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Отмечается, что буквальное толко
вание норм российского законодатель
ства порождает существенные противо
речия между задачами власти, задачами 
государства, ожиданиями общества и 
социально-экономическими потребно
стями населения.

Сформированы и раскрыты четы
ре базовых типа административно-пра
вового управления.

Сделан вывод о том, что на каче
ство эффективности административ
но-правового управления оказывает 
существенное влияние «упущенный 
фактор» -  характер обратной связи 
уполномоченного субъекта управле
ния с обязанным субъектом данного 
управления.
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Noted that a literal interpretation of 
the norms of Russian legislation raises sig
nificant contradictions between the tasks 
of power, tasks of the State, public expec
tations and socio-economic needs of the 
population.

Four basic types of administrative- 
legal management are formed and dis
closed in the article.

The author concludes that the quality 
of the effectiveness of administrative-legal 
management is significantly influenced by 
a "missed out factor" -  the nature of the 
feedback of an authorized subject of man
agement with obligated subject of this 
management.

K eyw ords: ad m in istrativ e-legal 
management, subject of management, 
object of management, types of adminis
trative-legal management, effectiveness 
of management, effectiveness criteria of 
management.

Довольно спорно мнение о том, что теория административно-правово
го управления и критерии эффективности данного вида управления могут 
быть основаны не на реальном управлении, а на некоторых теоретических 
допущениях [23; 24]: предположения о публичном, общественном и частном 
интересе, их взаимовлиянии и сферах распространения. По нашему мне
нию теоретические модели должны: а) иметь такое свойство как реальность;
б) обладать элементами результативности. Базовым критерием любой те
ории должна выступать ее адекватность [25; 26]. В связи с этим возникает 
ряд вопросов. Может ли теория расходится с реальностью [21; 22]? Должна 
ли теоретическая модель описывать реальность? Если должна, то в какой 
мере?

Для ответов на данные вопросы следует отметить, что современное состо
яние публичного, а в особенности административно-правового управления, 
в российском обществе, сформировало критическое отношение и к правилам и
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критериям административного управления. В современной России сложилась 
ситуация для которой достаточно очевидна неспособность власти достаточно 
эффективно реализовать свои функции в сфере публичного управления, так 
как, сломав старую командно-административную систему, власть не создала 
ей соответствующую альтернативу [1, 27-28]. Именно поэтому этим возника
ет ряд вопросов. Что является критериями эффективности и оптимальности 
управления? Каков механизм воздействия государственного управления на 
социально-экономические процессы в обществе?

Если исходить из того, что власть, управление и социально-экономиче
ские процессы в обществе координируются через институт национального 
права. Следовательно, право является системным регулятором и индикато
ром результативности государственного управления, в том числе в эконо
мической сфере. При этом общепринято, что ключевым элементом россий
ского права является законодательство. Критическое порицание обществом 
базовых правовых институтов и недостаточная развитость юридического 
мышления в своей совокупности создают препятствия в формировании 
позитивных ожиданий общества от права как социального регулятора. По 
мнению О. Э. Лейста именно поэтому возникает ситуация в результате ко
торой «за многими пожеланиями в принятии новых законов предполагает
ся их гарант не в виде суда с демократической процедурой, со строгим со
блюдением прав личности, с гарантиями достижения объективной истины 
по делу и неотвратимостью правоисполнительного процесса, а нечто вроде 
фигуры волевого и властного администратора, наделенного неограничен
ной свободой усмотрения и правом производного принуждения» [6, 330]. 
Данные тенденции сформировали у общества негативное отношение к нор
мативно установленному порядку управления, проявляющемуся в негатив
ном отношении к праву вообще, и к административно-правовому управле
нию в частности.

