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Государственное управление
представляет собой специфичес�
кий вид государственной дея�

тельности, отличный от ее иных проявле�
ний, а также от управленческой негосудар�
ственных формирований. Государственное
управление – разновидность социального
управления, с функционированием кото�
рого традиционно связано формирование
особой правовой отрасли, а именно адми�
нистративного права [1]. И в связи с этим
особенный интерес представляет вопрос о
соотношении государственного управле�
ния и исполнительной власти, являющей�
ся организационным началом государ�
ственной распорядительно�исполнитель�
ной деятельности [19, с. 65–73].

Итак, государственное управление – это
разновидность управления социального. В
учебной и научной литературе по админист�
ративному праву можно встретить немало

исследований, посвященных соотношению
категории государственного управления и
административного права [13, с. 51–58].
Например, Г.В. Атаманчук, И.Л. Бачило,
Д.Н. Бахрах, Б.Н. Габричидзе, Ю.М. Козлов,
Б.М. Лазарев, В.М. Манохин, Ю.А. Тихоми�
ров и другие ученые занимались теоретичес�
кими разработками в области государствен�
ного управления. В 80�е годы ХХ в. получи�
ла широкое распространение так называе�
мая теория государственного управления,
имевшая основным своим предметом изуче�
ние именно управленческо�правовых осо�
бенностей государственного управления.

Управлением вообще занимается такая
своеобразная современная наука, как ки�
бернетика [10, с. 164–169]. В рамках подхо�
дов указанной науки управление понима�
ется как целенаправленное воздействие на
сложную систему, имеющее своей целью
обеспечение целостности систем [5, с. 15–
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19], то есть сохранение их структуры, под�
держание оптимального режима функци�
онирования. Ю.А. Тихомиров характери�
зует его более широко – как процесс целе�
направленного воздействия субъекта на
объект для перевода последнего в новое
состояние [25, с. 38, 39]. Ю.М. Козлов ука�
зывает, что в самом широком смысле уп�
равление означает руководство чем�либо
(или кем�либо) [1, с. 17].

Управление – это свойство каждой сис�
темы, в которую входят какие�либо разно�
порядковые элементы, даже в минималь�
ном количестве. Любое взаимодействие
элементов, имеющее позитивную цель за
рамками системы или внутри ее, нуждает�
ся в управлении [13, с. 51–58]. Иными сло�
вами, чтобы система функционировала в
заданном режиме и эффективно, с точки
зрения поставленной перед ней цели «по�
ведение» элементов системы нуждается в
управлении, т.е. направленном воздей�
ствии [19, с. 65–73].

Управление характеризуется внутрен�
ней целостностью и неизменно предпола�
гает присутствие в рамках системы
субъекта (управляющего элемента) и
объекта управления (управляемых эле�
ментов) [5, с. 15–19]. Субъект управления
имеет приоритетное, ведущее значение
среди элементов системы. Взаимоотноше�
ния субъекта и объектов управления ос�
нованы на подчинении последних первому
[26]. Это относится ко всем системам, не
только социальным (например, если бы че�
ловеческие органы и ткани не подчинялись
командам мозга, организм человека был бы
нежизнеспособен).

Необходимо иметь в виду, что управле�
ние может осуществляться как путем
внутреннего организующего взаимодей�
ствия элементов системы, т.е. посредством
самоуправления, так и с использованием
механизмов внешнего управления [14,
с. 849–853]. Самоуправляемые системы (в
основном биологические и большинство
технических систем) имеют в своей струк�
туре управляющую и управляемую подси�
стемы, находящиеся в постоянном взаимо�
действии. Однако такая сложнейшая соци�
альная система, как право, не является са�
моуправляемой и предполагает наличие

внешнего управляющего воздействия [11,
с. 6–11].

