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Ïðåäèñëîâèå

Научная дисциплина «История государственного управ-
ления в России» занимает важное место в системе подготовки 
менеджера в сфере публичного управления. Практика пока-
зывает, что динамичное развитие общества не может осу-
ществляться без управления, т.е. упорядочивающей деятель-
ности государства, выраженной в формулировании четких 
социально осознанных целей и реализации их посредством 
системы институтов исполнительной власти и государ-
ственных служащих. Управленческая деятельность государ-
ственного аппарата, главным образом исполнительной вла-
сти, преобразующей требования населения в компетентные 
властные решения и авторитетно распределяющей ресурсы 
по достижению общезначимых целей, во многом определяет 
способность политической системы обеспечивать баланс 
и динамическое равновесие разнородных интересов, поддер-
живать стабильность общества и создавать предпосылки его 
поступательного развития. 

Теоретическая значимость науки «История государствен-
ного управления в России» обусловлена тем, что она позво-
ляет глубже понять современные тенденции развития рос-
сийской системы публичного управления, поскольку истоки 
многих проблем государственного администрирования 
в России своими корнями уходят в прошлое. Ведь без зна-
ния прошлого, особенностей возникновения административ-
ных учреждений, идеологии власти и культуры управления, 
принципов организации и функционирования российской 
бюрократии невозможно выстроить оптимальный орга-
низационный механизм управления сегодня. Невнимание 
политиков к необходимости учета российской специфики 
в возникновении и развитии государственного управления 
порождает негативные последствия автоматического пере-
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несения опыта западного государственного администриро-
вания на современную Россию.

Практическая ценность данного курса состоит в возмож-
ности сквозь призму прошлого выявить тенденции развития 
системы публичного управления в России и на их основе 
найти решения современных проблем. Как осуществить 
переход от административного государства, стремящегося 
к детальной регламентации, к сервисному, оказывающему 
услуги населению, в стране, где долгое время культивиро-
валось этатистское сознание, возлагающее особые надежды 
на социальную опеку со стороны государства? Где границы 
заимствования западных методов и технологий государ-
ственного управления, ориентированных на либеральную 
индивидуалистическую культуру, не имеющую широкого 
распространения в России? В какой форме следует делать 
подобные заимствования, чтобы они не были отторгнуты 
и были органичны набору существующих культурных цен-
ностей? 

Ответы на эти и многие другие злободневные вопросы вы, 
уважаемый читатель, найдете в этом учебнике.

Следует заметить, что при всех несомненных достоинствах 
существующих учебников и учебных пособий по «Истории 
государственного управления в России», на наш взгляд, 
у них есть один недостаток — они слабо ориентированы 
на формирование целостного представления о закономер-
ностях эволюции системы государственного управления 
в России, понимание специфики ее институтов, механизмов 
реализации управленческих функций. 

Причина подобного явления заключена в недостаточной 
теоретико-методологической и концептуальной оснащенно-
сти курса, следствием чего является ситуация, когда история 
государственного администрирования России не стала в пол-
ной мере самостоятельной дисциплиной, а оказалась всего 
лишь «сюжетом», «версией» гражданской истории. Собы-
тийная жизнь людей во времени и пространстве: действия 
правителей и формы поведения масс (восстания, революции, 
бунты, гражданские войны), экономическая жизнь и виды 
социального неравенства, служат историческим фоном, 
за которым студенту порой сложно увидеть логику развития 
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институтов исполнительной власти, способы и формы их 
функционирования на разных этапах эволюции. Отсутствие 
концептуальных основ курса, дискрептивный (описатель-
ный) характер изложения материала неизбежно приводят 
к фрагментарности учебной дисциплины, к тому, что она 
«распадается» на самостоятельные, слабо интегрируемые 
между собой, части. В этих условиях невозможно добиться 
целостного представления об эволюции институтов управле-
ния, их роли в жизни российского общества, способах адми-
нистрирования и регулирования общественных отношений.

Настоящий учебник принципиально отличается от суще-
ствующих изданий. 

1. Главное отличие учебника состоит в акцентирован-
ном комплексном анализе процессов зарождения и развития 
системы управления публичным сектором, т.е. сферами, где 
реализуются общезначимые интересы и потребности групп 
и индивидов российского общества, которые позволяют 
более четко обозначить главные направления эволюции 
государственного и муниципального администрирования 
в России. Целостный анализ институтов государственного 
управления России возможен при рассмотрении проблем 
публичного управления России в контексте общемировых 
тенденций государственного администрирования. Это позво-
ляет не только выявить логику развития публичной сферы, 
ее специфику, формы и структурные уровни в России, но и 
понять причины неудач в реформировании деятельности 
административных учреждений. 

