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The transition to democracy requires a new understanding of the role of Public Administration in 
society. A proper structure of the Public

Administration is both a cause and a result of economic and social development. The article 
discusses the main theoretical models of the Public Administration: Public Administration as output, 
and Public Policy-making. The main models of Public Policy-making are elite theory, group theory, 
system model, institutionalism and neoinstitutionalism. The authors emphasize the idea of 
developing the Public Administration and Public Policy theory in Belarus.

Сфера исследования государственной политики, равно как и теория ад
министративно-государственного управления, прошла сложную эволюцию. В 
США начало теоретической разработке вопросов государственного управ
ления положил В. Вильсон, разработав модель административной эффек
тивности. В. Вильсон предложил использовать в государственном управле- 
нии„|уютоды организации и менеджмента в бизнесе, рациональные и дейст
венные. Немецкий социолог М. Вебер был первым ученым, который провел 
систематизированный анализ бюрократии (т. е. государственной админист
рации как части исполнительной власти). В 20-50-е гг. XX в. наиболее из
вестными направлениями в изучении государственного управления были 
«классическая школа» (А. Файоль, Л. Уайт, Л. Урвик) и «школа человеческих 
отношений» (М. Фоллет, А. Маслоу, У. Мэрфи). Наиболее влиятельными на
правлениями современного этапа в изучении государственной политики и 
управления являются поведенческое, системное и ситуационное.

В бывшем СССР исследование государственной политики и управления 
как отрасли научного знания относилось преимущественно к области юрис
пруденции (главным образом -  к административному праву), а в западной 
науке -  к сфере междисциплинарных исследований, включающих политиче
скую, экономическую, юридическую науки, научный менеджмент и т. д. Про
цессы политико-экономической трансформации выдвинули на повестку дня 
белорусской науки проблему развития подобного рода междисциплинарных 
исследований.

В отечественной литературе утвердились термины «государственная по
литика», «государственное управление», а в западной -  «публичная полити
ка» (Public Policy), «публичное администрирование» (Public Administra4ion). 
В основе этих разночтений лежит не лингвистическое, а теоретико
методологическое различие. В западной социальной науке публичная сфера 
понимается как область политико-государственных отношений, причем тер
мин «публичная политика» предполагает сочетание демократического прав
ления и сильного, эффективного государства. Эффективность достигается 
посредством технологий научного менеджмента, примененного в масштабах
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всего общества. Н. Хенри, известный американский специалист в области 
государственного управления и публичной политики, писал, что «... публич
ная политика -  это решения и программы, которые воплощаются в жизнь 
профессиональными управленцами. Государственная политика всегда свя
зана с процессом исполнения принятых политических решений или и с их 
имплементацией»1.

Следует отметить, что сегодня в русскоязычной литературе термин «пуб
личная политика» все чаще употребляется наряду с понятиями «государст
венная» или «общественная политика». Государственная (публичная) поли
тика -  это целенаправленный курс правительства на разрешение различных 
социальных проблем. Теория публичной политики (ТПП) тесно связана с 
наукой об административно-государственном управлении. «Административ
но-государственное управление -  это осуществление государственной по
литики через систему административных учреждений, при котором ответст
венность за выполнение государственных решений спускается сверху вниз». 
Государственное администрирование -  это «деятельность профессиональ
ных государственных служащих по осуществлению публичной политики»2.

Функционирование любой политической системы представляет процесс 
трансформации интересов и потребностей общественных групп в различ
ные направления государственной политики. Политика начинается с возник
новения политических проблем, связанных с жизнью людей, когда их инте
ресы, потребности, убеждения вступают в различные конфликты. Однако 
правительство не реагирует на них до выхода проблемы на правительст
венный уровень (повестку дня политики). Повестка дня политики состоит из 
тех проблем, которые попадают в поле зрения политических лидеров и пра
вительственных должностных лиц. Но при этом важно, что "связующие ин
ституты" борются за выдвижение своих вопросов на повестку дня политики, 
что отчетливо прослеживается в деятельности партий и групп. Различные 
проблемы получают общественное звучание через широкие общественные 
форумы, СМИ, избирательные кампании.

Правительство реагирует на политическую повестку, вырабатывая стра
тегическую линию государства. Все действия власти затрагивают интересы 
каждого человека. Государственная политика воздействует на потребности, 
убеждения граждан, что создает новые проблемы, требующие принятия ре
шений на самых высоких уровнях. Имплементацией (реализацией) общест
венной политики занимается служба административно-государственного 
управления.

Исследование государственной политики идет по двум направлениям: во- 
первых, анализ целей и оценок различных ее типов, таких как экономиче
ская, социальнаячполитика и др.; во-вторых, рассмотрение текущей полити
ки как ряда процедур, ведущих к принятию властных решений и их реализа
ции. Американский политолог О. Ренней, один из разработчиков ТПП, писал, 
что ее выделение в качестве самостоятельной научной отрасли было по
пыткой «приложить» политическую науку к социальной реальности.

