вариант трактовки «качественного» государственного управления. 
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Одновременно в рамках этой модели неактуальна задача формиро-
вания институтов управляемости в том виде, как она существует 
для транзитных государств. Сетевая модель государственного 
управления – это модель партнерских отношений государства и 
общества, прошедших этап модернизации. Отсюда сетевая модель 
часто называется «управление без правительства» (governance 
without government) [Bovaird, 2005, p. 217–218]. 

П. Джон и А. Коул подчеркивают, что понятие «руково-
дство», обозначающее политическое влияние через диффузные 
сети производителей решений, заменяет собой понятие «прави-
тельство» как осуществление институциональной власти [John, 
Cole, 2000]. Подобное управление отличается как от администриро-
вания, при котором источником политических решений выступает 
исключительно политическое руководство, так и от рыночной (ме-
неджериальной) модели с ее акцентом на контрактных отношениях, 
где каждый участник старается максимизировать свою выгоду. 

В итоге следует отметить, что сетевая модель публичного 
управления пытается дать ответ на вызовы глобализации и децен-
трализации. Посредством многочисленных институтов обмена ре-
сурсами, информацией, согласования политики и решений она по-
казывает новые формы коммуникации граждан с политическим 
руководством государства и государственными служащими, а сле-
довательно – новые формы контроля, подотчетности и механизмы 
согласования интересов. 

Таким образом, современность меняет основные целевые, 
функциональные, структурные принципы построения государст-
венного управления, осуществляя парадигмальный сдвиг в пони-
мании его места и миссии в отношениях государство – рынок – 
гражданское общество. К старой парадигме относится бюрократи-
ческая модель государственного управления, к новой парадигме 
относятся модели нового государственного менеджмента и сете-
вая. Вместе с тем в транзитных странах концептуальный выбор, 
возможно, должен в большей степени ориентироваться на нацио-
нальную модель государственного управления, что не является 
попыткой создать теоретическую конструкцию, рядоположенную 
с бюрократической, менеджериальной или сетевой моделями. На-
циональная модель государственного управления – это определе-
ние ориентиров для стратегии реформ: с помощью реализации со-
временных теоретических подходов разработать адаптивный к 
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потребностям общества сценарий преобразований, с одной сторо-
ны, учитывающий его национальные и исторические особенности, 
культурный потенциал, с другой – включающий каналы постепен-
ной трансплантации передовых институтов и процессов управле-
ния, показавших свою эффективность в развитых странах. 

 
 

Теоретические и практические предпосылки развития  
публичного управления в России 

 
В нашей стране представления о публичном управлении 

длительное время развивались без самостоятельного дисципли-
нарного оформления, главным образом как учение о государстве и 
праве. Как в жизни, так и в теории налицо был «административ-
ный захват» публичного управления. Итогом данной ситуации яв-
ляется потеря центральных понятий публичного управления: «об-
щественная сфера» и «общественный интерес» [Политико-
административное управление… 2004, c. 30]. Публичная сфера 
приватизировалась, превращаясь в государство-корпорацию, ак-
ционерами которой являлась лишь небольшая группа избранных 
«победителей модернизации» [Anderson, Reid, Ryterman, 2003]. 

Для России всегда характерно было смешение администра-
тивных и политических функций бюрократии, в результате власт-
ные отношения ориентировались в большей степени на силовое 
воздействие, чем на формирование коммуникационных каналов от 
гражданского общества к правительству и обратно. Вновь и вновь 
требовал своего разрешения управленческий парадокс. С одной 
стороны, политическая элита нуждалась в огромном администра-
тивном аппарате для проведения в жизнь своей политики, с другой – 
рост самостоятельности и значения бюрократии вел к потере 
управляемости, угрожающей стабильности и даже существованию 
всей системы. Возникала неопределенность при делегировании 
власти, на которую обращают внимание ученые: «Политики не 
могут предвосхитить проблемы, возникающие в процессе управ-
ления, точно так же, как не могут предсказать, какие предпочтения 
будут у чиновников или как изменится судьба заинтересованных в 
исполнении правительственной программы групп» [Вест, 2012, c. 139]. 
Типичные проблемы классической бюрократической модели 
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«принципал – агент» находили свое яркое проявление в многочис-
ленных реформах государственной службы. 

