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Развитие системы публичной службы
Процесс публичного администрирования, важ-
нейшим элементом которого является публичная 
служба, подразумевает деятельность в системе ин-
ститутов публичной власти и публичной службы, 
направленой на сбалансированное удовлетворе-
ние потребностей общества и государства, испол-
нение нормативно-правовых актов, издаваемых 
органами государственной власти и местного са-
моуправления, обеспечение верховенства права, 
соблюдения Конституции Российской Федерации 
и законодательства, а также реализацию законных 
прав и свобод человека и гражданина.

По нашему мнению, в зависимости от нали-
чия государственных властных полномочий пу-
бличная служба может включать государственную 

публичную службу, к которой можно отнести орга-
ны государственной власти, органы местного са-
моуправления, имеющие государственные власт-
ные полномочия, и негосударственную публичную 
службу, охватывающую деятельность субъектов 
публичной власти, не имеющих государственных 
властных полномочий (политические партии, масс-
медиа, общественные организации, неправитель-
ственные организации и объединения, граждане 
и т. д.).

Развитие системы публичной службы в Рос-
сии происходит на национальном, региональном 
и местном уровнях, а также в области международ-
ных отношений и в других сферах жизнедеятель-
ности общества. Модернизация системы публич-
ной власти рассматривается в государственной 
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политике как государствообразующий и социально 
значимый проект, а государственное регулирова-
ние и администрирование процессов жизни об-
щества через эффективную коммуникацию — как 
одно из приоритетных направлений публичного 
администрирования в целом.

Определение понятия «публичная 
администрация»
Под термином «публичная администрация» пони-
маются установление границы деятельности пу-
бличной администрации, закрепление правового 
статуса служащих органов публичной администра-
ции и определение формы контроля над ней, осу-
ществляемого административным правом.

Органы и учреждения публичной администра-
ции признаются субъектами административно-
правовых отношений при обеспечении исполне-
ния и применения нормативных актов. Исследуя 
организацию публичной администрации в зару-
бежных государствах, М. А. Штатина определяет ее 
как деятельность действующих в публичных ин-
тересах и наделенных прерогативами публичной 
власти органов и учреждений, которые подчинены 
политической власти и обеспечивают исполнение 
закона [1, с. 32]. Следовательно, можно говорить об 
организации различных звеньев государственного 
аппарата, т. е. совокупности органов и организа-
ций, осуществляющих административные функ-
ции. Такая трактовка данного понятия наиболее 
часто применяется в странах романо-германской 
правовой семьи, в том числе в России. Причем сама 
административная деятельность, осуществляемая 
в общественных интересах, также включается в по-
нятие «публичная администрация».

Обращаясь к  истории вопроса, следует от-
метить, что у истоков становления публичного 

администрирования как правового института 
стоял Вудро Вильсон, один из президентов США. 
Именно он впервые ввел в юридическую терми-
нологию понятия «публичное управление» (public 
governance) и «публичная администрация» (public 
administration).

Представляется, что для более правильного рас-
крытия содержания понятия «публичное админис-
трирование» следует обратиться к этимологии слов 
«администрирование» и «публичный». Админист-
рирование (от лат. administro — управляю, заведую) 
представляет собой деятельность органов управле-
ния и должностных лиц. Администрирование так-
же определяют как деятельность, непосредственно 
связанную с реализацией управленческих решений.

Понятие «публичный» происходит от латинского 
слова publica — общество, народ, люди и publicus — 
общественный, народный. Словарь иностранных 
слов определяет понятие «публичный» как «откры-
тое», «гласное», «общественное». В. И. Даль выводит 
содержание термина «публичный» из термина «пу-
блика» и определяет его как «всенародный», «обще-
народный», «объявленный», «явный», «известный». 
Таким образом, публичное администрирование — 
это деятельность органов управления и должност-
ных лиц применительно к решению проблем всего 
общества в целом.

В глоссарии Программы развития ООН термин 
«публичное администрирование» имеет два тесно 
связанных значения:

1) целостный государственный аппарат (по-
литика, правила, процедуры, системы, органи-
зационные структуры, персонал и т. п.), который 
финансируется за счет государственного бюджета 
и отвечает за управление и координацию работы 
исполнительной ветви власти;

2) управление и реализация разных правитель-
ственных мероприятий, которые связаны с выпол-
нением законов, постановлений и решений прави-
тельства по предоставлению публичных услуг.

Другие понятия, обозначающие 
публичное администрирование
Понятие «публичное администрирование» тесно 
связано с понятиями «государственное управле-
ние», «государственное администрирование». Дру-
гое понятие, которое имеет отношение к публич-
ному администрированию, — это публичное управ-
ление. Таким образом, имеются четыре понятия, 
которые касаются управления обществом. Однако 
при этом между ними есть общие черты и отличия.