Кроме того, управление имеет функци�
ональную структуру, т.е. характеризует�
ся наличием у субъекта управления опре�
деленного набора функций, обеспечиваю�
щих достижение целей управленческого
воздействия на объекты управления. Та�
кие функции разнообразны, но все они сво�
дятся к одному из следующих типов функ�
ций: планирование, организация, коорди�
нация, регулирование, распорядитель�
ство, контроль (надзор). Применительно к
функциям управления возникает вопрос о
соотношении понятий «управление» и
«регулирование» [9, с. 299–305]. Зачастую
на практике распространено мнение, что
регулирование осуществляется государ�
ством в отношении самостоятельных
субъектов, в то время как государственный
«сектор» общественной жизни управляет�
ся. В свете того, что регулирование – это
одна из функций управления, заключаю�
щаяся в разработке правил оптимального
поведения, такого рода мнение представ�
ляется глубоко ошибочным. Регулирова�
ние соседствует в управленческом процес�
се с другими функциями, являясь основ�
ной, но не единственной [13, с. 51–58].

Как справедливо отмечает Д.Н. Бахрах,
существенными признаками управления
являются: обратная связь, информацион�
ное содержание и целенаправленность [6,
с. 1, 2].

Первый из указанных признаков харак�
теризует управление как явление, осно�
ванное на эффекте обратной связи между
субъектом и объектом управления [9,
с. 299–305]. Иными словами, управляющий
субъект в целях организации оптимально�
го управленческого воздействия должен
получать информацию о результатах дей�
ствия отданных им команд, распоряжений
и их соответствии поставленным управ�
ленческим целям. Налаживание обратной
связи между субъектом и объектом обес�
печивает единство, целостность, автоном�
ность системы, ее устойчивость к внешним
раздражителям и оперативность управ�
ленческого реагирования на изменяющие�
ся условия внешней и внутренней среды
[18, с. 51–57].
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Информация – основа управления. Сиг�
налы, поступающие из внешней окружаю�
щей среды в систему и наоборот, являются
основой для принятия управленческих ре�
шений [26]. Внутренний обмен сигналами
внутри системы обеспечивает взаимодей�
ствие ее элементов между собой. Информа�
ция воспринимается, накапливается, хра�
нится и перерабатывается внутри системы,
составляя ее важнейший ресурс – инфор�
мационный. Можно сказать, что процесс
управленческого воздействия основан на
обмене информацией, поскольку команда –
это переданная от управляемого субъекта
объекту управления информация, содер�
жащая необходимые параметры поведения,
импульс к действию [4, с. 74–79].

Целенаправленность управления про�
является в том, что без цели управление
теряет свой смысл. Оценить эффектив�
ность или неэффективность управления,
определить его качественные количе�
ственные показатели невозможно, если
управленческий процесс осуществляется
сам из себя и ради себя. Все они имеют
внутренне присущую им цель – гомеоста�
зис, т.е. цель обеспечения динамического
равновесия между системой и внешней
средой, сохранение независимости и ста�
бильности системы, осуществление коор�
динации действий элементов системы [9,
с. 299–305]. Однако у каждой системы су�
ществует также собственная, индивиду�
альная цель [8, с. 62–66]. Так, автомобиль
как техническая система должен ехать,
обеспечивая высокие показатели скорос�
ти, безопасности, комфорта и т.д. Соци�
альные системы призваны обеспечивать
благополучное сосуществование наиболь�
шего числа членов общества [14, с. 849–853].
Собственно, самое страшное социальное
явление из созданных людьми – это иерар�
хически сложные системы, утратившие
внешнюю, конечную цель своего существо�
вания, замкнувшиеся в себе, потерявшие
целевую связь с окружающей средой (об
этом, кстати, написаны знаменитейшие
произведения мировой художественной
литературы) [18, с. 51–57].

