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ВСТУПИТЕЛЬНАЯ СТАТЬЯ 

В последние годы в нашей стране стремительно ра
стет интерес к научной организации управления. В свя
зи с повышением роли и усложнением задач государ
ственного управления становится все более очевид
ным, что его совершенствование может быть достигну
то только «а основе всестороннего использования на
учных знаний в этой области. Появилась настоятель
ная потребность в расширении научных исследований 
по проблемам управления. А это предполагает изуче
ние всего, что накоплено наукой управления за рубежом. 

В 1965 г. вышел сборник работ по вопросам науч
ной организации труда и управления Наряду с про
изведениями советских авторов в него включены неко
торые работы Ф. У. Тейлора, Г. Эмерсона, Г. Черча, 
А. Файоля, которые считаются основоположниками на
учной организации труда и управления. 

Одновременно были переведены на русский язык 
новейшие работы по науке управления. В том же 
1965 г. издана книга польского ученого Е. Старосьця-
ка «Элементы науки управления» 2 . В 1968 г. вышла 

1 «Научная организация труда и управления», под общей ре
дакцией академика АН УССР А. Н. Щербаня, «Экономика», 1965. 

2 Е. С т а р о с ь ц я к , Элементы науки управления, «Прогресс», 
1965. 
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работа группы чешских ученых «Научная организация 
управленческого труда» ' . 

Сейчас вниманию читателей предлагается книга 
французского ученого Бернара Гурнея «Введение в на
уку управления». Это первая работа современного бур
жуазного автора по науке управления, издаваемая в 
нашей стране. 

В каких целях предпринят ее перевод? Что может 
найти в ней советский читатель? 

Основная ценность труда Б. Гурнея состоит в том, 
что он дает весьма полное представление о предмете, 
проблематике и состоянии развития науки управления 
в современных буржуазных государствах. 

Те, кто интересуется разработкой проблем управ
ления за рубежом, имели возможность частично по
знакомиться с буржуазной наукой управления и прак
тическим применением ее выводов по ряду работ со
ветских авторов, хотя они и посвящены в основном 
проблемам управления производством 2 . Характеристи
ка современного состояния науки управления в стра
нах капитала дается также в труде Е. Старосьцяка 3 . 
Но в этих работах содержится лишь обзор отдельных 
направлений рассматриваемой науки. Между тем в кни
ге Б. Гурнея она представлена гораздо шире и всесто
роннее. 

Работа Б. Гурнея написана в основном на матери
алах Франции и трактует проблемы, с которыми стал
кивается французский аппарат государственного уп
равления. Но автор нередко обращается к практике 
других стран и довольно широко использует выводы 

1 «Научная организация управленческого труда», избралные 
главы, издание второе, переработанное и дополненное, авторский 
коллектив под руководством проф. И. Ржезничка, «Прогресс», 
1968. 

2 См., например: В. И. Т е р е щ е н к о , Организация и управ
ление (опыт США), «Экономика», 1965; В. И. Т е р е щ е н к о , Эн
циклопедия по организации и управлению, рецензия на «Курс для 
высшего управленческого персонала», вышедший в США (сборник 
«Научная организация труда и управления», М., 1965, стр. 377— 
401); Д. М. Г в и ш и а н и, Социология американского менеджмен
та. М., 1961; Д. М. Г в и ш и а н и , Социология бизнеса. Критиче
ский очерк американской теории менеджмента, Соцэкгиз, 1962; 
И. К. Б ы к о в, Организация управления в США. «Экономика», 
1966, и другие работы. 

3 Е. С т а р о с ь ц я к , указ. работа, стр. 70—76 и др. 
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зарубежных специалистов по науке управления, в пер
вую очередь американских. 

На этом последнем обстоятельстве следует остано
виться ОСОбО. V 

Б. Гурней, видимо, справедливо замечает, что «в 
Соединенных Штатах Америки осуществлено наиболь
шее число исследований аппарата управления, не" име
ющих чисто юридического характера; и сегодня еще 
американская наука управления значительно опережа
ет исследования в этой области, осуществленные в 
других странах» (стр. 26). Но как 'при характеристике 
основных этапов развития науки управления, так « 
при рассмотрении отдельных ее проблем он отдает, по 
нашему мнению, слишком большую дань американ-' 
ским работам. 

По Б. Гурнею, «за пределами Соединенных Штатов 
Америки» наука управления начала развиваться лишь 
«несколько лет назад» (стр. 29). А до тех пор она су
ществовала только в США. Если иметь в виду пред
мет этой науки в его современном виде, то с этим 
можно согласиться. Однако наука управления возник
ла не на пустом месте. 

В числе предшественников науки управления была 
научная организация труда (НОТ). Одно из ее на
правлений — научная организация управленческого 
труда (НОУТ) — как раз и явилось тем семенем, из 
которого впоследствии произросло древо науки управ
ления. Правда, оно стало таким «древом», только полу
чив привой из других направлений исследования госу
дарственного аппарата. Но это не дает оснований пе
речеркивать значение периода, когда наука управле
ния развивалась в рамках НОУТ, тем более что по
следняя и сейчас составляет один из ее разделов. 
А что касается НОУТ, то некоторые периоды ее наи
более бурного роста протекали «за пределами Соедин-
ненных Штатов Америки». В частности, в 20-х годах 
страной, где проводилась, пожалуй, самая интенсив
ная разработка проблем НОУТ, был Советский Союз. 
Труды советских исследователей П. М. Керженцева, 
О. А. Ерманского, Э. Дрезена, Е. Ф. Розмирович и 
других, подготовленные в то время, до сих пор не ут
ратили своего значения, о чем говорит интерес, с ко-
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торым было встречено недавнее переиздание некото
рых из них ' . 

Б. Гурнея можно понять, когда он обходит молча
нием работы советских ученых. Открытый приверже
нец Запада, он опирается только на «благонадежных» 
буржуазных авторов. Да 01Г и незнаком, судя по его 
книге, с советской литературой. Но остается лишь не
доумевать, почему, говоря о поколениях ученых, соз
дававших науку управления, Б. Гурней даже не упо
минает среди «предшественников» своего соотечествен
ника А... Файоля, автора известной работы «Учение об 
управлении». Это, видимо, связано с тем, что Б. Гурней 
не считает НОУТ одним из источников науки управле
ния. Но такая позиция как раз и вызывает удивление, 
особенно если учесть, что Б. Гурней сам рассматривает 
в своей книге проблемы научной организации управлен
ческого труда (им в значительной мере и посвящена 
часть вторая, «Организация и методы выполнения адми
нистративной работы»). 

Книга Б. Гурнея подготовлена на основе лекций, 
прочитанных автором в Институте политических наук 
в Париже. Это во многом определило ее содержание. 
Она лишь вводит читателя в основную проблематику 
науки, не претендуя на исчерпывающее изложение всей 
суммы добытых ею знаний. Поэтому автор и назвал 
свою книгу «Введение в науку управления». Но это — 
весьма широкое введение. 

Начав с анализа целей и функций органов госу
дарственного управления в странах капитала в совре
менных условиях, автор шаг за шагом раскрывает ор
ганизацию и деятельность административного аппара
та. Он представляет читателю «главных действующих 
лиц административной жизни» (стр. 24) —различные ор
ганы государственного управления и составляющий их 
персонал — и пытается показать закономерности, управ
ляющие их поведением при выполнении различных 
функций. 

1 См., например: П. М. К е р ж е н ц е в , Принципы организации. 
Избранные произведения, «Экономика», 1968; см. также: Е. Ф Р о з -
м и р о в и ч , НОТ, Р К И и партия, изд-во Н К РКИ, 1923; О. А. Е р -
м а н с к и й, Научная организация труда и производства и система 
Тейлора, 1922; Э. Д р е з е н , Руководство по организации управ
ленческого аппарата советских учреждений, М , изд-во НК РКИ 
СССР, 1927. 
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В центре внимания автора находится основная фи
гура аппарата управления — служащий и первичные 
ячейки этого аппарата — организация и группа. 
Б. Гурней вспоминает несколько выдающихся имен 
французских писателей, оставивших блестящие стра
ницы с описанием нравов чиновничества. «Однако,— 
замечает он,— наше исследование пойдет не тем пу
тем. Мы попытаемся уловить суть основных черт пси
хологии государственных служащих...» (стр. 224). Он 
подходит к проблеме, вооружившись основными кате,-
гориями «социальной психологии "и социологии труда»» 
(там же) . «Внутренняя позиция», «поведение», «мо
раль», «ведомственный дух», «корпоративный дух» — 
таковы главные из этих категорий, используемых авто
ром. Рассмотрев служащего «как относительно изоли
рованного индивида», Б. Гурней пытается выяснить, 
какое влияние оказывает фактор его принадлежности 
«к организации, в которой он работает, и к группе, в 
которую он входит». Здесь он обращается к помощи 
инструментария, созданного «специалистами в области 
социологии организации» (256—257). Автор показы
вает множественность формальных и неформальных 
групп, «уда входит служащий, решающее влияние, ко
торое он испытывает со стороны «базовой группы», рас
сматривает формальные и неформальные коммуника
ции в аппарате управления и «помехи» в их систе
ме, препятствующие эффективной деятельности орга
низации. 

В книге анализируются проблемы рациональной ор
ганизации и механизации управленческого труда. Дав 
характеристику системы органов государственного уп
равления Франции, автор рассматривает многие стороны 
взаимодействия ее составных частей. Он пытается 
вскрыть механизм деятельности государственных ор
ганов по выполнению своих полномочий, по принятию 
решений. 

В краткой вступительной статье невозможно пере
числить даже основные проблемы, исследуемые авто
ром, а тем более показать ход его рассуждений и вы
воды, к которым он приходит. Поэтому мы назвали здесь 
некоторые проблемы лишь в качестве примеров, 
чтобы слегка приоткрыть книгу, лабораторию ее 
автора, 



Работа Б. Гурнея в известном смысле посвящена 
государственному аппарату в странах капитала и бур
жуазному чиновничеству. 

Автор не занимает позицию почтительного пиетета по 
отношению к французскому государственному аппарату, 
хотя и высоко его оценивает в целом. В книге немало 
критических замечаний относительно государственной 
службы и различных слоев чиновничества. Б. Гурней, 
казалось бы, отмечает все: и то, что «служащие факти
чески пользуются безнаказанностью» (стр. 66), и то, что 
«позиция французских граждан по отношению к орга
нам государственного управления характеризуется дву
мя основными чертами: почти полным неведением и 
неблагоприятностью сложившихся мнений» (стр. 279), 
и замедленность темпа, в котором течет администра
тивная жизнь, и приверженность служащих «рутинным 
формам мышления» (стр. 158), и «склеротические яв
ления» в управленческом аппарате (стр. 208), и да
же то, что выходцы «из обособленных социальных 
групп (военной или земельной аристократии, крупной 
буржуазии)», заняв ключевые посты в государствен
ном аппарате, «неосознанно или сознательно, но в си
лу полученного образования и под влиянием своего со
циального окружения... склонны защищать привилегии 
тех групп», из которых они вышли (стр. 345). Нетрудно 
заметить, однако, что он не так уж прям и непреклонен 
в своих «изобличениях». Напрасно мы стали бы искать 
в его работе анализ такого явления, определяющего 
ныне сущность буржуазного государственного аппарата, 
как сращивание его с аппаратом капиталистических мо
нополий. Д а ж е столкнувшись с ним вплотную на при
мере Соединенных Штатов Америки, где руководящие 
работники частных компаний «могут занимать в течение 
нескольких лет ответственные посты в государственном 
аппарате, с тем чтобы впоследствии вновь вернуться к 
своим делам» (стр. 346), он видит в этом всего-навсего 
невинную «миграцию между государственным и частным 
сектором» (345). Посвятив целую главу влиянию «групп 
давления» на государственный аппарат, рассмотрев сред
ства давления, используемые этими группами, их так
тику и т. д., автор лишь в одном месте (на стр. 345) 
упомянул (для «объективности») «крупную буржуа
зию». Обычно широко осведом пенный и проницатель-



ный, он оказывается вдруг совершенно несведущим» в 
том, что касается механизма воздействия на аппарат 
управления со стороны всесильных монополий. 

Нет, он не прячется от подобных вопросов! Он да
же прямо их ставит. Ведь спрашивает же автор в кон
це книги: являются ли представители высшей 'фран
цузской администрации, «сознательно или неосознан
но, защитниками капиталистического общественного 
строя или способствуют его исчезновению?» (стр. 
411). Но он не отвечает на вопрос категорически: «про
веденный анализ не подсказывает однозначного отвеЦ 
на поставленный вопрос» (там же) . Он размышляет 
вслух. Объективно и беспристрастно. Прямого же от-' 
вета так и не дается. 

Но исходные позиции автора выражены тем не ме
нее в книге с достаточной определенностью. Он живет 
заботами правящих классов, внушая, например, высшей 
администрации, что она должна «предупреждать заба
стовки» (стр. 49). Он с нескрываемым сочувствием по
могает высокопоставленным должностным лицам сфор
мулировать их лозунги: «традиция и прогресс», «ни ре
акции, ни революции», «новое и умеренное», «укрепле
ние стабильности» (стр. 410). Он за умеренные реформы 
и против всякого радикализма. 

Когда Б. Гурней упоминает о марксизме и комму
нистах, ему изменяет обычная академичность. Он го
ворит о них с известной опаской. Усиление «в извест
ные периоды» влияния Французской коммунистической 
партии и Всеобщей конфедерации труда на некоторых 
«предприятиях публичного сектора» он рассматривает 
как явно нежелательное явление (стр. 217). В книге 
категорически утверждается, что «французские полити
ческие партии не имеют экономических доктрин в соб
ственном смысле слова» (стр. 407), хотя автору, конеч
но, известно о марксистской экономической доктрине, 
которой вооружена Французская коммунистическая 
партия. 

Подход к проблемам с точки зрения правящих сил 
заставляет автора иногда искать средства политическо
го манипулирования. Говоря, в частности, об информи
ровании общественности, он провозглашает вполне про
грессивный тезис: «Не отказываясь от того, чтобы зна
комить общественность со своими достижениями, ве-
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домства... должны говорить о своих трудностях и проб
лемах и даже проводить в должной мере самокритику» 
(стр. 128). Но в целом эта проблема трактуется во мно
гом с точки зрения того, как государственным учрежде
ниям «половчее» информировать публику, «чтобы вы
звать к себе более благоприятное отношение обществен
ного мнения» (стр. 127). 

Исходные позиции автора, естественно, отразились 
на рассмотрении целого ряда вопросов. Невозможно 
было бы во вступительной статье коснуться каждого из 
них, поэтому мы останавливаемся лишь на основных. 

Тем не менее книга Б. Гурнея представляет несом
ненную научную ценность. 

Важнейшая заслуга науки управления, которой 
посвящена работа Б. Гурнея, состоит в том, что она 
нашла новые пути исследования аппарата управления 
и более широкий взгляд на него. Тем самым она раз
двинула возможности изучения проблем государствен
ного управления. И это убедительно доказывает труд 
Б. Гурнея. Хотя автор иногда строит свои выводы на 
основе личных впечатлений и простых умозаключе
ний, он пользуется и материалами точных исследова
ний. Ознакомившись только с оглавлением книги, не
вольно поражаешься многосторонности взгляда ее ав
тора на управленческий аппарат. Это впечатление еще 
более усиливается по прочтении книги. Аппарат «про
сматривается» в ней с самых различных сторон, под 
разными углами зрения, порой совершенно неожидан
ными. Несмотря на ограниченность своих исходных по
зиций, автор сообщает много нового и достоверного об 
апарате современного буржуазного государства. 

Б. Гурней озабочен тем, чтобы укрепить и усовер
шенствовать государственный аппарат Франции. Но он 
знает, что для этого нужно выяснить его слабости, ко
торые должны быть преодолены. Он за то, чтобы под
ходить к' этой задаче серьезно, опираясь на завоева
ния науки. 

Отражение «административной реальности», к че
му стремится автор, в частности выявление подлинных 
мотивов, определяющих поведение служащих в той 
или иной ситуации,— задача столь же сложная, как и 
щекотливая. Здесь очень трудно держаться в рамках 
строго научного анализа, особенно, если автор старает-
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ся быть всегда «лояльным» по отношению к власть иму
щим. К тому же часто существует опасность субъекти
визма, подмены главного второстепенным и т. д. 
Б. Гурней не во всех случаях одинаково успешно пре
одолевает эти трудности. 

Однако автор стремится выдержать научный подход 
к рассматриваемым проблемам, когда они не носят ост
ро политического характера. И это делает его книгу по
лезной для изучения проблем государственного управ
ления не только в буржуазных, но и в.социалистических 
странах. . • » 

Социально-экономический строй общества не может 
не отражаться на государственном управлении. Оно 
строится в странах социализма и капитализма на раз- ' 
личных политических принципах, выполняет разнород
ные функции, преследует разные цели, сталкивается с 
различными проблемами. Это не может не порождать 
и существенных различий в проблематике и методах 
социалистической и буржуазной науки управления. 
Но нельзя не видеть здесь и определенной области со
впадения. 

Просмотрев оглавление книги Б. Гурнея, читатель, 
несомненно, заметит, что большинство проблем, рас
сматриваемых автором, существует и в условиях на
шей страны. Сама книга очень скоро докажет ему, 
что совпадение здесь нередко только внешнее. Пробле
мы одного порядка по-разному встают в социалисти
ческих и буржуазных государствах и требуют неоди
наковых, а подчас и противоположных решений. Но он 
обнаружит также, что есть и просто однородные про
блемы. Разве не сталкивается любое государство с не
обходимостью рационализации и механизации управлен
ческого труда или рационального построения внутрен
ней структуры государственных органов? Разве не воз
никают в любом государстве конфликты между раз
личными органами управления по поводу распределе
ния бюджетных средств? Перечень подобных проблем 
можно было бы, разумеется, продолжить. 

В любой стране в процессе осуществления государ
ственного управления возникают проблемы политиче
ские и организационные. Они тесно связаны друг с 
другом. В. И. Ленин многократно подчеркивал, что 
«отделять организационные вопросы от политики 
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нельзя» ', что нужно «добиться полного подчинения ап
парата политике» 2 . То отделение аппарата от полити
ки, о котором говорит Б. Гурней (стр. 26), в действи
тельности нигде не проводится и не может быть про
ведено. Но подчинение не'Ценачает слияния. Организа
ционные вопросы, как таковые, существуют. При этом 
их характер определяется Tie только социально-эконо
мическим строем общества, но и уровнем развития его 
производительных сил и культуры, что и порождает из
вестную однородность некоторых организационных 
проблем в государствах с различными социально-эко
номическими и политическими системами. В каждом 
из них они, разумеется, подчиняются соответствующим 
политическим целям. 

В книге Б. Гурнея приводятся, кроме того, матери
алы исследований аппарата государственного управле
ния, которые интересны с точки зрения своей методи
ки, своего подхода. Сошлемся для примера на часть 
четвертую, «Административная среда», где излагаются 
некоторые итоги изучения вопросов, касающиеся удов
летворенности служащих своей работой, их отношений 
к своей организации, конфликтов между различными 
группами и категориями служащих и т. д. Здесь ис
пользовались уже хорошо известные и применяемые в 
различных областях науки методы интервьюирования, 
анкетного опроса и т. д. Но думается, что представля
ет интерес и описанное Б. Гурнеем использование этих 
методов в целях изучения проблем государственной 
службы, а также характер исследуемых вопросов, ана
лиз полученных данных и т. д. На этом и некоторых 
других примерах можно увидеть, что даже там, где 
освещаемые в книге Б. Гурнея проблемы существен
но отличаются от аналогичных проблем в социалисти
ческих странах, книга способствует их изучению, так 
как помогает находить пути подхода к ним, пусть ино
гда по принципу «от обратного», заставляет размыш
лять о них. 

Наконец, Б. Гурней освещает опыт организации го
сударственного управления в ряде зарубежных стран, 

1 В. И. Л е н и н, Поли. собр. соч., т. 45, стр. 123. 
2 В. И. Л е н и н , Поли. собр. соч., т. 43, стр. 72. 
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а некоторые наиболее рациональные черты этого опы
та могут быть с соответствующими изменениями ис
пользованы подчас и в СССР. 

Нуждается, на наш взгляд, в тщательном изучении 
опыт некоторых зарубежных стран, в ' том числе и 
Франции, в области государственной службы. Мы не 
будем здесь анализировать концепцию карьеры, йа ко
торой основывается, как отмечает Б. Гурней, государ
ственная служба «в большинстве европейских стран» 
(стр. 60): этот вопрос требует специального рассмот

рения. Заметим лишь, что институт карьеры, несом
ненно, используется буржуазией для создания не толе» 
ко квалифицированного, но и преданного ей аппарата, 
он способствует превращению чиновничества в особую' 
привилегированную касту, стоящую над обществом. 
Но хотелось бы отметить, что существующие во Фран
ции и многих других странах организованная система 
подготовки и повышения квалификации кадров для 
государственного аппарата, конкурсное замещение 
многих должностей в нем и урегулированный порядок 
продвижения по службе дают эффективные средства 
улучшения аппарата, которые следовало бы с соответ
ствующими изменениями использовать и у нас. Умест
но напомнить, что во Франции вопросы государствен
ной службы регулируются в основном Законом о го
сударственных служащих, который был разработан и 
принят по инициативе Французской коммунистической 
партии. 

Несомненный интерес представляет опыт создания 
в органах управления Франции и некоторых других 
стран структурных подразделений, занимающихся во
просами организации и методов (поэтому они иногда 
именуются сокращенно О и М). Во Франции в круг 
ведения этих служб входит совершенствование поряд
ка работы, механизация управленческого труда, обо
рудование помещений, изучение вопросов использова
ния персонала, совершенствование систем должност
ных инструкций, положений и структуры органов 
(стр. 160). На практике они занимаются преимущест
венно тремя первыми задачами (там же) . Их работа 
направляется и координируется общегосударственным 
управлением организации и методов. 
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При современных требованиях к советскому аппара
ту государственного управления вести планомерную 
работу по его совершенствованию без подобных специ
альных служб становится все труднее и труднее. 

Книга Б. Гурнея, как и всякое цельное исследова
ние, содержит ряд исходных теоретических концепций, 
имеющих для нее определяющее значение. На некото
рых из них следует остановиться. 

Автор рассматривает науку управления как соци
альную, общественную науку. Он считает вполне пра
вомерными и такие ее наименования, как «админист
ративная социология» или «социология государствен
ного аппарата» (стр. 23). «Специалист в области науки 
управления использует концепции и применяет методы, 
выработанные различными отраслями социологии или 
общей социологией» (там же) . 

Наука управления по предлагаемой концепции не 
претендует на то, чтобы изучать все, что относится к 
области управления. Она имеет вполне определенный 
предмет: «структура и деятельность органов, составля
ющих аппарат государства и публичных коллективов» 
(стр. 24). При этом структура понимается автором в 
широком социологическом смысле. 

Думается, что такой подход приемлем в целом и 
для социалистической науки управления. 

Управление, особенно в условиях социализма,— 
чрезвычайно широкая область многообразных общест
венных отношений. Оно сталкивается с множеством 
разнородных проблем. Их не может исследовать ка
кая-либо одна наука. Различные стороны управления, 
различные комплексы однородных управленческих про
блем исследуются различными науками. При этом вме
сте с расширением функций и усложнением задач уп
равления растет и число наук, занимающихся пробле
мами организации и управления. Их изучают сейчас 
марксистско-ленинская философия, социология, полит
экономия, кибернетика, административное право, нау
ка управления и т. д. 

Однако в развитии как системы наук в целом, так 
и «организационных» или «административных» наук 
наблюдаются процессы не только дифференциации, но 
и интеграции. Когда обнаруживается общность в явле
ниях, казавшихся до сих пор разнородными и изучав-

16 



У 1 

'с 

шихся различными науками, когда выявляются единые 
закономерности, которым подчинены эти явления, воз
никает потребность в создании единой н а у к и ' д л я их 
изучения. Таков, на наш взгляд, и путь возникновения 
науки управления. Но сложившись в результате инте
грации знаний, относящихся к управлению, она не ста
вит своей целью изучение всего комплекса многообра
зных управленческих проблем и, следовательно, не по
глощает и не подменяет других «административных» 
наук (в частности, административного* права). Она от
личается от последних не отсутствием специализации, 
без которой не может развиваться никакая наука, а 
прежде всего тем, что изучает общие явления и зако
номерности организации и деятельности аппарата го
сударственного управления, рассматриваемого в каче
стве целостной системы. В ее цели не входит исследо
вание экономических, юридических, технических и 
иных специальных аспектов управления. Она изучает 
эти аспекты только в их взаимодействии. А целостное 
изучение такого социального явления, как государст
венное управление, может быть обеспечено лишь с по
зиций социологии '. Это, разумеется, не исключает ис-
ользования наукой управления и других аспектов ис

следования, которые необходимы, например, для раз
работки вопросов научной организации и механизации 
управленческого труда или совершенствования систе
мы делопроизводства и документооборота и т. д. 

Поскольку наука управления выступает в извест
ном смысле как «социология государственного аппара
та», первостепенное значение имеют для нее исходные 
позиции, в соответствии с которыми рассматриваются 
ее основные проблемы. Здесь, естественно, существуют 
принципиальные различия между -буржуазной и соци
алистической наукой управления. Создание полнокров
ной социалистической науки управления предполагает 
прежде всего формулирование этих исходных позиций 
на основе марксистской социологии и в соответствии с 
социально-политической сущностжЦюсударственного уп
равления в социалистическом обйестве. 

1 См.: А. М. Р у м я н ц е в , Г. В # | ^ с и п 0 3 , Марксистская со
циология и конкретные социальные йев^едования, «Вопросы фило
софии», 1968, № 6, стр. 3—13. / ; ЧИР 
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Б. Гурней начинает освещение проблем государст
венного управления с характеристики функций, выпол
няемых управленческим аппаратом. С ним нельзя не 
согласиться, когда он замечает, что «анализ функций 
управления... имеет первостепенное значение для каж
дого, кто хотел бы понять функционирование государ
ственного аппарата» (стр. 38). Однако сам автор дает 
скорее не анализ, а простой перечень функций, выпол
няемых органами управления буржуазных государств. 

Аппарат государственного управления в любой 
стране Лмеет своим социальным назначением выпол
нение задач и функций государства. А эти последние 
определяются прежде всего социально-э^йшомическим 
строем общества, историческим типом государства, 
конкретными условиями -его развития. Следовательно, 
функции государства и его управленческого аппарата 
имеют объективную обусловленность. 

«Стало банальным говорить,— пишет Б. Гурней,— 
о происходящем вот уже более столетия процессе воз
растания числа функций государства...» (стр. 41). Но 
когда он пытается осмыслить этот процесс, то отмеча
ет лишь несколько внешних его проявлений: увеличе
ние числа осуществляемых функций, возрастание ко
личества и качества предоставляемых государством 
услуг (мы сохраняем здесь терминологию автора). По 
вопросу о том, как возникают функции управления, он 
ограничивается ссылками на несколько исторических 
примеров и опять-таки — на внешние обстоятельства, 
с которыми связано появление новых функций (смена 
правящих партий и т. д . ) . Объективные причины по
явления новых функций, коренящиеся в развитии са
мого общества, в книге не показываются. Не отмеча
ется даже тот факт, что именно в последние десятиле
тия функции буржуазных государств претерпели серь
езные изменения. 

Известно, что, придя к власти, буржуазия стреми
лась оставить за государством лишь роль органа, под
держивающего «порядок», охраняющего частную соб
ственность и основанную на ней систему «свободной» 
эксплуатации рабочих. По меткому выражению Лас-
саля, это была роль «ночного сторожа». 

Однако начиная с конца прошлого и начала теку
щего столетия происходит усиление вмешательства го-
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сударства в различные стороны экономической жизни 
и социальных отношений. 

Посредством отдельных уступок .рабочему классу 
и проведения некоторых социальных, реформ буржуа
зия стремилась оторвать основную часть »гролетариата 
от его революционного авангарда, выиграть время для 
укрепления своих позиций. «Страх перед угрожающе 
поднимавшейся на Востоке опасностью полного захва
та власти пролетариатом,— как признает .один из идео
логов австрийского реформизма, Фриц Кленнер,— хо
тя и позволил предпринимателям применять более ост
рые формы политической борьбы,' но прежде всего'.за
ставил их показать готовность к социально-политиче
ским реформам» 1 . Буржуазное государство разверты
вает определенную социальную деятельность, органи
зует, хотя и весьма ограниченное, социальное обслу
живание населения, которое постепенно вырастает в 
особую функцию этого государства. Тем самым оно ста
рается укрепить капитализм и приостановить развитие 
революционного движения трудящихся 2 . 

Мировой экономический кризис 1929—1933 гг., об
нажив до основания главные пороки капитализма и 
поставив его на грань катастрофы, заставил буржуа
зию искать способы государственного регулирования 
капиталистической экономики, могущие предотвратить 
повторение таких разрушительных кризисов. Страх перед 
кризисом оказался для буржуазии сильнее стремления 
оградить свой бизнес от какого бы то ни было вмеша
тельства государства, хотя такое стремление остается у 
нее всегда. Различные экономические школы все больше 
сходятся на признании необходимости государственного 
регулирования экономики. Экономическая деятельность 
буржуазного государства постепенно вырастает до раз
меров одной из важнейших его функций 3 . 

1 Цит. по: В. И. У с е н и н , Реформизм и буржуазное социаль
ное законодательство, «Наука», 1967, стр. 28. 

2 См.: М. В. Б а г л а й , О функции социальной деятельности им
периалистического государства, «Советское государство и право», 
1966, № 6, стр. 77—85. 

3 См.: «Империалистическое государство и капиталистическое 
хозяйство», изд-во АН СССР, 1963, стр. 7—9, 40—42 и др.; 
В. А. Т у м а н о в , О классовой сущности и внутренних функциях 
капиталистического государства, «Советское государство и право», 
1966, № 7, стр. 65—67. 
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Возникновение мировой социалистической системы, 
отставание капиталистических стран от стран социализ
ма в темпах экономического роста, быстрое увеличение 
масштабов международного, рабочего и коммунистиче
ского движения — все это п о н у д и л о лидеров буржуаз
ного мира искать меры, способные укрепить позиции 
капитализма. Еще недавно <|ни лишь высокомерно тре
тировали социализм, не признавая за ним ни преиму
ществ, ни будущего. Сейчас они внимательно изучают 
организацию социалистической экономики, и в первую 
очередь — опыт народнохозяйственного планирования. 
Д а ж е £« Гурней, совсем не склонный отмечать преиму
щества социализма "и успехи социалистических стран, 
признает естественным наблюдавшееся во Франции пос
ле Освобождения «...желание использовать некоторые 
советские методы планирования» (стр. 405). В послево
енные годы одна капиталистическая страна за другой 
провозглашают разного рода экономические программы. 

Еще до второй мировой войны мало кто говорил 
об экономических функциях буржуазного государства. 
А сейчас Б. Гурней не только называет их (стр. 37), 
но даже удивляется, «можно ли в 1965 г. утверждать, 
что содействие развитию экономики не является обыч
ной функцией» (стр. 36). Он рассматривает проблемы 
«программирования», в том числе и в экономической об
ласти. 

После окончания второй мировой войны получила 
дальнейшее развитие функция социальной деятельно
сти буржуазного государства. Это явилось главным 
образом результатом усиления рабочего движения, 
борьбы трудящихся масс в защиту своих интересов и 
лавирования буржуазии. Путем новых уступок моно
полисты стремились ослабить революционное движение 
масс, расколоть трудящихся, внушить им, что осущест
вление их требований возможно в условиях капита
лизма. 

Социальная деятельность буржуазного государства 
неразрывно связана с идеологической. Во многом они 
совпадают, особенно если речь идет о народном обра
зовании. Но в последние годы в связи с образованием 
мировой социалистической системы и ее успехами, выз
вавшими огромное распространение идей социализма 
во всем мире, буржуазные государства развернули 
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широкую и планомерную антикоммунистическую иро-
паганду, резко усилили идеологическую'деятельность, в 
результате чего последняя достигла масштабов само
стоятельной функции государства г 

Б. Гурней, понятно, не выделяет "г такой функции, 
как не говорит и о «старой» функции буржуазного го
сударства—обеспечивать охрану капиталистической 
системы. Вопрос о функциях государства, поставлен
ный им самим, подменяется в книге вопросом о функ
циях органов государственного уАравления. Классовая 
сущность буржуазного государства и выполняемых им 
функций тем самым затушевывае'тся. ^ 

Повышение роли и расширение функций буржуаз
ного государства в условиях госуцарственно-монополи,-
стического капитализма приводит к дальнейшему уси
лению бюрократии. Увеличивается бюрократизация по
литической жизни. Б. Гурней, к сожалению, не подвер
гает эту важнейшую социальную проблему специаль
ному исследованию. Он касается ее лишь косвенно, го
воря о взглядах Алэна и рассматривая вопросы о 
«технократии» и о «влиянии высокопоставленных долж
ностных лиц». Читатель сможет получить здесь весьма 
широкую информацию о той борьбе мнений, которая 
ведется вокруг этих вопросов. Однако нельзя не отме
тить, что Б. Гурней явно недооценивает ту опасность, 
которая заключена в усилении чиновничества и свя
занном с ним ограничении демократических инсти
тутов. 

Тревожные высказывания Алэна, отмечающего уси
ление французской бюрократии, ее стремление обосо
биться, расширить сферу своей власти, окружить ее 
тишиной и тайной и уйти от всякого контроля, хотя 
при этом Алэн совсем не призывает к «неповинове
нию», а выступает лишь за усиление контроля граж
дан за бюрократией, вызывают у Б. Гурнея лишь-скеп
тическое отношение. 

Хотелось бы отметить также, что слишком оптими
стическими являются представления автора о той «ав
тономии», которой якобы пользуются во Франции уч-

1 См.: В. А. Т у м а н о в, О классовой сущности и внутренних 
функциях капиталистического государства, «Советское государство 
и право», 1966, № 7, стр. 68—69. 
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реждения культуры, информации и т. д. (стр. 207— 
212 и др.). Это становится особенно очевидным в све
те недавних мероприятий французского правительст
ва, приведших к увольнению или перемещению многих 
журналистов и других работников французского радио
вещания и телевидения '. 

Несмотря на ряд позиций, неприемлемых для совет
ского читателя, книга Б. Гурнея ставит множество во
просов, которые будят мысль, вызывают желание про
должить их обсуждение, поддержать автора или поспо
рить с ним. Это служит верным свидетельством незау
рядности книги. И мы уверены, что читатель с большим 
интересом ознакомится с ней. В этом поможет ему спо
собность автора очень сжато давать обширную инфор
мацию, умение популярно и ярко писать о самых слож
ных и серьезных проблемах. 

В процессе редактирования книга подверглась не
большим сокращениям. Из нее исключены те места, 
где автор излагает, к тому же не всегда точно, хорошо 
известные советскому читателю марксистские концеп
ции и вопросы, относящиеся к государственному аппа
рату социалистических стран. 

М. Пискотин 

«Правда», 8 августа 1968 г. 



В В Е Д Е Н И Е 

Наука управления может быть определена как от
расль общественных наук, которая стремится дать опи
сание и объяснение структуры и деятельности органов, 
составляющих аппарат государства и публичных кол
лективов и подчиненных политической власти. Разбе
рем различные элементы этого определения: 

— Наука управления есть наука в том смысле, что 
тот, кто ею занимается, может и должен придержи
ваться объективной позиции, тщательно избегая смеше
ния фактических и оценочных суждений. Она являет
ся наукой также и потому, что ее предмет не состав
ляют чистые случайности и специалист в области нау
ки управления может выдвигать предложения обобща
ющего характера. 

— Наука управления есть наука общественная. 
Поэтому некоторые авторы предпочитают называть ее 
«административной социологией» (sociologie administ
rative) или «социологией государственного аппарата» 
(sociologie des administrations publiques). Как наука 
социальная она изучает мнения, позиции 1 и поведе
ние людей и групп, которые составляют государствен
ную машину или связаны с нею. Специалист в области 
науки управления использует концепции и применяет 
методы, выработанные различимыми отраслями социо
логии или общей социологией. 

1 См. примечание на стр. 225. 
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Среди всех социологических дисциплин, с которы
ми наука управления имеет самые тесные связи, осо
бое место занимает политическая паука. Во многих 
отношениях наука управления является лишь ее раз
делом. Управление — об этом мы еще будет говорить 
подробно —тесно связано с политикой; между прави
тельством и административным аппаратом нет разры
ва; существует обширная зона взаимоналожения и 
взаимовлияния. 

— Наука управления стремится дать описание и 
объяснение. Ее первой задачей является описание 
главных действующих лиц административной жизни 
(центральных ведомств, их внешних служб, местных 
коллективов, автономных учреждений и т. д.) такими, 
какие они есть, независимо от того, соответствует ли 
их деятельность нормам права, морали, требованиям 
эффективности или нет. Таким образом, наука управ
ления первоначально ставит перед собой цель как бы 
«сфотографировать» или, скорее, «произвести кино
съемку» учреждений во всех ракурсах: юридических, 
технических, человеческих и политических. Но простого 
накопления фактов еще не достаточно: необходимо дать 
им объяснение, сделать их понятными. Кроме того, что
бы понять причины, специалист в области науки управ
ления должен выявить связи между установленными 
явлениями, обнаружить закономерности, соотнести кон
кретные факты с выработанными концепциями и схе
мами. Все это составляет собственно теоретический ас
пект его задачи. 

— Предметом науки управления является структу
ра и деятельность органов, составляющих аппарат го
сударства и публичных коллективов. 

Задаваться вопросом о предмете науки управле
ния— это значит прежде всего попытаться дать опре
деление тому, что такое администрация. Нет ничего 
более трудного. П. Ларусс дает нам два значения 
этого слова: « 1 . Административная деятельность, уп
равление делами в публичной или частной сфере, рас
поряжение ценностями: управление департаментами 
возложено на префектов. 2 . Совокупность должност
ных лиц учреждения: администрация почтово-теле-
графного ведомства». 

Следовательно, орган управления можно было бы 
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определить,' впрочем, самым несовершенным образдм, 
как совокупность людей (лиц и групп),' осуществляю
щих подготовку и исполнение (или принуждающих *с 
исполнению) решений политической власти. Это опре
деление достаточно широко; оно охватывает не только 
центральные органы государственного управления, но 
и все вообще публичные коллективы (местные власти, 
специализированные учреждения и др.) . 

Определение науки управления, которое, только что 
было дано, несомненно, станет более ясным, если мы 
рассмотрим отличия этой науки от весьма близкого к 
ней административного права. 

Административное право является »аучной дисцип* 
линой нормативного характера. Оно изучает преимуще
ственно нормы, которые регулируют или по крайней 
мере должны регулировать действия административно
го персонала: конституционные положения, законы, ре
гламенты, юрисдикционные акты. Юрист пользуется 
преимущественно методами формальной логики и де
дуктивного умозаключения. 

Наука управления является позитивной дисципли
ной. Разумеется, нормы права для нее небезразличны, 
но ее прежде всего интересует то, каким образом при
меняется юридическая норма. Помимо нормативных 
актов и официальных разъяснений, специалиста в об
ласти науки управления интересует, каким образом 
фактически протекают процессы и какими причинами 
вызвана именно эта, а не иная их форма. Реальная 
деятельность учреждений, взгляды и поведение служа
щих — вот что она должна охватить. 

Таким образом, можно сказать, что наука управле
ния для административного права является тем же, 
чем политическая наука — для конституционного пра
ва; административное право истолковывает нормы, в 
то время как наука управления постигает поведение 
людей. 

* * * 

Наука управления — быстро развивающаяся от
расль знания. Но это не столь уж молодая дисципли
на: Жорж Лангро относит ее зарождение ко второй 
половине XVIII века. Как бы там ни было, но именно 



в Соединенных Штатах Америки осуществлено наи
большее число исследований аппарата управления, не 
имеющих чисто юридического характера; и сегодня 
еще американская наука управления значительно опе
режает исследования в этад области, осуществленные 
в других странах. 

Чтобы дать более или Ленее полное представление 
о состоянии американской науки управления (или луч
ше, как предпочитают говорить за океаном, исследова
ний «publ ic a d m i n i s t r a t i o n » 1 ) , необходимо напомнить 
основные этапы ее развития. Схематически можно вы-
делить*три поколения авторов. 

а) Поколение предшественников 

Рассматриваемый период охватывает годы с 1880— 
1890 до 1930. Начало периода совпадает с первыми 
шагами, предпринятыми федеральным правительством 
и Конгрессом 2 для замены прежней spoi l s System 
(подбор кадров служащих производится по усмотре
нию партии, победившей на выборах) новой, так назы
ваемой m e r i t s y s t e m (подбор кадров служащих по 
принципу компетентности). 

Реформа 80-х годов вызвала к жизни первые рабо
ты, посвященные изучению проблем управления. Зна
менитый манифест В. Вильсона содержит две сущест
венные идеи: для того, чтобы реформировать аппарат 
управления, надо его хорошо знать, а следовательно, 
изучать с научных позиций; кроме того, аппарат должен 
быть отделен от политики. 

В самом начале XX столетия создаются и первые 
исследовательские организации, наиболее известной из 
которых является «Нью-йоркское бюро муниципаль
ных исследований». 

1 Термином «public administration» в американской литературе 
обозначается как государственное управление и осуществляющий 
его аппарат, так и сама наука, предмет которой составляют про
блемы функционирования государственного аппарата управления, 
проблемы «административной реальности» (см. F. А. N i g г о, Mo
dem Public Administration, N.-Y., 1965, p. 25). — Прим. перев. 

2 В частности, Пендлтон-актом 1883 г. 
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6) Поколение «классиков» (1930—1950) •*, ~ 

После первой мировой войны и особенно в тридца
тые годы в американских университетах и колледжах 
стало распространяться преподавание дисциплины 
public administration. Столь быстрая эволюция объяс
няется несколькими факторами. 

В отличие от Франции, в Соединенных Штатах 
Америки высшие учебные заведения пользуются боль
шой свободой в составлении учебных, программ и вы
боре преподавателей. Они имеют возможность экспе
риментировать, что способствует развитию новых отра* 
слей знания. Напротив, во Франции система обучения 
централизована, и единообразие является правилом.' 
Вот откуда проистекает та негибкость, то сопротивле
ние нововведениям, о которых говорит Ж. Стейцель: 
«Развитие отрасли науки прежде всего процесс соци
альный; для этого развития необходима подготовлен
ность известных слоев интеллигенции, преодоление 
противодействия, возникающего в силу простого суще
ствования других уже сформировавшихся отраслей, с 
которыми новорожденная в будущем, возможно, ста
нет конкурировать». 

Другой благоприятный фактор, повлиявший на раз
витие исследований проблем управления: американцы 
считали, что наука публичного администрирования и на
ука управления частными предприятиями могут и долж
ны быть сближены. Некоторые даже полагают, что эти 
две отрасли могут слиться в одну науку. Курсы адми
нистративной организации, управления персоналом,бюд
жетной техники, человеческих отношений, теории орга
низации читаются во многих учебных заведениях как 
для тех, кто готовит себя к службе в публичных учреж
дениях, так и для тех, кто должен пополнить в буду
щем кадры деловой администрации. И раз преподава
ние такого рода дисциплин имеет столь широкую ауди
торию, то, следовательно, появляется и большое число 
профессоров, ассистентов, учебников и т. д. Все это 
способствует развитию исследований проблем управле
ния. Отсюда становится понятным, каким образом в Со
единенных Штатах Америки в течение нескольких деся
тилетий было написано так много ценных работ. Еще 
один фактор того же плана: американцы, по крайней 
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мере американцы этого поколения, считали, что иссле
дования public administration имеют практическую зна
чимость. Исследование проблем управления может и 
должно приводить к выработке практических рекомен
даций; оно может и должно предлагать обоснованные 
проекты реформ. Такой утилитарный аспект исследова
ний публичного администрирования позволяет находить 
для проведения многочисленных исследований и анкети
рований государственные и частные источники финанси
рования. 

4 a c i e говорят, что уопех исследований public admi
nistration в США объясняется отсутствием юридиче
ских традиций в сфере управления. Это заблуждение. 
Юристы занимают в ней важное место, а обеспечение 
законности, соблюдение формальностей и процедур, глу
бокое уважение к судебным решениям в Соединенных 
Штатах Америки, быть может, даже более подчеркну
тое, чем во Франции. 

Главным представителем классической школы в аме
риканской науке управления, вне всяких сомнений, яв
лялся профессор Леонард Уайт, умерший несколько 
лет назад. Л. Уайт был также и практиком, работая, 
в частности, в качестве члена Комиссии по делам граж
данской службы. Его «Введение в науку государствен
ного управления» является фундаментальным трудом, 
первое издание которого вышло в 1926 г., а последнее — 
в 1955 г. 

в) Новые тенденции: социально-психологический подход 

В конце второй мировой войны появилась неболь
шая, но очень содержательная работа: «Поведение слу
жащих: очерк техники принятия решения в администра
тивных организациях». Автор книги, Герберт Саймон, 
позднее развил эту тему в учебнике, написанном им в 
1950 г. в соавторстве с Дональдом Смитцбергом и Вик
тором Томпсоном. Что нового внесли работы Саймона 
в американскую науку управления? 

Книга Саймона представляет собой прежде всего ре
акцию на некоторые тенденции классической школы, в 
частности на наивные, по правде говоря, стремления ее 
представителей формулировать рекомендации или ре
цепты, претендующие на всеобщность. В главе под на-



званием «Поговорки управления» автор.лтбказывает^т'о 
так называемые принципы искусства управления (прин
ципы специализации, единства распоряжений, сокраще
ния числа подчиненных, делегирования ответственности 
и др.) весьма противоречивы и во всяком случае не мо
гут служить серьезными критериями для практической 
деятельности. 

В позитивном отношении оригинальность его работы 
состоит в том, что автор стремится представить в ка
честве фундамента науки управления достижения совре
менной социальной психологии II социологии и объяс
нить реальное функционирование административных 
служб через анализ поведения работающих в них инди
видов и групп. Саймон выявил мотивации поведения 
служащих на различных уровнях служебной иерархии, 
более или менее рациональные соображения, которыми 
они руководствуются в зависимости от полученной ин
формации, конфликты, возникающие между ними, и т. д. 
Ему удалось показать, каким образом принимаются ре
шения или вырабатываются планы в организациях, со
ставляющих правительственный аппарат. 

Можно оспаривать те или иные выводы Саймона или 
отвергать некоторые из его основных концепций (в этом 
его американские коллеги не ошибаются), однако нель
зя отрицать того, что он впервые проложил чрезвычай
но плодотворный путь. 

За пределами Соединенных Штатов Америки иссле
дования в области науки управления развивались очень 
медленно, но несколько лет назад положение резко из
менилось: в Великобритании, Дании, Италии, ФРГ, 
Франции и других странах были созданы научно-иссле
довательские институты, проведен целый ряд исследо
ваний и анкетирований и выпущены (либо подготовлены 
к опубликованию) обобщающие научные труды. 



ЧАСТЬ ПЕРВАЯ 

ФУНКЦИИ ОРГАНОВ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО 
УПРАВЛЕНИЯ 

Приступая к изучению управления, естественно по
ставить вопрос: каковы цели деятельности организаций, 
составляющих структуру управления? Среди многочис
ленных классификаций деятельности этих организаций 
наиболее ясной является классификация, разработанная 
американскими специалистами в области науки управ
ления, и в частности Леонардом Уайтом. 

В системе управления они различают три категории 
организаций или служб. 

а) Оперативные службы (Line services) 

К оперативным (линейным) службам, которые иног
да называются также primary agencies, operating или 
operational departments, относят те административные 
единицы, которые предоставляют услуги непосредствен
но управляемым, осуществляя тем самым задачи, с ко

торыми связано создание административного учрежде
ния или службы. Деятельность этих служб, которая 
определяется конечными целями управления в данной 
области (major purpose departments, по выражению 
Уайта), обращена или по крайней мере должна быть 
обращена вовне, к публике и клиентам. 

Вот несколько примеров оперативных служб: поч
товое отделение, муниципальная библиотека, бюро удо
стоверений личности в префектуре, кантональная или 
межкантональная служба путей сообщения. 
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б) вспомогательные службы (Auxiliary services) 

Эти службы, которые иногда называют house-keeping 
services, не имеют самостоятельных конечных целей 
(бельгийский специалист в области, науки управления 
Андре Молитор предпочитает именовать их институци
онными службами в отличие от функциональных); они 
не работают в прямом контакте с теми, кто пользуется 
услугами публичных служб. Их задача состоит в оказа
нии другим, прежде всего оперативным службам, со
действий материального и нематериального характера 
в форме предоставления в их -распоряжение различных 
средств или совершения в их пользу- и вместо них".не-
которых административных действий. 

Какие виды услуг предоставляют вспомогательные 
службы? 

Эти услуги могут касаться вопросов кадров. Так, 
комплектование штатов, организация обучения служа
щих, обеспечение исполнения решений, касающихся про
хождения ими службы, начисление заработной платы 
и т. д. осуществляется управлениями, службами или 
бюро кадров. 

Финансовые и бухгалтерские службы, являясь вспо
могательными, обеспечивают в качестве таковых необ
ходимые для функционирования организации денежные 
средства и сохранность полученных фондов, а также 
заведуют ими. Они производят выдачу денег из кассы 
согласно установленным правилам и, разумеется, со
храняют документацию, в которой отражаются все про
изводимые операции (это бухгалтерская функция stric-
to sensu). К функциям, осуществляемым вспомогатель
ными службами, относят также предоставление благ и 
услуг другим административным единицам. Предостав
ление благ материального характера составляет основ
ную задачу производственных служб (в системе, напри
мер, военного ведомства) снабженческих или закупоч
ных организаций и служб, ведающих недвижимостью 
(например, хозяйственного управления Министерства 
просвещения). Предоставление услуг нематериального 
или не ярко выраженного материального характера со
ставляет содержание деятельности служб, осуществле
ние задач которых требует преимущественно умственно
го труда (документационные службы, юрисконсультские 
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отделы, организации, берущие на себя ведение спорны 
процессов) или, наоборот, физического (машинописны 
и ротаторные бюро, бюро механической сортировки ил 
машиносчетное бюро). 

в) Штабные слуфсбы (Staff services) 

Лица, работающие в службах этого типа (которы 
иногда называют службами выработки концепции ил 
приказа), не осуществляют, по крайней мере в принт-
пе, повседневного управления (на практике же ветре 
чаются различные случаи). Они не имеют права дават 
кому бы то ни было распоряжения. На них возложен 
разработка под руководством и в тесном контакте 
руководителем задач, которые возникают в связи с при 
нятием важных решений. 

Содержание деятельности работников штабных служ» 
составляют: 

— проведение всех необходимых для выработки по 
литики данной организации исследований и разрабо 
ток; на этом основании на них может быть возложен' 
консультирование руководителей учреждения или ег 
внешних служб; 

— предвидение или по крайней мере выработка ги 
потез о предполагаемых направлениях будущего разви 
тия как самой организации, так и внешних факторов 

— подготовка проектов программ или планов меро 
приятии; 

— наблюдение за выполнением принятых решений i 
программ, .координация действий служб-исполнителей i 
контроль за результатами; 

— подготовка всех мероприятий по реорганизаци 
структуры, совершенствованию методов работы и улуч 
шению «человеческих отношений» как внутри, так и вн 
организации. 

Как можно оценить предложенное американским 
специалистами трехчленное деление служб? 

Существенным достоинством этой триады являете 
то, что она довольно точно отражает структуру многи 
организаций: армий, предприятий, банков, страховы 
компаний, административных учреждений. Поэтому он 
позволяет проводить плодотворный сравнительный ана 
лиз. 
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Совершенно не удивителен тот факт, что классифи
кация line-auxiliary-staff точно воспроизводит структуру ' 
армейского управления, так как именно этот тип орга-* 
низации послужил основой для авторов схемы. 

Действительно, в большинстве современных армий 
различают: 

1. «Соединения боевых действующих сил», которые 
непосредственно осуществляют военные действия (бро
нетанковые, артиллерийские, ракетные и т.*д. части). 
Эти соединения охватываются понятием line services. 

2. «Службы обеспечения», называемые также «служ
бами снабжения и перевозок», или, коротко, «служба-'^ 
ми», функцию которых составляет обеспечение опера- -
тивных частей всем необходимым: 

—• службы продовольственного снабжения, необходи
мого для повседневной жизни войск (интендантство — 
в сухопутных войсках, комиссариат — в военно-морских 
и военно-воздушных силах); 

— службы, осуществляющие инженерные работы (су
хопутные, авиационные и морские инженерные части); 

— службы, на которые возложены закупка, произ
водство и ремонт военной техники и боеприпасов (Уп
равление исследований и производства вооружений, 
Управление кораблестроения и вооружений, Управление 
авиастроения и авиационной техники); 

— службы, осуществляющие, если так можно выра
зиться, восстановление «человеческого материала», ме
дицинские службы и т. д. 

3. Штабы различных уровней военной организации 
(общенациональные, окружные штабы, штабы действу
ющих соединений и частей), на которые возложено со
средоточение и использование разведывательных дан
ных о вражеских вооруженных силах, разработка стра
тегических планов и планов снабжения и перевозок, 
обеспечение проведения операций и т. д. 

Против классификации line-auxiliary-staff, которую 
некоторые авторы и практики превратили в догму, мож
но выдвинуть два рода возражений. 

Прежде всего, поскольку она претендует на широкий 
охват структур существующих административных орга
низаций, можно указать на искусственность этой клас
сификации. Действительно, очень часто те или иные 
структурные подразделения, в частности в небольших 
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и, следовательно, слабо дифференцированных организа
циях, выполняют задачи, которые одновременно могут 
быть отнесены согласно этой классификации к компе
тенциям всех трех типов служб. 

Более того, эта триада не всегда позволяет разо
браться в действительном положении и вопреки мне
ниям некоторых вовсе не является общей моделью ад
министративной организации. Она отражает лишь один 
из типов структур, и совершенно не доказуемо, что это 
наилучшая формула. 

Из всего этого следует, что классификация line-auxi
liary-staff представляется спорной применительно к ор
ганам и учреждениям. И наоборот, она является полез
ным инструментом анализа содержания деятельности и 
функции тех же учреждений и органов. Этот нюанс мо
жет показаться незначительным, но если поразмыслить, 
он существен. 

Возражение второго рода следующее: не является ли 
произвольным разграничение auxiliary и staff, когда 
речь заходит об органах или функциях? Разве на прак
тике нет теснейшего переплетения элементов этой клас
сификации? 

Повседневное управление личным составом являет
ся вспомогательной функцией, но не связано ли приня
тие решений по вопросам кадров с общим направле
нием деятельности учреждения, которое вырабатывает
ся штабной службой? Нельзя ли таким же образом 
разграничивать ведение бухгалтерской документации, 
отражающей бюджет организации (вспомогательная 
деятельность), и подготовку к арбитражным процессам 
по финансовым спорам (деятельность руководства)? 
И далее, разве бухгалтерский учет не связан тесней
шим образом со штабной функцией в той мере, в какой 
он информирует руководителей организации о состоянии 
дел? 

С другой стороны, не может не смущать то обстоя
тельство, что одни и те же функции относятся частью 
авторов к категории staff, а другими — к категории auxi
liary. Это касается, например, делопроизводства, веде
ния статистики, деятельности юридических служб и др. 

Для преодоления этих затруднений некоторые авто
ры предложили заменить трехчленное деление двухчлен
ным, иными словами, слить в одну группу функции ру-
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водства и вспомогательные функции, охватив их ро- ' 
довым понятием «горизонтальные функции». (Некоторые 
американские авторы используют также термин staff 
functions, что порождает досадную путаницу.) 

Все эти различия и уточнения могут показаться бес
плодными. Однако они не лишены значения, так как 
наглядно показывают, что в данной области нет про
стых формул и что в процессе деятельности между 
структурными подразделениями возникает множество 
связей, зачастую трудно уловимых. * 

Г л а в а 1 

Задачи управления 

В системе понятий науки управления термин «зада
чи» является синонимом терминов «прерогативы», 
«круг ведения», «функции». Эти термины употребляют
ся для обозначения деятельности любых учреждений 
независимо от их целей. Мы же будем употреблять тер
мин «задачи» в гораздо более узком смысле. Под зада
чами мы будем понимать функции, для выполнения ко
торых политическими властями были созданы те или 
иные публичные службы. 

§ 1. Как можно классифицировать 
задачи органов государствен
ного управления 

Задачи, осуществляемые органами управления, ис
ключительно разнообразны: в этом можно убедиться, 
перелистав «Bottin administratif». Чтобы иметь общее 
представление о деятельности публичных служб, мы вы
нуждены попытаться классифицировать их. 

Некоторые американские специалисты в области нау
ки управления уже предлагали такую классификацию. 
Так, Маршалл Даймок разбивает все виды админист
ративной деятельности на четыре категории: 1) охрана, 
2) поддержка, 3) регламентация, 4) непосредственное 
оказание услуг. В этом делении есть изъян, так как раз
граничение первых двух категорий не является четким. 
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В десятом томе Французской энциклопедии (1936 г.) 
дается следующая классификация видов деятельности и 
функций государства: 1) основные — национальная обо
рона, внешние сношения, правосудие, полиция и испол
нение'приговоров: 2) традиционные — транспорт и связь, 
почта и радиовещание, просвещение, защита физически 
и социально неполноценных лиц, охрана ценностей, 
имеющих общественное значение; 3) новые — поддерж
ка и развитие частного сектора экономики, содей
ствие развитию литературы, искусства, науки. Эта 
классификация в значительной мере соответствует рас
пределению функций государства между министерства
ми и высшими административными учреждениями и ла
конично выражает сущность проблемы. Однако исполь
зуемая терминология иногда расплывчата («охрана 
ценностей») и неоднозначна (часть «транспорта» при
надлежит «частному сектору экономики»). Наконец, 
весьма спорно разграничение основных, обычных и но
вых функций. Содействие развитию литературы и ис
кусства является традиционной задачей управления, и 
можно ли в 1965 г. утверждать, что содействие разви
тию экономики не является обычной функцией? 

Предложены и другие классификации: некоторые ав
торы различают, например, «политические функции» и 
«технические функции» или «функции общего управле
ния» и «специализированные функции». Все эти клас
сификации имеют свои достоинства и недостатки. 

Предлагаемая нами классификация не менее произ
вольна, чем предшествующие; она не является ни ис
черпывающей, ни оригинальной, но за исключением не
скольких деталей она соответствует современной фран
цузской практике управления '. 

а) Функции осуществления суверенитета 
(или политические функции) 

1. Функции внешнего суверенитета: 
— национальная оборота (или безопасность); 
— осуществление внешних сношений. 

1 В том виде, как о ней можно судить по бюджетным доку
ментам. 
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2. Функции внутреннего суверенитета: 
— полиция (или внутренняя безопасность); » 
— правосудие (а также регистрация, актов граждан
ского состояния). г 
3. Собственно политические функции': 
— обеспечение функционирования политических ин
ститутов (выборы, представительные собрания); 
— взаимоотношения с религиозными организациями; 
— информирование общественности о политических 
целях. 

б) Экономические функции 

1. Прерогатива эмиссии денежных знаков. 
(Некоторыми авторами денежная эмиссия рассмат

ривается как функция осуществления суверенитета.) 
2. Особые действия: 
— в различных областях экономической жизни (энер

гетике, угольной промышленности, связи, обрабатываю
щей промышленности, земледелии и рыболовстве, об
служивании и др.) ; 

— для осуществления различных функций и реше
ния проблем, которые имеют значение для всех или не
скольких областей экономики (исследования произво
дительности и прикладные исследования, рабочая сила 
и профессиональное обучение, капиталовложения, кре
дит, цены, налоговая система, внешняя торговля и т. д.) . 

3. Общая координация экономической и финансовой 
политики, включая территориальное планирование (amé
nagement du territoir) 

1 «Aménagement du territoir» — во французской экономико-юри
дической и политической литературе этим термином обозначается 
комплекс проблем «пространственной организации производитель
ных сил». Важнейшими из них являются: 1) равномерное размеще
ние производительных сил; 2) оптимизация рентабельности путем 
строительства новых предприятий и перемещения ряда действующих 
в наиболее выгодные с экономико-географической точки зрения рай
оны; 3) обеспечение соответствия между материальными и людски
ми ресурсами, установление равновесия между населением и коли
чеством рабочих мест, между количеством рабочих мест для муж
чин и женщин, между населением и жилищным фондом, предостав
ляемыми услугами, наконец, между населением, трудом и образо
ванием (см., например: F. D a m е t t, Données et reflexions pour un 
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в) Социальные функции 

1. Деятельность в области здравоохранения. 
2. Деятельность в области жилищного и городского 

строительства. 
3. Защита социальных и профессиональных прав и 

интересов (в частности, в области оплаты труда). 
4. Предоставление пособий «социально неполноцен

ным». 
5. Сохранение или преобразование социальных струк

тур (в области семейных отношений и др.) . 

г) Культурно-воспитательные функции 

1. Организация проведения исследований проблем 
фундаментального или чисто научного значения. 

2. Воспитательная функция (общее, профессиональ
ное, художественное, спортивное и т. д. образование и 
развитие детей, подростков и юношества). 

3. Организация досуга, культурных мероприятий и 
информирования (неполитического характера) взросло
го населения. 

4. Охрана художественных и исторических памятни
ков, содействие созданию новых художественных цен
ностей, популяризация художественных произведений. 

§ 2. Проблемы, обусловливающие 
необходимость исследования 
функций управления 

Анализ функций управления, к которому мы только 
что приступили, имеет первостепенное значение для 
каждого, кто хотел бы понять функционирование госу
дарственного аппарата. Он показывает, насколько мно
гочисленны, разнообразны и в то же время органично 
взаимосвязаны задачи, осуществляемые администра
цией. 

plan national d 'aménagement du territoir, «Economie et politique», 
№ 148, novembre 1966, p. 15—22). Поэтому здесь и далее мы пере
водим его не полностью адекватным, но наиболее близким к нему 
по смыслу термином «территориальное планирование».— Прим. 
перев. 
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Можно ли вообще определить количество задач уп-^ 
равления? Думается, что нет. Оно зависит" от исполь
зуемого метода анализа; каждая функция в процессе все 
более детального рассмотрения может быяъ расчленена 
на несколько подфункций, каждая из ксГгорых в свою 
очередь — на элементарные действия, и т. д. Таким об
разом, можно построить настоящую «пирамиду функ
ций», вершину которой составляют широкие по объему 
понятия, а по мере того как мы спускаемся к. ее осно
ванию, они становятся все более определенными, соот
ветствуя все более и более узким задачам. Разрабаты
ваемая отделами Министерства финансов «функцио-
нальная номенклатура административных расходов» 
представляет собой именно такую пирамиду. В соответ
ствии с их более или менее общим характером выде
ляются три категории функций: 8 функций первой сту
пени, 48 — второй (возникающих в результате диффе
ренцирования первых) и 80 функций третьей ступени. 
Знакомство с этим документом производит внушитель
ное впечатление. 

Детальный перечень «конечных» задач управления 
показывает, до какой степени они неразрывны. Разли
чия в характере деятельности те же самые: речь идет 
то об услугах материального характера, предоставляе
мых отдельным субъектам, группам или даже целым 
коллективам, то о действиях нематериального характе
ра, выражающихся в приказах, актах принуждения, в 
информационных сообщениях. Различия в применяемых 
средствах: в процессе осуществления одних функций 
управления используются передовые достижения науки 
и техники (вооружение, средства связи, средства кон
троля за качеством продаваемых населению товаров), 
а в других случаях упор делается на эмпирический опыт 
и искусность персонала (полиция, дипломатическая слу
жба, преподавание). Наконец, различия в территори
альном масштабе деятельности и круге подведомствен
ных вопросов: деятельность учреждения может осущест
вляться в масштабах небольшого населенного пункта, 
округа, в общенациональном или даже мировом мас
штабах, тогда как круг подведомственных ему вопросов 
не может охватывать всех функций управления. 

Именно неоднородность задач публичных служб пре
пятствует их полному растворению друг в друге, и это 



учитывается, по-видимому, во всех бюрократических ор
ганизациях, особенно на предприятиях. Частные фирмы 
могут осуществлять разнообразную деятельность: суще
ствующие в ФРГ и Соединенных Штатах Америки ком
пании типа holding 1 проявляют деловую активность в 
самых различных отраслях промышленности, торговли, 
обслуживания и т. д.; масштаб их деятельности может 
быть одновременно локальным, региональным, между
народным (банки, автомобильная промышленность), но, 
тем не менее, они все-таки более специализированы, чем 
государственные учреждения: различие в степени влечет 
за собой различие в свойствах. 

Следующий вывод, к которому мы приходим в ре
зультате рассмотрения перечня функций управления,— 
это их взаимозависимость. Трудности, которые мы ис
пытываем, стремясь найти соответствующие наименова
ния функциям и классифицировать их, доказывают это. 
Деятельность органов управления в области жилищно
го строительства выше была отнесена к социальным 
функциям; с некоторой точки зрения она могла бы быть 
отнесена и к экономическим функциям. Наоборот, снаб
жение водой, электричеством, орглнизация обществен
ного транспорта являются видами экономической дея
тельности, но их социальный аспект (в частности, в 
сельской местности) не менее очевиден. Примеры таких 
взаимосвязей можно было бы приводить без конца: 
научно-исследовательская деятельность, как и препода
вание, связана со всеми функциями управления; осуще
ствление политики в области обороны теснейшим обра
зом связано с проведением экономической политики; то 
же самое можно сказать о дипломатии и внешней тор
говле и т. д. Изучение взаимосвязей между всеми функ
циями управления приводит к выводу о том, что изоли
рованное существование каждой из них в отдельности 
возможно лишь в процессе научного анализа, но не на 
практике; схемы, по которой можно было бы во всех 
отношениях правильно разбить и сгруппировать различ
ные виды государственной деятельности по их общим 
признакам, не существует. 

