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Несмотря на то, что данная книга вышла
на русском языке в 2003 г., на сегодняшний день
она не потеряла своей актуальности. Во-пер-
вых, само по себе это издание хрестоматийно,
и в нем представлены ставшие уже классичес-
кими работы по теории государственного уп-
равления. Во-вторых, в представленной книге

многие работы посвящены или затрагивают
тем или иным образом проблему эффективно-
сти государственного управления. Это особен-
но актуально сегодня в России в контексте про-
ходящей административной реформы. В ходе
этой реформы приоритет также отдается эф-
фективности и результативности государствен-
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ного управления, и в этой сфере американский
опыт видения проблемы может быть полезен.

Подбор представленных в данной кни-
ге авторов далеко не случаен. Все работы в
некоторой степени отражают эволюцию тео-
рии государственного управления в начале и
середине прошлого столетия, начиная с ра-
боты В. Вильсона «Наука государственного
управления», где впервые сформулирован
научный подход к организации и управлению
на государственном и муниципальном уров-
нях. Эволюция наблюдается в изменении про-
блематики исследования. Если на начальном
этапе в числе главных приоритетов называ-
ется результативность принимаемых госу-
дарственных решений, то в дальнейшем речь
идет об их эффективности. Важным стано-
вится не только получение того или иного
результата, или достижение той или иной
цели, но и оценка затрат, анализ вариантов
решения проблемы с учетом альтернативных
затрат [8]. И в обязательном порядке вста-
ет проблема сокращения управленческого
аппарата, оптимизации организации государ-
ственных структур и учреждений.

В данной книге представлены уже ши-
роко известные работы ряда авторов, таких
как А. Маслоу «Теория мотивации человека»,
М. Вебера «Бюрократия», Ф. Тэйлора «На-
учный менеджмент», Л. Уайта «Введение в
науку государственного управления», Д. Рай-
та «Исследование отношений между уровня-
ми государственного управления», Р. Мерто-
на «Бюрократическая структура и индивиду-
альность» и др. Имеются также мало извес-
тные для российского читателя работы, ко-
торые в последнее время уже достаточно
часто стали цитироваться в исследованиях
по теории государственного и муниципально-
го управления.

Все представленные работы сгруппиро-
ваны по временным периодам. В связи с этим
в книге выделены пять частей. Первая часть
отражает истоки теории государственного уп-
равления; вторая часть охватывает период
1930–1950 гг.; третья – 1950–1960 гг.; четвер-
тая – 1970–1980 гг. и пятая часть – 1990 годы.
Эта периодизация вполне оправдана, посколь-
ку именно в эти периоды существенным обра-
зом менялись как теоретические, так и исто-
рические предпосылки возникновения той или

иной концепции, происходила историческая
трансформация научной парадигмы, которая
определяла проблемное поле для основных дис-
куссий. Именно выделение периодов и группи-
ровка работ по ним дает возможность истори-
ческой рефлексии тех теоретических взглядов
на проблемы государственного управления,
которые эволюционировали подобным образом.

В целом, как показано на рисунке, эво-
люция теории государственного управления и
роли государства может быть отражена в трех
этапах. Если на первом этапе функции госу-
дарства ограничиваются только обеспечени-
ем суверенитета страны и безопасности на-
селения, то на последующих этапах развития
государство берет на себя функции регулиро-
вания экономики, обеспечения экономической
стабильности в долгосрочном и краткосроч-
ном периодах. В современных условиях госу-
дарство реализует достаточно широкий
спектр функций, в том числе оказывает боль-
шое количество государственных услуг насе-
лению в плане социального обеспечения, об-
разования, здравоохранения, защиты окружа-
ющей среды и др. При этом нужно отметить,
что на каждом этапе исторической эволюции
указанные функции государства не подменя-
ют, а дополняют друг друга. Соответственно,
происходит трансформация научной парадиг-
мы теории государственного управления, из-
менение предметного поля исследований.
Сегодня исследуются механизмы государ-
ственного управления, направленного на по-
вышение эффективности реализации всего
спектра государственных и муниципальных
услуг для широких слоев населения.

