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Консервативные тенденции, которые прослеживаются в отраслевом регулировании госу-
дарственного управления, сыграли положительную роль в стабилизации и развитии мно-
гих общественных отношений. Реформаторские попытки заимствовать методы иных от-
раслевых дисциплин в административно-правовых отношениях показали во многом свою 
несостоятельность, не смогли стать действенным инструментом поддержания порядка 
управления и, более того, привели к разбалансировке многих ранее устойчивых обществен-
ных институтов, поставили под угрозу безопасность государства и благополучие граждан. 
Неизменное понимание на протяжении 25 лет методической модели административно-
правового воздействия, по сути, привело к остановке исследований и переходу к отработке 
практических приемов взаимодействия представителей исполнительной власти и иных 
лиц. Но метаморфозы государственного управления представляют куда более широкую 
схему и предметную область исследований, в которую входят также административная 
политика (в том числе стратегическое планирование), ее взаимосвязь с административно-
правовым воздействием и последующей реализацией посредством механизмов государст-
венного регулирования.
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Conservative tendencies, which are traced in the sectoral regulation of public administration, have 
played a positive role in the stabilization and development of many social relations. Reform at-
tempts to borrow the methods of other sectoral disciplines in administrative and legal relations have 
shown, in many ways, their inconsistency, they could not become effective tools for maintaining 
order of governance, moreover, led to the imbalance of many previously stable public institutions, 
endangered state security and welfare of citizens. Sustainable understanding of a methodological 
model of administrative and legal influence for over 25 years has, in fact, led to a halt in research 
and the transition to the development of practical methods of interaction between representatives 
of the executive branch and other persons. However, the metamorphoses of government represent 
a much broader scheme and subject area of research, namely administrative policy (including stra-
tegic planning), its linkage directly with the administrative and legal impact and subsequent imple-
mentation by government regulation.
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В современной управленческой науке вопросам государственного администрирова-
ния посвящено наибольшее количество публикаций, начиная с тематических обзо-
ров и заканчивая обширными монографиями. Последние два года ознаменовались 
почти синхронным появлением значительного количества статей, имеющих сход-
ное содержание: они рассматривают предмет и систему государственного админи-
стрирования, критерии построения схем организации деятельности исполнительной 
власти, а также обеспечение защиты от неправомерной реализации представителями 
государственной администрации вверенных ей полномочий посредством админи-
стративного судопроизводства1. Можно утверждать, что впервые в истории админи-
стративной науки сложился единообразный догматический подход к определению 
предмета государственного администрирования: административно-исполнительная 
и административно-охранительные подотрасли (с добавлением сфер и средств воз-
действия), соответствующие им административные производства как предмет адми-
нистративно-процессуального права, а  также административное судопроизводство 
как модель обеспечения законности деятельности исполнительной власти. Данная 
конструкция логически устойчива и теоретически неопровержима.

В связи с этим достаточно интересным (можно сказать, диссонансным) являет-
ся подход к структурированию предмета, в который также включаются отношения, 
связанные с предоставлением государственных услуг, стратегическим планирова-
нием, закупкой товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд, 
государственно-частное партнерство, деятельность муниципальных образований в 
рамках делегированных полномочий, активность негосударственных организаций 
публичного права (корпорации, саморегулируемые организации, добровольные на-
родные дружины и т. п.), международные управленческие отношения2. Все перечи-
сленное не может быть отнесено к догматической модели государственного адми-
нистрирования, так как предполагает иные методы реализации, поэтому онтология 
такого подхода требует серьезного уточнения.

Экскурс в недалекую историю. Государственно-управленческий подход после 
принятия Конституции РФ 1993 г. был признан неприемлем для административно-
правовых исследований. Такое мнение превалировало на протяжении почти 25 лет. 
При этом утверждалось, что переход к государственному регулированию является 
наиболее верным методологическим подходом к построению модели современного 
администрирования.

Действительно, государственно-управленческий подход был неприемлем, пото-
му что он и не был известен в дореформенных исследованиях (до начала 90-х гг. 
прошлого века), так как, несмотря на декларирование в советских конституциях но-
минации «органы государственного управления», вместо них существовала схема 
государственного централизованного руководства, именуемая административно-ко-
мандной системой3.