Из предшествующего рассмотрения вытекают два 

1 Holding company — компания, обладающая контрольными па
кетами акций нескольких других компаний.— Прим. перев. 
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следствия. Во-первых, нет абсолютного критерия, кото-' 
рый позволил бы рационально распределить домпетен- , 
цию между министерствами или хотя бы сказать, что 
такое-то распределение функций само по/себе предпоч
тительнее какого-либо другого: для осуществления 
функций координации определенных -видов государст
венной деятельности (в области внешней политики, на
пример) мы выбираем соответствующую структуру, ко
торая вполне может оказаться непригодной Для реше
ния задач координации иных видов* государственной 
деятелыности (например, в области. экономической по- , 
литики); короче говоря, существует столько «хороших с» 
структур», сколько задач координации. Второе следствие 
касается вопроса о распределении функций между го
сударством (центральная администрация и ее внешние 
службы) и учреждениями, находящимися вне системы 
его центральных органов (автономные специализиро
ванные учреждения, местные и региональные собрания). 
Пока еще не найдено такое распределение, которое 
ликвидировало бы все затруднения: в этом вопросе и 
унитарные и федеральные государства имеют одинако
вый опыт. 

а) Развитие функций управления 

Стало банальным говорить о происходящем вот уже 
более столетия процессе возрастания числа функций го
сударства под влиянием технического прогресса и со
циальных изменений; тем не менее необходимо подчерк
нуть, что эта тенденция представляет собой совокуп
ность множества совпадающих эволюции. 

Во-первых, произошло увеличение числа осущест
вляемых функций. К классическим функциям, возлагав
шимся на публичные службы ( полиция, правосудие, обо
рона, дипломатия, эмиссия денежных знаков, создание 
и поддержка основ торговли и транспорта, политика та
моженного протекционизма, народное просвещение 
и т. д.) , прибавилось множество других видов деятель
ности экономического, социального и культурного по
рядка. В некоторых случаях функции возникали, так 
сказать, ех-шпПо (например, защита внутреннего сель
скохозяйственного рынка). В других — они постепенно 
переходили от негосударственных учреждений, выпол-
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нявших их, по крайней мере частично, к публичным 
службам (больничный уход, осуществлявшийся цер
ковью). Наконец, происходило дальнейшее развитие тех 
функций государства, которые ранее находились в эм
бриональном состоянии: если в начале XIX в. распро
странение достижений технического прогресса в земле
делии происходило путем проведения различных кон
курсов и награждения медалями крестьян за успехи в 
этой области, то в настоящее время оно осуществляется 
в других формах и с совершенно иным размахом. 

Во-вторых, увеличение числа функций, возлагаемых 
на публичные службы, привело к возрастанию предо
ставляемых услуг. Чтобы в этом убедиться, достаточно 
ознакомиться с соответствующими статистическими дан
ными за последние 50 лет. Например, произошло значи
тельное расширение почтовой и телефонной сети, увели
чилась численность преподавательского состава сред
ней, технической и высшей школы, строится большее 
количество квартир «а средства из фондов государст
ва, увеличилась протяженность сети гудронированных 
дорог. 

Третье проявление рассматриваемой нами тенденции 
связано с двумя первыми и касается не количества, а 
качества предоставляемых услуг. Администрация стала 
предоставлять управляемым не только больше услуг, но 
и услуги более разнообразного характера, а главное, 
более высокого качества. Для этого она должна распо
лагать во всех случаях большими средствами и ресур
сами. Военный аппарат современного государства суще
ственно отличен от того, каким он был лет тридцать-
сорок назад, и в то же время он стал несравнимо более 
дорогостоящим; развитие научных исследований и про
свещение требуют с каждым днем увеличения субси
дий; чтобы противостоять новым формам преступности, 
полиция должна иметь на вооружении ультрасовремен
ные средства. Короче говоря, развитие общественных 
потребностей и техники сопровождается оснащением 
управления все более мощными средствами. 

Развитие тенденции в трех направлениях, которые 
были только что рассмотрены, происходит не прямоли
нейно. Случаются и отступления. В течение обеих миро
вых войн и следовавших за ними периодов реконструк
ции функции управления быстро развивались и появля-

42 



лись новые задачи: карточное распределение продуктов 
и промтоваров, распределение промышленных изделий,* 
контроль за внешней торговлей и денежным курсом, вос
становление нанесенного войной урона и- греконструкция 
промышленности, помощь бывшим военнопленным, уп
равление оккупированными территориями. Большая 
часть этих функций и соответствующих публичных 
служб исчезали по мере того, как преодолевался кри
зис, однако это отнюдь не означало возвращения к sta
tus quo ante. С другой стороны, в каждой стране внут
ренние обстоятельства временно раошйряют или сужают '^ 
задачи управления. Так, во Франции осуществление по- -
литики деколонизации привело к упразднению Мини
стерства по делам заморских территорий и созданию 
Министерства по делам Алжира, репатриантов и т. д. 

б) Как возникают функции управления 

Новая функция управления появляется и развивается 
в условиях, которые глубоко связаны с равновесием 
политических и социальных сил. Ее появление объяс
няется зачастую приходом к власти партии, программ
ным требованием которой является такое мероприятие. 
Возможно также, что под давлением обстоятельств или 
идя навстречу требованиям партии или заинтересован
ной группы на это решаются находящиеся у власти 
политические деятели. Именно таким образом перед 
первой мировой войной правительства III Республики 
создали Инспекцию но вопросам труда. Совсем недавно 
реорганизации, проведенные правительствами «Нового 
курса», Народного фронта, лейбористским правительст
вом Эттли, были одновременно и осуществлением тре
бований партийной программы и реакцией на развитие 
событий. 

Расширение функций управления может и не сопро-

1 Здесь и далее Б. Гурней употребляет термины «заинтересо
ванная группа» и «группа давления» как синонимы. Следует, од
нако, иметь в виду, что в современной зарубежной политологиче
ской литературе многие авторы дифференцируют эти понятия, пре
жде всего по целям, методам и средствам этих групп.— Прим. 
перев-
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вождаться острой политической борьбой. Но редко слу
чается, чтобы это происходило без вмешательства ка
кой-либо группировки. Политическая жизнь V Респуб
лики даег много соответствующих примеров. 

В 1959 г. правительство Дебре обсуждало проект, 
разработанный министром промышленности Жанненом, 
который стремился к образованию государственной ор
ганизации по переработке и поставке сырой сахарской 
нефти. Это приводило к возникновению у государства 
дополнительной задачи и созданию соответствующего 
публичного учреждения. Крупные французские и зару
бежные нефтяные компании осуществляли давление на 
французское правительство, чтобы вынудить его отка
заться от этого проекта, но безуспешно, и в конце кон
цов было создано Генеральное нефтяное объединение. 

Но зато Жаннен не смог добиться осуществления 
плана, по которому государственным органам разреша
лось участвовать в частных предприятиях для того, что
бы облегчить их переход на выпуск новой продукции 
или их децентрализацию, а также способствовать разви
тию некоторых отраслей промышленности, таких, на
пример, как станкостроение. Представляется, что эта 
новая функция управления не появилась на свет вслед
ствие намеренного замалчивания данного вопроса со 
стороны бывшего в то время министром финансов Пинэ 
и давления, оказанного некоторыми кругами предпри
нимателей. 

Впрочем, заинтересованные группы могут не только 
противиться возникновению новых функций управления, 
но и настаивать на лишении государственных органов 
некоторых из осуществляемых ими задач. Они утверж
дают, стоя иногда на точке зрения корпоративистских 
доктрин, что эти функции должны быть переданы если 
не самим частным лицам, то по крайней мере органи
зациям, не входящим в систему органов государства, 
например профессиональным объединениям. 

Министерство земледелия, например, относило к 
своей компетенции распространение методов повышения 
продуктивности. В департаментах практическая реали
зация этой функции осуществляется, может быть, не 
столь совершенно, но уже в течение длительного вре
мени инженерами-агрономами и инструкторами, кото
рые подчинены директорам местных сельскохозяйст-
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венных служб. И вот крестьянские профессиональные' 
объединения считают, что эта функция должна осущест
вляться не государством, а ими самими. Постановления, 
принятые в последние годы по вопросам внедрения, и в 
частности апрельский декрет 1959 г., в-' значительной 
мере удовлетворили их требования. 

Г л а в а II . 

Управление кадрами 

Для каждого учреждения, как и для организации 
управления в целом, проблемы кадров имеют первосте
пенное значение. Кадровая политика, осуществляемая 
в данный момент, оказывает влияние на будущее учреж
дения: требуется много лет, иногда десять или даже 
двадцать, чтобы исправить допущенные ошибки в систе
ме, основывающейся на понятии карьеры. 

§ 1. Численность штатов 

Согласно данным Министерства финансов, в 1962 г. 
численность государственных служащих гражданских 
учреждений достигала приблизительно 1 260 ООО человек 
(штаты бюджетных организаций), тогда как десять лет 
назад она составляла около одного миллиона служа
щих. Наибольшее число составляют служащие системы 
Министерства просвещения и культуры (478 ООО, т. е. 
увеличение на 82% по сравнению с 1952 г.), Министер
ства связи и сберегательных касс (240 ООО) и Министер
ства финансов и экономики (118 000). Что касается 
гражданских служащих военных ведомств, то их число 
возросло до 162 000 человек. 

В Соединенных Штатах Америки в 1956 г. количе
ство служащих, занятых в аппарате публичных учреж
дений, определяли приблизительно в 7 700 000 человек: 
2 400 000 — служащие федеральных учреждений, а 
5 300 000 человек работали в аппарате администрации 
штатов, графств, городов и менее значительных учреж
дений. 
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Управление кадрами при такой численности служа
щих представляет весьма трудную задачу. Чтобы убе
диться в этом, достаточно ознакомиться с данными, по
казывающими, какое количество служащих самых раз
личных учреждений посвящают все или часть своего 
рабочего времени решению вопросов или выполнению 
заданий, связанных с набором, назначением на долж
ность, переводами по службе, выдвижением, оплатой 
и т. д. своих «братьев во труде». И хотя, насколько нам 
известно, такие подсчеты всегда производились бесси
стемно, считается, что число служащих, занятых в об
ласти управления кадрами, редко бывает менее 1—2% 
численности всего персонала Во Франции как мини
мум от 12 000 до 25 000 государственных служащих вы
полняют эти функции. 

§ 2. Кадровая политика: унифици
рованная или дифференциро
ванная? 

Первый вопрос, который возникает, когда мы при
ступаем к рассмотрению проблем кадровой политики, 
это вопрос о том, на каком уровне руководства она 
должна определяться. Может быть, нужно, чтобы в от
ношении всех государственных служащих общая поли
тика определялась одной инстанцией? Вопрос решается 
в зависимости от того, считаем ли мы более правиль
ным применение унифицированных принципов и методов 
в кадровой политике или же предпочитаем предостав
лять в этой области возможно большую свободу руково
дителям различных учреждений, например министрам, 
руководителям центральных административных ведомств 
или крупных учреждений. 

Этот вопрос приобретает принципиальное значение 
при разработке положений, устанавливающих права и 
обязанности служащих. Ответ на него кажется само 
собой разумеющимся в тех случаях, когда речь идет 
о служащих различной профессиональной подготовлен-

1 Среднеарифметическая величина, полученная путем сложения 
численности служащих, специально ведающих вопросами кадров, и 
весьма колеблющейся численности тех работников, которые часть 
своего рабочего дня выполняют те же функции. 
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ности и в силу этого находящихся на различных сту-"1 

пенях служебной лестницы: принципы и методы под
бора, продвижения по службе и оплаты труда, напри
мер, машинистки, чиновника префектуры/составляюще
го деловые бумаги, или руководителя министерства не 
могут быть одними и теми же. 

Но зато ответ на поставленный вопрос не столь оче
виден, если учитывать характер функций, выполняемых 
служащими сравнимых уровней квалификации. Несколь
ко примеров подтвердят это. Правительство не можег 
требовать одинаковой лояльности от Должностных лиц 
органов власти или внешних сношений (префекта или 
посла), от руководителя регионального органа социаль
ного страхования и от профессора истории искусства 
филологического факультета Парижского университета. 
Юридическое положение первых должно позволять ис
полнительной власти в любой момент освобождать их 
от должности, не давая никому в этом отчета; служащие 
второго рода могут беспрепятственно пользоваться дис
циплинарными гарантиями; что касается третьих, то 
юридически и фактически за ними признано право не
сменяемости. Государство отказывает в праве на за
бастовку служащим полиции, но предоставляет его 
почтальонам или лабораторным служащим. 

С другой стороны, ответственные за кадровую поли
тику должны учитывать конъюнктуру рынка труда: 
влияние рыночных факторов заставляет устанавливать 
работникам сравнимого уровня квалификации неодина
ковую зарплату. Администрациям некоторых служб и 
учреждений необходимы служащие довольно редких спе
циальностей, например высококвалифицированные ин
женеры, специализирующиеся в узких областях тех
ники, или операторы радио и телевидения и др. Их 
зарплата выше, чем у служащих, имеющих универси
тетский диплом или обладающих большим профессио
нальным опытом, но специальности которых более рас
пространены. Если Министерство просвещения стремит
ся к тому, чтобы естественные науки в лицеях препода
вали лица с ученой степенью, то оно должно теми или 
иными средствами обеспечить им более высокую зар
плату, чем преподавателям гуманитарных дисциплин, 
имеющим такую же ученую степень. Аналогичную ар
гументацию выдвинуло Министерство общественных ра-
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бот, обосновывая необходимость установления для ин
женеров службы путей сообщения надбавки к основ
ному окладу, которую должны выплачивать местные 
органы. Все эти неравенства в установлении заработной 
платы могут удивлять, но принципы бессильны перед 
фактами. 

Разнообразие условий, в которых находятся различ
ные категории служащих, является основным аргумен
том тех, кто выступает за дифференциацию кадровой 
политики. Но соображения финансового порядка не поз
воляют заходить по этому пути слишком далеко. 

Одним из основных вопросов политики кадров, во 
всяком случае занимающим самое важное место в тре
бованиях служащих, является вопрос о зарплате и всех 
благах (денежных и натуральных), которые они полу
чают. Статьи расходов государственного бюджета на 
заработную плату служащих неизбежно ограничивают
ся. Поэтому нельзя предоставлять каждой администра
тивной единице (министерству, местному органу, авто
номному учреждению) не только права назначения слу
жащим зарплаты по своему усмотрению, но и установ
ления правил, которые прямо или косвенно обусловли
вают ее получение, например правил зачисления на 
службу или правил ее прохождения. Если бы каждая 
служба, например управление Министерства труда или 
технический коллеж, самостоятельно устанавливала 
размеры заработной платы своих служащих, то это 
быстро привело бы к разбуханию расходов. 

На промышленных предприятиях действует как бы 
естественный ограничитель увеличения расходов на зар
плату и содержание служащих: это необходимость еже
годного подведения баланса расходов и доходов. Ни
чего подобного нет в публичных службах: большинство 
административных учреждений предоставляет услуги на 
безвозмездной основе, и поэтому они не имеют или 
почти не имеют источников средств, возникающих в 
результате их собственной деятельности. Правда, неко
торые из них обладают весьма значительными средст
вами, превышающими расходы, по той простой причине, 
что эти учреждения осуществляют возложенные на них 
функции собирания средств, предназначаемых для обес
печения деятельности всех органов государства (налого
вые управления, таможня, лесное ведомство). Поэтому 
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нельзя требовать от организаций как одного, так и дру
гого рода, чтобы они обеспечивали баланс своих рас
ходов и поступлений. 

На основании всего этого можно заключить, что опре
деление размеров должностных окладов"не может про
исходить в учреждениях таким же.. образом, как на 
предприятиях,— соображение очевидное, однако его-ча-
сто упускают из виду. Министр или ответственное долж
ностное лицо никоим образом не побуждаются к сдер
живанию роста расходов иа заработную плату персо
нала. Совсем наоборот, желание максимально повысить 
уровень деятельности своих учреждений и качество пре
доставляемых услуг заставляет их положительно отно
ситься к каждому улучшению материального положе
ния своих служащих: оно рассматривается ими и как 
средство для привлечения и закрепления высококвали
фицированных работников и как средство, способству
ющее смягчению напряженности и повышению морали 
(moral) '. Обеспечение нормальной деятельности учреж
дения, поддерживание хороших отношений с руководи
телями профессиональных союзов служащих, преду
преждение забастовок являются непосредственными и 
конкретными императивами для лиц, ответственных за 
повседневное управление. Выделяемые государственным 
бюджетом средства кажутся им незначительными; им 
представляется, что не может быть серьезных возраже
ний против удовлетворения запросов их ведомства, а не
обходимость общего сбалансирования государственного 
бюджета кажется им отдаленной, абстрактной, теорети
ческой, по своему значению вполне сравнимой с обуре
вающими их заботами; и потом, разве это их дело? 

Следовательно, в кадровой политике необходимо не
которое единообразие. Следует учесть и такое имеющее 
первостепенное значение явление психологического 
плана, как процесс выравнивания уровней оплаты тру
да в группах, которые (справедливо или несправедли
во) отнесены к одной и той же категории. 

В учреждениях каждая категория служащих через 
своих профсоюзных руководителей внимательно, быть 
может даже пристальнее, чем на предприятиях, следит 
за изменениями в материальном положении других групп 

1 См. примечание на стр. 237. 
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служащих. И каждое увеличение жалования одной ча
сти служащих порождает со/стороны другой требования, 
мотивируемые желанием не допустить (нарушения некое
го равенства, которое считается естественным. Каж
дый требует выравнивания по верхнему пределу, т. е. 
чтобы прибавка к жалованию, полученная лишь неко
торыми, распространялась и на него. Если, например, 
возрастают оклады служащих таможенного ведомства, 
то почтальоны и лесники требуют соответствующего по
вышения зарплаты; если они этого добиваются, то слу
жащие полиции также не захотят быть обойденными и 
в свою очередь потребуют увеличения жалованья. Это 
движение к тому же может охватить и вышестоящих 
служащих, которые стараются получить такое же в про
центном отношении повышение жалования, чтобы со
хранить свое положение в пирамиде окладов. Так, по
вышение зарплаты учителям вызывает реакцию препо
давателей, имеющих ученые степени, которые не хотят 
терять преимущества по отношению к первым; они счи
тают его оправданным вследствие различия уровней 
квалификации и не хотят «понижения в разряде». 

Взаимные сопоставления материального положения, 
производимые служащими, могут лежать в основе цеп
ных реакций, которые следует учитывать тем, на кого 
возложена ответственность за состояние дел в области 
заработной платы. Решения в этой области не должны 
приниматься множеством органов: право решения долж
но быть предоставлено одной инстанции. В некоторых 
странах такой орган находится при министре, ответст
венном за бюджет и политику регулирования доходов 
и заработной платы, а именно при министре финансов. 
Впрочем, такое его местоположение часто подвергается 
критике: с одной стороны опасаются, что вследствие 
этого политика в области государственной службы мо
жет оказаться подчиненной сугубо финансовым сообра
жениям, а с другой — что это, возможно, приведет к 
возникновению фаворитизма в отношении служащих 
системы Министерства финансов. Именно по этим со
ображениям во многих странах были созданы мини
стерства, комиссии или управления по делам государ
ственной службы, на которые возложена подготовка 
или даже вынесение определенных решений, касаю
щихся заработной платы служащих. 
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Итак, на вопрос, поставленный вначале, (должна ли 
быть политика в области государственной службы еди
нообразной или дифференцированной?), как видно, не
возможно ответить категорическим образом. Обязанно
сти и гарантии прав служащих следовало бы устанав
ливать различными правовыми актами, зато в области 
заработной платы остро чувствуется необходимость еди
нообразного и даже детального регулирования. 

§ 3. Подбор и подготовка персо
нала 

Решение проблем, возникающих в связи с подборов! 
и подготовкой служащих, было бы в значительной мере 
облегчено, если бы ответственные органы имели ясное 
и точное представление о потребностях различных служб 
в персонале. Какой именно персонал необходим для 
обеспечения выполнения функций государства? Какой 
численностью штатов должна располагать админист
ративная организация и составляющие ее структурные 
подразделения? Какого рода персонал необходим или, 
точнее, какие качества и уровень квалификации можно 
и нужно требовать от тех, кто претендует на должности 
в данной организации? 

С точки зрения современного опыта работы фран
цузского государственного аппарата, как, впрочем, и 
опыта многих других стран, на поставленные вопросы 
невозможно ответить со всей объективностью и желае
мой точностью. Это обусловлено несколькими причина
ми. Первая из них состоит в том, что определение по
требностей в персонале, само по себе не представляю
щее проблемы, может быть правильно произведено лишь 
при условии, что будут ясно установлены характер и 
объем функций учреждений и решены (предварительно 
или одновременно) проблемы структуры государствен
ных органов и организации их служб. Однако данный 
вопрос не решен. Вторая причина заключается в том, 
что мы не располагаем таким инструментом анализа, 
который позволил бы измерить объем работы, рассчи
тать время, определить требуемую квалификацию. Поз
волит ли объективно оценить потребности служб в пер
сонале использование применительно к государственным 
учреждениям методов научной организации труда ' 
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Можно еще ожидать этого, когда речь идет о служа
щих, осуществляющих исполнительные функции, но весь
ма сомнительно в отношении категорий среднего и выс
шего персонала. И, наконец, рациональному установле
нию потребностей препятствует обстоятельство психо
логического порядка, без сомнения, наиболее серьезное. 
Определение необходимой квалификации, особенно для 
руководящих должностей, предполагает использование 
оценочных суждений, которыми каждый оперирует в со
ответствии с полученным воспитанием, собственным 
опытом и принадлежностью к определенной группе: 
«администраторы» и инженеры часто имеют различные 
представления о тех качествах и способностях, которые 
требуются для руководства соответствующей службой. 
С другой стороны, проблемы численности служащих 
создают повод для возникновения напряженных зача
стую конфликтов между отдельными лицами и груп
пами, работающими в одной организации: никакие «на
учно обоснованные» заключения никогда не убедят ру
ководителя данной административной единицы в том, 
что у него имеется лишний персонал. 

В вопросе о численности персонала имеются совер
шенно очевидные трудности как технического, так и 
психологического плана. Сколько инженеров должно 
быть в штате ведомства? Какое число гражданских ад
министраторов должно быть в штатах центральных ор
ганов управления сегодня, через 5 и через 10 лет? 

Эти проблемы встают со всей остротой в двоякого 
рода ситуациях. Сначала они обнаруживаются в период 
подготовки решений по финансовым вопросам, во время 
дискуссий между ответственными должностными лица
ми министерств и руководителями Бюджетного управ
ления. Первые требуют от вторых учреждения множе
ства новых должностей. Возникающий спор выявляет 
те трудности, с которыми связаны поиски объективных 
критериев в данной области. Трудности такого же по
рядка встают перед руководством любого ведомства, 
когда оно должно распределить либо уже принятых, 
либо принимаемых на работу служащих между требу
ющими пополнения структурными подразделениями, ко
торые используют их на службе в столице или в про
винции. Для того чтобы избежать или по крайней мере 
ограничить возможность возникновения конфликтов, по-
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рождаемых этой «разверсткой», некоторые министерст
ва (финансов, связи, военное министерство)' стремятся 
устанавливать нормы штатных должностей. Эти нормы, 
разрабатываются с учетом количества обслуживаемого 
населения, масштабов деятельности и т.^ д. Нормирова
ние можно использовать в отношении учреждений, ко
торые выполняют одинаковые задачи' в различных пунк
тах страны. Но его нельзя использовать для расчета 
численности штатов центральных органов управления. 

Квалификация персонала является не менее сложной 
проблемой, независимо от того, идет ли речь об уровне 
квалификации или личных качествах служащего. » 

Прежде всего, определить уровень желаемой квали*» 
фикации — это значит ответить на вопрос, какой объем 
знаний должен иметь служащий. В качестве примера 
обычно ссылаются на квалификационную шкалу долж
ностей в университетах: удобная формула, которая, од
нако, таит в себе большую опасность (к этому мы еще 
вернемся). Далее, это значит ответить на вопрос, какого 
рода способностями он должен обладать. С этой точки 
зрения все должности можно было бы условно разбить 
на две крайние группы: чисто исполнительные, на кото
рых инициатива служащего сводится к минимуму, и 
руководящие посты, на которых искусство контактов с 
окружающими, разносторонний ум, чувство ответствен
ности и т. д. являются важнейшими качествами. 

В общем, учитывая реальные задачи, выполняемые 
служащими, можно сказать, что уровень требований, ко
торые предъявляются во французских государственных 
учреждениях к квалификации персонала, чрезмерно вы
сок. Служащий, «увешанный» дипломами, неохотно, а 
иногда и плохо выполняет работу, которую считает вто
ростепенной, так как она не дает ему возможности ис
пользовать свои знания и способности. Так, например, 
лиценциаты права используются для выполнения секре
тарских функций, а некоторые выпускники Государст
венного административного училища, занимающие по
сты в центральных аппаратах министерств, жалуются 
на то, что их используют для ведения текущей перепис
ки и решения вопросов, относящихся к области управ
ления делами. 

Чем объясняется такое положение вещей? По-види
мому, некоторые руководители ведомств считают, что 
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чем большее число их подчиненных занимает верхние 
ступени шкалы образованности и культурности, тем 
лучше будет выполняться работа и успешнее функцио
нировать учреждение. Поэтому они склонны требовать 
диплом для выполнения работ невысокой квалифика
ции. Нормы обычаев, которые действуют в сфере госу
дарственной службы, и в частности по вопросам зара
ботной платы, имеют такую же направленность. Во 
Франции иерархия дипломов и аттестатов рассматри
вается как наиболее справедливая иерархия, и обычно 
считается, что уровень жалованья должен соответство
вать уровню образования. За равный диплом — равная 
зарплата. Такая система побуждает служащих высту
пать за повышение требований при наборе кадров, а 
это само по себе влечет повышение заработной платы. 
Ввиду того, что в обратном направлении ни один фак
тор не действует и что уже длительное время для кон
курсного замещения должностей в государственном 
аппарате всегда находится достаточное число кандида
тов, происходит неуклонное повышение образовательно
го уровня кадров служащих. Просперити, которое испы
тывает в течение почти десяти лет французская эконо
мика, увеличив количество предлагаемых должностей в 
административных службах предприятий, несколько со
кратило число кандидатов на конкурсах в государст
венном аппарате. Поэтому, быть может, в некоторых 
ведомствах при конкурсном наборе кадров необходимо 
будет тем или иным образом снизить требования к уров
ню образования. 

Когда от вопроса об уровне квалификации мы пере
ходим к рассмотрению ее качества, возникает сущеег-
венпо важная проблема: должны ли методы подбора 
кадров быть ориентированы на то, чтобы аппарат фор
мировался из служащих, обладающих широкой подго
товкой и поэтому способных осуществлять довольно от
личающиеся друг от друга задачи, или же, напротив, из 
служащих, получивших глубокие знания в определенной 
области и в силу этого способных выполнять лишь од-
ну-единственную функцию? 

С учетом специфических особенностей той или иной 
страны, органа или положения служащих в служебной 
иерархии, практика идет в обоих направлениях (и раз
носторонность и специализация). 
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В европейских странах превалирует положение о не
обходимости широкой подготовки для выполнения как 
административных функций (например, британский гра
жданский служащий), так и функций^технического ха
рактера (пример: инженер, окончивший Политехниче
скую школу). Согласно этой концепции, служащий под
готавливается для работы отнюдь не на определенном 
служебном посту и исключительно на нем; администра
ция подбирает служащих с определенным уровнем куль
туры и знаний. Эти служащие способны выполнять са
мые различные задачи в данном учреждении и даже ра
ботать в довольно отличающихся' друг от друга органи
зациях. Руководство учреждений использует находящих*-
ся в его распоряжении лиц для работы на различных, 
постах, учитывая их личные качества и способности. 

Согласно этой концепции служащего широкой под
готовки (fonctionnaire polyvalent), работник аппарата, 
осуществляющий специальные функции, должен иметь 
некоторые технические знания; специализация в опреде
ленной области не должна приобретаться до назначения 
на должность: специальные знания усваиваются в про
цессе практического выполнения самих служебных 
функций. Как говорится, дело делу учит. Искусство 
управления не сводится к рецептам, которые претенден
ты на должности в государственном аппарате могли бы 
выучить, читая книги или выполняя школьные упраж
нения. 

Итак, согласно указанной концепции, государствен
ные служащие в течение всей своей карьеры способны 
специализироваться в различных областях, что разви
вает их и подготавливает к занятию высших государ
ственных должностей. Администратор может начать 
свою карьеру в службе экономических исследований; 
несколькими годами позже он руководит отделом кад
ров; затем он может занять пост на периферии или за 
границей и закончить свой служебный путь в штабе ка
кого-либо автономного учреждения. Такая система поз
воляет избегать приобретения профессиональной узости 
и сословного духа; она облегчает управление в области 
кадров, предоставляя руководству большие возможно
сти для продвижения достойных служащих. 

Таковы аргументы, выдвигаемые обычно в поддерж
ку того, чтобы при приеме к служащему не предъявля-
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лись требования только специальной подготовки. Но 
было бы ошибкой полагать , что страны, которые при
д е р ж и в а ю т с я этого положения , не вносят в него ника
ких изменений. Фактически па практику его применения 
о к а з ы в а е т влияние о б щ а я концепция управления и си
стема коллективных представительств . 

Это положение в значительной степени связано и с 
концепцией служебной к а р ь е р ы , которую мы рассмот
рим несколько позднее. Б ы л о бы нелегко совместить 
набор узко специализированных с л у ж а щ и х с принципа
ми, на которых основывается о р г а н и з а ц и я прохождения 
с л у ж б ы , обеспеченной гарантиями на к а ж д о м этапе . 
Д о в о л ь н о трудно обеспечивать регулярное продвижение 
т а к о м у с л у ж а щ е м у , который принимается д л я выполне
ния л и ш ь отдельных определенных з а д а ч : такой с л у ж а 
щий, так сказать , по своей природе не может выпол
нять функций, отличных от тех, д л я осуществления ко
торых он был принят па работу . Поэтому его н а д о было 
бы либо подвергать профессиональному э к з а м е н у при 
к а ж д о й смене должности , либо у ж е при приеме*на ра
боту требовать от с л у ж а щ е г о не только знаний , необ
ходимых д л я должности , на которую он берется , но 
т а к ж е знаний и навыков , необходимых д л я работы на 
более высоких д о л ж н о с т я х , которые в будущем он смо
ж е т занять . 

Предпочтение , о к а з ы в а е м о е концепции с л у ж а щ е г о 
широкой подготовки, объясняется и другими мотивами . 
Распространенное в Великобритании , Бельгии или 
Франции представление о том, что администратор спо
собен выполнять любые роли, я в л я е т с я наследием клас 
сической культуры. Англичане и ф р а н ц у з ы относятся к 
специализации отрицательно , т а к к а к видят в ней кале 
чение личности, обеднение человека . Н е всегда созна
тельно, но они ж е л а ю т , чтобы слуга государства похо
дил на почтенного человека , которому «все ясно во 
всем», или на д ж е н т л ь м е н а , соединяющего в себе твер
дость х а р а к т е р а и ясность ума . 

Концепция специализации с л у ж а щ е г о господствует в 
ф е д е р а л ь н ы х у ч р е ж д е н и я х Соединенных Ш т а т о в Амери
ки и во многих государствах , и з б р а в ш и х а м е р и к а н с к у ю 
модель . П р и этой системе д л я определения требуемой 
к в а л и ф и к а ц и и широко используются методы научной 
организации труда . 
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Первый шаг на этом пути состоит в . расчленении 
функций каждого отдела или учреждения на подфунк
ции «рабочих мест» или «позиций». Затем каждая пози
ция тщательно анализируется: стараются то возмож
ности точно описать задачи, из которых она складывает
ся, и условия, при которых они осуществляются (требу
емые физические или интеллектуальные усилия, необхо
димые знания и квалификация, характер отношений с 
другими служащими, важность возлагаемой ответствен
ности и т. д.) . Таким образом, дла каждого рабочего 
места разрабатывается наиболее соответствующая ме
тодика подготовки или подбора'кадров. '» 

Штатные расписания американских федеральных ор
ганов предусматривают множество специальностей, не
известных практике большинства европейских стран. 
Учреждения, например, набирают специалистов по сель
ской экономике, бюджетным исследованиям, закупкам в 
промышленности, трудовому законодательству, счетной 
технике, ведению дел в судах или связям с прессой. Для 
каждой из этих специальностей по позициям разрабаты
вается классификационная шкала в соответствии с тре
буемым уровнем знаний, необходимым опытом, инте-
лектуальным развитием и т. д., которыми должно обла
дать заинтересованное лицо. 

Американцы предпочли эту систему для всех должно
стей аппарата федеральной администрации, кроме тех, 
в отношении которых действует spoils system, главным 
образом по следующим основаниям. Во-первых, она 
представляется им рациональной, так как отвечает тре
бованиям разделения труда (пусть каждый делает свое 
дело!), позволяет наилучшим образом использовать 
каждого служащего и снизить затраты на его подготов
ку. Во-вторых, по их мнению, эта методика является 
наиболее правильной, потому что представляет собой 
единственное средство фактически осуществить принцип 
«за равный труд — равную плату». Установление спра
ведливого равенства в оплате труда невозможно, если 
не определены функции или если ограничиться их опи
санием в расплывчатых и неоднозначных терминах, что 
позволяет руководителям соглашаться на скрытое повы
шение окладов, меняя, по существу, лишь наименование 
должностей. В-третьих, и это, несомненно, самое главное, 
большая часть американцев с неприязнью относится к 
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такой системе служебной карьеры, которая практикуется 
в Европе : они не ж е л а ю т , чтоб лица , принимаемые на 
с л у ж б у на основе диплома , проводили всю свою ж и з н ь в 
государственном аппарате , следуя со всеми гарантиями 
по з а р а н е е определенному c u r s u s bonorum. Эта система, 
к а к им к а ж е т с я , з а к л ю ч а е т в себе опасность возникно
вения таких явлений, к а к косность и «склероз»; они бо
ятся , что она может породить оторванную от общества , 
д о р о ж а щ у ю своими привилегиями и сопротивляющуюся 
власти касту бюрократов . 

Американские с л у ж а щ и е легко приспосабливаются к 
этому отсутствию гарантий. Они находят вполне нор
мальным многократную в течение своей ж и з н и смену 
профессий, мест работы или жительства . Так как в р а з 
личных министерствах, в а п п а р а т е администрации шта
тов и городов и на крупных предприятиях к в а л и ф и к а 
ционные ш к а л ы почти одинаковы, они легко переходят 
с одних мест на другие. 

Таковы две формы определения требуемой квалифи
кации государственных с л у ж а щ и х . Р а з у м е е т с я , н а ш е из
ложение было лишено нюансов , которые н а б л ю д а ю т с я в 
действительности. По обе стороны Атлантики практика 
довольно часто расходится с господствующими концеп
циями '. 

* * # 

П р о б л е м ы подбора и подготовки кадров с л у ж а щ и х 
чрезвычайно с в я з а н ы друг с другом. Согласно первой 
концепции, а д м и н и с т р а ц и я может ограничиваться под
бором у ж е подготовленных лиц, которых она немедлен
но использует на определенном рабочем месте. Так 
обстоит дело, если руководство считает, что полученные 
в университете знания и навыки вполне достаточны и 
что дополнительное приобретение необходимых профес
сиональных знаний в о з м о ж н о лишь на практике . До 
1945 г. это положение было п р е в а л и р у ю щ и м (речь идет 
об ответственных постах во французском государствен
ном а п п а р а т е ) . Ныне ему противопоставляется концеп
ция, согласно которой о б щ а я подготовка , приобретаемая 

1 Для более глубокого изучения американской концепции госу
дарственной службы см.: R o g e r G r e g o i r , La fonction publi
que, Paris, A. Colin, 1954, 360 p. 
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в более или менее связанных с административной прак
тикой учебных заведениях, должна сопровождаться спе- 4 

циальной подготовкой. 
Методы подбора кадров, которые применяются ад

министрацией, различны. Между выбором сотрудников 
исключительно по личному усмотрению (intuitu perso-
пае), а не на основе каких-либо формальных признаков, 
и набором по конкурсу, когда кандидаты подвергаются 
идентичным испытаниям, результаты которых оценива
ются коллегией, состоящей из независимых и компетент
ных лиц, существует несколько промежуточных методов. 

В большинстве современных государств мы наблю-». 
даем тенденцию все возрастающего преобладания инсти- " 
тута конкурсного замещения должностей. Придержи
ваясь духа и буквы этой процедуры, мы избегаем про
текционизма по политическим, конфессиональным, род
ственным мотивам или по мотивам социального проис
хождения. Несмотря на свои очевидные достоинства, 
конкурсный метод многократно критиковался и продол
жает сейчас подвергаться критике; однако очень часто 
те, кто выступает с нападками, оказываются неспособ
ными предложить что-либо другое. 

К тому же практически основная проблема состоит 
не в решении вопроса о том, следует ли придерживаться 
конкурсного порядка, а в выборе одной из многих раз
новидностей этого метода подбора кадров. 

Что касается характера испытаний, позволяющих су
дить о достоинствах кандидатов, то в этом отношении 
конкурсный метод чаще всего упрекают в том, что при 
современных формах его проведения преимущество от
дается молодым, усидчивым приспособленцам, обладаю
щим хорошей памятью и общей культурой в стиле «ра
диоконкурсов», выгодно отличающимся некоторой лов
костью формулировок. И, напротив, нынешние формы 
административных конкурсов не позволяют обнаружи
вать такие качества, как умение принимать решения и 
отдавать приказания, чувство ответственности, склон
ность к коллективной работе, способность вводить нов
шества и т. д. 

Разумеется, эти претензии являются обоснованными. 
Но какие испытания позволили бы отобрать кандидатов, 
обладающих этими качествами? Как организовать испы-
гания, исключив все моменты произвольного усмотре-
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ния? К а к не допустить, чтобы эти испытания в конечном 
счете д а в а л и преимущество таким к а н д и д а т а м , которые 
наиболее искусным образом симулируют наличие требу
емых качеств? 

И если многие вопросы остаются без ответа, то это 
означает , что исследования и эксперименты в данной 
области б ы л и бы небесполезны. 

Вопрос о том, следует ли вести обучение будущих 
с л у ж а щ и х в специальных профессиональных учебных 
заведениях или ж е 'будущие администраторы д о л ж н ы 
проходить его в университетах , является одним из наи
более спорных вопросов, которые возникают В СВЯЗИ С 
рассмотрением п р о б л е м ы подбора и подготовки кадр о в 
государственных с л у ж а щ и х . Стремление ведомств к 
«вертикальной интеграции» само по себе явление неже
л а т е л ь н о е : обучение — не их з анятие , и педагогическая 
система специальных школ по подготовке с л у ж а щ и х в 
о б щ е м совершенно неоригинальна ; во многих отноше
ниях достойно с о ж а л е н и я то обстоятельство , что подго
товка кад ров для государственного и частного секторов 
производится раздельно , в то в р е м я к а к курс учебных 
дисциплин и методы преподавания все более и более 
с б л и ж а ю т с я . Н о необходимо признать , что создание 
специальных учебных заведений по подготовке государ
ственных с л у ж а щ и х в какой-то мере вызвано организа 
ционным склерозом высшей школы и ее неспособностью 
отвечать на нужды управления . 

§ 4. Карьера профессионального 
государственного служащего 

В большинстве европейских стран к а д р о в а я полити
ка основывается на понятии 'карьеры, под которой под
р а з у м е в а е т с я п р е д о с т а в л я е м а я лицу возможность по
ступления на государственную службу в н а ч а л е его 
профессиональной жизни и, если оно того п о ж е л а е т , 
пребывание на ней до пенсионного возраста . К а р ь е р а 
включает в себя перспективу прогрессирующего возрас
тания окладов и ответственности. Такое представление 
о к а р ь е р е р а з д е л я е т с я не только самими с л у ж а щ и м и , 
но и почти всей общественностью. 

В концепции карьеры м о ж н о выделить несколько ос
новных идей. Во-первых, государственная с л у ж б а рас-



сматриваетея как особая профессия, глубоко отличная 
от других несмотря на видимость сходства. Поскольку 
этот род занятий требует ознакомления со сведениями 
особо важного характера и соответствующего умонастро
ения, необходимо, чтобы люди, находящиеся на службе 
у государства, отдавали ей всю свою профессиональную 
жизнь и посвящали себя ей полностью. Следовательно, 
государственная служба должна приносить им матери
альное и моральное удовлетворение, по крайней мере 
равное тому, которое они могли бы получить на другой 
работе. Необходимо, чтобы награды и поощрения до
ставались тем, кто сохраняет вер'ность государству, 
именно поэтому важно, чтобы, с одной * стороны, слу^ 
жащий поднимался по ступеням служебной иерархии, 
по мере того, как проходят годы службы, а с дру
гой— чтобы соответственно стажу регулярно возрастал 
оклад. 

Вторая, вытекающая из предыдущей, идея состоит в 
том, что в интересах привлечения и закрепления людей 
на государственной службе необходимо довести до со
знания каждого из них, что пребывание на государст
венной службе и успех карьеры (если только нет серь
езных упущений) зависят исключительно от них самих. 
Только сознавая это, можно с полным спокойствием по
свящать себя выполнению задач, которые по своему ха
рактеру имеют больше общего с функциями, осуществ
ляемыми судьями или духовенством, чем с задачами, 
возлагаемыми на представителей обычных профессий: 
при осуществлении своей миссии служащий не должен 
испытывать тревоги за завтрашний день. Условия рабо
ты государственных служащих фактически и юридически 
должны устанавливаться в соответствии с идеей без
опасности и гарантий: необходима уверенность служа
щих в том, что они рискуют потерять свое положение 
или законное право на очередное продвижение по служ
бе только при наличии серьезных к тому оснований, 
оценка которых производится беспристрастными инстан
циями. Влияние произвольно принятых решений на про
хождение службы должно быть исключено. 

И, наконец, еще одна связанная с концепцией карье
ры идея: для того чтобы привлечь и закрепить на госу
дарственной службе ценных для нее людей и облегчить 
их включение в коллектив, необходимо, чтобы служба 

61 



эта обладала известным престижем, а служащим были 
бы предоставлены некоторые привилегии. 

Концепция карьеры в том виде, как мы ее только что 
изложили, не основывается ни на одном официальном 
документе. Но она живет в1^ознании людей, и это самое 
главное. Именно на нее, кЬк. на основание при рассмо
трении вопросов о восстановлении служащих на работе, 
ссылаются в явной или неявной форме не только боль
шинство государственных служащих, но и руководители 
их профсоюзов, руководители отделов кадров и, в из
вестной мере, практика административных судов. Зато 
вне сферы государственной службы эта концепция раз
деляется далеко Йе единодушно. Например, понятие 
«средней» карьеры, т. е. регулярное продвижение по сту
пеням служебной иерархии, которое обеспечиватся каж
дому среднему служащему, весьма резко критикуется в 
деловых кругах, где считают, что оно противоречит 
требованиям эффективности. В этих же кругах распро
странено мнение, что было бы хорошо, если бы на не
которые административные посты в государственном ап
парате подбирались кандидаты из числа ответственных 
работников частных предприятий, обладающих значи
тельным профессиональным опытом. 

Концепция карьеры, происхождение которой восхо
дит еще к учреждениям периода абсолютной монархии и 
которая энергично отстаивается профсоюзами служа
щих, обладает неоспоримыми преимуществами. Она обе
спечивает известный нейтралитет государственного аппа
рата, предоставляя служащим большую самостоятель
ность как по отношению к давлению заинтересованных 
групп, так и по отношению к политическим партиям. Го
сударственный служащий, который уверен, что и без 
каких-то особых заслуг он будет автоматически или 
почти автоматически продвигаться по службе, может 
противостоять различным ходатайствам или домогатель
ствам. Вероятно, именно благодаря этой концепции 
Франция обладает добросовестным и устойчивым госу
дарственным аппаратом. 

Всякая медаль имеет свою обратную сторону. Поня
тие обеспеченной и гарантированной карьеры, которое в 
конечном счете направлено на закрепление принципа 
«уравнительного» продвижения служащих по должност
ной лестнице, чревато двумя опасными последствиями. 
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Прежде всего, оно может препятствовать- необходи
мой субординации между агентами государства и инста
нциями политической власти. Государственный аппа. 
рат, состоящий из несменяемых служащих, может весь
ма неэнергично осуществлять правительственные реше
ния, которые :не соответствуют его прийычкам или же 
взглядам на вещи. Политика не может проводиться в 
жизнь без наличия у исполнителей определенного же
лания. 

Во-вторых, понятие «гарантированной от всякого 
риска» карьеры представляет собой препятствие для ди
намизма и эффективности. Средний служащий — это 
часто посредственный служащий. Отсутствие наград » 
взысканий притупляет чувство ответственности; оно де
лает большинство людей индифферентными к результа
там своих действий и побуждает их противодействовать 
всякому новшеству. Поэтому исключительно важной про
блемой, которую необходимо решить руководству любо
го учреждения, является обеспечение известного равно
весия между гарантиями личных интересов служащих и 
интересов данного коллектива, с одной стороны, и под
держания служебной дисциплины и повышения эффек
тивности труда персонала — с другой. Побиться такого 
равновесия весьма трудно: в этом отношении ни один 
институционный механизм не создает достаточных га
рантий. И действительно, в различных странах этот ба
ланс имеет тенденцию изменяться в ту или другую сто
рону. Во Франции, например, как показывает практика 
продвижения по службе, поощрений за эффективность 
труда и наложения дисциплинарных взысканий, преоб
ладает тенденция к защите интересов служащих. 

Согласно нормам права, действие которых распрост
раняется на большинство категорий служащих, продви
жение по службе вовсе не является автоматическим, по
скольку в них содержатся особые предписания относи
тельно повышения окладов. Руководители учреждений 
единовластно решают вопросы п р о д в и ж е н и я Н е с о -

1 Французское административное право устанавливает две про
цедуры продвижения служащих: в порядке выбора (au choix) и в 
порядке старшинства (à l 'ancienneté). 

1. Повышение в должности или в звании (avancement hiérar
chique) производится в порядке выбора. Администрация при этом, 
как правило, руководствуется списками на повышение по службе 
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мненно, они консультируются с комиссиями, И составе 
которых представлены служащие, однако не связаны их 
мнением. Тем не менее опыт показывает, что руководи
тели довольно многих государственных учреждений совер
шенно не используют предоставленную им возможность 
ускорять продвижение наиболее достойных и произво
дить отсрочку повышения по службе наименее усердных 
служащих. Продвижение осуществляется по простому 
старшинству: при равном стаже—равный чин и оклад. 
В индивидуальных беседах со служащими выясняется, 
что они отрицательно относятся к такой системе: резуль
таты анкетирования, проведенного в Англии, показы
вают, что служащие зачастую считают ее несправедли
вой и неэффективной >. Но практика продвижения по 
принципу старшинства продолжает господствовать, по
скольку она сводит к минимуму давление, оказываемое 
персоналом на руководителя, и проявление недовольства. 

Французский опыт премирования за эффективность 
труда не особенно удачен. Для того чтобы стимулиро
вать активность служащих и компенсировать отсутствие 
гибкости в системе оплаты и продвижения, многие из
давна считают, что ответственные должностные лица 
должны иметь возможность, так же как и их коллеги 
в частном секторе, премировать в конце года наиболее 
активных из своих подчиненных. Была введена система 
«премирования за эффективность»; руководители учреж
дений получали кредиты, которые они могли по своему 
усмотрению распределять между сотрудниками. И тут 
обнаружились расхождения между духом норм права и 
практикой их применения. В некоторых учреждениях 
премии назначались с учетом личных усилий служащих, 
зато в других практика существенно искажала цель, ко-

(tableau d'avancement). Очередность кандидатов зависит от оценок 
по балльной системе и общей аттестации, которые им ежегодно 
дают их начальники Списки рассматриваются паритетными комис
сиями. (Назначение на ряд ответственных должностей производится 
в дискреционном порядке.) 

2. Повышение классности и, следовательно, оклада (avance
ment d'échelon) производится в порядке старшинства (т. е. на ос
новании стажа работы в данном учреждении, а в случае равенства 
кандидатов — по общему стажу) , но с учетом также аттестации 
служащего.— Прим. перев. 

1 Исследование Найгеля Уокера, о котором будет говориться 
в четвертой части данной книги. 
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торую преследовал законодатель: здесь лремия пре
вращалась в заранее обусловленную доплату к основно
му окладу, которая выдавалась в полном соответствии с 
принципом старшинства. 

Во Франции, как и во всех странах, осуществление 
дисциплинарной власти регламентируется правовыми 
нормами. Служащий, который пренебрегает своими слу
жебными обязанностями, может быть подвергнут дис
циплинарному взысканию соразмерно тяжести совер
шенного проступка. Шкала охватывает взыскания от 
простого предупреждения вплоть до увольнения из уч
реждения Чтобы воспрепятствовать вынесению дисци
плинарных взысканий по соображениям* не относящим
ся к служебным интересам, были установлены гарантии:' 
право ознакомления с личным делом (communication du 
dossier 2 ) , консультации паритетных комиссий, состоя
щих из представителей администрации и служащих 
(consultation d'une eomission pari taire) , право обжалова
ния, контроль со стороны административного суда. Но 
иерархическая власть также сохраняет существенные 
возможности для воздействия. Однако, как и в вопросе 
продвижения или премирования за эффективность труда, 
здесь существует разрыв между правом и реальностью: 
механизм приводится в действие редко, и его дисциплини
рующие возможности невелики. Санкции применяются 
только в тех случаях, когда, с одной стороны, проступ
кам можно было бы дать политическую квалификацию 
(дело Жакоме, меры, принятые в отношении журнали
стов из Французского объединения радиовещания и те-

1 Статья 30 Закона о государственных служащих от 19 октября 
1946 г. (в редакции 1959 г.) содержит 10 видов дисциплинарных 
взысканий: предупреждение; выговор; исключение из списка на по
вышение; понижение в очередности по списку на повышение; пере
мещение по служба; понижение в классе; понижение в чине; от
странение от должности без временного лишения права на пенсию; 
отстранение от должности с временным лишением права на пенсию; 
отстранение от должности. Кроме того, согласно ст. 80 за серьез
ный проступок служащий может быть также временно отстранен 
от работы без выплаты содержания, но на срок не более шести ме
сяцев.— Прим. перев. 

2 Communication du dossier — согласно ст. 65 Закона от 22 ап
реля 1905 г. служащий, до того как ему будет вынесено дисципли
нарное взыскание, имеет право «лично и конфиденциально ознако
миться со всеми материалами своего личного дела».— Прим. перев. 
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левидения, дело Рув) и, с другой стороны, в случаях, 
когда оказываются затронутыми нравственные качества 
служащего (дела о растратах и др.). Зато другие 'про
ступки, наносящие подчас ущерб функциональной дея
тельности учреждения, такие, как, например, очевидная 
профессиональная ошибка, плохой внешний вид, явная 
небрежность, неоправданное отсутствие или отлучка 
и т. д., редко преследуются в дисциплинарном порядке. 
Адресуемые общественностью государственному аппара
ту упреки в том, что служащие фактически пользуются 
безнаказанностью (что находится в контрасте с иногда 
суровой в этом отношении практикой в частном секто
ре), вряд ли можно было бы полностью отвергнуть. 

Три примера, на которые мы только что ссылались, 
показывают, к какой практике склоняется большинство 
государственных учреждений. Разумеется, речь идет не 
о полной тождественности. Если бездеятельность и вя
лость практически никогда не наказываются в дисцип
линарном порядке, если установление списков лиц, пред
ставляемых к производству, подрывает иерархию стар
шинства не настолько серьезно, как это было бы 
желательно, то на этом основании нельзя заключать, что 
руководители учреждений полностью лишены средств 
воздействия на своих подчиненных. Ускорение или за
держка очередного продвижения по службе, если*даже 
эти средства используются редко, вызывают определен
ный психологический эффект. Назначения на должности 
и переводы по службе являются хотя и частным, огра
ниченным, но эффективным оружием в руках тех руко
водителей, которые умеют им пользоваться. 

Тем не менее набор средств воздействия (поощрений 
и взысканий), которые может иопользовать руководи
тель, ограничен. Каким же образом, в таком случае, 
объяснить тот факт, что Франция, как и все страны, 
применяющие аналогичную систему, располагает серь
езными и прилежными в большинстве своем служа
щими? Это объясняется действием нескольких факторов: 
если механизм санкций, в отличие от того, что мы на
блюдаем в частном секторе, не представляет действен
ной силы, то в качестве побудительных мотивов высту
пают иные обстоятельства. Прежде всего очень многие 
служащие, в особенности специалисты (инженеры, 
архитекторы, врачи, преподаватели и т. д.) проникаются 
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сознанием особой важности той миссии, которая возло
жена «а учреждение, ,и духом профессиональной этики: 
внутренняя потребность реализовать свои знания, жела-» 
ние самоутвердиться, создавать нечто повое и значи
тельное. Сословный дух усиливает этот «^профессиональ
ный эстетизм», возбуждая у персонала каждого струк
турного подразделения желание работать лучше, чем 
смежное или конкурирующее подразделение. Далее 
следует иметь в виду и то, что служащие называют за
ботой об общественном интересе, или «государственным 
чувством», т. е. глубоко укоренившееся; иногда чванли
вое сознание той роли, которую играет государственный 
аппарат в жизни общества. Наконец следует указать на*"* 
такой фактор, как внешнее давление, в особенности на
жим заинтересованных групп и общественности, который 
побуждает служащего к действию или противодействию. 

Все эти и, несомненно, другие стимуляторы компен
сируют в той или иной мере отрицательные свойства, 
которые присущи организации государственной службы, 
основывающейся на концепции карьеры. 

§ 5. Заработная плата 

Для правительства заработная плата служащих яв
ляется проблемой, значение которой невозможно было 
бы приуменьшить. Политическая сторона проблемы за
ключается в следующем: решения, принимаемые в дан
ной области, затрагивают жизненный уровень не только 
1200 000 служащих государственного аппарата, но и 
кадровых военных, персонала иных государственных 
учреждений, служащих, вышедших на пенсию; несколько 
лет назад размеры этой группы населения, находящейся 
на государственном содержании, оценивались приблизи
тельно в 5 млн. человек '. Экономическая сторона про
блемы состоит в том, что уровень заработной платы дик
туется состоянием рынка труда, которое он в свою 
очередь стремится изменить. Государство должно учиты
вать уровень оплаты труда или получаемых доходов в 
различных секторах экономики; оно должно принимать 

1 A. T i a n o, Les traitement des fonctionnaires et leur determina
tion, Paris, Genin, 1957. 
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во внимание перемещения рабочей силы, которые могут 
вызвать образование «ножниц» в заработной плате 
между государственным и частным секторами. Наконец, 
финансовая сторона проблемы заключается в следую
щем: в индустриальных государствах заработная плата 
государственных служащих поглощает от Vs ДО lU части 
бюджета; в некоторых государствах (Черная Африка) ее 
доля возрастает до 50%; именно в этом аспекте кадро
вой политики более, чем во всех остальных, финансовые 
ограничения со всей очевидностью выявляют тот разрыв, 
который существует между возможным и желаемым. 

Прежде чем приступить к рассмотрению основных во
просов, которые возникают в связи с проблемой зара
ботной платы государственных служащих, следует вспом
нить некоторые определения технического характера. 

В дискуссиях по вопросам оплаты труда служащих 
чаще оперируют индексами, чем номиналами заработ
ной платы государственных служащих. На самом деле 
эти индексы (в странах, подверженных локальным ин-
фляциям) являются удобной условностью, позволяющей 
избежать перегрузки памяти. 

Зарплата, .получаемая в данный момент служащим, 
обозначается индексом, который выражает отношение 
между нею и базовым минимальным окладом, установ
ленным 'государством. Если базовую зарплату в текущих 
франках условно принять за 100, то из этого следует, что 
каждое лицо, которое занимает должность с индексом 
600, например, получает жалование, шестикратно пре
вышающее фиксированный минимум. В странах, при
держивающихся системы повышения оклада по мере 
прохождения службы, заработная плата устанавливает
ся в интервале между минимальным (при поступлении 
на службу) и максимальным индексами в конце слу
жебной карьеры. Гражданский администратор начинает 
с индекса 370 и может закончить индексом Э50. Сово
купность индексов, определяющих сумму вознагражде
ния на каждом этапе служебного пути, называется шка
лой окладов (échelle de trai tement); каждому делению 
шкалы, или ступени, соответствует индекс. Во фран
цузском государственном аппарате действует около 
1500 таких шкал. Они сведены в таблицу (ее называют 
«решеткой»), которая периодически публикуется в 
«Journal officiel». 
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Разработка этой «решетки» вызывает значительные 
трудности, главная из которых связана с необходимо
стью последовательного соблюдения эквивалентности 
или паритета. Каким образом на самом деле устанав
ливаются пропорции между окладами "различных групп 
служащих? Можно ли провести сравнение, скажем, меж
ду служащим судебного ведомства и офицером?- Сле
дует ли таможенного досмотрщика оплачивать выше, 
чем жандарма? Практически невозможно выявить точ
ные и объективные критерии, которые позволили бы дать 
ответ на эти вопросы. Система классификации должно
стей, применяемая в американских федеральных о р г ^ 
нах, была введена как раз для того, чтобы точным и 
одновременно беспристрастным образом установить па
ритетность в оплате труда, но она не позволила разре
шить все трудности. Во всяком случае, примирить за
интересованные стороны невозможно. Каждая группа 
служащих считает, что именно их работа наиболее труд
на, что она требует самой высокой квалификации 
и связана с наибольшей ответственностью и т. д. Ни 
одна из этих характеристик не поддается измерению; 
если предположить, что они были бы измеримы, срав
нение других элементов могло бы быть только произ
вольным. 

Поэтому, когда в 1&48 г. была введена новая «ре
шетка», возникло множество затруднений. В этой сис
теме должностных окладов учитывались одновременно 
такие факторы, как установившееся ранее соотношение 
в заработной плате, большая или меньшая степень пре
стижа, которым пользуется тот или иной род занятий, 
и степень политического влияния, оказываемого опреде
ленными категориями служащих. Но критерием, кото
рый играл (и продолжает играть) наиболее важную 
роль, являлось наличие диплома об окончании универ
ситета. Одинаковые индексы зарплаты устанавливались 
для тех должностей, которые замещались по конкурсу 
служащими, имевшими равноценные дипломы. При рав
ном дипломе — равный оклад: это яркий пример того 
влияния, которое может оказать на управление страны 
система образования. Выше мы видели, какими послед
ствиями чревато то предпочтение, которое дается 
на конкурсах дипломам об окончании школ и универси
тетов. 
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Когда «решетка» разработана и введена, то, к все
общему неудовольствию, внести в нее изменения стано
вится тоудно: повышение индексов зарплаты одной груп
пе служащих связано с риском вызвать цепную реак
цию требований со стороны остальных. Однако прави
тельство время от времени вносит такие изменения: оно 
проводит эти мероприятия «черепашьими шагами», в 
ограниченных масштабах и таким образом, чтобы не 
вызвать бури. Так, некоторое время тому назад прави
тельство решило поднять на несколько пунктов индексы 
окладов работников просвещения, чтобы с помощью 
этого паллиатива смягчить кризис, испытываемый этим 
ведомством в связи с нехваткой персонала. 

Такие изменения, как мы уже говорили, довольно 
редки; поэтому руководители профсоюзов служащих, 
заинтересованные в улучшении положения членов своих 
союзов, не ограничиваются выдвижением требований та
кого рода. Они пытаются добиться либо учреждения но
вых должностей с более высокими окладами, что спо
собствует быстрейшему продвижению по ступеням 
шкалы окладов, либо введения надбавок к зарплате 
тех категорий служащих, интересы которых они защи
щают. Направленность этого замысла совершенно ясна. 
Увеличение размера базового оклада является постоян
ным требованием профсоюзов, однако оно трудно осу
ществимо, так как касается всей массы служащих: в 
настоящее время десятипроцентное повышение создало 
бы в бюджете брешь в несколько сот миллиардов ста
рых франков. Поэтому каждый профсоюз служащих 
старается добиться ограниченных преимуществ в виде 
всевозможных надбавок только для своих членов, изоб
ражая это требование как противоположное требованию 
о повышении зарплаты всем служащим; поэтому против 
них нельзя использовать аргумент «цепной реакции». 

Каково отношение правительства к требованиям 
такого рода? Порой оно благоприятное, поскольку учреж
дение этих «компенсаций за риск», «надбавок за отда
ленность» и т. п. позволяет умеренно удовлетворять тре
бования наиболее решительно выступающих групп слу
жащих, не поднимая в то же время зарплаты всем 
категориям. Таким образом правительство может выиг
рать время, а иногда даже расколоть ряды своих «про
тивников». Это является одной из причин той настоящей 
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«гонки надбавок», свидетелями которой мы являемся 
вот уже несколько десятилетий. Поток компенсаций 'ПОД 
всевозможнейшими названиями растет самым безудерж-» 
ным образом. Из этого следует, что шкалы индексов 
не отражают более действительно существующей иерар
хии окладов, поскольку размеры надбавок и компенса
ций для различных групп служащих неодинаковы.. Пе
риодически выдвигаются требования «наведения поряд
ка». Но это пожелание рискует остаться .благим. В 
самом деле, если правительство решит вернуться к 
официально установленной шкале окладов, то оно стол
кнется с противодействием групп - служащих, находя', 
щихся в преимущественном положении, которые будут**! 
считать, что ликвидируемые надбавки являются их при
обретенными нравами (droit acquis); если же прави
тельство решит изменить шкалы индексов таким обра
зом, чтобы они соответствовали реальному положению 
вещей, — иными словами, если оно намеревается вклю
чить существующие надбавки в ставки должностных 
окладов,—то оно встретит сопротивление тех групп, 
которые в настоящее время находятся в непривилеги
рованном положении и которые не пожелают видеть, как 
оно закрепляется окончательным образом. 

Г л а в а III 

Приобретение органами управ
ления имущества и услуг: про
блема государственных закупок 

«Проблемы, касающиеся государственных закупок, 
стоят, 'конечно, в ряду наиболее важных проблем, кото
рые решают органы управления. От их правильного ре
шения во многом зависит нормальная деятельность 
учреждений и качественное управление». Это утверж
дение, содержащееся в одном из последних отчетов Рас
четной палаты свидетельствует о непрерывно возра
стающем значении, которое придается в настоящее вре
мя руководителями центральных органов управления 

1 «Rapport public», 1960—1961, p. 22. 
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функции, именуемой некоторыми авторами по ту сто
рону Атлантики снабженческой (supply-function). 

Важность ее была осознана сравнительно недавно. 
В самом деле, до первой мировой войны государствен
ные органы производили закупки имущества и услуг в 
незначительных объемах. Следовательно, вопросы, ко
торые возникали в связи с этим, рассматривались как 
второстепенные. 

В настоящее время годовой объем закупок админи
стративными коллективами недвижимости и движимого 
имущества достигает в индустриальных обществах вну
шительных размеров. В Соединенных Штатах Америки 
заказы федеральных и местных органов на оборудова
ние и производство работ выражаются в десятках тысяч 
миллиардов старых франков. 

Во Франции годовые закупки всех публичных кол
лективов в широком смысле (центральных органов госу
дарства, местных коллективов, государственных учреж
дений и предприятий) достигли приблизительно 
3000 млрд. старых франков, из которых более половины 
составляют закупки только центральных органов. Эти 
цифры дают представление о значении, которое приоб
ретают закупки государства с трех точек зрения: обще
хозяйственной, финансовой и административно-организа
ционной. 

В некоторых отраслях производства доля государ
ственных закупок еще более значительна. Если в таких 
отраслях, например, как текстильная, поставки государ
ственным органам составляют лишь небольшую часть 
годового оборота предприятий (от 6 до 12%), то в дру
гих отраслях промышленности этот процент значительно 
выше. 

Так, в 1956 г. доля государственных закупок в неко
торых отраслях выражалась в следующих цифрах ': . 

Авиастроение 87 4% 
Строительство и общественные работы 3 9 , 1 % 
Твердое топливо 38% 
Машиностроение и электроаппаратура 3 6 , 3 % 
Судостроение 2 7 , 3 % 

1 Данные приведены в статье: L. d е C a r b o n , Les marches 
publics dans l'économie française, «Revue administrative» sept.-
oct. 1961. r 



В этих условиях становится ясным, что. уже через 
несколько лет политика государственных закупок для 
руководителей французской администрации и экономики 
превратится в проблему первостепенной важности. В 
1952 г. председатель Совета министров Антуан Пинэ уже 
обращал внимание на данный вопрос, заявляя в офи
циальном выступлении, что сэкономленные 5 миллиар
дов можно было бы направить на финансирование госу
дарственных закупок. Это заявление вызвало возбуж
дение как в государственных органах, так и в предпри
нимательских организациях и на крупных предприятиях. 
С тех пор исследования, обсуждения, проекты и мерб^ 
приятия быстро следовали одно за друг*им. Различные-
инстанции (сенатская Комиссия по вопросам финансов, 
и в частности ее неутомимый генеральный докладчик 
Пеллен, Экономический совет ', Расчетная палата, Ин
ститут техники управления и др.) были заняты совер
шенствованием методов заключения договоров о госу
дарственных закупках. Правительство со своей стороны 
тоже не бездействовало: этим вопросом занялись ми
нистры по делам административной реформы (в особен
ности Буллош в 1958—1959 гг.); в 1953, 1956, 1957 и 
1959 гг. были приняты некоторые довольно важные 
решения. Задача еще полностью не решена: над ней 
работает постоянный консультативный орган, Централь
ная комиссия по вопросам закупок 2 , непосредственно 
подчиненная Министерству финансов и, в отличие от 
существовавших ранее аналогичных комиссий, имеющая 
свой аппарат со штатом служащих. 

Из множества вопросов, возникающих в практике 
государственных закупок, здесь будут рассмотрены лишь 
два: определение потребностей и способы заключения 
договоров о закупках. 