Теперь хотелось бы более подробно ос-
тановиться на ряде приведенных в книге ра-
бот. Как уже было отмечено, начиная с рабо-
ты В. Вильсона «Наука государственного уп-
равления» [5], которая, собственно, лежит в
основе научного подхода к государственному
управлению, происходит выделение государ-
ственного управления как отдельной науки,
отдельной отрасли знания. Безусловно, с древ-
них времен и до настоящего периода пробле-
мам государственного обустройства и управ-
ления было посвящено много работ. Доста-
точно вспомнить такие известные труды, как
«Политика» Аристотеля [1], «Государство»
Платона [11], «Государь» Николо Макиавел-
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ли [10], «Левиафан» Томаса Гоббса [3], Кни-
га правителя области Шан [6], «Философия
права» Г. В. Ф. Гегеля [2], «Два трактата о
правлении» Дж. Локка [9] и др.

Однако эти произведения представляют
собой синтетический взгляд на природу госу-
дарства и его роль в обществе, в то время как
В. Вильсон предлагает достаточно прагмати-
ческий подход к проблеме именно управления
и повышения его экономической и социальной
эффективности. В этой связи он разделяет по-
литологию, социологию и собственно науку об
управлении. Также В. Вильсон разделяет го-
сударственную политику и государственное
управление. Если первым должна заниматься
политология и частично социология, то госу-
дарственное управление должно использовать
инструментарий и категории научного менед-
жмента и носить в большинстве случаев при-
кладной характер. «Сфера государственного
управления – это деловая сфера (сфера испол-
нения обязанностей). Она свободна от спешки
и борьбы, свойственной политике, в некоторых
своих аспектах она держится в стороне даже
от решения спорных законодательных вопро-
сов. Она является частью политической жиз-
ни только в той мере, как методы бухгалтерс-
кого учета являются частью жизни общества,
только в той мере, как машина составляет
неотъемлемую часть производственного про-
цесса» [5, с. 33].

Соответственно, на первый план выхо-
дят реализация основных функций управления:
планирование, организация, координация, мо-
тивация и контроль, а главными критериями
хорошего управления, в первую очередь ис-
полнительной власти, становятся эффектив-
ность и результативность. Усложнение струк-
тур и учреждений государственного управле-
ния требует, по мнению В. Вильсона, оптими-
зации организации посредством роста специ-
ализации государственных служащих. Хотя в
дальнейшем другие авторы доказывают, что
рост специализации в рамках государствен-
ного управления не всегда приводит к росту
собственно эффективности. В частности, как
отмечает Герберт Саймон в своей статье
«Поговорки управления»: «Предполагается,
что эффективность управления растет по мере
возрастания специализации. Но значит ли это,
что любое возрастание специализации повы-
сит эффективность?» [5, с. 167].

Также, как было отмечено, в предлагае-
мое издание вошло достаточно известное про-
изведение А. Маслоу «Теория мотивации че-
ловека». Сегодня практически каждый из чи-
тателей знаком с так называемой «пирами-
дой Маслоу», которая была разработана или
предложена на основании данной статьи, со-
гласно которой мотивы поведения человека
можно представить по 4 группам. Основание
пирамиды включает в себя физиологические

Государственное регу-
лирование экономики 

Предоставление госу-
дарственных услуг 

Обеспечение суверените-
та и безопасности 

Рост роли госу-
дарства и госу-
дарственных га-
рантий 

Рост уровня со-
циализации об-
щества 

Рисунок. Смена парадигм в развитии теории государственного управления в рамках американской школы