1 Воронов А. М. К предмету административного права современной России // Адм. право и процесс. 2017. 
№ 8. С. 6–12; Попов Л. Л. О предмете и методе административно-процессуального права // Там же. 2017. № 9. 
С. 13–16; Гоголев А. М. Некоторые тенденции и закономерности становления и развития государственного 
администрирования  // Там же. 2018. №  2. С.  19–25; Кононов  П.  И. Современное административное право 
России: опыт системно-правовой характеристики  // Рос. юрид. журн. 2018. №  1. С.  122–136; Стахов  А.  И. 
Функциональные сферы административных правоотношений в Российской Федерации // Там же. 2018. № 2. 
С. 110–115. 

2 Зубарев С. М. К вопросу о взаимосвязи предмета и системы отечественного административного пра-
ва // Адм. право и процесс. 2017. № 9. С. 8–12. 

3 Попов Г. Х. Блеск и нищета административной системы. М., 1990.
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Подход, называемый «государственное регулирование», не имел и не имеет чет-
кой парадигматики, неясно, какие инструменты должны сопровождать его внедре-
ние в различных сферах и отраслях социальной деятельности. Он основан на соеди-
нении всех доступных государству средств влияния на общественные отношения и 
до сих пор не содержит правил разработки и реализации; все инструменты воздей-
ствия применяются от случая к случаю независимо от их пригодности и эффектив-
ности. Опора на зарубежный опыт оказалась фиктивной и непродуктивной, так как 
он относился к совершенно иным ситуациям и социально-культурной парадигме1.

К проблематике государственно-управленческого подхода пришлось вернуться 
в начале 2000-х гг., в преддверии административной реформы. И тому было две при-
чины:

во-первых, плеяде ученых-административистов, чье творчество пришлось, в  том 
числе, на советский период развития нашей страны, государственное управление 
было содержательно более понятно, чем государственное регулирование с его размы-
тыми смыслами. Но напрямую об этом говорить было не принято, поэтому управле-
ние свели к администрированию, где-то приравнивая его содержание к форме про-
стого технико-распределительного действия (налоговое, бюджетное, таможенное и 
прочее администрирование), где-то описывая лишь данную всеобще эквивалентную 
форму государственного управления (процедуры, производства, акты, средства воз-
действия и пр.);

во-вторых, ряд потрясших российское общество инцидентов (аварии, катастрофы, 
пожары, разрушения крупных объектов, террористические атаки, недружественные 
действия иностранных государств и пр.), число которых год от года возрастало, выз-
вали неподдельный интерес к созданию защиты более надежной, чем лихорадоч-
ное государственное регулирование. По этим причинам все чаще в литературе стало 
фигурировать сочетание «государственное управление». При этом изначально не-
обходимо было решить вопрос о конституционализации данного термина, так как 
ст. 10 Конституции РФ говорила об исполнительной власти. В связи с этим появился 
ряд крупных исследований о соотношении государственного управления и испол-
нительной власти2, которые, впрочем, лишь сделали используемую терминологию 
общепризнанной, выдвинули тезис о реализации исполнительной власти посред-
ством государственного управления, а  также провели сравнение объемов данных 
понятий.

1 Янч Э. Прогнозирование научно-технического прогресса. М., 1970; Ansoff I. Corporate Strategy. N. Y., 1965; 
Акофф Р., Сасиени М. Основы исследования операций / пер. с англ. под ред. И. А. Ушакова. М., 1971; Янг М. 
Возвышение меритократии // Утопия и утопическое мышление. М., 1991. С. 317–346; Гофман И. Стигма: За-
метки об управлении испорченной идентичностью (переведенные главы из Goffman E. Stigma: Notes on the 
Management of the Spoiled Identity. N. J., Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1963) // Социологический форум. 2001; 
Гараедаги Дж. Как управлять хаосом и сложными процессами. Платформа для моделирования архитектуры 
бизнеса. Минск, 2010; Абучакра Р., Хури М. Эффективное Правительство для нового века. Реформирование 
государственного управления в современном мире. М., 2018.