При этом цель курса «История государственного управ-
ления в России» не сводится лишь к последовательному 
описанию характерных свойств и признаков системы госу-
дарственного управления, свойственных различным этапам 
эволюции публичного администрирования в России. Она 
состоит в том, чтобы выявить устойчивые тенденции возник-
новения и развития российских институтов государствен-
ного и муниципального управления, обнаружить общее в их 
развитии и раскрыть особенности по сравнению с процессом 
эволюции административных учреждений в других странах. 

2. В данном учебнике органично сочетаются беспри-
страстный анализ и строгая научность с доступностью изло-



19

жения и оценочными суждениями, обусловленными дей-
ствительностью фактов реального бытия. Тем самым автор 
стремился выйти за пределы описательной и апологетиче-
ской (оправдательной) интерпретации истории государ-
ственного управления в России, сформулировать политико-
административную версию курса. 

Это достигается посредством применения комбинации 
исследовательских методов, органично дополняющих друг 
друга, — исторического, социологического, структурно-
функционального, формально-юридического, ком пара-
тивного. Синтез описательных и аналитико-оценочных при-
емов при исследовании динамики системы государственного 
управления в России на всех уровнях ее структуры, состо-
яния взаимодействия исполнительной власти с другими 
ветвями государственной власти объективно актуализирует 
необходимость осмысления ряда теоретических и методоло-
гических проблем государственного управления, позволяю-
щих иначе интерпретировать тенденции в развитии сектора 
публичных услуг в России.

3. Главная задача историко-управленческой науки, кото-
рая реализуется в данном учебнике, состоит в том, чтобы 
представить наиболее полное описание динамики системы 
исполнительной власти России на протяжении IX—XXI вв., 
выявить эволюцию методов и организационных форм функ-
ционирования горизонтальных и вертикальных структур 
государственного управления.  

В учебнике сформулировано концептуальное положение, 
согласно которому аудит состояния системы государствен-
ного управления на каждом этапе эволюции российского 
общества должен основываться на критическом переосмыс-
лении целей и результатов государственной политики и пра-
вотворчества, степени соответствия политического курса 
интересам и ожиданиям социума и личности, опираться 
на анализ баланса интересов государственной бюрократии 
и общества, его различных групп в условиях стабильного 
развития и быстротекущих процессов. Методологически зна-
чимым является тезис о том, что требования к исполнитель-
ной власти быть живой, динамичной системой, эффективно 
взаимодействующей с другими подсистемами государствен-
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ной власти, адаптируемой к процессам социально-эконо-
мического характера, растут пропорционально усложнению 
общественной жизни и динамике угроз и вызовов, нуждаю-
щихся в адекватных ответах. 

В связи с этим история государственного управления 
может быть рассмотрена как процесс адаптации системы 
государственного администрирования к запросам и потреб-
ностям общества (сословия или класса).

Проблема оптимальной конфигурации системы государ-
ственного управления, адекватной  современному состоянию 
российского общества — состоянию транзита (перехода), — 
стала проблемой первостепенной важности и требует при-
стального анализа и практического решения. Долгий период 
инноваций (начиная с 1985 г.) в структурах администраций 
разного уровня (правительственных, региональных, мест-
ных) не дал заметных результатов, что связано с отсут-
ствием внятной стратегии модернизации. Всякий раз адми-
нистративные реформы ограничивались преимущественно 
модернизацией формально легитимной структуры органов 
исполнительной власти и государственной службы. Вне 
поля зрения оставались сфера непосредственной деятельно-
сти этих структур, формирование идеологии и определение 
целей управления, изменение методов решения проблем. 

4. Настоящий учебник современен, он откликается как 
на злободневные глобальные проблемы публичного управ-
ления, так и актуальные для сегодняшней России. Среди 
последних —  выстраивание целостной стратегии модерни-
зации системы государственного управления в России. 

Данная задача  —  достаточно сложная и многоплановая. 
Многогранность проблемы не позволяет в полной мере охва-
тить все ее аспекты. Однако подобное не должно сдерживать 
творческий поиск, ограничивать его пересказом уже извест-
ных и устоявшихся мыслительных конструкций и интерпре-
таций сущности и практики прошлого и современного состо-
яния государственного управления. 

Сформулировать внятную стратегию модернизации госу-
дарственного управления невозможно без выявления зако-
номерностей возникновения и развития институтов и меха-
низмов государственного администрирования, принципов 
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организации и функционирования государственной службы. 
Однако их выявление связано с трудностями прикладного 
и теоретического характера, которые нуждаются в перео-
смыслении.