Примечание. Составлено авторами.
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потребности, следующий уровень – потреб-
ность в безопасности, третий – уважение и
признание в обществе, и четвертый – предпо-
лагает полную творческую реализацию лич-
ности. Однако, не вступая в глубокую поле-
мику с автором, следует предположить, что
для достижения определенных целей человек
иногда способен жертвовать своей безопас-
ностью. И в этом, например, сущность геро-
изма и героического поведения личности.
Иными словами, здесь, говоря об уровне мо-
тивации, связанной с безопасностью, следует
четко разделить индивидуальную безопас-
ность и коллективную. Этот момент важен
именно с точки зрения теории государствен-
ного управления в аспекте обеспечения кол-
лективной безопасности. В определенных ус-
ловиях человек способен пожертвовать ин-
дивидуальной безопасностью в пользу обес-
печения коллективной безопасности, и моти-
вация подобного поведения уже будет отно-
ситься к более высокому уровню. Указанный
аспект важен с точки зрения государственно-
го управления и, отчасти, обеспечения нацио-
нальной безопасности.

Что касается известной работы М. Ве-
бера «Бюрократия», то согласно его теории
особенностью современной системы государ-
ственного управления является бюрократиза-
ция и формализация отношений. При этом
М. Вебер описывает эволюционный характер
развития бюрократических отношений в го-
сударственных структурах, выделяя стадии
зарождения организации, и ее зрелости, где бю-
рократизация приобретает свои зрелые фор-
мы. Развитие бюрократических форм прав-
ления при всех их недостатках, о которых мы
хорошо знаем, является необходимой реаль-
ностью развития общества. Более крупные
структуры управления, к которым в большин-
стве случаев относятся органы государствен-
ного и муниципального управления, смогут со-
хранить свою целостность и, в некоторой сте-
пени, структурную идентичность только пу-
тем бюрократизации отношений и формали-
зации процесса принятия решений. «Бюрокра-
тия является главной чертой современного
мира. Практически везде, куда бы мы не по-
смотрели, в развитых и развивающихся стра-
нах, социальная и политическая жизнь нахо-
дилась и продолжает находиться под все рас-

тущим влиянием бюрократических организа-
циях» [5, с. 19].

Следует отметить, что М. Вебер не счи-
тает бюрократию исключительно явлением
новейшей истории государственного управле-
ния. Основные ее черты наблюдались в струк-
турах государственного управления древних
цивилизаций. Действительно, следуя цивили-
зационному подходу О. Шпенглера [12] напри-
мер, можно отметить что каждая цивилиза-
ция имеет период зарождения, зрелости и
упадка, и каждый переход от одной стадии
развития к другой предполагает трансформа-
цию существующей системы государственно-
го управления и власти. Соответственно, при
переходе к стадии зрелости возрастает и сте-
пень бюрократизации. Конечно, масштабы
бюрократических отношений в древних циви-
лизациях нельзя сравнить с масштабами бю-
рократизации современности. Во-первых, мас-
штабы самих государственных структур и
учреждений несоизмеримы с более ранними
историческими структурами. Во-вторых, си-
стемы коммуникации стали сложнее и много-
образнее. Если М. Вебер говорил только о
письменных приказах и решениях, как об ос-
новной отличительной черте всякой бюрокра-
тической структуры, то сегодня используют-
ся информационные системы, значительно
расширяющие поле бюрократического управ-
ления. Вместе с этим процесс отношений ста-
новится еще более формализованным, и не
персонифицированным.

Проводя исторические параллели, нужно
отметить, что бюрократия во все времена
была развита в России, и не всегда при этом ее
рост сопровождался позитивными последстви-
ями. Это было связано с масштабами той го-
сударственной машины, обеспечивающей це-
лостность и безопасность нашей страны. Се-
годня, в условиях административной реформы
системы государственного управления в Рос-
сии, решение проблем бюрократии становится
актуальным. Во-первых, бюрократия создает
предпосылки для роста коррупции и произвола
чиновников. Во-вторых, разросшаяся бюрокра-
тическая структура способствует размыванию
ответственности за принятие ключевых реше-
ний в той или иной сфере государственного или
муниципального развития, осложняет реализа-
цию процедур государственного контроля, и в
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целом снижает его эффективность. В-третьих,
бюрократизация способствует росту управлен-
ческого аппарата и бюджетных расходов на его
содержание при одновременном снижении эф-
фективности. С этим в настоящее время стол-
кнулись многие регионы России, в том числе и
Волгоградская область. Поэтому сегодня ос-
тается актуальной задача оптимизации струк-
тур аппарата государственного и муниципаль-
ного управления на региональном уровне.