Начиная с введения Петром I в 1722 г. знаменитой «Табели о 
рангах» все внимание сосредоточивалось на попытках повысить 
традиционно низкую эффективность государственного аппарата, 
преодолеть апатию чиновничества и крайнюю медлительность 
«вращения бюрократических колес». В основе «Табели о рангах» 
были идеи рационализации государственного управления, связан-
ные с камералистикой, поскольку ее цель заключалась в унифика-
ции порядка получения чинов, продвижения по службе в зависи-
мости как от заслуг и достоинств, так и от выслуги лет. Тем самым 
было положено начало тенденции внедрения рациональных, евро-
пейских принципов организации государственного управления в 
России. Однако эти попытки, как правило, наталкивались на со-
противление сложившейся в России так называемой патрон-
клиентельной системы государственной службы, для которой бы-
ли характерны персоналистские критерии принятия на службу, 
неопределенность компетенции, отсутствие обратной связи от на-
селения и ответственность только перед «верхом», произвол в 
продвижении кадров, отсутствие профессионально ориентирован-
ной системы подготовки и переподготовки государственных слу-
жащих. 

Многие специфические тренды российского государствен-
ного управления были выделены историками и правоведами еще в 
XIX в., на что обращает внимание один из известных специали-
стов по проблемам российской модернизации А.Н. Медушевский. 
Он подчеркивает значимость трудов «государственной школы» 
[Медушевский, 1997], сумевших показать противоречия формиро-
вания государственного управления и культурной среды в процес-
се политической модернизации. 

Действительно, «государственная школа» оставила интерес-
ные и оригинальные идеи о путях и особенностях реформ государ-
ственного управления в России, выдвигая в качестве основной про-
блемы русской истории соотношение общества и государства на 
отдельных ее этапах. Согласно работам видных юристов и историков 
этого времени – С.М. Соловьева, К.Д. Кавелина, Б.Н. Чичерина, 
А.Д. Градовского, а позже В.О. Ключевского и П.Н. Милюкова – 
сословное начало в России, в отличие от Европы, не столько было 
продуктом процесса социально-экономического развития, сколько 
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вырастало из необходимости создать такую систему управления 
обществом, которая функционировала бы как единое целое. 

Русская государственная школа показала невозможность за-
имствования западных социальных и правовых институтов путем 
их простого «пересаживания» в русское общество без существен-
ной трансформации в соответствии с его историческими и куль-
турными особенностями. Доказывалось, что в условиях господства 
натурального хозяйства, слабого развития обмена и товарно-
денежных отношений обеспечение мобилизации материальных и 
людских ресурсов могло производиться только за счет распреде-
ления государством повинностей по различным слоям населения. 
При таком подходе государство предстает как демиург сословного 
строя: оно рассматривается как сила, стоящая над обществом, над 
классами, но в то же время выражающая состояние общества. Ре-
зультатом был сложившийся в течение веков консенсус о тяготах 
(налогах), взимаемых в пользу государства с различных слоев на-
селения, что обеспечивало политическую стабильность. Для этой 
системы характерны лишь два взаимоисключающих состояния: 
механическая стабильность, переходящая в апатию (в период уси-
ления государственного начала), или обратное состояние – дестаби-
лизация, переходящая в анархический протест против государства 
(в случае его слабости). Когда старая государственность распадает-
ся, возникает состояние анархии, порожденное вакуумом власти. 

Таким образом, представители русской государственной 
школы ставили и пытались решить традиционную проблему спе-
цифики российского варианта политико-административных ре-
форм, и прежде всего их социокультурной среды. Однако выводы 
и рекомендации крупных российских историков и юристов XIX в. 
не стали ориентирами для проведения реформ государственного 
управления ни при их жизни, ни впоследствии. Как отмечают со-
временные российские специалисты по политической истории, 
последовательность, взаимодополнительность и пошаговость не 
характерны для российских реформ, а государство во время их 
проведения ориентируется не на социально-экономическое разви-
тие, а на укрепление властных (силовых) институтов и территориаль-
ное расширение, в том числе в процессе многочисленных реформ  
ХХ столетия вплоть до 1990-х годов [Пивоваров, Фурсов, 1999]. 