Прежде всего, современная реальность такова, что мир 
вступил в период радикального изменения природы органи-
зационных механизмов управления делами общества. 

С одной стороны, государство, государственность 
по-прежнему остаются пока единственным всеобъемлющим 
арсеналом средств организационного воздействия на упоря-
дочение социальных процессов, постановку целей и реализа-
цию механизмов их достижения. 

С другой стороны, неопровержимым фактом является 
вызревание механизмов саморегуляции общества наряду 
с государственными. Выживание государственных методов 
и механизмов регулирования в соревновании с этим новым 
инструментарием зависит от степени адаптации государ-
ственных структур к потребностям общества. Соединение 
этих механизмов влечет формирование новых не чисто 
государственных, но правовых и рыночных средств админи-
стрирования процессами общественного развития на между-
народном и национальном уровнях. Понимание подобной 
трансформации механизма административной деятельности 
особенно важно для обществ, которые меняют тип историче-
ского развития и переходят от авторитарных способов регу-
ляции к рыночным методам. К ним относится Россия.

Принципиально поменялись социальная среда, субъекты 
и объекты управления. Прежде система государственного 
управления была ориентирована на знание причинно-след-
ственных связей, которые детерминируют поведение людей. 
Теперь социальная реальность складывается под влиянием 
разнонаправленных преобразующих факторов, действие 
которых далеко неоднозначно. Это привело к тому, что буду-
щее устройство мира далеко не очевидно, оно складывается 
в условиях неопределенности. 

Действительно, противоречивое взаимодействие таких 
факторов, как: ускорение темпов развития в технической, 
экономической и демографической сферах; увеличение чис-
ленности людей, проживающих в границах объекта управ-



22

ления; рост числа суверенных государств; усиление взаи-
мозависимости государств по проблемам передачи знаний, 
миграционные потоки, влияние культур и товарообмена; 
соприкосновение разнородных общественных систем, отли-
чающихся уровнем культуры, ценностей, политических тра-
диций и уровнем жизни; размывание государственных суве-
ренитетов: огромный объем информации, быстрота передачи, 
искажение, повышение роли СМИ при перепадах средств 
доступа к информации; появление макроэлектроники; рост 
числа глобальных проблем; обострение проблем националь-
ной безопасности государств под влиянием технического 
развития и дробления власти, создает ситуацию постоянной 
неопределенности, нестабильности, альтернативности и воз-
растания влияния случайностей. Периоды стабильности 
сменяются кризисами, что ведет к возрастанию сложности 
современного государственного управления и, как следствие, 
разрастанию бюрократического аппарата, в услугах которого 
заинтересовано общество. Оборотной стороной бюрократи-
зации и коррумпированности государственного аппарата 
становится его противодействие переменам, снижение авто-
ритета власти, уменьшение доверия и поддержки государ-
ственных органов со стороны населения.

5. Наконец, решение практически значимой задачи — 
создание эффективной модели государственного менед-
жмента, пригодной к российским условиям и позволяю-
щей достичь синтеза новейших управленческих технологий 
и традиционных представлений о роли и месте государства 
в жизни общества, привычных для большинства населения, 
невозможно без знания курса «История государственного 
управления в России». 

То, что многие современные проблемы государственного 
управления России своими корнями уходят в прошлое, — 
это аксиома, не требующая доказательства. Она призывает 
в помощники нашу память, логику, но не риторику. Логика 
процесса исторической реконструкции системы управления 
публичной сферой с момента зарождения российского госу-
дарства до сегодняшнего дня должна опираться на истори-
ческие факты и их рациональную интерпретацию, которые  
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и составляют содержание предлагаемого вниманию читателя 
учебника. 

Настоящий учебник позволяет успешно формировать 
набор компетенций, заявленных в Федеральном государ-
ственном образовательном стандарте (ФГОС) третьего 
поколения. В соответствии с требованиями ФГОС в резуль-
тате изучения курса бакалавр-управленец должен: 

знать
— основные тенденции развития государственного 

и муниципального управления РФ;
— основные этапы развития государственного и муници-

пального управления как науки и профессии в России;
— принципы развития и закономерности функциониро-

вания российского государства как публичной организации 
и его отличия от частной организации;

— особенности конституционного строя, правового поло-
жения граждан, форм государственного устройства, органи-
зации и функционирования системы органов государствен-
ной власти и местного самоуправления России;

— основное содержание стратегии государства, целена-
правленной деятельности по выработке и реализации реше-
ний, непосредственно касающихся человека, его положения 
в обществе;

— основные административные процессы и принципы их 
регламентации в России;