В то же время нужно отметить, что сде-
лать это непросто, и это проблема не только
современной России, но и многих развитых
стран, в том числе и США. В этой связи впол-
не органично продолжает эту тему статья Эн-
тони Доунса «Жизненный цикл бюрократичес-
ких структур», где автор показывает эволюцию
государственных бюрократических структур
от их зарождения до расцвета и последующей
гибели. Говоря об эффективности, автор отме-
чает, что многие бюрократические структуры
достаточно живучи и самодостаточны: они еще
долго могут существовать после того как ут-
рачивают свои функции. «Способность бюрок-
ратических структур продолжать функциони-
рование после того, как их реальная полезность
уже исчерпана является одним из тех их
свойств, которые придают этим структурам
некий мифологический оттенок» [5, с. 358].

Развивая эту мысль применительно
к проблемам административной реформы в
России, следует отметить, что у нас имеют-
ся структуры, избыточные по своим масшта-
бам и сложности для своих управленческих и
социально значимых функций. И затраты на
их содержание иногда превышают те эконо-
мические, социальные и экологические эффек-
ты, которые получает общество в результате
их деятельности. В этом случае опять встает
вопрос: структура должна порождать функции
или функция структуру? Согласно авторской
концепции при утрате основных функций струк-
тура может быть ликвидирована или модер-
низирована. При этом важное значение имеет
наличие ядра в каждой организационной
структуре, и в зависимости от его качества
необходимо выбирать стратегию ликвидации
или реформирования.

Также, рассматривая проблему повыше-
ния эффективности государственного и муни-
ципального управления, следует обратить вни-

мание на работу Д. Райта «Исследование от-
ношений между уровнями государственного
управления». Распределение полномочий и от-
ветственности между уровнями государствен-
ной власти и управления является актуальным
не только для США, но и для современной Рос-
сии. Это касается и межбюджетных отноше-
ний, решения проблем защиты окружающей
среды, борьбы с последствиями чрезвычайных
ситуаций. Важное значение для эффективнос-
ти государственного управления имеет специ-
ализация, о которой, как отмечалось выше, пи-
сал В. Вильсон. Однако говоря о специализа-
ции, следует сказать, что под этим понятием в
системе государственного и муниципального
управления следует понимать и распределение
полномочий между государственными служа-
щими. Распределение полномочий подобного
рода может происходить как по горизонтали,
так и по вертикали. В горизонтальном направ-
лении специализация осуществляется по фун-
кциональному принципу, и охватывает органы
управления одного уровня. Распределение пол-
номочий происходит по функциональным обла-
стям компетенций. В вертикальном направле-
нии происходит распределение полномочий
между иерархическими уровнями управления.
Таким образом, когда мы говорим о росте спе-
циализации в структуре государственного уп-
равления, необходимо рассматривать распре-
деление компетенций как в вертикальном, так
и в горизонтальном направлениях. В этой свя-
зи возникает своего рода матрица распределе-
ния компетенций специализации государствен-
ных служащих различных уровней управления
и различных функциональных подразделений.

При этом, согласно Д. Райту, характер от-
ношений между уровнями государственного
управления изменяется. В его работе выделя-
ются основные эволюционные фазы в развитии
отношений между уровнями государственного
управления: конфликта, сотрудничества, концен-
трации, творчества, конкуренции, расчета, со-
кращения и принудительного коллажа [5, с. 773].