2 Попов Л. Л., Мигачев Ю. И., Тихомиров С. В. Государственное управление и исполнительная власть: со-
держание и соотношение / под ред. Л. Л. Попова. М., 2011; Правовое обеспечение государственного управ-
ления и исполнительная власть: учеб. для магистров / Э. П. Андрюхина, И. В. Ахрем, Н. Н. Бакурова и др.; 
под ред. С. А. Старостина. М., 2017; Борисов А. М. Реформирование системы органов исполнительной власти 
и новая схема государственного территориального управления // Адм. и муницип. право. 2012. № 9. С. 33–
37; Студеникина  М.  С. Нормативные правовые акты управления как форма реализации исполнительной 
власти // Адм. право и процесс. 2014. № 2. С. 6–11; Остроушко А. В. Анализ опыта ведения и применения 
классификаторов в области управления органами исполнительной власти // Адм. и муницип. право. 2016. 
№ 3. С. 253–258. 
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Предложим оригинальную схему категориальной организации государственного 
администрирования, где в качества базовой методологии потребуется соотношение 
диалектических категорий формы и содержания, а  также организационно-деятель-
ностная развертка управления в зависимости от иерархии уровней социальной ак-
тивности субъектов права.

Во-первых, исполнительная власть и государственное управление соотносятся, как 
бы сказали физики, как потенциальная и кинетическая энергия. Исполнительная 
власть  – это штат сотрудников (как правило, государственных служащих и иных 
должностных лиц публичных организаций), объединенных по некоторым прави-
лам в структурные формирования  – органы исполнительной власти, подведомст-
венные и взаимодействующие с ними организации, которым позволено реализовы-
вать предписания правовых актов, прежде всего законодательных, не в собственных, 
а в публичных интересах, предъявляя требования к иным лицам, зачастую специаль-
но не поименованным и количественно не определенным (индивидуально и персо-
нально). В свою очередь государственное управление – это деятельность, которая 
может быть кратко определена как обеспечивающая конституционный правопорядок в 
стране и устанавливающая посредством доступных ей способов и организационно-
правовых форм порядок управления.

Функциональное рассмотрение предмета администрирования предполагает на-
личие своеобразного институционального образования  – исполнительной власти, 
которая не лишена общеуправленческих практик, постоянно включается в государ-
ственно-управленческую деятельность, но как властный феномен проявляется, когда 
необходимы разграничение и удовлетворение интересов различных социальных групп, 
конфликтующих между собой и с государством. Такие ситуации должны носить ан-
тагонистический характер, когда деятельность одной из социальных групп может 
привести к умалению, унижению или уничтожению другой сосуществующей или 
конкурирующей с ней группы. Поэтому, очевидно, не требуют вмешательства со 
стороны представителей исполнительной власти разногласия и любые расхождения 
во мнениях относительно путей реализации одной и той же потребности, которые 
порой выносятся на суд общественности (дебаты на выборах, достижение лидерства 
в коллективе, бытовая ссора и т. п.).

Не секрет, что могут возникнуть противоречия между семейными интересами 
и приоритетами государственной демографической политики народосбережения, 
экстремистски настроенными общественными объединениями и национальными 
диаспорами, профессиональными объединениями, монополистическими собствен-
никами и представителями малого бизнеса, потребителями, наконец, между орга-
низованными преступными группами и законопослушными гражданами. В этих и 
других подобных социально-конфликтных ситуациях требуется вмешательство ис-
полнительной власти, которая может действовать по ситуации (оперативной обста-
новке) или по регламенту.

Государственная администрация может принимать участие не только в отноше-
ниях, направленных на обеспечение безопасности социума, но и в функционирова-
нии институтов развития отдельных сфер и отраслей деятельности. При этом такое 
участие для нее должно быть не самоцелью, а  вспомоществованием тем экономи-
ческим, социальным, культурным и другим группам, которые самостоятельно не в 
силах создать или реализовать соответствующие механизмы развития (по многим 
причинам: недостаток финансового и ресурсного обеспечения, «кадровый голод», 
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противодействие конкурентов, неразвитость инфраструктуры и т. д.). Однако такого 
рода поддержка и содействие не могут быть направлены на удовлетворение частных 
потребительских интересов, а  должны способствовать достижению национальных 
интересов и приоритетов (вряд ли следует создавать бизнес-инкубаторы ради под-
держки отдельных индивидуальных предпринимателей, которые будут производить 
продукцию на свалку; другое дело – если они будут ликвидировать свалки).