§ 1. Определение потребностей 

Проблема определения или формулирования потреб
ностей как в качественном, так и в количественном от
ношении возникает в связи с осуществлением всех так 
называемых вспомогательных функций. С особой же 

1 Заключение от 22 июня 1952 г. и от 11 сентября 1955 г. 
2 Декрет 59—167 от 7 января 1959 г. 
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остротой она встает, когда речь заходит о заказе на 
оборудование или на его установку, поскольку в этом 
отношении интуиция и прецеденты не могут служить 
большой подмогой. 

а) Качество 

Качественно определить потребности — это значит 
ответить на вопрос: какой вид оборудования должна за
казать служба (например, армия желает закупить 
транспортные средства, учебное заведение — школьное 
оборудование). Какой тип грузовиков или оборудования 
надо закупить или предложить изготовить? Какая адми
нистративная инстанция должна будет принять решение 
и в каком процедурном порядке? 

Проблемы такого рода встают перед любыми пред
приятиями, также как перед всеми потребителями, в 
особенности когда те хотят приобрести дорогостоящее 
имущество длительного пользования (квартиру, автома
шину, бытовые приборы). Опыт показывает, что частные 
покупатели нередко ошибаются, приобретая оборудова
ние, которое обычно оказывается потом мало пригодным. 
В отношении органов управления дело обстоит подобным 
же образом, но масштабы последствий здесь уже го
раздо больше: ошибка служащих, которым поручен 
выбор оборудования или составление планов различного 
рода работ, может существенно повлиять на способ вы
полнения органом своих функций и привести к чистым 
потерям многих десятков или сотен миллионов старых 
франков. 

На первый взгляд выход из положения кажется про
стым: почему бы не положиться во всем на тех, кто 
будет использовать оборудование? Разве, например, 
офицеры военно-воздушных сил не правильнее, чем кто 
бы то ни было иной, определят, какой тип самолета им 
необходим? К несчастью, дело обстоит не так просто. 
Само собой разумеется, что мнение пользователя состав
ляет главный элемент решения. Но следует отметить 
здесь несколько затрудняющих обстоятельств. 

1. Пользователь не во всех случаях является специа
листом в точном смысле этого термина. Он может за
требовать оборудование с такими характеристиками, ко
торые на самом деле невозможно обеспечить или же 
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они несовместимы друг с другом. Пилот реактивной 
авиации не всегда в состоянии судить о' технических 
деталях конструкции сверхзвукового перехватчика. По * 
этим вопросам ему надо будет проконсультироваться с 
военными инженерами. *» 

2. Тот, кто пользуется оборудованием,- часто выдви
гает требования, 'преследуя свои личные, зачастую 
спорные цели. Он может потребовать чрезмерно высо
кий коэффициент запаса прочности, однако обеспечение 
такого запаса прочности требует дополнительных за
трат. Он часто склонен требовать оборудование, которое 
повышает его престиж, но в обычных условиях не будет'^ 
полностью использовано. Ведь хорошо известно, что в -
органах управления, как и на предприятиях, руково
дители различных структурных подразделений всегда 
хотят иметь самое новое оборудование, наиболее надеж
ное и т. д. 

3. Мнения пользователей не всегда совпадают. Сле
довательно, нужен властный орган, чтобы осуществлять 
необходимый в таких случаях арбитраж. 

На принятие решения, особенно в том, что касается 
технических спецификаций оборудования, влияют и дру
гие факторы: наиболее существенными из них являются 
требования нормализации и технические возможности 
предприятий. 

В современных индустриальных обществах общий 
рост производительности экономики частично связан с 
нормализацией, т. е. сведением к минимуму количества 
видов производимой продукции, унификацией техниче
ских норм и т. д. Нормы производительности устанав
ливаются профессиональными организациями совместно 
с компетентными министерствами. Если государство про
изводит закупки, оно, следовательно, должно придержи
ваться норм, которые введены или официально призна
ны им. Однако между требованиями норм и потребно
стями в том виде, как они были определены службами 
в каждом конкретном случае, зачастую возникают про
тиворечия. Иными словами, если предоставить все самим 
пользователям или специалистам, то они не будут счи-

1 Речь идет об оборудовании, производимом машиностроитель
ными отраслями, где нормализуются качество металла (определяе
мое аналитически), допуски точности обработки и др . 
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таться с нормами, которые в известном смысле являются 
«усредненными», и потребуют для себя исключений. 

В такой стране, к а к Ф р а н ц и я , нормы д а л е к о не ох
в а т ы в а ю т всех видов промышленных изделий. Поэтому 
государство осуществило н о р м а л и з а ц и ю в области про
изводства лишь тех продуктов, которые закупаются 
органами управления . 

Хорошо известен пример с нормами, к а с а ю щ и м и с я 
текстильных изделий. Основные покупатели (интендант
ство, комиссариаты военно-воздушных и военно-морских 
сил, полиция, ведомство связи, ведомство просвещения , 
больницы) н а в я з ы в а л и п о с т а в щ и к а м весьма не едино
образные спецификации. Н а к а ж д ы е 15 случаев покупки 
шерстяной ткани , форменных к у р т о к и б р ю к в 12 от по
ставщиков т р е б о в а л и различный вес квадратного метра 
ткани. В 4 из к а ж д ы х 6 случаев закупки шерстяных 
тканей для шинелей, пальто и н а к и д о к т р е б о в а л а с ь раз 
личная ширина м а т е р и а л а Это пренебрежение едино
образием в ы с т а в л я е м ы х требований приводило к неже
л а т е л ь н ы м последствиям. Часто случалось , что одно и 
то ж е текстильное предприятие о к а з ы в а л о с ь поставщи
ком нескольких ведомств . Необходимость учета специ-
фикационных требований п р и в о д и л а к увеличению себе
стоимости. 

Внутриведомственная н о р м а л и з а ц и я требований, к а к 
б ы ж е л а т е л ь н а она ни была , тоже сталкивается с боль
шими трудностями . К а ж д а я с л у ж б а склонна полагать , 
что р а з р а б о т а н н ы е ею нормы являются наиболее п р а 
вильными. Некоторые ведомства подчеркивают специ
фичность своих потребностей: у тканей, предназначенных 
д л я п е р с о н а л а военно-морского флота , плотность д о л ж 
на 'быть выше, чем у тканей для о д е ж д ы хранителей 
музея , и т. д. 

Во Франции з а д а ч а н о р м а л и з а ц и и в о з л о ж е н а на 
«постоянные группы по изучению закупок органов 
управления» , деятельность которых проверяется техни
ческой секцией Ц е н т р а л ь н о й комиссии по вопросам за
купок. 

П р и рассмотрении технической стороны с о д е р ж а 
щихся в з а к а з а х требований на первый п л а н выступают 

1 IV отчет Центрального следственного комитета об издержках 
в эффективности деятельности государственных служб, стр. 121. 
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технические возможности отраслей или подрядчиков. В " 
этом отношении позиция, которую занимают покупатели,^ 
часто подвергается критике со стороны их контрагентов. 
Они ставят в упрек органам управления '"установление в 
спецификациях столь жестких условий, что предприятия 
либо не в состоянии их соблюсти, либо могут их выпол
нить лишь при значительном повышении издержек,- ко
торые в конечном счете возмещаются государством. 
Несколько лет назад один из представителей деловых 
кругов заявил: «Можно сказать, чтв большинство тех
нических требований с производственной точки зрения 
невыполнимо. Иными словами, строгий приемщик, воЛ, 
оружейный техническими требованиями, имеет возмож- ' 
ность отказать в приемке любого оборудования, про
изведенного в средних заводских условиях, которые, ра
зумеется, отличаются от лабораторных. Из этого сле
дует, что государство обычно оплачивает производство 
в лабораторных, а не в заводских условиях» Конечно, 
в этом утверждении содержится некоторое преувеличе
ние, так как в каждой отрасли промышленности имеются 
предприятия, оснащенные совершенным оборудованием, 
которое позволяет выполнить технические требования, 
выставляемые органом управления. С другой стороны, 
нет сомнения, что требования государства побуждают 
предприятия реализовать достижения технического про
гресса для повышения качества продукции. Наконец, 
никто не отрицает необходимости пересмотра и уточне
ния спецификаций для того, чтобы конкуренция имела 
смысл: отсутствие, неопределенность или неполнота норм 
приводит к тому, что в более благоприятном положении 
оказываются предприятия со средним уровнем стандар
тов качества, которые поэтому в состоянии предлагать 
низкие цены. 

Как же возникло столь неудовлетворительное поло
жение в данной области? Может быть выдвинуто не
сколько объяснений. Прежде всего рутина. Технические 
требования изменяются не столь часто, как того тре
бует технический прогресс (обновление оборудования, 

1 «Чтобы существенно уменьшить издержки государственных 
закупок,— утверждает Ж- Констан,— необходимо пересмотреть тех
нические условия поставок и придать расчетам коммерческий ха-
оактер» («Le Monde», 28/VTII, 1952 г.). 
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изменения в технологии производства и т. д . ) - Во-вто
рых, в среде инженеров , р а б о т а ю щ и х в государственном 
аппарате , существует у ж е о т м е ч а в ш а я с я ранее тенден
ция творить «искусство ради искусства». В-третьих, 
наконец, многие с л у ж а щ и е стремятся любыми сред
ствами (это стремление приобретает подчас патологиче
ские ф о р м ы ) предохранить себя от всякого риска , во 
что бы это ни обходилось органу управления . В дейст
вительности, технические требования — это «заслон» и 
«зонтик» д л я с л у ж б ы , которая производит закупку . 
Если впоследствии о б н а р у ж и в а е т с я дефект , недостатки 
в функционировании , происходят аварии , то ведомство 
всегда о к а з ы в а е т с я в состоянии д о к а з а т ь , что им были 
приняты все необходимые меры предосторожности д л я 
того, чтобы этого не с л у ч и л о с ь 1 . 

6) Количество 

Количественное определение потребностей , то есть 
определение стоимости з а к а з о в , представляет собой не 
менее трудную задачу . 

Если речь идет о приобретении имущества длитель
ного пользования , то основными ф а к т о р а м и , в л и я ю щ и м и 
на решение, является наличие свободных б ю д ж е т н ы х 
средств и производственные возможности предприятий . 
Если ж е речь идет о приобретении потребляемого иму
щества , предназначенного для регулярного или почти 
регулярного использования , то в этих случаях закупоч
ные с л у ж б ы могут использовать р а ц и о н а л ь н ы е методы, 
которые одновременно учитывают необходимость неко
торых запасов в качестве гарантии и ж е л а н и е макси
мально облегчить финансовое бремя. Большинство осу
щ е с т в л я ю щ и х з а к у п к и ведомств (военные организации , 
с л у ж б ы Министерства общественных работ и др.) ис
пользуют в области управления своими . з а п а с а м и 
математические расчеты комбинаций различных данных 
и переменных величин, от которых зависит решение о 
пополнении запасов : наличные з а п а с ы (по документам 
отчетности) , о ж и д а е м ы й расход в течение з а р а н е е уста
новленного периода, финансовые издержки хранения на 

1 Ор. сП. 
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складах, административные расходы при, каждой заку
почной операции, сроки между моментом подачи заказа 
и фактической поставкой, минимальный объем запасов, 
обеспечивающий безопасность, и т. д ч ' В с е эти данные 
исчислимы, поэтому управление зап'асами является 
преимущественно областью, в которой могут приме
няться современные вычислительные средства (счетно-
перфорационные машины, электронно-вычислительные 
комплексы). Но >само собой разумеется, что ценность 
решений, «предлагаемых» машинами,. строго обуслов
лена качеством вводимой в них информации, к тому же 
руководители закупочных служб в момент принятие 
окончательного решения должны вносить поправки в" 
данные, которые получены в результате таких расчетов: 
им, например, следует учесть особенности психологии 
некоторых пользователей («завышение» заявок), веро
ятность задержки поставок и т. д. Опыт, интуиция и ин
формация, получаемая по неофициальным каналам, так
же оказывают влияние на конечное решение. 

Если орган управления намеревается заключить до
говоры о поставке определенного имущества на крупные 
суммы, то возникает вопрос о размерах каждой партии 
или, что сводится к тому же, о количестве предприятий, 
на которых будут размещены заказы. Здесь могут сыг
рать роль противоречивые по своему характеру сообра
жения. Могут, например, счесть необходимым образо
вать «толстые пакеты», поскольку запуск в производство 
крупных партий позволяет снизить себестоимость. 
Вопрос этот при таком подходе решается в пользу кон
центрации подрядов. Однако социальные и политиче
ские интересы, желание сохранить жизнеспособность 
промышленного потенциала, который мог бы проявить 
себя позднее, или поддержать механизм конкуренции — 
все эти мотивы побуждают органы управления не ис
ключать мелкие и средние предприятия, которые не в 
состоянии принимать крупные заказы. 

§ 2. Процедуры заключения 
договоров поставки 

Ведомства удовлетворяют свои потребности в не
обходимых услугах и имуществе несколькими путями. 

Во-первых, они могут осуществлять их сами. Так, во 
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Франции Министерство вооруженных сил располагает 
собственными предприятиями и верфями; Управление 
исследовании и производства вооружений сухопутных 
войск имеет заводы, производящие легкое вооружение; 
Управление кораблестроения и морских сооружений 
обладает арсеналами, в которых заняты тысячи рабо
чих. Службы ведомства путей сообщения руководят 
производством некоторых ремонтно-дорожных работ. 
Французские органы управления располагают также 
своими собственными типографиями (типография «Jour
nal Officiel», Национальная типография) и т. д. 

Вторым способом, к которому могут прибегнуть го
сударственные органы, является наем (location). Некото
рые отделы ряда министерств и ведомств размещены в 
нанимаемых помещениях. Известно, что довольно значи
тельная часть механических и электронно-счетных уст
ройств используется государственными учреждениями на 
основе договора найма. 

Третьим, издавна наиболее распространенным спо
собом является обычное приобретение имущества и 
услуг. Выбор поставщиков и подрядчиков осуществляет
ся по трем процедурам. 

1. «Ио взаимному соглашению» («gré à gré») или, 
иначе говоря, «по непосредственному соглашению сто
рон». Эта процедура предоставляет органам-покупате
лям значительную свободу маневрирования. Они имеют 
право вести переговоры с любым предприятием, кото
рое, с их точки зрения, может наилучшим образом обес
печить поставку требующегося имущества. Поэтому за
ключение сделки не подлежит никаким иным формам 
контроля, кроме внутриведомственного, который орга
низуется в системе каждого министерства. В этом слу
чае государство выступает в качестве обычного клиента. 

2. «По предложениям». Эта процедура несколько ог
раничивает свободу действий органов-покупателей. До 
заключения договора они обязаны совершить ряд фор
мальных действий и собрать максимум возможной ин
формации о состоянии рынка. Орган управления должен 
публично объявить о своем намерении произвести за
купку, собрать поступившие предложения, создать ко
миссию для рассмотрения этих предложений и т. д. 
Выполнив установленные требования, учреждение полу
чает широкие полномочия: по своему усмотрению оно 
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может выбрать подрядчика, который в техническом OTj 
ношении представляется наиболее подходящим, если 
даже цены на его продукцию не самые низкие из всех 
предложенных. Разумеется, орган управления обязан 
мотивировать свой выбор. Данная процедура часто ис
пользуется в практике крупных предприятий. 

3. «Отдача с торгов» («l'adjudication»). Для этой про
цедуры характерна чрезмерная жесткость условий. Ор
ган, производящий закупку, не выбирает контрагентов: 
поставка присуждается тому, кто, будучи включенным в 
список после публичного объявления, предлагает наибо
лее низкие цены. 

Следует отметить, что как во втором, так и в третьем 
случае «состязание» предложений может быть либо от
крытым, либо закрытым. В первом случае все предприя
тия отрасли находятся как бы в равном положении, во 
втором — конкурировать могут лишь те фирмы, которые 
занесены в список, составляемый в больше-;* или мень
шей степени по усмотрению органа управления. 

Каковы преимущества и недостатки этих процедур? 
Процедура «отдачи с торгов», если ее пунктуально 

соблюдать обладает одним неоспоримым достоинством: 
она создает преграды на пути коррупции и различного 
рода давлений, в том числе и давления политического 
характера. Удаляя служащих от всяческих соблазнов, 
она отводит от них подозрения общественности. Поэтому 
процедура «отдачи с торгов» настоятельно необходима в 
тех случаях, когда нет никаких иных средств улучшения 
морального здоровья административной практики. 

Однако следует сказать, что этот способ, длительное 
время считавшийся символом строгого распоряжения 
общественными средствами, обладает многими недо
статками. Прежде всего, он полностью теряет всякий 
смысл, когда отсутствуют условия для подлинной кон
куренции. Если, как это часто бывает, подрядчики всту
пили в сговор, эта процедура оказывает пагубное воз
действие: она не позволяет органам-покупателям проя
вить инициативу для того, чтобы разбить коалицию 

1 Когда следуют и духу и букве; в действительности же слу
чается, что «торги», проводимые некоторыми муниципалитетами, 
сохраняют лишь свою видимость, поскольку вводятся ограничитель
ные требования, которые устраняют от участия неместных подряд
чиков и поставщиков. 
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подрядчиков. Правило присуждения поставки тому, кто 
назначает наиболее низкие цены, может также оказаться 
благоприятным для тех предприятий, которые исполь
зуют неквалифицированный труд, фальсифицируют на
логовые декларации и т. п. 

Далее, эта процедура осуществления закупки может 
привести к присуждению поставки предприятию, которое 
не в состоянии выполнить свои обязательства в силу 
слабости технической или финансовой базы. Отчеты Рас
четной палаты показали, что в течение последних лет 
подряды на капитальное строительство нередко отдава
лись центральными органами и местными коллективами 
предприятиям с сомнительной репутацией, стоявшим на 
пороге банкротства, для которых государственный заказ 
играл роль кислородной подушки. Некоторые из этих 
предприятий были вынуждены оставлять работы неза
вершенными, допускали много брака, а издержки брала 
на себя в конце концов государственная казна. 

Третий недостаток «отдачи с торгов» — медлитель
ность. Предприятия, допущенные к соисканию подряда, 
должны располагать достаточным временем для того, 
чтобы составить обоснованные предложения; заседания 
комиссий приводят к дополнительным задержкам и т. д. 
Поэтому в срочных случаях, например для поставок иму
щества военным ведомствам (которые составляют зна
чительную часть государственных закупок), эту проце
дуру нельзя использовать. 

Кроме того, процедура «отдачи с торгов» предусмат-
тривает предварительное точное, насколько это возмож
но, определение характеристик необходимого имущества 
или сооружения. Следовательно, эта процедура противо
показана в тех случаях, когда от предприятий требуются 
разработки новых технических решений, например в об
ласти электроники. Наконец, «отдача с торгов» не 
позволяет государственному органу (идет ли речь об 
органах-покупателях или пользователях) длительно со
трудничать с предприятиями. То, что создается в резуль
тате проведения одних «торгов», может быть сведено на 
нет результатами других. Однако такое постоянное со
трудничество между государством и фирмами является 
необходимым, особенно в области производства сложных 
и дорогостоящих видов продукции: средств связи, авиа
ционной и космической техники, ядерного оборудования 
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и т. д. Фирмы, единственным или главным клиентом ко
торых является государство, могут приступать к выпол
нению заказов на продукцию особого назначения, созда
вать исследовательские учреждения и лаборатории, на
бирать и осуществлять подготовку персонала высокой 
квалификации и т. д. лишь при условии, если у них есть 
долговременная перспектива финансовой помощи госу
дарства. С этой точки зрения процедура «отдачи с тор
гов» не предоставляет никаких гарантий. 

Указанные обстоятельства и многие другие причины 
обусловливают постепенное исчезновение процедуры 
«отдачи с торгов» из административной практики. Со-1 

гласно данным Главного управления по 'вопросам цен 
при осуществлении закупок на общую сумму от 700 до 
800 млрд. старых франков в порядке исполнения госу
дарственного бюджета в 1353 г. все три приведенных 
вида процедур использовались в следующих пропорциях: 

«Отдача с торгов» . . . . 
«По предложениям> . . 
«По взаимному соглашению» 

. . . 3 ,18% общей стоимости 

. . . 45 ,18% общей стоимости 
. . . 51 ,63% общей стоимости 

Эти цифры говорят о том, что в области государст
венных закупок, как и во многих других, методы, ис
пользуемые органами управления, все более и более 
приближаются к тем, которые применяются в практике 
промышленных предприятий. 

Г л а в а IV 

Финансовая функция 

А. АДМИНИСТРАТИВНАЯ 
ПОДГОТОВКА БЮДЖЕТА 

Процесс ежегодной подготовки бюджета правитель
ством и центральными органами управления крупнейших 
современных государств является длительным и слож
ным. Длительность и сложность подготовки бюджета 
объясняются тем, что составление бюджетных докумен
тов, представляемых затем на рассмотрение парламента, 
приводит в движение весь центральный аппарат управ
ления снизу доверху: все министерства, все управления 
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центральных ведомств, все местные с л у ж б ы централь
ных органов управления , а т а к ж е и автономные учреж
дения, финансовая база которых зависит от б ю д ж е т а го
сударства . 

Политическая в а ж н о с т ь процесса подготовки б ю д ж е 
та правительственным а п п а р а т о м не н у ж д а е т с я в под
черкивании: если юридически последнее слово принад
л е ж и т парламенту , то фактически в большинстве стран, 
в том числе и во Франции , п а р л а м е н т с к и е ассамблеи не 
изменяют или вносят изменения лишь в д е т а л и п р а в и 
тельственных проектов . Таким образом , фактически ре
шения по финансовым вопросам принимаются исполни
тельной властью. 

К а к функционирует б ю д ж е т н а я м а ш и н а ? Д л я того 
чтобы понять , к а к и м образом п р и н и м а ю т с я решения в 
данной области , следует отодвинуть на задний план тра
диционные юридические р а с с у ж д е н и я о единстве, о дей
ствии в пределах годичного срока и универсальности 
б ю д ж е т а и т. п. Р е ш е н и я в области б ю д ж е т а следует 
р а с с м а т р и в а т ь скорее к а к социальный процесс, состоя
щий из взаимодействия множества противодействующих 
сил. 

§ 1. «Действующие лица» 
бюджетного процесса 

В этом процессе участвует множество «действующих 
лиц». Н е претендуя на исчерпывающий охват , мы попы
таемся к л а с с и ф и ц и р о в а т ь их по нескольким категориям, 
в ы я в л я я основные цели, преследуемые к а ж д ы м из них. 

В бюджетном процессе прямо или косвенно прини
мают участие две категории «действующих лиц», не 
п р и н а д л е ж а щ и х к государственному аппарату . П р е ж д е 
всего, это группы давления , которые представляют ин
тересы «получающих сторон»: например , профессиональ 
ные организации сельскохозяйственных производителей, 
одна из целей которых состоит в том, чтобы добиваться 
в о з м о ж н о большего выделения средств на с о д е р ж а н и е 
различных курсов или развития сельских районов ; или 
национальный союз французских студентов (иЫЕР) — 
одна из групп д а в л е н и я , ведущих к а м п а н и ю за увеличе
ние сумм, отпускаемых Министерству просвещения. Н а -
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ряду с группами давления следует назвать и местные 
коллективы (генеральные советы, муниципалитеты), кс-
торые требуют увеличения дотаций местным коллекти
вам (на школьное и жилищное строительство и другие 
нужды) и поэтому оказывают постоянное давление на 
финансовые органы. 

«Действующие лица» бюджетного процесса, принад
лежащие к правительственному и административному 
аппарату, могут быть разбиты, не без некоторой произ
вольности, на четыре категории, или группы. 

Первые две категории составляют руководители уч
реждений, которых называют (настолько же традициом» 
но, насколько и обидно) «расточителями». 

Прежде всего речь идет о руководителях тех учреж-' 
дений, которые непосредственно контактируют с пуб
ликой, то есть о ректорах региональных академий, о пре
фектах, главных инженерах, агрономах департамент
ских сельскохозяйственных органов и т. д. Чего добива
ются эти должностные лица? Прежде всего они стре
мятся получить такие кредиты, которые позволили бы 
«работать» машине руководимых ими учреждений в та
ком же ритме и по тем же нормам, что и в предшествую
щие годы. Эта цель-минимум кажется само собой разу
меющейся, однако добиться ее не всегда легко, особенно 
в сфере публичных услуг, где численность управляемых 
быстро растет, как, например, в области просвещения. 
Но руководители низовых звеньев не останавливаются 
на этом. Выступая в качестве выразителей нужд насе
ления и требований местных выборных органов, стре
мясь постоянно продвигаться в направлении поставлен
ных перед ними целей, они хотят улучшить качество 
предоставляемых публике услуг, удовлетворить новые 
запросы, приняться за проблемы, остававшиеся нере
шенными. Поэтому руководители стараются развернуть 
деятельность возглавляемых ими административных 
единиц, хотят располагать максимумом возможных 
средств: одни — для строительства местных школ, дру
гие— для сооружения бассейнов и стадионов, третьи — 
для проведения водопровода на фермы и т. д. 

Вторая категория «расточителей» включает ответ
ственных должностных лиц центральных органов управ
ления, другими словами, руководителей ведомств, ми
нистерств и их штабы. Эти лица также испытывают 
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давление внешних групп; они тоже считают, что коли
чество и качество предоставляемых ведомством услуг 
должно быть увеличено и улучшено. Поэтому каждый 
из них стремится обеспечить для системы своего управ
ления максимум возможных средств, т. е. достаточное 
количество штатных единиц и в особенности кредиты. 
Однако общегосударственные масштабы деятельности 
этих служащих обусловливают несовпадение в ряде слу
чаев их точек зрения с мнениями должностных лиц 
местных подведомственных органов. Они сознают, что 
поскольку выделенные им средства ограничены, необхо
димо производить выбор, т. е. устанавливать определен
ную систему приоритетов одних требований, идущих сни
зу, но отношению к другим. Уже на этом уровне управ
ления появляется ключевое понятие бюджетного процес
са: арбитраж конкурирующих потребностей. Руководи
тель управления должен осуществлять арбитраж, т. е. 
соглашаться с одними требованиями, вносить изменения 
или сокращать другие заявки, отсрочивать или откло
нять третьи. 

Руководитель управления министерства и его ближай
шие сотрудники в процессе подготовки бюджета должны 
вести борьбу на два фронта. Во-первых, они добиваются 
получения максимальных кредитов у тех «действующих 
лиц», которые стоят над ними в иерархической системе; 
при этом они вступают в конкурентную борьбу с требо
ваниями других структурных подразделений министер
ства. Во-вторых, они должны убедить своих подчиненных 
согласиться с произведенным ими арбитражем, т. е. с 
таким распределением кредитов, который представляет
ся им наиболее правильным как с точки зрения оценки 
существующего положения вещей, так и с точки зрения 
общей стратегии ведомства. Эта двойная борьба будет 
часто вынуждать руководителей занимать позиции и 
выдвигать аргументы несколько противоречивые, в зави
симости от того, с кем они ведут беседу. Каждому они 
постараются объяснить реакцию и позицию другой за
интересованной в этом деле стороны. Одних они попы
таются убедить в первоочередности нужд своих подчи
ненных, другим разъяснить, по каким соображениям вы
шестоящая инстанция отказала в просьбе. 

Третья группа «действующих лиц» бюджетного про
цесса состоит из самих министров и их ближайших со-
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грудников, -т. е. членов министерского кабинета' . Поло
жение министров аналогично тому, в котором находят
ся начальники управлений, но уровнем выше. Как и на
чальники управлений, они должны проявлять энергию 
для того, чтобы «максимизировать» -.выделяемую им 
часть бюджета, конкурируя со своими коллегами из 
других министерств. Как и те, они испытывают давление 
не только со стороны заинтересованных групп, но и со 
стороны подчиненных, каждый из которых стремится 
получить «самый большой кусок пирога» и которых они 
должны убедить согласиться с его собственной шкалой 
приоритетов. Министр, поскольку- он стоит во главе 
иерархии «получателей», играет главную роль в бюд* 
жетном процессе. Именно по его способности «выры-, 
вать» кредиты у коллеги из Министерства финансов о 
нем будут судить и служащие подчиненных ему органов 
и клиентура его министерства. Сила его характера, его 
ловкость, а также политический вес будут в этом отно
шении важными козырными картами. 

Последнюю группу составляют финансисты. Эта ка
тегория включает министра финансов, его государствен
ного секретаря и их сотрудников (членов кабинета и 
начальников управлений). Совершенно очевидно, что 
положение и, следовательно, интересы финансистов от
личаются от целей других групп «действующих лиц». 
Одна из их основных функций состоит в подготовке сба
лансированного бюджета или, точнее, в разработке та
кого проекта бюджета, в котором разница между дохо
дами и расходами не превышала бы фиксированной сум
мы. Следовательно, они должны добиваться получения 
следующего равенства (употребляя терминологию про
цедуры подготовки бюджета): 

расходы = ресурсы + предусмотренный дефицит. 

Для большей точности это равенство следует пред
ставить в следующем виде: 

расходы министерства А + расходы министерства Б + и т . д . = 
= налоговые поступления + нефискальные поступления + заем + 
+ предусмотренный дефицит. 

1 Одной из характерных особенностей организации француз
ского аппарата управления является то, что в штатах министерств 
(ведомств) помимо должностей, замещаемых постоянными служа-
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К моменту н а ч а л а бюджетного цикла суммы различных 
видов поступлений установлены почти окончательно. 
Несомненно, глава правительства зачастую резервирует 
за собой некоторые в о з м о ж н о с т и д л я маневрирования 
(в форме увеличения суммы налогов , з а й м о в или нефис
кальных поступлений) , которые позволят ему д е л а т ь 
кое-какие «подарки» в р е ш а ю щ и х дискуссиях с минист
рами или в п а р л а м е н т е . О д н а к о размер этого резерва 
невелик: всего-навсего несколько десятков м и л л и а р д о в 
старых ф р а н к о в . Поэтому м о ж н о считать, что в течение 
всего бюджетного процесса сумма поступлений является 
постоянной заданной величиной. Если этот член равен
ства является неприкосновенным, то и другой, т. е. сум
ма расходов , по существу незыблем. Первой з а б о т о й для 
финансистов я в л я е т с я недопущение такого положения , 
когда итоговая сумма разрешенных министерствам рас
ходов п р е в ы ш а е т установленные лимиты. О д н а к о к а ж 
дый год д о л ж н о с т н ы е лица , ответственные за поддержа
ние равновесия финансов , отмечают одно и то ж е явле
ние: сумма расходов по представленным министрами 
з а я в к а м значительно превышает допустимый потолок. 
Поэтому , используя убеждение и принуждение , они уре
з ы в а ю т проекты смет расходов министерств: и эта функ
ция распределения ограниченных ресурсов п р я м о или 
косвенно противопоставляет их всем другим категориям 
«действующих лиц» бюджетного процесса . 

К а к и м и с о о б р а ж е н и я м и руководствуются финанси
сты, о т к а з ы в а я тем или иным требованиям ( что с о з д а л о 
о них представление к а к о людях , ко всему относящихся 
о т р и ц а т е л ь н о ) ? К а к и м и критериями выбора они поль
зуются? Очевидно, эти в а ж н ы е вопросы позволят выяс
нить, насколько р а з у м н ы существующие методы обсуж
дения б ю д ж е т а . 

Во-первых, п р о и з в о д я выбор, финансисты могут ру
ководствоваться правительственными директивами . В пе-

ш 
щими, предусмотрены посты, назначение на которые полностью за
висит от усмотрения руководителя органа. Как правило, на эти 
должности ближайших сотрудников министра назначаются лица, 
которых он лично знает и которым полностью доверяет. Из их 
числа министр формирует свой кабинет. В него могут быть введе
ны и другие сотрудники министерства (ведомства). Назначение 
состава кабинета полностью отнесено к компетенции руководителя 
органа.— Прим. перев. 
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риод ослабления экономической активности правитель
ство может предложить бюджетным органам подходить 
с позиций благоприятствования к. тем Проектам смет, по 
которым заказы размещаются в отраслях, подверженных 
спаду. С другой стороны, на первых стадиях разработ
ки бюджета правительство часто указывает, каким от
раслям государственного управления должен отдаваться 
приоритет (например, оснащению армии, развитию на
учных исследований и т. п.). Однако принимаемые поли
тическими инстанциями решения редко бывают настоль
ко конкретными, чтобы лишить экспертов возможности 
какого-либо выбора. Следовательно, по определенном 
важным вопросам эксперты должны рассмотреть плани
руемые министерствами мероприятия и сами определить, 
в какой мере существующая политическая и социальная 
конъюнктура позволяет удовлетворить или отказать не
которым заявкам. Не является ли эта свобода действий, 
предоставленная администраторам, на которых «не воз
ложена обязанность» осуществления выбора, примером 
«конфискации власти технократами», которую изобли
чают некоторые авторы? Нет — по крайней мере в прин
ципе. Если вопрос, по которому последнее слово принад
лежит простому специалисту, является, по мнению 
«истца», политически слишком важным, то у него всегда 
есть возможность оспаривать отказ, апеллируя к полити
ческой инстанции. 

Занимаясь «просеиванием», финансисты заботятся 
также о «доброкачественности управления», т. е. руко
водствуются, к счастью или к несчастью, идеей о том, 
что они должны заниматься вопросами эффективности 
деятельности органов управления. Речь скорее идет об 
оценке эффективности средств, позволяющих добиться 
поставленных целей, чем о суждениях по поводу того, 
какие именно цели должны быть поставлены. В зависи
мости от опыта административной работы, которым они 
обладают, в зависимости от выводов, которые они де
лают из сопоставлений и мнений, распространенных в 
их учреждении, финансисты имеют собственную точку 
зрения на то, как должно осуществляться управление 
персоналом, сдача подряда на строительные работы, 
оборудование бюро и т. д. С другой стороны, они распо
лагают почерпнутой из самых различных источников 
информацией (парламентские протоколы, протоколы 
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контрольных органов, данные собственных расследова
ний и т. д.) о функционировании органа, предложения 
которого в данный момент рассматриваются. По их соб
ственному признанию, эти сведения, без сомнения, не 
являются ни полными, ни достаточно точными. Однако 
они вынуждены все же основываться на тех сведениях, 
которые имеются в их распоряжении. 

Поведение финансистов объясняется также фактора
ми психологического порядка. Немалую роль здесь иг
рает индивидуальный склад характера: некоторые «фи
нансовые деятеля» в своей подозрительности доходят до 
абсурда, другие — более откровенны и склонны дове
рять. Положение или престиж заявителей тоже может 
оказать влияние: одни вызывают доверие или умеют 
«подавать себя», другим это никогда не удается. 

Наконец, следует учесть влияние тактических сообра
жений. Когда финансист высказывается по поводу заяв
ки на кредиты, он не ограничивается рассмотрением фак
торов, связанных лишь с данным конкретным меропри
ятием, на финансирование которого он должен дать свое 
согласие. Он учитывает последствия для других облас
тей и смежных органов, к которым мог бы привести в 
будущем сделанный им выбор. Он зачастую движим же
ланием не допустить возникновения прецедента, на ко
торый другие могли бы ссылаться при иных обстоятель
ствах. Так, например, по вопросам заработной платы 
финансист вынужден проявлять особую осторожность, 
поскольку профсоюзы государственных служащих обу
реваемы духом уравниловки. 

Вопреки тому, что думают просители кредитов, про
изводимый финансистом выбор не является совершенно 
произвольным. Но секретность, которой они вынуждены 
окружать свою деятельность, и разнообразие соображе
ний, которые определяют их решения, не позволяют с 
точностью предвидеть эти решения. Впечатление «слу
чайности» укрепляется тем обстоятельством, что. в силу 
сжатости сроков подготовки бюджета переговоры меж
ду руководителями центральных органов управления и 
их «судьями» из финансового ведомства не столь про
должительны, как это было бы желательно для внесения 
полной ясности. Гак как сроки коротки, то в какой-то 
момент возникает необходимость прекратить дискуссию 
и принять то или иное решение: лица, которые ведут пе 
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реговоры с чиновниками финансового ведомства," в этом 
случае порой испытывают глубокую неудовлетворен
ность. . \ • • * 

Таковы в схематическом изображении различные 
«действующие лица» бюджетного процесса. Каждая из 
этих категорий «действующих лиц» занимает свою пози
цию, которая определяется отношениями, поддерживае
мыми с другими категориями; осуществляемые функции 
и преследуемые ими цели зачастую не совпадают с целя
ми и функциями их контрагентов^ они обладают собст
венными, более или менее надежными • источниками ин
формации и пользуются собственными тактическими прие
мами. Поэтому процесс подготовки бюджета можно пред
ставить как ряд возникающих в определенной временной 
последовательности конфликтов, которые в большей или 
меньшей степени, один за другим находят свое разреше
ние; конфликтов, напряженность которых возрастает 
или падает в зависимости от методов обсуждения. 

На каком бы уровне ни происходило обсуждение 
предложений по бюджету, почти во всех случаях пуска
ются в ход одни и те же аргументы, реплики, расчеты и 
уловки. Каждое «действующее лицо» осведомлено или 
по крайней мере считает, что осведомлено о поведении 
своих партнеров, и это определяет его собственный об
раз действий. Руководитель, стремясь добиться увеличе
ния выделяемых ему средств, заведомо завышает свои 
требования с тем, чтобы в конце концов получить хоть 
немного больше. Тот, кто рассматривает заявку, прекрас
но понимает этот ход: он знает, что некоторые расчеты 
произведены с завышением, что руководители определен
ных ведомств вносят предложения под давлением своих 
сотрудников, в действительности сами того не желая, что 
часть требований выдвинута с той лишь целью, чтобы 
служить разменной монетой в решающий момент, и т. д. 
Он знает все это, но он не знает, какие именно из пред
ставленных ему заявок соответствуют действительным 
нуждам заявителя и каков объем тактических завыше
ний. 

В этой игре, которая напоминает покер или важные 
дипломатические переговоры, так как здесь никто не 
играет в открытую, подозрительность и взаимные обви
нения в недобросовестности обычны. Отсюда следует, 
что принимаемые в таких условиях решения могут ка-
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заться иррациональными: когда лицо, выносящее реше
ние, не обладает достаточной информацией для того, 
чтобы 'произвести точный расчет последствий своего вы
бора, нельзя говорить о рациональных основаниях его 
решения. 

Во все времена не иопытывалось недостатка в пред
ложениях, направленных на рационализацию процедуры 
подготовки бюджета или по крайней мере сокращение 
возможностей для возникновения конфликтов. В этом 
отношении можно выделить два рода предложений, для 
которых характерно стремление ввести обсуждение в 
заранее установленные рамки. 

1. Прежде всего, предлагают ограничить круг подле
жащих обсуждению заявок на кредиты, установив в 
принципе, что некоторые из них не будут вовсе рассма
триваться. Так, например, правительство часто ставит 
в известность: а) что оно не будет вводить дополнитель
ные штатные единицы; б) что в течение года набор 
служащих производиться не будет; в) что в будущем 
году текущие расходы ведомств (оборудование бюро, 
содержание зданий и т. д.) не должны превышать расхо
дов этого года; г) что размер сумм, отпускаемых на 
приобретение новых автомобилей, останется прежним; 
е) что 25-процентное сокращение будет произведено за 
счет всех видов расходов на строительные работы 
и т. д. 

К несчастью, опыт показал, что эти меры, продикто
ванные желанием сдержать напор волны растущих бюд
жетных расходов, не всегда эффективны. В результате 
установления этих ограничений ответственные должност
ные лица учреждений, ведающих подготовкой бюджета, 
фактически оказываются перед дилеммой: либо они точ
но и неукоснительно придерживаются установленных 
правил и, поступая так, они не признают различия поло
жений, в которых оказываются ведомства (неразумно 
относиться одинаковым образом к «богатым» и к «бед
ным» органам управления), либо они допускают, что из 
правил могли бы быть сделаны исключения, и, таким 
образом, мы возвращаемся к тому, чего хотели бы из
бежать, т. е. к дискуссиям между финансистами и «рас
точителями». 

2. Предлагается также (и даже используется) и дру
гая мера, которая состоит в установлении еще до начала 
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дискуссий общего потолка, или границ, расходов, в пре- , 
делах которых должны будут вестись детальные обсуж
дения. ... ...\ - • » 

Были предложения и о том, чтобы в. пределах отпу
щенных сумм распорядители кредитов пользовались сво
бодой маневрирования. Все происходило бы так, как 
если бы глава правительства заявил каждому министру: 
«На Ваше ведомство в целом я выделяю X миллиардов. 
В пределах этой суммы вы можете распределять сред
ства на различные нужды по своему усмотрению». 

Эта идея, которую часто защищают представители 
министерств, на первый взгляд подкупает. Кажется, что 
в ней совмещены оба главных интереса-, и равновесие 4! 
бюджета, и самостоятельность министров. 

На самом же деле такая формула скорее заменяет 
одну трудность другой, чем ликвидирует их. Кто в дей
ствительности будет устанавливать «границы» для каж
дого министерства? Это может делать только правитель
ство или его глава. Но на чем они будут основываться, 
принимая столь важное решение, которое, совершенно 
несомненно, будет горячо обсуждаться министрами? Они 
смогут его вынести лишь по рассмотрении представлен
ных министрами же заявок: процентные соотношения 
нельзя устанавливать абстрактно. Однако поскольку 
общая сумма требований неизменно превосходит бюд
жетные возможности, возникнет необходимость урезы
вать или отказывать по некоторым заявкам, а чтобы 
делать это с достаточным основанием, придется в свою 
очередь требовать в каждом случае тщательные расче
ты и обоснования, которые затем будут в определенном 
порядке рассматриваться. Таким образом, мы вновь 
приходим, по крайней мере частично, к процедуре, кото
рую хотели упразднить. 

Полагая, что проблема будет тем самым решена, 
следует ли, как это предлагают некоторые, предостав
лять руководителям ведомств право распределения от
пущенных им сумм по своему усмотрению? Эта форму
ла не всегда осуществима. Невозможно, например, пре
доставлять министерствам право установления шкал 
окладов, сроков продвижения по службе, учреждения 
новых должностей и т. д. Надбавки, которые вводились 
бы различными ведомствами, могут привести к нежела
тельным последствиям: увеличение окладов в одном ми-

93 



нистерстве неизбежно привело бы к повышению окладов 
в других министерствах в силу принципа паритетности, 
которого придерживаются служащие. С другой стороны, 
можно опасаться и того, что свобода маневрирования, 
предоставленная руководителям ведомств в рамках бюд
жета одного года, позволит им избегать принятия та
ких решений, которые в будущем связаны, возможно, 
со значительными капиталовложениями. Осуществление 
крупной программы строительства в первый год произ
водства работ обычно не отягощает бюджет. Но когда-
то надо будет заканчивать начатую стройку, и это мо
жет поглотить бюджеты последующих лет. 

Таким образом, представляется, что рационализиро
вать процедуру разработки бюджета нелегко и что во
лей-неволей приходится придерживаться во многом тра
диционной методики со всеми ее случайностями, тре
ниями и возникающими по каждому пункту проекта 
сметы дискуссиями между финансистами и «расточите
лями». 

Наконец следует отметить и предложение, которое 
неоднократно выдвигалось, а именно о включении бюд
жетных органов в аппарат премьер-министра. Такое 
изменение структуры органов управления имело бы, ко
нечно, определенные преимущества. Но вопреки распро
страненным мнениям оно совершенно не изменило бы 
характера отношений, возникающих в процессе разра
ботки бюджета: бюджет определяется самой природой 
финансовых решений, а отнюдь не людьми или организа
ционной структурой. В этой связи убедителен пример 
американской системы федеральной администрации, в 
которой Бюджетное бюро является структурным подраз
делением штаба президента; отношения же между фи
нансистами и другими действующими лицами бюджет
ного процесса там нисколько не лучше, чем во Франции. 

§ 2. Цикл бюджетных операций: 
его основные этапы 

Подготовку бюджета можно рассматривать как про
цесс принятия решения, в котором участвует множество 
«действующих лиц». Мы сделали попытку охарактеризо
вать (схематично) каждого участника или группу участ
ников посредством изложения целей их деятельности и 
методов, которые они используют для достижения этих 
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целей. Теперь следовало бы описать в хронологической 
последовательности всю цепь событий (или типы собы
тий), являющихся этапами процесса принятия бюджет
ного решения. Однако наше намерение будет более 
скромным. Не претендуя ни на полноту, ни даже на ох
ват важнейших моментов, мы попытаемся представить 
некоторые из наиболее ярких фаз административной 
подготовки бюджета в такой стране, как Франция. 

а) Установление бюджетных перспектив 
и первоначальные правительственные решения 

Подготовка бюджетного решения, ка"к и любого пра
вительственного решения, включает прежде всего иссле
дование и разработку перспективы. Эта работа проводит
ся в Министерстве финансов в первые месяцы года, 
предшествующего году исполнения бюджета. Органы на 
улице Риволи, учитывая краткосрочные экономические и 
финансовые прогнозы и важнейшие установки прави
тельства, производят предварительный расчет основных 
элементов бюджета (общей суммы доходов и расходов, 
распределение денежных фондов). Таким образом уста
навливаются исходные данные бюджета. Вслед за этим 
министр финансов от имени правительства рассылает 
своим коллегам циркулярные письма, формы бюджет
ных документов и содержание предложений по расхо
дам. Иными словами, некоторые правила игры доводят
ся до сведения «действующих лиц» бюджетного процес
са: приоритетные области, предложения по увеличению 
расходов, в которых будет учтено заранее устанавливае
мое сохранение на прежнем уровне или сокращение рас
ходов по определенным статьям, и т. д. 

б) Арбитраж конкурирующих потребностей 
внутри ведомств 

В каждом министерстве существует бюджетное бюро 
или отдел, которое является обычным (но не исключи
тельно одним) контрагентом органов на улице Риволи. 
Их положение и влияние меняются в зависимости от 
ведомства: в одних случаях это — просто «почтовый 
ящик», в других — подлинный «центр решений». Бюд
жетное подразделение направляет управлениям инструк-
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ции Министерства финансов, добавляя к ним в необхо
димых случаях свои собственные указания. Управления 
в свою очередь адресуют их либо своим региональным 
или департаментским органам, либо зависимым от них 
автономным учреждениям, после этого низовые админи
стративные единицы составляют заявки и направляют их 
в центр, в свои управления. Здесь осуществляется пер
вичное «просеивание»: служащие центрального аппара
та вносят в расчеты исправления, если в них вольно или 
невольно вкрались ошибки; отклоняют заявки, которые 
они наводят малообоснованными; переносят на более 
поздние' сроки те, которые с точки зрения шкалы их 
ценностей представляются менее срочными; отклоняют 
те предложения, которые, несмотря на неоспоримую по
лезность, заранее обречены на провал в стадии рассмо
трения на вышестоящем уровне. 

Пройдя начальную обработку, эти предложения по
ступают в Бюджетное бюро (или в генеральный секре
тариат министерства), где они суммируются и в виде 
сводной таблицы заявок представляются министру. 
Здесь наступает «минута истины»: сумма требуемых 
средств обычно весьма велика; она может на 10, 20, ЗЭ 
и даже на 40% превышать бюджет текущего года. По
этому перед министром сразу же встает вопрос: следует 
ли в таком виде передавать проект в Министерство фи
нансов? Чаще всего эта сумма должна быть сокращена. 
Но насколько? На чем будет достигнут компромисс? 
Какие проекты имеют наибольшие шансы прорваться 
сквозь «узкие ворота» совещаний по вопросам бюдже
та? Министр и его ближайшие сотрудники находятся во 
власти противоречивых соображений: увеличение своих 
финансовых возможностей путем завышения требований 
в заявках — это прием, который иногда приносит выиг
рыш, но он не имеет смысла, когда финансист заранее 
заявляет, что склонен идти навстречу; однако военная 
хитрость может обернуться против тех, кто к ней при
бегнул. В самом деле, неблагоразумно принимать во 
внимание только рассматриваемый в настоящее время 
бюджет: будут и другие обсуждения в последующие го
ды, — финансисты, как папский мул, имеют долгую па
мять... 

Поэтому министр вынужден производить мучительно 
тяжелый выбор. Одного начальника управления, кото-
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рый долго вынашивал план и считал его венцом своей 
карьеры, он будет упрашивать «добровольно» отказаться 
от этого мероприятия; другому предложит' разработать 
меры по снижению расходов подчиненных тому служб. 
Если строительство комплекса сооружений намечалось 
завершить в течение 2 лет, то сроки могут быть увели
чены до 3 лет. Если намечалось создать дополнительно 
двадцать штатных должностей такой-то категории, то 
число их может быть сокращено до пяти или даже вовсе 
сведено к нулю. Каждое такое решение создает извест
ную напряженность, и каждое заинтересованное лицо 
энергично защищает свою сферу'и свое будущее. Н'§; 
смотря на все это, согласие достигается; и министр ре
шительно прекращает последние опоры, прибегая к вла
сти. Далее предложения направляются в Министерство 
финансов. 

в) Совещания по вопросам проекта бюджета 

Заявки на кредиты, поступающие в финансовое ве
домство, чаще всего представляются в форме одной или 
нескольких сброшюрованных и размноженных на рота
торе ведомостей. Каждое предложение о новом расходе 
сопровождается комментарием, содержащим обоснова
ние. 

Эти документы тщательно и критически исследуются 
должностными лицами бюджетных органов. Они сопо
ставляют представленные министерствами заявки и их 
обоснования с имеющейся информацией: с бюджетными 
заявками прошлых лет, с отчетами о парламентских де
батах и докладами комиссий парламента, с отчетами 
контрольных органов и справками финансовых контро
леров и т. д. Подобная информация зачастую бывает 
неполной, и финансисты охотно это признают. Следова
тельно, они вынуждены также обращаться к своим за
писным книжкам и надеяться на свою интуицию. По 
опыту им известны стандартные приемы их контраген
тов по бюджетному процессу; кроме того, они научились 
выделять из общей массы тех лиц и те организации, ко
торые заслуживают определенного доверия. 

Итак, начинается период мероприятий, которые сле
дует назвать «бюджетными совещаниями», т. е. речь 
идет о серии совместных заседаний, проводимых на раз-
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личных уровнях представителями Управления бюджета 
и заинтересованных министерств и ведомств. Дискуссии 
зачастую протекают в напряженной атмосфере, но всег
да в неизменно вежливой форме. Рассматриваются циф
ровые выкладки, соображения психологического и поли
тического характера, принципиальные положения. Руко
водителю ведомства представляется случай показать, 
что он умеет отстаивать финансовые требования силой 
своего убеждения, ясностью своих идей и глубоким по
ниманием особенностей деятельности руководимого им 
ведомства. Не всем высокопоставленным должностным 
лицам удается выдержать это испытание. 

Чем обосновываются финансовые заявки? Эти осно
вания можно перечислить. Чаще всего ссылаются на 
новые общественные потребности, проводят сравнения 
с другими ведомствами или положением, существующим 
в других странах, объясняют их изменением экономиче
ской конъюнктуры (повышение цен и заработной пла
ты), желанием произвести реорганизацию (что связано 
со значительными капиталовложениями) и т. д. 

К каким результатам приводят эти дискуссии? Если, 
например, представитель министерства, которое рас
полагает значительным недвижимым имуществом, по
требует увеличения средств, выделяемых на покрытие 
расходов по содержанию, с 10 до 15 млн. франков, то 
можно представить по крайней мере 6 вариантов отве
та со стороны финансиста: 1) он полностью согласен, 
поскольку, например, считает, что установленная ранее 
сумма выделяемых на эти цели средств была занижена 
и что поэтому нормальное содержание имущества не 
могло быть обеспечено; 2) он «срезает» сумму, так как 
полагает, что содержащийся в заявке расчет завышен: 
выделяется только 12 млн.; 3) он согласен с суммой в 
15 млн., но, ссылаясь на необходимость ограничения 
роста общей суммы расходов, просит, чтобы по другой 
статье ведомство предложило бы соответствующее со
кращение на те же 5 млн. Именно это называется 
«обеспечить» или «финансировать» расходы; 4) .он пол
ностью отказывает в увеличении и останавливается на 
уровне текущего бюджета, а именно на сумме в 10 млн.; 
5) он требует сокращения отпускаемых на содержание 
имущества средств, поскольку считает, что эти расхо
ды относительно менее полезны, или же потому, что ему 
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в принципе" представляется необходимым сокращать все 
расходы по содержанию имуществ. ВьТделяемая сум
ма, следовательно, снижается до 8 млн.; 6) он требуем, 
чтобы данная статья расходов была г просто-напросто 
упразднена, так как считает, например, что недвижи
мость, о которой идет речь, полностью утратила свое 
значение и ее следует ликвидировать или заменить 
другой. 

В совещаниях с финансистами представитель ве
домства может занять несколько .позиций. Он может 
согласиться с ними, не выставляя никаких возражений, 
и дело этим ограничивается. Он может выдвинуть контру 
предложения, которые, быть может, приведут к ком
промиссному решению. Он, наконец, может категори-, 
чески возразить и не согласиться с окончательным 
предложением финансиста. Тогда вопрос на время от
кладывается, и стороны переходят к рассмотрению сле
дующих пунктов. 

Когда все обсуждено, участники часто констатируют, 
что хотя по многим вопросам и достигнуто соглашение, 
по некоторым пунктам разногласия все же остались. 
В этом случае начинается «глобальный торг». Учиты
вая все стороны разногласий, участники совещания 
стремятся прийти к общему решению путем взаимных 
уступок: финансисты смягчают свои требования по од
ним пунктам, если представители ведомств делают то 
же самое по другим. Но случается, что и после этих 
усилий спорные моменты остаются неразрешенными. 
Туг нет ничего удивительного: например, одна из сто
рон считает, что вопрос является слишком важным для 
того, чтобы она могла отступить от заранее установлен
ной ею линии поведения и согласиться на уменьшение 
суммы, которую ей было поручено отстаивать. В таком 
случае вопрос «резервируется» до обсуждения его на 
более высоком уровне, т. е. на совещаниях, в которых 
примут участие более ответственные по своему положе
нию служащие. Таких «уровней обсуждения» может 
быть 3, 4 и даже 5. 

Очевидно, что подобная методика может принести 
удовлетворительные результаты лишь в том случае, если 
на каждом уровне будет урегулировано некоторое коли
чество тех вопросов, по которым не смогли достичь со
гласия на нижестоящем уровне. С другой стороны, ясно, 
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что система последовательных переговоров нисколько 
не у щ е м л я е т прав политических деятелей , в о з г л а в л я ю 
щих ведомства . С а м о собой разумеется , что с л у ж а щ и е , 
которым поручено п р е д с т а в л я т ь данное министерство, 
получают еще до н а ч а л а и в процессе совещаний точ
ные предписания относительно тех пунктов, по которым 
они не д о л ж н ы идти ни на какие уступки. И поскольку 
по таким вопросам на н и ж е с т о я щ и х уровнях обсужде
ния редко приходят к соглашению, они обязательно рас
с м а т р и в а ю т с я во в р е м я окончательных переговоров, 
т. е. «совещаний в верхах» . Дискуссии по этим вопро
сам, начатые на уровне экспертов , сыграют, конечно, 
свою роль , т а к к а к внесут ясность и у к а ж у т с большей 
или меньшей определенностью на д е т а л и р а с х о ж д е н и й 
и совпадений точек зрения и на в о з м о ж н ы е пути д л я 
достижения компромиссных решений. 

Д р у г и м и с л о в а м и , процедура административной под
готовки б ю д ж е т а , р а с с м а т р и в а е м а я в своей совокупно
сти, представляется т а к и м процессом, в котором количе
ство участников , весьма значительное вначале , посте
пенно с о к р а щ а е т с я ; круг о б с у ж д а е м ы х вопросов т а к ж е 
постепенно с у ж а е т с я путем последовательного р а з р е ш е 
ния спорных проблем; и наиболее в а ж н ы е (или призна
в а е м ы е в качестве таковых) вопросы р е ш а ю т с я л и ш ь 
на последней стадии процедуры наиболее ответственны
ми д о л ж н о с т н ы м и л и ц а м и . 

Н а последней стадии процесса , т. е. на уровне ми
нистров и главы правительства , решаются только те во
просы, которые имеют неоспоримое политическое значе
ние, например , об общей сумме б ю д ж е т н ы х ассигнова
ний на строительство, о п р о г р а м м а х производства про
дукции военного назначения или о строительстве школ 
и т. д. Именно на этой стадии в межведомственных 
советах и в Совете министров происходят последние 
« с р а ж е н и я » , часто пускаются в ход угрозы выхода в 
отставку (которые осуществляются значительно реже) 
и принимаются последние компромиссные решения . 

1 Чтобы иметь представление о количестве спорных вопросов, 
которые выносятся на совещания между министром финансов (или 
государственным секретарем по вопросам бюджета) и каждым из 
министров, можно указать, что таких вопросов редко бывает менее 
5 для «маленького» министерства, а когда речь идет о наиболее 
крупных ведомствах, их может оказаться более 30. 
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Ё ИСПОЛНЕНИЕ БЮДЖЕТА 
ОРГАНАМИ УПРАВЛЕНИЯ 

Принципы и порядок ведения учета и отчетности в 
государственных учреждениях, установленные извест
ным декретом от 31 мая 1862 г., длительное время опре
деляли повседневную жизнь наших органов управления. 
И теперь еще они продолжают действовать, по крайней 
мере в основных чертах. Но к старинному зданию были 
пристроены крылья в современном стиле. Этот сложный 
ансамбль и образует систему учета и отчетности в го
сударственном аппарате сегодняшней Франции. Эволю
ция системы вызывалась различными причинами. Здбеъ 
хотелось бы напомнить основные из них и показать, что 
к традиционным задачам, возлагавшимся на учет и от : 

четность, постепенно прибавлялись новые. 

* * * 

Классические правила учета и отчетности обеспечи
вали выполнение двух основных задач: охраны госу
дарственных средств и контроля за соблюдением реше
ний финансовых органов. 

Государственные фонды подвержены риску гибели, 
расхищения или неправильного использования, может 
быть, даже более, чем фонды, принадлежащие частным 
собственникам. Следовательно, возникает задача обес
печения их сохранности, предупреждения покушения со 
стороны частных лиц или государственных служащих. 
Задача не из новых: прошлое дает нам много примеров 
удачливых предприятий, основывавшихся на взяткода-
тельстве. Не следует забывать, что хотя суперинтендант 
Фукэ и умело распоряжался своим богатством, он тем 
не менее был самым недобросовестным подрядчиком. 

Во Франции как будто бы выработался тип серьез
ного и честного государственного служащего. Однако 
время от времени разражается скандал. Так, в своем 
предпоследнем отчете Расчетная палата сообщала, что 
должностное лицо, ведавшее выдачей подотчетных 
сумм в Министерстве иностранных дел, смогло похи
тить 28 млн старых франков путем подделки отчетных 
документов. 

Подобные случаи, к счастью, являются исключи
тельными, и наносимый ими ущерб составляет ничтож-
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но малую долю расходов государства, однако они сви
детельствуют о том, что существует постоянная угроза 
и что меры предосторожности, принятые в прошлом со
здателями традиционной системы учета и отчетности, 
совершенно не утратили свсыйго значения. 

. Принципы этой системы хорошо известны. Напом
ним, к примеру, два из них:* 

1. Всякое решение, так или иначе связанное с со
вершением денежных операций (по приему или выдаче 
сумм), должно фиксироваться в письменной форме. 
Служадций, непосредственно распоряжающийся госу
дарственными средствами, обязан сохранять все счет
ные книги и оправдательные документы, которые отно
сятся к совершаемым им операциям по приему и выдаче 
из кассы денежных средств. Таким образом, лицо, пред
ставляющее вышестоящую инстанцию или контрольный 
орган, всегда будет в состоянии проверить во всех мель
чайших подробностях работу этого служащего и даже, 
если в этом появляется необходимость, воспроизвести 
совершенные им в прошлые годы действия. 

2. Всякая финансовая операция или операция, име
ющая финансовые последствия, должна иметь специ
альное разрешение или быть последовательно рассмот
рена двумя или более независимыми по отношению друг 
к другу должностными лицами. Правила указывают этих 
лиц, определяют их прерогативы, обязанности и ответ
ственность: так, например, нормы французского права, 
регулирующие учет и отчетность, закрепляют принцип 
разделения распорядителей кредитов и бухгалтеров (sé
paration des ordonnateurs et des comptables) и наде
ляют последних правом контроля за законностью рас
поряжений о выдаче денежных средств. 

Примат письменной формы, двойная подпись под 
финансовыми документами создают известные неудобст
ва и замедляют ход дел, что приводит к издержкам не 
только с узко финансовой точки зрения, но также и с 
точки зрения общего функционирования системы органов 
управления. Поэтому многие задают вопрос, стоит ли 
игра свеч, иными словами, соразмерны ли рост затрат, 
вызываемый необходимостью соблюдать множество 
бухгалтерских формальностей, и сумма вероятных по
терь вследствие упразднения или смягчения мер пре
досторожности? Многие авторы считают, что органам 
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управления следовало бы пойти на увеличение риска, 
но сократить тем самым расходы и придать своим дей
ствиям большую оперативность. 

Мы не сможем здесь обсудить все.'аспекты этой важ
ной проблемы. Ограничимся лишь замечанием о том, 
что если приведенные выше суждения могли бы быть 
поддержаны с точки зрения финансиста или специали
ста по организации труда, то ведь остаются еще факто
ры психологического и политического порядка. Увеличе
ние числа «происшествий» и даже* «скандалов» типа тех, 
о которых мы говорили, вызовет- взрывы возмущения 
общественности, и без того склонной настороженно от
носиться к государственным служащим. Этот аспект 
проблемы не могут игнорировать руководители органов 
управления. 

Вторая задача, которую ставили перед собой созда
тели системы отчетности, состояла в том, чтобы обеспе
чить соблюдение решений, принимаемых финансовыми 
органами. Именно поэтому можно утверждать: государ
ственная отчетность во Франции являлась прежде всего 
отчетностью бюджетной. 

Регламентация отчетности имеет целью создание та
кого механизма, который автоматически или полуавто
матически обеспечивал бы исполнение бюджета в пол
ном соответствии с первоначальными решениями ком
петентных органов: парламента, генерального или му
ниципального совета, административного совета или со
вещательной комиссии и автономного учреждения. 

Как известно, государственный бюджет представляет 
собой совокупность разрешений на расходование или 
получение денежных средств. Некоторые виды кредитов 
не лимитируются жестко, но по большинству из них 
устанавливаются пределы, и одна из важнейших задач, 
которую решает организация учета и отчетности, со
стоит в том, чтобы не допустить выхода из этих преде
лов. Таким образом может быть обеспечено исполнение 
существенно важного решения органов, ведающих бюд
жетом, по вопросу о процентном распределении средств 
между различными ведомствами. 

Существование нормы, запрещающей выходить за 
пределы лимитов, оправдывается и другой необходимо
стью, а именно необходимостью бороться с инфляцией. 
Экономика большинства современных стран подверже 
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на эндемическому заболеванию роста цен, которое ча
стично вызывается бюджетными эксцессами. И если бы 
органы управления не были подчинены строгой финансо
вой дисциплине, то это привело бы к перерасходу почти 
по всем статьям па 10, 20 или 30%; в такой стране, как 
Франция, «тупик» мог бы легко достичь суммы в 1000, 
1500 и 2000 млрд. 

Поэтому система норм, регулирующих учет и отчет
ность, направлена на то, чтобы создать надежную пло
тину, противостоящую постоянному давлению со сторо
ны ведомств, склонных выходить за пределы отпущенных 
им сумм. Эта необходимость «удерживать в пределах» 
заведомо связана с выполнением контрольных функций, 
которые осуществляются, например, финансовыми кон
тролерами внутри ведомств. В самом деле, в глазах 
многих руководителей необходимость соблюдения фи
нансовой дисциплины не представляется наиболее важ
ной задачей. Для руководителя административной еди
ницы самым главным является выполнение тех задач, 
которые соответствуют конечным целям, поставленным 
перед данным органом: обеспечение функционирования 
вверенного ему учреждения и осуществление мероприя
тий, которые позволяют улучшить качество предостав
ляемых гражданам услуг. Именно в этом направлении 
он и будет принимать решения, именно поэтому он скло
нен думать, что цель оправдывает средства. Он ие испы
тывает никакого чувства вины, нарушая правила и не 
извлекая при этом для себя лично никакой пользы. 
Именно так могут быть объяснены многие случаи пере
расхода средств. В этих условиях эффективным может 
быть только такой контроль, который осуществляется до 
момента расходования средств: при сложившихся ныне в 
административной среде обычаях практически невоз
можно применить задним числом санкции к администра
тору, который расходует больше того, на что он имеет 
право. 

Нормы, регулирующие порядок учета и отчетности, 
направлены на обеспечение выполнения бюджета, приня
того компетентными властями, не только путем введе
ния института внутреннего контроля и проверок, но так
же путем предоставления этим органам возможности 
непосредственно удостовериться, что исполнение осуще
ствляется в полном соответствии с принятым решением. 
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Органы, принимающие решение о бюджете, осуществ
ляют контроль в двух формах, ©о-первых, они могут 
осуществлять его сами. Так, например, в'Соединенных 
Штатах Америки сенатские комиссии.- проводят рассле
дования или заслушивают отчеты по "Вопросам исполне
ния бюджета федеральными органами. Во-вторых, бюд
жетные власти могут положиться на специальный кон
трольный орган, который будет по их поручениям про
водить контрольные обследования. В Соединенных Шта
тах Америки Главное управлений учета проводит рас
следования по требованию конгресса. Во Франции были 
случаи, когда Комиссия Национального собрания по До
просам финансов поручала проведение-таких расследо
ваний Расчетной палате. 