Формальное признание ТПП произошло в 1965 г. в США, когда был соз
дан Комитет по управлению и законодательству при Совете социальных на
ук, а в 1972 г. была создана Организация анализа публичной политики. По
литологи получили «карт-бланш» на изучение, оценку, разработку рекомен
даций по содержанию различных направлений государственной политики, 
что находит отражение в докладах на ежегодных совещаниях вышеназван
ного комитета. Начиная с 1990 г. изучение государственного управления 
стало частью учебных программ в ведущих университетах США и Западной 
Европы.

Теория государственной политики подразделяется на две интеллекту
альные сферы: во-первых, как самостоятельная отрасль политической
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науки, ориентированная на изучение ее содержания и конкретных направ
лений развития государства; во-вторых, теоретическая отрасль, иссле
дующая такие вопросы, как стратегическое планирование государственного 
управления, социальный выбор, имплементация, организация и оценка эф
фективности и продуктивности общественных программ. Таким образом, 
при анализе государственной политики и управления принципиально важно 
показать, как вырабатываются и воплощаются в жизнь конкретные направ
ления деятельности органов власти и управления, решение каких проблем 
остается за государством, а каких -  за частным сектором. Предмет теории 
государственной политики как отрасли науки пересекается и с политологией, 
и с теорией государственного управления, и, по мнению Н. Хенри, включает 
два направления: процессуальное и результативное. Первое сосредоточено 
на изучении процесса выработки различных направлений государственной 
политики (public policy-making) и ее имплементации. Второе связано с ана
лизом ее результатов и последствий, а также с выработкой рекомендаций 
по улучшению конкретных видов государственной политики3.

Можно выделить следующие основные модели в теории государствен
ной политики: элитизм, теория групп, системная модель, институциона
лизм, неоинституционализм.

В модели «элита -  масса» государственные служащие и управленцы 
рассматриваются не столько как «слуги народа», сколько как «истеблиш
мент». Административная элита функционирует в окружении, которое апа
тично, слабо информировано. Политические решения «спускаются» от эли
ты к массам. Общество разделено на тех, у кого власть, и тех, у кого ее нет. 
Доминирующие политики отражают ценности элиты и могут быть выражены 
формулой «сохранить статус-кво». Элита имеет наивысшие доходы, лучшее 
образование, высокий социальный статус. Теория элит классически изложе
на в работе Райта Миллса «Властвующая элита».

Модель теории групп рассматривает политическое сообщество как сис
тему политических сил и групп давления, влияющих на выработку общест
венной политики, и ее основы заложены в работах Артура Бентли4. Однако 
модель государственной политики с точки зрения теории групп в большей 
степени отражает деятельность законодательной ветви власти, чем всего 
административного аппарата. Ряд последних работ по теории групп содер
жит примеры деятельности министерств и ведомств, которые «захватыва
ются» группой интереса, и трудно провести грань между тем, работает ли 
ведомство в интересах всех граждан либо только тех, кто принадлежит к за
интересованной группе. Современное правительственное учреждение -  
многоуровневая организация, аккумулирующая огромные знания и опыт в 
своей специфической сфере. Ведомства выдвигают свои интересы и при
оритеты, обладают широкой сетью связей, традиций, соглашений, персо
нальных контактов как с другими ведомствами, так и с группами интереса. 
Бюрократия стремится играть самостоятельную политическую роль. Кон
троль над реализацией принятых решений -  источник бюрократической вла
сти. Например, распад СССР принял обвальный характер именно тогда, ко
гда номенклатура пошла на изменение управленческой системы.

Системная модель изучения государственной политики позволяет отве
тить на следующие вопросы: каковы основные переменные и образцы при 
выработке направления деятельности государства, какие элементы образу
ют «черный ящик» в процессе принятия решений, что на входе и выходе 
системы. Классическую системную модель создал Д. Истон. Данная модель 
послужила основой для разработки стратегического планирования деятель
ности государственных учреждений и структур частного бизнеса5.

Институционалистская модель, сфокусированная на организационной 
структуре управления, описывает официальные полномочия и должностные
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обязанности различных управленческих ячеек, абстрагируясь от связей ме
жду ними. Примером использования данной модели является работа Карла 
Фридриха «Конституционное правление и демократия»6. После бихевио- 
ральной революции институциональная модель была вытеснена исследо
ваниями с использованием теории групп, систем и элит, а затем неоинсти
туционалистской моделью.

