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В статье рассматривается развитие тео-
рии государственного управления, показана пре-
емственность дореволюционного, советского и 
постсоветского периодов в определении подхо-
дов к понятию «государственное управление».
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Проблемы1 государственного2 управления, 
повышения его эффективности были актуальны-
ми и для Российской империи, и для Советского 
государства, и, конечно, они остаются актуаль-
ными для современного этапа развития государ-
ственности. Однако решение этих проблем, на 
наш взгляд, невозможно без осмысления теоре-
тических аспектов государственного управле-
ния, поскольку «… советский опыт отвергнут; 
марксистско-ленинские идеи, на основе которых 
разрабатывались концепции государственного 
управления, большинством современным рос-
сийских авторов, занятых этими проблемами, 
отброшены. Идет поиск иной, отличной от ма-
териалистической, методологии исследования 
политических и управленческих процессов…» 
[1, с. 6].

По мнению Игнатова В.Г., бесспорным фак-
том является кризис в теории и практике госу-
дарственного и муниципального управления, в 
большинстве официальных государственных ак-
тов и документов отсутствует понятие «государ-
ственное управление»; где оно было бы уместно, 
используется только понятие «государственное 
регулирование». Вместе с тем, государственное 

1 Доктор юридических наук, профессор ФГБОУ 
ВПО «Сочинский государственный университет».

2 Старший преподаватель ФГБОУ ВПО «Сочин-
ский государственный университет».

управление является объектом научного изуче-
ния в течение весьма длительного времени.

Целью статьи не является рассмотрение ге-
незиса теории государственного управления 
на протяжении всех исторических периодов, 
что является темой отдельного исследования. 
Хронологические рамки эволюции теории го-
сударственного управления в России выбра-
ны не случайно, а чтобы показать взаимосвязь 
трех основных периодов: дореволюционного, 
советского и постсоветского. Следует весьма 
уважительно относиться к историческому опы-
ту российского государственного управления, 
включая, в том числе, и советский период, пре-
жде всего – к его теоретическим аспектам.

Анализ взглядов дореволюционных ученых 
в области государственного и административ-
ного права показывает, что существовали раз-
личные подходы к пониманию государственно-
правового управления. Определения многих 
авторов зачастую не совпадали, то есть суще-
ствовали различные подходы к его пониманию, 
среди которых можно выделить рассмотрение 
государственно-правового управления по сле-
дующим критериям: 

1) функциональный подход (сквозь призму 
его функций);

2) дуалистический подход (через его деление 
на центральное и местное управление);
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3) конституционно-демократический подход 
(по принципу разделения властей). 

Сторонниками функционального подхо-
да, на наш взгляд, являются А.Д. Градовский и 
В.Ф. Дерюжинский. Профессор А.Д. Градов-
ский, определяя содержание государственного 
управления, анализировал административную 
деятельность государства и отмечал, что эта дея-
тельность не может состоять только в примене-
нии закона. Законодатель дает исполнительной 
власти и определенные полномочия, указывая 
цели ее деятельности и порядок использования 
ее полномочий [2, с. 5]. Как утверждал В.Ф. Де-
рюжинский, термином «государственное управ-
ление» именуется совокупность различных 
проявлений деятельности государства, направ-
ленной на осуществление задач, присущих ему 
как правомерному и культурному союзу. В со-
ответствии с различными задачами государства, 
государственное управление распадается на ряд 
отдельных отраслей, в числе которых финансо-
вое управление, управление внешними делами, 
военное управление, организация и судебное 
управление, внутреннее управление в собствен-
ном смысле, на долю которого выпадает ока-
зание населению всевозможного содействия в 
развитии его культурных интересов и удовлет-
ворении потребностей его материального суще-
ствования [3, с. 1–2]. 