Исполнительная власть должна заботиться о том, чтобы конфликты интересов со-
циальных групп своевременно отслеживались, предотвращались, нивелировались, 
направлялись в приемлемое, относительно безопасное русло или вообще устраня-
лись. Перед ней поставлена нелегкая задача – реализовать основную функцию госу-
дарства по обеспечению жизни и самосохранения общества как единого целого1.

Если управление представляет собой деятельность над деятельностью по поводу 
ее развития, задания ей новых способов функционирования наряду с собственным 
развитием, то государственное административное управление не предназначено для 
того, чтобы содействовать развитию той или иной деятельности (это преимущест-
венно задача гражданского общества). Наоборот, его функционирование всецело связа-
но с обеспечением противодействия негативным процессам, влияющим на социальную 
стабильность и культурное развитие, т.  е. сокращения и (или) полного упразднения 
факторов ненормального существования социальных институтов.

Сказанное свидетельствует об обеспечительном характере функционирования го-
сударственной администрации исходя из имеющихся приоритетов и ценностей, вы-
раженных в государственной политике, которыми, согласно Конституции РФ, явля-
ются права и свободы человека и гражданина (ст. 2, 17–19).

Во-вторых, государственное управление выступает в трех формах: 
административная политика (стратегическое планирование);
государственное администрирование;
государственное регулирование.
Эти формы хотя и представляют собой метаморфозы государственного управле-

ния, но сохраняют его обеспечительную сущность, лишь изменяя средства реализа-
ции в различных условиях и обстоятельствах (состояниях правопорядка).

Исследованию подлежат все три формы государственного управления. Увлечение 
исключительно вопросами «чистого» администрирования рано или поздно приво-
дит к бюрократическому фетишизму, где преувеличение роли и значимости адми-
нистративных актов и сопровождающих их принятие процедур, основанных на ус-
мотрении административных инстанций, сводит усилия исследователей к установ-
лению формальных требований к полномочиям, процедурам и реквизитам того или 
иного административного документа, удобных для их последующего обжалования и 
оспаривания (хотя правильно заполненный бланк протокола еще не свидетельство 
эффективности государственного управления).

В связи с этим следует отметить имеющую место тенденцию (идеологически край-
не негативную) к появлению массива правовых актов, посвященных разнообразным 
механизмам опровержения законности действий и (или) решений представителей 
государственной администрации, а также к внедрению презумпции необоснованно-
сти реализации ею вверенных полномочий. Исполнительная власть существует не 
для того, чтобы постоянно вступать с ней в конфликты, а для правообеспечительной 

1 Зиновьев А. А. Запад. М., 2008. С. 427.
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и правоохранительной деятельности. Соответственно, ее требования должны воспри-
ниматься как крайне необходимые, а не как повод для склок и сутяжничества, беско-
нечного обжалования и оспаривания ее действий и решений.

Безусловно, сведение к административному акту всех или большинства форм 
государственного управления упрощает коммуникативную схему взаимодействия в 
рамках публичных правоотношений, так как этот акт обладает юридическими при-
знаками официальности, легальности и процессуальности (т.  е. является общеприз-
нанным, неоспоримым и позволяет вступать в разнообразные правоотношения). Од-
нако такое упрощенчество приводит лишь к тому, что под маской административно-
го акта скрываются документы совсем иного плана, непригодные для использования 
в том же качестве, что и административный акт. Например, не существует приемов 
оспаривания прогнозов социально-экономического развития, так как отсутствуют 
соответствующие стандарты доказывания и опровержения содержащейся в них ин-
формации, а профилактика и консультирование носят не общепризнанный, а ориен-
тирующий характер и т. д.

Систематизация стратегических направлений развития административного зако-
нодательства напрямую зависит от содержания документов стратегического плани-
рования, определяющих административную политику в различных сферах и отра-
слях деятельности.

С появлением документов стратегического планирования впервые в социальной 
практике возникли административно-процессуальные отношения. Это не просто 
набор производств, а  строгая логическая последовательность, во-первых, админи-
стративно-политических решений; во-вторых, методов административно-правово-
го воздействия и основанных на них специальных административно-правовых ре-
жимов, также имеющих собственную логику последовательного правоприменения; 
 в-третьих, административных процедур, сопровождающих механизмы государствен-
ного регулирования, связанные с внедрением системы стимулирования и сдержива-
ния правовой активности субъектов.