уметь
— анализировать внешнюю и внутреннюю структуру 

органов государственного управления в России, выявлять 
ключевые элементы и оценивать их влияние на систему 
государственного управления на разных этапах ее эволюции;

— адаптировать лучшие практики зарубежного государ-
ственного и муниципального управления к своей професси-
ональной деятельности;

— интегрировать в деятельность подразделения поло-
жения федерального и регионального законодательства, 
инструкций и нормативов:

— опираясь на исторический опыт, выявлять проблемы, 
определять цели, оценивать альтернативы, выбирать опти-



мальные варианты решения, оценивать результаты и послед-
ствия принятых решений;

владеть
— методами реализации основных управленческих функ-

ций, опирающихся на знание исторического опыта публич-
ного управления России;

— навыками оценки экономических и социальных усло-
вий осуществления государственных программ в России;

— современными технологиями эффективного влияния 
на индивидуальное и групповое поведение в органах госу-
дарственной власти в России и за рубежом;

— навыками разработки планов развития территорий 
с учетом исторических и географических особенностей реги-
онов России. 
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Ââåäåíèå â ðàçäåë

Без глубокого знания истории государственного адми-
нистрирования поиски нового взгляда на роль государства 
в жизни современного российского общества подобны бес-
цельному блужданию в потемках. Процесс становления 
демократической системы государственного управления 
в России на современном этапе происходит под воздействием 
не только чисто практических проблем и факторов, которые 
в данном случае выражают концентрированно обновляющу-
юся мировую ситуацию, но и потребности концептуального 
переосмысления отечественного опыта государственного 
управления и определения вектора его развития в каче-
ственно новых исторических условиях.

Формирование легитимной и организационной основы 
исполнительной власти в демократической России осущест-
вляется под влиянием разнонаправленных устремлений, 
которые трудно соединить в одну концепцию. Желание вос-
кресить исконно русские традиции, ускоренными темпами 
пройти весьма сложные процессы усвоения уже пройденного 
опыта западной государственно-правовой культуры демо-
кратии к XX в., не потеряв при этом и модернистские начала 
в обновлении современного государства, создает достаточно 
эклектичную методологическую основу преобразований. 

Обнаруживается двойственность концептуальных осно-
ваний современного механизма государственного властвова-
ния в России. 

С одной стороны, его ориентация на ценности либераль-
ной демократии и конструирование институтов правового 
государства как неотъемлемых атрибутов капиталистиче-
ского общества в рамках определенной территории, с другой 
стороны, внедрение либеральной модели в ее менеджераль-
ной форме (т.е. инкорпорации рыночных механизмов в госу-
дарственное управление) означает достаточно болезненный 
разрыв привычных механизмов властного воздействия 
на все структуры государства при поиске новых методов 
и форм организации. Как следствие, поиск выхода из кри-



зиса в большинстве случаев связан с возвратом к допетров-
ским временам или, по крайней мере, к началу XX в. По этой 
причине российская система государственного управления, 
сложившаяся к концу 1990-х гг. и сохранившаяся к началу 
XXI в., переживает период стагнации и не выполняет своих 
социальных и политических функций по эффективному раз-
витию и организации гражданского общества. 

В этой связи важно уяснить, что истоки многих совре-
менных проблем и конфликтов в России уходят своими кор-
нями в прошлое. Для того чтобы понимать, что и как должно 
регулировать государство сегодня, каковы его современные 
задачи и чем должна заниматься исполнительная власть, 
необходимо иметь общую концепцию развития системы 
государственного управления, начиная с момента ее зарож-
дения и кончая причинами ее нынешнего состояния. Это 
представление формирует научная дисциплина «История 
государственного управления в России», которая раскрывает 
процессы функционирования системы государственного 
управления на каждом историческом этапе развития россий-
ского общества, определяет когда, как и с какой целью она 
учреждалась и насколько она была эффективна для решения 
актуальных задач. 

По этой причине задача системно представить важней-
шие проблемы организации и функционирования системы 
государственного управления, и прежде всего исполнитель-
ной власти как институциональной основы управления 
публичным сектором в их историческом контексте, приоб-
ретает не только теоретическое значение, но и практический 
смысл. Этим определяется значимость предлагаемого курса.
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Ãëàâà 1. 
ÏÐÅÄÌÅÒ È ÌÅÒÎÄ ÍÀÓÊÈ «ÈÑÒÎÐÈß  

ÃÎÑÓÄÀÐÑÒÂÅÍÍÎÃÎ ÓÏÐÀÂËÅÍÈß 
Â ÐÎÑÑÈÈ»

1.1. ×òî èçó÷àåò íàóêà «Èñòîðèÿ ãîñóäàðñòâåííîãî 
óïðàâëåíèÿ â Ðîññèè»