Сторонниками дуалистического подхода к по-
ниманию государственно-правового управления 
можно считать Н.М. Коркунова и В.М. Гессена, 
которые подразделяли государственное управ-
ление на центральное и местное управление. 
Так, выдающийся административист В.М. Гес-
сен рассматривал государственное управление 
в контексте сравнения центрального и местного 
управления. По его мнению, необходимо точ-
ное и определенное разграничение предметов 
их ведения. Местное управление должно быть 
основано на принципах самоуправления. В сфе-
ре местного управления администрации долж-
ны принадлежать функции высшего вневедом-
ственного надзора, отграниченного от функций 
активного управления. Между центральным и 
местным управлением существует необходимое 
взаимодействие, органическая связь [4, с. 1–2]. 
Важнейшей задачей правительственной деятель-
ности правовое государство признает охрану 
безопасности населения. При этом действия го-
сударства носят по существу принудительный, 
а не попечительный характер [5, с. 8]. В своем 
труде «Русское государственное право» про-
фессор Н.М. Коркунов изучал государственное 
управление в рамках науки государственного 

права, выделяя три его вида: верховное управле-
ние, подчиненное управление и самоуправление. 
Верховное – это управление, в котором власть го-
сударя проявляется непосредственно. Подчинен-
ное – это управление, осуществляемое от имени 
и по повелению императора соответствующими 
органами и должностными лицами. Самоуправ-
ление – предоставление местному сообществу 
самому заниматься своими общественными ин-
тересами [6, с. 489].

Исследователей А.И. Елизарова и А.А. Алек-
сеева можно назвать приверженцами консти-
туционно-демократического подхода к определе-
нию понятия государственно-правового управ-
ления. По мнению административиста А.И. Ели-
зарова, для того, чтобы государственное управ-
ление стало «подзаконным», необходимо реаль-
но отделить законодательные органы от органов 
управления [7, с. 11, 18]. Профессор П.И. Алек-
сеев утверждал, что государственное управление 
в свободной стране устроено на демократических 
началах, а также оно должно быть правовым. 
«Деятельность должностных лиц необходимо 
точно определить законами и правилами». Каж-
дому гражданину предоставляются реальные 
способы обжалования противозаконных поста-
новлений должностных лиц [8, с. 4–5; 13, с. 13].

Таким образом, проблема государственно-
правового управления являлась предметом 
определенных дискуссий, были выработаны раз-
личные подходы к определению данного поня-
тия, что свидетельствует о напряженном поиске 
моделей государственно-правового управления в 
Российской империи. 

В советский период теория государственно-
правового управления была подвергнута корен-
ному пересмотру сквозь призму идеологиче-
ских догм марксизма-ленинизма. Как утверждал 
В.И. Ленин, распорядительно-исполнительная 
деятельность государства – управление, осу-
ществляемое в интересах господствующего 
класса, – направлена на то, чтобы заставить 
выполнять законы. Из всех форм выражения 
функций государства управление является наи-
более старой и наиболее развитой формой, так 
как законодательство и правосудие, особенно 
на ранних ступенях развития государства, огра-
ничены узкими пределами и лишь в результате 
усложнения задач государства начинают посте-
пенно расширяться, оставляя за управлением 
главенствующее место [9]. По мнению профес-
сора М. Рейснера, одного из создателей первой 
советской Конституции, государственное управ-
ление включает заведование административным 
аппаратом, ведение общего хозяйства страны, 
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управление в социальной, полицейской, военной 
и других сферах [10, с. 410–411]. 

Исследователь А.А. Аскеров утверждал, что 
вопросы организации работы государственного 
аппарата, научное обобщение организационно-
политических отношений, складывающихся в 
процессе практической деятельности советского 
государства, являются предметом советского го-
сударственного управления [11]. Руководствуясь 
классовым подходом, он полагал, что «разделе-
ние властей на законодательную, исполнитель-
ную и судебную никогда не осуществлялось и 
осуществлено быть не может, так как господ-
ствующий класс не заинтересован в фактиче-
ском делении своей власти на независимые друг 
от друга части» [12]. 