. Для того чтобы могли осуществляться эти проверки 
правильности использования выделенных фондов, дол
жен быть, очевидно, установлен определенный порядок 
отчета ведомств и финансовых органов в своей деятель
ности. Но чтобы мог осуществляться этот внешний конт
роль за правильностью использования выделенных фон
дов, следовало, очевидно, установить и определенный 
порядок отчета ведомств и финансовых органов в своей 
деятельности. В этом смысле система учета и отчетности 
представляет собой, по классическому определению, 
«совокупность правил представления отчетов». Эти нор
мы предусматривают систему развернутой и единообраз
ной по форме документации, без которой осуществление 
контроля было бы невозможным. Документы должны 
быть понятными, поэтому необходимо единообразие но
менклатуры, соответствующая связь между пунктами 
отчета и параграфами бюджета и т. д. Введение в прак
тику учета в государственном аппарате некоторых прин
ципов и систем отчетности, применяемых на промышлен
ных предприятиях, придало бы существующей системе 
большую ясность. Однако здесь не обошлось бы без пре
пятствий, поскольку члены некоторых местных ассам
блей (муниципальных и генеральных советов, админи
стративных комиссий больничных заведений и др.) ис
пытывают трудности в овладении новыми понятиями и 
терминологией. 

Заканчивая с этим аспектом проблемы, следует при
знать, что изложенное выше схематически отражает 
должное, но далеко не во всем существующее ,поло-
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жение вещей. Как уже говорилось, в Соединенных 
Штата'х Америки комиссии конгресса осуществляют по
стоянный и строгий контроль за правильностью расходо
вания выделенных ведомствам средств. В то же время 
во Франции Национальная^нассамблея и в значительной 
мере местные ассамблеи полти не интересуются испол
нением бюджета. 

От чего это зависит? Не от того ли, как об этом час
то говорят, что депутаты не обладают соответствующей 
компетентностью или источниками необходимых сведе
ний? Такое объяснение малоубедительно. Более основа
телен довод (по крайней мере в отношении Законода
тельного собрания) о том, что у депутатов нет никаких 
внутренних побуждений проявлять интерес к данной об
ласти государственных дел. Депутату, независимо от 
того, принадлежит ли он к большинству или к оппози
ции, деятельность по контролю за расходами государст
венных органов кажется совершенно бесполезной как 
для него самого, так и для представляемой им полити
ческой партии или группы. 

Такая индифферентность вызывает глубокое сожале
ние. Воздерживаясь от использования принадлежащих 
ему прерогатив, парламент не осуществляет одну из сво
их основных функций, одну из тех немногих, которые 
остаются за ним после вступления в силу Конституции 
1958 г. В равной мере это отрицательно сказывается и 
на самих органах управления: деятельность структурных 
подразделений, осуществляющих функции внутриведом
ственного контроля, была бы более эффективной, если 
бы она поддерживалась контролем депутатов и через 
них общественным мнением. 

Достижение целей учета и отчетности на практике 
обеспечивается установлением ряда принципов и пра
вил. 

Традиционный учет — прежде всего кассовый учет, и 
основной его задачей являлся контроль за движением 
кассовых поступлений и выдач. Следовательно, он был 
сосредоточен на авуарах в форме денежной наличности 
и текущих счетах. 

Учет велся таким образом, что позволял контролиро
вать исправность состояния документации. Учетные кни
ги, которые велись бухгалтерами, и документы, состав-
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ляемые ими по к а ж д о й кассовой о п е р а ц и и л п о д л е ж а щ и е 
сохранности, д а в а л и возможность установить : . , 

1) кассовый состав на н а ч а л о к а ж д о г о периода (де
нежная наличность , т екущие счета, ценные б у м а г и ) ; 

2) характер и суммарный итог операций по приему 
и выдаче денег из кассы за определенный период . Д о 
кументы, которыми р а с п о л а г а л и ф и н а н с о в ы е с л у ж б ы , 
давали в о з м о ж н о с т ь убедиться в том, н а с к о л ь к о эти 
операции соответствуют п е р в о н а ч а л ь н ы м р е ш е н и я м . К а к 
правило, к а ж д а я к а с с о в а я операция* имела д о к у м е н т а л ь 
ное о п р а в д а н и е ; . • 

3) кассовую наличность на конец о п р е д е л е н н о г о 
периода, которая д о л ж н а б ы л а соответствовать сальдо ' 
всех приходно-расходных операций . 

В течение п о л у в е к а эта ограничительная концепция 
была объектом оживленной критики. Н е п р е р ы в н ы й рост 
государственных расходов и у с и л и в а ю щ е е с я в м е ш а 
тельство государства в экономику побудило руководите
лей французской администрации п р е в р а т и т ь учет и от
четность в один из инструментов в ы р а б о т к и обоснован
ного решения . С т а р а я система была приспособлена к 
выполнению новых функций и н ф о р м и р о в а н и я центр ал ь 
ных органов управления , совершенствования у п р а в л е н и я 
подведомственными объектами , наконец , д л я с о з д а н и я 
общегосударственной системы учета. Теперь мы присту
пим к рассмотрению этих новых з а д а ч . 

а) Информирование центральных органов 
государственного управления 

В наши дни учет и отчетность выполняют ф у н к ц и ю 
оперативного, полного и точного и н ф о р м и р о в а н и я цент
ральных органов у п р а в л е н и я о д и н а м и к е исполнения 
б ю д ж е т а и изменениях в ресурсах к а з н а ч е й с т в а . 

В ц е н т р а л и з а ц и и отчетности п р е ж д е всего заинтере
совано Министерство финансов . Оно д о л ж н о быть в воз
можно короткие сроки и н ф о р м и р о в а н о 1) о ходе нало
говых поступлений и ходе подписки на з а й м ы ; 2) о сте
пени расходования б ю д ж е т н ы х кредитов к а к на стадии 
вложения капиталов , т ак и на с т а д и и расчетов : многие 
ведомства фактически неполностью р е а л и з у ю т отпущен
ные им на к а п и т а л о в л о ж е н и я средства ; 3) о расходах 
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валюты французскими учреждениями и представитель
ствами, находящимися за границей; 4) о положении 
организаций, имеющих открытые счета; 5) об общем 
уровне кассовой наличности и ее ближайших изме
нениях. 

Эти и многие другие сведения необходимы органам, 
ответственным за экономическую и финансовую полити
ку, для подготовки бюджета, управления казной и раз
работки мероприятий в области внешнефинансовых от
ношений. 

Помимо Министерства финансов, в аналогичной ин
формации заинтересованы и другие ведомства. Эти дан
ные позволяют им следить за ходом выполнения раз
личных программ и принимать обоснованные решения о 
последующих мероприятиях. Указанные сведения облег
чают также ведение дискуссий по бюджетным вопросам 
с Министерством финансов. 

Именно поэтому большинство центральных ведомств 
требует от своих департаментских и региональных орга
нов представления периодических отчетов о положении 
дел (ежедневных, еженедельных, месячных и кварталь
ных). Наибольшей известностью пользуются отчеты 
казначейства, публикуемые в «Journal officiel». 

Централизация учета и отчетности выдвигает ряд 
сложных организационных проблем. Нелегко, например, 
организовать сбор, обработку и передачу в центр све
дений, которые отвечали бы требованиям точности и 
оперативности. Информация низовых звеньев поступает 
неодновременно. Задержку вызывает также проверка и 
суммирование данных. Прогресс в этой области, несо
мненно, будет достигнут благодаря использованию совре
менных средств передачи и накопления информации. 
Однако сегодня запросы центральных ведомств, адресу
емые органам учета, в количественном отношении не
уклонно растут и касаются все более широкого круга 
вопросов. На органы учета ложится тяжелая нагрузка, 
и их руководители порой задают себе вопрвс, исполь
зуются ли в действительности все те сведения, которые 
запрашиваются центральными органами. И это вполне 
здоровая реакция: ведь информирование — не самоцель, 
И его издержки должны сопоставляться с той пользой, 
которую оно может принести в процессе принятия ре
шения. 
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б) Совершенствование управления подведомственными 
объектами , . , 

Здесь речь идет не об информировании центральных 
органов государственного управления, *а об информиро
вании руководителей различных организаций, выполня
ющих непосредственно исполнительские и хозяйственные 
функции (учебных заведений и исследовательских уч
реждений, промышленных лабораторий, больничных за
ведений, различных касс, домов призрения и т. д.) . 

Для руководителей этих учреждений учет и отчет
ность являются не только источником информации» 
позволяющей обосновать политику организации и важ-' 
нейшие решения, но и рабочим инструментом повседнев-' 
ной практики управления. Банальное сравнение с борто
вым журналом дает представление о значении учета и 
отчетности для штаба организации. Они позволяют 
установить в каждый данный момент, «где она находит
ся» и «куда направляется». 

Понимаемый таким образом учет дает возможность, 
во-первых, следить за изменением различных составных 
частей имущества (движимого и недвижимого), принад
лежащего или используемого организацией. Точная осве
домленность об уровне запасов позволяет избежать как 
нехватки, которая чревата приостановкой деятельности 
организации, так и скопления запасов и омертвления 
капитала, которые тяжелым бременем лягут на ее ба
ланс. Точный учет выданных кредитов способствует 
ускорению их возврата и т. д. 

Во-вторых, учет помогает руководителям определять 
в короткие сроки результаты деятельности каждого ра
ботника или каждой элементарной структурной едини
цы, входящей в состаз организации. В частности, доку
менты учета облегчают установление себестоимости 
услуг и благ, предоставляемых населению (стоимость 
выдачи документа, одного дня помещения в госпиталь, 
обучения школьника в течение года) или другим служ
бам (машинописных работ, содержания автомобильного 
парка и т. д.). 

Таким образом, руководитель учреждения может 
обнаруживать отклонения от нормы в деятельности оп
ределенных подразделений и принимать меры по их 
устранению. Он получает возможность сопоставить свою 
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технику управления с управлением своих предшествен
ников, коллег из других государственных организаций 
и даже руководителей частных предприятий. Эти дан
ные позволят ему с полным знанием действительного 
состояния дел принимать решения о назначении на 
должности, распределении средств, о механизации не
которых операций и т. д. 

в) Создание системы общегосударственной статистики 

Наконец, последняя задача, которая может выпол
няться учетом и отчетностью (и которая в действитель
ности ими и выполняется), относится к созданию обще
государственной системы экономической информации, в 
рамках которой они позволяют создать два, в основном, 
раздела: один — о деятельности органов управления, а 
другой — об экономике, где будут собираться все дан
ные, поступающие по многочисленным каналам от орга
низаций (как частных, так и государственных), предо
ставляющих услуги на возмездной основе (государ
ственные больницы, предприятия и организации ведом
ства связи и т. д.). 

Эта новая функция учета и отчетности со всей оче
видностью требует, чтобы нормы, регулирующие поря
док ведения и представления отчетов, были бы приведе
ны в соответствие с нуждами общегосударственной 
системы информации. 

Г л а в а V 

Юридические функции 

Трудно дать общее определение юридической функ
ции. Скажем только, что она включает все те специфи
ческие действия и услуги, которые совершают и оказы
вают лица, обладающие теоретическими и практически
ми знаниями законов, нормативных актов и судебной 
практики. Участие юриста в функционировании органа 
государственного управления может выражаться в че
тырех формах: составление проектов решений, истолко
вание законов и нормативных актов, кодификация нор
мативных материалов, участие в судебных процессах. 

по 



А. РЕДАКТИРОВАНИЕ ПРОЕКТОВ 
РЕШЕНИЙ • 

1 % 
Все или почти все решения органов управления при

нимают форму юридических актов: .проекты законов, 
положения, индивидуальные акты, договоры и т. д. Сле
довательно, необходимо, чтобы юрист принимал участие 
в процессе разработки решения независимо от степени 
его важности. 

Участие юриста может касаться как существа, так и 
формы акта. Он дает ответы на "различные вопросы. 
Можно ли совершать такие-то действия, оставаясь ,в 
пределах требований закона, например, имеет ли права 
данное учреждение предоставить дотацию в таких-то 
размерах предприятию X? Возможно ли юридически 
воспрепятствовать такому-то лицу возводить строение в 
таком-то месте? Одновременно возникают вопросы, каса
ющиеся формы. Например, поскольку реализация опре
деленных целей должна осуществляться в рамках зако
на, то требования каких норм надо соблюдать, чтобы до
биться определенных результатов? На какие нормы сле
дует ссылаться? Какие распоряжения следует отменить 
или изменить? Какую процедуру использовать? В какой 
орган или комиссию обратиться? Кто имеет право под
писи и т. д. Само собой разумеется, что в действитель
ности вопросы о существе и форме далеко не всегда 
столь четко различаются. 

Учреждения, возлагая особые надежды на юриста, 
часто преувеличивают его роль: от него требуют, чтобы 
он придал проекту ясность и в целом и в деталях; от 
него также требуют обеспечить определенное единство 
всех актов, издаваемых различными структурными под
разделениями, и т. д. Если последнее требование чаще 
всего оказывается выполнимым, то этого нельзя сказать 
в отношении первого: тексты документов, составленные 
юристами, иногда носят печать пристрастия к излишней 
точности и употреблению архаичных оборотов речи, что 
делает их малопонятными для непосвященных. 

Роль, которую юристы играют в деятельности орга
нов управления, вообще не всегда достаточно хорошо 
представляется другими служащими. В среде некоторых 
групп, в особенности среди «специалистов», порой дохо
дят до того, что считают их бесполезными или даже при-
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носящими вред делу, а их присутствие и значимость — 
простым пережитком прошлого. 

О д н а к о участие юристов оправдано со многих точек 
зрения . Во-первых, в строго утилитарном аспекте их 
участие в обработке формы документов дает неоспори
мые преимущества : оно у м е н ь ш а е т вероятность отмены 
решений т р и б у н а л а м и и, следовательно , вероятность воз
мещения ущерба . Во-вторых, и с более общей точки 
зрения , необходимо прислушиваться и в о з м о ж н о чаще 
следовать мнениям людей , профессионально озабочен
ных соблюдением требований закона и установленного 
п р а в о п о р я д к а . Обязанность п р и д а в а т ь своим актам 
определенную юридическую форму, в о з л а г а е м а я на лю
бое ведомство, независимо от осуществляемых им функ
ций, отвечает политической необходимости: соблюдение 
определенных форм есть средство обеспечения соответ
ствия актов органов управления политике правитель
ства , а с другой стороны — г а р а н т и я прав лиц (частных 
лиц и агентов государства) и частных групп от нару
шений и злоупотреблений со стороны властей . К этому 
присоединяется требование эффективности . Единообра
зие я з ы к а обеспечивает н о р м а л ь н ы е коммуникации меж
ду о р г а н а м и и общественностью. С другой стороны, еди
нообразие я з ы к а необходимо, если мы хотим, чтобы се
годняшний с л у ж а щ и й мог понять смысл документов де
сяти-, д в а д ц а т и - или пятидесятилетней давности . Имен
но юрист выполняет функцию п о д д е р ж а н и я единства и 
устойчивости административной терминологии. 

Б. ТОЛКОВАНИЕ ЗАКОНОВ 
И НОРМАТИВНЫХ АКТОВ 

Н о р м ы , которые применяют органы управления , не 
всегда о б л а д а ю т ж е л а е м о й ясностью. З а к о н ы предшест
вующих лет не могли точно предусмотреть возникнове
ния новых обстоятельств ; редакция текста может содер
ж а т ь ошибки; наконец, в о з м о ж н о существование двух 
исключающих друг друга актов , и т. д. Р а з у м е е т с я , при 
рассмотрении споров т р и б у н а л ы в ы с к а з ы в а ю т свое мне
ние о точном смысле тех или иных актов , о д н а к о адми
нистрации часто необходимо иметь ясное представление 
о своих п р а в а х и обязанностях , не п р и б е г а я д л я этого 
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к услугам т р и б у н а л а . Именно юрист с м о ж е т указать , 
что имел в виду з а к о н о д а т е л ь , или сослаться на обще
принятые принципы. . • » 

В. КОДИФИКАЦИЯ НОРМАТИВНЫХ 
МАТЕРИАЛОВ 

Н о р м а т и в н ы е акты, которыми руководствуется ор
ган, многочисленны, велики по объему, изда'ны в разное 
время и в силу этого более или ме'нее- противоречивы. 
Поэтому з а д а ч а кодификации , которая состоит в соби
рании, объединении и методичном р а с п о л о ж е н и и в еди*« 
ном сборнике всех постановлений одинакового юриди
ческого х а р а к т е р а , относящихся к определенной области 
административной деятельности , во Франции становится 
настоятельной необходимостью. К о д и ф и к а ц и я облегчает 
работу с л у ж а щ и х и у п р а в л я е м ы х ; она предохраняет 
г р а ж д а н от произвола д о л ж н о с т н ы х лиц, которые в про
тивном с л у ч а е могли бы по своему усмотрению ссылать
ся то на один, то н а другой акт; она п о з в о л я е т обнару
жить в нормативных м а т е р и а л а х упущения , противоре
чия и, следовательно , внести в них п о п р а в к и . 

Все эти преимущества не д о л ж н ы с к р ы в а т ь от нас 
многочисленные трудности, с которыми с т а л к и в а ю т с я 
юристы в процессе кодификации : з а ч а с т у ю очень с л о ж 
но бывает найти акты, изданные много лет н а з а д , и 
истолковать волю з а к о н о д а т е л я ; иногда нормы проти
воречат друг другу, и юрист, в ы с к а з ы в а я с ь определенно, 
всегда рискует выйти за рамки своих з а д а ч ; нелегко 
р а з р а б о т а т ь простой и ясный план составления сборни
ка, да и сами ведомства , приспособившись к двойствен
ности, к о т о р а я х а р а к т е р н а д л я многих нормативных ак
тов, относятся к кодификации без особого э н т у з и а з м а . 
Если к этому добавить , что во Франции почти нет спе
циалистов в области к о д и ф и к а ц и и и что вновь принимае 
мые акты часто вносят изменения в к о д и ф и ц и р у е м ы е 
материалы, то н а с не удивит та медлительность , с которой 
протекает данный процесс. Тем не менее в период меж
ду 1948 и 1958 гг. у д а л о с ь р а з р а б о т а т ь и ввести пятнад
цать сборников з а к о н о д а т е л ь н ы х м а т е р и а л о в . О д н а к о с 
установлением V Республики возникли новые осложне
ния. Согласно ст. 34 конституции, к о т о р а я разграничи-
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наст области з акона и регламента , возникла необходи
мость провести разграничение и во всех ранее изданных 
сборниках Несомненно, именно этим обстоятельством 
объясняется медлительность возобновившихся ныне ра
бот по кодификации . 

Г. УЧАСТИЕ В СУДЕБНЫХ ПРОЦЕС
САХ 

Учет всех случаев участия органов управления в су
дебных процессах никогда не велся . В настоящее время 
число таких случаев достигает десяти-двадцати тысяч 
в год, а быть может , и больше. 

Интересы, которые з а щ и щ а е т в суде орган управле 
ния, часто весьма существенны. Государственный орган 
силой судебного решения может быть принужден воз
местить убытки, в ы р а ж а ю щ и е с я в крупных суммах. От
мена того или иного решения может п а р а л и з о в а т ь про
ведение мероприятия в определенной области управ
ления или з а д е р ж а т ь его. Наконец , решения, выноси
мые судом, могут о к а з а т ь сильное психологическое воз
действие или иметь б о л ь ш о й политический резонанс 
(как это б ы л о , н а п р и м е р , в с л у ч а е с делом о к а н а л е 1 ) . 

В силу этих обстоятельств органы у п р а в л е н и я дол
ж н ы иметь с л у ж а щ и х , которые о б л а д а л и б ы высокой 
юридической культурой и глубоким знанием судебной 
практики. Т а к и е с л у ж а щ и е , иногда группируемые в спе
циальные бюро или юридические отделы аналогично то
му, как это имеет место на крупных предприятиях , вы
полняют функции советников ответственных должност
ных лиц органа по всем судебным с п о р а м и возникаю
щим в ходе процесса проблемам . В их з а д а ч у входит 
ведение дел на различных процессуальных стадиях и в 
разных судебных инстанциях (с п о м о щ ь ю адвокатов , 
судебных исполнителей и т. д . ) ; они п о д д е р ж и в а ю т тес
ный контакт с соответствующими отделами центрально
го а п п а р а т а ведомств и их о р г а н а м и н а местах, которые 
предоставляют им фактические и юридические данные, 
необходимые для отстаивания в процессе доводов ад-

1 Имеется в виду политический скандал, вызванный разоблаче
нием аферы со строительством Панамского канала.— Прим. перев. 
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министрации. Наконец, они могут обратиться за кон
сультацией к специалистам, не работающим в данном 
учреждении, например к профессорам юридических фа
культетов. *. 

Г л а в а VI 

Исследование и программиро
вание -

Выражение «исследование и программирование» о б ^ 
значает несколько тесно связанных друг с другом эта
пов административной деятельности: изучение сущест-' 
вующего положения дел, предвидение «спонтанных» из
менений и разработка программ. 

§ 1. Изучение существующего по
ложения дел 

В любой области управления всякому решению пред
шествует ознакомление, изучение и правильная интер
претация различных данных. Когда речь идет об особом 
мероприятии (установление цен на мясо, сооружение 
большого крытого рынка) или о целом комплексе скоор
динированных решений, что обычно называют планом 
или программой (строительство сети автомагистралей, 
создание сверхзвукового самолета), администрация 
должна начинать с фактов: она должна их изучить и 
объяснить. Ошибки органов управления чаще всего 
проистекают из слабого знания действительного положе
ния вещей. 

Каким образом органы управления и в особенности 
центральные органы государственного управления полу
чают необходимую им разнообразнейшую информацию? 

Для руководителей важным средством получения 
сведений остаются личные контакты. Министры и ответ
ственные должностные лица постоянно получают ин
формацию во время встреч с депутатами, представите
лями различных групп, руководителями предприятий. 
Многочисленные консультативные комиссии, существу
ющие в настоящее время в каждом министерстве, пред-
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с т а в л я ю т собой попытку институционализации таких об
менов и н ф о р м а ц и е й . 

Несомненно , сведения , которые поступают в цент
р а л ь н ы й а п п а р а т ведомства , из его органов на местах, 
я в л я ю т с я в е с ь м а ценными. ' ^ го если д а ж е они дополня
ются а н а л и з о м м а т е р и а л о в прессы, проводимым специа
л и з и р о в а н н ы м и структурными п о д р а з д е л е н и я м и , то это 
е щ е не обеспечивает необходимой полноты информации. 
П р е д с т а в и т е л и групп п р е ж д е всего стремятся з а щ и щ а т ь 
свои интересы. К а к это хорошо п о к а з а л А. Соей, они со
знательно или несознательно з а м а л ч и в а ю т все факты, 
которьп5 могли бы р с л а б и т ь их позиции; д л я того чтобы 
убедить представителей властей в необходимости дей
ствовать в их пользу , они акцентируют внимание на не
б л а г о п р и я т н ы х ф а к т о р а х , крайних случаях и т. д. 

Поэтому ц е н т р а л ь н ы е ведомства стремятся получать 
и н ф о р м а ц и ю из первых рук. Д л я этого они располагают 
несколькими к а н а л а м и . Ц е н т р а л ь н ы е учреждения могут 
требовать периодического сообщения сведений от своих 
органов на местах. В центре периодически собирают ру
ководителей региональных д е п а р т а м е н т с к и х органов 
либо требуют от них представления в определенные сро
ки о б о б щ а ю щ и х д о к л а д о в и цифровых данных. Анало
гично могут быть использованы и работники инспекций. 

К тому ж е о б я з а н н о с т ь и н ф о р м и р о в а т ь центральные 
власти специально в о з л а г а е т с я на определенную кате
горию государственных с л у ж а щ и х . Н а п р и м е р , префекты 
и супрефекты о б я з а н ы и н ф о р м и р о в а т ь П а р и ж о полити
ческих событиях, происходящих в их округе, о состоянии 
общественного мнения, о наиболее з аметных событиях в 
экономической и общественной ж и з н и . В выполнении этой 
з а д а ч и и м о к а з ы в а е т п о м о щ ь Государственная справоч
н а я с л у ж б а , агенты которой присутствуют н а всех пуб
личных собраниях и м а н и ф е с т а ц и я х , о п р а ш и в а ю т част
ных лиц и т. д. 

О д н а из основных функций дипломатических пред
ставителей за границей состоит в получении максималь 
но в о з м о ж н о г о количества сведений о действиях и н а м е 
рениях п р а в и т е л ь с т в а , при котором они аккредитованы. 
Сегодня , к а к и в X V I I I в., послы я в л я ю т с я «шпионами, 
у законенными м е ж д у н а р о д н ы м п р а в о м » . Выполняя эту 
з а д а ч у , д и п л о м а т ы в ы д е р ж и в а ю т тройную конкуренцию: 
со стороны многочисленных специализированных служа-
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щих, которые в принципе подчинены и Я", «о снабжают 
информацией соответствующие министерства (военные 
атташе, финансовые и коммерческие советники, атташе 
но вопросам культуры, сельского хозяйства и т. д.) ; со 
стороны агентств печати и собственных корреспонден
тов крупных газет; со стороны разведывательных служб 
военных штабов, которые иногда выходят за пределы 
своих полномочий. 

Органы управления благодаря усилиям своих стати
стических служб стараются следить за изменениями 
структуры и состоянием конъюнктуры в области финан
сов, экономики и общественной жизни. Большинство ми
нистерств имеет в своем составе статистические бюро, 
которые более или менее тесно сотрудничают с Госу
дарственным институтом статистики и экономических 
исследований. Министерство финансов, со своей стороны, 
использует в статистических целях документы финан
совой отчетности, составленные служащими Казначейст
ва, таможенные отчеты и т. д. Это позволяет ему посто
янно сообщать правительству важнейшие сведения о 
состоянии казны, о ходе налоговых поступлений и ди
намике расходов, о балансе внешней торговли и т. д. 

Собственно административный механизм сбора и со
средоточения информации был значительно усовершен
ствован после второй мировой войны. Однако он все еще 
недостаточно утоляет информационный голод органов 
управления. Поэтому ведомства и публичные коллекти
вы все чаще и чаще поручают проведение опросов и 
исследований частным или полугосударственным орга
низациям. Так, было замечено, что в последние годы 
«традиционные» министерства из-за отсутствия квалифи
цированного персонала были не в состоянии вести серь
езные исследования, которые требуются для составления 
программ городского развития и развития промышлен
ных районов, строительства больших ансамблей зданий, 
торговых центров, программ развития сельского хозяй
ства. Поэтому «заказы» они вынуждены были передать 
частным и полугосударственным организациям (обще
ству прикладной экономики и математики и др.). Нако
нец, отметим, что правительство, по-видимому, все чаще 
прибегает к зондированию общественного мнения, что
бы определить реакцию общественности на те или иные 
планы органов управления. 

117 



§ 2. Предвидение хода развития 

Наблюдение и интерпретация фактов имеют смысл и 
полезны лишь в той мере, в какой позволяют предвидеть 
ближайшее или отдаленное будущее. Используя терми
нологию Альфреда Сови, скажем, что любой диагноз 
(как описательный, так и объяснительный) в какой-то 
степени включает в себя и прогноз. Администратор, по
добно директору предприятия, не может действовать, 
не предвосхищая будущего, не представляя себе, хотя 
бы приблизительно, развитие и изменение поведения 
людей. 

Однако в этой области одной интуиции недостаточно. 
Она должна быть дополнена, уточнена и исправлена це
ленаправленными усилиями для того, чтобы представить 
себе различные «пути будущего» и рассчитать, какие из 
них имеют максимум шансов на успех. Поэтому прогно
зирование занимает все более и более значительное 
место в административной деятельности. Несомненно, 
что прогнозирование в какой-то мере основывается на 
произвольных суждениях, однако опыт свидетельствует, 
что отказ от всяких попыток предвидения приводит к 
ошибкам гораздо чаще, чем прогноз, основанный на при
близительных суждениях или частично на догадках. 
Кроме того, анализ ошибок, допущенных при прогно
зировании в прошлом, позволяет совершенствовать мето
дику расчетов. Среднесрочный и долгосрочный прогноз 
особенно необходим в тех случаях, когда принятые в 
данный момент решения имеют необратимый характер, 
т. е. когда в будущем не будет возможности вернуться 
к исходным позициям или изменить выбранную ориента
цию или же когда исправление становится возможным 
лишь ценой больших человеческих жертв или финансо
вых затрат. Это особенно верно для тех областей управ
ления, в которых осуществляются крупные капиталовло
жения и где фактор времени играет решающую роль. 
Сегодня нельзя принимать решения о капиталовложе
ниях на развитие энергетической базы, не пытаясь пред
ставить себе, в каком процентном соотношении будут 
находиться уголь, нефть, электроэнергия (получаемая 
на гидроэлектро- и атомных станциях) в энергетическом 
балансе 1975 или 1985 гг. То же самое можно сказать и 
по поводу решений, касающихся инфраструктуры, тран-
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спорта (аятомагистрали, аэропорты, морские порты 
и т. д.) , городского развития, сельского/хозяйства и др. 
В области военного производства сроки, необходимые 
для разработки и изготовления новых .видов вооружений 
(стратегических бомбардировщиков, «ракет, подводных 
лодок, авианосцев и т. д.) таковы, что Необходимо попы
таться рассчитать на 5, 10 или 15 лет вперед, как изме
нятся к тому времени техника и стратегия, так же как 
военный потенциал и намерения вероятных противников. 
Наконец, нет необходимости лишний раз подчеркивать, 
насколько важно прогнозирование в тех случаях, когда 
речь идет о размещении предприятий и оборудования: 
география страны будет подвергаться .существенным*1i 
зачастую необратимым изменениям. 

Органы управления все чаще стремятся определить, 
какие задачи встанут перед ними через 5, 10, 20 лет 
и какие следствия будут из этого вытекать в отношении 
набора персонала, создания новых учреждений, увели
чения финансовых средств, изменения структуры орга
нов и совершенствования методов их работы. Так, Ми
нистерство просвещения и другие министерства, которые 
ответственны за состояние дел в области просвещения 
и высшего образования, стараются рассчитать темпы 
роста численности учащихся средней и высшей школы. 

Разработка планов модернизации и развития, рас
тущее внимание к политике экономического развития ре
гионов и создание таких органов, как Управление по де
лам Парижского округа, дали за последние годы силь
ный толчок работам по перспективному планированию и 
сделали ведомства, ранее тяготевшие к простому испол
нению текущей работы, весьма восприимчивыми в этом 
отношении. Наиболее показательным выражением этой 
заинтересованности было, несомненно, создание в Ко
миссариате по планированию рабочей группы, часто на
зываемой «группа 1985», которая должна давать руко
водителям проекта пятого плана данные, на основе 
которых будет вестись разработка среднесрочной пер
спективы '. 

1 После второй мировой войны во Франции был разработан 
ряд общегосударственных планов развития различных отраслей 
производства, науки, отдельных районов страны. Известный план 
Моннэ (1947—1953 гг.) был первой такой программой. Затем по
следовали второй (1954—1957 гг.), третий (1958—1961), четвертый 
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Для деятельности органов управления не менее необ
ходимо и краткосрочное прогнозирование. И вновь луч
шие результаты в этом отношении достигнуты в области 
экономики. Начиная приблизительно с сороковых годов 
методика предсказания конъюнктуры непрестанно со
вершенствовалась: работы Вермо-Гоши, основанные па 
эмпирическом исследовании количественных зависимо
стей между различными отраслями экономики, позволили 
предсказывать состояние конъюнктуры на 6 месяцев или 
на год вперед. Методика «конъюнктурных тестов», кото
рая заключается в периодических опросах репрезентатив
ной группы руководителей предприятий об их ближай
ших перспективах в области закупок, продажи и т. д., 
успешно дополняет экстраполяции, основанные на на
блюдениях за обычными показателями состояния конъ
юнктуры. 

Развертывание в течение последних десяти лет ра
бот в области экономической статистики, которые до
полняют и систематизируют традиционные методы про
гнозирования конъюнктуры, привело к решительному 
прогрессу в данной области. 

Благодаря работам, подготавливаемым службой 
экономико-финансовых исследований Министерства фи
нансов в сотрудничестве с Государственным институтом 
статистики и экономических исследований, руководители 
хозяйственных ведомств ежегодно получают таблицы с 
цифровыми данными, которые позволяют прогнозиро
вать ближайшее будущее. Несомненно, речь идет не о 
предвидении в строгом смысле: эти расчеты имеют 
целью наметить ряд последовательных гипотез и связан
ных с ними альтернатив выбора, которые в будущем 
могут лечь в основу решений по вопросам бюджета, ка
питаловложений государственных органов, уровня цен и 
заработной платы, политики внешней торговли и т. д. 
Совершенствование статистических методов, применение 
все более точных теоретических схем и одновременно 
использование возможностей электронно-вычислитель
ной техники должны привести к созданию многочислен
ных моделей соответственно различным гипотезам на
правлений деятельности правительства. 

(1962—1965) национальные планы, из которых выполненным ока
зался лишь второй план. 30 ноября 1965 г. утвержден пятый план 
(1966—1970).— Прим. перев. 
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§ 3. Разработка программ 

Сбор информации о недавнем прошлом, настоящем, 
более или менее отдаленном будущем полезен органам 
управления в той мере, в какой это им позволяет прини
мать повседневные решения на основании полного пред
ставления о положении дел. Но их решения должны впи
сываться в общую перспективу, установленную планами 
или программами, которые охватывают (или, скорее, 
должны охватывать) все направления деятельности op¿ 
гана управления. Следовательно, эти программы осно--
вываются на прогнозировании изменяющихся событий 
в том виде, как их себе представляют. 

План или программу можно определить как совокуп
ность взаимосвязанных целей и средств. Поэтому нель
зя строить планирование на простом угадывании разви
тия событий, более или менее пассивно прослеживае
мых. 

План не представляет собой каталога пожеланий или 
намерений, не подкрепленных средствами реализации. 
Для того чтобы можно было действительно говорить о 
плане, он должен содержать в себе несколько элементов: 
1) критический анализ общего положения вещей в дан
ный момент; 2) прогнозирование будущего изменения 
положения или по крайней мере нескольких возможных 
перспектив изменения; 3) установление конкретных за
дач различной степени важности, которые могут быть 
выполнены в установленные сроки; 4) точное указание 
средств, с помощью которых эти задачи будут реализо
ваться; 5) установление способов контроля за ходом 
выполнения плана. 

Во Франции мы все чаще наблюдаем тенденцию орга
нов управления осуществлять свою деятельность в рам
ках средне- и долгосрочной планируемой перспективы. 
Четырехлетние планы модернизации и строительства в 
принципе синтезируют отдельные программы ряда мини
стерств, ведающих экономическими и социально-культур
ными вопросами (многолетние программы развития 
автодорожной сети, план больничного строительства, 
план развития парижского округа и т. д.) . В военной 
области следует назвать план развития военной техни
ки, направленный на то, чтобы обеспечить страну совре-
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менными видами оружия и средствами защиты ее тер
ритории. 

Какие проблемы встают перед органами управления в 
процессе разработки программ? Если разбить деятель
ность по планированию на пять составных частей, как 
это было сделано нами выше, то на кого следует воз
ложить выполнение этих задач? Как, в частности, сле
дует распределять права на принятие решений между 
политическими инстанциями и органами управления? 
По поводу этой трудной проблемы мы ограничимся лишь 
несколькими соображениями. 

За реализацию двух первых элементов всякого пла
на — анализа существующего в данный момент положе
ния и прогнозирования ими возможных путей разви
тия— главную ответственность несут органы отраслево
го управления. Но это не значит, что сбор информации, 
расчеты и т. д. должны вестись «под колпаком». Жела
тельно (по соображениям эффективности), чтобы ведом
ства на этой стадии работы сотрудничали с внешними 
организациями. Если руководители правительственных 
учреждений хотят, чтобы общественность считала их 
расчетные данные объективными, им следовало бы ин
формировать ее о том, каким образом государственные 
органы осуществляют сбор и статистическую обработку 
данных: сопоставление официальной статистики и стати
стических материалов, подготовленных организациями 
предпринимателей, профсоюзами или земледельческими 
союзами, может быть полезным всем. Для ведомств, раз
рабатывающих программу, создание консультативных 
комиссий или зондаж общественного мнения является 
средством получения дополнительной информации: ка
кими бы совершенными методами наблюдения и прогно
зирования мы ни пользовались, всегда остаются зоны 
неведения и недостоверности. Интуиция и знания лиц, 
принадлежащих к профессиональным и профсоюзным 
кругам или местной элите, помогают восполнить эти про
белы. • 

Что касается выбора целей, то это еще более слож
ная проблема. В принципе основные идеи могут быть 
сформулированы без особых трудностей. Должностные 
лица, как таковые, не принимают участия в установле
нии главных целей. Данная задача возлагается на поли
тических деятелей, которые будут учитывать не только 
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фактические данные н соотношения между факторами, 
выявленные экспертами, но также факторы' не технико-
экономического характера: идеологические• предпочте
ния, ожидаемая реакция общественного мнения, сообра
жения парламентской или избирательной «арифметики» 
и т. д. Другими словами, по идеальной'схеме, на специ
алистов возлагается функция подготовки вариантов 
плана сообразно каждому мыслимо возможному полити
ческому курсу, а государственные деятели выбирают 
из этих технических по своему характеру проектов те, 
которые в наибольшей степени соответствуют их замы
слам. Специалисты — предполагают; политики — распо
лагают. 

В действительности дело обстоит иначе, И это проис-' 
ходит по многим причинам. Прежде всего, не во всех 
конкретных случаях возможно провести разграничение 
между целями плана (которые будут устанавливаться 
политическими деятелями) и теми его элементами, кото
рые целями не являются (т. е. средствами достижения 
этих целей). В плане, имеющем более или менее важное 
значение, нет разграничения целей и средств. В нем ука
зывается несколько целей, более или менее шкалирован
ных: одни — общие, неконкретизированные (например, 
благосостояние граждан, безопасность и мощь государ
ства), другие — конкретные, поддающиеся исчислению 
(уровень сельскохозяйственного производства, оснащен
ность армии и др.) ; осуществление некоторых целей рас
считано на многие годы, другие же являются кратко-
или среднесрочными. То, что в одном случае выступает 
в качестве цели, в другом оказывается средством. За 
исключением конечных целей плана, все конкретные за
дачи могут рассматриваться как средства реализации 
более отдаленных целей. 

С другой стороны, если даже допустить возможность 
разграничения в каждом конкретном случае целей и 
средств, то опыт показывает, что при планировании про
стой выбор, т. е. предпочтение одной из двух альтерна
тив, встречается редко. Чаще всего выбор производится 
не между А, В и С, а между несколькими комбинациями 
А, В и С, причем соотношение элементов в каждом со
четании варьируется. 

Наконец, эксперты представляют политическим дея
телям не абсолютно достоверные данные. Одному и 
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тому же явлению должностные лица дают подчас взаи
моисключающие оценки; редкостью является также еди
нодушие в оценках возможных последствий события или 
решения. Так что осуществляемый государственными 
деятелями на основании таких данных выбор напоми
нает скорее пари, чем подлинный расчет. 

Из всего этого можно сделать вывод, что роли экс
пертов и политических детятелей в установлении целей 
плана трудно четко разграничить: они как бы переходят 
одна в другую. Миссия первых состоит в обосновании 
выбора, который совершается вторыми. Эксперты гово
рят о том, что с их точки зрения представляется воз
можным или невозможным, точнее, они показывают сте
пень совместимости целей; они указывают, какие сред
ства реализации предполагают выбор определенных 
целей, давая, например, оценку затратам на их достиже
ние и т. д. 

•Мы видели, что формула «политические деятели про
изводят выбор цели, специалисты определяют средства» 
не учитывает всей сложности действительности. Как 
отмечали Герберт Саймон и Жан Мейно, с политической 
и человеческой точек зрения выбор средств редко бы
вает нейтральным. Когда лица, облеченные властью, на
мереваются изменить поведение управляемых таким 
образом, чтобы получить определенный результат, они 
могут использовать либо методы принуждения (регла
ментация— наказание), либо методы убеждения: каж
дый из них имеет особую политическую окраску. Когда 
правительство намеревается ускорить развитие промыш
ленности, оно различным образом может распределить 
тяготы лишений и жертв между социальными группами. 

В отношении последнего элемента планирования, т.е. 
установления способов контроля за исполнением, несом
ненно, что изыскание этих способов следует возложить 
именно на органы управления в том случае, когда между 
прогнозом и программами, с одной стороны, и достиг
нутыми результатами, с другой, образовались «ножни
цы»; однако выводы из этого надлежит делать политиче
ским руководителям (либо принимая меры для выправ
ления положения, либо внося изменения в первоначаль
но установленные цели). 
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I л а в а VII 

Улучшение отношений с обще
ственностью. 

В современном обществе крупнбге промышленные 
фирмы были первыми организациями, которые стали 
специально выделять средства и персонал для увеличе
ния числа коммуникаций с внешним миром. Большин
ство крупных предприятий имеют ныне 'службы взаи
моотношений с общественностью" (services de relations 
publiques), задачей которых является возбуждение, ин
тереса и чувства симпатии со стороны властей, пре&£ы, 
вкладчиков, профсоюзов и, главным 'образом, общест
венного мнения по отношению к фирме. 

Органы управления, очевидно, не придавали значения 
этому фактору в своей общественно полезной деятель
ности. Однако с недавних пор руководители государст
венных учреждений пришли к заключению, что улучше
ние взаимоотношений с общественностью является важ
ной задачей, осуществление которой следует возлагать 
на специализированные структурные подразделения. Во 
Франции, в трудах Центрального комитета по вопро
сам издержек и производительности в государственных 
учреждениях, а совсем недавно—в заключениях коми
тета Армана — Рюэффа, настоятельно подчеркивалось, 
что органам управления необходимо разработать и си
стематически проводить политику улучшения своих 
взаимоотношений с общественностью. И действительно, 
в последние годы уже осуществлено несколько меропри
ятий, ряд других находится сейчас в стадии апробиро
вания. 

Какие методы используют или могут использовать 
государственные учреждения для того, чтобы улучшать 
свои коммуникации с управляемыми? Можно указать 
на три метода. 

§ 1. Систематическое изучение за
просов н позиций обществен
ности 

Для того чтобы совершенствовать организацию и 
деятельность учреждений, находящихся в непосредствен
ном контакте с людьми, и ликвидировать или по крайней 
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мере уменьшить неудовлетворенность общественности 
состоянием ее отношений с государственными учрежде
ниями, следует быть п о возможности точно осведомлен
ным о ее р е а к ц и я х и потребностях . Конечно, руководи
телям у ч р е ж д е н и й эти потребности и реакция публики 
известны: они сами в индивидуальном п о р я д к е пользу
ются услугами о ф и ц и а л ь н ы j учреждений; их повседнев
ная работа предоставляет много возможностей для кон
тактов с п р е д с т а в и т е л я м и у п р а в л я е м ы х (парламентари
ями, д е п у т а т а м и местных собраний, руководителями 
профсоюзов и п р о ф е с с и о н а л ь н ы х о р г а н и з а ц и й ) ; многое 
становится им известно из прессы. О д н а к о опыт показы
вает, что ответственные с л у ж а щ и е , которые принимают 
решения ' или близки к центрам , п р и н и м а ю щ и м решения, 
не всегда достаточно осведомлены о реакциях общест
венности: п о с т у п а ю щ а я - и н ф о р м а ц и я противоречива и 
создает неполное, и с к а ж е н н о е или неполноценное пред
ставление о действительном п о л о ж е н и и вещей. Ответст
венные д о л ж н о с т н ы е л и ц а органов государственного 
у п р а в л е н и я и, в особенности, н е й т р а л ь н ы х органов 
имеют часто абстрактное , нежизненное или, напро
тив, ф р а г м е н т а р н о е , отрывочное представление о по
зициях, з а н и м а е м ы х общественностью. Крайние прояв
ления з а ч а с т у ю р а с с м а т р и в а ю т с я к а к з а у р я д н ы е слу
чаи. 

Т а к возникает необходимость получить непосредст
венное представление о с у ж д е н и я х и мотивациях обще
ственности, которые часто более р а з н о о б р а з н ы , чем это 
полагают . В Соединенных Ш т а т а х Америки довольно 
многие органы у п р а в л е н и я ( ф е д е р а л ь н ы е и местные) 
проводят о б с л е д о в а н и я путем опроса , которые напоми
нают исследования рынка , проводимые предприятиями 
для изучения своих н ы н е ш н и х и потенциальных клиен
тов. Во Ф р а н ц и и т а к и е исследования пока редки. Фран
цузское объединение р а д и о в е щ а н и я и телевидения 
(RTF) я в л я е т с я единственной организацией , которая 
проводит частые опросы общественного мнения. Мини
стерство социального обеспечения со своей стороны по
ручило проведение исследования мнений лиц, пользую
щихся с о ц и а л ь н ы м обеспечением, Институту социальных 
проблем труда . Такое исследование , к а к работа Дюбер-
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ж е 1 , посвященная изучению мнений различных групп 
налогоплательщиков, дает представление о том, что ис
следования позиций, занимаемых управляемыми, могут 
быть вполне научными. 

§ 2. Общее информирование обще
ственности 

Под общим информированием* общественности пони
маются такие мероприятия, которые проводятся госу
дарственным учреждением для того, чтобы вызвать к 
себе более благоприятное отношение общественного 
мнения. Эту деятельность следует отличать, с одной 
стороны, от собственно политической информации и, с 
другой, от такого информирования, которое ведется в це
лях ознакомления лиц, пользующихся услугами соот
ветствующего учреждения, с их правами и обязанностя
ми, с теми условиями, в рамках которых они должны 
предпринимать свои действия, и т. д.; этот род инфор
мирования практического характера мы рассмотрим в 
следующем параграфе. 

Мероприятия по информированию общественности, 
осуществляемые органами государственного управления, 
выдвигают два вопроса: в каком духе их следует про
водить и какими средствами? 

Прежде всего возникает вопрос, должны ли ведом
ства, управления министерств, административные уч
реждения и т. д. вести информацию в том же тоне, что 
и службы общественных взаимоотношений крупных 
частных предприятий? В практике американских орга
нов управления господствует тезис об усвоении опыта 
частного сектора. Руководители должны стараться «про
дать» свое учреждение публике. Задача органа, его 
планы и достижения должны подаваться общественности 
в приятной, непринужденной манере и оптимистическом 
тоне, в духе газетных и журнальных статей, посвящае
мых какой-нибудь крупной фирме или же отрасли про
мышленности. 

1 C M : D U b e r g é, La psychologie sociale de l'impôt dans la 
France d'aujourd'hui, Paris, Presses universitaires de France, 1961, 
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Согласно другой, довольно распространенной во 
Франции точке зрения, нельзя просто переносить в го
сударственные учреждения способы и технику информи
рования, выработанную частным сектором. Если люди 
воспринимают коммерческую рекламу и распространяе
мую частными предприятиями информацию в неизменно 
«розовых тонах», то их реакция на аналогичный стиль 
информации со стороны официальных учреждений ока
залась бы значительно менее благожелательной. Более 
того, расточение дифирамбов приведет к прямо проти
воположным результатам и вызовет отрицательную или 
саркастическую реакцию. С другой стороны, и в Соеди
ненных Штатах Америки некоторые члены конгресса 
обеспокоены рекламным характером методов, к которым 
прибегают руководители некоторых ведомств. Такая 
практика рассматривается ими как средство оказания 
давления на представительные учреждения с целью 
добиться новых полномочий, кредитов или дополнитель
ных штатных единиц. 

Из всего этого некоторые авторы заключают, что ор
ганы управления должны сохранять официальный тон, 
беспристрастность и объективность в изложении. Они 
должны ограничиваться информированием, не стремясь 
оказывать давление на общественное мнение. 

Наконец, согласно последней точке зрения, осуществ
ляемое органами управления информирование следовало 
бы рассматривать как мероприятие, которое направле
но на совершенствование функционирования институтов, 
или как инструмент гражданского воспитания и диало
га между управляющим и управляемыми. Не отказы
ваясь от того, чтобы знакомить общественность со 
своими достижениями, ведомства должны давать откро
венную и правдивую информацию. Они без колебаний 
должны говорить о своих трудностях и проблемах и да
же проводить в должной мере самокритику. Такой отказ 
от совмещения информирования управляемых с пропа
гандой на первый взгляд мог бы показаться неосуще
ствимым. Однако многие официальные материалы, опуб
ликованные в прессе, и целый ряд радио- и телевизион
ных передач показывают, что к этому идеалу можно 
приближаться. 

Раз мы определили цели политики информирования, 
которую ведут официальные учреждения, то остается 
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уточнить практические средства. Grosso Tnodo ', органы 
управления могут действовать двумя способами. » 

Во-первых, инициатива может принадлежать офици
альным учреждениям, которые а данном случае опреде
ляют содержание и стиль информации и передают ее 
непосредственно общественности. 

Ведомства, например, издают различные брошюры и 
журналы, по их заказам ставятся фильмы или подготав
ливаются радио- и телевизионные передачи; они распро
страняют объявления и плакаты, организуют выставки, 
посещения и т. д. • '» 

Этот путь позволяет органам управления проводит***; 
последовательную политику информирования общест
венности. Но он оказывается эффективным лишь при 
наличии широких финансовых возможностей, которые по
зволяли бы ведомствам либо прибегать к услугам част
ных рекламных агентств по взаимоотношениям с общест
венностью, либо иметь в своем штате журналистов, 
художников, метранпажей и т. д. Составление текстов 
материалов самими служащими компетентных органов 
и распространение их без всякой переработки снижает 
денежные затраты, но не позволяет охватить широкие 
слои населения, привыкшего к стандартам определенно
го стиля, выработанного средствами массовой коммуни
кации. 

Во-вторых, органы управления могут непосредствен
но не обращаться к общественности, а прибегать для 
этого к помощи посредников (пресса, радио, телевиде
ние). Они ограничиваются, таким образом, ответами на 
вопросы журналистов, сообщая им различные сведения 
и предоставляя материалы. Информации придается та
кая форма, которая позволила бы привлечь внимание 
общественности. Этот путь по сравнению с первым 
сопряжен с меньшими финансовыми затратами, он по
зволяет обращаться к широкой аудитории. Однако его 
недостаток состоит в том, что он ставит органы управ
ления в положение зависимости от доброй воли прес
сы: ведомства теряют инициативную роль в информиро
вании общественности. 

В последние годы во Франции информация общест
венного мнения органами государственного управления 

1 Grosso modo (лат.) — в общих чертах, приблизительно. 
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приобрела широкий размах. Управление документации, 
входящее в состав служб при премьер-министре, рас
пространяет много ознакомительных материалов '; раз
личные органы управления создали в своем составе 
службы информации, деятельность которых становится 
все более эффективной ('В^Министерстве земледелия, в 
Префектуре полиции и др | ) ; Французское объединение 
радиовещания и телевидения содействует более широ
кому ознакомлению своей огромной аудитории с дея
тельностью государственных органов. Но, несмотря на 
достигнутые результаты, предстоит еще многое сделать. 

§ 3. информирование практическо
го характера и улучшение по
вседневных взаимоотношений с 
управляемыми 

Для того чтобы отношения между органами управ
ления и общественностью были удовлетворительными, 
недостаточно одной лишь информированности о харак
тере общих целей, стоящих перед органами; необходимо, 
чтобы и в повседневной практике эти отношения осуще
ствлялись в возможно лучших условиях. 

Во-первых, это предполагает информирование граж
дан в простой, ясной и доступной форме о правах и обя
занностях, так же как об установленном порядке их 
осуществления. В этом отношении большая часть ма
териалов, изданных ведомствами, неудовлетворительна. 
Составленные в отвлеченных и витиеватых выражениях, 
с частым употреблением юридических терминов, таких, 
например, как «правомочие», «соискатель», «замещение» 
и т. п., усыпанные расплывчатыми формулировками, о 
которых Р. Жоргэн сказал, что они выражают «страх 
чиновника перед ответственностью», эти официальные 
материалы редко когда достигают своей цели. Поэтому 
многие французы предпочитают сводить к минимуму 
свои контакты с органами управления и прибегают к 
услугам посредников, которым они доверяют. В этой 
роли выступают члены парламента, мэры, генеральные 
и муниципальные советники, секретари мэрий, руково
дители синдикатов (профсоюзов, союзов предпринима-

1 Например, брошюра, и которой разъясняется четвертый план. 

130 



телей, земледельческих союзов и др.), сотрудники уч
реждений социального обеспечения и др. Речь идет, как 
мы видим, о деятельности довольно большой по численно
сти группы, выполняющей важную функцию передаточ
ного механизма во французской системе управления' . 

Между тем, за последние годы предпринимались ме
ры для того, чтобы улучшить положение вещей*» 

Были начаты работы по кодификации нормативных 
актов 2 . Различные учреждения, например кассы со
циального страхования, издали массовым тиражом 
брошюры, написанные доступным языком. Через прес
су, по радио и телевидению распространяется информа
ция практического характера 3 . Наконец, в Париже и на 
периферии многими министерствами были созданы 
справочно-информационные центры: управляемые могут 
получить здесь любую информацию (по телефону или 
непосредственно). 

Однако, помимо обеспечения быстрого и исчерпываю
щего информирования, необходимо также создать при
ятную для посетителей обстановку в учреждении. С 
этой целью в министерствах, префектурах, мэриях соз
даны бюро справок и приема посетителей. С другой сто
роны, были приняты меры (в духе рекомендаций коми
тета Армана — Рюэффа) для создания больших удобств 
в залах ожидания; в интересах посетителей вносились 
изменения в расписания работы учреждений, в методику 
подбора и подготовки кадров, находящихся в непосред
ственном контакте с посетителями. 

Г л а в а VIII 

Контроль 

Термин «контроль» берется здесь в овоем узком 
смысле. Речь идет о внутреннем административном 
контроле, т. е. о таком контроле, который осуществляет-

1 Наряду с этим разрастается сеть различных агентств, бюро 
и т. д., которые за довольно высокое вознаграждение дают публике 
ощущение небезоружности перед канцеляриями. 

2 См. выше, стр. 113. 
3 Например, сведения, касающиеся деклараций о доходах на

логоплательщиков. 
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ся внутри данного ведомства (например, министерства) 
служащими другого органа. Пегому из рассмотрения 
исключаются: 1) внешний контроль судебного характера, 
в частности контроль со стороны административных 
судов, который осуществляется путем вынесения реше
ний по спорам, затрагивающим интересы органов управ
ления; 2) внешний контроль политического характера, в 
частности тонтроль парламента и его комиссий за дея
тельностью *ерганов управления; 3) контроль, осущест
вляемый различными ведомствами за действиями част
ных лиц (инспектирование условий труда, контроль за 
ценами, контроль мер и весов, инспектирование качества 
пищевых продуктов, ветеринарное инспектирование, на
логовый контроль и т. д.); 4) контроль агентов государ
ства за деятельностью коллективов и учреждений вто
ричного порядка (департаментов, коммун, общественных 
заведений, национализированных предприятий, органи
заций социального страхования, профессиональных орга
низаций). Эту разновидность контроля обычно называют 
административной опекой, хотя было бы нелегко про
вести четкое разграничение между классической опекой 
(опекой персонала и актов местных коллективов) и внут
ренним контролем. 

§ 1. Различные формы контроля 

а) Технический и административный контроль 

Прежде всего контроль может быть классифицирован 
по признаку характера контролируемых операций или 
подлежащего контролю аспекта деятельности учрежде
ния. 

Технический контроль распространяется на специфи
ческие аспекты деятельности учреждения или, точнее, на 
основные его функции. В Министерстве просвещения, 
например, задача технического контроля состоит в оцен
ке качества преподавания. Непосредственно контроль 
осуществляется инспекторами начального обучения (в 
учебных заведениях первой ступени) и инспекторами 
народного образования по различным учебным дисцип
линам (в лицеях и коллежах). В военном ведомстве 
существует несколько технических контрольных инстан-



цпй в каждом роде войск: инсп'екцИи пехоты, бронетан
ковых войск, инспекция артиллерии и т. д. 

Технический контроль отличается от контроля адми
нистративного, объектом которого являетея распоряже
ние средствами и имуществом. Так, в Министерстве 
просвещения на инспекцию административно-хозяйствен
ных служб возложен контроль за ведением бухгалтер
ского учета в учебных заведениях, за порядком осущест
вления закупок, использованием обслуживающего пер
сонала и т. д. В военном ведомстве наряду с-техниче
ским контролем осуществляется также контроль адми
нистративный, который возложен на 3 корпуса «контро
леров армии», «контролеров флота» и «контролеров 
авиации» 1, 

Разграничение технического и административного 
контроля условно. Часто технические инспекторы или 
контролеры затрагивают вопросы организации, управле
ния персоналом или финансами. 

Административный контроль в свою очередь может 
быть подразделен на 2 вида. Частичный или специали
зированный контроль направлен только на определен
ный тип административных операций: контроль за со
блюдением штатной дисциплины, контроль за закупками, 
за операциями с недвижимостью, контроль за кассой, 
бухгалтерский контроль и т. д. К специализированным 
видам контроля можно также отнести контроль за точ
ным толкованием и соблюдением установленных норма
тивными актами правил. 

От специализированного отличается такой вид адми
нистративного контроля, который можно было1 бы на
звать синтетическим или общим. Он осуществляется 
путем методического обследования всех аспектов дея
тельности учреждения; он охватывает как общую орга
низацию, так и механизм функционирования, детали 
операций; он касается как законности, так и целесооб
разности принятых решений и их соответствия политике, 
проводимой министерством. Задачей этого вида контроля 
является прежде всего оценка результатов управленче
ской деятельности и, тем самым, оценка качеств людей, 
которые осуществляют управление. Поэтому на лиц, не-

1 При недавней реорганизации военного ведомства все 3 корпу
са были слиты 



посредственно проводящих контр'а^ь И проверку, нередко 
возлагается обязанность давать мотивированное заклю
чение по вопросу об оценке руговодящего персонала, 
возможности продвижения по службе и т. п. 

б) Контроль до и после принятия решения 

По традиции различЛот превентивный контроль (а 
priori) и контроль последующий (a posteriori), в зависи
мости от того, когда он по времени осуществляется — до 
или после принятия решения. . 

Превентивному контролю подвергается проект ре
шения до того, как оно будет официально принято и на
ступит фаза исполнения: контроль предупреждает оши
бочную направленность и несоответствие установленным 
правилам. На последней стадии подготовки решения 
досье с проектом направляется контролеру. Получив в 
случае необходимости дополнительные разъяснения, кон
тролер может наложить запрет, потребовать внесения 
изменений, предостеречь и т. д. Так действуют, напри
мер, финансовые контролеры, т. е. уполномоченные 
Управления бюджета в различных ведомствах, и госу
дарственные контролеры, играющие аналогичную роль 
на национализированных предприятиях, в автономных 
учреждениях коммерческого характера, в организациях, 
способствующих государственному вмешательству в эко
номику (фонды поддержки сельскохозяйственного рын
ка, различные кассы и др.) . Корпус военных контролеров 
имеет такие же полномочия в отношении определенной 
части решений, принимаемых в военном ведомстве. 
В ряде зарубежных стран контроль за расходованием 
средств органами управления осуществляется аналогич
но тому, как это делается во Франции центральными 
финансовыми инстанциями (соответствующими подраз
делениями Министерства финансов или Расчетной па
латой) . 

Какими преимуществами обладает превентивный 
контроль? Он действен в том смысле, что, в отличие от 
других видов контроля, не ограничивается мерами «пла
тонического» характера: любой проект решения, кото
рый будет сочтен несвоевременным или недостаточно 
разработанным, окажется приостановленным. Разумеет
ся, действенность превентивного контроля зависит от 
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квалификации самих контролеров, их сознательности, от 
совершенства их методов и, в особенности, от качества 
информации, которой они располагают. 

Но он имеет и недостатки, о которых говорилось мно
го раз. Превентивный контроль затягивает процедуру 
принятия решения: контролер не сможет разобраться в 
сложном вопросе, если у него нет достаточно*т*о времени 
для изучения досье, для размышления и обсуждения. Он 
создает дополнительное звено в цепи инстанций и удли
няет время прохождения документа, тем более что за
частую у контролера скапливается такое количество 
материалов, которое он не может рассмотреть в разум
ные сроки. Другим недостатком предварительного кон
троля является то, что он приводит к смешению ответ
ственности. Когда административное действие («ли без
действие) приводит к неудаче — новое имущество быстро 
выходит из строя и становится непригодным к употреб
лению, расхищаются или теряются средства, происходит 
авария вследствие недостаточного надзора и т. д. ,— 
соответствующие должностные лица могут избежать от
ветственности, ссылаясь на решение контролера: они 
поставят в вину его отказы в чем-либо, которые, по их 
утверждениям, не позволяли действовать так, как сле
довало, или же прикроются данным им согласием. 

Последующий контроль в широком значении этого 
понятия проводится после принятия решения, когда оно 
осуществлено или находится в процессе осуществления. 
Акт такого контроля можно наблюдать в тех случаях, 
когда контроль выступает в форме инспектирования на 
месте: эту разновидность последующего контроля иногда 
называют своевременным или одновременным контро
лем. С другой стороны, он может осуществляться и через 
большой промежуток времени, в определенные сроки и 
за всей совокупностью действий, совершенных лицом или 
учреждением в течение данного периода (за год, напри
мер). Большинство контрольных органов осуществляет 
именно данный вид контроля. Корпус военных контро
леров, например, осуществляет регулярные или внезап
ные проверки документов отчетности, в которых отра
жается административно-хозяйственная сторона дея
тельности командования частей. 

Достоинства и недостатки контроля a posteriori по 
своему характеру противоположны тем, о которых было 



сказано в отношении контроля -a priori. Он не затяги
вает процедуру принятия решена, позволяет учрежде
ниям действовать под полную свою ответственность. 
Контролерам он дает возможность составить всесто
роннее представление о деятельности проверяемого уч
реждения: вскрытие отдельных ошибок или нарушений 
действующих норм права не позволяет оценить реаль
ные достоинства и достижения отдельного лица или 
организации**..суждение должно основываться на оценке 
всей совокупности принятых в определенный период ре
шений, на оценке проводимой политики и достигнутых 
результатов. 

Основным недостатком последующего контроля (в 
том виде, как он действительно осуществляется, а не 
должен бы осуществляться) является то, что во многих 
случаях он не дает эффективных результатов. Во-первых, 
он проводится зачастую слишком поздно. Поэтому кон
тролер лишь ограничивается подобающим в таких слу
чаях предупреждением на будущее или предложением 
принять соответствующие меры, дабы предотвратить вто
ричное «грехопадение». Во-вторых, последующий кон
троль может непосредственно привести лишь к мораль
ному осуждению. Разум зачастую восстает против того 
факта, что обнаружение контролерами ошибок или про
ступков не приводит автоматически к применению по 
отношению к виновным служащим дисциплинарных или 
материальных санкций. Тем не менее это отсутствие 
автоматичности оправдано: контролеры могут ошибать
ся, и именно вышестоящему начальнику «правонаруши
теля» надлежит оценивать тяжесть проступка с учетом 
контекста обстоятельств и, стало быть, отпускать ему 
грехи или же карать. 

Предшествующее изложение освещает проблему 
выбора между этими двумя видами контроля или по 
крайней мере вопрос о соотношении между ними. Неко
торые ответственные должностные лица, ссылаясь на 
формулу Тьера: «Много доверия до, много контроля 
после» («Beaucoup de confiance avant, beaucoup de cont
rôle après»), выступают за упразднение всякого превен
тивного контроля и замену его драконовской системой 
последующего контроля. Такая замена была бы прием
лемой, если бы вторая форма контроля приводила к тем 
же практическим результатам, что и первая. 
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в) Документа.п,ный контроль и контроль на месте 

Различие между документальным контролем и кон
тролем на месте основано на том, каким' образом кон
тролер получает необходимую информацию. При доку
ментальном контроле контролер работает главным 
образом с теми документами,- которые направляет ему 
проверяемое учреждение.- Такая процедура разворачи
вается медленно, как все, что связано с документиро
ванием. Для того чтобы контролер собрал все данные, 
ему должна быть представлена исчерпывающая доку
ментация, причем иногда в нескольких экземплярах. 
Ведение переписки значительно усложняет работу. При 
контроле на месте проверяющее лицо отправляется не
посредственно в учреждение, причем, как правило, без 
предварительного предупреждения. Как и в первом слу
чае, контролер в основном работает с документами, 
однако он может немедленно ознакомиться с любыми 
необходимыми ему материалами: проверить любую ве
домость, задать вопрос любому служащему и т. д. Все 
это ускоряет ход проверки и, в особенности, позволяет 
собрать такие сведения, которые не могли бы быть по
лучены иными путями. В органах управления многое 
«не записывается», но именно оно почти всегда оказы
вается наиболее важным. 

г) Односторонние и состязательные процедуры контроля 

Процедура контроля может предусматривать или не 
предусматривать право контролируемого на ответ (droit 
à la réplique). В некоторых ведомствах применяется со
стязательная процедура (procédure contradictoir) : кон
тролируемый обязательно получает сведения о результа
тах произведенной проверки и может, если ему угодно, 
представить аргументы в свое оправдание. Большинство 
систем контроля предусматривает в той или иной форме 
право на ответ. Возьмем, например, протоколы Генераль
ной инспекции финансов: бланк этого документа разде
лен на графы; инспектирующее лицо заносит свои за
мечания в первый столбец; второй предоставляется про
веряемому для объяснений или возражений; при согла
сии с выводами и замечаниями контролируемый выра-
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жает свою решимость исправить Допущенные ошибки, 
в противном случае он пытаете^ опровергнуть доводы 
контролера; в третьем столбце контролер «отвечает на 
ответ»; а четвертая графа отвед«(на для замечаний выше
стоящего начальника контролируемого лица. Аналогич
ную систему используют корпусы контролеров военного 
ведомства и Расчетной палаты. Напротив, в иных ведом
ствах используется односторонняя процедура контроля. 

д) Индивидуальные и коллегиальные формы контроля 

Формы контроля могут быть разбиты на индивиду
альные и коллегиальные в зависимости от того, как 
производится проверка и как вырабатывается заключе
ние о результатах произведенной проверки. 