Через 100 лет после реформ XIX в. к проблемам государст-
венного управления подошли экономисты-математики. Это было 
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время актуализации тематики public policy, т.е. попыток за счет 
методов точных наук рационализировать процесс принятия госу-
дарственных решений и способы их коррекции. В СССР в начале 
1960-х годов экономисты развернули дискуссию по вопросам оп-
тимального планирования. В этот период в США получили рас-
пространение идеи оптимизации деятельности государственных 
органов за счет широкого использования количественных методов 
в государственном управлении. Как уже отмечалось, из public 
administration как науки обоснования эффективных способов во-
площения принятых политиками решений выделилась public 
policy, в предметное поле которой входили не только способы им-
плементации заданных извне целей, но и сам процесс их разработки 
[The Oxford handbooks… 2006, p. 64]. Одновременно появился по-
литический анализ как система аналитических инструментов оп-
тимизации процессов принятия и выполнения политико-
административных решений. Такое внимание к методикам типа 
анализа «затраты – выгоды» (cost – benefit analysis) во многом было 
связано с применеием системы программирование-планирование-
бюджетирование (Policy Planning Budgeting System (PPBS)), вы-
звавшей резкое усиление потребности в экспертно-аналитическом 
обосновании принимаемых государственных решений. 

Аналогично и в СССР были предприняты попытки обра-
титься к задачам государственного управления, традиционно от-
носимым к гуманитарной сфере, – с позиций точного знания.  
Поскольку науку публичного управления, так же как и политическую 
науку, в СССР не признавали, наиболее значимыми для теории 
государственного управления в этот период были работы экономи-
стов-математиков (В.С. Немчинова, В.В. Новожилова, Л.В. Кан- 
торовича). Они развивали оптимизационный подход в государст-
венном планировании [подробнее см.: Классики теории государст-
венного, 2008, c. 616–661]. Взгляд на народное хозяйство как на 
систему с единым центром управления и системой целей позволял 
создать эффективное средство организации гигантского информа-
ционного материала и обоснованного выбора решений. При этом 
принимаемые на разных уровнях решения должны были быть со-
гласованы между собой балансовыми материальными соотноше-
ниями и следовать основным народнохозяйственным целям. Таким 
образом, обосновывалась возможность децентрализованных реше-
ний с соблюдением общих интересов комплекса за счет правиль-
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ного формирования оценок в локальных моделях. Ученые ставили 
задачу создать систему информации, отчетности, показателей и 
стимулов, которая позволяла бы локальному органу управления 
оценить выгодность тех или иных его решений с точки зрения хо-
зяйства в целом. Таким образом для локального органа управления 
выгодным становилось то, что было выгодно для всей системы, 
такая система допускала возможность контроля правильности 
управленческих решений с позиций всего хозяйства страны. 

По существу, речь шла об аналоге PPBS с ориентацией на 
слияние процессов формирования политических решений и бюд-
жетирования, вытекающего из комплексных оценок воздействия 
государственной политики на экономические процессы. Данный 
подход рассматривал публичное управление как распределение и 
перераспределение ресурсов на разных уровнях государственной 
иерархии на основе постоянно корректируемого политического 
выбора. Понятно, что, в отличие от США, в СССР эти идеи так и не 
были применены на практике, хотя разработчики теории оптимального 
планирования получили Ленинскую премию, а Л.В. Канторович – 
Нобелевскую премию по экономике, правда, за другие, более ранние 
исследования в области линейного программирования. 

После распада СССР существенно активизировались иссле-
дования публичных институтов как управленческих конструкций. 
Теоретические исследования в новых условиях стремятся найти 
баланс политики и управленческого механизма ее осуществления, 
т.е. показать пути достижения соответствия между политическими 
целями и инструментами управления (проектными, процессными, 
сетевыми). Например, внутри системы государственного управле-
ния выделяются функции, направленные на осуществление реше-
ний политических органов государства, и определяются структу-
ры, необходимые для выполнения этих функций. Такого рода 
исследования тесно связаны с запросами практики государствен-
ного и муниципального управления [Клименко, 2011]. 

