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Аннотация. В статье исследован зарубежный опыт становления института публичного управления,
выявлены современные тенденции в управлении развитием социума, обобщены и систематизированы
подходы к организации системы публичной власти, исследованы закономерности взаимного влияния
форм государственного устройства, форм государственного правления и политических режимов. Про-
анализирована эффективность существующих систем и моделей публичного управления и предложе-
ны рекомендации по совершенствованию системы публичной власти как необходимого условия повы-
шения качества жизни населения и развития социума в целом.
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Анотація. У статті досліджено зарубіжний досвід становлення інституту публічного управління, вияв-
лено сучасні тенденції в управлінні розвитком соціуму, узагальнено та систематизовано підходи до
організації системи публічної влади, досліджено закономірності взаємного впливу форм державного
устрою, форм державного управління та політичних режимів. Проаналізовано ефективність існуючих
систем і моделей публічного управління та запропоновано рекомендації щодо удосконалення системи
публічної влади як необхідної умови підвищення якості життя населення і розвитку соціуму в цілому.
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Введение

Управление развитием общества – основная
задача государства, однако в определенные периоды
развития того или иного государства на первый
план выходили экономические или политиче-
ские задачи. В периоды экономических спадов,
политических кризисов, нестабильности органы
государственной власти ввиду ограниченности
финансовых и других видов ресурсов зачастую
пренебрегали потребностями социума, решая
более актуальные на тот период проблемы. По-
добные тенденции отмечались в разное время в
различных государствах.

Глобальная тенденция к реформированию
системы государственного управления, имеющая
место последние годы в мировом сообществе,
способствовала росту заинтересованности оте-
чественных и зарубежных ученых в вопросах
сущности понятия «публичного управления».
Данный интерес обусловлен ориентацией госу-
дарственной управленческой деятельности на
социальные аспекты функционирования госу-
дарства. Понятие «социум» или «обществен-
ность» – «public» выходит на первый план при
формировании стратегий развития, определяет при-
оритеты государственной политики и формулирует

главную цель функционирования любого госу-
дарства как обеспечение комфортных условий
жизнедеятельности граждан, их прав и свобод,
потребностей и интересов, а объектом государ-
ственного управления становятся общественные
отношения и процессы во всех сферах жизне-
деятельности.

В любом мировом обществе управление но-
сит многосторонний характер как по форме и
способу выражения, так и по объекту управле-
ния. Это связано с тем, что на социум, кроме орга-
нов публичного управления, оказывают воздей-
ствие и ряд внешних факторов, таких как эконо-
мические, социальные, идеологические, что вы-
зывает необходимость управления этими фак-
торами. Управление может быть государствен-
ным и негосударственным. Поэтому в данной статье
наряду с вопросами государственного управле-
ния развитием социума рассматриваются со-
циальные аспекты управления в государственно-
организованном обществе.

Несовершенство нормативно-правового, на-
учного и методологического обоснования сис-
темы публичного управления, имеющее место во
многих странах с развивающейся экономикой,
создает неблагоприятные условия для становления
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института публичной власти и снижает эффек-
тивность управления социально-экономическим
развитием государства.

В мире существуют успешные практики пуб-
личного управления, обеспечивающие эффек-
тивное функционирование и развитие государ-
ства. Возможность их адаптации и использова-
ния основных положений применительно к на-
шей территории позволит сэкономить различ-
ные виды ресурсов при разработке стратегии
развития государства, снизить риск провала ре-
формы публичного управления и обеспечить
эффективное управление социально-экономи-
ческим развитием всего государства и отдель-
ных территорий.

Анализ последних исследований и публикаций

У истоков формирования науки государственного
управления стояли такие ученые, как М. Вебер,
В. Вильсон, Е. П. Герринг, Г. Кауфман, М. Тэтчер,
Л. Д. Уайт, Дж. Фредериксон, П. Эппелби и др.

Вопросами оценки эффективности государ-
ственного управления с позиции развития со-
циума занимались такие отечественные ученые,
как В. А. Ильин, М. П. Туник, А. А. Шабунова.

Вопросы детерминирования публичного управ-
ления активно исследовались отечественными
и зарубежными учеными. Среди них следует
отметить Е. Ю. Астафичеву, Г. В. Атаманчука,
И. В. Понкина, И. В. Цапко, В. Е. Чиркина и др.

Правовыми вопросами становления инсти-
тута публичной власти занимались В. Б. Аверья-
нов, Н. В. Александрова, И. Б. Колиушко, В. П. Ти-
мощук и др.