Не секрет, что документов стратегического планирования достаточно много и они 
не имеют правил построения и взаимной увязки. Есть стратегии прорывные1, есть 
обеспечительные2; могут быть концепции инновационные3 и по текущим вопросам4; 
разрабатываются программы как развития5, так и сдерживания6. Первые носят управ-
ленческий характер и реализуются в менеджерской практике компаний с государст-
венным участием; документы второго плана требуют государственного администри-
рования, поэтому содержат полный цикл разработки документов стратегического 
планирования, а в дальнейшем – административных стандартов и регламентов.

1 Распоряжение Правительства РФ от 31 августа 2017 г. № 1877-р «Об утверждении Стратегии развития 
экспорта продукции автомобильной промышленности в Российской Федерации до 2025 года».

2 Распоряжение Правительства РФ от 28 августа 2017 г. № 1837-р «Об утверждении Стратегии государст-
венной политики в области защиты прав потребителей до 2030 года». 

3 Приказ Росалкогольрегулирования от 8 декабря 2016 г. № 429 «Об утверждении Концепции развития 
системы управления рисками Росалкогольрегулирования на период до 2020 года».

4 Распоряжение Правительства РФ от 23 декабря 2016 № 2808-р «Об утверждении Концепции федераль-
ной целевой программы „Развитие уголовно-исполнительной системы (2017–2025 годы)“».

5 Постановление Правительства РФ от 25 августа 2017 г. № 996 «Об утверждении Федеральной научно-
технической программы развития сельского хозяйства на 2017–2025 годы».

6 Приказ Россельхознадзора от 15 мая 2017 г. № 442 «Об утверждении Программы профилактики нару-
шений обязательных требований в сфере государственного надзора за качеством и безопасностью зерна и 
продуктов его переработки на 2017 год».
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Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации» регулирует отношения, возникающие между участниками 
стратегического планирования в процессе: 1) целеполагания; 2) прогнозирования; 
3) планирования; 4) программирования социально-экономического развития РФ, 
субъектов РФ и муниципальных образований, отраслей экономики и сфер государ-
ственного и муниципального управления; 5) обеспечения национальной безопасно-
сти РФ; 6) мониторинга и контроля реализации документов стратегического пла-
нирования.

В любом варианте организационно-технической схемы элементов куда больше, 
чем предложено в представленном понимании стратегического планирования. При-
чем как часть нормотворческого процесса они должны будут последовать в опти-
мальном порядке, а не как набор инструментов на выбор и усмотрение правоприме-
нителя.

Изначально должно быть организовано прогнозирование, под которым пони-
мается определение для управляемой системы такого состояния в будущем, в котором 
она окажется, если ею не управлять (не планировать операции по достижению нужного 
состояния). Возникающий при этом разрыв между желаемым и прогнозируемым со-
стоянием обусловливает само управление.

Далее следует построение сценариев, так как должен быть реализован принцип 
соответствия способа деятельности и динамической ситуации. «Поскольку деятель-
ность задается нормами исключительно и исчерпывающе, то не только цели и дейст-
вия, но и ситуации нормированы. Вместе с тем, очевидно, что осуществление одной 
и той же деятельности в разное время или в разных местах происходит, как правило, 
в разных ситуациях. Очевидно также, что для достижения поставленной цели изме-
нение ситуации требует соответствующего изменения способа деятельности  – спо-
соб и ситуация должны соответствовать друг другу»1.

Планирование будет включать в себя: «а) развернутую структуру ситуаций, це-
лей, тем, проблем, задач и логически необходимых работ; б) структуру обеспечения 
необходимых работ наличными ресурсами и, наконец, в) временную развертку работ 
и представление итога в схемах, объединяющих логические структуры со структура-
ми реализации их на материале и во времени»2.

Основные результаты и продукты программирования выступают в четырех фор-
мах: 1) иерархированной структуры целей; 2) иерархированной структуры проблем; 
3) иерархированной структуры задач; 4) иерархированной структуры работ.