В начале XXI в. низкий уровень управляемости побудил 
высшее политическое руководство страны провозгласить курс на 
радикальную административную реформу в русле идей нового го-
сударственного менеджмента. В 1999 г. по инициативе президент-
ской администрации под руководством Г. Грефа был создан Центр 
стратегических разработок, подготовивший ряд проектов реформы 
государственного управления. Некоторые из этих проектов были 
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положены в основу административной реформы и реформы госу-
дарственной службы в 2000-е годы. 

В 2001 г. была принята разработанная при участии большой 
группы ученых-экспертов Концепция реформирования системы го-
сударственной службы. Концепция впервые в российской политико-
административной практике использовала программно-целевой ди-
зайн реформирования [см.: Риски реформирования… 2007]. На ее 
основе сформировалось современное законодательство о государст-
венной службе РФ, была принята первая федеральная программа 
реформирования государственной службы (2003–2005). Однако 
усилия по внедрению в практику этих идей не принесли желаемых 
результатов, прежде всего, из-за отсутствия механизма реализации 
выработанных рекомендаций, который бы совмещал теоретическую 
модель, экспертно-аналитические разработки и организационно-
методические мероприятия. Вместе с тем административная ре-
форма вызвала большой поток публикаций, стремящихся дать 
оценку целям реформы, методам осуществления, практическим 
результатам. Наряду с работами экономистов, юристов, социоло-
гов среди этих публикаций достойное место занимают работы 
представителей политической науки, акцентирующих проблема-
тику связи политического режима и целей реформы [Администра-
тивные реформы… 2008; Соловьев, 2010], ее теоретического обос-
нования [Сморгунов, 2003], место групп интересов в политико-
административных преобразованиях [Перегудов, 2003], условий и 
политических последствий административной реформы [Соловьев, 
2004; Соловьев, 2010; Комаровский, 2005; Перегудов, 2011], срав-
нительной перспективы изменений в публичном управлении [Га-
ман-Голутвина, 2007; Сморгунов, 2012]. 

Понятен и критический настрой многих экспертов в отно-
шении идей нового государственного менеджмента, пришедших к 
нам из англосаксонских стран и ставших на определенном этапе 
основным ориентиром административной реформы. «Сервисный» 
характер государства в условиях неразвитых контрактных форм 
обмена ресурсами, вотчинных и клановых типов трансакционных 
культур привел к росту подрывных институтов, превалированию 
неформальных правил и в конечном счете – к превращению кор-
рупции в системное явление государственного управления [Адми-
нистративные реформы… 2008]. 
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Оценивая современное состояние административной рефор-
мы, многие аналитики заговорили о неперспективности модели но-
вого государственного менеджмента для России и необходимости 
переориентации реформы на модель рациональной бюрократии. В 
пользу последней выступала действовавшая до 2013 г. программа 
реформирования государственной службы, где значительное место 
занимали мероприятия по регламентации и стандартизации дея-
тельности чиновников. Одновременно стали громче голоса тех, 
кто прокламирует идеи особой, сугубо российской модели модер-
низации государственного управления, способной объединить 
NPM и бюрократию. Серьезную аргументацию получила идея не-
обходимости детальной проработки проблем управления измене-
ниями [Итоги 10 лет административной реформы и задачи на пер-
спективу, 2014]. 

 
 

Достижения отечественной школы публичного управления 
 
Российская школа публичного управления развивается, по-

вторяя общемировые тренды, хотя несколько запаздывая. На дан-
ном этапе определенно можно утверждать, что теоретические ос-
нования данной научной дисциплины сформировались, к ним 
относятся классическая школа государственного управления, но-
вый государственный менеджмент, концепция «руководства» 
(Governance), теория политических сетей (Policy Network), кон-
цепция способности государства (State Capacitу). Опубликованы 
фундаментальные работы таких авторов, как О.В. Гаман-Голутвина, 
А.В. Оболонский, А.Н. Олейник, Г.В. Пушкарева, Л.В. Сморгу- 
нов, А.И. Соловьев [Государственная политика… 2012; Оболонский, 
2011; Олейник, 2011; Политико-административные отношения… 2010; 
Политический класс в современном обществе, 2012; Пушкарева,  
2014; Элиты и общество в сравнительном измерении, 2011]. 