Вопросам публичного управления отдельны-
ми сферами общественных отношений посвяще-
ны работы О. В. Глушаковой, А. Е. Загоруйко,
Т. В. Коваль, Ю. А. Тихомирова и др.

Изучением зарубежного опыта публичного
управления занимались А. Г. Барабашов, Е. Л. Гу-
селетова, В. С. Епинина, Я. Я. Кайль, Я. Ю. Стар-
цев, И. Н. Трофимова, А. Ж. Шоманов и др.

Широкий интерес отечественных и зарубеж-
ных ученых к вопросам публичного управления
обусловлен актуальностью данного вопроса, по-
скольку постоянно растущие потребности насе-
ления территорий требуют от органов власти
постоянного совершенствования форм и мето-
дов управления общественными процессами на
данных территориях.

Цель статьи

Обобщение и систематизация зарубежного опы-
та в вопросах формирования системы публич-
ного управления развитием социума и эффек-
тивного функционирования института публич-
ной власти, а также разработка рекомендаций по
использованию и адаптации наиболее успешных
практик к местным условиям.

Основной материал

В своих работах Я. Я. Кайль и В. С. Епинина
отмечают, что именно сегодня в системе публич-
ного управления происходят существенные из-
менения, связанные с необходимостью повыше-
ния эффективности и конкурентоспособности
системы государственного управления [7, с. 2].

Неэффективность системы публичного управ-
ления, зачастую, имеет общую для различных
государств основу. Среди общих закономерно-
стей можно выделить следующие:
1) отсутствие или несовершенство системы стра-

тегического планирования в органах публич-
ной власти;

2) неэффективная организация деятельности
органов публичной власти;

3) высокий уровень централизации органов испол-
нительной власти;

4) нерациональная организационная система орга-
нов публичной власти на государственном
уровне;

5) отсутствие четких разграничений полномо-
чий органов публичной власти на региональ-
ном и местном уровнях;

6) нерациональное административно-террито-
риальное устройство государства;

7) отсутствие механизмов эффективной организа-
ции деятельности государственных служащих;

8) неэффективные взаимоотношения между
органами публичной власти и обществом в
лице его отдельных граждан [9].

Однако следует отметить, что некоторые государ-
ства успешно справляются с этими сложностями,
а некоторые нет. Некоторые государства переходят
от жестких управленческих воздействий на об-
щество к политике активного взаимодействия с
обществом, а некоторые нет. Некоторые учены отме-
чают, что причина этого лежит в основе определе-
ния формы государства, являющейся реальным
отражением его сущности и формы (рисунок 1).
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Рисунок 1. Содержание понятия «форма государства» в системе публичного управления.

Различное сочетание форм устройства, правле-
ния и режима в государстве предоставляет ему
различные возможности и использует различ-
ные методы и инструменты для достижения по-
ставленных целей государственного развития.
На определение форм государства оказывают
влияние ряд факторов, среди которых истори-
ческие традиции, особенности становления на-
циональной государственности, политико-пра-
вовые идеи, национальный состав населения,
международное положение и др. [2].

Еще Аристотель вслед за Платоном, анали-
зируя различные формы организации государ-
ственной власти в древнем мире, предпринял
попытку классификации государств по крите-
рию субъектов правления и используемых ими
методов, т. е. по критерию формы правления.
Положив в основу систематизации способы
организации государственных органов власти, их
взаимодействие и управленческие методы, он
выделил следующие формы правления: респуб-
лику, монархию и деспотию.

Основная проблема современности – опреде-
лить, какое из сочетаний обозначенных форм
является наиболее приспособленным к эффек-
тивной реализации системы публичного управ-
ления и имеет большие результаты в показателях

качества жизни населения и уровня социально-
экономического развития государства. Для этого
проведем анализ соответствия форм государствен-
ного устройства, государственного правления и го-
сударственного режима отдельных стран (таблица).

Анализ результатов исследования законо-
мерностей соотношения формы государства и
результатов социально-экономической деятель-
ности, приведенный в таблице, показал, что пря-
мая зависимость в данном взаимоотношении
отсутствует. Иными словами, унитарное государство
с демократическим режимом правления может
занимать как вершины рейтингов социального и
экономического развития, так и быть аутсайдером.