Недостатки функционирования государственной и муниципальной 
власти, недостатки механизмов управления обществом и социально-полити
ческими процессами в нем проявляются не столько в праве, как в институ
циональной «оболочки» триады публичной власти, управления, социально
экономического состояния общества, как в последствиях правоприменения. 
Это проявляется в том, что буквальное толкование норм российского законо
дательства порождает существенные противоречия между задачами власти, 
задачами государства, ожиданиями общества и социально-экономическими 
потребностями населения.
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Вполне обоснована позиция Ю. В. Романца о том, что «если буквальное 
толкование норм порождает нравственно ущербную ситуацию, значит, оно 
не раскрывает подлинного содержания нормы» [14, 228], препятствует до
стижению позитивной справедливости, извращает суть закона и уничтожает 
правовое начало, и, следовательно, правоприменитель должен использовать 
иные механизмы правового регулирования и юридическую технику и кон
цепции нормотворчества.

Указанные обстоятельства в своей совокупности формируют потреб
ность в совершенствовании механизмов государственно-властного управле
ния и усиления их позитивного влияния на всё общество и сферу экономики. 
Однако, как мы уже установили, это невозможно без реального и эффектив
ного функционирования государства, его правовой системы и, прежде всего, 
без качественного публично-правового управления. Власть и право являются 
порождением всего общества и в своем единстве определяют идеологию раз
вития общества, однако специфика этого развития детерминирована мента
литетом и культурой общества [16, 72]. Общество и государство развиваются 
и в своем развитием влияют друг на друга. Все это создает потребность в ис
следовании динамики становления административно-правового управления
и, в особенности, в изучении эволюции развития публичного управления в 
государстве и характера его влияния на экономическую сферу. Так, еще О.
Э. Лейст обращал внимание на то, что «во всех своих сущностных качествах 
право зависит от государства, вплоть до того, что авторитетность права пре
допределяется авторитетностью государства, его отношения к им же создан
ному праву, степенью положительности государственных служб, силой (или 
слабостью) самого государства» [6, 147]. В настоящей работе предпринята 
попытка исследования динамики развития публичного управления в грани
цах административно-правового управления. Для анализа природы и уясне
ния системных понятий следует рассматривать административно-правовое 
управление как особый вид социальной системы, обладающей свойствами 
организованности и системности [9, 61-68]. При этом следует учитывать то, 
что данный тип управления обладает базовыми закономерностями, выявлен
ными Д. А. Поспеловым [13], В. П. Шеметовым [20] и П. Сенге [11]. Анализ 
данных закономерностей позволяет сформировать четыре базовых типа ад
министративно-правового управления, а именно:

1) Прямое административно-правовое управление приказного типа.
2) Административно-правовое управление с элементами обратной 

связи.



3) Модельная система административно-правового управления адапта
ционного типа.

4) Система административно-правового управления рефлексивного
типа.

При этом следует заметить, что данные типы имеют свою структуру, 
свой срок (период времени) доминирующего влияния на систему государст
венного управления и место в динамике и системе государственного публич
ного управления соответствующего правопорядка.

Обратим внимание на особенности и специфические черты выделен
ных нами типов управления.

1) Прямое административно-правовое управление приказного типа.
Под данными типом управления следует понимать механизм импера