Теория государственного управления, раз-
витая советскими учеными, имела в основном 
функциональную направленность. Профессор 
Г.В. Атаманчук [14, с. 24] выделял три признака 
государственного управления: управленческое 
воздействие на государственную власть; рас-
пространенность государственного управления 
на все общество (его всеобщность); системность 
(состоит из элементов: государственная власть, 
общественная система, право). По мнению про-
фессора Ю.М. Козлова, государственное управ-
ление – это деятельность государства по ор-
ганизующему воздействию на общественные 
отношения [16, с. 14]. Организационная направ-
ленность государственной управленческой дея-
тельности подчеркивается также исследователем 
Г.С. Яковлевым. Он полагал, что государствен-
ное управление включает две функции – орга-
низационную и политическую. Применительно 
к организационной функции, государственное 
управление – это властное упорядочивающее 
воздействие субъекта управления – государства 
на объекты управления – общество, различные 
социальные образования и отдельных членов 
общества. Исходя из политической функции, го-
сударственное управление – это управление раз-
личными социальными группами [17, с. 23–24].

В постсоветское время в связи с созданием 
новой модели государственного управления во-
зобновились теоретические разработки данного 
понятия. 

По мнению Д.Н. Бахраха, к определению 
понятия «государственное управление» следует 
подходить с разных точек зрения. Управление 
определяется как государственная деятельность, 
не являющаяся ни правосудием, ни законотвор-
чеством. Автор характеризует указанное опре-
деление государственного управления как не-
гативное. Он выделяет и связывает воедино ряд 

таких терминов как государственное управление 
и правительство, а также другие. Государство 
делегирует им необходимые полномочия в силу 
властного характера их деятельности [18]. Сле-
довательно, отмечается системность изучаемого 
понятия и выделяются два вида его структурных 
подразделений – органы исполнительной вла-
сти и местного самоуправления. Как полагает 
Д.Н. Бахрах, государственное управление при-
звано осуществлять исполнительную власть.

С точки зрения Б.М. Лазарева, государ-
ственное управление – это явление сложное, 
включающее в себя политические, экономи-
ческие, морально-этические, организационно-
технические, информационные и др. аспекты. 
Объектом государственного управления явля-
ется структурированная социальная общность, 
функционирующая для достижения общих це-
лей системы управления. Разные звенья аппа-
рата государственного управления обладают 
неодинаковой степенью «политичности», но все 
они изучаются в равной мере как наукой админи-
стративного права, так и теорией государствен-
ного управления [19, с. 102].

По мнению профессора В.Ф. Халипова, го-
сударственное управление – одна из форм дея-
тельности государства, выражающаяся в прак-
тической реализации законов, в организации 
общественных отношений в целях обеспечения 
государственных интересов и проводимой госу-
дарством политики [20, с. 90]. Соответственно, 
автор акцентирует внимание на функциональ-
ном аспекте государственного управления.

Как убедительно полагают профессора 
В.К. Бабаев и В.М. Баранов, органы государ-
ственного управления – это звено государ-
ственного аппарата, призванное в порядке 
исполнительно-распорядительной деятельности 
осуществлять от имени государства и в объеме 
предоставленных ему государственно-властных 
полномочий, непосредственно и повседнев-
но руководить хозяйственным и социально-
культурным строительством [21, с. 88] Таким 
образом, в оценке роли государственного управ-
ления делается вывод о его структурированно-
сти и особой функциональной направленности.

По мнению профессора В.Г. Игнатова, госу-
дарственное управление осуществляется с по-
мощью государственных органов, аппарата го-
сударственных учреждений, обеспечивающих 
выполнение функций государства [22, с. 207]. 
Соответственно, автор напрямую связывает 
структуру аппарата государственного управле-
ния с его функциональной направленностью.

Таким образом, изучение взглядов ряда уче-
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ных дореволюционного, советского и постсо-
ветского периодов на проблему определения по-
нятия «государственное управление» позволяет 
сделать вывод, что выработанные дореволюци-
онными учеными различные подходы к его по-
ниманию объективно продолжали существовать 
и в советский период, подвергаясь воздействию 
классового мировоззрения, и в настоящее время 
находятся под влиянием парадигмы правового 
демократического государства. 

Государственное управление в России – пред-
мет изучения многих наук, поскольку это весьма 
сложное явление. В настоящее время продол-
жаются дискуссии и теоретические разработки 
по проблемам государственного управления, и 
предшествующий опыт может оказаться весьма 
полезным.
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