Обращение к программам как средству организации возобновляется в истории 
организационно-управленческой деятельности всякий раз, когда в силу неопреде-
ленности ситуации управления и (или) наличия в ней одновременно нескольких ав-
тономных фокусов организации не удается осуществлять эту деятельность в дирек-
тивах, жестко установленных формах.

В отличие от проекта, программа ориентирована прежде всего на задание пред-
ставления о самом процессе деятельности3.

1 Дубровский В. Я. Введение в общую теорию деятельности // Науч. фонд им. Г. П. Щедровицкого. URL: 
http://www.fondgp.ru/lib/mmk/67.

2 Щедровицкий  Г.  П. Концепция программирования  // Науч. фонд им. Г.  П.  Щедровицкого. URL: http://
www.fondgp.ru/lib/chteniya/xiii/texts/4.

3 Наумов С. В. Представления о программах и программировании в контексте методологической работы. 
М., 2005. 
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Проектирование – универсальный и самостоятельный в интеллектуальном и со-
циокультурном отношении тип деятельности, направленный на создание реальных 
объектов (и эффектов) с заданными функциональными, технико-экономическими, 
экологическими и потребительскими качествами1. Организационное проектиро-
вание нацелено: а) на коллективы и отдельных людей; б) подразделения учрежде-
ний; в)  материальное закрепление процессов мыследеятельности. Во всех случаях 
оргпроектирование решает задачу распределения и организации тех ресурсов, кото-
рые могут находиться в распоряжении исполнителей.

Уточним, что следует понимать под административной деятельностью и каковы 
критерии ее отграничения от иных видов работ, где так или иначе участвуют пред-
ставители государственной администрации.

Во избежание смешения сходных видов влияния на социальные объекты приве-
дем следующий терминологический экскурс: «Сравним руководство и менеджмент. 
Руководитель, помимо функций планирования, выполнения, контроля, идет впере-
ди и ведет за собой, направляет, определяет границы деятельности, словом, актив-
но воздействует на подчиненных. Менеджер действует в установленных границах 
своей области, данных ему полномочий»2. «Администрирование предполагает, что 
администратор разработал подробные инструкции для каждого исполнителя, поста-
равшись предусмотреть в них все типовые ситуации, способные возникнуть в пра-
ктике деятельности. Таким образом, администратор создает правила, которые... ре-
гламентируют деятельность управляемых без непосредственного вмешательства и 
контроля»3.

Под администрированием (административной деятельностью, администра-
тивным воздействием) следует понимать закрепление за субъектом определенной 
области деятельности, распределение обязанностей, спущенный сверху и потому не 
подлежащий изменению порядок. Управленец-администратор следит за соблюдением 
этих норм и правил в ходе производственной и иной деятельности4. Администри-
рование конкретно, циклично (конвейер = процессный подход) и направлено на 
воспроизводство; у администратора нет свободы воли. Если управление предлагает 
разные типы оргструктур, схемы процессов, потоков «как должно быть», декомпо-
зицию целей, сбалансированные показатели, то администратор работает с функци-
ональной организационной схемой, процессами, потоками и данными «как есть», 
схемами жизненного цикла («библиотеками моделей»)5.

Администрировать можно все, что угодно, любые действия (операции) в любой 
сфере и отрасли деятельности; главное, чтобы была задана представленная выше 
схема работы. Поэтому нельзя однозначно утверждать, что перед нами публичная 
административная деятельность, лишь в силу того, что некоторое лицо работает по 
регламенту, наполненному жесткими алгоритмами допустимых и (или) разрешен-
ных поступков. Последнее означает только, что задана некая абстрактная схема фун-

1 Генисаретский  О.  И. Деятельность проектирования и проектная культура  // Центр корпоративного 
предпринимательства. 1996. 12 марта. URL: http://www.ckp.ru/biblio/g/gen/gen_project_culture.htm.

2 Голубкова Л. Г., Розин В. М. Философия управления: моногр. Йошкар-Ола, 2010. С. 20.
3 Едина И. Е. Един А. В. Управление: философские аспекты. М., 2009. С. 39.
4 Голубкова  Л.  Н. Международные стандарты ISO на системы менеджмента как институт: российская 

практика освоения западных управленческих технологий // Науч. фонд им. Г. П. Щедровицкого. URL: http://
www.fondgp.ru/lib/seminars/2009-2010/institut/4.