Говоря о форме проведения контроля, следует раз
личать контрольные операции, осуществляемые отдель
ными лицами, и те, что выполняются группами лиц. 
Применение последнего способа необходимо в тех слу
чаях, когда проверке подвергается крупное учреждение. 
Групповой способ, кроме того, обладает тем достоин
ством, что позволяет проверяющим лицам сопоставлять 
свои наблюдения, совместно обсудив их, и т. д. 

Формы контроля могут быть отнесены к индивиду
альным или коллегиальным также в зависимости от 
того, каким образом вырабатывается окончательное за
ключение, которое будет передано в инстанцию, обла
дающую властью решать или применять санкции. В 
практике инспекции финансов, где господствует «инди
видуалистическая» система, контролер считается «хозяи
ном своих заключений», чем хотят подчеркнуть, что он 
делает выводы под свою личную ответственность и на
правляет их без поправок и изменений со стороны кого 
бы то ни было непосредственно в компетентную инстан
цию. Напротив, в практике группового контроля отчет 
контролера считается рабочим документом внутреннего 
характера: он может быть изменен членами контрольной 
комиссии или другими лицами (вышестоящим начальни
ком или начальниками самого контролера). Например, 
Расчетная палата осуществляет свой контроль в колле
гиальной форме. 
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§ 2. Результаты контроля 

Контроль оказывает влияние на административную 
практику двояким образом. Во-первых, самим фактом 
своего существования он в о з д е й с т в у е т ^ поведение под
контрольных должностных лцц, побуждая их придержи
ваться установленных правил:- многие руководители 
рады возможности испольвовать контроль в качестве 
угрозы, чтобы внушить своим подпиненным уважение к 
определенным нормам. Однако у некоторых это вызы
вает только приспособительную реакцию скрытности и 
изворотливости. Во-вторых, влияние контроля обуслов
лено рядом формальных следствий. Каковы же эти 
следствия? Разумеется, речь идет лишь о контроле а 
posteriori: превентивный контроль уже в самом себе 
несет санкции. 

Результаты проверки могут быть просто переданы 
тому компетентному лицу, по поручению которого она 
производилась: главе правительства, министру или ди
ректору департамента. Информированное определенным 
образом лицо, обладающее властными полномочиями, 
решает, в какой мере обоснованы сделанные замечания 
и предложения, и в зависимости от этого принимает ре
шение о назначении новой контрольной проверки, о 
применении дисциплинарных санкций, перемещениях по 
службе, о сокращении денежных кредитов, выделяемых 
учреждению, об издании соответствующих инструкций... 
или же воздерживается от каких-либо действий. Таков 
обычно эффект, вызываемый актами контроля в систе
мах различных министерств. Контролер является лишь 
передатчиком информации, как того требует принцип 
разделения иерархии и контроля. Может быть и такой 
вариант: результаты проверки сообщены органу, кото
рый обязан дать ответ в течение определенного срока. 
Так, согласно действующему праву, министерства, 
будучи информированными Расчетной палатой о ре
зультатах произведенной у них проверки, имеют в своем 
распоряжении 3 месяца для представления оправда
тельных доказательств. 

Следствием проведенной проверки может быть, в 
другом случае, применение дисциплинарных, материаль
ных и даже уголовных санкций. Однако это бывает не
часто, хотя многие ответственные должностные лица не-
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однократно предлагали обязал^г все корпусы контроле
ров уведомлять о результатах^евоих проверок Высший 
контрольный совет государственных учреждений, обла
дающий юрисдикционными полномочиями. Во Франции 

• можно указать лишь на практику Суда бюджетной дис
циплины 1 и, в известной мере, Расчетной палаты. В Сое-
диненных г Штатах Америки комиссии конгресса привле
кают к ответственности должностных лиц федеральной 
администрации на основании материалов проверок, про
водимых по- их поручению Главным управлением по во
просам учета. 

Наконец, результатом • деятельности контрольных 
органов может быть публикация отчетов контролеров 
или по крайней мере выдержек или кратких изложений 
докладов. Это санкция одновременно и морального, и 
политического характера. Общественное мнение, партии 
и заинтересованные группы узнают о неполадках и сры
вах в деятельности органов управления, которые ус
танавливаются органами контроля: мера воздействия, 
напоминающая некоторые виды наказаний, применяв
шихся в средние века. Она соответствует также тради
циям демократии: руководители выступают с публичным 
признанием ошибок, пресса систематически предает 
гласности факты разбазаривания средств и злоупотреб
лений бюрократов. Во Франции «Journal officiel» перио
дически помещает на своих страницах доклады, состав
ленные по материалам расследований Расчетной палаты, 
обширные выдержки из которых публикуются затем в 
широкой печати. Другие контрольные органы (напри
мер, Финансовая инспекция и Главная инспекция Мини
стерства внутренних дел) регулярно публикуют обоб
щающие отчеты, однако их распространение ограни
ченно. 

Широкая публикация отчетных докладов органов 
контроля не лишена действенности: для высокопостав
ленных государственных служащих, заботящихся о 
своей репутации или престиже руководимых ими учреж
дений, весьма нежелательно привлекать к себе по та-

1 Один из специальных административных судов, которому 
подсудны споры об ответственности должностных лиц, являющихся 
распорядителями кредитов. Суд бюджетной дисциплины возглаи-
ляется председателем Расчетной палаты,— Прим. перев. 
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кому поводу внимание общественности, пусть даже с за
позданием. Однако публикация таких материалов вызы
вала и критику. Возникали сомнения, правильно ли ис
толкует общественность замечания, адресуемые органам 
управления? Следует ли давать оружие в руки противни
ков правительства и пужадистских' групп? Точка зрения 
по этому вопросу зависит от тех ценностей, на которые 
мы ориентируемся. Информация неделима: нельз?Р. по
лучать выгоды, не идя на определенный риск. 

Каковы же, в конечном счете, практические резуль
таты деятельности контрольных органов? По правде 
говоря, эффективность корпуса контролеров в различ
ных ведомствах не одинакова. В большинстве случаев 
доклады контролеров глубоко не изучаются, а иногда 
даже не читаются министрами и ответственными долж
ностными лицами, т. е. теми, для кого они предназнача
лись. Контролеры испытывают чувство некоторой горе
чи. Во многих министерствах к докладам контролеров 
относятся со всей серьезностью, но далеко не во всех 
случаях соглашаются с содержащимися в них рекомен
дациями, предложениями о наложении взысканий и т.д. 
Этим не следует возмущаться: в силу своего положения 
и выполняемых функций контролеры иногда смотрят на 
вещи без учета времени и обстоятельств; они прямоли
нейны, как прокуроры и апостолы истины (впрочем, это 
их обязанность). У администраторов-практиков иной 
подход: они всецело озабочены достижением скорее 
возможного, чем желаемого, связаны обстоятельствами 
повседневности и подчас вынуждены примиряться со 
злом; они скорее будут стремиться реализовать то, что 
кажется им доступным, чем «резать по живому» ради 
удовлетворения требований доктринальной чистоты (что 
тоже является их обязанностью). Поэтому не нужно 
возмущаться тем обстоятельством, что часть рекоменда
ций контролеров не реализуется, если, конечно, процент 
«отходов» остается в разумных пределах. 

§ 3. Организация контроля 

Во всех пли почти во всех министерствах существуют 
подразделения, выполняющие контрольные функции. 
Они укомплектовываются, по крайней мере в принципе, 
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постоянными служащими: заи/ищаемая некоторыми от
ветственными должностными лицами идея назначения 
контролеров на определенные* сроки не получила прав 
гражданства во французской практике управления. 
Подчиненность и правовое положение членов корпуса 
контролеров в различных ведомственных системах не
одинакова. Ч * 

и) Подчиненность и область деятельности 
контрольных органов 

Службы контроля могут занимать различное положе
ние в структуре органов управления. Чаще всего корпус 
контролеров находится непосредственно при министер
стве (в министерствах внутренних дел, общественных 
работ, в военном министерстве). В начале XIX в. в Ми
нистерстве финансов имелось столько же инспекций, 
сколько и управлений. Поэтому инспекции были подчи
нены начальникам различных управлений. Впоследствии 
они были упразднены и заменены Генеральной инспек
цией, подчиненной непосредственно министру. В мини
стерстве земледелия одновременно существуют и корпус 
контролеров при министре и несколько инспекций, под
чиненных директорам департаментов. 

С другой стороны, существуют органы вневедом
ственного контроля (contrôle interministériel). Так, в ком
петенцию Расчетной палаты входит не только проверка 
деятельности органов учета; она является органом адми
нистративного контроля по отношению ко всем мини
стерствам, публичным коллективам и учреждениям, 
включая кассы социального страхования. Генеральная 
финансовая инспекция, подчиненная только министру 
финансов, также представляет собой орган вневедомст
венного контроля, поскольку инспекторы могут произво
дить контрольные проверки в местных органах боль
шинства министерств. 

Наконец, следует указать и на структуру контроль
ных органов в военно-морских силах, где одновременно 
существуют группы контролеров, полномочия которых 
распространяются на все подразделения флота, и такие 
контрольные службы, которые действуют в пределах от
дельных военно-морских районов. 
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Каждая из этих организационных структур имеет 
свои достоинства. Чем более высокой по своему рангу 
инстанции подчинен контрольный орган, тем большими 
возможностями для самостоятельных действий он рас
полагает; чем шире поле деятельности органа контроля, 
тем большими возможностями для обобщения и плодо
творного сопоставления он обладает. Именно поэтому 
время от времени выдвигаются предложения о слиянии 
всех ныне существующих контрольных служб в единый 
орган, подчиненный непосредственно главе правитель
ства или возглавляемый министром контроля. Однако 
высказываются и сомнения в эффективности такого орга
на, который страдал бы гигантизмом и немедленно уте
рял бы контакт с административной реальностью. В 
сфере контроля, как, собственно, и во всех остальных, 
органы, обладающие слишком широкими масштабами 
деятельности, имеют тенденцию замыкаться на самих 
себя, упуская из виду конечные цели своей деятель
ности. 

б) Статус контролеров 

Нормы, регулирующие поступление на службу, про
движение, оплату труда и дисциплинарный режим слу
жащих органов контроля, не единообразны. Однако мож
но было бы указать на некоторые общие требования, 
лежащие в основе статуса контролеров. 

Контролеры должны быть лицами компетентными, а 
их профессиональные достоинства неоспоримыми. Иначе 
у контролируемого может создаться впечатление, что 
его инспектирует дилетант. Какого рода знаниями они 
должны обладать? Общей «ли специальной должна быть 
их подготовка? Следует ли делать акцент на подготовку 
в области права или научной организации труда? Не 
является ли строгая .методичность в работе более важ
ным качеством, чем наличие опыта административной 
работы? Ответы на эти вопросы зависят от вида конт
роля: техническая инспектура требует иных качеств, 
чем, скажем, бухгалтерская ревизия или контроль за 
соответствием актов решениям вышестоящих органов. 

Контролеры должны быть независимы. -Поскольку на 
них возложена обязанность объективно информировать 
главу правительства, министра или начальника управ-
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ления о том, что реально происходит на исполнительном 
уровне, им необходимо предоставить возможность уста
навливать истину и говорить правду. Поэтому контро
леры должны быть ограждены от вмешательства со сто-

• роны тех политических деятелей и заинтересованных 
групп, которые хотели .бы оставить в тени действия или 
неблаговидные поступки тех или иных органов или 
должностных лиц. Контролеры должны быть не менее 
независимы и по отношению к руководителям проверяе
мых ими учреждений. Как и служащие судебного ве
домства, они не должны ни испытывать чувство страха 
перед теми, кого они проверяют, ни опасаться чего бы 
то ни было с их стороны. Следовательно, прохождение 
службы членов корпуса контролеров нужно организовы
вать таким образом, чтобы на их карьеру ни в настоя
щем, ни в будущем не могли бы оказывать влияние от
ветственные должностные лица тех учреждений, в кото
рых они осуществляют контроль. 

Однако компетентность и независимость не создают 
еще достаточных предпосылок для успешного выполне
ния функций контроля. Необходимо, чтобы контролер 
был способен на огромные затраты энергии, как физиче
ской, так и нервной, с которыми в особенности связаны 
изнуряюще длительные контрольные проверки админи
стративно-хозяйственной и бухгалтерской деятельности. 

Руководители органов контроля обычно считают, что 
статус контролеров должен быть таким, чтобы создавать 
им известный престиж. Для успешного выполнения своих 
функций контролер должен чувствовать себя в относи
тельно преимущественном положении и знать, что кон
тролируемые признают за ним это положение. По прав
де говоря, престиж является, очевидно, следствием ком
петентности и независимости. Его можно поддержи
вать атрибутами и привилегиями (званиями, рангами, 
материальными преимуществами и т. д.). Однако он 
не может быть создан совершенно искусственным 
путем. 

Таковы императивы, лежащие в основе статуса чле
нов корпуса контролеров. Каковы же действующие пра
вила? 

Процедура набора в корпус в различных системах 
имеет довольно существенные отличия. Схематически 
можно выделить три способа. 
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В одних ведомствах замещение? должностей в конт
рольном аппарате осуществляется путем конкурса, в ко
тором принимают участие выпускники университетов и 
административного училища сразу же по окончании этих 
учебных заведений. Штаты Генеральной инспекции фи
нансов, Главной инспекции орванов управления, так же 
как большинство штатных должностей в Расчетной па
лате и Главной инспекции социального страхования, 
замещаются выпускниками Государственного ад^&ини-
стративного училища. Следовательно, эти органы распо
лагают персоналом с хорошей общей подготовкой, ко
торому может быть поручена работа, требующая боль
шой сосредоточенности и тщательности. Однако такие 
служащие слабо знакомы с административной практи
кой. 

В большинстве органов управления технического или 
специального характера (в министерствах земледелия, 
путей сообщения, народного просвещения и др.) на 
должности контролеров или, точнее, инспекторов назна
чаются обычно лица, последовательно прошедшие все 
ступени служебной лестницы. Поэтому такие контролеры 
обладают одновременно и компетентностью, и опытом, и 
престижем. Однако, будучи зачастую людьми пожилого 
возраста и проведя всю свою профессиональную жизнь 
на активной административной работе, они не обладают 
опытом ведения проверок и детального, скрупулезного 
изучения документации, отражающей все стороны дея
тельности органа. Их функции могут состоять в аттес
тации служащих (главные инспекторы Министерства 
просвещения), в координации действий, в изучении 
определенных вопросов или в даче консультаций. Строго 
говоря, это уже не собственно контрольные функции. 

Существует и третья система комплектования, зани
мающая промежуточное положение между рассмотрен
ными выше процедурами: поступающий на службу в 
контрольный орган должен иметь определенный стаж 
активной административной работы. Замещение должно
стей может производиться как в порядке назначения 
(например, на должности советников-референдариев в 
Расчетной палате), так и конкурсным путем: в военном 
ведомстве к конкурсам на замещение вакансий в конт
рольном аппарате допускаются офицеры, имеющие опре
деленную выслугу лет или достигшие определенных зва-
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ний. Такой порядок набора удовлетворяет всем тем тре
бованиям, о которых говорилось, ранее. На практике он 
приносит хорошие результаты. г# 

Если в регулировании порядка набора служащих 
контрольных органов нет единоо#разия, то иначе обстоит 
дело с регламентацией прохождения службы. Главной 
задачей является обеспечение независимости контроле
ров. Чтобы оградить их от давления и обеспечить неза
висимость -.суждений и свободу выражения, им юриди
чески и фаг?гически предоставляются большие гарантии, 
чем большинству государственных служащих. Вопросы 
продвижения и дисциплинарных взысканий решаются 
руководителями контрольных органов без какого бы то 
ни было вмешательства со стороны министерств; впро
чем, в вопросах продвижения по службе чаще всего ре
шающим оказывается простое старшинство. 

Что можно сказать в конечном итоге о состоянии 
контроля в сегодняшней Франции? Большинство ответ
ственных должностных лиц считает, что деятельность 
органов управления во Франции контролируется. Это 
утверждение представляется нам одновременно и пра
вильным, и неправильным. Действительно, финансовый 
контроль в стране организован тщательным образом. 
Точно так же осуществляется финансовыми контролера
ми превентивный контроль за расходами центральных 
органов управления. Однако не следует забывать, что 
значительная доля государственных расходов оказывает
ся полностью вне сферы действия контроля: речь идет 
о расходовании вторичными распорядителями кредитов 
делегированных ассигнований. С другой стороны, конт
роль за законностью оснований расходов, осуществляе
мый службами учета на стадии платежей, дает поводы 
для многочисленных трений, хотя «службы расходов» 
центрального казначейства никогда не располагают до
статочным количеством штатных единиц для того, чтобы 
осуществлять возложенные на них функции контроля во 
всей полноте. 

Общеизвестно зато, что во многих областях отсут
ствует всякий контроль или он явно недостаточен. Во 
всех министерствах, кроме военного ведомства, ведется 
лишь финансовый контроль за деятельностью централь
ного аппарата; с другой стороны, периферийные учреж
дения отраслевых органов управления (министерств зем-
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леделия, промышленности, общественных работ и Др.). в 

которых контрольные службы не производят детальных 
проверок, фактически избегают вникающего в суть дела 
административного контроля, исключая нескольких 
«турне» инспекции финансов; наконец, контроль, осу
ществляемый такими органами, как Расчетная палата и 
инспекция финансов, все более ослабевает, поскольку 
объем работ, т. е. масса • подконтрольных финансовых 
операций, растет во много раз быстрее, чем чи*еленность 
штатов этих органов. 



ЧАСТЬ "ВТОРАЯ 

ОРГАНИЗАЦИЯ И МЕТОДЫ 
ВЫПОЛНЕНИЯ 
АДМИНИСТРАТИВНОЙ РАБОТЫ 

Второй раздел настоящей работы будет посвящен 
проблемам административной организации в узком 
смысле этого понятия. Мы ограничимся изложением со
ображений общего характера и несколькими конкрет
ными примерами. 

Как подходить к проблеме повышения эффективности 
управленческого труда? Можно идти двумя путями: во-
первых, стремиться к рационализации существующего 
порядка работы т. е. упрощать его и механизировать 
выполнение операций (глава I ) ; во-вторых, стараться 
установить оптимальную структуру органа (глава II) . 

Г л а в а I 

Рационализация управленческо
го труда 

Рационализировать труд по управлению или, если 
угодно, увеличить его производительность — это значит 
улучшить соотношение между результатами труда и за
тратами средств (человеческих и материальных ресур-

1 Французские термины «circuits et procedures*, соответствую
щие американским «sistems and procedures*, не имеют общепризнан
ного русского эквивалента. Термины «делопроизводство», «докумен
тооборот» и т. п. более узки по своему содержанию. Здесь и далее 
мы будем переводить эти термины выражением «порядок работы».— 
Прим. перге. 
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Г 
сов). При этом преследуются три цели. Первая состоит 
в сокращении ресурсов, необходимых для выполнения 
данной работы. Конкретно это выражается в снижении 
издержек или, как обычно говорят, в получении эконо
мии, и прежде всего экономии на персонале. Например, 
в отделе, где для выполнения поставленных задач ис
пользовались 20 служащих, рационализация 1, позволит 
получать те же результаты при численности персонала 
в 17 человек; или: там, где для выполнения определен
ной работы используются 5 квалифицированных и столь
ко же неквалифицированных работников, стараются 
организовать работы силами 10 неквалифицированных 
служащих. Далее, это выражается в получении эконо
мии на закупках имущества: сокращение расходов на 
канцелярские принадлежности, меблировку учреждений, 
на приобретение машин и т. д. 

Вторая цель рационализации — улучшение качества 
услуг, предоставляемых гражданам или другим админи
стративным подразделениям. Практически это означает, 
что решения будут более обоснованными, поскольку ис
пользуется более полная информация, уменьшается про
цент ошибок, сокращаются сроки, посетителям учрежде
ний создаются приятные условия или, во всяком случае, 
наименее неприятные из всех возможных. 

Третьей целью, которую стремятся достигнуть в про
цессе рационализации управленческого труда, является 
улучшение его условий. Предупредить возможности не
счастных случаев, уменьшить нервное напряжение, утом
ляемость и монотонность труда, смягчить проявления 
напряженности и фрустрации, создать возможности 
каждому служащему утверждать и обогащать свою лич
ность: короче говоря, речь идет о повышении уровня 
удовлетворенности работников. 

Можно ли достичь всех этих целей одновременно? 
Действительно, зачастую они противоречивы в том смыс
ле, что стремление к одной из них ведет к большему или 
меньшему пожертвованию другими. На практике сле
дует искать компромиссного разрешения этого противо
речия между различными направлениями в рационали
зации управленческого труда. 

Несколько примеров продемонстрируют эту относи
тельную несовместимость. Снижение финансовых издер
жек может быть получено за счет ухудшения обслужи-
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вания населения: упразднение касс41 в маленьком про
винциальном городке вынудит жителей совершать мно
гочисленные поездки. Удобства для персонала учреж
дения могут быть получены за счет удобств посетителей, 
если на клиентов возложить обязанность выполнять ряд 
•формальностей,- которые прежде совершались самим 
учреждением. Наконец, мероприятия по улучшению ка
чества работы органа могут оказаться дорогостоящими: 
механизация некоторых канцелярских и счетных опера
ций, ранее выполнявшихся вручную или полуручным 
способом, может ускорить ход работы или позволит по
лучать статистические сведения, которые ранее не со
бирались, однако снижение расходов при этом происхо
дит редко. 

Рассмотрим два примера рационализации управле
ния: упрощение существующего порядка работы и меха
низации управленческого труда. 

§ 1. Рационализация существующе
го порядка работы 

В управлении сколько-нибудь важный результат ред
ко бывает следствием отдельного акта, совершаемого в 
данный момент одним лицом. Предоставление пособия 
по старости, выдача разрешения на строительство, взи
мание налога или выдача зарплаты служащему— все 
эти многократно повторяющиеся акты вызывают цепь 
последовательных операций и вовлекают в действие 
множество лиц, связь между которыми поддерживается 
перепиской и каждое из которых со своей стороны 
способствует достижению конечного результата. Сово
купность определенных умственных и материальных 
операций называют порядком работы или процедурой. 
В данном органе управления, например, в министерст
ве, существуют десятки и сотни процедур, регулируемых 
нормативными актами или обычаями; каждый служа
щий участвует в нескольких таких процедурах. Упорядо
ченное движение перекрещивающихся потоков информа
ции и ряды последовательных операций образуют очень 
сложную сеть. Однако опыт показывает, что эта система 
не всегда хорошо «функционирует»: допускаются ошиб
ки, теряются документы, неизвестно почему растет 
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количество бумаг и, Наконец, самые несущественные но 
овоему значению операции требуют больших затрат 
времени, на что жалуются как частные лица, так и от
ветственные государственные служащие. 

Поэтому руководитель учреждения, желая избежать 
указанных фактов, но чувствуя, что среди подчиненного 
ему персонала нет служащих, которые имЦгш бы для^ 
этого время, склонности и соответствующую подготовку, 
может пригласить со стороны специалиста по научной 
организации труда. 

Как действует специалист по организации, которому 
поручена разработка проекта мероприятий но улучше
нию работы структурного подразделения, т. е. рациона
лизации существующих здесь процедур работы? Нет не
обходимости детально описывать методику работы 
эксперта по организации: существует превосходное со
чинение, посвященное этой проблеме, к которому мы и 
отсылаем читателя Ограничимся лишь указанием на 
основные стадии его работы. 

На первом, главным образом описательном по своему 
содержанию, этапе работы эксперт стремится «сфото
графировать» существующую структуру учреждения; он 
старается создать себе динамическое представление о 
развертывающейся в рабочих ячейках деятельности, т. е. 
о движении потоков информации, связывающих отдель
ных работников. Для того чтобы иметь реальную кар
тину всего происходящего, специалист по организации 
проводит тщательное обследование, основывающееся на 
изучении документов (законодательных и нормативных 
актов, циркулярных указаний, ведомостей, каталогов, 
статистических отчетов и т. д.) и беседах со служащими 
различных уровней. Каждого служащего, занимающего 
должность в данном учреждении, эксперт просит уточ
нить, что именно он делает, т. е. каковы его реальные 
функции и сколько времени он посвящает выполнению 
каждой из них. Он расспрашивает служащего о том, 

1 См.: B a r a t i n (H.—L.), Organisation et méthodes dans l'ad
ministration publique, Paris , 1963, 204 p. Советский читатель может 
воспользоваться переведенной на русский язык работой, в которой 
рассматривается аналогичный круг вопросов: «Рационализация 
управления и техника конторской работы», под редакцией Д ж . Мил-
варда, перевод с английского В. А. Маш, под редакцией и с пре
дисловием Ю. О. Любовича, И Л , М., 1963, 460 стр.— Прим. перев. 
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каким образом выполняется им порученная работа: Ка
кие ведомости он заполняет, в какШх документах ищет 
необходимые сведения, каким образом заполняет блан
ки, какие данные требует от других служащих и т. д. 

Проанализировав функции каждого работника, спе
циалист по вощюсам организации стремится установить, 
"каким образом'осуществляется связь между отдельными 
рабочими местами, т. е. изучает движение документов. 
С этой целью он составляет оперограммы процессов ра
боты, в которых графически интерпретируются собран
ные данные. На этих схемах движение документа изо
бражается определенными линиями, а различные виды 
операций, совершаемых служащими (составление доку
мента, проверка, копирование, подписывание, сдача в 
архив и т. д.) , обозначаются унифицированными знака
ми (треугольниками, прямоугольниками, окружностями, 
крестиками и др.) . 

Обобщив и представив в таком виде собранные дан
ные, эксперт приступает к критическому анализу: это 
второй этап его работы. Рассматривая каждое рабочее 
место и каждую операцию, он задает себе вопросы: по
лезно ли это, что произойдет, если это выполнить иначе, 
нельзя ли упразднить такую-то операцию и т. д. 

Такой последовательный критический анализ естест
венно подводит к последнему этапу работы, являющему
ся смыслом всего исследования: выработке методов те
рапии, т. е. предложений о новой организации рабочих 
мест, новом порядке работы, новой форме бланков, но
вом оборудовании и использовании помещений и т. д. 

Все это находит выражение в письменном докладе, 
снабженном органиграммами и диаграммами: теперь 
они изображают не то, что есть, а то, что должно быть. 
Эксперту остается убедить руководство учреждения при
нять разработанный им план и вести наблюдение за 
внедрением тех своих рекомендаций, которые будут 
приняты. 

§ 2. Механизация управленческого 
труда 

Значительная часть управленческой деятельности, в 
особенности на исполнительном уровне, состоит из 
многократно повторяющихся операций. Работа многих 
служащих заключается в почти автоматическом нриме-
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нении простых правил к простым по своему характеру 
случаям. Другими словами, деятельность служащих со
стоит в оборе и обработке информации в соответствии с 
установленными правилами. Возьмем налоговую службу: 
схематически ее функции состоят в сборе информации 
(декларации налогоплательщиков), сопоставлении с уже 
имеющимися сведениями "(личные дела и др.) ^произве
дении расчетов согласно определенным правилам (на
пример, о зависимости между суммой налога и уровнем 
дохода, о случаях освобождения от налогообложения и 
т. п.) и выдаче новой информации (указание суммы, 
которую должен внести налогоплательщик). Применение 
мер принуждения в случае неуплаты налога в срок, 
централизация отчетных данных в столице и др. состоят 
из таких же операций, которые в конечном счете сво
дятся к комбинированию информации. 

Этот вывод может быть распространен и на множе
ство других операций управления. «Управление ничего 
не производит. Оно ограничивается сбором информации, 
сведений количественного и качественного характера, 
деклараций, статистических данных и т. д.; оно перера
батывает информацию и выдает ее заинтересованным 
органам в форме решений» (Л. Мель). 

В тех случаях, когда управленческая деятельность 
состоит в постоянном пользовании информацией, подда
ющейся математической обработке, она может быть ме
ханизирована. 

Для обработки информации используются машины 
двух типов: 1) электромеханические, которые обычно 
называют счетно-перфорационными машинами, первые 
образцы которых появились в конце XIX в., и 2) элект
ронно-вычислительные устройства, созданные лишь не
сколько лет назад. 

Происхождение названия «счетно-перфорационные 
машины» связано с тем, что эти устройства могут считы
вать текстовую или цифровую информацию только в том 
случае, если она зафиксирована на карточке стандарт
ного размера посредством пробитых на ней отверстий. 
Отверстия располагаются на перфокарте в условленном 
порядке. 

Счетно-перфорационная машина производит три ос
новные операции: подбор, сортировку и производство 
четырех арифметических действий, 
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Какие управленческие операций могут быть успешно 
выполнены счетно-перфорационными устройствами? 

• Прежде всего, они осуществляют выборку статисти
ческих данных. Все центральные статистические службы 
современных государств располагают комплексами счет-
но-перфорап^рнных машин. Во Франции, например, с 

' помощью этих устройств<Государственный институт ста
тистических и, экономических исследований (ШЭЕЕ) 1 

ведет постоянный учет динамики состояния автомобиль
ного парка в стране: все сколько-нибудь серьезные об
стоятельства (покупка новой машины, смены собствен
ников, аварии и т. п.) фиксируются в картотеке. С дру
гой стороны, эти статистические данные широко исполь
зуются научно-исследовательскими организациями. 

Далее, счетно-перфорационные устройства произво
дят многие управленческие операции: расчет заработной 
платы, пособий, пенсии, учебных стипендий и т. д.: учет 
уплаты налогов, платы за предоставленные услуги 
(радио, телевидение), всякого рода взносы (социальное 
страхование); ведение учета (бухгалтерского, матери
ального, учета издержек эксплуатации); учет запасов; 
учет экзаменационных оценок и многие другие. 

В настоящее время все или почти все министерства 
имеют специальные службы, располагающие счетно-
перфорационным оборудованием. В государственных 
учреждениях насчитывается около 200 таких структур
ных подразделений. 

Электронно-вычислительные машины, как и «класси
ческие» счетно-перфорационные, служат дли обработки 
информации. На них можно выполнять все те операции, 
о которых говорилось выше. Однако между этими двумя 
видами счетной техники есть существенное различие. 

1. В электромеханических устройствах материальным 
носителем информации в процессе выполнения операций 
является перфорационная карта. В электронно-вычисли
тельных машинах данные, результаты и команды «запи
сываются» на бумажные перфоленты, магнитные ленты 
или барабаны. Поэтому они «работают» значительно 

1 Государственный институт статистических и экономических ис
следований входит в состав Министерства финансов и экономики и 
выполняет задачи, связанные с деятельностью министерства. В част
ности, Ш Б Е Е занимается краткосрочным прогнозированием.— 
Прим. перев. 
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быстрее (несколько десятков тысяч операций сложения 
и вычитания в минуту). Другое следствие: при одинако
вых габаритах электронный агрегат может хранить в 
100, 1000 или в 10 000 раз больше информации, чем ме
ханическое устройство, и «поиск» необходимой инфор
мации происходит бесконечно быстрее. 

2. Электронно-вычислительные машины*, являются* 
универсальными устройствами. На машиносчетных стан
циях каждая машина специализирована на выполнении 
операций определенного типа: на выборке, многократном 
воспроизведении данных, расчетах, печатании и т. д. 
Возможно, конечно, «объединить» устройства, однако 
передача массивов перфокарт из одного узла такого 
агрегата в другой после каждой операции по-прежнему 
будет производиться человеком, а это серьезный огра
ничивающий фактор. Напротив, одна и та же электрон
но-вычислительная машина производит абсолютно авто
матически одну за другой такие операции, которые 
ранее выполнялись различными электромеханическими 
машинами. 

3. Электронные агрегаты в отличие от своих меха
нических предшественников снабжены запоминающими 
устройствами. Поэтому в процессе осуществления слож
ных операций они могут накапливать в «памяти» проме
жуточные результаты и использовать их в дальнейших 
расчетах. 

4. Наконец, электронно-вычислительные машины 
способны производить значительно более сложные опе
рации. Они могут записывать на пленку и выполнять 
очень сложные программы, контролируя правильность 
производимых операций. 

§ 3. Службы организации труда во 
французских органах управле
ния 

Рационализацией своего труда французские государ
ственные служащие занимались всегда. Однако лишь в 
XX в. выполнение этой функции (постоянно и система
тически) было поручено специальным служащим или 
службам. 

В период между двумя мировыми войнами в руково
дящих кругах государственного аппарата большинства 
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западных стран стали осознаватьМнеобходимость совер
шенствования деятельности органов управления путем 
рационализации порядка работы и механизации управ
ленческого труда. Некоторые руководители самостоя
тельно приобретали необходимые знания. Однако вскоре 
стало ясно, Что всего эт^рго недостаточно для решения 
стоящих перед ними проблем. 

Каждому известно, что уже довольно долгое время 
существуют (и их число все растет) бюро организаторов-
консультантов, которые на дбговорных началах выпол
няют заказы фирм, желающих рационализировать свое 
производство или совершенствовать деятельность адми
нистративных служб. У некоторых ответственных долж
ностных лиц, естественно, возникла идея прибегнуть к 
услугам этих бюро для рационализации своих отдель
ных подразделений и даже учреждения в целом. До вой
ны во многих структурных подразделениях большинства 
военных и промышленных ведомств в порядке экспери
мента были проведены такие работы. После Освобожде
ния попытки проведения 'реорганизационных мероприя
тий с привлечением специалистов извне участились. 

Оказались ли успешными эти попытки? Трудно с оп
ределенностью ответить на данный вопрос. Судя по от
дельным отрывочным сведениям, в некоторых случаях 
использование консультантов-организаторов приводило 
к эффективным результатам, однако очень часто их ре
комендации не реализовывались. Представляется, что 
большая часть этих неудач происходила из-за того, что 
проекты, разработанные инженерами-организаторами, 
были чрезмерно радикальны, их плохо понимали те, для 
кого они предназначались, и они были слабо приспо
соблены к нуждам и возможностям органов управления. 
Государственный аппарат и среда государственных слу
жащих, не имея коренных отличий (как это некоторые 
утверждают) от промышленной администрации частного 
сектора, обнаруживают характерные особенности: госу
дарственной службе присущи свои специфические нравы 
и свои собственные «правила игры». Можно согласиться, 
что эта специфичность неоправданна и что следует пред
принять все возможное для ее устранения, но в ближай
шем будущем с этими фактами надо считаться. Однако 
консультанты из частного сектора, привыкшие к чрез
вычайной гибкости аппарата промышленных предприя-
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тий, были, по-видимому, склонны сводить к минимуму 
жесткость структуры органов государственного управле
ния и недооценивать значение множества ограничиваю
щих факторов, которые, правильно это или неправильно, 
но оказывают свое воздействие: органы управления воз
главляются политическими деятелями; в-, нормативных 
актах, регулирующих набор.служащих и назначение щ 
на должности, производство закупок, распоряжение кре
дитами, производство выплат и др., на первом плане 
стоит забота об обеспечении безопасности, а не желание 
получить немедленную отдачу; соблюдение формально
стей и прецедентов; гарантии равного и объективного 
отношения ко всем гражданам и т. д. Все это ограничи
вает свободу выбора того, кто намеревается внести усо
вершенствование в методы деятельности, порядок ра
боты и структуру органа. Поэтому предложения «спе
циалистов по организации» зачастую рассматривались 
как непрактичные: они вызывали к себе скептическое и 
подозрительное отношение, даже враждебность со сто
роны руководителей различных уровней. 

Так появляется идея о том, что органы управления, 
не отказываясь от услуг консультантов из частных бюро, 
должны иметь своих собственных специалистов по орга
низации труда. Полагают, что предложения таких спе
циалистов будут более адаптированы к нуждам госу
дарственного управления и психологии служащих. Так, 
например, после второй мировой войны во многих госу
дарственных органах большинства стран были созданы 
«службы организации и методов». Во Франции они были 
созданы в управлениях крупнейших государственных 
предприятий и в некоторых органах технико-коммерче
ского характера, как, например, в ведомстве связи, в 
управлениях ряда морских портов и др. Если говорить 
об органах управления, как таковых, то первой на такой 
путь вступила префектура департамента Сены: в 1942 г. 
из-за нехватки бумаги руководство этого органа решило 
сократить количество форм и размеры бланков, исполь
зовавшихся отделами; с этой целью нескольким служа
щим было поручено спроектировать новые формы блан
ков. Указанная инициатива привела к созданию первого 
в парижских учреждениях бюро «организации и мето
дов». 

Вскоре после Освобождения повеяло ветром перемен; 
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политические деятели и ответственные должностные 
лица той эпохи хотели обновить и преобразовать госу
дарственный аппарат, который, по и*х мнению, был ста
ромоден и заражен формализмом. Они находились под 
•впечатлением великолепных результатов, которых доби
лась служба организации и методов английского Мини
стерства финансов. В министерствах параллельно с тех
ническими комитетами, создание которых предусматри
валось новым законом о государственных служащих, 
были учреждены «комиссии по методам»: в обоих слу
чаях стремились привлечь персонал к участию в реорга
низационных мероприятиях. Некоторые ведомства шли 
«а то, чтобы выделять штатные единицы для постоян
ного выполнения задач по совершенствованию организа
ции. В это время большая группа ответственных долж
ностных лиц образовала частную ассоциацию, которая, 
однако, пользовалась официальной поддержкой со сто
роны государства, — Институт техники управления. Ин
ститут периодически организует совещания, в которых 
принимают участие должностные лица, выполняющие 
аналогичные функции в различных государственных 
учреждениях. Эти совещания способствуют обмену идея
ми и распространению в среде государственных служа
щих понимания проблем организации. 

Между 1948 и 1953 гг. был период стабилизации. Эра 
грандиозных реформ ушла в прошлое; на смену надеж
дам пришли сомнения и разочарования. Конечно, не
сколько служб организации и методов выжили и про
должают выполнять свою полезную работу, но многие 
усилия не оставили никаких следов... Затем движение 
возобновилось, но возобновилось в том же замедленном 
темпе, в каком течет административная жизнь. Ответ
ственные должностные лица извлекли уроки из неудач. 
Все большее число из них стало приходить к заключе
нию, что великая реформа управления, о которой 
они мечтали, никогда не будет осуществлена или по 
крайней мере в ближайшем будущем. Заботы политиче
ского характера, расхождение интересов различных ве
домств и категорий служащих, приверженность рутин
ным формам мышления, отсутствие финансовых 
средств — все это делает маловероятным коренное пере
устройство французского аппарата управления. Поэтому 
перед собой следует ставить менее амбициозные цели и 
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сосредоточивать усилия на решении менее масштабных, 
но зато выполнимых задач: на совершенствовании мето
дов работы. Изменения в деталях порядка работы могут 
привести к значительным достижениям и, быть может, 
открыть дорогу к проведению более существенных пре
образований. 

Именно такой точки зрения придерживался Габриэль 
Ардан, финансовый инспектор^ главный секретарь Цент- 4 

рального комитета по вопросам издержек и производи
тельности в государственных учреждениях, когда в 
1953 г. он был назначен правительством на пост руково
дителя только что созданного Генерального комиссариа
та по вопросам производительности. Ардан тотчас же 
создал наряду с бюро, занимавшимся проблемами по
вышения производительности труда в различных отрас
лях экономики, службу с аналогичными функциями в от
ношении государственных учреждений. Персонал этого 
подразделения почти полностью состоял из организато
ров, работавших ранее в государственном аппарате. Но
вый отдел принялся за работу: во всех министерствах (за 
одним или двумя исключениями) были созданы бюро 
организации и методов. Очень многие государственные 
учреждения и местные службы (префектуры, мэрии, ре
гиональные и департаментские органы) сделали то же 
самое, а специалистов для работы в этих структурных 
подразделениях подготавливал комиссариат. Наконец, 
статья государственного бюджета, так называемые 
«фонды развития производительности», по которой пер
воначально выделялась дотация в 50 млн. (с тех пор 
эта сумма выросла до 250 млн. старых франков), допол
нила собственные ресурсы Комиссариата. Это как раз 
позволяет финансировать закупку канцелярских принад
лежностей, переоборудование помещений бюро, с чем 
связана всякая реорганизация. 

В 1954—1955 гг. Комитет по вопросам издержек и 
производительности изучал деятельность существующих 
бюро организации и методов и достигнутые ими резуль
таты. Вывод был положительным. Комитет высказался 
за создание межведомственной службы организации и 
методов, подчиненной Управлению по делам государст
венной службы. 

В начале 1959 г. Комиссариат по вопросам произво
дительности упраздняется, или, точнее, у него отбирают 
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1 А*. 
определенное количество штатных е д и н и л и его разде
ляют на две части. Одна часть структурных подразделе
ний была переведена в состав Генерального комиссариа
та по вопросам планирования. Вопрос о передаче служб, 
составлявших сектор «административной организации», 
потребовал нового решения. Претендентами на «наслед
ство» выступили два ведомства: Управление бюджета, 
которое ссылалось на-прецеденть» в Соединенных Шта
тах Америки и в Великобритании, и Управление по де
лам государственной службы, аргументом которого было 
заключение Комитета по вопросам производительности. 
Доводы ведомства с Рю де Риволи возобладали, и, та
ким образом, родилась межведомственная служба, поло
жение которой в структуре органов государственного 
управления на этот раз, по-видимому, определено окон
чательно: Управление организации и методов. 

Если судить по официальным материалам, компетен
ция отделов организации и методов весьма широка: в 
круг их ведения входит как совершенствование порядка 
работы, механизация управленческого труда и оборудо
вание помещений, так и вопросы использования персо
нала, совершенствования систем должностных инструк
ций, положений и структуры органов. 

Однако фактически бюро организации и методов до 
сего дня ограничиваются выполнением почти исключи
тельно трех первых задач. Это легко объяснимо. Изуче
ние проблем, связанных с персоналом, т. е. анализ квали
фикации, требуемой для работы в каждой должности, 
разработка норм производительности и времени работы, 
ставит много щекотливых вопросов, и специалист по ор
ганизации рискует оказаться в трудном положении как 
по отношению к служащим, так и отдельным структур
ным подразделениям. Маловероятно, чтобы практика 
хронометража когда-либо получила распространение в 
государственном аппарате. Во всех случаях представ
ляется нежелательным, чтобы научная организация 
казалась связанной с усилением контроля над служа
щими. Что же касается совершенствования должност
ных инструкций, положений, циркуляров, руководств 
и т. д., то, по-видимому, данный круг вопросов не зани
мает большого места в деятельности бюро организации 
и методов. Это, конечно, необходимая работа, однако 
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отделы организации должны выполнять -ее в тесной свя
зи с заинтересованными управлениями. 

Наконец, проблемами структуры бюро организа
ции и методов (О и М) 'могут заниматься лишь на 
уровне подотдела или.отдела , гораздо реже — управ
ления и тем более главного управления."»,, Примеров 
участия бюро О и М в проведении реорганизации на 
более высоком уровне, т. е. на уровне министерства в 
целом, нет. Планы структурных преобразований, осу
ществленных за последние годы в ряде ведомств (в ми
нистерствах внутренний дел, земледелия, просвещения, 
в военном ведомстве), разрабатывались и обсуждались 
министрами и их ближайшими сотрудниками, членами 
министерских кабинетов и ответственными должност
ными лицами: не было сочтено (необходимым привлекать 
специалистов по организации. 

Можно ли при .разработке новой схемы распределе
ния функций решать главные вопросы этой проблемы 
на строго объективной основе, не учитывая при этом 
политических факторов, мнений отдельных лиц и пер
сонала? В зависимости от ответа на этот вопрос уча
стие специалистов по организации в разработке планов 
преобразования крупных административных структур 
будет признаваться крайне важным или же второсте
пенным по своему значению. Однако, по нашему мне
нию, ничто не оправдывает полного отстранения этих 
специалистов от участия в таких работах. 

Г л а в а II 

Рационализация внутренней 
структуры учреждений 

Бесспорно, одна из наиболее важных задач, которые 
возлагаются на организатора, состоит в изучении вну
тренней структуры учреждения и возможностей ее со
вершенствования. Что следует понимать под структу
рой? Структура есть форма распределения задач и 
полномочий на принятие решения между лицами и 
группами лиц (структурными подразделениями), кото
рые составляют данный административный ансамбль. 
Это определение послужит для нас путеводной нитью, 
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которой мы будем 'придерживаться при изложении про
блемы. В дальнейшем мы последовательно рассмотрим 
1) распределение задач (или разделение труда) в 
учреждении и 2) распределение полномочий решения 
по уровням организации. 

а» 
§ 1. Разделение труда внутри уч

реждения 

В главах, посвященных разделению труда, авторы 
учебников по политической экономии имеют обыкнове
ние противопоставлять производственные единицы до
капиталистической и капиталистической эпох. Первые 
характеризуются почти полным отсутствием разделения 
труда, тогда как во втором случае осуществляется глу
бокая дифференциация функций. С точки зрения эф
фективности вторая система признается высшей по 
отношению к первой. 

Фактически дело обстоит не так просто. Проблемы, 
возникающие в настоящее время как в органах управ
ления, так и на промышленных предприятиях, заклю
чаются отнюдь не в том, чтобы выступать за или про
тив разделения труда. Необходимо знать: 1) в каких 
пределах следует его осуществлять и 2) какой тип 
разделения нужно применять. 

Прежде чем приступать к рассмотрению проблемы 
распределения задач между административными под
разделениями, остановимся на вопросе о разделении 
работы между лицами. 

Возьмем умышленно очень простой пример 1 : рабо
ты по переписке на пишущих машинках. Управленче
ская деятельность в значительной мере заключается в 
составлении документов (докладов, записок, писем 
и т. д.) , которые затем переписываются на машинках. 
Каким образом можно распределить между секретаря
ми-машинистками весь объем .машинописных работ? 
Упрощая, можно представить себе две формы распре
деления заданий. Можно предложить «индивидуалисти
ческую» форму разделения: каждый чиновник, состав
ляющий деловые бумаги (rédacteur), имеет в своем 
распоряжении машинистку, работающую исключитель-

Пример заимствован у Герберта Саймона. 
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но для него. И, напротив, можно представить себе, фор
мулу централизованного распределения: все машинист
ки собраны в машинописном бюро, внутри которого 
возможна некоторая специализация (одна печатает по
вседневную переписку, .другая — восковки, третья — 
цифровые таблицы и т. д.) . 

Этот упрощенный пример подводит црс к сущест
венной для понимания проблем административной орга
низации мысли: имеется не один, а несколько типов рас
пределения работ. Действительно, в приведенном при
мере мы сталкиваемся с двумя формами специализа
ции. Совершенно очевидно, что формула распределе
ния задач, предусматривающая создание машинописного 
бюро, позволяет специализировать служащих по опера
циям и увеличивать производительность их труда (на
пример, за счет уменьшения количества ошибок). Но 
и другая формула, вопреки чисто внешним впечатле
ниям, является определенной формой специализации. 
Машинистка, продолжительное время работающая с 
одним и тем же чиновником, приобретает известную 
специализацию. Она постепенно осваивает техническую 
терминологию, используемую им, запоминает наизусть 
адреса повседневных корреспондентов этого чиновника, 
что позволит добиться выигрыша во времени и т. д. 

Итак, существуют уже две возможные формы спе
циализации, которые позволяют увеличивать произво
дительность, и каждая из них имеет свои преимущества 
и слабости. Но a priori невозможно сказать, какая из 
этих двух систем лучше. 

Возьмем теперь пример специализации, относящийся 
к области умственного труда. Предположим, мы имеем 
дело с крупным высшим учебным заведением. Попы
таемся расчленить общие функции каждого из членов 
штаба дирекции на несколько крупных задач. Вот наи
более важные из них: 

1. Руководство проведением экзаменов, как вступи
тельных, так и выпускных (выбор тем, назначение чле
нов жюри, экзаменаторов и проверяющих письменные 
работы, ознакомление с личными делами и т. д.) . 

2. Поддержание взаимоотношений с профессорско-
преподавательским составом (профессорами, ассистен
тами), координация лекционных курсов и т. д. 

3. Прием студентов. 
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4. Административные задачи: йарор вспомогатель

ного персонала и управление им, строительство и обо
рудование помещений, раепоряжени» кредитами и т. д. 

Церед тем, кто хотел бы организовать «рациональ
ное» управление учебным заведением, встает вопрос: 
каким образом следует проводить специализацию чле
нов штаба? Она могла бы основываться на схеме ана
лиза основных ""задач: один» или два члена дирекции 
занимаются вопросами экзаменов и т. д. Но можно 
также представить себе распределение функций, в осно
ву которого положен такой признак, как категория сту
дентов. Например, говоря об Институте политических 
наук, можно было бы очень хорошо себе представить, 
как один из членов дирекции занимается во всех аспек
тах исключительно студентами подготовительного кур
са (экзамены, учебный процесс, контакты со студента
ми, административные функции и т. д.) , другой — от
делением государственной службы, третий — экономиче
ским отделением и т. д. Здесь также возможны две 
формы специализации, и трудно доказать, что одна из 
них лучше другой. 

Следует обратить особое внимание на то обстоя
тельство, что проблемы такого рода возникают в лю
бых учреждениях, и не только в связи с распределе
нием задач между отдельными лицами, но также и 
между 'совокупностями лиц, т. е. между структурными 
подразделениями, составляющими данное учреждение. 

Какие критерии могут быть положены в основу рас
пределения функций между административными едини
цами? Или, если угодно, согласно каким критериям 
можно проводить группировку задач в учреждении? 
Американский специалист в области науки управления 
Лютер Гулик, представитель второго поколения амери
канских специалистов (о чем мы говорили во введении), 
пытался ответить на этот вопрос. Лютер Гулик считает, 
что существуют четыре формы специализации админи
стративных подразделений. 

Во-первых, в основу специализации может быть по
ложен признак цели административной деятельности. 
Другими словами, внутри учреждения можно рацио
нально распределять задачи, группируя виды деятель
ности, которые способствуют достижению одной цели 
или решению общей задачи. Когда мы пытаемся опре-
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делить конечную цель деятельности учреждения, то 
очень быстро обнаруживается, что ее можно расчле
нить на несколько подцелей или,, если воспользоваться 
терминологией опециалиота из Министерства финансов, 
задач или функций «второй ступени». Цели таких ве
домств, как Министерство труда или Министерство 
строительства, можно представить следующим обра-«. 
зом. Цели Министерства труда: 1) разработка трудово
го законодательства и осуществление надзора за его соб
людением; 2) разработка и осуществление ме
роприятий по совершенствованию функционирования 
рынка труда; 3) определение и проведение полити
ки социального страхования и т. д. Действитель
но, распределение задач в аппарате нынешнего Мини
стерства труда осуществляется в соответствии с крите
рием цели: там существует Главное управление труда и 
рабочей силы, Главное управление социального страхо
вания и т. д. В Министерстве строительства также су
ществуют два управления, деятельность которых на
правлена на осуществление основных целей министер
ства: способствовать развитию жилищного строитель
ства, разрабатывать планы развития городов. 

Во-вторых, в основу специализации может быть по
ложен такой признак, как операция. В этом случае 
стремятся сконцентрировать в одном административном 
подразделении все виды деятельности, которые характе
ризуются выполнением однотипных операций или ис
пользованием одинаковой техники. Вот примеры опера
ций, которые могут быть сгруппированы в одной адми
нистративной ячейке: документирование, статистика, 
заключение договоров, ведение личных дел персонала, 
машиносчетные работы и т. д. Понятие операции в том 
смысле, в каком его понимает Гулик, довольно близко 
понятию «горизонтальная функция». 

Возьмем конкретный пример. Несколько лет назад 
в Министерстве просвещения каждое из крупных уп
равлений (начальных школ, средних школ и т. д.) име
ло в своем составе подразделение, которое ведало все
ми вопросами строительства. Таким образом, строитель
ство, несомненно являющееся одним из видов операций 
(в том смысле, который придает этому термину Гулик), 
было рассредоточено по всем управлениям. Впослед
ствии было решено ликвидировать находившиеся в со-
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ставе управлений службы и создать новое, «горизон-
тальное» управление — Управление Строительства школ, 
вьющих учебных заведений и спортивных сооружении. 

Именно форма специализации по видам технических 
'операций (по процессам, как говорит Гулик) соответ
ствует представлениям, основывающимся на идеях 
разделения T p y f c . Поэтому, очень часто предложения 
комиссий, учреждаемых для изучения вопросов пере
стройки государственного аппарата, сводится к меро
приятиям такого рода (мы к этому вернемся позже, в 
заключении книги, которое посвящено вопросам адми
нистративных реформ). В проекте департаментской 
реформы, который уже подготовлен правительством, 
речь идет, например, о создании системы закупочных 
организаций, которые обслуживали бы все учреждения 
независимо от их ведомственной принадлежности. Рав
ным образом возникает вопрос и в отношении цент
ральных органов. Следует ли увеличивать количество 
межведомственных служб, специализированных по ви
дам операций: межведомственное управление недвижи
мого имущества, межведомственное управление кадров 
руководящих работников и т. д.? Вопрос спорный, и 
позднее .мы его детально рассмотрим. 

В-третьих, специализация может проводиться в 
соответствии с критерием обслуживаемой категории на
селения (public du service). Учреждение обычно связа
но с несколькими категориями клиентов. Поэтому мож
но представить себе случай, когда каждое администра
тивное подразделение ведало бы вопросами, касаю
щимися одной категории потребителей или граждан. 
Каждая клиентура состояла бы в ведении отдельного 
бюро. 

Такая форма специализации используется довольно 
часто. Наиболее яркий пример «специализации по ка
тегориям населения» дает нам федеральная админист
рация Соединенных Штатов Америки, где существует 
ведомство по делам индейского населения (Indian ser
vice), которое в принципе занимается всеми вопросами, 
относящимися к данной группе населения независимо 
от того, к компетенции какого министерства эти вопро
сы относятся. Во Франции в органах управления эко
номической и социально-культурной сферы наблюдает
ся тенденция к установлению соответствия между 
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структурой социально-профессиональных категорий и 
структурой министерских отделов. В связи с этим чаще 
всего приводится пример Министерства земледелия, 
дающий, 'впрочем, основания* для возражений. Если 
Министерство промышленности—прежде всего г мини
стерство промышленного производства, то ведомство 
земледелия—это более чем министерство сельскохо
зяйственного производства: это министерство по делам 
земледельцев (и даже в известной мере по делам сель
ского населения). Министерство с Рю де Варенн пол
ностью или частично обеспечивает решение всех вопро
сов, касающихся этой группы населения, тогда как эти 
же вопросы, но в отношении других социально-профес
сиональных категорий (например, владельцев предприя
тий, наемных промышленных рабочих), входят в ком
петенцию различных министерств (просвещения, здра
воохранения, труда, общественных работ и др.) . 

Однако земледельцы — не единственные, кто имеет 
«для себя» свой орган управления. Во многих странах 
существуют ведомства по делам кустарей, морских ры
баков, медицинских работников, архитекторов, детей, 
ветеранов войны и т. д. 

И наконец, в основу специализации может быть 
положен географический критерий. Это как раз то, что 
Гулик называет специализацией по зонам (районам). 
При такой форме специализации все вопросы, связан
ные с конкретным географическим районом, рассматри
ваются в одном структурном подразделении. 

В определенный период абсолютизма секретари ко
роля получали, помимо других, и такие полномочия, по 
которым в круг их ведения глобально включались во
просы, относящиеся к соответственным частям фран
цузской территории. Система была не лишена досто
инств. В настоящее же время в таком унитарном и 
централизованном государстве, как Франция, геогра
фический критерий используется довольно редко, по 
крайней мере в отношении внутренних дел. Однако и в 
Министерстве внутренних дел существует структурное 
подразделение, ведающее специально вопросами Эль
зас-Лотарингии. Может быть, в один прекрасный день 
появится отдел по вопросам Бретани... 

Но как только управление сталкивается с пробле
мами, выходящими за пределы границ «шестиугольни-
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1 Фигуральное выражение: имеется в виду форма границ Фран
ции.— Прим. перев. 

2 Упразднено при недавней реорганизации Министерства фи
нансов. 

3 Исключительное значение, которое приобретает деятельность 
отдельных лиц, создает такое положение, при котором многие 
структурные подразделения начинают полностью от них зависеть. 

168 

к а » ф о р м а специализации по зонбм вновь приобре
тает-значение. Министерство иностранных дел в этом 
отношении представляет собой разительный пример. 
На Кэ д'Орсэ организация отделов политического де
партамента основывается на разделении мира по круп
ным географическим зонам». Это главное управление 
имеет в овоем составе Европейский отдел, Отдел стран 
Африки и Ближнего Востока, которые в свою очередь 
подразделяются на подотделы южноевропейских стран 
и т. д. 

В Министерстве финансов крупные управления, за
нимающиеся международными вопросами (Управление 
внешних финансов 2 , Управление внешних экономиче
ских сношений), также содержат многочисленные «гео
графические отделы». И наконец, многие министерства 
имеют специализированные службы по проблемам за
морских территорий и департаментов. 

Такова классификация Лютера Гулика. Мы ограни
чимся по ее поводу лишь двумя замечаниями. Если схе
матически в том виде, как это было только что изло
жено, все представляется совершенно ясным, то при со
поставлении схемы с реальностью эта прозрачность 
подчас исчезает. Рассматривая конкретное учреждение, 
наблюдатель порой затрудняется однозначно опреде
лить тип распределения функций, с которым он стал
кивается в данном случае. Критерии, о которых шла 
речь, на практике могут комбинироваться и действи
тельно сочетаются в различных комбинациях. Иногда 
критерии вовсе отсутствуют. Административные струк
туры редко сообразуются с рациональными схемами. 
Они суть продукт истории, привычек, условий. Большую 
роль играет также личность индивидов, занимающих 
руководящие посты 3 . И второе замечание: схема Гули
ка годится также для частных предприятий. На про
мышленных предприятиях группировка по типам опе
раций практикуется довольно часто. Структура коммер-



ческих служб крупных компаний очень часто строится 
в соответствии с двумя последними критериями, выде
ленными Гуликом (например, -отделы крупных нефтя
ных компаний, занимающиеся обслуживанием сельских 
потребителей, и т. д.). Распределение функций ио гео
графическому признаку также применяется часто. 

§ 2. Распределение полномочий на 
принятие решений 

Установление структуры учреждения -не ограничи
вается лишь распределением -функций между входящи
ми в его состав административными подразделениями, 
а внутри последних—'.между работающими в них ли
цами. Надо еще точно определить, на каком уровне 
будут приниматься решения, направленные на осуще
ствление задач и, в более общем случае, на реализа
цию целей организации. 

Анализ крупных организаций, как государственных, 
так и частных, позволяет выделить несколько уровней 
принятия решений. Обычно их тем больше, чем круп
нее организация. Довольно распространенным (и во 
всяком случае удобным для рассмотрения) является 
наличие в учреждении четырех уровней принятия ре
шения: 1) уровня высшего руководства, штабного уров
ня; 2) уровня среднего командного состава (замести
тели начальников управлений, начальники отделов); 
3) уровня младшего командного состава, который в 
англосаксонских странах называют контролерами пер
вой линии (the first line supervisors); 4) уровня испол
нителей. Все это вполне можно использовать и примени
тельно к системе органов управления. Однако задача 
осложняется тем, что здесь мы часто встречаемся с ре
гиональными и местными уровнями принятия решений 
(внешние органы министерств, филиалы предприятий). 

Итак, руководители учреждений, авторы проектов 
административных перестроек, специалисты в области 
науки управления стремятся дать ответ на следующий 
вопрос: на каком уровне должны приниматься различ
ные решения? Вопреки имеющимся мнениям, проблема 
не может быть сформулирована в виде следующей 
альтернативы: 1) безусловная централизация принятия 
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решений и .сосредоточение полномочий «в верхах»; 
2) полное рассредоточение или делегирование этих пол
номочий подчиненным уровням. Во французской систе
ме управления не найдется примера абсолютной цент
рализации или полной передачи полномочий решения. 
Важнейшие решения, затрагивающие в целом политику 
организации, пг/йнимаются §, верхах и могут быть при
няты только на этом уровне! Решения же второстепен
ной значимости, касающиеся повседневных вопросов 
распорядительного характера, чаще всего принимаются 
и должны приниматься на низовых уровнях. Проблема 
в действительности возникает тогда, когда речь захо
дит о решениях промежуточного значения. 

Какие соображения учитываются при определении 
уровня принятия решения средней значимости? Эти 
соображения многочисленны и зачастую противоречи
вы. Мы попытаемся сгруппировать наиболее важные из 
них по нескольким существенным признакам: быстрота 
принятия решения, финансовые издержки, к которым 
оно приводит (стоимость решения), его действительная 
ценность, более или менее отдаленные воздействия на 
психологию членов данной организации. 

а) Быстрота принятия решения 

Решения средней значимости, которые принимаются 
в учреждении, по существу, призваны дать ответ на 
вопрос, возникший в связи с каким-либо событием или 
фактом. Например, частное лицо обращается в депар
таментское управление Министерства строительства с 
заявлением о выдаче ему разрешения на строительст
во—таков исходный факт. Вопрос, возникающий пе
ред учреждением, прост: следует ли согласиться с про
ектом сооружения, или его нужно отвергнуть либо вне
сти в него изменения? Должен быть выбран один из 
трех вариантов ответа: в этом и состоит решение. Само 
собой разумеется, что сокращение интервала времени 
между исходным фактом и конечным решением являет
ся важной задачей совершенствования структуры уч
реждения. На каком уровне следует сосредоточить пол
номочия на принятие решений, чтобы достигнуть дан
ной цели? В общих словах можно сказать, что если об-
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стоятельст-во, вызывающее решение, т. е. иеходный 
факт, который служит начальной точкой процесса при
нятия решения, затрагивает сферу деятельности одного 
из структурных подразделений, • полномочия решения 
должны быть предоставлены должностному лицу имен
но этого уровня организации. Иными словами, полнгдмо-
чие решения данного вопроса следует предоставить 
тому должностному лицу, которое обладает максиму
мом информации по рассматриваемому -вопросу, если 
мы преследуем цель сокращения сроков прохождения 
дела. Если же принятие решения возлагается на лицо, 
стоящее на ином уровне, то возникнет необходимость, 
чтобы служащий, непосредственно знакомый с обстоя
тельствами дела, передал ему свою собственную инфор
мацию. Однако передача информации всегда удлиняет 
процесс, причем тем больше, чем больше ступеней пере
дачи. Теперь вернемся к нашему примеру с выдачей 
разрешения на строительство. Если преследуется цель 
быстрейшего принятия решения, то, конечно, полномо
чие на принятие решения -следует передать руководи
телю департаментского управления Министерства стро
ительства: необходима децентрализация. 

И наоборот, если факт, вызывающий решение, за
трагивает сферу деятельности вышестоящих уровней 
управления (если, следовательно, они обладают наи
большей информацией), то полномочие решения нужно 
будет предоставить именно вышестоящим инстанциям. 
Во Франции крупные профессиональные и профсоюз
ные федерации образуются на общенациональном уров
не. Когда ими выдвигаются требования государственно
го значения, то они адресуются не департаментским 
учреждениям, а центральным органам. Именно на этом 
уровне должно быть принято решение. 

Разумеется, не все вопросы, возникающие в практи
ке управления, столь просты: для решения некоторых 
дел необходимо обладать одновременно информацией, 
поступающей и снизу и сверху. 

б) Сокращение финансовых затрат на принятие решения 

Исчислением стоимости управленческих решений 
занимаются уже несколько лет. При определении уров
ня принятия решения одной из преследуемых целей яв-
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ляетея, конечно, снижение стоимости решений. Как пра
вило, она складывается из расходов на инвентарь и 
оборудование (канцелярские принадлежности, аморти
зация технических .приспособлений, помещения и т. д.) 
и расходов на перегнал (количество рабочего времени 
служащих различной квалификации). 

Следует ли в целях сокращения издержек центра-
лизовывать или лучше рассредоточивать право на при
нятие решения? Необходимо ли переносить решение 
дел «в верха»? Проблема не проста. Мы часто заме
чаем, что факт перемещения полномочий по принятию 
решений на верхние ступени организации вызывает до
полнительные затраты. Для того чтобы вышестоящее 
должностное лицо могло выразить свое мнение с пол
ным знанием дела, нужно чтобы чиновник, перво
начально занимавшийся этим вопросом, составил док
ладную записку, приложил соответствующие статисти
ческие материалы и т. д., а на все это уйдет дополни
тельное рабочее время. Необходимо также учесть и то 
время, которое будет затрачено на ознакомление с де
лом в промежуточных звеньях на пути его следования 
в вышестоящую инстанцию и др. 

Но и предоставление низовым звеньям широких 
полномочий для принятия решений может оказаться 
дорогостоящим удовольствием. Если мы заботимся о 
качественной стороне принимаемых этими звеньями ре
шений, то необходимо, чтобы работники этого уровня 
обладали высокими профессиональными достоинствами, 
и, следовательно, нужно набирать служащих высокой 
квалификации. Если французское правительство наме
ревается придерживаться в административных вопро
сах политики децентрализации, то оно должно будет 
предусмотреть в штатах региональных и департамент
ских учреждений значительно большее количество 
должностей, для замещения которых требуется высшее 
образование. 

в) Реальная ценность решения 

Недостаточно, чтобы решение принималось в крат
чайшие сроки и с наименьшими издержками. Необходи
мо, чтобы оно было доброкачественным. Но что такое 
доброкачественное решение? Доброкачественным сле-
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дует признать такое решение, .практический эффект ко
торого соответствует поставленным целям. Само собой 
разумеется, что никакое распределение полномочий не 
может гарантировать качественности принимаемых ре
шений. Все, что можно сказать по этому поводу, это то, 
что качество решения зависит от двух факторов,'„.на ко
торые распределение полномочий оказывает влияние: 
информированности лица, выносящего решение, и сте
пени соответствия решения общей политике учрежде
ния. Рассмотрим оба указанных условия. 