Таким образом, эффективность социально-
экономического развития государства и качество
жизни населения зависят от таких факторов, как:
1) нормативно-правовая обеспеченность про-

цесса публичного управления;
2) размер территории и численность населения,

влияющие на формирование целей и выбор
организационных структур управления;

3) уровень доверия к власти и стабильность в
обществе (социальная, экономическая, поли-
тическая, экологическая);

4) исторические, культурные, религиозные цен-
ности и традиции;
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5) ресурсный потенциал государства;
6) внешние связи (международная деятельность);
7) профессионализм субъектов, принимающих

управленческие решения, и лиц, реализую-
щих их;

8) методы и стиль управления государством;
9) применение научных подходов менеджмента

в публичном управлении;
10)система мотивации и ответственности в орга-

нах публичной власти;
11)использование современных технологий.
Рассмотрим опыт в организации и функциони-
ровании системы публичного управления с по-
зиции перечисленных выше факторов.

Ирландия, занимающая лидирующие пози-
ции по показателям качества жизни населения,
характеризуется появлением в конце ХІХ века
понятия «деволюция» [12, с. 83].

И. Н. Трофимова отмечает, что этот термин
и сегодня обозначает делегирование широкого
спектра полномочий территориальным органам

власти для решения вопросов регионального
(местного) значения. Деволюция, как форма
децентрализации, предоставляет возможность в
ограниченной степени региональным и местным
органам власти принимать самостоятельные по-
литические решения [12, с. 83].

Система организации публичного управления
полностью отвечает требованиям парламентской
республики: возглавляет государство президент,
но он полномочен самостоятельно принимать
только два вида решений, а именно предложить
на рассмотрение Верховного Суда билль с целью
проверки его соответствия Конституции и отка-
зать Премьер-министру в роспуске правительства,
если тот потерял поддержку большинства в ниж-
ней палате Парламента. Все остальные решения
Президент принимает только совместно с други-
ми институтами власти – Премьер-министром,
правительством и т. д.

В начале 90-х ирландская экономика пережи-
вала бурный рост. Налоговые льготы и большое

Таблица. Взаимосвязь формы государства и результатов его деятельности
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число высокообразованных выпускников, спе-
циализировавшихся в том числе в сфере инфор-
мационных технологий, делали Ирландию чрезвы-
чайно привлекательной для иностранных инвес-
торов, и многие транснациональные компании
именно там открыли свои европейские офисы.
Сегодня в Ирландии сложилась стабильная сис-
тема государственного управления, обусловлен-
ная ее экономической стабильностью. Однако
политики не пользуются особым доверием среди
населения. Для укрепления имиджа власти госу-
дарством расходуются огромные средства на рас-
следования инцидентов и борьбу с коррупцией.

Система организации управления в Соеди-
ненных Штатах Америки характеризуется ши-
рокой децентрализацией, определенной незави-
симостью муниципалитетов от центрального пра-
вительства и даже от штатов, отсутствием пря-
мого подчинения органов самоуправления госу-
дарственной власти [11].

Становление науки публичного управления
в США началось с эссе В. Вильсона «Изучение
администрации» в 1887 году, в котором автор
обозначил четыре теоретических принципа пуб-
личного управления, которые должны реализо-
вываться на практике: разделение политических
и административных вопросов; сравнительный
анализ политических и бизнес организаций; по-
вышение эффективности государственной служ-
бы путем внедрения практик делового админи-
стрирования в работу государственных органов;
повышение эффективности деятельности госу-
дарственных служащих посредством повышения
профессионализма в принятии решений и уров-
ня их квалификации (включая образование).

Следствием данного «практико-ориентиро-
ванного» подхода к изучению публичного управ-
ления в США стало формирование системы
образования в области публичного управления,
характеризующейся нацеленностью на практи-
ческую подготовку администраторов, владею-
щих концептуальными основами публичного
управления.

С конца 1990-х гг. публичное управление ста-
ло рассматриваться с трех сторон, в совокупности
охватывающих совокупность взаимоотношений
граждан и государства: публичная политика,
публичное администрирование и социальные
государственные программы. На современном
этапе публичное управление рассматривает

людей как активных участников управления, а
не как простые экономические единицы [1].

Среди основных современных проблем регио-
нальных и местных органов публичной власти в
США можно отнести недостаточную обеспечен-
ность собственными финансовыми ресурсами,
несовершенную организацию системы органов
власти муниципального управления, неравно-
мерность экономического и социального разви-
тия городов [11].

В Германии, как и в любом другом федера-
тивном государстве, организация системы пуб-
личного управления осуществляется с учетом
гарантированного права на местное самоуправ-
ление. Оно является исключительным правом
земель. В целом система публичного управления
Германии представлена пятью административ-
ными уровнями: федерация, земли, округа, районы
и общины.