И наконец, важным для России являет-
ся опыт бюджетирования, который непосред-
ственно отражает проблему эффективности
государственного и муниципального управле-
ния. В частности, сегодня в российской прак-
тике уже используется частично модель бюд-
жетирования, ориентированного на результат.
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В рамках анализа и возможностей использо-
вания этой модели может оказаться полезной
концепция инкрементального анализа, а так-
же «относительной результативности», пред-
ложенной в статье Верне Б. Льюиса «К тео-
рии бюджетирования». Действительно, теория
предельной полезности Л. Вальраса и В. Па-
рето [7], а в дальнейшем теория предельной
производительности факторов производства
Дж. Кларка [4] сегодня может быть приме-
нена для оптимизации распределения бюджет-
ных средств. Тогда альтернативные вложения
бюджетных средств в различные федераль-
ные и региональные программы приносили бы
соизмеримую полезность, соизмеримый эко-
номический или социальный эффекты. Одна-
ко если в первом случае подобное распреде-
ление осуществляет «невидимая рука рынка»,
то в данном случае его должна осуществлять
«видимая рука Конгресса», которая не долж-
на иметь в глазах общественности права на
ошибку и тем более на злоупотребления. «По-
лезности сравниваются с целью определения
их относительной результативности в дости-
жении общей цели. Анализ в достижении об-
щей цели требует набора основных предпо-
сылок, которые обнаруживаются в конечных
целях, определяемых Конгрессом, действую-
щим в интересах всего народа» [5, с. 229].

Это актуально как для современной Рос-
сии, так и для Волгоградской области. Сегод-
ня в Волгоградской области реализуется 31 об-
ластная целевая программа, и ввиду хроничес-
кого недофинансирования они не оказывают
запланированного эффекта. В этой связи струк-
туру бюджетного финансирования этих про-
грамм можно оптимизировать на основании
концепции инкрементального анализа. Также
важной и актуальной для нас остается сегодня
проблема бюджетирования и управления госу-
дарственным и муниципальным долгом. В ча-
стности, в Волгоградской области в этом году
долг вырос до 36 млрд руб. В прошлом году
этот показатель составлял 33 млрд руб. Воз-
никает парадоксальная ситуация: Волгоградс-
кая область из лидера промышленного и сель-
скохозяйственного производства превращает-
ся в дотационный регион. Сегодня остро стоит
проблема субсидий и дотаций, а также пробле-
ма межбюджетного трансфера (как горизон-
тального, так и вертикального). Именно в этой

работе приводятся основные причины роста
задолженности, и что причиной чаще всего
является разрыв интересов.

С точки зрения американского опыта
следует отметить, что в России трудно реа-
лизовать принцип непрерывности бюджетно-
го планирования. В частности, в образователь-
ные учреждения окончательный бюджет при-
ходит после начала года, иногда с запаздыва-
нием. В результате возникает период неопре-
деленности, когда невозможно осуществить
заблаговременно процесс планирования рас-
пределения средств. Аналогичная ситуация
имеет место и в других государственных и
муниципальных бюджетных учреждениях.
В результате бюджетного финансирования го-
сударственных и муниципальных учреждений
возникают своего рода противоречия. В час-
тности, основными проблемами межбюджет-
ных отношений в России являются наруше-
ние сроков выполнения бюджетных обяза-
тельств, нецелевое расходование средств,
невыполнение основных лимитов финансиро-
вания представительными органами власти.

Таким образом, подводя итог, следует
отметить, что книга является очень полез-
ной для прочтения и сегодня. В большом ко-
личестве статей по проблемам государствен-
ного и муниципального управления она име-
ет достаточно высокий уровень цитирования.
Многоаспектность рассмотрения проблем
государственного управления позволяет ей
найти читателей среди различного рода спе-
циалистов и тех, кто занимается теорией
организации, бюджетированием и межбюд-
жетными отношениями и непосредственно
технологией государственного и муниципаль-
ного управления. Эта книга как хрестоматий-
ное издание просто необходима для реализа-
ции программ подготовки магистров по на-
правлению «Государственное и муниципаль-
ное управление». Многие материалы могут
быть использованы в рамках специализиро-
ванных семинаров и включены в программы
итоговой аттестации магистров.

ПРИМЕЧАНИЕ

1 Исследование проводилось при финансо-
вой поддержке в виде гранта РГНФ и Правитель-
ства Волгоградской области, проект № 14-12-34007.
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