5 Голубкова Л. Н. Схемы в управлении организаций  // Науч. фонд им. Г. П. Щедровицкого. URL: http://
www.fondgp.ru/lib/seminars/2009-2010/scheme/3.
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кционирования. Кроме того, создание таких механизмов, когда нормы администра-
тивного права подменяют естественный порядок вещей, не только нецелесообразно, 
но и противоестественно и небезопасно.

Субъект административной деятельности – это лицо, участвующее в реализа-
ции функций публичного управления – внешнего нормативного влияния на социальные 
системы и процессы. Такой персонифицированный или групповой носитель управ-
ленческих воздействий не просто привлекается к осуществлению соответствующих 
функций (как МФЦ к приему документов или ополченец к фортификационным ра-
ботам), но непосредственно участвует в реализации определенных методов воздей-
ствия на управляемую среду (деятельность): командует, отдает распоряжения, реги-
стрирует, признает законность действий, разрешает, спасает в опасной ситуации, 
применяет меры оперативного реагирования на правонарушения и т. д. В противном 
случае невозможно будет отличить корпоративного менеджера от государственного 
служащего, а канцеляриста от должностных лиц дежурной части и т. д.

Как управленец-администратор влияет на деятельность? Ответ прост: меняет ее 
нормы, так как «деятельность задается нормами исключительно и исчерпывающе»1. 
Иначе говоря, нормы административного права заменяют нормы управляемой дея-
тельности в соответствии со стратегией управления путем ограниченного, но вполне 
достаточного и эффективного арсенала методов воздействия (регистрация, легализа-
ция, разрешение, содействие, распорядительство или принуждение).

Если представитель государства совершает какие-либо действия, это не всегда 
означает, что он занят административной деятельностью: дипломатический пред-
ставитель на официальной встрече с главой иностранного государства не управ-
ляет; сотрудник Минспорта России на открытии соревнований выступает с речью, 
во одушевляющей спортсменов на победу; сотрудники Росгидромета, обрабатывая 
информацию о погоде, не управляют окружающей средой. Управление «в  чистом 
виде» может при таких условиях отсутствовать, так как оно возможно при наличии 
двух функционально дифференцированных систем, одна их которых задает способы 
функционирования второй. Мы же говорим об одной и той же системе, сталкиваясь 
с феноменом регулирования, но не управления.

Реализация отдельных функций прежде, чем органы регулирования начнут дей-
ствовать, обусловлена относительно устойчивыми макропоказателями. При этом для 
сохранения самой системы орган регулирования занимается поиском оптимальных 
вариантов внутрисистемного поведения субъектов, так как эти внешние условия де-
ятельности обязательны и для него. Орган регулирования институционально не вы-
делен из функциональной среды и действует по тем же правилам, что и софункци-
ональные ему субъекты. При этом цели регулирующего воздействия (поддержание 
устойчивого состояния, вывод из нежелательного состояния, развитие, совершенст-
вование системы, процессов, форм и методов хозяйственной организации) не совпа-
дают с целями управления. В  свою очередь средства регулирования (учетно-стати-
стические средства, владение, распоряжение собственностью, управление ходом про-
изводства, обращения, потребления, инвестиционная политика, поддержка науки, 
культуры, образования, здравоохранения, проведение структурной политики и т. д.) 
имманентны управляемой, а не управляющей системе2.

1 Дубровский В. Я. Указ. соч.
2 Райзберг Б. А. Государственное управление и администрирование в экономической и социальной сфе-

ре. М., 2007. С. 40.
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Термин «регулирование» в последние годы приобрел не научно-методологиче-
ское, а сугубо идеологическое содержание и трактуется как вариант гибкого влияния 
на социально-экономические процессы, противопоставленный административно-ко-
мандной системе воздействия1. Это привело к смешению воздействия: там, где нуж-
но управлять, а не руководить, привычным стало употребление термина «регулиро-
вание», и наоборот.