тивных распоряжений от субъекта управления к объекту как основной эле
мент управляющего воздействия. Объект управления, его интересы, мотива
ция и реакция на императивные распоряжения властвующего субъекта не 
входят в круг интересов властвующего субъекта и не учитываются последним 
в его властно-управленческой деятельности. Для управляющего субъекта дан
ного типа управления доминирующими целями могут являться: 1) навязыва
ние объекту управления определенного типа поведения оптимальным обра
зом, с минимальными функциональными затратами; 2) преодоление крити
ческой точки жизнедеятельности субъекта управления за счет использования 
ресурсов объекта управления; 3) поиск стратегии управления по принципу 
«разведка боем» с допускаемой вероятностью прекращения функциониро
вания (гибели) объекта управления. Указанный тип системы управления от
носится к системам с разомкнутым типом управления, в которых властное 
императивное распоряжение имеет характер «жесткого» приказа для объек
та управления. При таком типе управления правовая система государства за
крыта к восприятию любой информации, как самого управляемого объекта, 
так и от общества. Система публичной власти в данном типе управления не 
реагирует на происходящие в результате такого управляющего воздействия 
изменения. В государстве, при доминировании указанного типа управления, 
не может функционировать гражданское общество со всеми присущими ему 
атрибутами (развитая демократия; правовая защищенность граждан; общест
венное самоуправление; механизмы защиты прав и свобод человека; плюра
лизм мнений; развитая гражданская культура; свободная конкуренция). Эле
менты гражданского общества в указанно жесткой системе прямого управле
ния приказного типа, как правило, еще не сформированы, либо, в интересах
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субъекта управления должны быть подавлены. При данном типе управления 
общество, в целях компенсирования негативных последствий управления, вы
нуждено постепенно создавать и развивать свою альтернативную систему ре
гулирования отношений, независимую от официальной правовой системы. В 
данном случае следует согласиться с мнением П. А. Зеленского о том, что воз
можно возникновение процессов «формирования так называемого «теневого 
права», посредством которого общество, не надеясь на государство, старается 
удовлетворить свои потребности» [4, 3]. Для правоотношений данного типа 
административно-правового управления характерны следующие свойства: 
отсутствие гибкости организационной структуры управления; автократизм 
в системе контроля; абсолютный централизм в принятии решений; жесткая 
иерархия власти. В данном типе управления структура публичного управле
ния отличается наличием функциональной универсальности бюрократиче
ской структуры трех типов: линейная структура административно-правового 
управления; функциональная структура административно-правового управ
ления; линейно-функциональная структура административно-правового 
управления.

Для линейной структуры административно-правового управления харак
терна концентрация управленческих правомочий в едином центре (органе), 
и объекты управления подчиняются одному управляющему субъекту. К силь
ным сторонам данной структуры управления следует отнести единоначалие, 
простоту управления, отсутствие дублирования управленческих функций. 
К недостаткам данной структуры управления следует отнести централизм в 
принятии решений и проблему управленческой компетенции, а так же су
щественное увеличение объема информации и адекватность ее восприятия 
субъектом управления.

Для функциональной структуры административно-правового управления 
характерны распределения управленческих полномочий по определенным 
сферам деятельности, в результате чего управленческие полномочия рас
пределяются между специально назначенными (созданными) компетент
ными субъектами (органами) управления. К сильным сторонам данной 
структуры управления следует отнести формирование группы специали
стов, имеющих навыки и наделенных определенными управленческими 
юрисдикциями в строго определенной области, и подчинение данных спе
циалистов единому субъекту. Существенным достоинством в данной струк
туре управления является введение элементов профессионализма в при
нятии решений. К недостаткам данной структуры управления относится 
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расплывчатость в распределении управленческих функции и возможность 
возникновения конкуренции при реализации целей и задач «своих» подра
зделений в ущерб управлению в иных сферах.

Для линейно-функциональной структуры административно-правового 
управления характерны соединение линейной системы управления и вы
деление в ней функциональной структуры управленческой юрисдикции. 
В данной структуре управления сохраняется принцип единоначалия, но 
управленческие распоряжения объект управления получает от различных 
управленческих органов, которые обладают базовыми компетенциями и на
выками в отдельных сферах деятельности. К достоинствам данной структу
ры управления следует отнести то, что высший орган управления делегиру
ет часть своих управленческих юрисдикций специально созданным компе
тентным органам с последующим механизмом контроля за их реализацией. 
В свою очередь функциональные субъекты управления часть своих управ
ленческих компетенций реализуют сами, а часть реализуют через механиз
мы предложений для высшего руководства. Высшее руководство, сохраняя 
жесткую иерархию власти, регулирует тактику управленческих воздействий 
в отдельных сферах деятельности с целью их координации и адекватности 
стратегическим интересам всей системы управления. К недостаткам данной 
структуры управления следует отнести расширение аппарата управления, 
существенное увеличение финансирования, усложнение элементов автори
тарной структуры управления.