Прежде всего, ценность решения зависит от каче
ства информации, на основании которой лицо прини
мает решение. Большая часть ошибок, допускаемых 
органами управления, вызвана тем, что они не распо
лагали необходимыми сведениями. Отсюда вытекает 
идея о том, что полномочия на принятие решений по со
ответствующей категории дел должны предоставляться 
тому лицу, которое обладает наиболее полной, наиболее 
точной и свежей информацией по данным вопросам. Это 
обусловливается стремлением не только сократить сро
ки принятия решения, о чем уже писалось ранее, но и 
обеспечить возможно большую степень его соответствия 
фактическим обстоятельствам. В самом деле, под воз
действием целого ряда факторов, которые мы рассмот
рим в четвертой части настоящей работы, в учрежде
ниях движение информации редко бывает удовлетво
рительным. Идет ли речь О НИСХОДЯЩИХ или восходя
щих потоках, о горизонтальном или вертикальном пе
ремещении, передача информации по каналам сети 
осуществляется плохо: она движется медленно, подвер
гается более или менее сознательным изменениям и т. д. 

Какие выводы можно сделать из всего сказанного 
применительно к проблеме распределения полномочий 
на принятие решений? Можно утверждать, что в тех 
случаях, когда необходимые для решения вопроса дан
ные представляют собой прежде всего конкретную ин
формацию, включающую в себя элементы личного 
опыта (знание людей, местных условий и т. д.), предпо
чтительно рассредоточение полномочий. Именно по этой 
причине, например, право оценки служащих должно 
быть предоставлено их непосредственным начальникам. 
Напротив, когда речь идет об информации общего ха
рактера, предпочтительна централизация. При решении 
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некоторых сложных вопросов доброкачественное реше
ние может быть принято только лицом, которое пред
ставляет себе общую картину положения дел. Именно 
по этим соображениям право допускать исключения из 
правил обычно предоставляется служащим высшего 
уровня. _ 

Далее, ценность решения находится в зависимости 
от степени его соответствия общей политике учрежде
ния. Никакая организация, будь то публичная или 
частная, не может правильно функционировать без оп
ределенного минимума единства, преемственности и 
даже жесткости. Таким образом, желательно, чтобы все 
сколько-нибудь важные решения, принимаемые в уч
реждении, основывались на общей доктрине. 

Если главное значение придается единству доктри
ны, если нужно, чтобы в случаях, характеризуемых об
щими признаками, принимались единообразные реше
ния, то, несомненно, это вызовет концентрацию полно
мочий на принятие решений в высших звеньях руковод
ства. И наоборот, если «единству доктрины» придается 
ограниченное значение, если за структурными подраз
делениями, входящими в состав органа, признается 
«право на разнообразие», пусть даже это приводит к 
некоторому нарушению единообразия или определен
ным ошибкам, то будет осуществляться делегирование 
или же рассредоточение полномочий. Итак, надо вы
бирать: нельзя одновременно желать и единообразия 
решений и децентрализации полномочий на принятие 
решений. 

Во Франции единообразие обычно рассматривается 
как самоцель. Оно представляется нам синонимом спра
ведливости и равенства. Недавно правительство приня
ло решение о предоставлении главам учебных округов 
( rec teu r s d'académie) ряда полномочий в отношении 
отдельных категорий служащих ведомства просвещения 
(эти нрава ранее входили в компетенцию Рю де Гре-
нель) Мероприятие вызвало бурные протесты. Профес
сиональные союзы соответствующих групп служащих 
заявили о «необоснованной неодинаковости», «шокирую
щем неравенстве» и т. п. 

1 Улица в Париже, где находится Министерство просвещения — 
Прим. перев. 
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г) Психологические следствия распределения 
полномочий на принятие решений 

При исследовании вопросов распределения полномо
чий на принятие решений внутри учреждения следует 
учитывать человеческий аспект проблемы. Мы только что 
показали преимущества централизации полномочий на , 
принятие решения. Однако централизация влечет за со
бой и нежелательные последствия, которые обнаружи
ваются не сразу, а выясняются, когда осознается психоло
гическая сторона проблемы. В самом деле, именно цен
трализация порождает психологические реакции, кото
рые в определенной мере оказывают влияние на функ
ционирование организации. В чем выражаются эти реак
ции? 

Когда в учреждении некоторые звенья служебной 
иерархии лишаются какой-либо ответственности, то мож
но наблюдать развитие таких психологических явлений: 

1. Пассивность неведения. Лицо, которое не может 
самостоятельно принимать никакого решения и, совер
шая любое, даже самое незначительное действие, долж
но получать на то согласие высших инстанций (подпись 
письма, разрешение производить мелкие затраты), те
ряет мало-помалу всякую инициативу. Если у лица скла
дывается впечатление, что любой его план рискует 
столкнуться с безразличием, сопротивлением или воло
китой со стороны вышестоящих звеньев, то оно постепен
но перестанет проявлять интерес к своей работе и огра
ничится тем, что будет «делать минимум». Его началь
ники сделают отсюда вывод, что ему невозможно дове
рять ответственность, и этот процесс будет усиливаться 
сам собой. Так объясняется «квиетизм» 1 отношения к 
работе большого числа служащих. Получая сверху при
казы, которые были отданы без предварительных кон
сультаций, они, конечно, их выполняют, но пассивно, не 
слишком веря в их правильность. 

2. Установка на обман. Должностное лицо, которое 
лишено всякого права принимать решения, может, если 
оно обладает сколько-нибудь ярким характером, ста
раться противодействовать и пытаться вернуть полномо-

1 От quietus (лат.)—спокойный. Здесь в смысле равнодушно-
созерцательный— Прим. перев. 
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чия, которых оно было лишено. Оно будет стремиться 
избежать контроля со стороны вышестоящих начальни
ков, передавать им минимум информации; оно будет 
стараться* обходить установленные требования, чтобы 
вновь обрести несколько большую свободу в управлении 
своим персоналом и распоряжении кредитами. 

Таким образом, мы видим, что в конечном счете при 
решении проблемы распределения полномочий на при
нятие решений между различными уровнями служебной 
иерархии приходит в действие весьма сложная система 
факторов. В этой области нет формул, которые a priori 
были бы применимы во всех случаях. Наука управления 
не может предложить здесь практикам никаких точных 
рецептов, однако она может предостеречь их от шаблон
ных представлений. 



ЧАСТЬ ТРЕТЬЯ 

СИСТЕМА ОРГАНОВ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО 
УПРАВЛЕНИЯ 

На проблеме внутренней структуры органов (на 
уровне учреждения, управления министерства или даже 
самого министерства) мы уже останавливались во вто
рой части (глава II) настоящей книги. На этом уровне 
при принятии решений, касающихся организации или 
реорганизации «административных ансамблей», крите
рий эффективности играет важную (но не исключитель
ную) роль. Именно поэтому необходимо было последова
тельно рассмотреть данный аспект проблемы, т. е. техни
ческие стороны административной жизни. 

Но по мере изучения вопросов, касающихся структу
ры органов, на все более высоком уровне положение 
меняется. К сожалению или нет, но до сего дня ни в 
одной стране проблема системы органов управления не 
решалась с сугубо технической точки зрения. Современ
ная структура организации государственных органов 
сложилась под воздействием факторов исторического, 
психологического и социологического порядка, которые 
мы и намереваемся разобрать в трех следующих главах. 

Г л а в а I 

Распределение функций между 
министерствами 

Функции центральных органов государственного ум 
равления и многочисленны и взаимозависимы. Поэтому 
трудно найти такую классификацию, которая позволила 
бы рационально распределить функции между министер 
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ствами. Все формы распределения да1#г повод для кри
тики, и трудно сказать, какая из них наименее плоха. 

Этим объясняется то обстоятельство, что во всех 
странах распределение функций между ведомствами, как 
на уровне центральных органов, так и на уровне их ре
гиональных и местных подразделений порождает кол
лизии компетенции; бесконечные и бесчисленные пере
распределения функций в различных комбинациях явля
ются одним из любимых занятий таких постоянно не
удовлетворенных людей, как реформаторы. 

§ 1. Количество министерств 

В XVII и в XVIII 'вв. структура правительственных 
органов крупных европейских государств была относи
тельно проста. Число административных органов, кото
рые могли бы быть уподоблены современным министер
ствам, не часто превышало полдюжины. С начала 
XIX в. увеличение объема задач органов управления 
стало вызывать рост числа министерств и государствен
ных секретариатов. 

Как происходила эта трансформация? Новое мини
стерство редко создавалось на голом месте. Чаще всего 
оно возникало на базе отделов или управлений сущест
вовавших министерств. Так, во Франции Министерство 
внутренних дел, которое первоначально имело в своем 
ведении все внутренние сферы государственного управ
ления, за исключением правосудия, постепенно утрачива
ло свои первоначальные функции. На его основе воз
никло большинство министерств: министерства просве
щения, торговли, общественных работ, земледелия, тру
да, здравоохранения. Из Министерства общественных 
работ в свою очередь выделилось Министерство про
мышленности и т. д. 

Распространено мнение о том, что во Франции слиш
ком много министерств. Леон Блюм считал, что невоз
можно добиться хорошей организации деятельности 
лравительства, если число министерств больше десяти. 
Некоторые даже предложили свести число ведомств к 
шести (внутренних дел, иностранных дел и обороны, 
экономики, социальных дел, культуры и просвещения, 
финансов). Такая реформа, конечно, вполне осуществи
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ма, но ожидаемые преимущества могут оказаться иллю
зорными. Во всяком случае нет никаких объективных 
критериев, позволяющих определить момент, начиная с 
которого функция или совокупность задач приобретают 
достаточную государственную значимость, чтобы мож
но было оправдать создание отдельного министер
ства. Обычно новое министерство создается в следую
щих целях: 1) обеспечение эффективности "управления* 
министерство разделяется, поскольку оно разрослось и 
слишком велико, чтобы им могло надлежащим образом 
руководить одно лицо; 2) выполнение тех или иных 
задач, которые в силу развития событий приобретают на 
короткий или длительный срок особую важность: мини
стерства по делам бывших военнопленных, строитель
ства, по делам беженцев или репатриантов и т. д.; 
3) удовлетворение политических интересов: часто в коа
лиционных кабинетах учреждается новый министерский 
портфель для того, чтобы обеспечить равновесие между 
представленными партиями; 4) по соображениям лич
ного характера: образование ведомства в этом случае 
обусловлено стремлением учесть склонности, способ
ности или удовлетворить честолюбие того лица, которое 
хотят ввести в состав членов кабинета; стремясь отстра
нить лицо от активной деятельности, ему могут поручить 
в порядке компенсации пост, который лишь сохраняет 
видимость своей важности; 5) удовлетворение стремле
ний одной или нескольких групп давления, полагающих, 
что их интересы будут защищены лучше, если в составе 
правительства они будут иметь постоянного адвоката в 
ранге министра. 

При данных условиях вполне объяснимо, почему в 
такой стране как Франция, структура правительствен
ных органов претерпевала частые изменения. В III и IV 
Республиках при сменах правительств довольно часто 
изменялись численность, функции и наименования мини
стерств: некоторые управления и отделы переходили из 
одного министерства в другое или делились между ними. 
Эти непрекращающиеся перестройки, например в ве
домстве национальной обороны, бесспорно, создавали 
трудности: они значительно осложняли деятельность не
которых функциональных подразделений (например, уп
равлений кадрами) и разрывали личные отношения, без 
которых орган управления не может удовлетворительно 
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функционировать. Однако эти трудности не следует пре 
увеличивать: для того чтобы два управления работали 
в тесном взаимодействии, не обязательно, чтобы они 
в.ходили в состав одного и^ого же министерства. 

$ 2. Координация деятельности ми
нистерств: основные функции 
государства 

Какой бы ни была существующая структура прави
тельственных органов, практически принятие решения 
осуществляется не одним министром: все важные реше
ния принимаются совместно несколькими министрами 
после того, как 'предварительно вопросы разработаны 
многочисленными отделами. Рассмотрим несколько при
меров, которые покажут, есть ли в этом необходимость. 
Как мы видели, к разработке проекта бюджета причаст-
ны все министерства 'без исключения. Разработка плана 
также затрагивает интересы всех ведомств, за исключе
нием двух-трех. Закон 1938 г. об организации нации в 
период войны совершенно ясно указывал, что зсе или 
почти все министерства были обязаны содействовать 
успешному осуществлению политики в области обороны 
страны. Аналогично обстоит дело и во внешнеполитиче
ской сфере деятельности государства: идет ли речь об 
отношениях с европейскими сообществами или о взаимо
отношениях с африканскими государствами из бывшего 
Французского Союза, большинство центральных органов 
управления обязано действовать совместно. Подобные 
примеры можно найти во всех областях правительствен
ной деятельности. 

Итак, в тех случаях, когда несколько министерств 
высказываются по одному и тому же вопросу, между 
ними не могут не возникать расхождения в точках зре
ния и даже конфликты. Одни из них могут быть урегу
лированы путем взаимных уступок сторон, другие нуж
даются в арбитраже на высшем уровне (личные кон
такты министров, решения межведомственных комитетов, 
премьер-министра, Совета министров или главы госу
дарства). В принципе арбитражное разрешение конф
ликтов, возникающих между ведомствами, должно осу
ществляться без затруднений. Однако опыт свидетель
ствует о совершенно противоположном. Если каким-то 
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образом все же разрешаются важные, в особенности не 
терлящуе отлагательства или бесспорно политические по 
своему характеру вопросы, то иначе обстоит дело с дру
гими вопросами, которые могут подождать "««и в силу 
этого часто так никогда и не решаются. 

Выход, как правило, находят в создании новых адми
нистративных инстанций, на которые возлагается подго
товка арбитражных решений, принимаемых политиче
скими деятелями, а в некоторых случаях даже вынесе
ние таких решений. При этом полагают, что такие 
«инстанции синтеза и координации» в состоянии рассма
тривать вопросы во всех аспектах, собирать необходи
мую для всестороннего изучения дела информацию (че
го не может обеспечить министерство) и разрабатывать 
взаимосвязанные альтернативы решений, из которых 
политические деятели смогут произвести выбор. 

Какое положение в структуре правительственных ор
ганов должны занимать эти координирующие инстан
ции? Сразу же возникает логичное решение: поскольку 
речь идет об урегулировании разногласий, возникающих 
между министрами, координирующая инстанция должна 
стоять над ними. Над министрами стоит лишь глава пра
вительства (и, разумеется, глава государства). Поэтому 
координирующие органы, призванные оказывать помощь 
правительству, должны состоять именно при нем. Одна
ко несмотря на множество предложений подобного рода 
такая формула была реализована во Франции лишь в 
некоторых областях управления. 

Оборона страны. Подготовка к войне( в особенности 
организация мобилизации экономики), так же как и 
само ведение военных действий, касается практически 
всех министерств. На этом основании координирующий 
штаб, в состав которого входят как гражданские лица, 
так и военнослужащие, был учрежден при главе прави
тельства (этот орган следует отличать от армейских 
штабов). По соображениям того же порядка Комисса
риат по атомной энергии был подчинен отелю Матинь-
о н п о с к о л ь к у его деятельность затрагивает одновре
менно интересы и армии и гражданских учреждений. 

Научно-исследсвательские работы. Очень многие 
гражданские и военные ведомства имеют научно-иссле-

1 Резиденция премьер-министра.— Прим. перев, 
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довательские институты (министерства просвещения, 
промышленности, земледелий и др.) . Часто обнаружи
вавшееся отсутствие взаимодействия между ними послу
жило причиной,создания Генеральной комиссии по на
учно-исследовательским работам. Особенно значитель
ную роль она играет при подготовке бюджета. 

Планирование инвестиций. В составлении планов эко
номического и социального развития участвуют почти все 
министерства. Именно поэтому Комиссариат по планиро
ванию первоначально создавался при Канцелярии Сове
та министров. В настоящее время он находится непо
средственно при премьер-министре, хотя в течение не
скольких лет до этого подчинялся Министерству финан
сов. 

Территориальное планирование. Когда в 1950 г. 
французское правительство начало испытывать озабочен
ность в связи с проблемами, порожденными оживлением 
региональной экономики, то ими не занимался специ
ально ни один орган, кроме одного управления в Мини
стерстве реконструкции, в компетенцию которого входи
ли проблемы развития городов. Было создано Управле
ние по комплексному развитию и использованию произ
водительных сил. Однако очень быстро пришли к за
ключению, что этому управлению трудно осуществлять 
функции межведомственной координации. Поэтому их 
возложили на Комиссариат по планированию, пока на
конец в начале 1963 г. при главе правительства не была 
учреждена Комиссия по территориальному планиро
ванию. 

Социальное развитие. Проблемы, возникающие в этой 
области деятельности государства, затрагивают интере
сы многих '.министерств (просвещения, промышленности, 
труда, земледелия и др) . Поэтому недавно при премьер-
министре была учреждена Генеральная комиссия по во
просам социального развития, 'которая располагает соб
ственными кредитами. Разрабатываемые ею проекты 
Предложений рассматриваются координационным коми
тетом. 

Развитие туризма. Совсем недавно органы, ведающие 
развитием туризма, которые ранее входили в систему 
Министерства общественных работ, были подчинены 
премьер-министру. По правде говоря, официальные дово
ды в пользу такого изменения статуса малоубедительны, 
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Конечно, деятельность по развитию туризма должна вес
тись в тесном контакте со многими ведомствами. Но 
разве это может быть достаточным основанием для того, 
чтобы подчинять эти 'органы главе правительства? 
В таком случае почти.все центральные орпаны государ
ственного управления приШлдсь бы подчинять непосред
ственно отелю Матиньон. 

Наряду с осуществленными структурными'перестрой
ками следует отметить и наличие целого ряда нереали
зованных предложений. В одном из наиболее интересных 
проектов предлагалось сосредоточить при главе прави
тельства все структурные подразделения, которые в том 
или ином отношении занимаются европейскими вопро
сами. В настоящее время существует лишь Межведом
ственный экономический секретариат по вопросам евро
пейского экономического сотрудничества, который после 
соответствующих переговоров со всеми заинтересованны
ми ведомствами устанавливает линию поведения француз
ских представителей в различных европейских объедине
ниях. Замыслы авторов проекта, о котором в 1956—• 
1957 гг. сообщалось на страницах прессы, были куда 
более грандиозными: речь шла о создании настоящего 
Министерства строительства объединенной Европы. От 
предложения отказались, поскольку против него реши
тельно возражали министерства иностранных дел и фи
нансов, каждое из которых со своей стороны считало, 
что эти задачи входят в их компетенцию. 

В других проектах предлагалось создание при главе 
правительства штаба для координации экономической 
политики. Функции этой инстанции состояли бы, с одной 
стороны, в подготовке заседаний межведомственного ко
митета, на которых политические деятели выносят арби
тражные решения по важнейшим вопросам, а с другой-— 
в принятии на основании делегированных полномочий 
целого ряда решений, лежащих, так сказать, внутри об
ласти, очерченной установками правительства. 

Франсуа Блош-Лэне в статье, опубликованной в 
«Экономическом обозрении» (ноябрь 1362 г.), выдвинул 
проект перестройки органов управления экономикой, ос
новные идеи которого несколько отличаются от только 
что изложенных. Генеральный директор Кассы вкладов 
и депозитов предложил объединить в организационных 
рамках аналогичного штаба: 
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I 
1) ныне существующий Комиссариат по планирова

нию; 
2) органы, ведающие разработкой политики в об

ласти территориального планирования; 
*3) отделы, ведущие разработку директив по бюд

жету; 
4) службы статистики и учета; 
5) «директорию инвестиций». . 
Указанные объединенные органы должны подчинять

ся министру планирования, который должен быть либо 
«простым заместителем премьер-министра, совмещая 
его и свои собственные властные полномочия, либо об
ладать самостоятельной властью». 

Такова концепция Блош-Лэне. Многие считают, что 
подобная интерпретация функций министра планирова
ния превращает его в фактического главу правитель
ства, поскольку, по собственному выражению автора 
«Реформы предприятия», в соответствии с такими зада
чами он получит право издавать важнейшие акты (го
довой план, годовой бюджет) и следить за согласован
ностью актов исполнительной власти. А это как раз то, 
что следовало бы возложить именно на премьер-ми
нистра. 

§ 3. Координация собственно ад
министративной деятельности: 
централизация «горизонталь
ных» функций 

В первой части настоящей работы было показано, 
что анализ деятельности структурных подразделений 
органов позволяет выделить, впрочем, несколько произ
вольно, две категории функций: одни присущи конкрет
ным органам управления, а другие, «горизонтальные» 
функции, являются общими для всех министерств и уч
реждений (управление персоналом, приобретение дви
жимого и недвижимого имущества и управление им 
и др.). 

Следует ли обособлять эти «горизонтальные» функ
ции, возлагая их на специализированные органы? На 
каком уровне правительственного и административного 
аппарата должны находиться «горизонтальные» служ
бы? Вокруг этих вопросов идет оживленная борьба 
мнений. Одни являются сторонниками предельной декон-
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центрации 1 (déconcentration), другие, напротив, считают, 
что «горизонтальные» органы должны быть расположе
ны на департаментском или региональном уровне. Не
давно начатая департаментская реформа предусматри
вает, что управление некоторыми функциональными 
службами будет возлагаться на префектуры; однако, по-
видимому, параллельно развивается и твндентмя регио
нализации «горизонтальных» служб, что видно- на при- i 
мере экспериментов, проводимых бухгалтерскими отде
лами ряда центральных ведомств с целью организации 
на региональном уровне расчета заработной платы слу
жащих нескольких департаментских органов с исполь
зованием для этого электронно-вычислительных машин. 
Наконец, и формула централизации, по которой «гори
зонтальные» службы должны находиться на уровне цен
тральных органов управления, также имеет своих сто
ронников. Впрочем, они не придерживаются единой точ
ки зрения: одни считают, что каждое крупное управле
ние, выполняющее одну из основных функций данного 
министерства, должно иметь свои «горизонтальные» 
службы; другие, напротив, стоят за создание единой об
щей для всех управлений службы. 

В целом можно сказать, что в последние десятилетия 
преобладает тенденция централизации. Перестройки по
следних лет, приведшие к созданию многих центральных 
органов, были направлены в основном на организацион
ное обособление и централизацию «горизонтальных» 
функций. В этом отношении весьма показателен пример 
с Министерством просвещения. Еще в 1956 г. граждан
ский администратор министерства Аместой высказывал
ся следующим образом: «При ныне существующем поло
жении вещей каждое управление 2 распоряжается свои-

1 Теория французского административного права различает по
нятия деконцентрации и децентрализации. Под деконцентрацией 
понимается перемещение полномочий на принятие решений на ни
жестоящие уровни руководства в централизовамных системах орга
нов государственного управления (например, министр -» префект), 
или внутри аппарата отдельного органа этой системы. Децентра
лизация же трактуется как расширение функций местного само
управления, компетенции его органов и, соответственно, ограниче
ние правомочий центральных органов государственного управле
ния.— Прим. перев. 

2 Речь идет об управлениях, ведающих соответственно началь
ными школами, средними школами, техническими училищами и т. д. 
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ми кадрами самостоятельно... стараясь сохранить свою 
обособленность, обеспечить свои интересы, сотрудничать 
с соответствующим профсоюзом и т. д. Ни одно струк
турное подразделение не осуществляет синхронизации 
управляющей деятельности. Между тем как существует 

• только одна система управления персоналом 
Каждое управление располагает собственными бюд

жетными кредитами, которыми оно самостоятельно рас
поряжается, подчас в противоречии с действиями сосед
них подразделений. Для обеспечения разумной экономии 
средств необходимо сосредоточить финансово-бухгалтер
ские функции в одной, единой для всего министерства 
службе» («Revue administrative», 1956, janiver, p. 57). 
Известно, что произведенные впоследствии перестройки 
аппарата министерства реализовали в значительной 
мере эти предложения. 

В административных кругах часто обсуждается во
прос о том, следует ли идти значительно дальше по пути 
создания надведомственных суперминистерских учрежде
ний, находящихся непосредственно при главе правитель
ства. В Соединенных Штатах Америки, если говорить об 
определенном числе «горизонтальных» функций, эта 
формула получила преобладание: Бюджетное бюро яв
ляется не только эквивалентом французского Бюджет
ного управления, но и играет также роль координирую
щего центра в области применения методов статистики 
и методов рационализации труда. Комиссия по делам 
гражданской службы является важным правительствен
ным учреждением (его штат состоит из 4000 служащих, 
и оно имеет сеть региональных органов), в компетенцию 
которого входят, помимо иных задач, установление про
цедуры набора персонала в государственные учрежде
ния, наблюдение за правильностью классификации 
должностей и т. д. Главное административно-хозяй
ственное управление осуществляет закупки оборудова
ния и принадлежностей для федеральных органов. Все 
эти службы непосредственно подчинены штабу прези
дента. 

Во Франции существует несколько межведомствен
ных органов аналогичного типа. К компетенции Главно
го управления по делам государственной службы, поми-

1 Постулат, по нашему мнению, спорный. 
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мо других задач, относится определение-последователь
ной политики в области правового положения государст
венных служащих; ему непосредственно подчинено Го
сударственное административное училище, подготавли
вающее большую часть ответственных должностных лиц 
(специалистов нетехнического профиля) для'*4)азличных 
министерств и ведомств, так же как и Институт высших 
административных исследований, в котором повышают 
квалификацию руководящие кадры государственной 
службы. В компетенцию Управления документации вхо
дит проведение совместно с различными ведомствами 
исследований и распространение документов, предназна
ченных как для общественности, так и для служебного 
пользования. 

Разумеется, рассматривались или находятся в стадии 
рассмотрения и другие предложения по перегруппировке 
и централизации функций. Правительственный проект, 
направленный на улучшение использования кадров граж
данских администраторов, приведет, вероятно, к тому, 
что на Управление по делам государственной службы 
будет возложена функция централизованного распоря
жения кадрами этой категории служащих 1 . Предлага
лось также учредить при Канцелярии правительства 
межведомственную службу закупок: в настоящее время 
общую для всех ведомств политику в области государ
ственных закупок устанавливает Центральная комиссия 
по закупкам, непосредственно подчиненная Министер
ству финансов. В компетенцию центральных ведомств 
входит подача заявок на оборудование и технические 
средства (автомобили, оргтехника и др.) для всех уч
реждений своей системы. Наконец, несколько раз дела
лись предложения об учреждении при премьер-министре 
особой инстанции, которая координировала бы действия 
контрольных органов и осуществляла надзор за эффек
тивной реализацией их заключений. 

Здесь невозможно дать глубокий разбор той аргу
ментации, которая выдвигалась за или против создания 
общих межведомственных органов. Тысячи раз повто
рявшиеся, эти доводы, впрочем, могут быть использова
ны и при решении вопроса о централизации функций 
внутри ведомств. Напомним основные из них: 

Ныне это уже осуществлено. 
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—. Ц е н т р а л и з а ц и я функций обеспечивает единообра
зие практики , которого т а к часто требуют контрагенты 
органов у п р а в л е н и я (например , требования профсоюзов 
с л у ж а щ и х , каса 'ющиеся области у п р а в л е н и я персоналом, 
или претензии промышленный поставщиков к некоторым 
в е д о м с т в а м ) . 

— Ц е н т р а л и з а ц и я функций п о з в о л я е т повысить про
изводительность управленческого труда , поскольку уси
л и в а е т с я с п е ц и а л и з а ц и я персонала и лучше использует
ся рабочее время с л у ж а щ и х . 

— Ц е н т р а л и з а ц и я функций приводит к экономии 
средств , поскольку устраняет д у б л и р о в а н и е и с о к р а щ а е т 
о б щ и е расходы, которые тем значительнее , чем более 
дробной я в л я е т с я с т р у к т у р а а п п а р а т а . В области заку
пок ц е н т р а л и з а ц и я позволяет добиваться от поставщи
ков и подрядчиков более выгодных условий. 

О д н а к о эта а р г у м е н т а ц и я , весьма н а п о м и н а ю щ а я те 
доводы, которые обычно используются д л я доказатель 
ства преимуществ крупного промышленного производ
ства, у б е ж д а е т не всех. Противники «функциональной 
централизации» отстаивают свои позиции следующим 
о б р а з о м . 

— Ц е н т р а л и з а ц и я функций л и ш а е т подразделения , 
непосредственно в ы п о л н я ю щ и е те или иные з а д а ч и , пол
номочий н а принятие решений, которыми они д о того 
о б л а д а л и ; с другой стороны, это приводит к созданию 
дополнительной инстанции в процедуре принятия реше
ния. Т а к и м о б р а з о м , 1) удлиняются , иногда значитель
но, интервалы м е ж д у моментом возникновения потреб
ности в чем-либо и моментом ее удовлетворения ; 2) за
купки, производимые ц е н т р а л и з о в а н н ы м и с л у ж б а м и , не 
всегда соответствуют н у ж д а м подразделений-заказчи
ков; 3) структурные п о д р а з д е л е н и я , частично лишенные 
своих средств , т еряют чувство ответственности, если 
только они не начнут, чтобы вернуть утраченное , исполь
з о в а т ь окольные пути и неправомерные процедуры, что 
во всех с л у ч а я х обходится весьма дорого . В о о б щ е го
воря , ф у н к ц и о н а л ь н а я ц е н т р а л и з а ц и я с о з д а л а внутри 
органов а т м о с ф е р у психологической напряженности , ко
т о р а я в ы з ы в а е т л и ш ь столкновения . 

О ж и д а е м а я э к о н о м и я средств — это иллюзия . Опыт 
п о к а з а л , что, например , в области з а к у п о к уступки в 
ценах , которых удается д о б и в а т ь с я б л а г о д а р я централи-
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зации, не ьсегда превышают вызываемые ею дополни
тельные административные расходы. Более того, пред
ставляется, что органы управления вообще не могут 
осуществлять заготовительно-складские и распредели
тельные функции таким Же образом, как это делается 
в частном секторе. . • 

Наконец, централизованные службы зачастую под
вержены риску бюрократизации, как это свойственно ' 
любой организации, не находящейся в непосредствен
ном контакте с общественностью. Стоящие в стороне от 
конкретных проблем, которые ежедневно встают перед 
должностными лицами оперативных звеньев, работники 
этих служб стремятся занять удобное для себя положе
ние. Поэтому возникает опасность, что «горизонтальные» 
подразделения могут мало-помалу отклоняться от сво
их целей в использовании предоставленных им средств 
и по мере развития у них могут меняться представле
ния о целях, для достижения которых они были созда
ны. Так возникает дополнительный риск конфликта с 
другими службами '. 

Как мы видели, аргументы за и против централиза
ции функций настолько же различны, насколько и про
тиворечивы. По правде говоря, только количественный 
анализ мог бы в каждом конкретном случае показать, 
какая из формул более всего подходит. Но такой ана
лиз, насколько нам известно, еще не осуществлен. Быть 
может, он вообще неосуществим, поскольку большинст
во следствий и результатов централизации и деконцен-
трации «горизонтальных» функций не поддается исчис
лению. 

Какой же вывод может быть сделан по вопросу со
здания при главе правительства ряда инстанций «син
теза и арбитража», призванных координировать дея
тельность министерств по осуществлению либо важней
ших функций государства (в области экономики, обо
роны и т. д.) , либо ^горизонтальных» функций? Нам 
кажется, такой вывод вытекает из только что рассмот-

1 В двадцатые годы по соображениям аналогического характера 
американцы провели реорганизацию Комиссии по делам граждан
ской службы и восстановили права ведомств по целому ряду во
просов, которые до того на протяжении полувека входили в компе
тенцию Комиссии. 
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репных проектов перестройки государственного аппа
рата. Предлагая учредить при отеле Матиньон ту или 
иную генерального комиссию или генеральный комис
сариат, большинство авторов*- проектов думает лишь — 
и это вполне закономерно — о вопросе, который их бес
покоит. Однако тех, кто рассматривает проблему в це
лом, естественно, беспокоит мысль о том, что могло бы 
произойти, если бы вдруг были реализованы все пред
ложения. Если даже все наши премьер-министры обла
дали бы работоспособностью Наполеона I, то и в этом 
случае разве смогли бы они найти время для ознаком
ления со всеми досье по спорным, требующим арбит
ража вопросам, которые подготавливаются координи
рующими штабами? Разве желательна передача важ
нейших функций министерств непосредственным сотруд
никам премьер-министра? Не кроются ли сегодняшние 
трудности межведомственной координации в существо
вании суперминистерств? 

При решении проблем структуры государственного 
аппарата более, чем при решении остальных вопросов, 
следует избегать абстрактного и доктринерского подхо
да, который соблазняет стольких французских исследо
вателей. Легко смести существующую и построить зано
во всю систему органов управления,исходя из «несколь
ких простых, ясных и логичных принципов». Однако 
опыт свидетельствует, что если перестройки обычно и 
улучшают координацию в некоторых областях, то одно
временно они порождают новые конфликты, о которых 
не подозревали создатели проектов. Всякое разделение 
внутренне взаимозависимого социального ансамбля по
рождает структурные разрывы там, где должно быть 
единство. Оно уничтожает одно препятствие, но этим 
немедленно создает другое. 

Г л а в а II 

Централизация, деконцентра-
ция, децентрализация 

В каждой стране функции управления осущест
вляются агентами государства, которые действуют по 
всей территории страны. Содержание в исправности до-
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рожной сети, оформление актов гражданского состоя
ния или судебное преследование правонарушителей дол
жно обеспечиваться как в" самых маленьких горны* 
деревушках, так и в крупных промышленных цен
трах. 

Говорить о централизации, деконцентрации или де
централизации— это значит ставить вопрос о том, ка
ким образом между органами, образующими аппарат 
государственного управления, разделяются: 

1) ответственность за обеспечение исполнения раз
личных функций государства: деятельность в области 
просвещения может осуществляться или агентами пра
вительства, или агентами, находящимися в подчинении 
местных властей, которые избираются жителями дан
ного района; 

2) право принятия решений по вопросам, связанным 
с исполнением своих функций: полномочия на утвер
ждение школьных программ могут принадлежать либо 
центральным органам, либо местным ассамблеям. Ор
гану, на который возложено осуществление определен
ной функции, обычно предоставляется и право принятия 
решений, связанных с осуществлением этой функции. 
На местный орган может быть возложена обязанность 
исправного содержания дорожной сети, и в связи с 
этим ему может принадлежать право принятия реше
ний по вопросу строительства новых дорог, определе
ния направления трассы и т. д. Но так бывает не во 
всех случаях. Агенты местных властей играют чисто ис
полнительскую роль в тех областях управления, в кото
рых местные органы обязаны следовать решениям, при
нимаемым центральными органами. Именно поэтому 
необходимо различать распределение функций и распре
деление полномочий. 

Существует несколько форм распределения функций 
и полномочий: 

1. Полная централизация. Государство осуществляет 
все функции управления через систему центральных 
органов и их служб на местах; более того, все сколь
ко-нибудь важные решения (например, об очередности 
дорожно-ремонтных работ в данном округе) принима
ются центральными органами: местные государственные 
органы являются лишь исполнителями приказов и ин
струкций, идущих из центра. 
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2. Деконцентр'ация. Как и в предшествующем случае, 
осуществление всех функций возлагается на админист
ративные ячейки, которые составляют иерархическую 
систему с правительственными органами «наверху». Од
нако вопрос о полномочиях стоит, иначе: не все реше
ния принимаются центром; некоторые из них отнесе
ны к компетенции местных агентов центральных ор
ганов. 

Деконцентрация в свою очередь имеет две формы. 
При так называемой «территориальной деконцентра-

ции» (обычно в этом случае пользуются термином «де
концентрация», не указывая других квалифицирующих 
признаков) руководители местных органов центрально
го ведомства действуют в пределах соответствующих 
административно-территориальных единиц и обладают 
определенными полномочиями на принятие решения. 
Так, во Франции префект имеет право по своему усмот
рению распределять государственные дотации между 
коммунами. Главный инженер департаментской службы 
ведомства путей сообщения самостоятельно утверждает 
годовую программу дорожно-ремонтных работ. При 
такой форме деконцентрации распределение полно
мочий между местными агентами государства может 
быть произведено либо в пользу единого представи
теля центральной власти, либо в пользу руководите
лей специализированных органов различных отраслей 
управления (здравоохранения, земледелия и т. д.) . Про
водимая в настоящее время во Франции администра
тивная реформа направлена на то, чтобы сосредоточить 
в руках префекта все деконцентрированные полно
мочия. 

Существует и вторая форма деконцентрации, которую 
многие авторы неправильно определяют как децентра
лизацию: ее можно было бы назвать технической де-
концентрацией (функциональной или «вертикальной»). 
В этом случае функции и полномочия решения пере
даются не местным агентам общей или специальной 
компетенции, действующим в рамках определенных ад
министративно-территориальных единиц, а ответствен
ным должностным лицам, возглавляющим учреждения, 
которые действуют в масштабе всей страны и выпол
няют специализированные функции. Чаще всего такой 
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субъект прав (регэопаШе ]ипаЧ<*ие) 1 отличается пи 
своему характеру от органа государственного управ : 

ления. . ' 
Однако это бывает не во всех случаях. Т,ак, до сво

его упразднения в 1959 г. Меновая палата ' являлась 
учреждением, во главе которого стоял назначаемый 
правительством генеральный директор. Он обладал опре
деленными полномочиями по вопросам выдачи пред
приятиям разрешений на импорт. Другой пример: во 
Франции руководители государственных предприятий в 
настоящее время обладают фактически деконцентриро-
ванной, а не децентрализованной властью, на что, по-ви
димому, надеялись авторы проектов национализации, 
проведенной в 1944—1946 гг. Уточним теперь содержа
ние понятия децентрализации. 

3. Децентрализация. В этом случае осуществление 
определенных функций управления возлагается на аген
тов, подчиненных не правительству, а избираемым 
частью населения коллегиям. Эти коллегии могут пред
ставлять либо жителей данного района, либо какую-то 
категорию населения (производителей, потребителей 
и т. д.). 

Поэтому схематически можно различать две формы 
децентрализации. При «территориальной децентрализа
ции» функции и полномочия решения передаются ассам
блеям, избираемым в порядке всеобщего избиратель
ного права жителями деревни, города или более круп
ной административно-территориальной единицы (де
партамента или округа). Эти ассамблеи, конечно, не 
обладают полной независимостью: согласно действую
щему праву, они подконтрольны либо агенту централь
ных властей, либо вышестоящей ассамблее. В опреде
ленных рамках местные ассамблеи обладают фискаль
ными полномочиями. 

Другая форма децентрализации, которую можно 
было бы назвать технической или функциональной, от
личается от предыдущей в двух отношениях: компетен-

1 Здесь и далее мы предпочитаем давать смысловой перевод 
термина «personalité juridique», поскольку точный перевод — юриди
ческая личность — невольно ассоциируется с употребляющимся V 
нас понятием «юридическое лицо», для обозначения которого во 
французской литературе употребляются термины «personne civil» 
или «personne mora l»— Прим.. пероя 



ция представительных органов ограничивается одной или 
несколькими смежными функциями (например, в обла
сти просвещения или здравоохранения); члены этих ор
ганов избираются либо группами населения, образую
щимися на оснйве экономической, социальной или куль
турной общности, либо избирателями, принадлежащими 
к одной и той же профессиональной, социальной и т. д. 
группе. Во Франции таким образом избираются руко
водства касс социального страхования, торговых, зем
ледельческих, ремесленных палат и т. д. В Соединенных 
Штатах Америки деятельность множества государствен
ных школьных учреждений направляется специализиро
ванными советами, советами школьных округов. Как и 
при территориальной децентрализации противовесом 
праву принятия решения, принадлежащему этим мест
ным органам, служит право контроля со стороны выше
стоящих инстанций. 

Таковы 5 форм распределения функций и полномо
чий. По поводу этой классификации следует сделать два 
замечания. Прежде всего, указанные формы не всегда 
имеют ясные очертания: между деконцентрацией и тем, 
что мы назвали технической децентрализацией, сущест
вует целый ряд промежуточных форм, которые порой 
озадачивают наблюдателя. В каждом конкретном слу
чае нужно задавать себе вопрос: «Кому принадлежит 
реальное полномочие на принятие решения?» Поиски 
ответа на этот вопрос всегда трудны. С другой стороны, 
рассмотренные нами формы распределения функций и 
полномочий могут великолепно сосуществовать в усло
виях данной страны, как это показывает опыт Франции, 
где мы наблюдаем одновременно все 5 форм. 

* * * 

Во Франции принцип территориальной децентрали
зации закреплен в Конституции. Соответствует ли дейст
вительное положение дел тому, что записано в основном 
законе? Большинство ученых отвечает отрицательно. 
Расширение компетенции префекта, так же как специ
альных и финансовых органов, кризис местных финан
сов, вынуждающий местные ассамблеи обращаться к 
государству за субсидиями, расширение масштабов ре
гионального планирования, осуществляемого малодемо-
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критическим путем, и т. д.— таковы аргументы в пользу 
тезиса о том, что местные ассамблеи (генеральные и 
муниципальные советы) потеряли всякую свободу дей
ствий. " I 

Мы не можем здесь глубоко, разобрать всё^за и про- а 

тив этого утверждения и ограничимся предложением 
плана анализа. Разберемся в ранее данном определе
нии. Для того чтобы можно было говорить о террито
риальной децентрализации, необходимо наличие двух 
условий: 

1) местные власти должны быть подлинными пред
ставителями населения, иными словами, местные учреж
дения должны обеспечивать эффективное участие граж
дан в управлении своими делами; 

2) местные власти должны располагать реальной 
свободой выбора при решении вопросов, входящих в 
их компетенцию. 

§ 1. Участие граждан 

Во Франции выборы членов местных представитель
ных органов (местных ассамблей) производятся демо
кратическим путем. Выборы в муниципальные советы и 
в генеральные советы осуществляются на основе всеоб
щего избирательного права; выборы свободны в том 
смысле, который придается этому термину на Западе, 
и фактически и юридически кандидаты имеют равные 
возможности. 

Что же касается исполнительных органов местных 
ассамблей, то с точки зрения принципов демократии по
ложение менее удовлетворительно. Все мэры изби
раются их коллегами из муниципальных советов. Имеет
ся, однако, одно существенное исключение: город Париж 
не имеет мэра: в столице его функции осуществляются 
представителями центральной власти. С другой сторо
ны, генеральные советы избирают председателей, одна
ко именно префект обеспечивает подготовку и исполне
ние решений, принятых генеральным советом департа
мента. 

Если оставить в стороне вопросы о том, каким об
разом проводятся выборы, то можно ли в этом случае 
сказать, что во Франции местные учреждения обеспе-
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Чиваюг демократическое представительство граждан? 
Такое утверждение спорно в отношении генеральных 
советов. Неравенство избирательных кругов приводит 
к значительному неравенству в представительстве. Круп
ные и средние города, жители которых во Франции со
ставляют значительную часть населения, избирают в 
департаментские ассамблея, мало депутатов, в то время 
как деревенские, жители посылают туда чрезмерно мно
го своих представителей. 

Интересуется ли население .деятельностью местных 
представительных органов? При современном состоянии 
исследованности этого вопроса на него было бы трудно 
дать обобщающий ответ. 

Кантональные выборы весной 1964 г., как и предше
ствовавшие им выборы, обнаружили довольно большой 
процент неявки избирателей. Но в некоторых округах, 
особенно в сельских районах, процент участия в выборах 
был относительно высоким. 

Представляется, что в периоды между выборами 
внимание французских избирателей к управлению мест
ными делами является ограниченным. В отношении ком
мунальных органов можно даже утверждать, что индиф
ферентность граждан пропорциональна численности на
селения в данном округе. Крайним случаем является 
муниципальный совет столицы, к работе которого па
рижане не проявляют почти никакого интереса. То же 
самое можно сказать и в отношении большинства ге
неральных советов. Генеральный советник — лицо из
вестное в своем кантоне, особенно в сельских кантонах; 
он выступает как бы в роли нотабля и ходатая перед 
администрацией. Однако о его деятельности по управ
лению департаментскими делами зачастую никому ни
чего не известно. 

Депутаты местных ассамблей, по-видимому, свыклись 
с таким положением. Местные ассамблеи, и в особенно
сти генеральные советы, редко проявляют инициативу, 
чтобы заинтересовать общественное мнение своими про
блемами. К тому же, как показали анкетные исследова
ния, проведенные в местных учреждениях, представле
ния многих депутатов о своих функциях носили одно
временно авторитарный и патерналистский характер. 
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§ 2. Полномочия местных предста
вительных органов 

Какова степень независимости местных властей во 
Франции? Этот вопрос ' чаще всего ставится в такой 
форме: свободны ли местные коллективы в о'йуществле- , 
нии самоуправления или нет? Такая формулировка спор
на. Ни в одной стране свобода местных ассамблей не 
может быть полной. Но из того, что полномочия мест
ных представительных органов имеют определенные гра
ницы, нельзя делать вывод об отсутствии децентрали
зации. 

Для оценки реальной степени децентрализации в 
деятельности этих фрунцузских учреждений следует, по 
нашему мнению, проанализировать характер принимае
мых ими решений и поставить следующие вопросы: 
1) какого типа решения могут приниматься местными 
органами власти? 2) в какой степени они могут ока
зывать влияние на решения, принимаемые, например, 
представителями центральных органов управления? Та
кой подход к проблеме подводит нас к исследованию 
значения института административной опеки (tutelle), 
который в глазах многих авторов символизирует собой 
практику централизованного управления. 

В процессе анализа мы рассмотрим типы наиболее 
важных решений, которые могут принимать местные 
власти, и с этой точки зрения обсудим вопрос о фак
тическом положении местных представительных органов 
ви Франции. 

а) Статус местных коллективов 

В узком смысле статус местных коллективов озна
чает порядок избрания членов местных ассамблей и со
вокупность норм, регулирующих их деятельность 1 . Ни в 
одной стране издание этих норм не относится к ком
петенции местных представительных органов. В унитар
ных государствах нормативные акты, устанавливающие 
порядок деятельности местных органов, издаются обыч
но парламентами. В государствах с федеральным уст-

Порядок работы сессий в т. д. 
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ройсхвом их издание входит в компетенцию представи
тельных органов субъектов федерации. С другой сторо-
'ны, может иметь место гибкая система «основных зако
нов» («chartes»^ которая позволяет разрабатывать ста
тусы применительно к особенностям каждого избира
тельного округа или типов избирательных округов. 

Во Франции законом установлен единый статус мест
ных коллективов. Является ли зто ущемлением идеи 
децентрализации? Представляется, что нет. Закон о ком
мунах 1884 г. в действительности имел демократическую 
направленность: он предусматривал избрание муници
пальных советников местными жителями, избрание мэра 
советниками и т. д. Аналогичное можно сказать и от
носительно генеральных советов, несмотря на то, что 
намерения творцов закона 1871 г. были менее демокра
тическими. 

Далее, хотя законом и установлен единообразный 
порядок, однако местным коллективам, в особенности 
коммунам, предоставляется возможность вносить в него 
с учетом местных условий довольно значительные из
менения. Исследования, проведенные в крупных горо
дах, показали, что практика распределения полномочий 
между мэром, его заместителями и руководителями 
служб весьма разнообразна. Жесткость установленных 
правил нисколько не мешает некоторым мэрам делеги
ровать часть своих полномочий заместителям или гене
ральному секретарю мэрии, проводить в своем округе 
настоящие референдумы по тем или иным вопросам, 
создавать комиссии, состоящие не из членов муници
пального совета, и т. д. 

б) Область деятельности местных коллективов 

Каковы те области, в которых местные коллективы 
могут осуществлять управление или оказывать воздей
ствие на представителей центральных властей? 

С точки зрения действующего права функции мест
ных ассамблей во Франции более ограничены, чем во 
многих странах Запада. В качестве примера достаточ
но сослаться на то, что управление полицейскими сила
ми и важнейшие вопросы школьного образования яв
ляются теми областями, в которых местные власти не 
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играют никакой или почти никакой роли. Впрочем, в 
этом отношении положение коммун и департаментов не
сколько различно. Если .функции, фактически осущест
вляемые коммунами, довольно ^многочисленны, (жилищ
ные вопросы, санитария и гигиена, общественный транс- ** 
порт и др.), то компетенция департамента значительно 
уже (поддержание дорожной сети департамента, а так
же общественных зданий в надлежащем состоянии, 
управление больничными заведениями и некоторые дру
гие вопросы). 

Однако такой анализ функций местных ассамблей 
недостаточно учитывает их реальную роль. Эмпириче
ские наблюдения показывают, что местные ассамблеи, 
если их рассматривать в целом (или их члены, взятые 
индивидуально), в действительности оказывают влия
ние на значительно более широкий круг дел, чем это 
предусматривается действующим правом. 

В городах мэры осуществляют деятельность, каса
ющуюся вопросов, которые с юридической точки зрения 
относятся исключительно к ведению государства (на
пример, вопросов создания средних и высших учебных 
заведений). Вместе с тем анализ прений на заседаниях 
генеральных советов показывает, что многие проблемы, 
относящиеся к ведению государства, являются объек
том дискуссий и даже давления с их стороны (напри
мер, в области связи и телекоммуникации по вопросам 
железнодорожного транспорта). Отметим, кроме того, 
что самые разнообразные вопросы, входящие в компе
тенцию органоЕ государства, решаются с участием ге
неральных советников (включая и налоговые вопросы). 

Можно ли из сказанного сделать вывод, что давле
ние, осуществляемое членами местных представитель
ных органов (которые во Франции могут быть одновре
менно и членами парламента, что усиливает их влия
тельность), делает зависимой от них деятельность всех 
органов государства? Конечно, нет. Разумеется, можно 
привести случаи, когда давление местных ассамблей 
оказало решающее воздействие на решения, принятые 
агентами центральных властей. Многие муниципалите
ты, например, добились того, что министерства сохрани
ли некоторые службы и учреждения, которые намерева
лись упразднить. Однако существуют такие области, в 
которых, по-видимому, систематическое и успешное вме-
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щательство со стороны местных ассамблей невозможно. 
Очевидно, например, что муниципалитеты не играют 
важной роли прц, принятии решений об использовании 
сил порядка в случае уличных манифестаций, поскольку 
полиция подчинена государству. 

в) Разработка программ, направленных на 
удовлетворение общественных нужд 

Основной задачей местных ассамблей является забо
та о нуждах населения. С этой целью они должны осу
ществлять определенные действия и, следовательно, при
нимать решения. Чтобы оценить пределы свободы, ко
торой они пользуются в этом отношении, нужно посмот
реть, перед каким выбором они оказываются. Схемати
чески можно выделить три типа выбора: 

1. Выбор финансового характера. Первая альтерна
тива, которая встает перед местными властями, заклю
чается в следующем: нужно ли поддерживать сущест
вующий уровень предоставляемых населению услуг и, 
следовательно, налогового обложения или же надо по
высить налоги с тем, чтобы иметь возможность увели
чить массу предоставляемых услуг либо повысить их 
качество? 

Выбор того или иного из указанных вариантов фи
нансового решения является главным, так как он в 
значительной мере предопределяет все остальные. На
блюдения показывают, что это обстоятельство довольно 
ясно осознается членами генеральных и муниципальных 
советов, и во время выборов порой происходят публич
ные дебаты по финансовым проблемам. Некоторые му
ниципалитеты не проводят никаких новых мероприятий, 
чтобы не вызывать недовольства местных налогопла
тельщиков. Другие, напротив, не колеблясь, значительно 
повышают ставки налогов или вводят новые сборы для 
того, чтобы иметь возможность финансировать програм
му экономического, социального и культурного разви
тия. Между этими двумя крайними точками сущест
вует целая гамма промежуточных выборов. 

Пользуются ли местные власти автономией при при
нятии такого рода решений? Безусловно, да. Органы, 
осуществляющие административную опеку, не имеют 
срелств прямого воздействия (и располагают лишь не-
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многими косвенными гредствами), которые могли бы 
помешать городскому муниципалитету в осуществлении 
программы общественно полезных мероприятий, прове
дение которой связано с повышением налогов. И наобо
рот, они не могут обязать коммунальные и департамент
ские органы самоуправления проводить какие-либо ме
роприятия, возлагая на плечи налогоплательщиков до
полнительное бремя. 

Несомненно, что в своем выборе между действием и 
бездействием местные ассамблеи не обладают полной 
свободой. Они подвергаются давлению либо со стороны 
избирателей, озабоченных тем, чтобы не росли суммы их 
налоговых обязательств, либо со стороны тех местных 
жителей, которые требуют строительства школ, жилищ 
и т. д. Именно поэтому члены местных ассамблей охот
но заявляют, когда их об этом спрашивают, что они не 
чувствуют подлинной свободы выбора как в том,так и в 
другом смысле. Однако существование такого давления 
совершенно не означает отсутствия децентрализации. 

Альтернатива, только что рассмотренная нами, в чи
стом виде выступает не во всех случаях: на практике 
приходится сталкиваться со сложными альтернативами. 
Если коммуна решает повысить налоги, то она может 
это сделать несколькими способами: во-первых, совет 
может увеличить ставку налога немедленно или же пе
ренести это на более поздние сроки, договорившись о 
предоставлении займов 1 ; далее, он может обеспечить 
прирост поступлений, увеличив налоговые ставки для 
определенных социально-профессиональных групп насе
ления, и т. д. 

Разумеется, местные коллективы не абсолютно сво
бодны в выборе различных вариантов. В области фи
нансов, например, правила, касающиеся источников на
логового обложения, установлены государством; измене
ние ставок налога возможно лишь в определенных гра
ницах. Обстоятельства фактического порядка также со
здают ограничения: в небогатых или малонаселенных 
коммунах возможности налогового обложения столь не-

1 Во Франции местные ассамблеи очень часто решают вопрос 
именно вторым способом. Постоянное обесценение денежной едини
цы автоматически приводит к сокращению в муниципальных бюл 
жетах доли средств, идущих на уплату процентов по займам 
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велики, что выбор одного из тех финансовых решений, 
о которых говорилось выше, не имеет почти никакого 
значения. 

2. Установлцрие порядка очередности. Коммунальные 
нужды местных жителей исключительно разнообразны 
(жилище, больницы, школы, общественный транспорт, 
дороги, спортивные и молодежные центры и т. д.). Для 
удовлетворения этих разнообразных и постоянно расту
щих потребностей финансовые ресурсы местных коллек
тивов недостаточны, если последние даже, не колеблясь, 
пойдут на усиление налогового бремени. Поэтому одно
временное осуществление всех задач невозможно, и 
местные органы вынуждены распределять свои финан
совые ресурсы между конкурирующими службами. Сле
дует ли предпринимать усилия во всех областях разом, 
или же направлять финансовые средства на решение 
одной или нескольких первоочередных задач (на жилищ
ное строительство, например)? Какие действия следует 
предпринять немедленно, через некоторое время или в 
более отдаленном будущем? В муниципалитетах некото
рых крупных городов разработаны пятилетние и десяти
летние планы, в которых устанавливается очередность 
выполнения задач, их приоритетность. Таким образом, 
конкретизируется один из нескольких возможных ва
риантов выбора. 

Разумеется, не следует преувеличивать рациональ
ность оснований в действиях местных органов. Не всегда 
установление приоритетов осуществляется полностью 
осознанно, так же как и выбор варианта финансового 
решения, хотя между ними существует тесная связь. 
Глобальный выбор состоит из множества последователь
но осуществляемых частных выборов. 

Независимость, которой пользуются местные ассам
блеи при разработке своих программ, в действительно
сти довольно велика. Как и в налоговой области, орга
ны, осуществляющие административную опеку, не могут 
обязать муниципалитет установить ту или иную систе
му приоритетов. 

Однако при разработке своих планов муниципали
теты сталкиваются с некоторыми ограничениями. Глав
ное из них вызвано тем обстоятельством, что большин
ство осуществляемых муниципалитетами работ частич
но финансируется государством. А поскольку выделяе-
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мые средства ограничены,, центральные и местные служ
бы ведомств не могут одновременно удовлетворять все 
требования, и поэтому они тоже должны устанавливать 
очередность. Так что местные, коллективы йьшуждены 
ожидать порой по нескольку лет, прежде чем получат 
необходимые денежные средства. Следовательно, при 
планировании сроков местные ассамблеи должны учи
тывать это обстоятельство, которое существенно огра
ничивает их автономность. 

Если бы речь шла только об отсрочке, то это еще 
полбеды. Но бывают случаи, когда местные коллективы 
получают от соответствующих государственных органов 
прямой отказ в финансировании. Конечно, случаи нало
жения финансового вето, вынуждающего обычно муни
ципалитеты отказываться от осуществления своих про
ектов, происходят не часто '. Однако это ограничивает 
свободу выбора децентрализованных властей. 

3. Выбор степени качества. Третий тип решения, ко
торый находится в тесной связи с предыдущими, касает
ся не количественной стороны предоставляемых услуг 
(количество сооружаемых жилых домов или школьных 
помещений и т. д.) , а их качественного уровня. Если 
коммуна решает строить спортивный комплекс, то она 
может удовлетвориться сравнительно простым и, следо
вательно, недорогим оборудованием либо затратить зна
чительные средства (для создания больших удобств или 
по престижным соображениям). В этом случае, как и 
в предыдущем, свобода выбора коммунальной ассамблеи 
ограничивается, если осуществление намеченного строи
тельства связано с финансовой помощью государства. 
Для получения кредитов проект сооружения должен 
удовлетворять техническим нормам (касающимся сани
тарно-гигиенических условий, безопасности и т. д.) , ко
торые вводятся министерствами. Кроме того, в извест
ных случаях агенты центральных властей имеют дис
креционные полномочия на замену проектов, представ
ленных местными коллективами, своими проектами. 
И здесь также диапазон выбора местных ассамблей мо
жет оказаться существенно ограниченным. 

1 Обычно это касается дорогостоящих проектов, финансирова
ние которых государство не может полностью обеспечить (напри
мер, сооружение крытых рынков). 
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§ 3. Местная антиномии я админи
стративная опека 

Административная опека деятельности местных кол
лективов, осуществляемая префектами и супрефектами, 

асто представляется наиболее рельефным выражением 
зависимости этих коллективов от государства. Но на
сколько справедливо утверждение о том, что админи
стративная опека сводит на нет или, во всяком случае, 
ограничивает свободу выбора местных ассамблей? 

Анкетные исследования (к сожалению, немногочис
ленные), проведенные в городских и сельских муници
палитетах, а также в генеральных советах, показали, 
что лишь незначительное число членов местных ассам
блей (и в их числе члены оппозиционных партий) вы
ражают недовольство административной опекой. Более 
глубокое изучение вопроса позволило объяснить этот на 
первый взгляд удивительный факт. 

Для того чтобы административная опека существен
но ущемляла автономию местных коллективов, она дол
жна была бы создавать препятствия на пути к дости
жению их основных целей. Административная опека мо
жет казаться местным ассамблеям институтом, ограни
чивающим самостоятельность, в том случае, если она 
позволяет агентам государства препятствовать этим ас
самблеям проводить свои планы или если она дает им 
в руки средство давления, с помощью которого местные 
ассамблеи вынуждаются совершать что-либо против 
своего желания. Другими словами, административная 
опека рассматривалась бы как притеснение, если для 
агентов государства она была бы средством разрешения 
в свою пользу конфликтов с органами местного само
управления. 

Однако проведенные анкетные исследования показа
ли, что подобные конфликты возникают редко, и отнюдь 
не потому, что местные ассамблеи спонтанно подчиняют
ся воле центральных властей, осуществляющих админи
стративную опеку, а вследствие того, что преследуемые 
партнерами пели редко бывают взаимоисключающими. 

Возьмем генеральный совет. Каковы с точки зрения 
управления делами департамента задачи, с одной сто
роны, членов совета и, с другой, префекта? Первые за
ботятся о том, чтобы местные жители располагали мак-



симумом услуг, которые могут им быть, предоставлены. 
Конкретно, они проявляют заботу о том, чтобы дороги 
данного департамента были асфальтароващл, чтобы 
нуждающимся и больным была" оказана помощь, о том, 
чтобы расширить пли реконструировать департамент
ские санатории, и т. д. А к чему, со своей стороны, стре
мится префект? В силу понятых причин психологиче
ского порядка префект привязан к «своему» департа
менту, он стремится добиться максимума возможных 
благ для населения «своего» департамента. Поэтому и 
он заинтересован в том, чтобы департаментские учреж
дения и службы работали надлежащим образом, чтобы 
департаменту были выделены максимально возможные 
средства и т. д. Обычно между властями, осуществляю
щими административную опеку, и местными ассамблея
ми расхождений в целях почти не бывает. Разногласия 
между агентами государства и генеральными советами 
возможны — я довольно часто — по отдельным пунктам, 
но в большинстве случаев эти расхождения регулируют
ся путем компромиссного решения спорных вопросов, 
поскольку каждая яз сторон придает большое значение 
сохранению хороших отношений с другой я по этой при
чине склонна идти на всевозможные уступки. Именно 
поэтому конфликты по существенным вопросам возни
кают редко. 

В отношениях между властями, осуществляющими 
административную опеку, и муниципалитетами ситуация 
несколько иная; однако и в этом случае, как показывает 
опыт, конфликты по собственно административным во
просам возникают нечасто. Супрефекты и мэры стара
ются жить в полном согласии; обычно первые играют по 
отношению ко вторым роль скорее нотариуса, чем кон
тролера. 

• • • 

Итак, в довольно распространенный тезис о том, что 
во Франции местные ассамблеи потеряли всякую реаль
ную власть, следовало бы, 'по-видимому, внести извест
ные нюансы. Несомненно, эти органы не могут делать 
совершенно все. Не располагая достаточными финансо
выми ресурсами, они вынуждены мириться с невозмож-

205 



ностью осуществления всех задач, которые необходимо 
было бы решить для удовлетворения постоянно расту
щих и СЛИ1ЦКОМ долго остававшихся без внимания по-

* требностей местного населения. Вынужденные прибегать 
к финансовой, помощи государства, что зачастую за
ставляет их соблюдать весьма жесткие нормы и ,не поз
воляет проводить мероприятия так быстро, как хотелось 
бы, они не пользуются полной автономией. 

Однако не менее верно и то, что в пределах этих гра
ниц местные ассамблеи имеют возможности для прояв
ления инициативы, которые, впрочем, не используются 
ими полностью. Именно от способностей и энергии лю
дей, которым доверено руководство, зависит в конечном 
счете жизнеспособность французского местного само
управления. 

Г л а в а III 

Переход полномочий к автоном
ным органам управления 

После окончания первой мировой войны во всех стра
нах наметилась тенденция постепенного возрастания чи
сла автономных органов управления. Под автономными 
органами следует понимать учреждения, обладающие 
организационно-хозяйственной самостоятельностью и 
призванные удовлетворять определенные общественные 
потребности в различных областях государственного 
управления 1 . В индустриальных обществах плюрали
стического типа эти автономные учреждения развива
ются в различных формах и имеют самые различные 
названия: учреждения публичного характера, публичные 
корпорации, смешанные экономические общества, про
фессиональные корпорации, ассоциации со специальным 
статусом и т. д. Аналогичная тенденция проявляется и 
в большинстве новых развивающихся стран третьего 
мира, причем порой в таких пропорциях, что многие на-

1 Понятие автономного органа корреспондирует одновременно 
идеям технической деконцентрации и технической децентрализации, 
которые мы ранее рассматривали. 
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блюдатели считают необходимым для них «дать задний 
ход» и вернуться к традиционному государственному 
аппарату, который внешне иногда сохраняет феодаль
ные черты ! . 

В силу каких причин- этот сектор, который порой на
зывают полугосударственным или парагосуда^ственным, 
получает такое развитие? Какие проблемы вызвали к 
жизни эти новые административные учреждения? Тако
вы те два вопроса, на которые мы попытаемся дать хотя 
бы частичный ответ. 

§ 1. Причины роста 
парагосударственного сектора 

Как уже говорилось в первой части настоящей ра
боты, с конца первой мировой войны функции государ
ственного управления претерпевают количественные и 
качественные изменения. Возможны 3 пути решения 
проблем, вызываемых этим процессом: 

1) возлагать вновь возникающие функции на тради
ционные органы государственного управления, т. е. 
на центральные и местные службы различных мини
стерств; 

2) поручать осуществление этих задач местным кол
лективам или по крайней мере организациям, непосред
ственно подчиненным этим коллективам; 

3) возлагать их па организации, отличающиеся по 
своему характеру и от органов государственного управ
ления и от органов местного самоуправления, т. е. 
на учреждения sui generis, которые создаются по мере 
возникновения определенных общественных потребно
стей. 

На практике использовались все три способа решения 
проблемы: мы, например, видели, какое значительное 
развитие получила компетенция финансового ведомства 
и ведомства координации экономики; местные коллекти-

1 Так, в некоторых государствах Севериой Африки рост числа 
азтономных учреждений в сфере сельского хозяйства приводит к 
тому, что они постепенно сужают круг полномочий и вытесняют со
ответствующие министерства. 
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вы ь свою о.чередь получили новые Полномочия в обла
сти жилищного строительства, развитая промышленных 
районов и т. д. Однако совершенно очевидно, что наи
большие успехи принес третий путь решения пробле
мы— создание автономных учреждений. 

Чем объясняйся этот факт? Можно указать три 
причины, которые-для простбты назовем техническими, 
политическими и административными. 

Чаще всего создание автономных учреждений оправ
дывают аргументами технического порядка, точнее, 
ссылками на эффективность,— например, традиционные 
органы управления не в состоянии взять на себя новые 
функции государства. Разумеется, речь идет о традици
онных органах управления в том виде, как они реально 
функционируют, а не как должны бы функционировать, 
так как, если классические бюрократические учрежде
ния изменят методы своей деятельности, то, конечно, 
дело будет обстоять совсем иначе. 

Чем объясняется это несоответствие традиционных 
органов государства новым задачам? Во-первых, суще
ствующими там правилами (закрепленными действую
щим правом или традициями), которые регулируют кад
ровые вопросы этих учреждений. Как мы видели ранее, 
традиционные ведомства используют персонал, который 
поступает к ним на работу по конкурсу и которому пре
доставляются гарантии карьеры. Однако опыт показы
вает, насколько трудно бывает видоизменить конкурс
ную систему таким образом, чтобы она соответствовала 
новым задачам. 

Далее, к «склеротическим» явлениям, вызываемым 
существующей конкурсной системой, добавляются явле
ния, которые связаны с самой карьерой (впрочем, оба 
эти явления связаны друг с другом). Набор по конкурсу 
можно осуществлять лишь при том условии, если кан
дидатам предлагаются определенные перспективы в их 
карьере. Однако говоря о карьере, мы тем самым гово
рим о создании разного рода корпусов профессиональ
ных государственных служащих, что не всегда жела
тельно и, во всяком случае, не осуществимо в одни 
день. 