Предметом публичного админи-
стрирования служит система 
правовых мер и организационных 
мероприятий, составляющих ор-
ганизационно-правовой механизм 
реализации органами публичной 
администрации поставленных пе-
ред ними задач
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Во-первых, в зарубежных научных источниках 
понятие «публичное управление» пришло на смену 
понятию «публичное администрирование». Термин 
«публичное управление» (англ. public management), 
который заменил термин «публичное админис-
трирование» (англ. public administration), введено 
в 1972 г. Смена этих понятий была вызвана де-
мократическими преобразованиями в обществе 
и возрастанием его роли в управлении обществен-
ными процессами и контроле над государственной 
властью. При этом публичное администрирование 
делает акцент на властных, командных, норма-
тивных методах управления, тогда как публичное 
управление — на участии общества в управлении 
и принятии решений.

Во-вторых, понятие «публичное управление», на 
наш взгляд, шире понятия «государственное управ-
ление» ввиду того, что государственное управление, 
являясь публичным управлением, представляет 
собой воздействие государства на общество, на об-
щественную и личную жизнедеятельность с целью 
обеспечения целостности, суверенитета и разви-
тия общества. Однако государство не единствен-
ный субъект, который оказывает такое воздействие 
на социальные процессы. Публичное управление 
также охватывает такие формы управления, как 
местное управление и самоуправление, которое не 
является государственным управлением, а также 
другие виды публичного управления, например де-
ятельность различных общественных организаций, 
также оказывающие воздействия на общественные 
процессы.

В-третьих, использование определения «пу-
бличное» означает, что процесс управления про-
исходит гласно и основным субъектом управления 
является народ, в то время как субъектом государ-
ственного управления — государство. Считается, 
что государственное управление отличается от пу-
бличного управления властным характером, под-
чинением общества государственной воле.

Из истории хорошо известно, что государствен-
ное управление может осуществляться не только во 
благо народа и непублично, а, например, партий-
ной номенклатурой или властной верхушкой без 
привлечения народа. Однако в современном демо-
кратическом обществе роль государства нетотали-
тарна, существуют и другие институты власти, ко-
торые имеют право воздействия (т. е. управления) 
на общественные процессы. Конечно, в системе 
публичного управления определяющую роль играет 
государственное управление, которое влияет на все 

сферы общественной жизни. В то же время в усло-
виях осуществления демократических преобразо-
ваний растет активность общественных структур 
в управлении не только общественными, но и госу-
дарственными делами.

В России очень часто два разных термина public 
administration (публичное администрирование) 
и public management (публичное управление) пе-
реводятся с английского языка одинаково — «го-
сударственное управление». Однако, как показал 
анализ нормативных правовых актов, в настоящее 
время все чаще применяется понятие «публичное 
администрирование», которое отвечает практике 
функционирования институтов демократического 
общества. В широком смысле понятия «публичное 
управление», «публичное администрирование» ча-
сто используются как синонимы. В узком смысле 
эти понятия применяются с учетом вышеуказан-
ных особенностей.

Объектом публичного администрирования яв-
ляются управленческие отношения между участни-
ками публично-административной системы в про-
цессе деятельности, направленной на достижение 
национальных целей и соблюдение интересов на-
рода.

Предметом публичного администрирования 
служит система правовых мер и организационных 
мероприятий, составляющих организационно-пра-
вовой механизм реализации органами публичной 
администрации поставленных перед ними задач. 
В качестве предмета публичного администриро-
вания могут выступать организация управления 
на разных уровнях (национальном, региональном 
и местном); структурные элементы системы адми-
нистрирования; организация управленческой де-
ятельности, в том числе законодательных, испол-
нительных и судебных органов и органов местного 
самоуправления; механизм управления публичной 
системой; техника государственного администри-
рования; принципы, методы управления; меха-
низм самоорганизации и саморегулирования пу-
бличной системы; координация и субординация 
общественных связей.

Методы государственного 
администрирования
Общеизвестно, что метод государственного адми-
нистрирования есть определенный способ воздей-
ствия субъекта управления на ту или иную группу 
публичных отношений для достижения поставлен-
ной цели. Классификация административных ме-
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тодов управления многогранна и осуществляется 
по различным основаниям. Например, по форме 
выражения методы государственного админист-
рирования подразделяются на административно-
правовые (выраженные в правовой форме) и адми-
нистративно-организационные, т. е. обязывающие 
к совершению определенных действий. По форме 
государственно-властного предписания методы 
государственного администрирования делятся на 
категорические (императивные), поручительные 
и рекомендательные и т. д.