2) Административно-правовое управление с элементами обратной связи.
В данном типе административно-правового управления вводится со

вершенно новый элемент -  обратная связь, которая вводит корреляционную 
зависимость управления от последствий несоответствия результатов управ
ленческого воздействия ранее заданным параметрам. При этом механизмы 
административно-правового управления корректируются в результате на
блюдения за изменением поведения объекта управления в результате управ
ляющего воздействия. В данном типе управления структура управления 
усложняется через разделения функций управления и функций контроля 
и надзора. Если в прямом административно-правовом управлении приказ
ного типа управление поглощает контроль и надзор, а любое управление 
включает в семя жесткий контроль и надзор за его исполнением с правом 
моментального административного пресечения любых отклонения от ожи
даемого результата, то в административно-правовое управление с обратной свя
зью вводится дополнительный субъект -  контролирующий орган, который
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получает особые контрольно-надзорные полномочия. Данные полномочия 
реализуются в возможности контролирующих органов отслеживать не толь
ко поведение объектов управления в результате управленческой деятель
ности, а прежде всего, выявлять параметры эффективности (полезности) [15, 
233-238] и социальные показатели последствий воздействия управления [18, 
75-81]. При данном типе публичного управления контрольные органы обра
зуют так называемую обратную связь, что позволяет говорить о системе управ
ления с замкнутым контуром управления, благодаря чему, субъект управ
ления получает обратную информацию о состоянии объекта управления, о 
выполнении управленческой команды. Обратные связи, по мнению А. А. Ма
медова, являются «индикатором, позволяющим не только фиксировать эф
фект имеющего места управленческого воздействия, но и определять новые 
задачи управления» [10, 4]. В системе административно-правового управле
ния с элементами обратной связи роль контролирующих органов сводится, 
прежде всего, к надзорной деятельности по фактическому выявлению несо
ответствия результатов управления заранее заданным целям и дифференци
ация такого несоответствия на: существенное несоответствие, которое влечет 
применения юридических санкций; несущественное несоответствие, влеку
щее линейную корректировку управленческого распоряжения. Вместе с тем, 
следует признать, что административно-правовое управление с элементами 
обратной связи (второй тип управления) автоматически переходит в прямое 
административно-правовое управление приказного типа (первый тип управ
ления), если не будут нормативно установлены конкретные конечные цели 
управленческого воздействия. В ситуациях, когда такие цели не установле
ны, а управление осуществляется ради самого процесса управления, система 
обратной связи как замкнутый контур управления не будет работать.

3) Модельная система административно-правового управления адаптацион
ного типа.

В данном типе административно-правового управления используется 
конструкция модельной системы управления [13]. Данный тип систем управ
ления способен реагировать на объективные и субъективные воздействия со 
стороны объектов и учитывать социально-экономические последствия упра
вления на соответствующие общественные отношения. При данном типе 
управления отношения, вытекающие из результатов управленческого воздей
ствия, рассматриваются как внешняя среда собственно публичного управле
ния. Существенным отличием данного типа управления от прямого админи
стративно-правового управления приказного типа (первый тип управления) 
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является то, что данный тип управления относится к управлению с замкну
той системой воздействия, так как, помимо непосредственного (прямого) 
воздействия субъекта на объект управления, процесс управления зависит от 
поведения субъекта управления и характера его реакции на управленческие 
распоряжения, которые в свою очередь зависят от способов влияния управ
ления на интересы всех участников управленческих отношений. Ключевым 
отличием модельной системы административно-правового управления адапта
ционного типа от административно-правового управления с элементами обрат
ной связи (второй тип управления) является характер и природа обратной 
связи. Так, если во втором типе управления действует механизм линейной 
зависимости управления от последствий несоответствия результатов управ
ленческого воздействия ранее заданным параметрам, то в модельной системе 
административно-правового управления принципиально меняется характер 
обратной связи, при котором прямая обратная связь меняется на многоуров
невую связь адаптационного характера. При этом адаптационный характер 
обратной связи предполагает не просто учет поведения субъекта управления 
под влиянием властных императивных распоряжений, а изучение объекта 
управления во взаимосвязи его с социально-экономическими показателями и 
правовой средой его функционирования. В процессе публичного управления 
адаптационного типа внимательно исследуется объект управления, базовые 
элементы его жизнедеятельности, юридические алгоритмы функционирова
ния в хозяйственном обороте. В системе адаптационного типа заранее пред
усматривается перечень существенных алгоритмов управленческих действий 
направленных на анализ природы социально-экономических отношений, 
сопровождающих механизмы управления и изменяющихся в зависимости от 
уровня достижения целей управления. Таким образом, при адаптационном 
типе административно-правового управления существенными элементами 
управления являются: субъекты управления; надзорные органы, юрисдик
ция которых позволяет фиксировать поведение субъектов управления, а так
же полезность и оценку управленческого воздействия; механизмы изучения 
поведения объектов управления; система контрольных органов.