На первый взгляд вопрос о предмете науки «История 
государственного управления в России» весьма прост, доста-
точно понять, кто, как и чем управляет и с какой целью при-
нимает важнейшие решения и каким образом их осущест-
вляет на разных этапах исторического развития России. 
Однако ответ на поставленный вопрос не всегда очевиден 
в силу многоуровневости управляющей системы и отсут-
ствия полноты информации о событиях, которые произошли 
в далеком прошлом. Заметим, что предмет любой науки 
как системы истинных знаний об объективной реальности, 
в отличие от религиозных, интуитивных, обыденных пред-
ставлений, составляют объективные свойства, связи, отно-
шения социальной действительности, которые включены 
в процесс познания с целью выявления их сущности и зако-
номерностей развития.

Государственное управление как объект познания
В качестве объекта познания отечественной историко-

адми нистративной науки России выступает государствен-
ное управление — деятельность российского государства, его 
органов и учреждений, которая направлена на организацию 
и регулирование общественной жизни людей, посредством 
принятия решений (т.е. властного распределения ценно-
стей) и совершения действий по их осуществлению. «Исто-
рия государственного управления в России» как научная 
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дисциплина представляет самостоятельный комплекс знаний 
о процессах формирования системы государственного управ-
ления, ее институциональной, функциональной и процедур-
ных подсистемах, протекавших у различных народов России 
в хронологической последовательности.

Предметом науки «История государственного управле-
ния в России» является совокупность понятий, посредством 
которых она описывает процессы возникновения, развития 
и смены типов и форм государственного управления, систем 
государственного администрирования у конкретных народов 
нашей страны на различных исторических этапах. 

Существуют различные интерпретации предмета госу-
дарственного управления России, обусловленные неодно-
значным пониманием природы и содержания функций 
государственного администрирования, а также трудностями 
в выявлении формы исторического знания. Их главный 
недостаток, на наш взгляд, состоит в подмене предмета 
управленческой науки предметом гражданской истории Рос-
сии. По этой причине предмет историко-управленческой 
науки России искусственно расширяется, в него включается 
событийная жизнь людей во времени.

На наш взгляд, круг проблем, которые составляют пред-
мет «История государственного управления в России» как 
научной дисциплины и выявляют содержание и основные 
параметры зрелости системы управления на каждом исто-
рическом этапе развития российского общества, включает 
следующие.

1. Цели управления обществом. Они являются опреде-
ляющим элементом в механизмах управления на каждом 
историческом отрезке. Обычно их формулируют политики, 
политические органы (парламент, глава государства, поли-
тические партии) в политическом курсе, который является 
ответом на общественные запросы. В принципе идеально 
все цели должны быть ориентированы на созидание и под-
держку жизнеобеспечения и поступательного движения 
общества. Однако зарубежный и российский опыт свиде-
тельствует о том, что часто цели общества подменяются 
целями правящих групп и лидеров. Например, сегодня 
набор целей управления в России выражен такими ценно-
стями, как безопасность, процветание, целостность, упорядо-
ченность и устойчивость социальной системы. Однако при 
этом в стране один из самых высоких уровней преступности 



30

и коррупции в мире, крайне низкий уровень жизни населе-
ния и степень доверия людей друг к другу и органам власти.

2. Модель институциональной структуры управления 
публичным сектором на всех уровнях власти, состояние госу-
дарственных институтов власти, призванных реализовывать 
сформулированные цели. Их деятельность основывается 
на господствующей идеологии, которая определяет характер 
отношений власти с гражданским обществом и может быть 
ориентирована либо на демократию, либо на авторитаризм. 

Смысл и назначение идеологии власти состоят в том, что 
она показывает:

— степень учета «воли народа» или уровень отчужден-
ности власти от гражданского общества, а следовательно, 
уровень легитимности режима;

— принадлежность власти какому-либо одному классу 
или ее способность представлять всю совокупность соци-
альных структур в обществе в их связи, взаимодействии, 
противостоянии и зависимости;

— идеология власти определяет степень ответственности 
управляющих структур перед управляемыми.

3. Принципы организации системы государственной 
службы, порядок ее прохождения и структуру государствен-
ного аппарата, эффективность функционирования которого 
и характеризует состояние государственных институтов вла-
сти на каждом этапе в целом.

Таким образом, «История государственного управления 
в России» как историко-административная дисциплина — 
это наука об истории правительственных учреждений, спо-
собах использования ими средств, приемов, методов власт-
ного воздействия на население и индивида по достижению 
целей, заявленных правящим классом или большинством 
общества от имени государства.