Важнейшими методами изучения публичного 
администрирования являются системный, инсти-
туциональный, поведенческий, сравнительный, 
исторический. Кроме названных исследователь-
ских методов, при изучении публичного админи-
стрирования широко используются и другие мето-
ды. Например, моделирование выступает как метод 
первичного анализа путей подготовки возможных 
управленческих решений.

Здесь уместно сделать некоторые умозаключе-
ния, имеющие, на наш взгляд, методологические 
значения. Как мы указывали выше, термин «госу-
дарственное администрирование» шире термина 
«государственное управление». А ведь в любом де-
мократическом государстве существуют еще и су-
дебная, и законодательная власти.

При этом следует обратить особое внимание на 
то, что любое общество может только тогда име-
новаться таковым, когда оно структурировано на 
управляющую и управляемую подсистемы. При-
чем необходимо отметить, что такая градация есть 
потребность самих людей, которые сознательно 

выдвигают единоличного или коллективного 
управляющего, наделяя его определенным ком-
плексом полномочий. Это может происходить сти-
хийно или осознанно, но всегда формирование 
управляющей подсистемы является потребностью 
общества.

Необходимость разделения властей
Разделение властей — это один из краеугольных 
камней современного государства. Статья 10 Кон-
ституции Российской Федерации устанавливает 
следующее: «Государственная власть в Российской 
Федерации осуществляется на основе разделения 
на законодательную, исполнительную и судебную. 
Органы законодательной, исполнительной и судеб-
ной власти самостоятельны».

Но при этом не следует забывать, что государ-
ственная власть должна быть единой, так как ее 
источником в демократическом государстве явля-
ется народ, который не может формировать сразу 
несколько властей. Поэтому следует говорить об 
относительной самостоятельности каждой ветви 
государственной власти — исполнительной, судеб-
ной и законодательной.

Развивая данные умозаключения, можно отме-
тить, что вопрос о разделении властей — это пре-
жде всего вопрос об объеме властных полномочий 
законодательной и исполнительной властей. При 
этом законодательная власть на основании деле-
гированных ей народом полномочий прописыва-
ет правоустановления, а исполнительная власть их 
реализует в практическую плоскость (осуществ-
ляет исполнительно-распорядительную деятель-
ность).

В теории права под правоустановлением по-
нимаются форма и направление государственной 
деятельности, связанные с официальным выра-
жением и закреплением норм права, которые со-
ставляют нормативно-правовое содержание всех 
действующих источников позитивного права. На 
наш взгляд, понятие «правоустановление» точнее 
выражает смысл и содержание той специфической 
деятельности, которая обычно именуется право-
творчеством.

Одной из важных форм правоустановления (т. е. 
правотворчества, понимаемого как установление 
норм действующих источников позитивного права) 
является прямое государственное нормотворчест-
во — издание соответствующими государственны-
ми органами нормативных правовых актов (зако-
нов и подзаконных нормативных актов).

Термин «государственное админис-
трирование» гораздо шире терми-
на «государственное управление», 
так как охватывает не только 
исполнительно-распорядительную 
деятельность органов исполни-
тельной власти, направленную 
на реализацию государственно-
властных предписаний, но и пра-
вотворческую деятельность зако-
нодательной власти
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Понятие «правоустановление» включает различ-
ные виды правоустановительной деятельности, ко-
торые отражают особенности процесса выражения 
и закрепления нормативно-правового характера 
и содержания разных источников действующего 
права — нормативных правовых актов, судебно-
го прецедента, нормативно-правового договора, 
обычного права, юридической доктрины и т. д.

Специфика этих различных видов деятельности, 
а также форм правоустановления обусловлена сво-
еобразием соответствующих источников позитив-
ного права, особенностями самого источника, его 
нормативно-правовой природы, характера и содер-
жания.

При таком подходе законодатель не вправе вме-
шиваться в деятельность исполнительной власти. 
В некоторых случаях он может инициировать про-
цедуру парламентского контроля.

Контрольные функции парламента, по мнению 
ряда исследователей, могут проявляться уже непо-
средственно в законотворческой деятельности пар-
ламента: депутаты и комитеты в ходе разработки 
и принятия законов обсуждают сложившееся поло-
жение, существующие проблемы и дают оценку ра-
боте ответственных органов государственной влас-
ти [2, с. 224–225]. Однако в целях осуществления 
парламентского контроля законодательный орган, 
как правило, наделяется особыми полномочиями 
и использует специальные процедуры. Обязанность 
отчитываться перед парламентом также может 
быть конституционно закреплена за правительст-
вом и иными государственными учреждениями.