Новейшая западная литература по административному и государствен
ному управлению основана на неоинституционалистской модели. Наибо
лее известный представитель -  Теодор Лови7. Неоинституционализм осно
ван на попытке сгруппировать различные направления государственной по
литики в зависимости от подсистем принятия решений (policy-making) и воз
ник в экономической науке в противовес неоклассическому и кейнсианскому 
направлениям. Представители неоинституционализма сосредоточились на 
поиске взаимосвязей между политикой и экономикой, делая акцент на соци
альных факторах и институтах, регулирующих рыночные отношения. Они 
критикуют классическую концепцию рынка как нейтрального механизма ус
тановления равновесия и распределения ресурсов. Рынок как социальный 
институт претерпел серьезные изменения в связи с эволюцией капитализма 
и его институциональной системы. Неоинституционалисты подняли вопросы 
о значении факторов нерыночного характера для развития государства и о 
механизмах социального контроля.

Т. Лови классифицировал государственную политику по четырем сферам 
реализации власти: дистрибутивная (распределительная), перераспредели
тельная, регулятивная, конституирующая. Их сводная характеристика дана в 
таблице.

1921—2001_______________________________________________________ Паліталогія

Неоинституционалистская модель
Вероятность

использования
принуждения

Цепи государственного принуждения

Мало
вероятная

Проводится индивидуально (воздей
ствие на индивида)
Дистрибутивная политика 
Поиск сторонников на предстоящих 
выборах, ведущая роль законода
тельных органов
Пример: субсидии для сельского хо
зяйства
Характеристики политического пове
дения:
децентрализованное,
локальное

Проводится системно (воздействие на 
систему)
Конституирующая политика 
Поиск сторонников на предстоящих 
выборах, ведущая роль законода
тельных органов

Характеристики политического пове
дения:
централизованное,
системное,
идеологизированное

Регулятивная политика Релистоибутивная политика
Затрагивает интересы отдельных Затрагивает интересы отдельных
групп, ведущая роль бюрократии групп,
Пример: запрет рекламы «пирамид» ведущая роль бюрократии

Высокая Характеристики политического лове- Пример: прогрессивный налог
вероятность дения; Характеристики политического лове-

децентрализованное, дения:
неагрегированное, централизованное,
локальное системное,

идеологизированное

Дистрибутивная политика отражает выгоды, получаемые гражданами от 
деятельности государственных институтов. Однако часто достаточно слож
но определить видимые преимущества, связанные с определенным направ
лением политики, например, выгоды от деятельности служб гидрометеоцен
тра. Перераспределительная политика сопряжена с высокими издержками 
на проведение различных социальных программ, идеологизирована и эмо
ционально «заряжена» борьбой за ресурсы между заинтересованными 
группами. Как правило, эта борьба сконцентрирована в бюрократическом
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аппарате, зависит от того, кто распоряжается и принимает решения по по
воду государственной собственности. Регулятивная политика отличается от 
дистрибутивной тесной связью с затратами, расходами конкретных соци
альных групп. Ряд органов государственного управления уполномочены на
казывать нарушителей закона, применяя санкции. Конституирующая полити
ка направлена на реформирование структурных компонентов политической 
системы и является отражением процесса институционализации ее новых 
норм и правил. Примеры конституирующей политики -  деятельность законо
дательных органов по внесению поправок и изменений в конституцию, по 
изданию подзаконных актов. Неоинституционалистская модель рассматри
вает такие проблемы, как вероятность применения принуждения и его цели. 
Принуждение может осуществляться либо индивидуально, либо с целью 
оказания давления на всю систему. При доминировании регулятивной поли
тики вероятность использования принуждения довольно высока, так как на
рушение законов влечет за собой наказание. Санкции в данном случае при
меняются индивидуально. Перераспределительная политика и политика, 
направленная на изменение политической системы имеют целью оказать 
давление на всю систему.

Т. Лови также утверждает, что доминирование того или иного вида пуб
личной политики, определяющего цели и вероятность использования при
нуждения, приводит к определенному типу политического поведения. На
пример, дистрибутивная политика скорее всего будет сочетать тенденции 
децентрализации с высоким уровнем политического участия, тогда как пере
распределительная политика приводит к низкому уровню участия и высокой 
централизации власти. Таким образом, неоинституционалисты исследуют 
процессы реализации государственной политики различными ветвями вла
сти и их влияние на политическое сообщество в целом. Тип политического 
поведения граждан определяется доминированием того или иного вида пуб
личной политики.

Сущность предметного поля государственной политики и управления оп
ределяется зависимостью деятельности государственных институтов от 
процессов, происходящих в гражданском обществе. Теория государствен
ной политики и управления является междисциплинарной отраслью иссле
дований, разработка которой требует совместных усилий экономистов, по
литологов, социологов, юристов, математиков и специалистов других наук. 
Следует также добавить, что рамки данной статьи не позволили описать та
кие модели государственной политики и управления, как инкрементализм, 
рационализм и стратегическое планирование. Отдельного внимания заслу
живают также проблемы политико-административного маркетинга как пер
спективной модели современного государственного управления.
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