Для формирования целостного представления о характере 
трансформации государственного управления в постсоветский пе-
риод исключительно важное значение приобретают концептуаль-
ные идеи неоинституционального анализа реформ как целенаправ-
ленных процессов институциональных трансформаций, а также об 
«институциональных ловушках» – устойчивых неэффективных 
равновесиях институтов, поддерживаемых доминирующими об-
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щественными акторами [см.: Гельман, 2010]. Сравнительный ме-
тод применялся при анализе эффектов использования бюрократи-
ческой, менеджериальной и сетевой моделей организации государ-
ственного управления в развитых странах и России как стране 
«догоняющего развития» [Сморгунов, 2012]. 

В последние годы опубликован ряд базовых учебников по 
государственному управлению [Оболонский, 2011; Государствен-
ная политика, 2012; Купряшин, Соловьев, 2013; Рой, 2013; Купря-
шин, 2015]. 

Экспертная ориентированность публичного управления при-
водит к выделению достаточно большого числа субдисциплин, 
предметы изучения которых ориентированы на потребности поли-
тико-административной практики: 

• управление государственной службой; 
• функции и структуры органов власти; 
• процессы межорганизационного взаимодействия; 
• управление по результатам; 
• взаимодействие государства с гражданским обществом 

(антикоррупционная борьба, государственно-частное партнерство); 
• лоббирование и связи с государственными органами; 
• анализ и оценивание программ и политик. 
А.Г. Барабашев и В.В. Уткина выделяют 23 предметных по-

ля исследований в отечественной школе по государственному и 
муниципальному управлению, признавая, что в основном они ана-
логичны структуре публикационной активности зарубежных кол-
лег, хотя и наблюдается отставание ряда направлений, например 
по проблематике инноваций или управлению НКО [Барабашев, 
Уткина, 2014, с. 13]. Вместе с тем в последнее время появляются 
новые и перспективные направления исследований, среди которых 
хотелось бы выделить работы А.И. Соловьева по латентным отно-
шениям в государственном управлении [Соловьев, 2011], качест-
венно развивающие идеи, заложенные А.В. Леденевой в ее трудах 
по теневым управленческим сетям и такому коммуникативному 
инструменту, как блат [Ledeneva, 1998; см. также: Ledeneva, 2013]. 

Отмечается быстрый рост количества публикаций по тема-
тике публичного управления, когда более 250 российских журна-
лов по базе РИНЦ в своих аннотациях прямо указывают, что при-
нимают к публикации работы в области государственного и 
муниципального управления [Барабашев, Уткина, с. 6]. Появились 
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авторитетные научные журналы, специализирующиеся в данной 
области, например «Вопросы государственного и муниципального 
управления», «Власть», «Государственная служба», «Вестник го-
сударственного и муниципального управления», Вестник Москов-
ского университета. Серия «Управление (государство и общество)» 
и другие. С 2004 г. в НИУ ВШЭ под руководством Д.Б. Цыганкова 
успешно действует коллоквиум «Оценивание программ и политик: 
методология и применение», ставящий цель способствовать выра-
щиванию в России оценки программ и политик как профессии и 
научно-образовательного направления. Создана Ассоциация спе-
циалистов по оценке программ и политик, проводящая серию спе-
циализированных семинаров, материалы которых периодически 
издаются. Весомую координирующую и структурирующую функ-
цию в достаточно разношерстном пространстве научных работ в 
области публичного управления вот уже 10 лет выполняет ежегод-
но проводимая в МГУ им. М.В. Ломоносова международная кон-
ференция «Государственное управление в ХХI в.: традиции и но-
вации», собирающая как вузовских, так и практикующих 
специалистов из России, практически всех стран постсоветского 
пространства, многих государств «дальнего зарубежья». 