Несмотря на кажущуюся очевидность значения понятия 
«государственное управление», в науке существует множе-
ство интерпретаций его смыслов. 

Термин public administration (государственное управ-
ление), например, в западной науке имеет два значения — 
узкое и широкое. 

В узком смысле слова он означает профессиональную 
деятельность государственных чиновников и на русский 
язык буквально переводится как государственное админи-
стрирование. Государственное администрирование включает 
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«все виды деятельности, направленные на осуществление 
решений правительства»1. 

В широком смысле этот термин включает не только про-
фессиональную деятельность чиновников, но и всю систему 
административных институтов и их властных полномочий, 
посредством которых они выполняют государственные реше-
ния. Этому значению термина в русском языке соответствует 
понятие административно-государ ственное управление.

Разночтения в интерпретации предмета современной 
западной теории государственного администрирования отча-
сти объясняются тем, что в ее основе лежит идея разделения 
политики и администрирования (управления), сформулиро-
ванная примерно в одно и то же время американским иссле-
дователем В. Вильсоном (впоследствии Президент США) 
и французским ученым А. Шардоном. В соответствии с ней 
обосновывалась необходимость самостоятельного изуче-
ния как политической власти, представленной парламентом 
и другими представительными учреждениями, так и власти 
административной в лице правительственных учреждений. 
При этом подчеркивалось, что административная власть 
должна быть профессиональной, независимой от идеологи-
ческих предпочтений политической элиты, смены правящих 
партий. 

Однако осуществить на практике подобное разделение 
политических и административных функций не представ-
ляется возможным. Более того, сегодня происходит поли-
тизация управленческой деятельности, что обусловлено 
растущей динамикой угроз и вызовов, нуждающихся в опе-
ративном разрешении. Одни и те же органы могут осущест-
влять как исполнительные, политические по своему значе-
нию, так и административные, управленческие функции. 
Так, правительство, разрабатывая программу во исполнение 
закона, выступает в качестве органа исполнительной власти; 
организуя реализацию принятой программы, правительство 
осуществляет административные функции. Так же и мини-
стры как члены правительства реализуют политические 
функции, а как руководители министерства осуществляют 
наряду с политическими и административные полномочия.

На наш взгляд, искусственное разделение политического 
и административного уровней государственного управления, 

1  Public Administration // Encyclopedia Americana. 1999.  №  22.
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т.е. процесса принятия политических решений и их реализа-
ции, препятствует формированию целостного представления 
об административно-государственном управлении. Более 
того, только системное понимание предмета государствен-
ного управления может способствовать созданию эффектив-
ного механизма выявления и формулирования актуальных 
проблем, перевода их во властные решения, так и умелой 
координации и руководства деятельностью государственной 
службы по их реализации (т.е. государственного админи-
стрирования).

Все сказанное делает актуальным обоснование различий 
в способах политического и административного воздействия 
на повседневную жизнь человека.

Любая социальная общность, даже самая примитив-
ная, где существует взаимодействие хотя бы двух человек 
для решения общей для них цели, нуждается в управлении 
как упорядочивающей деятельности. В основе управления 
лежит власть.

Власть представляет собой способность и возможность 
оказывать решающее воздействие на поведение людей с помо-
щью различных средств: принуждения, авторитета, права, 
морали, богатства, знания и т.д. Обладание властью в разных 
ее видах позволяет конкретному лицу, группе или органу 
выступать субъектом управления, формировать и реали-
зовать управляющие воздействия. Только опора на власть 
обеспечивает реализуемость управляющих воздействий. 
По этой причине власть и управление являются парными, 
тесно взаимосвязанными по сути своей терминами. 

Власть — это отношения господства и подчинения, управ-
ления и влияния, контроля и давления, складывающиеся 
между «субъектом власти» и «объектом власти», которые 
придают действиям людей целесообразность, упорядочен-
ность, обеспечивают подчинение индивидуальной воли 
общей цели. В связи с этим государственная власть (публич-
ная власть) является средством согласования разнородных 
интересов и формирования на их базе общезначимого инте-
реса, составляющего основу целостности общества, выступа-
ющего фактором его развития.

Нетрудно заметить, что каждый человек, живя в обще-
стве, действует так, чтобы в максимальной степени удов-
летворить свои потребности и интересы, при этом взаимо-
действуя с другими людьми. Подобная модель поведения, 
казалось, должна расколоть общество на множество инди-
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видов, преследующих свои повседневные нужды. Однако 
наряду с частными интересами у индивидов существуют 
общезначимые потребности (потребность в безопасности, 
правопорядке, гарантиях своих прав), которые делают обще-
ство устойчивой формой взаимодействия людей, в первую 
очередь связанных всеобщим интересом. Он (интерес) фор-
мулируется в политике.