Формы и методы парламентского контроля раз-
личаются в зависимости от формы правления, го-
сударственного устройства. К основным способам 
парламентского контроля относятся заслушивание 
руководителей органов исполнительной власти во 
время проведения в парламенте «правительствен-
ного часа», направление парламентского запроса 
в соответствующий орган, постановка вопроса о до-
верии, парламентское расследование, резолюция 
порицания.

При этом исполнительная власть не вправе на-
вязывать свою волю законодательной власти, а мо-
жет лишь инициировать законопроекты.

Третья ветвь власти — судебная осуществляет 
правосудие, т. е. по большому счету разрешает раз-
личные социальные конфликты, а также правовые 
споры на основании норм материального права 
и посредством норм процессуального права. При 
этом судебная власть привлекает к ответственности 

виновных лиц за нарушение закона, а также восста-
навливает нарушенные права и свободы физиче-
ских и юридических лиц.

Резюмируя, отметим, что все три ветви госу-
дарственной власти тесно взаимосвязаны, так как 
решают задачи по достижению общей цели, про-
писанной в Конституции Российской Федерации, 
а именно реализации законных прав, свобод и ин-
тересов человека и гражданина во всех сферах жиз-
недеятельности. Однако их деятельность реализу-
ется строго в пределах отведенных им правомочий, 
а точнее, компетенции.

При таком подходе термин «государственное 
администрирование» гораздо шире термина «го-
сударственное управление», так как охватывает 
не только исполнительно-распорядительную дея-
тельность органов исполнительной власти, направ-
ленную на реализацию государственно-властных 
предписаний, но и правотворческую деятельность 
законодательной власти, имеющую целью выработ-
ку таких предписаний, а также правоприменитель-
ную деятельность судебной власти по защите и вос-
становлению нарушенных прав и свобод человека 
и гражданина и привлечению к ответственности 
лиц, совершивших противоправные деяния.

Как следует из вышеизложенного, содержание 
понятия «государственное администрирование» 
довольно многогранно. Данная деятельность 
осуществляется всеми тремя ветвями власти 
Российской Федерации и направлена на реали-
зацию конституционных прав и свобод человека 
и гражданина, интересов общества и государства 
в целом.

Публичное администрирование  
как правовая категория
Сфера публичного администрирования не исчер-
пывается деятельностью только органов публичной 
власти (государственной власти и местного само-
управления). Конституционный Суд Российской 
Федерации в своих постановлениях сформулиро-
вал позицию о том, что Конституция Российской 
Федерации не запрещает государству передавать 
отдельные полномочия исполнительных органов 
власти негосударственным организациям, участ-
вующим в выполнении функций публичной власти 
[3]. В связи с этим был признан законным публич-
но-правовой статус нотариальных палат, саморе-
гулируемых организаций арбитражных управля-
ющих, призванных выполнять в соответствующей 
сфере общественных отношений функции само-
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регулирования в интересах общества, кредиторов 
и должников.

Таким образом, под публичным администриро-
ванием как правовой категории, по нашему мне-
нию, понимается урегулированная нормами права 
деятельность публичной администрации (инсти-
тутов публичной власти и публичной службы), ко-
торая направлена на реализацию законных прав 
и свобод человека и гражданина, удовлетворение 
потребностей общества и государства, исполнение 
нормативно-правовых актов, издаваемых органа-
ми государственной власти и местного самоуправ-
ления, обеспечение верховенства права, соблюде-
ния Конституции и законодательства.

Данная позиция согласуется с выдвинутым ав-
тором настоящей публикации умозаключением 
в отношении более широкой трактовки понятия 
«государственное администрирование», охватыва-
ющего своим содержанием категорию «государст-
венное управление».

Попутно отметим, что термин «управление» 
является более широким в сравнении с термином 
«менеджмент», так как применяется к различным 
видам человеческой деятельности, в то время как 
менеджмент функционирует исключительно в усло-
виях рынка. В развитых странах понятие о менед-
жменте связано с понятием о бизнесе. Управле-
ние бизнесом — это управление коммерческими 
хозяйственными организациями. Если речь идет 
об управлении государственными организация-
ми, следует использовать термин «государственное 
управление» или, если быть более точным, «госу-
дарственное администрирование», охватывающее 
своим содержанием две предыдущие категории.

Выводы
При изучении данной проблематики выстраива-
ется логическая цепочка, образующая следующий 
категориальный ряд, развивающий и дополняю-
щий друг друга (схожий по сущности, но различный 
по содержанию): «менеджмент», «государственное 
управление», «государственное администрирова-
ние», «публичное администрирование».
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