Социальное управление в полной мере
отвечает признакам и особенностям уп�
равления вообще [26]. Однако как явление,

свойственное исключительно социальным
системам, характеризуется и собственны�
ми особенностями, которые довольно удач�
но описаны в научной литературе, в том
числе в работах профессора Ю.М. Козло�
ва, который наделяет социальное управ�
ление следующими чертами [4, с. 74–79]:

• социальное управление есть только
там, где проявляется совместная деятель�
ность людей, т.е. управление организует
людей именно для совместной деятельно�
сти в определенные коллективы;

• социальное управление своим глав�
ным назначением имеет упорядочивающее
воздействие на участников совместной де�
ятельности, придающее взаимодействию
людей организованность;

• социальное управление имеет в каче�
стве главного объекта воздействия пове�
дение (действия) участников совместной
деятельности, т.е. представляет собой ру�
ководство поведением людей;

• социальное управление достигает
своих целей в рамках общественных свя�
зей, являющихся по сути управленчески�
ми отношениями;

• социальное управление базируется
на определенной соподчиненности воль
людей – участников управленческих отно�
шений. Отсюда – властность социального
управления, означающая, что субъект уп�
равления формирует и реализует «господ�
ствующую волю», а объект подчиняется ей
[26];

· социальное управление нуждается в
особом механизме его реализации, кото�
рый олицетворяют субъекты управления.
В роли таковых выступают определенные
группы людей, организационно оформлен�
ные в виде соответствующих органов уп�
равления [1, с. 19, 20].

Таким образом, мы видим, что социаль3
ное управление – это возникающие между
людьми, объединенными в социум, власт3
ные взаимоотношения, направленные на
корректировку поведения управляемых
субъектов (в совокупности представляю3
щих собой объект управления) управляю3
щими субъектами (выступающими в виде
органов управления) [8, с. 62–66].

Следует отметить, что социальное уп�
равление в целом связано с понятием ад�
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министрации, администрирования [26].
Администрирование (т.е. управление, рас�
поряжение, заведование в самом широком
смысле этого слова) осуществляется при
всех возможных вариантах социального
управления, связанных с формированием
специализированного управляющего орга�
на – администрации, будь то государствен�
ное или внутриорганизационное управле�
ние [11, с. 6–11]. Говоря об административ�
ной власти, мы, как правило, подразуме�
ваем не только власть исполнительную, но
и муниципальную, и власть работодателя
по отношению к работникам, и власть ли�
дера политической партии по отношению
к ее членам [17, с. 45–52].

Государственное управление – цент�
ральный, но не единственный вид социаль�
ного управления. Помимо государственно�
го, социальное управление может осуще�
ствляться в виде управления семейного –
на уровне каждой отдельной семьи, груп�
пового (коллективного) – на уровне трудо�
вого коллектива, коммерческой организа�
ции, общественного объединения и т.д., на�
конец, местного самоуправления – на уров�
не каждого муниципального образования
[21, с. 23–27].

Государственное управление нераз�
рывно связано с функциями и признаками
государства [26]. Так, государственное уп�
равление характеризуется территориаль�
ностью, т.е. признаком правомерности уп�
равленческого воздействия на определен�
ную территорию или в связи с ней [12, с. 57–
62]. Кроме того, государственное управле�
ние связано с единственно допустимой в
любом обществе возможностью примене�
ния принуждения (в том числе, насилия)
по отношению к управляемым объектам
[24, с. 14–23]. Посредством государственно�
го управления реализуются все внутрен�
ние и внешние функции государства: эко�
номическая, социальная, экологическая,
охраны прав и свобод граждан, охрана
правопорядка, культурная, оборонитель�
ная, интеграционная и т.д. [17, с. 45–52]

В различных источниках можно обна�
ружить множество определений понятия
«государственное управление» [15]. Так,
Г.В. Атаманчук определяет государствен�
ное управление как практическое, органи�

зующее и регулирующее воздействие го�
сударства на общественную жизнедея�
тельность людей в целях ее упорядочения,
сохранения или преобразования, опираю�
щееся на его властную силу [2, с. 253].
Ю.А. Тихомиров указывает, что управле�
ние государством, государственными дела�
ми – целенаправленное воздействие госу�
дарства и его институтов на сферы госу�
дарственной жизни для изменения их в со�
ответствии с целями государственной по�
литики [25, с. 44, 45]. В.Н. Габричидзе и
А.Г. Чернявский определяют государ�
ственное управление как осуществление
от имени, по поручению и уполномочию го�
сударства управления, т.е. исполнитель�
ной и распорядительной деятельности в
сферах и областях (отраслях) экономичес�
кого и социального развития гражданско�
го общества, охраны, прав и свобод чело�
века и гражданина, укрепления демокра�
тического и правового государства [7, с. 23].

Все указанные определения, в сущнос�
ти, верны. Действительно, исходя из обще�
го представления о социальном управле�
нии, можем сделать вывод о том, что госу3
дарственное управление представляет
собой властное воздействие на поведение
людей, находящихся в юрисдикции госу3
дарства, в целях воплощения основных
направлений и целей государственной по3
литики, осуществляемое в форме испол3
нительной и распорядительной деятель3
ности специально образованных управля3
ющих органов государства [23, с. 165–172].

Однако понятие государственного уп�
равления в настоящее время практически
отсутствует в законодательстве [8, с. 62–
66] в контексте его организационной со�
ставляющей и соотношения с другими кон�
ституционно закрепленными понятиями,
такими, как государственная власть, орга�
ны исполнительной власти и т.п. [15] Мно�
гие специалисты, в частности Ю.М. Коз�
лов, с неудовольствием отмечают, что тер�
мин «государственное управление», дли�
тельный период времени служивший за�
конодательно установленной основой для
определения сущности предмета админи�
стративного права, покинул современную
юридическую терминологию [9, с. 299–305].
Это не совсем так, поскольку в ряде нор�
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мативно�правовых актах, в том числе и в
Конституции РФ, указанный термин упот�
ребляется, но, скорее, в качестве опреде�
ления для процесса в целом государствен�
ного воздействия на общественные отно�
шения в той или иной области обществен�
ной жизнедеятельности [20, с. 50, 51].

Ранее этому термину придавалось бо�
лее узкое и в то же время четкое значение
[14, с. 849–853]. В течение 70 с лишним лет
в структуре государственной власти выде�
лялись органы государственной власти (по
сути, законодательные органы), органы го�
сударственного управления (современные
органы исполнительной власти) и судеб�
ные органы [15]. Теперь Конституция РФ
предполагает разделение единой государ�
ственной власти на три ветви [26], каждая
из которых имеет собственный аппарат го�
сударственных органов и свою нишу в сис�
теме единого государственного управле�
ния, которое понимается в обобщающем,
широком смысле [22, с. 90–96].

Таким образом, можно констатировать,
что в современной нормативной и научной
литературе термин «государственное уп�
равление» на равных используется в двух
основных значениях – широком и узком [9,
с. 299–305].

В широком смысле государственное уп�
равление – это организующее воздействие
всего государственного аппарата на пре�
дельно широкий спектр общественных от�
ношений всеми доступными для государ�
ства способами [14, с. 849–853]. В узком
смысле государственное управление – это
непосредственное исполнительно�распо�
рядительное воздействие той части госу�
дарственного аппарата [3, с. 57–60], кото�
рая предназначена для непосредственного
воплощения в жизнь государственного
курса, т.е. деятельность органов исполни�
тельной власти и иных субъектов, наде�
ленных соответствующими исполнитель�
но�распорядительными полномочиями
(например, Президента РФ, Прокуратуры
РФ, других властных субъектов) [15].
Именно в этом, узком, смысле мы говорим
о предмете административного права;
именно в контексте узкого понимания го�
сударственного управления этот термин
употребляется в настоящей статье [22,

с. 90–96]. В узком смысле государственное
управление соотносимо с понятием «ис�
полнительная власть», являющимся клю�
чевым в действующем административном
законодательстве [16, с. 127–137].
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