Политика есть сфера деятельности по руководству 
обществом путем определения общих целей и согласован-
ных средств их достижения с помощью власти. Специфика 
политики состоит в ее способности обеспечивать целост-
ность общества, согласовывать различные группы интере-
сов, эффективно регулировать социальные взаимодействия. 
Посредством целеполагания, определения средств для их 
достижения, соизмерения затрат и результатов в обеспече-
нии достижения согласованных решений политика способна 
ориентировать общественное развитие в благоприятном для 
человека направлении. 

Эффективность и осязаемость политики в отличии 
от других регуляторов общественных отношений (морали, 
религии, права и т.д.) обусловлена наличием такого эле-
мента, как власть. Благодаря институтам государственной 
власти в лице законодательных, исполнительных и судебных 
органов общество представляет собой согласованное и упо-
рядоченное на основе определенных правил взаимодействие 
людей, объединенных общим интересом. Государство осу-
ществляет свои функции специфическими методами — мето-
дами властного воздействия. Это оказывается возможным 
благодаря наличию у государства властных органов, аппа-
рата и особых ресурсов или средств, которыми оно распола-
гает, в частности, правом на легитимное насилие.

Государственное властвование — основное системное 
качество государства. В функции властвования проявляется 
решающая роль государства в реализации общезначимых 
потребностей населения, обеспечении стабильности и устой-
чивости общественного развития. 

Функция государственного властвования обеспечивается: 
— путем издания законов и других нормативно-правовых 

актов, устанавливающих общеобязательные правила пове -
дения; 

— повседневной исполнительно-распорядительной дея-
тельностью специального аппарата по управлению обще-
ством; 
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— осуществлением правосудия, контроля над исполне-
нием правовых предписаний; 

— применением в соответствии с законом государствен-
ного принуждения и санкций в случае несоблюдения обще-
принятых правил. 

Государственная власть в современных обществах осу-
ществляется на основе разделения на законодательную, 
исполнительную и судебную. Органы законодательной, 
исполнительной и судебной власти самостоятельны и каж-
дая из ветвей единой государственной власти выполняет 
в системе государственного управления определенную 
функцию. Очевидно, что не все органы государственной 
власти заняты выработкой и принятием важнейших поли-
тических решений, но все они связаны с государственным 
управлением, т.е. реализацией целеполагающих, организую-
щих и регулирующих воздействий на общество и индивида 
по обеспечению стабильного и поступательного развития 
социума.

Повседневным выражением функции властвования, 
одной из форм проявления властной воли является управ-
ление. 

Управление — это совокупность организующих и регули-
рующих воздействий людей и их общественных институтов, 
в том числе государственных, на сознание, поведение и дея-
тельность других людей для достижения определенной цели. 
Чтобы цель была реализована, необходимо организовывать 
действия людей, определить кто, что и как должен делать 
по ее достижению. Следовательно, управляющее воздей-
ствие непременно должно включать в себя организационный 
механизм практического осуществления взаимодействия 
людей, направленный на реализацию поставленной цели. 

Государственное управление — наиболее важный, все-
охватывающий и властный вид управления. Его субъектом 
выступает государство, представляющее собой политиче-
скую форму организации общества, охватывающую всех 
своих граждан и выступающую от их имени.

Завершая анализ содержания термина «государственное 
управление», следует заметить:

— государственное управление есть властное организую-
щее и регулирующее воздействие государства на обществен-
ную жизнедеятельность людей в целях ее упорядочения, 
сохранения либо преобразования;
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— объем управляющего воздействия государства, кото-
рый может выражаться в тотальной регламентации или, 
напротив, в минимальном государственном вмешательстве, 
и оказание услуг в реализации общезначимых потребностей 
всегда зависели от зрелости гражданского общества;

— институциональную и организационную структуры 
механизма властвования и управления, оптимальные для 
формулирования и адекватного отражения интересов 
и потребностей различных групп населения, определял 
доминирующий тип культуры. 

Многообразие национальных систем государственного 
управления является следствием различного соотношения 
государства и гражданского общества. В каждом конкретном 
случае это соотношение формировалось на основе несовпа-
дающих представлений о политическом порядке и средствах 
его поддержания путем управляющего воздействия публич-
ной администрации. Следовательно, специфику националь-
ной системы государственного управления в России в зна-
чительной мере определяли социокультурные различия, 
на основе которых складывались представления об эффек-
тивном государстве и управлении им.