4) Система административно-правового управления рефлексивного типа.
В данном типе управления вся система нормативного регулирования 

публичного управления рассматривается как вид рефлексивной системы 
обладающей следующими свойствами: способностью юридически иден
тифицировать себя; способностью вариативно определять свою стратегию 
управления; возможностью саморегулирования; элементами самоконтроля;
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способностью выдвигать тактические управленческие цели и оценивать свои 
результаты деятельности; способностью корректировать функции субъекта 
управления в зависимости от динамики изменений статуса и состояния объ
екта управления; возможность изменения структуры управления с учетом из
менения правового статуса, социальной и экономической системы. Основные 
теоретические механизмы рефлексивного типа управления и применение 
данного типа управления в праве были сформулированы В. А. Лефевром в 
его работе «Лекции по теории рефлексивных игр» [8, 160-163], а так же на
шли свое отражение в работах ряда современных исследователей [2, 160-163;
19, 44, 59, 64; 3, 2-4; 5, 13-15; 12, 49-50; 17, 21-22]. В отличие от систем админи
стративно-правового управления с элементами обратной связи (второй тип 
управления) и систем адаптационного типа управления (третий тип управ
ления), которые следует отнести к сложным саморегулируемым системам управ
ления, система административно-правового управления рефлексивного типа 
относится к саморазвивающимся системам [7, 35]. Для рефлексивного типа 
административно-правового управления ключевым фактором, влияющим на 
оценку управленческого воздействия, является не столько процесс управле
ния, реализующийся в соответствующей процессуальной форме, не столько 
результаты правоприменительной деятельности, а восприятие и реакция на 
управленческое воздействие объекта управления. Именно поэтому управ
ленческие конфликты, в том числе в финансово-экономической сфере, раз
решаются путем рефлексии участников управленческих отношений через 
учет в данных правоотношениях двух базовых постулатов. Во-первых, пра
вило о том, что максимальные выгоды от управленческих действий получает 
тот участник управленческих правоотношений, который сможет предвидеть 
действия иных участников системы управления и в связи с этим имеет воз
можность построить инструментарий комплексной оценки своих долгосроч
ных перспектив. Во-вторых, правило о том, что главным системообразующим 
фактором управления является не процесс управления, а поведение субъекта 
управления, которое и формирует конечные результаты всей системы управ
ления в зависимости от ее эффективности и результативности в достижении 
заранее поставленных целей.

Исходя из вышеизложенного возможно сделать предположение о том, 
что на качество эффективности административно-правового управления 
оказывает существенное влияние ранее упущенный фактор, а именно: характер 
обратной связи уполномоченного субъекта управления с обязанным субъек
том данного управления, а также система взаимозависимостей воздействия 
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управляемого на поведение обязанного лица посредством механизмов разре
шения соответствующего конфликта интересов властвующего субъекта над 
подвластным.
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