В Германии нет выборных органов самоуправ-
ления округами, они на более низком уровне.
Главное назначение земель состоит в максималь-
ном приближении государственного управления
к гражданам. Самоуправление, имея большие
полномочия исполнительной власти, находится
под строгим контролем государства. Передача
федерацией и землями части своих полномочий
на местный уровень образует особую сферу упра-
вления по поручению.

Организация системы публичного управле-
ния характеризуется следующими признаками:
1) прочная традиция государственного управле-

ния на основе закона;
2) неоднородная и сложная система государ-

ственного управления;
3) малочисленные инициативы реформирова-

ния системы управления на федеральном
уровне;

4) высшие эшелоны федеральной государствен-
ной власти чрезвычайно политизированы;

5) широкое распространение имеет сотрудни-
чество общин;

6) роль федерального правительства сводится в
основном к законотворческой деятельности [14].

Франция – парламентско-президентская респуб-
лика, при этом Президент имеет более широкие
полномочия, чем правительство. Управление в
государстве представлено следующими уровня-
ми: коммуны, дистрикты, контоны, округа и ре-
гионы.
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Во Франции термин «самоуправления» не
используется вообще, широко применяется назва-
ние «муниципальная власть» и «децентрализация».

Французскую модель государственного управ-
ления отличает развитая этатистская традиция.
В ее основе лежит культ государства и принцип
«административной опеки» по отношению к
обществу, сменившийся после реформы 1982 года
на принцип административного контроля. Как
показывает политическая история, без жестко
централизованного государства и авторитарной
власти было невозможно формирование фран-
цузской нации, языка и культуры. До последне-
го времени именно политика, государство и его
институты задавали направления развитию
французского общества. Государственная система
Франции сформировала некую «французскую
модель общества», которую характеризуют две
особенности:
1) стремление удерживать власть на расстоянии

и не допустить ее концентрации;
2) стремление вводить обезличенные правила,

которые, обеспечивая независимость всех,
защищали бы каждого от произвола тех же
самых властей [8].

Великобритания – унитарное государство, состоя-
щее из четырех исторически сложившихся
территорий – Англии, Шотландии, Северной
Ирландии, Уэльса. Административно-террито-
риальное деление в них различно: в Англии и
Уэльсе основными единицами являются граф-
ства, делящиеся на округа, в Северной Ирлан-
дии – округ, в Шотландии – область.

Форма государственного устройства Вели-
кобритании – конституционная монархия во
главе с королевой, имеющей широкие полномо-
чия. Однако реально её полномочия осуществля-
ются членами правительства, которые подписы-
вают акты, издаваемые королевой, и несут за них
ответственность.

Местное управление в Англии и Уэльсе явля-
ется результатом демократизации, а не децент-
рализации. В ХIХ веке появились первые орга-
ны местной власти – объединения помощи бед-
ным. Позднее они преобразовались в городские
и сельские окружные советы.

Структура местной власти Великобритании име-
ет трехзвенную систему: графства, районы, приходы
в сельской местности. У них свои представительные

органы власти самоуправления. Графства вклю-
чают города, статус которых может получить
только округ по королевской хартии.

Каждый десятый житель страны является
служащим местной администрации. Местные
власти вынуждены считаться с мнением обще-
ственных организаций и вести с ними постоян-
ный диалог.

Российская Федерация, согласно Конститу-
ции, демократическое федеративное правовое
государство с республиканской формой правле-
ния. Для Российской Федерации характерна
парламентско-президентская форма республики,
которая характерна для молодых демократий,
недавно избавившихся от тоталитарных или авто-
ритарных политических режимов. По подобной
организации формы государственного правления
широко используется народное представи-
тельство (парламент), но и присутствует силь-
ный и независимый глава государства, выступаю-
щий гарантом прав и свобод граждан, а также су-
веренитета государства. Структура системы пуб-
личного управления в разрезе субъектов, объек-
тов и взаимосвязей между ними представлена
на рисунке 2.

Среди основных проблем современного эта-
па развития публичного управления РФ можно
выделить:
1) отсутствие подходящих концепций преобра-

зований в системе муниципального и госу-
дарственного управления;

2) необходимость информатизации системы го-
сударственного управления;

3) использование методик оценки эффективно-
сти управления на всех уровнях;

4) обеспечение децентрализации федеративного
государства при сохранении единства;

5) взаимоотношения между государственной и
муниципальной властью в вопросах компе-
тенций и разграничения полномочий [3].