Арсенал средств государственного регулирования достаточно широк. В него вхо-
дят правовое просвещение и информирование2, антикоррупционное просвещение и 
пропаганда3; предоставление сведений о своей деятельности СМИ; мониторинг об-
щественного мнения и мониторинг взаимодействия органа исполнительной власти 
с институтами гражданского общества; организация и осуществление образователь-
ной, методической и научной (научно-исследовательской) деятельности; внедрение 
достижений науки, техники и положительного опыта, развитие систем связи и авто-
матизированного управления; предложения по формированию федерального бюдже-
та; государственное страхование жизни и здоровья сотрудников; профилактические, 
лечебно-оздоровительные, реабилитационные и санаторно-курортные мероприятия; 
решения об изъятии для федеральных нужд земельных участков и (или) располо-
женных на них иных объектов недвижимого имущества4; представительство и за-
щита интересов РФ в судах иностранных государств и международных судебных 
органах; мониторинг правоприменения; методическая помощь в систематизации 
законодательства; обмен правовой информацией; установление требований к форме, 
порядку оформления и направления адвокатского запроса; проведение государствен-
ной религиоведческой экспертизы; направление представителей для участия в ме-
роприятиях, проводимых некоммерческими организациями; проставление апостиля 
на официальных документах, подлежащих вывозу за границу; обеспечение функци-
онирования и развития государственной системы бесплатной юридической помощи; 
учреждение именных стипендий и др.5 

К средствам администрирования подобные меры отнести нельзя хотя бы потому, 
что на первый взгляд в их содержании нет императивности, строгости, однознач-
ности требований, порой они применяются ad hoc, их выбор сопровождают хаотич-
ность и непредсказуемость. Утверждается, что администрирование является наибо-
лее жестким, прямолинейным, формальным набором методов воздействия (хотя оно 
подразумевает альтернативы, усмотрение и учет интересов), а государственное регу-
лирование (по отношению к административно-командным методам воздействия) ха-
рактеризуется как достаточно гибкий, мягкий и податливый механизм, максимально 
зависящий от воли и интересов управляемой среды. Однако можно возразить и при-
знать такое воззрение ошибочным.

1 Купреев С. С. Современные тенденции организации российского государственного управления // Адм. 
и муницип. право. 2009. № 3. С. 25.

2 Приказ Генпрокуратуры России от 2 августа 2018  г. №  471 «Об организации в органах прокуратуры 
Российской Федерации работы по правовому просвещению и правовому информированию». 

3 Кученев А. В. Антикоррупционное просвещение и пропаганда как условие реализации антикоррупци-
онной политики // Адм. право и процесс. 2017. № 8. С. 77–80. 

4 Указ Президента РФ от 21 декабря 2016 г. № 699 (ред. от 18 июля 2018 г.) «Об утверждении Положения 
о Министерстве внутренних дел Российской Федерации и Типового положения о территориальном органе 
Министерства внутренних дел Российской Федерации по субъекту Российской Федерации».

5 Указ Президента РФ от 13 октября 2004 г. № 1313 (ред. от 28 мая 2018 г.) «Вопросы Министерства юсти-
ции Российской Федерации».
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Наиболее мягким методом на самом деле является стратегическое планирование, 
так как обладает ориентирующим, вариативным, предположительным характером 
воздействия. Администрирование занимает среднюю позицию по «жесткости» воз-
действия (директивы с альтернативами). А  государственное регулирование высту-
пает самым жестким, одномерным и прессинговым набором методов воздействия. 
Почему такой поворот, если всегда утверждалось обратное?1

Причина тому кроется в онтологии государственного регулирования. Если пер-
вые две схемы являются искусственной и искусственно-естественной, то государст-
венное регулирование основано исключительно на естественных закономерностях. 
Тарифная практика, пенсионная реформа, идеологическая пропаганда и т. д. не име-
ют альтернатив не потому, что их проведение кому-то невыгодно или не нравится, 
а потому, что иное является нарушением естественного хода вещей, разрушительно 
и губительно для общественных институтов.

Если сфера администрирования достаточно хорошо исследована (лицензирова-
ние, технологический надзор, применение мер принуждения и пр. требуют лишь 
оптимизации практики и приемов реализации указанных методов, но не постро-
ения новых теорий), вопросы стратегического планирования также достаточно из-
учены, но требуют теоретического осмысления (исследовательская часть здесь явно 
запаздывает по сравнению с практикой административной политики), то вопросы 
государственного регулирования как особой формы государственного управления не 
получили такого внимания и развития в публично-правовых исследованиях, не из-
учены должным образом.
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