Созданы Центры политической аналитики и консалтинга, 
функции которых достаточно разнообразны и могут варьироваться 
в зависимости от конкретного проекта, а также формы организа-
ции интеллектуального центра. В отличие от университетов и науч-
но-исследовательских институтов, сформировавшихся в советский 
период, аналитическим центрам свойственен более практический 
подход к решению общественно-политических проблем: это концеп-
туальные разработки, содержащие конкретные предложения по 
решению организационно-административных и финансовых во-
просов. Выступая в роли экспертов, такие центры не только зани-
маются всесторонним анализом ключевых политических задач, но 
и принимают активное участие в обсуждении связанных с ними 
проблем. Следует назвать такие аналитические центры, как Инсти-
тут экономики переходного периода, Экспертный институт при 
Российском союзе промышленников и предпринимателей, Центр 
стратегических разработок, Аналитический центр при Торгово-
промышленной палате, Фонд «ИНДЕМ», Московский центр Кар-
неги и др. Менее академичные и более гибкие экспертные группы 
объединены в небольшие российские «мозговые фабрики», вы-
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полняющие в основном краткосрочные контракты по заказу для 
политических структур. Производимым экспертным продуктом 
являются политические технологии, стратегии, прикладная анали-
тика и политический консалтинг. Яркими примерами могут слу-
жить Центр политических технологий (ЦПТ), Центр политического 
консультирования «Николо М», Фонд аналитических программ 
«Экспертиза», Фонд «Общественное мнение» (ФОМ), Фонд эф-
фективной политики. 

Эффективность экспертных форм общественного участия 
зависит от желания власти взаимодействовать с экспертными ор-
ганизациями. Практика публичного управления постоянно сталки-
вается с новыми вызовами, справиться с которыми без помощи 
экспертов нельзя. Современный финансовый и экономический 
кризис вынуждает власти пересматривать долгосрочные стратегии 
и планы развития и обращаться к ученым в поисках новых идей и 
моделей. Формы участия в процессе выработки государственных 
решений достаточно многообразны: это и проведение более глубо-
кого, по сравнению с проводимым государственными органами, 
анализа ситуации, использование более широкого арсенала мето-
дов и способов изучения и решения проблем, более открытый ха-
рактер исследований. Деятельность центров, являющихся в боль-
шинстве своем негосударственными, требует создания каналов 
постоянного взаимодействия с госорганами, т.е. участия в конкур-
сах проектах. Соответственно, госорганы должны иметь возмож-
ность открыто проводить тендер, согласовать и сформировать за-
каз на предпроектное исследование. Такие заказы на научно-
исследовательские работы формируются департаментами Минэ-
кономразвития для проведения открытого конкурса между связан-
ными с министерством исследовательскими структурами. Хорошим 
примером являлась масштабная совместная работа чиновников и 
экспертов в ходе подготовки правительственной концепции долго-
срочного развития до 2020 г. В лексиконе государственных долж-
ностных лиц и политиков привычными стали термины «сценарный 
прогноз», «стратегическое планирование», «программный под-
ход», «сравнительная оценка результатов». 

Естественно, что достижения в исследовательской работе 
тесно связаны с образовательной деятельностью. Можно с полной 
уверенностью утверждать, что вузовская специальность «государ-
ственное и муниципальное управление» после ее введения в сере-
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дине 90-х годов стала одной из наиболее популярных для россий-
ских абитуриентов. Тематика государственного управления и по-
литики стала необходимой составляющей государственного обра-
зовательного стандарта по подготовке бакалавров-политологов.  
В последние годы все более активно развиваются магистерские 
программы по этому направлению, например «Стратегическое го-
сударственное управление», «Антикризисное управление», «Ре-
гиональное и местное управление». Кроме того, постепенно растет 
интерес к программам MPA (магистр государственного админист-
рирования). 

Вместе с тем в номенклатуре научных специальностей ВАК 
до сих пор нет специальности, которая могла бы охватить весь 
спектр направлений исследований в рамках публичного управле-
ния и публичной политики. 