С другой стороны, распространяющиеся на традици
онные ведомства нормы не всегда позволяют устанав 
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ливать сотрудникам оклады, сравнимые с теми, которые 
они могли бы получать в частном секторе. 

Все это и обусловливает возникновение интересую
щего нас явления. Орган государственного управления 
стремится приспособиться^ к новым задачам путем на
бора новых служащих. Если этот орган будет^ придер
живаться обычных правил, то нет уверенности в -том, что 
он достигнет своих целей в разумные сроки (если даже 
полагать, что он их вообще когда-нибудь добьется). 
Следовательно, наиболее надежным и быстрым путем 
является создание автономных учреждений. В силу са
мой своей автономности они не будут подпадать под 
действие всех тех процедур, которые парализуют тради
ционные органы управления. 

Аналогичные соображения можно привести и в отно
шении финансовой стороны вопроса. Зачастую создание 
автономного учреждения оказывается для органа управ
ления единственным способом, позволяющим осущест
влять быструю выплату задолженных третьим лицам 
сумм или производить непредвиденные расходы (даже 
незначительные по своим размерам). 

Создание автономных учреждений часто оправды
вают и другим соображением: необходимостью избежать 
последствий некоторых политических обычаев, которые 
противоречат требованиям рационального управления. 
Хотят избежать политизации (в худшем смысле этого 
термина), вызываемой закулисными маневрами мини
стерских кабинетов или парламентскими выступления
ми. В самом деле, опыт показывает, что министру легче 
противодействовать вмешательству, когда оно касается 
автономного учреждения коммерческого или промыш
ленного характера, во главе которого стоит высокопо
ставленное должностное лицо, чем в тех случаях, когда 
речь идет о какой-либо службе органа, который он не
посредственно возглавляет: автономия учреждения за
щищает людей от их собственной слабости. 

Создание автономного органа является часто исполь
зуемым техническим приемом, к которому прибегают в 
процессе осуществления экономической политики. Такая 
форма организации позволяет традиционным государ
ственным органам сотрудничать с профессиональными 
корпорациями, стремящимися поддерживать свою неза
висимость. 
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Нет необходимости доказывать, что в современную 
эпоху, характеризуемую государственным вмешатель
ством в сферу'экономики, ни одна экономическая акция 
органа управления не может быть хотя бы минимально 
успешной, если она не основывается на сотрудничестве 
с частными предприятиями и их объединениями: одно
сторонне принятыми санкциями и решениями нельзя 
повысить их производительность или заставить разви
вать свой экспорт. Необходим некий симбиоз органов 
управления и профессиональных корпораций. Он дает 
возможность первым преодолеть предубежденность и 
даже неприязнь вторых. Всем этим и объясняется рост 
числа публичных профессиональных служб за послед
ние десятилетия. Административные публичные учреж
дения чаще всего создаются в форме автономных ор
ганов. 

Создание автономных учреждений может быть вы
звано и причинами политического характера. В этом 
случае преследуются цели поддержания идеологического 
плюрализма или организации участия граждан и групп 
в управлении делами общества. 

Существование в экономической и социальной обла
стях публичных служб, к участию в управлении делами 
которых привлечены частные лица и их объединения, не 
является чем-то новым. Промышленные, земледельче
ские и торговые палаты, члены которых избираются со
ответствующими профессиональными группами, осуще
ствляют функции, имеющие много общего с функциями 
органов управления (так, например, торговые палаты 
руководят деятельностью коммерческих учебных заве
дений, осуществляют в морских портах хозяйственное 
руководство эксплуатацией портовых сооружений и обо
рудования, не принадлежащих частным владельцам, 
и т. д.). В свое время партии, стоявшие на платформе 
социалистической доктрины (в широком смысле этого 
понятия), усматривали в создании автономных учрежде
ний возможность придания нового содержания идее де
мократии. По их представлениям, «экономическая и со
циальная демократия» могла быть осуществлена по
средством этой новой формы децентрализации. Так, на
пример, после окончания второй мировой войны созда
тели плана реформы французского социального страхо
вания намеревались возложить руководство системой 
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различных касс, осуществляющих выдачу пособий и 
пенсий, на организации, не входящие в систему тради
ционных органов государственного управления и воз
главляемые административными, советами. Чл>»ны этих 
советов должны были избираться нанимателями и на
нимающимися. В период проведения национализации 
французский законодатель руководствовался соображе
ниями такого же порядка. Хотели осуществить «нацио
нализацию без этатизации», т. е. возложить руководство 
национализированными предприятиями на коллегии, в 
которых были бы представлены потребители, наемный 
персонал и государство. В настоящее время в кругах 
левых и центра идеи «соучастия» уступают место идеям 
участия граждан в «центрах решений». Здесь следует 
сделать существенное замечание. Конечно, создание ав
тономных учреждений представляет собой средство реа
лизации «экономической и социальной демократии», од
нако этого же можно достигнуть и другими путями. Уч
реждение консультативных комиссий при центральных 
ведомствах или участие представителей различных про
фессиональных групп в работе комиссий по модерниза
ции планов также являются средствами демократизации 
управления. 

В области культуры, понимаемой в широком смысле 
(просвещение, наука, информация, распространение до
стижений культуры), создание автономных учреждений 
оправдывается заботой о сохранении известных свобод
ных ценностей или, конкретнее, желанием оградить лю
дей, работающих в этих организациях, от давления со 
стороны правительства. 

Именно этой идее отвечает институт, который тради
ционно называют «университетскими льготами». Он по
степенно распространялся на область науки по мере ее 
развития. Факультеты, например, пользуются реальной 
независимостью в выборе преподавательского состава. 
Профессора конституционного права могут, не подвер
гая какой-либо опасности свою карьеру, публично кри
тиковать то, каким образом правительство осуществляет 
конституцию. В области информации создание публич
ных служб, обладающих значительной независимостью, 
рассматривается как средство против монополизации 
данной области частными группами. Так, например, за 
рубежом во многих странах радио- и телевещание осу-
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^ществляется государственными автономными корпора
циями. Во Франции статус агентства Франс-пресс обес
печивает ему реальную независимость. 

Рост числа автономных организаций объясняется, 
наконец, и такими факторами, которые можно назвать 
административными: этим подчеркивается тот факт, что 
в самих органах спонтанно возникают и действуют силы 
автаркии. Руководство каждой служ"бы стремится изба
виться от зависимости, связанной с принадлежностью к 
более широкому административному ансамблю (и со
хранить при этом преимущества, обусловливаемые ста
тусом государственного органа). Такие более или менее 
осознанные стремления можно наблюдать на всех уров
нях иерархии. Довольно часто они выражаются в форме 
требований, которые выдвигаются профсоюзами служа
щих и группами давления, представляющими клиентуру 
данной службы. Это стремление к независимости вызы
вается многими причинами. Лица, возглавляющие служ
бу, видят в этом, и иногда с полным основанием, воз
можность улучшения условий деятельности, в особенно
сти ускорения принятия решений. С другой стороны, ру
ководители надеются, что автономия позволит получить 
больше средств (бюджетных ассигнований, займов 
и т. д.) . Наконец и главным образом, в чем между ру
ководителями служб и профсоюзами существует полное 
согласие, они хотят выйти из сферы действия общих 
норм права в области оплаты труда, т. е. стремятся из
бавиться от «решеток» и паритетности, во что упираются 
все требования государственных служащих о повыше
нии зарплаты. 

Поэтому правительство и Министерство финансов по
стоянно осаждаются требованиями о переводе различ
ных подразделений министерств на положение автоном
ных учреждений. Так, например, в последние годы вы
двигались предложения о создании Национального 
агентства почт и телекоммуникаций, Национального лес
ного общества 1 , Автодорожного управления, Националь
ного агентства военного производства, автономного ор
гана в области просвещения и т. д. 

1 Национальное лесное общество учреждено. 
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§ 2. Проблемы, возникающие в свя-
* зи с включением автономных 

органов в систему правитель
ственного аппарата 

а» 

Рост числа автономных органов выдвинул ряд про
блем, из которых наиболее важными являются следую
щие: как будут сосуществовать эти административные 
учреждения нового типа с традиционным государствен
ным аппаратом? Какие связи должны быть установлены 
между автономными органами и инстанциями прави
тельственного аппарата? 

а) Формальный аспект проблемы: 
статус автономных органов 

Автономные органы создаются в силу определенных 
обстоятельств; их юридическая форма разнообразна, и 
нет единой правовой доктрины, которая лежала бы в ос
нове регламентации их деятельности. При конструирова
нии статуса автономных органов использовались как ка
тегории частного права (ассоциации по закону 1901 г., 
ассоциации, признаваемые общественно полезными, ак
ционерные общества и т. д.) , так и традиционные кате
гории публичного права (публичные предприятия адми
нистративного, производственного или коммерческого 
характера, режи 1 и др.) . Использовались и сравнитель
но новые формы (агентства, кассы, фонды, комитеты, 

1 Согласно французской административно-правовой доктрине, 
государство, служа общественной пользе (intérêt general i , осущест
вляет общественно полезную деятельность в экономической, соци
ально-культурной и других областях. Эта деятельность, направлен
ная на удовлетворение нужд граждан, протекает в двух основных 
формах: во-перзых, государство может контролировать осуществле
ние публичной службы в области, которая сдана в концессию (con
cession de service public) частным обществам пли лицам (например, 
городской транспорт); и, во-вторых, государство может само орга
низовывать функционирование публичной службы. В этом случае 
оно создает либо публичные предприятия (в широком смысле тер
мина), обладающие определенной автономией, поскольку они наде
ляются всеми правами юридического лица (больницы, лицеи н др.) . 
либо непосредственно организует и управляет функционированием 
публичной службы (отправление правосудия, управление предприя
тиями и т. д.). Эта последняя форма получила название «режи» (re
gie).— Прим. перев. 
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центры, .институты и т. д.) , которые, однако, не всегда 
име.ют достаточно четкие юридические признаки. 

Следовательно, возникает вопрос: следует ли унифи
цировать и рационализировать систему автономных ор
ганов, или же правильнее сохранять их status quo? 
Иными словами, нужно ли провести упорядочение ана
логично тому, как это было сделано Учредительным со
бранием 1789 г. в отношении административно-террито
риального деления Франции? 

С точки зрения известной части ответственных дол
жностных лиц, сторонников ясности и порядка, ответ не 
вызывает сомнений. В их глазах существующее положе
ние— это путаница, беспорядок и анархия. Они счи
тают, что следовало бы разработать единый статус для 
всех учреждений публичного сектора, предусмотрев в 
нем несколько дифференцированных категорий, к кото
рым можно было бы отнести все существующие органи
зации. Такое упорядочение само по себе, видимо, полез
но; несомненно, что оно ликвидирует известную запутан
ность в данном вопросе. Однако неясно, имела ли бы 
унификация статусов автономных учреждений практиче
ское значение. Провал попыток, предпринимавшихся в 
этом направлении после 1945 г., совершенно не поме
шал им достигнуть общеизвестных успехов. Поэтому 
следует задать вопрос, соизмеримы ли усилия, которые 
будут затрачены на то, чтобы придать всем автономным 
органам единообразную форму, и реальная польза, ко
торую принесет такая «рационализация». 

б) Политический аспект проблемы: 
автономные органы и власть 

Учреждение автономных органов направлено на соз
дание в сфере действия правительственной власти «ча
стичных властей», которые располагают по отношению к 
ней некоторыми «возможностями для противодействия». 
Подобное сосуществование властей не могло не вызвать 
известных затруднений в такой стране, как Франция, с 
ее приверженностью к двум доктринам, которые могут 
показаться даже взаимоисключающими: речь идет, с 
одной стороны, о якобинской и наполеоновской концеп-
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ции абсолютного единства государства, с другой — о 
концепции борьбы с тиранией правителей посредством 
признания отдельных -обществ, в которых лица или 
группы лиц могут пользоваться и безопасностью и сво-^, 
бодой. 

Очевидно, что критика развития системы' автоном
ных органов велась во имя идеи единства власти и эф
фективности деятельности правительства. Вменялись в 
вину следующие три обстоятельства. 

Прежде всего утверждали, что в современных инду
стриальных обществах автономные органы создают 
опасность технократии. Управляемые олигархией специа
листов (инженерами или финансистами), национализи
рованные промышленные предприятия или финансовые 
учреждения публичного сектора образуют государства в 
государстве. В этих учреждениях, возглавляемых таки
ми сильными людьми, как Ф. Блош-Лэне, П. Дрейфус, 
П. Ламур или Е. Маттей, чья компетентность подстать 
их престижу, мы наблюдаем такое явление, как персона-
лизация власти Некоторые из автономных учреждений 
постепенно перерождаются в подлинно феодальные ор
ганизации, в которых профсоюзы работников, инженер
но-технический персонал и руководство объединяются 
воедино для защиты общих привилегий. Пришло время, 
заключают критики, срыть укрепления технократических 
крепостей и подчинить их авторитету политической 
власти. 

Однако изображенная картина не без ошибок. Никто 
не может отрицать ни тенденцию автономных органов к 
укреплению своей независимости, ни личного влияния 
некоторых руководителей, ни известной согласованности 
в совместных оборонительных действиях различных 
групп персонала этих учреждений. Но остается недока-

1 Проблема персонализации власти — одна из центральных в 
современной зарубежной политологии. Из объективного факта воз
растания динамики социально-экономических, производственных и 
других процессов буржуазные ученые делают вывод не о необходи
мости поисков оптимальных соотношений централизации в децен
трализации властных полномочий, а о якобы решающем в совре
менную эпоху значении единоличных решений и личных качеств 
руководителя, которые только и обеспечивают эффективность 
управления. Третируя демократические процедуры, теория «персона
лизации власти» является идеологическим освящением режима лич
ной власти.— Прим. перев. 
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I 
занным главный аргумент: насколько справедливо 
утверждение о том, что эти «феодальные организации» 
могут' в определенные моменты диктовать свою волю 
Министрам или успепщю противостоять решениям пра
вительства? Примеры, которые приводит Пьер Мендес-
Франс в своей последней к н и г е н е у б е д и т е л ь н ы и к 
тому же в большинстве своем относятся к первым по
слевоенным годам. Более поздний пример с режи Рено 
(речь идет о четырехнедельном оплачиваемом отпуске! 
выглядит более убедительно. Однако в связи с этим 
следует напомнить, что 1) еще после Освобождения 
было решено, что режи Рено будет в социальном отно
шении показательным предприятием: с тех пор ни одно 
правительство не изменяло этого решения; 2) было воз
ведено в принцип, что режи Рено будет отличаться от 
других государственных предприятий. Поскольку его 
хозяйственная и коммерческая деятельность велась та
ким же образом, как и в конкурирующих фирмах, на 
Рено не должен был распространяться формальный кон
троль классического типа, так же как он не должен 
был получать никакой финансовой помощи от государ
ства. Предоставляя своему персоналу дополнительную 
неделю оплачиваемого отпуска, генеральный директор 
принял, быть может, несвоевременное, поспешное реше
ние, но это не было актом подлинного «неповиновения». 
Четвертый план несколько отдалял сроки введения че
тырехнедельных оплачиваемых отпусков 2 , однако план 
не является решением, подлежащим обязательному ис
полнению. 

Пример, который мы только что рассматривали, со 
всей ясностью ставит вопрос о характере отношений 
между правительством и автономным органом. Было 
бы абсурдом желать одновременно и абсолютного един
ства в действиях всех элементов государственного меха
низма и реальной децентрализации или деконцентрации. 
Нельзя в одно и то же время давать и удерживать. 
Предоставляя кому-либо полномочия на принятие реше
ний, власть не может одновременно с этим требовать, 

1 См.: P. M e n d è s - F г a n c e , La République moderne, Paris, 
Gallimard, 1962, 254 p. 

2 В тот момент, когда несколько миллионов человек уже полу
чили такой отпуск. 
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чтобы каждое принимаемое в данный момент решение 
точно соответствовало тому, что она хотела бы видеть. 
Иначе говоря, делегировавшие полномочии- имеет смысл 
лишь в том случае, если за получающим эти полномочия 
признается известное «право на ошибку». Только док
тринеры, неспособные видеть реальность, могли бы это 
отрицать. Однако во Франции таких доктринеров много. 

Утверждают, далее, что с автономными органами 
связан и другой риск: опасность того, что государство 
будет поставлено в зависимость от различных политиче
ских сил и профсоюзов. Публичные предприятия, про
фессиональные корпорации и т. д. будут использоваться 
ими как средство проникновения и «колонизации» пра
вительственного аппарата. 

Представляется, что это утверждение также является 
чрезмерным преувеличением. Указывают, что в извест
ные периоды коммунистическая партия и Всеобщая кон
федерация труда подчиняли своему влиянию некоторые 
предприятия публичного сектора. Но ведь это подчине
ние было не настолько серьезным, чтобы помешать его 
ликвидации. К тому же в некоторых министерствах по
литизация была не меньшей. 

Действительно, верно, что во главе некоторых авто
номных органов были поставлены или привлечены к 
участию в руководстве специалисты. Поэтому они не 
могут избежать известной склонности к корпоративно
сти. С другой стороны, нельзя сомневаться и в том, что 
ответственные должностные лица, возглавившие такие 
специализированные учреждения, склонны переоцени
вать важность и актуальность поставленных перед ними 
задач. Вот почему иногда наблюдается известное совпа
дение в направленности интересов этих руководителей 
и действующих в той же области заинтересованных 
групп. Директор Института вин широкого потребления 
или Национального азотного управления не может не 
разделять некоторые точки зрения синдиката виногра
дарей или федераций предпринимателей химической 
промышленности '. 

Наконец, существует еще одна опасность, которая, 
как утверждают, возникает вследствие роста числа авто-

1 Более детально подобное совпадение взглядов рассматри
вается на стр. 346—350. 
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номных органов и связана с предыдущими. Считают, что 
интенсивное развитие**системы этих учреждений приве
дет к отвердению существующей структуры государ
ственного аппарата. Располагая в силу все той же авто
номности возможностью бесконечно обосновывать необ
ходимость своего существования, автономные органы 
станут главной помехой тем мероприятиям правитель
ства, которые будут направлены на приспособление го
сударственного аппарата к изменившимся экономиче
ским и социальным условиям. Иными словами, если ав
тономия преследует цель установления равновесия меж
ду властями, то успехи в этом грозят оказаться слиш
ком большими: установленное таким образом равнове
сие будет равновесием покоя. В подтверждение этого 
приводится пример высших учебных заведений. Хотя во 
Франции они и не являются независимыми корпорация
ми, как это имеет место в других странах, тем не менее 
по отношению к правительственной власти университеты 
и институты обладают существенными «возможностями 
для сопротивления», которые позволяют им оказывать 
противодействие любым сколько-нибудь серьезным ме
роприятиям министерства (например, планам пересмо
тра распределения учебных дисциплин между факульте
тами). Приводят и другой пример, когда государство, 
сталкиваясь с сопротивлением публичных предприятий, 
какими являются больничные заведения, не может про
вести радикальной реформы системы госпиталей и 
больниц. 

В этих утверждениях содержится известная доля 
истины, но лишь доля. Действительно, бывает очень 
трудно упразднить ранее созданное автономное учре
ждение или коренным образом изменить его структуру. 
Автономные органы, как и вообще любые организации, 
стремятся продлевать и оправдывать свое существова
ние; по мере своего развития они сами начинают ста
вить перед собой цели, все более отклоняющиеся от 
тех, для достижения которых были созданы. Однако нет 
никаких сомнений в том, что это явление «подмены це
лей» («déplacement des buts») прослеживается на всем 
историческом пути социального и технического прогрес
са. Лучшим доказательством ригидности существующей 
Структуры является хорошо известный факт: для обес
печения выполнения новых функций правительство 
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предпочитает создавать Скорее новые органы, чем при
спосабливать для указанных целей уже существующие 
учреждения. Ничто не мешает правительству произво
дить хирургические операции* но опыт показывает, что* 
поскольку это связано с огромными затратами средств 
и усилий, обходный маневр оказывается более предпо
чтительным вариантом, чем лобовая атака. Процесс 
развития автономных органов вызывал у правительств 
и ответственных должностных лиц желание, с одной сто
роны, затормозить этот процесс и даже обратить его 
вспять, а с другой стороны — умело сохранять за тради
ционными бюрократическими органами контроль над 
«новыми властями». 

Жильбер Дево в своей работе «Государственный учет 
и отчетность» (которая охватывает значительно более 
широкий круг вопросов, чем можно было бы предполо
жить по названию) выступил с обвинительной речью 
против «центробежного движения», которое, как он 
считает, ставит под угрозу единство системы орга
нов управления и принцип подчинения всех админи
стративных учреждений авторитету государства. Ана
логичные идеи уже выдвигались в отчетах Расчетной 
палаты за 1960 и 1961 гг. Ж. Дево весьма ярко обрисо
вал ту борьбу, которую ведут финансовые органы с дез
интеграцией государственного аппарата; кроме того, он 
выступал за обратное включение в систему традицион
ных органов управления некоторых служб, неоправдан
но переведенных на положение автономных. 

После первых послевоенных лет были предприняты 
шаги с целью предоставления отделам министерств 
определенных полномочий контроля за деятельностью 
автономных органов. Был установлен порядок, по кото
рому представители центральных органов наделялись 
правом надзора за решениями или проектами решений 
публичных предприятий: комиссии по модернизации 
плана и комитеты фондов экономического и социально
го развития должны рассматривать планы капиталовло
жений; комиссия финансового контроля или различные 
специализированные комиссии должны обсуждать про
екты, подготовленные представителями государственного 
контроля при генеральных дирекциях публичных пред
приятий; отделы Министерства финансов должны уча
ствовать в выработке решений по вопросам установле-
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•ния расценок или окладов; правительственные уполно
моченные обязаны .присутствовать на заседаниях адми
нистративных совечюн; комиссия по проверке счетов 
публичных предприятий должна производить обследова
ния хозяйственной деятельности и т. д. Совокупность этих 
контрольных полномочий позволяет государству в на
стоящее время осуществлять административную опеку, 
которая, по словам тех, кто является ее объектом, ста
новится слишком тяжелой. Однако не все подразделе
ния органов государственного управления с одинаковой 
тщательностью выполняют возложенные на них кон
трольные функции. Следовательно, одной из задач 
французского государственного управления в ближай
шем будущем явится организация и охват созданных за 
последние годы автономных органов (смешанных эко
номических обществ, компаний по эксплуатации и т. д.) 
такими формами контроля, которые удовлетворяли бы 
двум требованиям: они должны касаться лишь сущест
венных сторон управления, но предоставлять руководи
телям автономных учреждений свободу инициативы и 
выбора, при отсутствии которых автономия становится 
формальной. 



ЧАСТЬ ЧЕТВЕРТАЯ 

АДМИНИСТРАТИВНАЯ .СРЕДА 

Четвертая часть настоящей книги посвящается рас
смотрению человеческих аспектов в деятельности орга
нов государственного управления. Здесь хотелось бы 
ознакомить с данными социальной психологии управле
ния. С этой целью мы будем пользоваться источниками 
двух видов: результатами исследований по социологии 
управления и выводами научных исследований в обла
сти, которую принято называть теорией организации. 

а) Исследования в области социологии управления 

Из работ, выполненных во Франции, прежде всего 
необходимо отметить исследования, проведенные Мише
лем Крозье (или под его руководством) в течение ми
нувших десяти лет под эгидой различных учреждений: 
Центра социологических исследований (CNRS), Инсти
тута социальных проблем труда, Европейского социоло
гического центра. 

Эти исследования, проводившиеся почти исключи
тельно методом интервьюирования, охватили счетно-
бухгалтерскую службу крупного министерства, службы 
центрального аппарата крупного банка и различных на
ционализированных страховых компаний, три государ
ственных промышленных предприятия и Министерство 
по делам ветеранов войны. В настоящее время прово
дится исследование в префектуре Парижского округа. 

Основными темами исследований были следующие: 
удовлетворенность служащих своей работой, их отноше-
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ние к своей о р г а н и з а ц и и , конфликты м е ж д у различными 
группами и категориями с л у ж а щ и х , отношения власти. 

Иной х а р а к т е р носило исследование , осуществленное 
в ' 1955 г. Институтом техники у п р а в л е н и я , результаты 
которого представлены в б р о ш ю р е под н а з в а н и е м «Слу
ж а щ и е оценивают свою профессию». Б ы л проведен 
опрос с целью в ы я в л е н и я мнений о том , каким д о л ж е н 
быть государственный с л у ж а щ и й французского аппара 
та у п р а в л е н и я . Вопросник , о х в а т ы в а в ш и й проблемы ус
ловий труда , п р о х о ж д е н и я с л у ж б ы и з а р а б о т н о й платы, 
административной р е ф о р м ы и т. д., был составлен руко
водителями Института техники у п р а в л е н и я (после кон
сультаций с Ф р а н ц у з с к и м институтом общественного 
мнения и Управлением по д е л а м государственной служ
бы) и рассмотрен в Государственном институте стати
стики и экономических исследований. Ответы на вопро
сы анкеты д о л ж н ы были д а в а т ь с я в письменной форме ; 
б ы л о получено около 6300 ответов . 

З а границей проведено много исследований в области 
социологии у п р а в л е н и я . Н а и б о л е е интересным, бесспор
но, я в л я е т с я исследование английского социолога Н а й -
геля Уокера , ре зультаты которого и з л о ж е н ы им в р а б о 
те « М о р а л ь с л у ж а щ и х государственных учреждений: ис
следование конторского п е р с о н а л а » («Mora l in the Civil 
se rv ice : a s t u d y of the desk w o r k e r » ) . 

Р а б о т а H . Уокера , к а к и исследование Института 
техники у п р а в л е н и я , о с у щ е с т в л я л а с ь путем распростра
нения вопросника и получения письменных ответов слу
ж а щ и х (анонимность ответов б ы л а , разумеется , гаран
т и р о в а н а ) , но объекты исследования не п р е д с т а в л я л и 
всей системы г р а ж д а н с к о й с л у ж б ы . Анкетирование про
водилось среди с л у ж а щ и х л и ш ь двух министерств: одно 
из этих в е д о м с т в было довольно крупным (около 
12 000 с л у ж а щ и х ) , штат другого был более ограничен
ным (несколько тысяч ч е л о в е к ) . Т а к и м о б р а з о м , станови
лось в о з м о ж н ы м определить , в какой мере р а з м е р ы ор
ганизации о к а з ы в а ю т влияние на установки персонала . 

Анкета была т а к ж е распространена среди админи
стративного персонала двух частных предприятий в рай
оне Л о н д о н а , что позволило произвести сравнение ре
зультатов опроса мнений государственных с л у ж а щ и х и 
с л у ж а щ и х промышленных фирм, в ы п о л н я ю щ и х однород
ные функции. 
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В общей сложности было получено 1750 ответов, что 
составляет 70% опрошенных лиц. Это вполне удовлетво
рительное процентное отношение. 

б) Исследования по теории организации 

Теория организации, иногда называемая также тео
рией (или социологией) бюрократии, является направ
лением обществознания, которое в настоящее время бы
стро развивается в Соединенных Штатах Америки Она 
ведет свое происхождение от работ немецкого социолога 
Макса Вебера и в особенности его попыток выявить 
идеальный тип бюрократической организации, основы
вающейся на специализации функций, иерархии и 
карьере. 

Модель Макса Вебера, по крайней мере некоторые 
ее аспекты, подвергалась критике со стороны многих 
американских ученых, например, Р. Мертона и П. Блоу; 
Э. Голднером, Р. Селзником и Г. Саймоном были пред
ложены другие модели. 

Наконец, Мишель Крозье в своей докторской диссер
тации на тему «Феномен бюрократии: исследование бю
рократических тенденций в современных системах орга
низации и их связи с социальной и культурной системой 
во Франции» разработал более общую теорию, основы
вающуюся на результатах исследований, о которых уже 
шла речь, и трудах американских социологов. 

В рамках настоящей работы изложение этих различ
ных теорий невозможно. Однако мы неизбежно должны 
будем использовать многие концепции, на которых они 
основываются. 

Каким будет наш план? Опыт показывает, что нелег
ко, а в области социальной психологии, быть может, 
труднее, чем во всех остальных, придерживаться правил 
педагогики и следовать от простого к сложному. Одна
ко, чтобы попытаться сохранить ясность, мы разобьем 
данную часть на пять глав соответственно пяти последо
вательным этапам изложения. 

В двух первых главах мы сосредоточим внимание на 
исследовании самого служащего, временно абстраги-

См. ежеквартальный журнал «Administrative Science 
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руясь от окружающих условий, в которых он работает, 
Иными словами, мы постараемся показать, каким обра
зом, можно анализировать псщологию государственных 
служащих и объяснять некоторые из их основных пси
хологических черт. 

В третьей главе мы поместим служащего в обычные 
условия. Мы увидим, в какой мере' основные черты его 
психологии могут быть объяснены принадлежностью к 
определенной группе, характеристиками организации, в 
которой он работает, системой каналов коммуникаций и 
влияниями, которым он подвержен. 

Поведение служащего невозможно объяснить исклю
чительно его положением в учреждении. Его можно по
нять, лишь выявив те отношения, которые он поддержи
вает с управляемыми. Именно этому будет посвящена 
четвертая глава. 

И, наконец, в пятой и последней главе мы рассмо
трим в целом человеческие аспекты функционирования 
органов управления, обращая особое внимание на воз
никающие в процессе деятельности конфликты и на 
способы их разрешения. 

Г л а в а I 

Служащий: основные характе
ристики 

Психология служащих. Это выражение воскрешает в 
памяти некоторые произведения французских писателей, 
в которых описываются нравы чиновничества. Во фран
цузской литературе от Бальзака до Жироду и от Додэ 
до Роже Пейрефитта можно найти много проницатель
ных и живописных страниц, посвященных слугам госу
дарства — высокопоставленным, средним или мелким 
служащим. 

Однако наше исследование пойдет не тем путем. Мы 
попытаемся уловить суть основных черт психологии го
сударственных служащих или по крайней мере поста
вить возникающие в процессе их изучения проблемы. 

Нам представляется, что было бы полезно начать с 
рассмотрения некоторых понятий, используемых специа
листами в области социальной психологии и социологии 
труда. С этой точки зрения основными являются три 
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понятия, а именно внутренняя позиция (attitude) по
ведение (comportement") и мораль (mora l ) . . 

а * 
*. 

§ 1. Позиция служащих 

Для понимания психологии служащих, разумеется, 
важно знать те идеи и ценности, которым они придают 
значение. Но, несомненно, следует пойти и дальше, а 
именно — поставить вопрос о том, каковы глубинные по
зиции, лежащие в основе взглядов и мнений. 

Специалисты по социальной психологии определяют 
внутреннюю позицию следующим образом — это относи
тельно устойчивая склонность поступать или реагиро
вать в данной ситуации определенным образом. Как мы 
увидим, позиция есть нечто более глубокое, чем простое 
мнение. Термин создает представление о чем-то относи
тельно укоренившемся в сознании: обычно мнения ме
няют с большей легкостью, чем позиции. Внутренняя 
позиция эмоционально более окрашена. Порой она лишь 
полуосознанна. С другой стороны, позицию следует от
личать от второго понятия, которым мы будем пользо
ваться при анализе психологии служащих,— категории 

1 После выхода в свет на русском языке работы Г. Беккера и 
А. Боскова «Современная социологическая теория» наметилась тен
денция переводить категорию «attitude» термином «установка», вве
денным в наш научный оборот основателем грузинской психологи
ческой школы Д. Н. Узнадзе (1886—1950). Однако в теории уста
новки, разработанной Д. Н. Узнадзе (см. теоретический раздел в 
его работе «Экспериментальные основы психологии установки'/, 
Тбилиси, 1961), психологические явления, обозначаемые этим тер
мином, имеют принципиально иную, чем у зарубежных авторов, 
трактовку и рассматриваются на базе координации субъекта с объ
ективно существующей ситуацией, выходя, таким образом, за рамки 
субъекта. С точки зрения школы Узнадзе (см. Н. Л . Э л и а в а, 
Мыслительная деятельность и установка, в кн. «Исследования мыш
ления в советской психологии», М., «Наука», 1966), установка не 
является чисто субъективным фактором: будучи внутренним пси
хическим механизмом, который опосредует воздействие объективной 
ситуации на поведение субъекта, она сама более или менее дина
мично перестраивается под влиянием этого объективного воздей
ствия. Охватывая один и тот же круг психологических явлений, 
категории «attitude» и «установка» по существу неадекватны друг 
другу, поскольку дают этим явлениям принципиально различные 
объяснения. Поэтому здесь и далее мы будем переводить «attitude» 
более точным, с нашей точки зрения, выражением «внутренняя по
зиция», или короче, «позиция». — Прим. перев. 
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поведения. Поведение есть акт, реально совершенное 
служащим действие, в то время как позиция — это 
склонность к егв*совершени10. Наконец, следует указать, 
что позиция почти всегда выражается позитивным или 
негативным образом, за или против кого-нибудь или 
чего-нибудь: за или против иностранцев, духовенства, 
власти, традиционного порядка и'т. д. 

Изучение каких позиций было бы наиболее показа
тельным? В разработке проблем социологии управления 
особо важное место занимают исследования внутренних 
позиций двух типов: позиции служащих по отношению к 
группам, в которые они входят, и к целям учреждения. 

Говоря о позиции, служащих по отношению к груп
пам, следует различать два основных понятия: «ведом
ственный дух» («l'esprit de service») и «корпоративный 
дух» («l'esprit de catégorie»). Под «ведомственным ду
хом» следует понимать чувства, испытываемые служа
щими, которые работают в одном учреждении и пред
ставляют собой обособленную, своеобразную группу, 
имеющую собственные цели. Именно этот тип позиции 
имеется в виду, когда говорят о «ведомственной семей
ственности» или «ведомственном партикуляризме». В 
речевом обиходе служащих ведомственный дух выра
жается такими фразами, как: «Свой, из такого-то 
управления». Он выражается также в более или менее 
сознательной преданности автономии учреждения, при
верженности к его традициям и в особенности в непри
язненной реакции ко всему, что могло бы нанести ущерб 
его целостности, его возможностям, его репутации. Дух 
ведомственности бывает развит в большей или меньшей 
степени. Так, например (это констатировали во многих 
странах), он сильно развит в финансовых органах (бюд
жетных, казначейских). Чиновники с улицы Риволи, как и 
их коллеги в английском Казначействе или американском 
бюджетном бюро, считают, что они относятся к элите. 

Ведомственный дух следует отличать от «корпора
тивности» или «духа корпуса». Термин «корпус» мы 
здесь применяем в узком значении слова: совокупность 
служащих, которые поступили на работу в одинаковом 
порядке, имеют одинаковое правовое положение, обла
дают одними и теми же возможностями при прохожде
нии службы и по крайней мере в принципе выполняют 
однородные задачи. Инспекторы по труду, кораблестрои-
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тели, адъюнкт-профессора юридических факультетов, 
финансовые инспекторы и т. д. образуют .свои корпусы. 
Если попытаться охарактеризовать «корпоративность» 
или «дух корпуса», то мы обнаружим элементы, сход
ные с теми, которые уже были подчеркнуты при рассмо
трении «ведомственности». Члены корпуса сознают свою 
принадлежность к определенной группе, которая имеет 
свою систему ценностей, норм, свои собственные инте-
оесы. Все это отличает ее от других корпусов и, чаше 
всего, противопоставляет им. Члены одного корпуса 
благоприятно относятся ко всему тому, что способство
вало бы усилению роли или повышению престижа их 
корпуса; они испытывают чувство солидарности друг с 
другом и враждебны к любой угрозе, идущей извне. 

Бывают случаи, когда в структурном подразделении 
органа работают служащие, принадлежащие к одному и 
тому же корпусу, и в этом отделе нет членов других 
корпусов. В этом случае «ведомственный дух» и «дух 
корпуса» совпадают или, что более точно, взаимно уси
ливаются. 

Лучшим примером в этом отношении, который мож
но было бы привести, является лесное ведомство. Все 
или почти все инженеры лесного хозяйства, которые 
оканчивают одну и ту же Школу специализации 1 , рабо
тают в системе лесного ведомства: членов других кор
пусов очень мало. С другой стороны, все высшие посты 
в аппарате этого ведомства заняты исключительно ли
цами, принадлежащими к корпусу инженеров лесного 
хозяйства: Главное лесное управление является одним 
из тех редких центральных органов управления (и, мо
жет быть, единственным), в штате которого нет граж
данских администраторов. Поэтому не удивительно, что 
лесное ведомство столь приверженно своим традициям и 
своей обособленности 2. Такой партикуляризм, впрочем, 
свойствен не только французам: американские специали
сты в области науки управления отмечают аналогичное 
явление и в своей стране. 

1 Школа лесного хозяйства в Нанси. Контингент учащихся это
го учебного заведения формируется из выпускников Агрономиче
ского института и Политехнической школы. 

2 Мероприятия по реорганизации Министерства земледелия, осу
ществленные недавно Пизани, изменят такое положение вещей. 
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Только что приведенный пример является исключе-
нием;'чаще всего ведомственность и корпоративность не 
совпадают. В этом отношении характерны два примера. 

В среде ответственных должностных лиц Генерально-
го # комиссариатаытланирования распространено чувство 
ведомственности, "которое, rrft собственному признанию 
этих лиц, отличает их от других категорий служащих. 
Они считают, и притом совершенно оправданно, что за
нимаются очень важными вопросами и что методы их 
работы расходятся с рутинной практикой «старых» ад
министративных учреждений Парижа. Они гордятся тем, 
что входят в состав штаба Рю Мартиньяк. Однако в 
своей совокупности эти должностные лица не состав
ляют корпуса в точном значении, которое мы придали 
этому термину, поскольку в Комиссариате должности 
замещаются представителями различных категорий (вы
пускниками Политехнического и Агрономического ин
ститутов, финансовыми инспекторами, членами Расчет
ной палаты, гражданскими администраторами, экономи
стами, не являющимися кадровыми служащими (écono
mistes non fonctionnaires 1 ) , и др.) . Разнообразие состава 
персонала приводит к благоприятным результатам:пла
новые работники не заражены духом кастовости, который 
(увы!) слишком часто характеризует органы управле
ния с однородными источниками формирования кадров. 

Другой пример относится к Главной финансовой ин
спекции. Здесь также «ведомственность» и «корпоратив
ность» не совпадают, но в противоположном смысле. 
Инспекторы образуют весьма однородную по составу 
категорию: в отличие от других корпусов, должности 
финансовой инспектуры не замещаются кандидатами, не 
принадлежащими к системе Министерства финансов 
(«au tour extérieur»). Именно этим, помимо других при
чин, объясняется исключительно сильный дух товарище
ства, характеризующий эту категорию служащих. Одна
ко корпус инспекторов не отличается развитым «ведом
ственным духом» уже хотя бы потому, что после не-

1 Non fonctionnaires — французское административное право 
различает две основные категории служащих: кадровые государ
ственные служащие (fonctionnaires), на которых распространяется 
система гарантий карьеры, и служащие (agents non fonctionnaires), 
в состав которых входят временные сотрудники, консультанты, ста
жеры или служащие, проходящие испытательный срок, вспомога
тельный персонал и др.— Прим. перев. 
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скольких лет, отданных выполнению сложных функции 
бухгалтерского контроля, они направляются в различ
ные органы государственного управления. 

Позиция служащих по отношению к группам, в ко
торые они входят, бесспорно, является важмой характе
ристикой их психологии. Следует, однако, отметить, что 
служащие какого-нибудь отдела или члены какого-либо 
корпуса открыто не демонстрируют своей принадлежно
сти к группе и тенденции к искусственному завышению 
значимости свой группы. Встречаются, конечно, и прояв
ления откровенного «шовинизма». Это случаи, когда за
трагивается учреждение или группа, к которым принад
лежит то или иное лицо, но большинство служащих бо
лее умеренно в своих проявлениях. Наконец, встреча
ются и такие служащие, которые относятся к своей 
группе индифферентно или даже враждебно, но это бы
вает редко. 

Чем объяснить такое различие позиций? Часто оно 
вызывается тем обстоятельством, что один и тот же слу
жащий может одновременно входить в несколько групп 
и, следовательно, не чувствовать себя равным образом 
обязанным по отношению к той или иной из них. Так, 
установлено, что некоторые выпускники Государствен
ного административного училища не всегда включаются 
в группы по месту работы. Они себя больше чувствуют 
выпускниками училища с улицы Сен-Пер, чем админи
страторами определенного министерства. 

Обратимся теперь к другому типу позиций, которые 
существенны для понимания психологии служащих, хотя 
они менее известны и изучены: речь идет о позиции слу
жащих по отношению к целям организации. 

Деятельность любого должностного лица, на каком 
бы уровне служебной иерархии оно ни находилось, ори
ентирована или по крайней мере должна быть ориенти
рована на определенные цели, предписанные организа
ции, в которой оно работает. Однако если цели или 
функции обычно и устанавливаются нормативными акта
ми, то с такой степенью определенности, которая допу
скает различную интерпретацию. 

Возьмем пример того же Института политических 
наук. Разве функции этого учебного заведения норма
тивно закреплены с такой ясностью, что не может воз
никнуть никаких поводов для дискуссии? Это совершен-
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но не так. Например, каким должен быть выпускник 
экономического факультета? Каким багажом знаний, 
какого рода качествами и способностями он должен об
ладать? Все это вызывает споры. 

То же самое можно сказать и в отношении многих 
органов управления. Внов,ь назначенный руководитель 
управления министерства может иметь несколько иное 
представление о направленности деятельности учрежде
ния, чем его предшественник. Данное утверждение вер
но как в отношении руководящих работников, так и 
должностных лиц других рангов. Государственные слу
жащие, стоящие на средних ступенях лестницы долж
ностной иерархии, могут иметь позицию либо согласия с 
общей линией, проводимой руководством организации, 
либо неприятия ее. Этим объясняется возникновение мно
гих конфликтных ситуаций внутри органов управления. 

С другой стороны, служащие, естественно, склонны 
рассматривать функции своего структурного подразделе
ния как самоцель. По весьма понятным причинам пси
хологического порядка в каждом служащем наблю
дается тенденция к преувеличению важности тех част
ных задач, которые на него возложены. Вообще говоря, 
руководитель административного подразделения скло
нен придавать большее значение частичным целям, за 
осуществление которых он несет прямую ответствен
ность, чем общим целям всей организации. Начальник 
бухгалтерской службы отвечает, например, за надлежа
щее ведение документации в соответствии с установлен
ными правилами учета. Получая зарплату за выполне
ние этой задачи и сознавая свою личную ответственность 
за то, чтобы вверенное ему подразделение постоянно 
обеспечивало выполнение своей функции, он постепенно 
начинает считать, что ему не следует думать ни о чем 
другом. В конце концов он мог бы воскликнуть: «Пусть 
погибнет министерство, но восторжествует моя бухгал
терия». 

Инженеры и вообще специалисты весьма часто рас
суждают аналогичным образом. Неся ответственность за 
создание определенных технических средств или обеспе
чение их функционирования, они склонны считать, что 
«цель оправдывает средства» и что перерасход средств 
или отступление от установленных правил — пустяк по 
сравнению с тем, что им представляется существенно 
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важным («изменить позицию ведомства» или «встать ли
цом к новым проблемам»)". 

Эта тенденция каждой административнзй единицы 
«максимизировать» свои функции объясняет многие 
скрытые или проявляющиеся конфликтные процессы в 
органах управления. Резкость споров по вопросам рас
пределения бюджетных ассигнований в значительной 
мере объясняется этим явлением. 

§ 2. Поведение служащих 

Если позиция — это лишь предрасположенность к со
вершению определенного акта, то поведение — это сам 
акт. 

Совершенно очевидно, что создать перечень всех кон
кретных видов поведения служащих невозможно. Чи
новник обращается с заявлением о переводе на другое 
место работы; служащий неэнергично и с запозданием 
выполняет отданное ему распоряжение; руководитель 
ведомства на совещании по финансовым вопросам отка
зывает в выделении средств и т. д.— вот несколько при
меров поведения. 

В процессе изучения поведения главный вопрос со
стоит не в описании, а в его объяснении: что побуждает 
служащего действовать именно таким, а не иным обра
зом? Здесь мы не будем излагать соображения философ
ского порядка о свободе воли и причинной обусловлен
ности поведения человека. Мы ограничимся простым по
нятием — понятием цели. Отметим лишь, что именно осо
знанное или неосознанное стремление к определенным 
целям побуждает служащего к действию (или бездей
ствию) . 

Выявить цели или мотивации, обусловливающие по
ведение служащих, уже пытались специалисты в обла
сти социальной психологии управления. Так, Герберт 
Саймон, вслед за Честером Барнардом, различает «лич
ные цели» и «цели, связанные с организацией». На по
следних мы останавливаться не будем, поскольку о них 
говорилось в предыдущем параграфе, и перейдем к рас
смотрению вопроса о личных целях служащих (кото
рые анализировали многие специалисты по социологии 
государственного аппарата). Можно выделить четыре 
типа личных целей. 
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• 

а) Стремление к безопасности 

Стремление обезопасить, защитить себя от угроз и 
риска не является,««конечно, мотивацией, которая орга
нически присуща исключительно государственным слу
жащим. Но в государственном аппарате она принимает 
своеобразные формы. 

Одна из главных забот служащего — это обеспечение 
своей личной безопасности во всем том, что касается 
развития его служебной карьеры. С другой стороны, он 
испытывает желание максимально обезопасить каждый 
свой шаг в тщетной надежде исключить ту долю ри
ска, которую предполагает любая человеческая деятель
ность. 

Стремление служащих к обеспечению безопасности 
представляется Мишелю Крозье до такой степени важ
ным фактором, что он усматривает в нем один из основ
ных элементов того, что он называет бюрократической 
системой. Почему люди, задает вопрос автор, тяготеют 
к бюрократическим организациям с их ригидностью, ру
тиной и ритуализацией? Это происходит потому, что она 
предлагает лицам «весьма благоприятное сочетание не
зависимости и безопасности... Нормы обеспечивают ли
цам защиту, и бюрократическая система в целом может 
рассматриваться как защитная структура, которая необ
ходима индивиду вследствие его уязвимости перед проб
лемами, возникающими в процессе социальной деятель
ности» 

б) Стремление к повышению жизненного уровня 

Служащие не ангелы. Их поведение в известной мере 
объясняется стремлением увеличить свои денежные до
ходы. Большинство исследований, о которых говорилось 
ранее, было направлено на выяснение и этого аспекта 
их поведения. В отношении уровня вознаграждения, как 
такового, исследование, проведенное Н. Уокером, позво
лило установить следующее: в государственных учреж
дениях 69,8% служащих считают, что их труд оплачи
вается правильно, 27,4% считают, что им платят недо
статочно, и 2,8% считают, что им переплачивают; про-

1 М. С г о г ! е г, ор. ей., р. 268. 
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центное соотношение было приблизительно одинаковым 
на всех уровнях иерархии." На частных предприятиях по
лучены результаты соответственно 81,9%, \6,4Ъ-н 17%: 
здесь процент удовлетворенных размерами получаемой 
зарплаты заметно выше, чем в государственных орга
нах. Несмотря на это, существенных расхождений в про
центном распределении мнений нет. 

Как относятся служащие к существующей иерархии 
окладов? Эта проблема ставилась в исследовании, про
водившемся Институтом техники управления. Опраши
ваемым задавался вопрос: «Одобряете ли вы сетку окла
дов, предусмотренную декретами от 8 ноября 1954 г.?» 
26,1% опрошенных ответили «да», 62,1 — «нет», и 11,8% 
не высказали мнения. 

Служащие, естественно, сравнивают материальное 
положение других социально-профессиональных катего
рий со своим. В анкете Института техники управления 
ставился вопрос: «Если вы считаете, что между уровня
ми оплаты труда на государственной службе и в нацио
нализированном секторе существует диспаритет, то мог 
бы, по вашему мнению, этот диспаритет создать для го
сударственной службы з а т р у д н е н и я ? » 8 7 % спрошенных 
лиц ответили утвердительно. Поэтому нас не удивит ре
зультат ответов, полученных на следующий вопрос: 
«Если бы вам был предложен выбор и условия выхода 
на пенсию не были этим затронуты, то что бы вы сего
дня выбрали: государственную службу, работу в на
ционализированном секторе или в частном секторе?» 
Вот результаты: 
— государственная служба: 28 ,5%, 
— национализированный сектор: 45 ,4% 
— частный сектор: 2 6 , 1 % . 

в) Стремление к власти 

Как хорошо показал Мишель Крозье, важное место 
среди побудительных мотивов, обусловливающих пове
дение служащих, занимает желание расширить круг 
своих полномочий 2. Эта ориентированность выражается 

1 Формулировка вопроса вызвала сомнение, поскольку побуж
дает опрашиваемого к утвердительному ответу. 

2 М. С г о z i е г, op. cit., р. 193 sqq. 
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прежде всего в минимальном и, так сказать, негативном 
стремлении: служащий желает избавиться от бремени 
иерархического контроля, от внешнего принудительного 
воздействия. На работе**Ьн хочет бывгь свободным в сво
их действиях и быть хозяином своего времени. 

Действительно, наблюдатели констатируют, что на 
исполнительском уровне служащие имеют тенденцию 
создавать «зарезервированную сферу», в'пределах кото
рой они присваивают себе право принятия решения. Вся 
стратегия служащих заключается в следующем: дейст
вовать таким образом, чтобы вышестоящий начальник 
не смог вмешиваться в эту сферу влияния. Аналогичные 
стремления мы обнаруживаем и на более высоких 
уровнях. Мечта многих руководителей структурных под
разделений— избавиться от всякого контроля. Именно 
по этой причине службы, именуемые техническими, с та
ким раздражением относятся к так называемым «гори
зонтальным» службам (кадровым, хозяйственным и др.). 
Вполне вероятно, что находящиеся в настоящее время 
в стадии разработки проекты создания межведомствен
ных общих служб в системе центральных органов управ
ления встретят серьезное сопротивление. 

Обеспечение или поддержание своей автономии — 
главная цель. За этим скрывается стремление усилить 
свою власть путем участия в принятии решений, рас
ширения сферы и возможностей своего влияния. Пьер 
Лялюмиер охарактеризовал историю Инспекции фи
нансов с конца XIX в. как методичную колонизацию 
всей французской администрации. Можно было бы 
привести и много других примеров этого администра
тивного империализма: несомненно, «захватнические» 
устремления не воспринимаются в качестве таковых 
заинтересованными лицами, которые считают, что дей
ствуют совершенно правильно, по чести. Но от этого 
они не перестают существовать. 

г) Забота об укреплении престижа 

Разграничение власти и престижа возможно не во 
всех случаях: зачастую второе бывает простым след
ствием первого. Но во многих случаях эти два типа 
целей следует дифференцировать- Некоторые админи-
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стративные функции обеспечивают реальную w власть, 
однако их престиж низок, например определенные по
лицейские функции, и именно поэтому желающих за
нять эти должности совсем немного. Наоборот, некото
рые виды деятельности обладают неоспоримым прести
жем, хотя право принятия решения на этих должностях 
и ограничено (дипломатические посты за границей). 

Соображения престижа играют важную роль в 
функционировании «административных систем». Во 
Франции постоянный приток кадров ответственных 
служащих центральных органов государственного уп
равления в значительной мере объясняется тем авто
ритетом, которым они пользуются у большинства сло
ев общества. Напротив, известно, что в Соединенных 
Штатах Америки та невысокая репутация, которая за
крепилась за государственной службой, весьма затруд
няет деятельность правительственных ведомств. Если 
рассматривать внутреннюю жизнь органов управления, 
то стремление к престижу оказывается одной из важ
нейших побудительных сил психологии служащих. 
В этой связи было бы интересно составить шкалу дол
жностей, званий и родов занятий с точки зрения уров
ня их престижа. 

Четыре типа личных целей, которые были только 
что нами рассмотрены (стремление к обеспечению без
опасности, повышению уровня доходов, к власти и 
престижу), в значительной мере охватываются еди
ным понятием, являющимся основным для понимания 
динамики административной среды,— понятием про
движения по 'службе (avancement). 

Продвижение имеет важное значение для всех или 
почти для всех служащих, по крайней мере в системе, 
которая основывается на понятии карьеры. Медленность 
продвижения приводит в отчаяние многих служащих, 
которые с календарем в руках готовы рассчитывать 

темпы своего прохождения службы. Социологические 
исследования дают нам представление о мнениях слу
жащих по этому вопросу. Так, например, Н. Уокер ус
тановил, что гражданские служащие считают свои 
возможности для продвижения малоудовлетворитель
ными. 

А как оценивают служащие систему принятия реше
ний о продвижениях? Н, Уокер задавал вопрос: «Как 
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функционирует «а вашем 'уровне система повышения 
по службе?» Ответы были таковы: 

Настолько хор'Чшо, насколько это возможно 19,4% 
В целом, правильно 4 6 , 3 % 
Не очень справедливо 24,4% 
Очень несправедливо 9 ,9% 

Таким образом, более чем треть служащих крити
чески относится к существующей системе продвиже
ния. К тому же эта неудовлетворенность растет по ме
ре того, как мы спускаемся по лестнице служебной 
иерархии: на уровне канцелярских служащих процент 
недовольных достигает почти половины численности 
персонала. 

Какие факторы, по мнению британских служащих, 
оказывают существенное влияние на решение о про
движении? Уокер перечислил в анкете некоторые из 
этих факторов и предложил опрашиваемым отметить 
те, которые, по их мнению, имеют наибольшее значе
ние. Опрашиваемый должен был указать на два из них. 
Вот результаты: старшинство служащего — 5 1 % ; про
фессиональные способности — 50%; удачное стечение 
обстоятельств — 35%; хорошие отношения с началь
ством— 28%; опытность — 2 1 % ; общая культура — 8%; 
работоспособность — 5%; способность руководить рабо
той подчиненных— 1,9%. 

Все ли акты поведения служащих объяснимы с точ
ки зрения рассмотренных четырех типов целей? Разу
меется, нет. Многие авторы придают большое значение 
таким мотивациям,как: 

1) потребность в благоприятном психологическом 
климате на месте работы. Герберт Саймон, например, 
считает, что одним из глубинных стремлений членов 
организации является желание вызывать к себе симпа
тии своих коллег и быть с ними в согласии. Боязнь по
терять симпатии окружающих объясняет конформизм 
индивидов. Однако мы не уверены в том, что такая ин
терпретация могла бы быть распространена в целом на 
французских государственных служащих; 

2) желание не превышать определенный уровень ин
тенсивности труда. Мишель Крозье, проводя исследова
ние в счетно-бухгалтерском подразделении, обнаружил, 
что среди выдвигаемых ими требований на первом ме-
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сте стоит .не увеличение 'окладов и премий, а уменьше
ние нагрузки за счет увеличения численности персонала; 

3) желание трудиться в хороших у с л о в и е (помеще
ние, оборудование и т. д.); 

4) приверженность привычкам, рутине (что можно 
было бы поставить в один ряд со стремлением к обес
печению безопасности). 

§ 3. «Мораль» (moral) государствен
ных служащих 1 

При анализе психологии служащих таким методом, 
в котором «импрессионизм» 2 занимает не слишком 
большое место и который, напротив, позволяет прово
дить методичные исследования, полезно использовать, 
наконец, понятие морали. 

Оба предыдущих понятия — позиция и поведение — 
являлись аналитическими; каждое из них позволяло 
рассматривать определенные аспекты психологии госу
дарственных служащих; поэтому, несмотря на неоспо
римую полезность, ими следовало пользоваться лишь в 
определенных границах, которые могли показаться ис
кусственными. Понятие же морали является синтетиче-

1 После работ Г. Саймона, который, в отличие от своих пред
шественников, рассматривает закономерности функционирования ор
ганизации как проекции закономерностей психологических, в зару
бежной наукоуправленческой литературе структура организации на
чала интерпретироваться большинством авторов как сеть межлич
ностных отношений, а функциональные зависимости между ее чле
нами — как нечто производное от системы их взаимной психологи
ческой настроенности. Приспособление (конформация) служащих к 
«служебной ситуации», их психологическая интеграция обозначают
ся термимом «тога!». В зависимости от степени приспособления, 
идентификации со своей группой, ее целями и ценностями, целями 
и задачами организации, мораль будет высокой, низкой и т. д. 
Главными условиями, определяющими уровень морали, считаются 
степень материального благополучия служащих и степень их лич
ной удовлетворенности повседневной рутиной. В рамках социально-
психологической концепции науки управления состояние морали 
служащих рассматривается в качестве основного фактора целост
ности организации и ее функционирования, как таковой. — Прим. 
перев. 

2 В данном случае имеется в виду подход, стремящийся фик
сировав непосредственные, субъективные впечатления и наблюде
ния. — Прим. перев. 
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* ским, оно в некоторой степени охватывает и другие по
нятия. 

Понятие мораЛм может быть определено как мера 
приспособленности индивида к*ситуации и образ ее вос
приятия, интерпретации им. Интерпретация может быть 
благоприятной и неблагоприятной. Следовательно, мо
раль проявляется в чувствах удовлетворенности или не
удовлетворенности индивида занимаемым положением, 
которое он оценивает в совокупности. 

Служащий может обладать высокой моралью, быть 
удовлетворенным. Он будет оптимистически судить о 
существующем положении, о своей работе, о своих на
чальниках, об учреждении, в котором он работает. Он 
будет трудиться с полной отдачей и т. д. Служащий мо
жет обладать низкой моралью (быть «деморализован
ным»), смотреть в будущее пессимистически, а на свою 
работу — с тоской или безразличием, враждебно отно
ситься к своим начальникам и коллегам. 

Значительная часть исследований, проводившихся в 
государственных учреждениях, касалась именно проб
лем морали. Стремились выявить и даже измерить уро
вень удовлетворенности служащих. 

Перечень вопросов в анкете Н. Уокера, например, 
был направлен на выяснение того, что думают опраши
ваемые о самых различных аспектах своей работы 
В конце им предлагалось сделать вывод, общее заклю
чение, ответив на следующий вопрос: «Взвесив все об
стоятельства, какие чувства Вы испытываете к своей 
сегодняшней работе?» Были получены следующие ре
зультаты: 

Испытывают Испытывают Испытывают 
удовлетворен неудовлетворен смешанное 

ность ность чувство того 
% % и другого 

% 

Служащие госу
дарственных уч
реждений 25 ,3 12,9 61 ,8 

Административный 
персонал пред
приятий 43,1 10,8 46,1 
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Для сведения можно привести "результаты, получен
ные Мишелем Крозье в Министерстве по делам ветера
нов войны: . • , 

Работа мне очень нравится . . . г . 28% 
Работа мне нравится , . 50% 
Работа мне мало нравится 
или не нравится 18% 
Ответ не был дан 5 % 

И чтобы закончить с этим вопросом, приведем дан
ные, полученные в процессе различных исследований 1: 

Степень удовлетворенности 

Высокая 
% 

Средняя 
% 

Низкая и 
очень низкая 

% 

Счетно-бухгалтерские 
подразделения 12 55 33 

Административный аппа-
. рат 6 парижских стра

ховых компаний 25 37 38 

Административные служ
бы ряда крупных па
рижских банков 21 57 22 

Американская страховая 
компания 23 36 41 

Исследования морали бывают направлены на опре
деление уровня удовлетворенности служащих. Исследо
ватели стремятся также установить, какие из сторон ра
боты, по их мнению, приносят наибольшее или, напро
тив, наименьшее удовлетворение. Н. Уокер составил 
перечень из десяти характеристик, которые, по его 
представлениям, являются факторами, определяющими 
преданность работе: чувство безопасности, испытывае
мое на работе в данной области, пенсия, интерес к ра
боте, наличие отпусков и выходных дней, оклад, распи
сание работы, продвижение по службе, условия труда 
(помещение, оборудование и т. д.) , престиж, которым 

1 М. С г о z i е г, op. cit., р. 39. 
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пользуется данное занятие в обществе, отношения с 
коллегами по службе. Анализ и обработка полученных 
ответов позволили установить, что на предприятиях, как 

* и. в органах управления, служащие видят основную 
• привлекательность своего положения в испытываемом 

ими при работе данном месте чувстве безопасности. 
Интерес, вызываемый самой "'работой, также стоит на 
одном из первых мест. 

И наоборот, Н. Уокер составил перечень отрицатель
ных факторов: монотонность работы, заработная плата, 
продвижение по службе, характер труда, отношения с 
коллегами, утомительность, отсутствие ответственности, 
отношения с начальниками, отношение со стороны об
щественности. Анализ ответов, казалось, должен был 
показать, что в государственных учреждениях, как и на 
предприятиях (но в первых в большей степени, чем во 
вторых), медленное продвижение по службе является 
наиболее важной причиной неудовлетворенности. Но 
результат был самый удивительный: для служащих от
ношение со стороны общественности оказалось одним 
из наиболее неприятных обстоятельств. 

Анкетное исследование, проведенное среди француз
ских служащих Институтом техники управления, дало 
несколько иные результаты. Вопрос формулировался 
следующим образом: «Какие из перечисляемых элемен
тов более всего привлекательны для вас в государствен
ной службе: заработная плата, пенсия, стабильность 
службы, интересность работы, общественное уважение, 
дух государственной службы?» Вот к какому заключе
нию пришли составители анкеты, подытожив получен
ные данные: «Стабильность службы и наличие пенсии 
являются теми элементами, на которые чаще всего ука
зывают служащие наиболее скромно оплачиваемых ка
тегорий. Интересность работы и дух государственной 
службы, которые, впрочем, довольно близки друг к 
другу, приобретают все большее значение по мере того, 
как мы поднимаемся вверх по лестнице служебной 
иерархии». 

Другой вопрос был сформулирован таким образом: 
«Какие из перечисляемых элементов менее всего при
влекательны для вас в государственной службе: зара
ботная плата, пенсия, профсоюзное влияние, политиче
ское влияние, плохая административная организация, 
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подавление личности, неинтересность вашей работы?» 
Выводы составителей анкеты: «На первом месте по ча
стоте ссылок стоит фактор неудовлетворенности зара
ботной платой (35,9%)'. Затем идут подавление лично
сти (24,1%), политическое влияние (13,7%) и неудовле- *>. 
творительная административная организация... Факторы 
заработной платы и подавления личности выдвигаются 
«а первое место служащими скромно оплачиваемых ка
тегорий. Начиная с индекса 500, фактор заработной пла
ты по-прежнему остается на первом месте, но непосред
ственно вслед за ним идет уже политическое влияние, 
которое в процентном отношении значительно опере
жает факторы подавления личности и плохой админи
стративной организации». 

Результаты английского и французского исследова
ния, как видно, нельзя сравнивать по каждому пункту. 
Но следует отметить, что Н. Уокер не приводит в своем 
перечне отрицательных факторов «профсоюзное влия
ние» и «политическое влияние». 

Г л а в а II 

Психология служащего: опьи 
объяснения 

В предыдущей главе мы попытались показать метод 
анализа психологии служащего. Не претендуя на исчер
пывающее изложение, мы старались указать на некото
рые важные аспекты позиции и поведения служащего. 

В основном наш подход был описательным. Теперь 
мы попытаемся перейти от описания к объяснению, так 
как служащие, конечно, отличаются друг от друга, они 
неодинаково реагируют на внешние стимулы. Совершен
но правомерно говорить как о психологии служащих, 
так и о психологии служащего. Поэтому, естественно, 
возникает вопрос: от чего зависит тот факт, что пред
расположенность к действиям и сами действия одного 
служащего отличаются от позиции и поведения другого? 
Какие факторы определяют позиции служащих? 

Мы не намерены составлять исчерпывающий пере
чень этих факторов. Ограничимся указанием лишь на 
наиболее важные из них или по крайней мере на ос-
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новные «переменные», которыми в социологических ис
следованиях обычно объясняется различие во мнениях 
или в поведении. Такими факторами являются возраст, 
старшинство, предшествующий профессиональный опыт, 
пол (раздвигая рамки вопроса, мы коснемся и положе
ния женщины на государственной службе), универси
тетская подготовка, социальное происхождение, индиви
дуальные психические качества. 

§ 1. Возраст 

Поведение служащих в значительной мере объяс
няется их возрастом. Каковы, например, позиции моло
дого, только что с успехом прошедшего по конкурсу 
или окончившего административное училище служащего? 
Чаще всего указывают на наличие у него двух ориента
ции, которые на первый взгляд могли бы показаться 
взаимоисключающими: он хочет интегрироваться, адап
тироваться и в то же самое время противится этому. 

Стремление к интеграции заключается в том, что 
новичок сознательно или неосознанно будет стремиться 
преобразовать свои мнения и свое поведение таким об
разом, чтобы они соответствовали той роли, исполнения 
которой от него требуют, или по крайней мере пред
ставлению об этой роли, которое он себе создал. В пе
риод приобретения первого опыта молодой служащий 
старается адаптироваться к организации или корпусу, в 
которые он отныне входит. В этот период он усваивает 
ценности, предрассудки, обычаи. В течение нескольких 
недель или месяцев (в зависимости от индивидуальных 
особенностей) он проникается духом своей группы (ве
домственным духом, корпоративным духом или обоими 
одновременно); он постепенно усваивает цели органи
зации или по крайней мере той ее части, в которую он 
включен. 

Стремясь слиться со своей ролью и соответствовать 
ожиданиям окружающих, служащий-«ученик» часто 
«перехлестывает». Он будет большим роялистом, чем 
сам король, более ярым защитником, например, преро
гатив своего учреждения, чем его старослужащие кол
леги, он даже с легкостью упрекнет их в безразличии 
или уступчивости. 
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Другая тенденция 'поведения недавно начавшего 
свою карьеру служащего противоположна,предыдущей: 
она заключается в известном, отказе от адаптации. Слу^ 
жащий, который поступает на работу в учреждение, 
приходит туда «со свежим взглядом». Его багаж зна
ний и опыта, его склонности неизбежно отличаются от 
опыта, знаний и склонностей персонала этой организа
ции. Он испытывает некоторую неудовлетворенность 
строем мыслей, теми нормами поведения и методами 
работы, которые предлагаются ему в качестве образца 
большинством его начальников и более опытных кол
лег. Он охотно склонен к критике того, что называет 
косностью или архаизмом предшествовавших поколе
ний. Как всякий «мятежник», он мечтает о крупных из
менениях. 