Публичное управление в Республике Беларусь
реализуется в трех основных формах:
1) государственная власть, сущность которой

проявляется в принятии документов государ-
ственного значения, реализуемых от лица
республики. Данный вид управления распро-
страняется на всю территорию и все населе-
ние и осуществляется органами государ-
ственного управления или гражданами.
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Субъектами государственной власти в рес-
публике являются Президент, Парламент,
Правительство и Суды;

2) общественная власть, представляющая собой
добровольные объединения граждан в форме
общественных организаций. Все участники
общественных движений, независимо от це-
лей их объединения (религиозных, политиче-
ских, культурных и т. д.) следуют общим кол-
лективно установленным правилам, используя
методы общественного воздействия;

3) общественно-государственная (смешанная)
форма реализуется по средствам местного
самоуправления в отдельных областях, райо-
нах, городах и т. д. Вопросы местного значе-
ния решаются представительскими органами
и отдельными должностными лицами.

В Украине публичная власть реализуется в двух
формах: институтами публичной власти (госу-
дарственное управление) и непосредственно
гражданами (местное самоуправление). Систе-
ма публичной власти представляет собой четко

регламентированную, внутренне согласованную
систему взаимосвязанных элементов.

Органы публичной власти могут классифи-
цироваться по следующим критериям:
1) принадлежность к одной из подсистем пуб-

личной власти – органы государственной вла-
сти и органы местного самоуправления;

2) порядок формирования – выборные и назна-
чаемые;

3) порядок принятия решений – единоличные
и коллегиальные;

4) предметная подведомственность – органы
общей и специальной компетенции;

5) территориальная подведомственность – обще-
государственные и местные;

6) внутренняя структура – централизованные и
децентрализованные;

7) время существования – постоянные и времен-
ные [15].

Следует отметить, что общей мировой тенден-
цией к организации системы публичного управ-
ления сегодня является его децентрализация.

Рисунок 2. Структура системы публичного управления Российской Федерации [13].
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Предоставление большей самостоятельности
регионам в вопросах ресурсного обеспечения
территорий и принятии управленческих реше-
ний способствует повышению эффективности
функционирования и развития органов власти.
Это проявляется в повышении показателей со-
циального и экономического развития, повыше-
нии уровня и качества жизни населения. Данное
утверждение обусловливается тем, что именно
региональные и местные органы власти обладают
наиболее полной, актуальной и достоверной
информацией о существующих на местах
проблемах, также на данном уровне наиболее эф-
фективна организация процесса обратной связи
и механизма контроля.

Выводы

Изучение зарубежного опыта организации и
функционирования систем публичного управле-
ния имеет важное значение для совершенство-
вания и реформирования управления государ-
ством. Это обусловлено тем, что исследование и
сравнительный анализ опыта стран в реформи-
ровании и апробации современных методов упра-
вления является важнейшей задачей для станов-
ления и улучшения не только международного
взаимодействия на различных уровнях, но и в пер-
вую очередь для определения путей развития
внутригосударственных реформ и преобразований
в нашей стране. Сегодня идет фундаментальное
реформирование института государственности.

Повсюду затрагиваются вопросы, связанные с
системой отношений, в которой государствен-
ный служащий взаимодействует, с одной сторо-
ны, с государством, а с другой – с институтами
гражданского общества. Меняются технологии
администрирования, требования к человеку во
власти. Именно поэтому необходимо изучать
опыт других стран.

Изучение опыта зарубежных стран необхо-
димо и в условиях реформирования местного
самоуправления. Как отмечают исследователи,
отечественный исторический опыт взаимодей-
ствия государственной власти и местного само-
управления довольно беден положительными
опытами в этой области.

Наиболее подходящим и показательным для
наших условий является опыт Франции. Рас-
сматривая ее государственное управление, можно
отметить определенный экономический, поли-
тический и социальный эффект проводимой в
стране реформы управления. Административное
устройство Франции представлено большим
количеством уровней территориальных образо-
ваний и своим централизованным характером.
В то же время с начала 80-х гг. XX века реализуется
процесс децентрализации, который ведет к по-
вышению роли территориальных образований.
Поскольку во Франции реформы проводятся по-
этапно, то отдельные ее направления осуществ-
ляются до настоящего времени. Поэтому, мож-
но подвести итог уже осуществившимся рефор-
мам и рассмотреть направления проводимых.
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