 
 
Проблемы в Росии науки публичного управления 

 
Практически все исследователи констатируют недостаточный 

уровень разработанности проблем трансформации государственного 
управления как системы с учетом сложного институционального 
механизма данного процесса. Как отмечает А.Г. Барабашев, рефор-
ма государственного управления страдает из-за слабой концепту-
альной проработанности, что проявляется в отсутствии стратеги-
ческого подхода к проводимым мероприятиям [Барабашев, 2007, 
c. 25]. Продолжает быть актуальной задача преодоления разорван-
ности науки публичного управления между разными дисциплина-
ми – политологией, экономикой, юриспруденцией, социологией, 
историей [Государственная политика и управление, 2006, c. 3]. 
Анализ публикаций по проблемам публичного управления пока-
зывает, что наблюдается отставание по методам исследования: 
среди российских статей много описательных работ с неясно 
сформулированными исследовательскими гипотезами, с отсутст-
вием акцентированного метода. В отечественной литературе на-
много меньше, нежели в статьях международных научных журна-
лов по публичному управлению, сформулированных предложений, 
имеющих проектный характер и готовых к применению в практике 
управленческой деятельности [Барабашев, Уткина, 2014, c. 13]. 
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Многоаспектность и сложность изучения государства как 
субъекта управления подчеркивает Л.В. Сморгунов, выделяя среди 
направлений политики модернизации совершенствование институ-
циональных условий проводимых преобразований. По его мнению, 
это повышает роль государства в трех отношениях: во-первых, го-
сударство способствует формированию институциональной базы 
модернизации, во-вторых, государство является важнейшим фак-
тором и агентом общественной координации взаимодействий, и, 
в-третьих, перед государством стоит задача привлечь к публичным 
делам тех агентов, которые по своей природе ориентированы на 
частные интересы. Для этого нужны определенные способности, 
которые вырабатываются в ходе политико-административных 
трансформаций [Сморгунов, 2010]. Таким образом, признание со-
временной политической наукой исключительной роли государст-
ва в качестве института, интегрирующего и координирующего со-
циальные взаимодействия (концепция «governance»), а также 
наделение новыми функциями органов исполнительной власти в 
сфере публичного управления поставили вопрос об их способно-
сти формулировать стратегические цели, принимать решения в 
отношении сроков и ресурсов изменений, определять способы ре-
шения задач, уметь минимизировать издержки, формировать компе-
тентные управленческие команды, т.е. о способности управлять реа-
лизацией согласованной с обществом государственной политики. 

Но на пути решения научных проблем возвышается главный 
российский политико-административный барьер – непубличность 
государственного управления. Система государственного и муни-
ципального управления остается закрытой и для общества, и для 
исследователей. Далеко не все острые экономические и социаль-
ные проблемы включаются в политическую повестку дня. По-
скольку никаких открытых процессов принятия государственных 
решений не существует, то ни сторонники, ни противники воз-
можных путей решения этих проблем не заявляют о себе открыто. 
Тем самым политическая власть демонстрирует свою способность 
избегать решений, что не менее важно, чем способность влиять на 
них. В результате в отечественной практике имеет место невостре-
бованность научных исследований в области государственного 
управления. Государственные органы не осведомлены о последних 
теоретических разработках в профильных областях научного зна-
ния и при принятии решений не учитывают развитие теории пуб-
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личного управления, поэтому практика консультирования госу-
дарственных органов в России носит противоречивый характер, 
что обусловлено как проблемами самих государственных органов 
(реорганизация системы исполнительной власти, реформа госу-
дарственной службы и бюджетного процесса), так и практикой 
установления и закрепления внеинституциональных отношений, 
когда деятельность аналитических структур воспринимается как 
средство легитимации государственной политики или закрепления 
корпоративных бюрократических и экономических интересов. 

Анализируя практическую реализацию принципа публично-
сти государственного и муниципального управления, стоит отме-
тить существование двух тормозящих факторов. 

Во-первых, имеется существенный недостаток первичной 
информации в самих органах исполнительной власти. Трудно го-
ворить о полноте предоставляемой информации в ситуации, когда 
ее никто не учитывает. Федеральная служба государственной ста-
тистики не отслеживает многие содержательные стороны деятель-
ности органов государственного и муниципального управления. 
Например, в результате проблемы «невидимости» малого бизнеса 
в государственном (муниципальном) статистическом учете, эко-
номическом мониторинге, анализе, прогнозировании, бюджетном 
планировании оборачиваются законами и правоприменительной 
практикой, которые можно оценить как «плохое государственное 
управление». При прочих равных условиях это проявляется тем 
сильней, чем меньше известно лицам, принимающим властные 
решения, о действительном состоянии, реальных правилах ведения 
бизнеса под их административным контролем и регулированием. 