Специфика предмета 
Как наука «История государственного управления Рос-

сии» представляет собой самостоятельную отрасль совре-
менной административистики. Она обладает набором при-
знаков, необходимых и достаточных для конституирования 
ее в качестве самостоятельной историко-управленческой 
науки, предмет которой отличен от отечественной и зару-
бежной историко-правовой науки. 

Предмет науки «Истории государственного управления 
в России» специфичен в нескольких смыслах.

1. Его содержание составляют относительно развитые 
модели политического порядка и системы государственного 
управления, а также государственный аппарат и государ-
ственная служба, существовавшие у народов России на раз-
ных исторических этапах (от древности до современности) 
и определившие специфику эволюции системы управления 
публичной сферой. Разнообразные примитивные и незрелые 
формы государственной организации и управления россий-
ского общества (например, потестарные), существовавшие 
в границах отечественной политико-управленческой исто-
рии, выступают лишь культурным фоном, позволяющим 
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уяснить истоки и важнейшие тенденции развития системы 
управления публичным сектором.

2. Предмет историко-управленческой науки России 
носит комплексный характер, основанный на синтезе исто-
рии, политической науки, государствоведения, юриспруден-
ции, менеджмента. 

С одной стороны, система государственного управления 
и государственной службы в России рассматривается в исто-
рическом контексте как последовательно сменяющие друг 
друга модели и механизмы адаптации российского общества 
к объективно существующим экономическим, социальным, 
политическим и культурным условиям в конкретную эпоху. 
С другой стороны, сменяющие друг друга модели полити-
ческого порядка и государственного аппарата в России ана-
лизируются с точки зрения выявления их эффективности 
и способности решать актуальные проблемы общества.

3. История государственного управления в России 
по форме знания представляет собой историко-теоретиче-
скую дисциплину. Знания о системе управления публичной 
сферой российского общества в определенную историческую 
эпоху представлены в единстве исторического и логического 
(теоретического) уровней познания. Формой же историче-
ского знания является реконструкция как единство сущно-
сти (закономерности) и существования (конкретные формы 
реализации закономерности). 

Конкретно-исторический подход к анализу администра-
тивно-государственных явлений и процессов выражается 
в способности истории государственного администриро-
вания России как научной дисциплины адекватно отра-
жать всю совокупность взаимодействия власти и общества 
по поводу принятия и реализации актуальных политиче-
ских решений на том или ином этапе развития российского 
общества. Однако история государственного управления 
в России не представляет собой хаотичный набор знаний 
о становлении системы публичного управления. Статус рос-
сийской историко-административной науки в качестве само-
стоятельной отрасли управленческого знания обусловлен 
ее способностью выявлять причинно-следственные связи 
и формулировать конкретно-исторические закономерности 
развития системы государственного администрирования.

Таким образом, предметом истории государственного 
управления в России выступает процесс возникновения, раз-
вития и функционирования механизма государственной 
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власти и управления по достижению национальных целей 
и задач через деятельность административных учрежде-
ний и систему государственной службы в хронологической 
последовательности.

1.2. Ìåòîäîëîãèÿ íàóêè «Èñòîðèÿ ãîñóäàðñòâåííîãî 
óïðàâëåíèÿ â Ðîññèè»

Описание процессов возникновения и развития государ-
ственного управления в России осуществляется с помощью 
различных методов (от греч. methodos — путь следования). 
В данном случае методология истории государственного 
управления в России включает систему познавательных 
принципов, приемов и способов анализа явлений, процессов 
и структур в системе публичного управления на конкретных 
этапах исторического развития. Комбинация познаватель-
ных средств и приемов определяет то, как изучается история 
государственного управления в России.

Парадигма научной дисциплины
Концептуальное объяснение природы изменений в раз-

витии системы государственного управления России в опре-
деленный исторический период начинается с выбора опре-
деленной модели теоретического истолкования действий 
государственной администрации. В соответствии с ней про-
исходит ранжирование исторических фактов, их интерпре-
тация. 

Преобладающая в каждый исторически определенный 
период модель теоретической интерпретации рассматрива-
ется как стандарт, образец постановки и логического реше-
ния познавательной проблемы. Данный образец научной 
разработки называется парадигмой. 

Термин «парадигма» ввел в научный оборот американ-
ский исследователь Т. Кун в 1920-х гг. Конкретная пара-
дигма формирует у исследователя, который ее избрал, изна-
чальные критерии и установки на определенное понимание 
системы государственного управления, соответствующий 
подбор и интерпретацию фактов, обобщение и системати-
зацию информации. Следовательно, парадигма определяет 
направленность методов исследования системы управления 
публичным сектором на разных исторических этапах, задает 
логику организации знаний, полученных с использованием 
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