Во-вторых, налицо отсутствие заинтересованности самих 
чиновников в предоставлении открытого доступа к информации, 
связанной с их деятельностью. Существование тесной взаимосвязи 
интересов государственных служащих и бизнес-структур, безус-
ловно, препятствует прозрачности системы государственного 
управления. Отсюда его экспертная слабость и тромбированность 
подпитки научных разработок, когда при слабом социальном заказе 
трудно ожидать высокой мотивации ученых. В настоящее время 
явно недостаточное внимание в органах государственного управ-
ления уделяется аналитическому обеспечению собственной дея-
тельности. При всей специфике аналитической работы в различных 
государственных органах главной и общей проблемой остается 



Political science (RU), 2016, N 2  2 
 

 

127

недостаточная отработанность технологии использования инфор-
мационно-аналитических материалов при подготовке решений. 
Реформы, предлагаемые правительством и его органами, – это не 
продукт общественного или экспертного обсуждения, а то, что 
рождается в недрах самой системы. Формально созданы обширные 
структурные подразделения, задействованы финансы и квалифи-
цированные специалисты, однако результаты проведенных исследова-
ний используются далеко не всегда, иногда они просто блокируются. 
Общим недостатком аналитического обеспечения процесса приня-
тия решений является: необязательность экспертизы принимаемых 
решений, т.е. возможность принятия волевого, не основанного ни 
на каком анализе решения. 

В последнее время в России активно развивается институт 
так называемого цивилизованного лоббизма – Government 
Relations (GR), или связей с государственными органами. В струк-
турах корпораций все чаще стали создаваться специализированные 
структуры по связям с госорганами – GR-отделы. Деятельность 
GR-отделов является отражением назревших изменений в меха-
низмах представительства интересов бизнеса в России и представ-
ляет компонент институционализированного взаимодействия ор-
ганов государственной власти и бизнес-структур. Однако до 
настоящего времени в российском GR прослеживается следующая 
устойчивая тенденция: российские компании предпочитают искать 
покровителей среди крупных чиновников, а не тратить деньги на 
публичные акции. Это объясняется тем, что рычаги принятия клю-
чевых решений сосредоточены в руках кремлевской администра-
ции, ряда высших должностных лиц исполнительной власти.  
В связи с этим вложения в публичное пространство – от работы с 
политическими партиями (помимо «Единой России») до выстраи-
вания внутрироссийского имиджа компаний – остаются малоэф-
фективными. В России еще не сложились устойчивые технологии 
и практика цивилизованных «связей с правительством», недоста-
точно литературы, теоретических разработок и рекомендаций для 
этого типа менеджмента. Это приводит к тому, что в разных биз-
нес-структурах существуют собственные представления и особое 
понимание того, что есть GR-менеджмент и как он должен быть 
организован [Бизнес и власть в современной России… 2010]. Для 
дальнейшего развития GR-менеджмента в России необходима сис-
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тематизация имеющихся практик и распространение опыта наибо-
лее успешных в этой области организаций1. 

В целом, несмотря на внутренние и внешние проблемы и пре-
пятствия, публичное управление развивается как профессия, наука и 
образовательная деятельность. Учитывая ту роль, которую государ-
ство и государственное управление играют в России, востребован-
ность научного, экспертного и организационно-методического зна-
ния должна проявить себя в формировании партнерских отношений 
между исполнителями-администраторами и исследователями-
аналитиками, основанных на доверии и взаимных интересах. Эти 
интересы требуют тесной совместной работы по формированию 
политического курса на федеральном, региональном и местном 
уровнях на базе рационального политико-управленческого анализа 
с ориентацией на общественный интерес, выявляемый посредст-
вом использования разнообразных форм общественного участия в 
обсуждении проектов государственных и муниципальных решений. 
Именно такая работа способна привести к качественному публич-
ному управлению, что соответствует целям рационализации госу-
дарственной политики. 
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