В зависимости от индивидуальных качеств в пове
дении служащего возобладает одна из двух рассмотрен
ных нами тенденций. Однако зачастую они сосущест
вуют: новое поколение может принимать одну часть на
следия и в то же время отказываться от другой. Тако
вы, схематически, позиции, которые могут занимать 
служащие в начале своей профессиональной жизни. Как 
эволюционирует их психология в дальнейшем? 

Чаще всего те характерные черты, которые были 
только что нами описаны, смягчаются. Через несколько 
лет корпоративный шовинизм теряет свою неистовую 
силу: он уступает место более умеренному «сословному 
духу». Мятежный дух прогрессирующе ослабевает. Не
которые служащие после нескольких более или менее 
тяжело переносимых кризисов полностью адаптируются. 
Они отказываются от прежних устремлений, которые 
кажутся им теперь иллюзиями молодости. Они созна
тельно становятся в свою очередь полными консервато
рами. У других служащих происходит лишь частичная 
адаптация: они отказываются от некоторых своих 
прежних идеалов, но остаются верными другим. Именно 
из этой категории выходят «реформаторы». 

Однако какая-то часть служащих так и не адапти
руется (полностью или частично). Перед такими слу
жащими открываются два пути: одни из них покидают 
прежнее место работы и переходят либо в другой ор
ган управления, либо поступают на службу в частный 
сектор; другие остаются, но перестают испытывать ин-
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терес к своим служебным функциям. Подобно тем, кто 
потерял веру в §ога, но продолжает соблюдать обряды, 
они ограничивают свою служебную активность и живут 
как бы раздваиваясь: внешне — конформизм, внутрен
не— глубокий скептицизм. Довольно часто эти служа
щие переносят свой динамизм на. внешнюю по отноше
нию к службе деятельность и второстепенные занятия: 
пишут сонеты, играют на виолончели или занимаются 
политикой. 

§ 2. Старшинство 

Речь идет о продолжительности стажа работы в 
данном отделе или на данной должности. При таком 
понимании старшинство служащих не обязательно кор
респондирует с их возрастом. В данном отделе относи
тельно молодой служащий (которому едва за сорок, к 
примеру) может иметь превосходство в отношении стар
шинства, если он занимал один и тот же пост с двадца
ти лет. И наоборот, более старший по возрасту человек 
будет уступать в старшинстве, если он перешел на ра
боту в другой отдел в середине своего служебного пути. 
Специалисты в области социологии управления почти 
не занимаются проблемой старшинства в такой поста
новке. Обычно считается, что длительная работа на од
ной и той же должности (в известных пределах) значи
тельно повышает эффективность деятельности государ
ственных служащих. Но если постоянство работы на 
определенном месте ие компенсируется периодическим 
обновлением состава подведомственных вопросов (обыч
ная ситуация ряда исполнительных должностей и неко
торых должностей среднего эшелона), то оно может 
привести к нежелательным результатам: суживает кру
гозор, порождает предрассудки, усиливает сопротивляе
мость новшествам и дух партикуляризма. 

Постоянная работа в определенном структурном под
разделении не приводит к столь нежелательным послед
ствиям, как это имеет место в случае длительной ра
боты в одной и той же должности. Должностное лицо, 
которое на протяжении всей своей профессиональной 
жизни продвигается вверх по служебной лестнице в от
деле или управлении, постепенно знакомится с разно-
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образными функциями ц расширяет свой кругозор. 
С другой стороны, внутри самого структурного подраз
деления, например в управлениях или отделах цен
тральных ведомств, характер выполняемых *3.адач до
статочно разнообразен для того, чтобы путем разумно 
осуществляемых перемещений из одного бюро в другое 
предохранять персонал от притупления умственных спо
собностей. Однако длительная работа в одной и той же 
организации также имеет нежелательные последствия. 
Привыкнув работать с ограниченным кругом лиц, под 
руководством одних и тех же начальников (или типов 
начальников), адаптировавшись к ценностям своей 
группы, служащий постепенно теряет желание и спо
собность обновления. Именно по этим причинам цен
тральные ведомства, стремящиеся иметь динамичные 
руководящие кадры, избегают слишком долго оставлять 
своих служащих на одних и тех же должностях или в 
однородных по своим функциям структурных подразде
лениях. Так обстоит дело в дипломатии, армейских ве
домствах, в корпусе префектов, центральных техниче
ских ведомствах и некоторых подразделениях Мини
стерства финансов. Известно, с другой стороны, что Ми
нистерство по делам административной реформы прове
ло недавно ряд мероприятий, направленных на обеспе
чение большей подвижности кадров корпуса граждан
ских администраторов. Министерство отнюдь не намере
вается вводить в центральных органах управления си
стему «вечного движения» или общую нестабильность, 
которая могла бы привести к нежелательным послед
ствиям. Хотят лишь изменить такое положение, при ко
тором, увы, слишком часто некоторые ответственные 
государственные служащие проходят полностью или по
чти полностью свой служебный путь в одном и том же 
управлении, а иногда даже в одном и том же отделе. 

§ 3. Профессиональный опыт до 
поступления на работу в ап
парат управления 

В Великобритании, Западной Германии или во 
Франции, где персонал органов государственного управ
ления полностью или почти полностью состоит из про-
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фессиональных, .кадровых служащих, проблема опыта, 
приобретенного р«нее, до поступления на работу в ор
ган управления, очевидно, не стоит. 

Иначе обстоит 'дело в Соединенных Штатах Амери
ки. В американских центральных ведомствах на руково
дящие административные посты довольно часто назна
чаются лица, не являющиеся профессиональными госу
дарственными служащими. Эти посты по своему уровню 
соответствовали бы во Франции должностям члена ми
нистерского кабинета, генерального секретаря, уполно
моченного или генерального комиссара, генерального 
директора или директора (то же самое можно сказать 
и в отношении многих должностей среднего звена руко
водства, особенно в технических и специальных ведом
ствах). Откуда приходят эти люди? Вопреки широко 
распространенному у нас мнению, в действительности 
речь идет не только о руководителях промышленных 
предприятий. Такими импровизированными ответствен
ными должностными лицами (термин «импровизирован
ные» не содержит никаких иронических оттенков) ста
новятся адвокаты, врачи, инженеры, промышленные 
администраторы, профессора высших учебных заведе
ний, политические деятели, профсоюзные руководители, 
журналисты и т. д. Совершенно очевидно, что на пони
мание этими людьми своих задач, на методы их работы 
и т. д. накладывает сильный отпечаток прежний про
фессиональный опыт, который они используют при осу
ществлении своих новых функций. 

То же самое можно сказать и в отношении тех дол
жностных лиц, которые переводятся из одной ведом
ственной системы в другую или на должности иного ха
рактера. Вот несколько примеров. Члены Государствен
ного совета (Леон Ноэль, Р. Массигли), Инспекции фи
нансов (Г. Альфанд, М. Кув де Мюрвилль, Ж.-Б. Дю
пон, Ж.-Ф. Денио), члены Расчетной палаты (Р. Бруйе) 
или гражданские администраторы Министерства финан
сов (Ж. Россар) становятся дипломатами. Обратные 
перемещения более редки, однако недавно правитель
ство назначило на пост генерального директора в Ми
нистерстве труда дипломата Ж. Шазеля. Можно при
вести также примеры перевода военнослужащих в граж
данскую администрацию (Л. Перийер, П. Мессмер, 
Л. Леши), назначения префектов на самые различные 

246 



посты (в министерствах земледелия, торгового флота, 
во Французском объединении радиовещания и телеви
дения и др.) . Эти перемещения позволяют Достаточно 
обособленным центральным ведомствам использовать * 
самый разнообразный опыт. 

§ 4. Пол: женщины на государст
венной службе 

Различия в поведении мужчин и женщин на государ
ственной службе почти не изучены. В работе Н. Уокера 
содержится несколько довольно интересных замечаний, 
к которым мы и обратимся. 

Какие проблемы возникают в связи с использова
нием женского персонала в органах управления? Кон
статация, которая будет служить исходной точкой на
шего анализа, проста: если на должностях исполни
тельного уровня много представительниц женского пола, 
то на руководящих постах женщин ничтожно мало. Ста
тистика показывает, что среди 1300 человек, окончив
ших начиная с 1947 г. Государственное административ
ное училище, насчитывается всего лишь 30 выпускни
ков-женщин, т. е. немногим более 2%. 

Не располагая серьезными статистическими данны
ми, можно, вероятно, все же заметить, что за последние 
двадцать пять лет число женщин, занимающих ответст
венные руководящие должности, осталось неизменным 
либо увеличилось весьма незначительно '. Поскольку в 
этот период общее число руководящих постов быстро 
возрастало, можно сделать на первый взгляд неожидан
ный вывод о том, что относительный вес женщин на 
руководящих должностях постоянно убывает. Комитет по 
вопросам издержек и производительности в государст
венных органах в своем последнем докладе высказывает, 
между тем, опасение по поводу грозящей нашим орга
нам управления феминизации. «Стихийное бедствие», 
быть может, и угрожает мужчинам на должностях сред
него звена, но ответственные должностные лица спокой
ны: в ближайшие годы они совсем не рискуют оказаться 
под женским башмаком. 

1 Наше предположение не распространяется на магистратуру, 
где процент женщин с каждым годом растет. 
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На "каких ответственных должностях мы встречаем 
женщин? Несколько женщин занимают посты в Государ
ственном Совете,..Расчетной палате, на дипломатической 
службе и в магистратуре. Заметно больше представи
тельниц женского пола на ответственных должностях 
гражданских администраторов в различных ведомствах 
неспециального характера (несколько десятков), однако 
на инженерных должностях, а также в полиции женщин 
практически нет. Из различных должностей, которые за
мещаются выпускниками Государственного администра
тивного училища, для женщин закрыт доступ лишь в 
корпус префектов и в Инспекцию финансов. Доводы, 
которые имеют хождение среди членов этих корпусов, не 
выдерживают критики: «Женщинам не хватает автори
тета... Люди не поймут и т. п.» Те редкие женщины, ко
торые занимают ответственные посты, обладают не мень
шим, чем мужчины, авторитетом. Что же касается 
«удивления», которое вызовет назначение женщины, то, 
вне всяких сомнений, оно будет иметь место лишь при 
первом назначении на руководящий пост, а все после
дующие пройдут незамеченными. 

Почему все-таки так мало женщин в высшей адми
нистрации? Такому положению вещей дается много объ
яснений, особенно самими женщинами. Предоставим им 
слово. 

Жюри, оценивающее достоинства кандидатов на ад
министративных конкурсах, состоят исключительно из 
мужчин. Поэтому они проводят дискриминацию. Эта 
дискриминация часто осуществляется сознательно: при 
одинаковом уровне компетентности члены жюри созна
тельно отдают предпочтение кандидатам-мужчинам. 
В ряде случаев дискриминация проводится неосознанно; 
не отдавая себе в том отчета, члены жюри требуют от 
кандидатов наличия типично мужских качеств, посколь
ку аппарат управления состоит по преимуществу из слу
жащих мужского пола. Иными словами, они отдают 
предпочтение мужским мыслительным способностям и 
мужским характерам. 

При таких условиях, заключают женщины, поддержи
вающие этот тезис, у женщин не возникает желания уча
ствовать в конкурсе, на котором, как известно заранее, 
они будут поставлены в неблагоприятные условия. 

Насколько обоснована такая аргументация? На этот 
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вопрос ответить трудно.-Проводится ли сознательная дис
криминация? Несомненно: состав корпуса префектов и 
Инспекции финансов доказывает это. С другой стороны, 
если бы увеличилось число женщин-кандидатов в Госу
дарственное административное училище, то у некоторых 
членов жюри возникла бы защитная реакция, но, по-ви
димому, она не могла бы зайти слишком далеко. Можно 
ли говорить о неосознанно проводимой дискриминации? 
Существуют ли в действительности особенности женско
го мышления и типично женские формы поведения? Не
которые психологи отвечают утвердительно, указывая, 
однако, что в поведении и мышлении отдельных женщин 
проявляются мужские черты, и наоборот. 

Заканчивая с этим вопросом, можно лишь сказать, 
что если, вероятно, и существует легкая дискриминация 
в отношении кандидатур женщин, то до сих пор не было 
доказано наличие более серьезных форм дискриминации. 
Согласно рассчетам Гюйо-Сионнэ, за последние годы на 
конкурсах в Государственное административное училище 
процент поступающих женщин колеблется между 4,5 и 
6% Что касается принятых женщин, то он составил 
что-то между 3 и 4%. Можно ли из этого расхождения 
делать вывод о дискриминации девушек? Разумеется, 
a priori этого делать нельзя. Следовало бы еще дока
зать, что уровень подготовки кандидатов обоего пола 
одинаков, но нам не кажется, что дело обстоит именно 
таким образом: численность девушек, принимающих уча
стие в конкурсах по нескольку раз, значительно меньше, 
чем юношей. 

Отметим (впрочем, это и не подтверждает, и не опро
вергает тезис), что процент женщин, назначенных на 
должности по окончании училища, несколько выше, чем 
процент поступающих туда кандидаток. 

Факту малочисленности женщин, занимающих ответ
ственные должности в государственном аппарате, дается 
и второе объяснение: в силу предрассудков «сильного 
пола» служебные перспективы женщин и мужчин не оди
наковы. 

Из этого вытекают два следствия психологического 

1 Данные были приведены на семинаре, посвященном теме «Со
временный государственный аппарат», в Парижском институте по
литических наук. 
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п о р я д к а : 1) о п а с а я с ь притеснений и придирок , многие 
ж е н щ и н ы о т к а з ы в а е т с я от участия в административных 
конкурсах ; 2) н а х о д я щ и е с я на государственной службе 
ж е н щ и н ы , с о з н а в а я , что им н и к о г д а не д а д у т дорасти 
до определенных должностей или по крайней мере это 
у д а е т с я чрезвычайно редко ( н а п р и м е р , до должности 
помощника д и р е к т о р а , з а м е с т и т е л я директора , началь
ника отдела и тем более д и р е к т о р а ) , з а ч а с т у ю снижают 
свою активность , з а н и м а ю т пассивную позицию и, за
м ы к а я порочный круг, о п р а в д ы в а ю т д и с к р и м и н а ц и ю в 
отношении себя. 

Н а с к о л ь к о все это соответствует р е а л ь н о м у положе
нию вещей? И действительно ли ж е н щ и н ы в отноше
нии п р о д в и ж е н и я по с л у ж б е поставлены в неблагопри
ятные условия? 

Н а этот вопрос т а к ж е т р у д н о д а т ь определенный от
вет. В высшей администрации еще очень м а л о ж е н щ и н : 
ограниченность данных не позволяет д е л а т ь обо бщ аю -
ющих выводов . Во всяком случае , достоверно известно, 
что н а наиболее ответственных а д м и н и с т р а т и в н ы х по
стах очень м а л о представительниц женского пола (в на
стоящее время только 2 ж е н щ и н ы в о з г л а в л я ю т Управ 
ления в ц е н т р а л ь н ы х о р г а н а х — против почти 120 муж
чин, з а н и м а ю щ и х у к а з а н н ы е д о л ж н о с т и ) . В настоящее 
в р е м я м а л о ж е н щ и н и среди членов министерских ка
бинетов, а ведь известно, что кабинеты часто я в л я ю т с я 
т р а м п л и н о м д л я а д м и н и с т р а т и в н ы х честолюбцев . Не 
менее достоверно и то, что многие мужчины a pr ior i 
считают д л я себя з а з о р н ы м с л у ж и т ь под руководством 
ж е н щ и н ы : они у с м а т р и в а ю т в этом покушение на свой 
престиж. У с у г у б л я ю щ и м обстоятельством является и 
то , что б о л ь ш а я часть ж е н щ и н предпочитает иметь на
чальником мужчину . 

Все в ы ш е и з л о ж е н н о е , с а м о собой разумеется , не от
носится к у ч р е ж д е н и я м , в которых продвижение по 
с л у ж б е производится полностью или почти полностью 
в п о р я д к е старшинства . Т а к обстоит дело в Государ
ственном совете, Кассационном суде, Расчетной п а л а т е 
и в корпусе контролеров : но именно в этих учреждени
ях ж е н щ и н ы гочти полностью отсутствуют (за исклю
чением Инспекции социального с т р а х о в а н и я ) . 

Только что и з л о ж е н н ы е с о о б р а ж е н и я частично объ
ясняют, почему т а к м а л о ж е н щ и н в высших звеньях го-
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еударственного аппарата, но они не объясняют всего. 
Следует указать еще на' два обстоятельства', Прежде 
всего, обратим внимание на то, что система наоора пер
сонала во французских органах управления, основыва
ющаяся главным образом на конкурсном замещении 
должностей, в свое время была задумана и приспособ
лена для приема исключительно мужчин, что было со
вершенно нормальным лет 100 или 5 0 назад. Как от
мечалось в последнем докладе Комитета по вопросам 
издержек и производительности в государственных ор
ганах, формы набора служащих были установлены в 
соответствии с нравами своего времени и учитывали то 
обстоятельство, что молодые люди из буржуазной сре
ды, откуда рекрутировались государственные служащие, 
женились значительно позже, чем это происходит в наше 
время,— после того, как они «создавали себе поло
жение». 

Недостаточная приспособленность этой системы к 
современным нравам (мужчины женятся раньше) в наи
большей степени затрагивает интересы девушек, кото
рые выходят замуж в среднем еще раньше, чем юноши. 
В самом деле, молодой женщине весьма трудно совме
щать: 1) ведение семейного хозяйства и подготовку к 
такому конкурсу, как конкурс в Государственное адми
нистративное училище; 2) свои семейные функции и 
учебу в административном училище; 3) свою семейную 
жизнь и особенности некоторых видов государственной 
службы, таких, которые связаны с продолжительным 
присутствием на работе или с выездами за пределы сто
лицы, в провинцию или за границу. 

Существует и другая причина (социально-психоло
гического порядка), вынуждающая девушек столь ред
ко принимать участие в административных конкурсах: 
в современном французском обществе женщины в про
фессиональном отношении не столь честолюбивы, как 
мужчины. Кроме того, существует определенное давле
ние среды в пользу мужских притязаний: юношу будут 
упрекать в отсутствии больших стремлений, и почти 
противоположная позиция наблюдается по отношению 
к девушкам. 

Недостаточность честолюбия может быть обнаруже
на и у женщин, состоящих на государственной службе. 
Герберт Саймон отметил, что даже в тех учреждениях, 
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где имеются большие возможности для продвижения, 
потолок притязаний у женщин довольно низок. Они 
значительно меньше мужчин стремятся к усилению 
своей власти и престижа. С Л другой стороны, для за
мужней женщины собственный оклад является второй, 
дополнительной заработной платой, и поэтому стремле
ния к увеличению оклада у служащих-женщин значи
тельно менее сильны. 

Недостаточность честолюбия объясняется тем об
стоятельством, что для многих женщин поступление на 
государственную службу является шагом временного 
характера (однако здесь намечается некоторое измене
ние). Большинство девушек рассматривают свою про
фессиональную деятельность как состояние выжидания. 
То же самое можно сказать и в отношении определен
ной части замужних женщин, которые в отличие от 
мужчин не рассматривают свою службу в перспективе 
карьеры. 

§ 5. Университетская подготовка 

Влияние, которое оказывает университетская подго
товка на психологию служащих, является настолько 
очевидным фактом, что нет необходимости долго задер
живаться на этом вопросе. Влияние «университетского 
прошлого» проявляется двояким образом. 

Служащие, прошедшие сквозь одно духовное горни
ло — одну школу или университет,— обладают общими 
культурными и психологическими чертами. У них од
нотипные знания и пробелы в знаниях, сходные области 
интересов, «зоны индифферентности» и «полюсы отвра
щения» (например, комплекс отношений подавляющего 
большинства «словесников» к экономическим и финан
совым проблемам), сходные приемы работы и методы 
рассуждения. Наконец, у них идентичный язык: речевой 
обиход выпускников педагогических, технических и юри
дических учебных заведений имеет свои особенности. 
Лучше понимая друг друга, служащие, окончившие в 
прошлом один и тот же институт, имеют тенденцию 
образовывать группы. Руководитель, который окончил 
определенное учебное заведение и который нуждается 
в сотруднике, будет склонен отдавать предпочтение од
ному из своих «младших товарищей» не только из чув-
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ства корпоративной солидарности, как это довольно ча
сто утверждают, но и потому, что надеется легче сра
ботаться с тем, кто думает так же, как он сам I. 

Принадлежность лиц к одному и тому &е или к «со
седним» выпускам, однородность опыта, «общность про», 
житого и пережитого» создают личные связи, достаточ
но прочные для того, чтобы продолжать существовать 
и впоследствии. Как это часто отмечали, связи между 
организациями облегчаются неформальными отношени
ями, которыми связаны лица, знакомые друг с другом 
«со школьной скамьи». Создатели Государственного ад
министративного училища понимали это и полагали, не 
без некоторой наивности, что общность «происхожде
ния» служащих центральных органов и корпуса контро
леров постепенно ликвидирует всякую ведомственную 
обособленность. Спустя почти двадцать лет следует все 
же признать, что эта цель полностью не была достиг
нута. 

Личные отношения поддерживаются между лицами 
одного и того же или «соседних» выпусков. Однако меж
ду «молодыми» и «старыми» выпускниками, которые 
служат в различных ведомствах, личные связи не воз
никают (либо они весьма слабы). 

§ 6. Социальное происхождение 

Вопрос о том, оказывает ли социальное происхож
дение должностного лица глубокое влияние на понима
ние им своей роли агента государства и на его пове
дение, является спорным. 

Разумеется, речь идет о профессиональном поведе
нии, так как, само собой разумеется, влияние социаль
ной принадлежности на поведение в быту, на полити
ческие позиции и т. д. неоспоримо. 

Точка зрения авторов, стоящих на марксистских по
зициях, известна. Высокопоставленные чиновники, гово-

1 Однако так бывает не во всех случаях. Многие руководители 
сознают опасность, которая кроется в слишком однородном по 
своему составу штабе, и стараются объединить вокруг себя людей, 
окончивших различные учебные заведения. Но обособленность, ко
торая весьма часто характеризует французские центральные ведом
ства, затрудняет их задачу. 
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р'ят они, в большинстве своем происходят из среды ка
питалистической олигархии; поэтому они выступают в 
качестве .защитников капиталистического строя; следо
вательно, они могут только саботировать решения 
тех • правительств, которые опираются на народные 
массы... ». 

Можно ли, однако, сегодня утверждать, что ответст
венный служащий — выходец из среды крупной про
мышленной буржуазии действовал бы (при исполнении 
возложенных на него задач) иначе, чем служащий того 
же ранга — выходец из среды мелкой'буржуазии? И это 
также не является очевидным. Можно лишь сказать, 
что французский государственный аппарат сохранил от 
прошлого (периодов абсолютизма, империи и монар
хии XIX века) аристократический и буржуазный 
стиль, который не присущ, например, аппарату управ
ления такой страны, как Соединенные Штаты Америки. 
Доказательством этого может служить тот факт, что 
наиболее «старые» ведомства, возникшие еще при абсо
лютизме, сохраняют умонастроения, которые не рас
пространены в такой мере в органах позднейшей фор
мации. К.э д'Орсэ и «традиционные» ведомства сохра
няют традиции и атмосферу, которые не свойственны 
более «молодым» органам управления, таким, как ми
нистерства здравоохранения и строительства. Но про
стираются ли эти различия дальше языковых стилизмов 
и определенного тона в межличностных отношениях? 
Иными словами, если, как это предлагается многими 
авторами, пополнение руководящих кадров государст
венного аппарата будет производиться на более демо
кратических началах, то изменятся ли умонастроения 
высшего чиновничества? Мы можем лишь поставить 
этот вопрос. 

§ 7. Индивидуальные психологиче
ские качества 

Попытки вычленения тех элементов поведения го
сударственных служащих, которые объясняются их ин
дивидуальным характером, занятие рискованное. В са
мом деле, трудно выделить из всей совокупности сти
мулов поведения и дифференцировать психо-физиологи-
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ческие и социально-психологические факторы; однако 
было бы абсурдом вообще не учитывать влияния ин
дивидуальных психологических качеств. Если взять двух 
служащих одного и того же' возраста, одинакового со
циального происхождения и т. д., то в их п^едении 
обнаружатся различия, которые могут быть объяснены 
лишь особенностями темперамента или характера этих 
лиц. 

Поскольку до сих пор данной проблеме не посвяще
но ни одно специальное исследование, мы ограничимся 
указанием на некоторые характерные черты поведения, 
которые, как нам представляется, связаны с индивиду
альными психологическими качествами: 

— В межличностных отношениях форма поведения 
служащих часто объясняется их темпераментом. Одни 
администраторы на заседаниях межведомственных ко
миссий прямо приступают к делу; они решительны, даже 
прямолинейны. Другие (довольно распространенный 
тип людей) больше проявляют осторожность, предпо
читают пускать в ход дипломатию. 

—• Индивидуальные психологические качества иг
рают важную роль при принятии решений. Функции, на
пример, начальников управлений состоят в том, чтобы 
принимать решения или занимать определенную пози
цию по тем вопросам, которые представляются на рас
смотрение министру. Одни, схватив суть дела, довольно 
быстро принимают решение, режут по живому месту, 
основываются на своей интуиции. Другим необходимо 
время, чтобы «созреть»; они любят посидеть над досье, 
прежде чем высказаться определенно. И то и другое 
имеет свои положительные стороны. 

— Различны и отношения должностных лиц к рис
ку, в особенности к риску личного порядка, с которым 
связаны некоторые решения политического характера. 
Одни ответственные государственные служащие более 
склонны брать на себя ответственность. Другие рис
куют меньше: a priori нельзя их в этом упрекать; дол
жностное лицо сознает, что оно назначено на свой пост 
для проведения политики правительства, а не своих лич
ных взглядов. Начиная с какого же момента оно долж
но рисковать своей должностью? 

В периоды государственных кризисов ответственные 
должностные лица поступают сообразно своему харак-

•255 



теру. Так, в мае 1958 г. большинство префектов заняло 
выжидательную позицию. А что еще они могли делать? 

. Тем не менее, кое-кто пошел дальше. Так, 1.СА.М.Е. 
Тулузы призвал демократические организации к защи
те республиканских институтов от угрозы со стороны 
армии. Каковы бь? ни были побудительные причины, 
действуя таким образом, ГСА.М.Е. рисковал. 

Итак, мы видим, что в одинаковой ситуации раз
личные администраторы реагируют различным образом. 
Следовательно, изучение государственной службы в ас
пекте характерологии было бы полезным. 

Г л а в а III 

Служащий и организация 

В предыдущих главах при интерпретации психоло
гии служащего мы учитывали лишь определенные ас
пекты его положения. Наш подход был принципиально 
аналитическим: мы рассматривали служащего как от
носительно изолированного индивида. Теперь следует 
выяснить, какое влияние оказывает фактор принадлеж
ности государственного служащего к организации, в 
которой он работает, и к группе, в которую он входит. 
Организация есть система коммуникаций и влияния. 
Поведение служащих обусловливается той системой 
коммуникаций и влияний, в которую они оказываются 
включенными. Мы будем использовать схемы, разрабо
танные американскими специалистами в области социо
логии организации, и в частности Гербертом Саймо
ном. 

§ 1. Индивиды, группы, органи
зации 

Позиции и поведение служащих в значительной мере 
объясняются влиянием групп, в которые они входят. 
Речь идет именно о группах, а не о группе, поскольку, 
вообще говоря, один и тот же служащий принадлежит 
одновременно к нескольким группам: группам, сущест
вующим внутри организации, к внешним по отношению 
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к организации группам или к группа'м, взаимодействую
щим с несколькими организациями. 

Возьмем гражданского, администратора Управления 
бюджета: ц «ь 

— прежде всего, этот индивид принадлежит к орга
низованной группе (социологи говорят — формальной 
группе), являющейся не чем иным как элементарным 
структурным подразделением, в котором он работает: 
такое-то бюро такого-то отдела. Одновременно он вхо
дит и в более широкие административные ансамбли, 
которые располагаются концентрическими окружностя
ми: в такой-то отдел, в соответствующее лодуправление, 
в само Управление бюджета, в центральный аппарат 
Министерства финансов, в систему Министерства фи
нансов и вообще в аппарат государственного управле
ния; 

— с другой стороны, индивид входит в состав таких 
групп, которые не совпадают ни с одной из указанных: 
в один из корпусов гражданских администраторов ми
нистерства (поскольку их в нем несколько); далее, в 
число служащих данной категории и т. д. Эти различ
ные «категориальные» группы не охватывают полностью 
группы организованные, о которых шла речь выше. 
В управлениях на улице Риволи имеются служащие и 
других категорий: финансовые инспекторы, инспекторы 
Государственного казначейства, налоговые инспекторы 
и др.; 

— гражданский администратор принадлежит или 
может принадлежать к группам, существование кото
рых не имеет официального признания и которые со
циологи обычно называют неформальными. Он принад
лежит либо к группе, состоящей из служащих, которые 
одновременно проходили по конкурсу в министерство, 
либо к группе, образуемой .выпускниками Государствен
ного административного училища. Он может быть так
же членом какой-либо профсоюзной организации, на
учного кружка (такого, как клуб Жана Мулена или 
группа «Встречи»); 

— наконец, администратор чаще всего будет яв
ляться членом группы (случайной или постоянной), со
стоящей из служащих различных министерств, с кото
рыми он контактирует. Более или менее регулярно при
сутствуя на заседаниях межведомственных комиссий, 
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он привыкает работать с определенными администрато
рами из министерств труда, здравоохранения или пред
ставителями профсоюзов. И даже помимо таких комис
сий он входит*»в узкую группу, фактически состоящую 
из него самого и партнеров, с которыми он обычно кон
тактирует. 

Принадлежность к нескольким группам и конфликты 
лояльности, которые могут возникать в результате это
го 1 , играют важнейшую роль для понимания психоло
гии и реакций служащих. Тот, кто входит в данную 
группу, стремится идентифицироваться с нею и защи
тить ее, когда целям, интересам, а тем более существо
ванию группы угрожает опасность. С другой стороны, 
не всегда осознавая, он стремится усвоить идеи и мо
дели поведения этой группы. 

Поскольку одно и то же лицо может принадлежать 
к нескольким группам, возникает вопрос о том, какая 
из них в случае конфликта окажет наибольшее воздей
ствие на позиции и поведение служащего. Для Гербер
та Саймона ответ не вызывает сомнений. Применяя к 
государственному аппарату выводы, сделанные амери
канскими социологами на основании многочисленных ис
следований, проводившихся на различных предприятиях 
в течение более чем тридцати лет, автор «Поведения 
служащих» считает, что наибольшее значение для слу
жащих имеют ценности «базовой группы», состоящей 
из повседневно и совместно работающих лиц, между 
которыми в силу этого существуют многочисленные 
личные отношения. Для французского администратора 
из Управления бюджета такой рабочей группой, иногда 
называемой также «первичной группой» или «группой 
непосредственного взаимодействия» («groupe face à fa
ce») , будет бюро 2 . Иными словами, в случае конфлик
та между интересами бюро и интересами всего Управ
ления служащий систематически будет делать выбор в 
пользу первых. 

1 Будучи одновременно членом нескольких групп, индивид иг
рает различные роли. Поэтому существуют предпосылки возник
новения коллизий ролей или «конфликтов лояльности» по отноше
нию к каждой из групп.— Прим. перев. 

2 Известно, что в некоторых центральных ведомствах бюро 
подразделяются на секторы, обладающие определенной самостоя
тельностью. В этих случаях первичной группой является сектор. 
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Поскольку еще нет глубоких конкретно-социологиче
ских исследований функционирования французского го
сударственного аппарата, трудно сказать, насколько по
ложение Г. Саймона соответствует административной 
реальности Франции. Но представляется, что в нем со
держится большая доля истины. В самом деле, наблю
дения показывают, что элементарные административные 
единицы, несмотря на соперничество и распри, которые 
могут противопоставить друг другу служащих этих под
разделений, стремятся обрести постепенно собственную 
индивидуальность. Каждая служба вырабатывает свои 
собственные цели, нормы, ценности, которые принадле
жат только ей и которые принимаются большинством 
работающих в ней лиц. Цели данной группы могут 
соответствовать задачам, которые предписываются 
структурному подразделению нормативными актами 
или общей политикой, проводимой вышестоящими зве
ньями администрации; но так бывает не во всех слу
чаях, и это неизбежно приводит к возникновению кон
фликтов. Иными словами, согласно часто цитируемым 
формулам, «орган создает функцию», «учреждение ста
рается оправдать свое существование» и т. д. 

Каковы ценности и цели таких подразделений, как 
бюро и отделы? Здесь мы вновь встречаем те типы це
лей и мотиваций, которые рассматривались нами ранее 
при анализе поведения служащих как индивидов. Од
нако на этот раз речь идет о целях, преследуемых груп
пой или, точнее, индивидом, входящим в группу. Груп
па желает максимального расширения деятельности 
отдела в том направлении, которое представляется ей 
наилучшим; она желает расширения своих полномочий, 
хочет пользоваться большим признанием, увеличить свои 
ресурсы (кредиты, персонал, помещения и т. д.). Все 
ее стремления выражаются в более или менее ясно 
сформулированной общегрупповой стратегии. В кон
фликтах, которые противопоставляют одну группу дру
гой, существующей в данной организации или вне ее 
группе, служащий чаще всего будет принимать сторо
ну той группы, к которой он принадлежит. 

Какова в этих условиях роль руководящих лиц и, 
в частности, непосредственного начальника данного 
структурного подразделения? У него сложное положе
ние. Рассмотрим сначала его отношения со своими под-
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чиненными. Последние рассчитываю^ на то, что он ста
нет отстаивать их стремления, требования и интересы 
в центрах решений, где определяется политика учреж
дения, распределяются средства и т. д. Другими слова
ми, первичная группа требует от своего шефа, чтобы 
он сделал все возможное или невозможное, но добился 
принятия целе'й^ группы высшим руководством органи
зации. А каковы желания с*амого начальника? Он тоже 
хочет защищать интересы руководимого им подразделе
ния, обеспечить продолжение его существования, уси
лить его влияние и положение, увеличить ресурсы 
и т. д. Разумеется, руководитель преследует и свои 
собственные цели, которые не обязательно совпадают 
с целями его сотрудников, однако по существу они поч
ти одинаковы. 

Таким образом, руководитель будет испытывать 
сильное давление со стороны своих подчиненных, кото
рому он будет уступать постольку, поскольку направ
ленность этого давления соответствует его собственным 
интересам. Но бывают случаи, когда он передает прось
бы, не будучи всегда полностью уверенным в их обос
нованности. Почему так происходит? А потому, что в 
органах управления, как и всюду, ни один руководи
тель не может добиться даже средней по своему уров
ню эффективности работы своих сотрудников, если он 
ограничивается применением властных методов: их ис
пользование порождает у подчиненных пассивность и 
безучастность. Для того чтобы сотрудники внутренне 
приняли его собственные цели и добровольно содейство
вали их осуществлению, руководитель должен быть 
весьма озабочен их моралью, уровнем их удовлетворен
ности. Однако поддерживать или повышать этот уро
вень руководители могут, лишь став выразителями 
стремлений своего персонала, даже если и не разде
ляют их полностью. Результаты большинства конкрет
но-социологических исследований морали служащих по
казывают, что наибольшим уважением в глазах подчи
ненных пользуется не тот начальник, который менее 
авторитарен, а тот, который умеет защищать свой пер
сонал перед вышестоящим руководством. То же самое 
и в отношении министров: наибольшим уважением сво
их сотрудников пользуется тот из них, кто умеет «вы
жимать» кредиты из Министерства финансов. 
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Однако нужно остерегаться одностороннего пред
ставления о положении вещей: если руководители под
вержены постоянному давлению со стороны подчи
ненных, то равным образом они испытывают '.и проти
воположное по своей направленности давление — 
давление со стороны вышестоящих звеньев управ
ления. 

По отношению к группам положение руководителей 
среднего звена управления может быть представлено 
следующим образом. Они принадлежат к двум первич
ным группам: с одной стороны, к группе, которая соот
ветствует руководимому ими подразделению и ценности 
которой они чаще всего разделяют; с другой стороны, 
к более узкой группе, той, которую Саймон называет 
группой руководителей (executive groupe), состоящей 
из должностных лиц различных уровней. Группа руко
водителей также имеет свою систему ценностей, свои 
цели и нормы, которые принимаются ее членами. Эта 
группа придает большое значение определенной лояль
ности по отношению к себе. Принадлежность руководи
телей к двум вышеназванным группам вызывает кон
фликты лояльности: в зависимости от обстоятельств и 
индивидуального темперамента баланс будет меняться 
то в одну, то в другую сторону, так как поддерживать 
равновесие нелегко. 

Что касается целей, то можно сказать, что руково
дители среднего звена управления вынуждены решать 
двоякого рода задачи, которые не исключают друг дру
га, но могут стать взаимоисключающими: достижение 
собственных целей руководимого ими структурного под
разделения и содействие осуществлению общих целей 
организации, частью которой является их служба. Го
воря менее абстрактно, но более двусмысленно, руково
дитель должен стремиться совместить частный интерес 
своего подразделения с общим интересом всего админи
стративного ансамбля. Руководитель учреждения несет 
ответственность за успешность его деятельности. В ка
честве такового он должен проявлять некий «священ
ный эгоизм»: более умеренная позиция будет поставле
на ему в упрек. Но в чем он должен оставаться прин
ципиальным? И существуют ли средства, к которым 
ему запрещено прибегать, когда затрагиваются жиз
ненные интересы его службы? Утверждают, что в этом 
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.вопросе a priori не существует такого к р и т е р и й , к о т о 
рым можно было бы руководствоваться как правилом 
поведения. W 

- л 
§ 2. Коммуникации в органах уп

равления 

В главе, где шла речь о вопросах использования 
электронной техники, мы говорили, что органы управ
ления в известном смысле могут рассматриваться как 
«система переработки информации». Эта идея может 
быть перенесена в область социальной психологии. Уч
реждение можно представить как совокупность индиви
дов, к которым извне поступают сообщения или потоки 
информации, передающиеся затем от одного лица к 
другому, подвергаясь в процессе передачи вероятным 
искажениям; затем информация вновь направляется 
вовне. Эту идею можно интерпретировать и иначе, ска
зав, что деятельность каждого служащего состоит в по
лучении информации, в рассмотрении ее с точки зрения 
соответствующих норм (имеющаяся информация) и пе
редаче результатов своей деятельности другим лицам 
(в форме сообщений). 

Из этих определений следует, что эффективность 
деятельности аппарата управления в значительной мере 
зависит от качества его системы коммуникаций. Разу
меется, вопреки широко распространенным в наши дни 
иллюзиям, для решения всех проблем недостаточно 
установить хорошие коммуникации между индивидами 
и группами. Но если информация и не является доста
точным условием эффективности, то она является усло
вием необходимым '. 

а) Формальные и неформальные коммуникации 

Для того чтобы понять, каким образом на практике 
служащие получают информацию, которая дает им воз
можность выполнять свои задачи, следует прибегнуть к 

1 При изложении этих вопросов мы будем широко использовать 
учебник по науке управления Г. Саймона и др. (Н. S i m o n , 
D. S m i t h b u r g e t V. T h o m p s o n , Public administration, N Y , 
A. A. Knopf, 1950, 582 p.). 
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ставшему уже классическим различению'урормальных 
и неформальных коммуникаций. *, 

Формальными, или официальными, коммуникациями 
являются те, которые создаются руководством органи
зации. Чаще всего они устанавливаются нормативными 
актами, в которых одновременно указываются и источ
ники получения информации и направление ее движе
ния или адресаты, определяются содержание и форма 
сообщений и т. д. 

В системе органов государственного управления 
большая часть формальных коммуникаций осущест
вляется в письменной форме. Например, некоторые дол
жностные лица обязаны периодически составлять пись
менные доклады, в которых отмечаются события, про
исшедшие в доверенной им области управления. Так, 
префекты ежемесячно посылают в Министерство внут
ренних дел доклады о политическом, экономическом и 
социальном положении в своих департаментах. Руко
водители департаментских управлений общегосударст
венной справочной службы ежедневно направляют в 
столицу информационные телеграммы. Финансовые 
контролеры обязаны ежегодно направлять в Управле
ние бюджета Министерства финансов обобщающие от
четы об итогах своей деятельности и т. д. 

Направление досье также является одной из форм 
таких коммуникаций. Референты подотделов Высшего 
совета по транспортным проблемам, которые должны 
представлять министру общественных работ заключения 
по спорам, возникающим между транспортными орга
низациями публичного сектора, составляют свое мне
ние, по существу, на основе досье, которые присылают
ся им главными инженерами департаментских органов 
ведомства путей сообщения. Официальная администра
тивная корреспонденция является другим примером 
формальных коммуникаций в аппарате государственно
го управления и т. д. 

Однако формальные коммуникации не обязательно 
осуществляются в письменной форме: они могут быть 
и устными. Их формальный характер определяется тем 
обстоятельством, что они официально предусмотрены и 
осуществляются в соответствии с правилами, которым 
подчинено функционирование данной организации (на
пример, согласно правилу, по которому информация 
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должна продвигаться по иерархической прямой). Мож
но привести множество примеров формальных комму
никаций в устной форме. Наиболее известен пример 
периодически созываемых совещаний руководителей 
структурных подразделений. Многие руководители цен
тральных ведомств и крупных учреждений каждое утро 
(или раз в неделю) собирают своих ближайших сотруд
ников для обмена информацией. 

Как в действительности функционирует система фор
мальных коммуникаций в государственном аппарате? 
По этому поводу трудно высказать суждение обобща
ющего характера. Отметим, что механизм передачи ин
формации зачастую действует неудовлетворительно, 
чаще всего вследствие ошибок, допускаемых органами 
управления. С другой стороны, многие должностные 
лица, особенно в средних и низших звеньях управле
ния, не удовлетворены тем, как их информируют, и 
жалуются па то, что не располагают всеми необходи 
мыми данными для успешного выполнения возложен
ных на них задач. 

Значительную часть формальных коммуникаций ор
ганов управления составляет письменная информация, 
передаваемая в иерархическом порядке. Однако это 
очень медленная форма осуществления коммуникаций, 
причем продвижение информации происходит тем мед
леннее, чем больше уровней управления и чем больше 
на каждом из них чиновников, которые считают своим 
долгом надлежаще выполнять свои обязанности и тща
тельно изучать проходящие через их руки досье, отно
шения, отчеты, переписку и т. д. Альфред Сови в своей 
работе «Бюрократия» приводит такой пример: «В 1939— 
1940 гг., во время «странной войны» при председателе 
Совета министров и министре финансов функциониро
вал Комитет по координации программ и закупок, на 
который возлагалась координация экономической дея
тельности различных министерств, а также франко-бри
танских закупок и перевозок. Письма, адресованные в 
бюро этой службы, начинали свой путь на улице Ри-
воли, доходили до председателя Совета министров и 
только затем попадали в бюро. Из-за медленного дви
жения переписки служащие комитета отправляли офи
циальные письма в установленном порядке, а копию 
документа велосипедист доставлял адресату уже через 
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десять минут. Ответ получался тем же путем либо по 
телефону. И жизнь шла своим чередом. Но официальные 
ответы на официальные отношения гтриходили спустя 
три или четыре месяца.* В них содержались предложе
ния по решению тех вопросов, которые давным-давно 
уже были решены, причем зачастую предложение и 
фактическое решение не совпадали» '. 

С другой стороны, информация, поступающая по 
формальным каналам, зачастую оказывается неполной, 
частичной и даже небеспристрастной. Служащие — лю
ди осторожные, и они не любят подписывать докумен
ты по животрепещущим или вызывающим споры во
просам, которые чаще всего оказываются наиболее 
важными. 

Лучшим доказательством несовершенства сети фор
мальных коммуникаций, особенно письменных, является 
следующий пример: должностное лицо, недавно посту
пившее на службу в данное учреждение в самом начале 
своей карьеры или имея уже за плечами годы службы, 
очень часто замечает, что устная формальная информа
ция (беседы со своими начальниками или подчиненны
ми), а еще чаще — письменная информация (например, 
та, которую он получает, знакомясь с архивами учреж
дения) не позволяют ему в короткие сроки составлять 
полное, определенное и реалистическое представление о 
том, что происходит в учреждении. Такой служащий 
жалуется, что ему приходится тратить много времени 
на то, чтобы «войти в курс дела». 

Неформальными, то есть неофициальными, коммуни
кациями являются те, которые устанавливаются путем 
личных контактов вне или в отличие от официально 
устанавливаемых коммуникаций или процедур. Пример, 
который приводит Альфред Сови,— превосходная иллю
страция неформальной коммуникации. 

Совершенно очевидно, что личные отношения между 
служащими, их принадлежность к одним и тем же 
формальным или неформальным группам (к учрежде
нию, корпусу, выпуску одного года, к профсоюзу, на
учному кружку и т. д.) облегчает циркуляцию нефор
мальных сообщений. Часто в тот или иной орган управ-

1 A. S a u V у, La bureaucratie, Paris, Presses universitaires de 
France, 1961, p. 64. 
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.ления информация поступает именно по неформальным 
каналам. И наоборот, когда между индивидами или 
группами нет контактов (либо вследствие скрытых кон
фликтов, либо по причине слишком большой разницы 
в уровне престижа и др.) . информация не циркулирует. 

Какую роль в жизни организаций играют нефор
мальные коммуникации? Можно ск.азать, что их роль 
в функционировании государственных органов, как и 
всех организованных или неорганизованных человече
ских групп, огромна. Если учреждения обладают лишь 
системой формальных коммуникаций, то они не смогут 
функционировать или по крайней мере будут функцио-
ровать неудовлетворительно. Молодой служащий, впер
вые поступающий на работу, с удивлением констати
рует, что разрешение огромного числа вопросов проис
ходит путем личных контактов. Впрочем, именно 
потому, что многие, если не большинство вопросов, мо
гут разрешаться путем личных контактов, руководители 
органов управления считают напрасным устанавливать 
структуру формальных коммуникаций изданием руко
водств, инструкций, внутренних бюллетеней и т. д. Этот 
расчет не всегда правилен. Как мы уже отмечали, из-за 
конфликтов или вследствие значительной социальной 
дистанции некоторые лица и группы оказываются вне 
спонтанного обмена информацией. Эти группы и инди
виды остаются неинформированными или получают ин
формацию частично либо с запозданием. С другой сто
роны, неформальные системы коммуникаций далеко не 
оптимальны с точки зрения продуктивности. Служащий 
тратит недели и месяцы на то, чтобы полностью «разо
браться» и ознакомиться с порученным ему участком 
работы, с тем, что происходит в учреждении. В тех 
органах управления, где циркуляция информации офи
циально не организуется и где поэтому все передается 
«из уст в уста», служащий тратит значительное время 
на «хождение за новостями». Наконец, отсутствие си
стемы информирования, приспособленной к нуждам 
служащих, приводит к разрастанию слухов и толков. 
Оно позволяет отдельным лицам или группам вести 
«кампанию интоксикации», усугубляет недоразумения, 
возникшие между руководством и рядовыми работни
ками. Вот почему отсутствие формальной системы ком
муникаций является источником многих затруднений. 
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Таковы типы коммуникаций, существующих в орга
нах управления. Различение «формальных»«*и «нефор
мальных» коммуникаций, по-видимому, удобно, но ' 
не является полностью удовлетворительным: Иногда 
наблюдателю бывает трудно отнести конкретный вид 
коммуникаций к тому или другому типу. Многие «гори
зонтальные» отношения, которые возникают между 
двумя служащими одного и того же уровня, но при
надлежащими к различным административным едини
цам, нельзя назвать неформальными, если они устанав
ливаются с молчаливого согласия руководства. По из
вестным вопросам и в известных границах во многих 
случаях могла бы считаться нормальной также и прак
тика «короткой цепи» (речь идет о случаях, когда один 
служащий непосредственно сообщается с другим, стоя
щим на служебной лестнице на две или три ступени 
выше-ниже его). 

б) «Помехи» в системе коммуникаций 

Попытаемся теперь более систематично рассмотреть 
причины, которыми обусловлена недостаточность функ
ционирования системы коммуникаций. Почему значи
тельная часть служащих жалуется на неудовлетвори
тельную осведомленность о том, что происходит в уч
реждении? Чем объяснить убежденность некоторых слу
жащих в том, что они хорошо информированы, тогда 
как в действительности дело обстоит совершенно иначе? 
Каким образом руководство организации оказывается 
не всегда осведомленным о том, что происходит в низо
вых звеньях, и наоборот, работники исполнительного 
уровня порой неправильно истолковывают намерения 
«высокого начальства»? Чему следует приписать тот 
факт, что в министерствах работники одного Управле
ния часто не знают, что делают другие Управления? 

В системе коммуникаций имеется множество помех, 
которые можно свести к нескольким основным группам 
(следуя классификации, данной Гербертом Саймоном). 

Язык. Плохая коммуникация между служащими мо
жет быть следствием различий в языке. Каждая группа 
в органе управления стремится пользоваться жаргоном, 
который понятен только членам данной группы. Эко
номисты, финансисты, инженеры и т. Д, имеют свой 
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жаргон,, и роль юристов, а в более общем плане — всех 
тех, кого называют специалистами в области управле
ния, состоит в том, чтвбы бороться^ с этой спонтанной 
тенденцией корпусов и служб, придавать единообразие 
документам различных ведомств. 

Преобладание письменных форм передачи информа
ции. По причинам, которые нами неоднократно уже рас
сматривались (необходимость документирования дейст
вий, обеспечения объективности и т. д.) , в работе орга
нов государственного управления преобладает письмен
ная форма передачи информации, что приводит к не
желательным последствиям. С какой бы тщательностью 
ни редактировались циркуляры, служебные записки, ин
струкции и т. д., они не могут заменить непосредствен
ных контактов между служащими. В органах управле
ния любой страны издается множество приказов, оста
ющихся без последствий. 

Чем обусловлено преимущество устных сообщений 
перед письменными документами? В значительной сте
пени тем, что письменные формы не позволяют вести 
подлинный диалог. Когда один служащий направляет 
«бумагу» другому служащему, то он не уверен, 1) что 
тот прочтет направленный ему документ: возможно, он 
получает много других аналогичных сообщений или у 
него тысячи других дел, которые он считает более не
отложными; 2) что тот действительно поймет его наме
рения. Письменное сообщение может быть не понято 
потому, что оно было составлено в выражениях, кото
рые с точки зрения адресата лишены смысла; оно мо
жет быть плохо понято, если получатель приписывает 
автору сообщения такие намерения, которых тот не 
имел. Когда руководство организации рассылает слу
жебные записки, предписывая всем подчиненным «впредь 
следить за тем-то», может случиться, что такая дирек
тива не возымеет действия, так как некоторые служа
щие думают: «это меня не касается, поскольку у меня 
иное положение», «речь идет лишь в принципе» и т. д. 

Ничего подобного не бывает при непосредственных 
контактах, с глазу на глаз: тот, кто передает сообще
ние, может быть действительно уверен в том, что его 
поняли правильно, может вновь изложить его в иных 
выражениях, адаптировать свои директивы к частным 
случаям, у ч е с т ь возражения и т. д. 
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Удаленность. Расстояние, которое разделяет автора 
сообщения и лицо, которому оно направляется, также 
может оказаться помехой обмену информацией. Обыч
но говорят, что развитие современной техники связи 
уничтожает расстояния. Некоторые современные методы 
информации позволяют ускорить получение письменной 
информации и в особенности цифровых данных. С дру
гой стороны, телефон позволяет вести диалоги на зна
чительном расстоянии. Влияние фактора удаленности 
ослаблено, однако нельзя считать, что оно вовсе сведе
но на нет. 

Справедливость этого утверждения становится оче
видной в свете тех обстоятельств, которые рассматри
вались выше. Когда начальник какой-либо департа
ментской службы должен письменно изложить различ
ные аспекты вопроса, он отмечает лишь то. что ему 
представляется достоверным и бесспорным. Однако он 
оставит при себе свои интуитивные догадки, впечатле
ния, сомнения — все то, что называют тонкостями, ко
торые играют столь важную роль при принятии решения. 

Телефон оказывает огромные услуги. Но он позво
ляет успешно обмениваться информацией лишь тем ли
цам, которые знают друг друга по совместной работе и 
в отношениях которых друг к другу нет тормозящих 
мотивов. В других случаях, как показывает повседнев
ный опыт управления, телефон является значительно 
менее удовлетворительным средством коммуникации, 
чем непосредственные контакты. 

В настоящее время французский государственный 
аппарат весьма широко использует современные сред
ства передачи информации (и, вероятно, будет приме
нять их во все более широких масштабах). Уже сейчас 
министерства испытывают средства и способы, которые 
в будущем позволят ежедневно направлять в столицу 
многочисленные статистические и отчетные данные. Од
нако, если таким образом можно передавать данные 
общего характера, то возможность передачи всех эле
ментов, всех тонкостей важного досье во всей их слож
ности вызывает сомнения. Поэтому к традиционному 
методу непосредственных контактов будут прибегать и 
в дальнейшем (когда парижский служащий отправляет
ся на место, либо работник периферийного органа при
бывает в столицу), Но пользование этими методами 
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имеет свои пределы: хотя в последующие годы объем 
задач каждой службы будет неуклонно расти, сомни
тельно, * чтобы пропорционально этому увеличивалось 

* количество командировок. 
Итак, следует, сделать вывод, что географическая 

удаленность являемся и останется помехой коммуника
циям. 

Время руководителей. Как уже отмечалось, время 
государственных служащих и, в частности, тех, 
кто занимает ответственные должности в аппарате 
управления, является ценным ресурсом. С другой сто
роны, решения зачастую подготавливаются в спешке 
и торопливости (что не исключает длительных периодов 
«покоя»). 

Итак, деятельность, которая состоит в обмене инфор
мацией (идет ли речь о получении сведений или о том, 
чтобы держать в курсе дела других), требует времени, 
времени, которого не хватает в течение рабочего дня 
и которое зачастую бывает перегружено контактами с 
сотрудниками. Следовательно, у должностных лиц сред
него и высшего звена, т. е. у тех, кто располагает ин
формацией, не всегда есть время, чтобы ее передать. 
Они жертвуют безусловно необходимым делом ради вы
полнения более неотложной задачи. Как справедливо 
замечает Герберт Саймон, они говорят: «Я сделаю это 
позже»,— но это «позже» никогда не наступает. 

«Барьеры престижа». Неоднократно отмечалось, что 
коммуникации между лицами равного положения (или 
при не очень значительной разнице в положении) уста
навливаются несравненно легче. Служащие, чьи уровни 
социального престижа сравнимы (например, вследствие 
того, что они стоят почти на одних ступенях лестницы 
служебной иерархии), довольно легко вступают в отно
шения. Не испытывая друг к другу каких-либо «ком
плексов», они могут непринужденно беседовать, обме
ниваться идеями, стараться убеждать один другого. 

Однако не всегда таким же образом складываются 
взаимоотношения между служащими различных уров
ней престижа. Тот, кто чувствует себя явно стоящим 
ниже другого, достаточно стеснен, чтобы говорить то, 
что он думает. Тот, кто считает себя вышестоящим, яв
ляется жертвой своей роли. Обмен информацией между 
ними затруднен. Социальная дистанция, возникающая в 
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силу существования иерархии престижа, создает помехи 
коммуникациям 

Неосознанный отбор информации. Зачастую недо
статочность коммуникаций между служащими (как и 
вообще между людьми)" объясняется хорошб^известным 
психологам явлением: бессознательной тенденцией на- л 
шего разума воспринимать лишь определенные элемен
ты реальности. Тот, кто получает информацию, склонен 
сохранять в памяти только определенные ее аспекты, 
те, которые соответствуют направлению его личных 
стремлений, и отбрасывать факты, которые противоре
чат его представлению a priori о положении вещей. 

Некоторые ведомства постоянно прибегают к песси
мистическим и паническим оценкам явлений для оправ
дания своих требований дополнительных ассигнований 
или увеличения штатов. Благоприятные факторы, как 
таковые, не воспринимаются, поскольку идут вразрез с 
выдвигаемым тезисом. Иные учреждения, напротив, от
казываются замечать неблагоприятные обстоятельства. 
Так, например, несколько лет назад Министерство про
свещения упрекали в том, что оно не обращает внима
ние на разбухание штатов в школах и университетах, 
отмечавшееся во многих исследованиях. 

Стратегия индивидов и групп. Передача информации 
почти всегда имеет значение для того, кто ее сообщает: 
решения о передаче каждый принимает в зависимости 
от результатов, на которые он надеется, с учетом своих 
собственных целей, своей стратегии. Предположим, что 
один служащий в принципе должен передавать инфор
мацию другому — своему начальнику, подчиненному или 
равному по положению должностному лицу. В зависи
мости от того, ожидает ли он от этой передачи бла
гоприятных или неблагоприятных для себя последствий, 
он передаст информацию точно, исказит ее или же 
удержит. 

В работе «Феномен бюрократии» М. Крозье при
водит хороший пример такой стратегии. Анализируя 
способ, которым начальники секторов одного отдела, 

1 Феномен престижа и его влияние на процессы, протекающие 
внутри организации, рассматриваются в работе: С. B a r n a r d , The 
functions of the executive, Cambridge, Harvard university press, 1955, 
p. 334. 
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именуемого им счетно-бухгалтерской службой, передают 
своим руководителям, т. е. начальникам отделов, сведе
ния «такого рода, которые необходимы тем для приня
тия решений по вопросам управления персоналом, ав
тор пишет: в̂ . 

«...Начальники секторов фактически находятся в по
ложении, не позволяющем им давать всю ту информа
цию, которую могли бы получать начальники отделов. 
В самом деле, десять начальников секторов данного 
отдела, которые руководят весьма близкими по своему 
характеру участками работы, самим положением вещей 
вынуждаются к соперничеству друг с другом в вопросе 
распределения ограниченных средств организации. 
Между ними нет отношений взаимозависимости, следо
вательно, отсутствует общий позитивный интерес, и в 
конечном счете они могут считать себя конкурентами. 
Таким образом, возникают все условия для того, чтобы 
стремиться представлять в благоприятном для себя све
те те сведения, которые они обязаны сообщать своему 
начальнику отдела. Далее, опыт показывает, что никому 
не удается избежать давления конкуренции и что все 
начальники секторов представляют сведения таким об
разом, чтобы заполучить максимум средств и завоевать 
личное расположение шефа, поскольку эта благосклон
ность и дополнительные средства дадут им возможность 
справляться с порученным участком работы без осо
бых трудностей и не позволять коллегам обойти себя» 

М. Крозье описывает довольно распространенное в 
государственном аппарате явление. Так же как неко
торые подчиненные не сообщают всего своим началь
никам (не признаются добровольно в своих ошибках 
или недочетах), так и некоторые руководители не го
ворят всего своим сотрудникам. Секрет является одним 
из видов оружия в борьбе за влияние внутри органи
зации. 

§ 3. Влияние и власть в аппарате 
управления 

Как и во всякой человеческой группе, отношения 
между служащими в органе управления складываются 
в результате взаимных влияний, оказываемых друг на 

1 М. С г о г \ е г, ор. е й , р. 63—64. 
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друга. Мы говорим (по классическому определению), 
что индивид А влияет на .индивида В, если он побуждает 
В к действию, которое В самопроизвольно, без этого 
побуждения не совершил б ы В организациях отно
шения влияния чаще всего устанавливаются**^ соответ- щ 

ствии с официальными нормами, иными словами, в на
правлении сверху вниз согласно иерархической струк
туре. Руководители высших рангов влияют на поведе
ние лиц, занимающих посты среднего уровня, направ
ляя им приказы, которые подлежат исполнению. В свою 
очередь руководители среднего звена добиваются от 
нижестоящих таких действий, которые соответствовали 
бы их предписаниям, и т. д. Можно, как это делают 
некоторые авторы, называть отношения влияния отно
шениями авторитета, которые складываются в соответ
ствии с существующей структурой иерархии 2 . 

Именно только что рассмотренный нами тип отно
шений влияния имеют обычно в виду в тех случаях, 
когда пытаются представить себе «нормальное» функ
ционирование органа управления. Этому ходячему 
представлению соответствует модель идеальной бюро
кратической организации, разработанная М. Вебером. 
По М. Веберу, бюрократическая организация характе
ризуется тем, что вышестоящий начальник отдает рас
поряжения своим подчиненным, контролирует действия 
этих лиц, чтобы быть уверенным в их соответствии 
своим приказаниям, а в случаях несоответствия нала
гает на подчиненных взыскания. Боязнь санкций по
буждает подчиненных к повиновению. Такая система, 
по мнению М. Вебера, является и рациональной и эф
фективной. 

Само собой разумеется, что если бы во всех слу
чаях дело обстояло таким образом, не нужно было бы 
говорить о «влиянии и власти в органах управления». 
Однако, к счастью или к несчастью, административная 
реальность весьма значительно отличается от подобно
го представления о ней. Подчиненные — это не машины, 
которые лишь получают приказания сверху и просто-

1 Б . де Жувенель («De la politique риге») использует в этом 
случае термин «подстрекательство». 

2 Герберт Саймон пользуется термином «авторитет» для обо
значения всех отношений влияния независимо от того, соответст
вуют они формальным нормам организации или нет. 
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напросто преобразовывают их в акты .исполнения. Они 
автономные существа, которые судят или могут судить 
о достоинстве и эффективности отданных им распоря
жений; они могут с большим или меньшим желанием 
соглашаться с указаниями своих начальников и почти 
всегда обладают'^екоторой способностью к сопротив
лению по отношению к ним. подчиненные не являются 
простыми машинами и в другом смысле. Практика по
казывает, что вопреки механистической схеме М. Вебера 
инициатива решения далеко не всегда исходит от выше
стоящих начальников. Довольно часто эта инициатива 
может принадлежать самим подчиненным. Рядовые слу
жащие, преследуя свои собственные цели, задумывают 
планы и разрабатывают стратегию, направленную на 
то, чтобы заставить своих руководителей принять эти 
планы. Как об этом уже говорилось ранее, руководите
ли всех рангов служебной иерархии подвергаются по
стоянному давлению со стороны своих сотрудников, ко
торые стремятся побудить начальника принять решение 
или занять позицию, соответствующую их целям. Для 
уяснения этого попытаемся более подробно рассмотреть 
некоторые ситуации — типы влияния. Допустим, имеют
ся два лица: А и В. Не будем в начале нашего рас
суждения уточнять, кто из них находится в подчинении 
у другого. Предположим, что А разрабатывает некий 
проект, и для его осуществления необходимо, чтобы В 
предприняло нечто — это действие обозначим X. Итак, 
А по своей инициативе предлагает В совершить X. Ка
ким будет ответ В на требование (или предложение) со 
стороны Л? 

Наиболее простым случаем является тот, когда В 
отвечает отказом: здесь, очевидно, А не влияет на В. 

В другой гипотетической ситуации В совершает акг 
X. О влиянии А на В во всяком случае нельзя говорить, 
если В еще ранее имело намерение осуществить X. За 
исключением этого случая, во всех остальных интересно 
знать, какой психологический механизм приводит В к 
совершению X, т. е. к подчинению влиянию А. Здесь 
можно выдвинуть четыре гипотезы. 

1. Уяснив суть предложения о совершении X, В рас
сматривает достоинства предложенного. Выслушав в 
случае необходимости аргументацию, выдвигаемую А 
(или после дискуссии с ним), В находит, что соверше-
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ние X благоприятно для* него самого. Оно полностью 
убеждено, что, совершая X, оно добьется своих целей. 
Для обозначения этого типа влияния, оказываемого А 
на В, мы будем употреблять выражение влияние путем 
убеждения (influence avec persuasion), подразумевая 
полное убеждение. 

2. В изучает X. Оио лишь частично убеждено в том, 
что совершение X имело бы для него благоприятные 
последствия, однако по причинам, которые мы обсудим 
несколько позже, В тем не менее соглашается с пред
ложением совершить X. Мы будем говорить в таких 
случаях о влиянии путем частичного убеждения. 

3 . В изучает X. Оно считает предложение о совер
шении X явно плохим (либо потому, что оно идет враз
рез с его личными интересами, либо потому, что оно 
представляется ему вредным для интересов организа
ции). Однако по причинам, которые мы также обсудим 
в дальнейшем, В соглашается совершить X. Для обо
значения таких ситуаций мы будем употреблять термин 
влияние без убеждения. 

4. В предыдущих случаях мы предполагали, что В 
рассматривает достоинства предложения о совершении 
X. Однако возможна и такая ситуация, в которой В 
почему-либо не утруждает себя этим и совершает А', 
не ставя перед собой никаких вопросов (и вновь по при
чинам, к которым мы еще вернемся). Такую ситуацию 
будем обозначать термином влияние без обсуждения 
(influence sans examen). 

Таковы, схематически, различные типы отношения 
влияния. Следует отметить, что в четырех рассмотрен
ных нами случаях В соглашается с тем, чтобы его по
ведение инспирировалось предложениями А. Эти случаи 
различаются по степени убеждения в действительных 
достоинствах X. 

Чем полезен данный анализ? Его полезность состоит 
в том, что теперь мы можем лучше ответить на вопрос: 
кто, на кого и по поводу чего влияет в органе управ
ления. 

В предшествующих рассуждениях мы не уточняли, 
кем реально являются Л и В, не говорили о том, какое 
место на лестнице служебной иерархии занимают тот и 
другой. Однако фактические наблюдения показывают, 
что 1) в роли А может быть и начальник и подчинен-
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ный и 2) что возникновение конкретных отношений 
влияния обусловливается индивидуальными особенно
стями с л у ж а щ и х ^ а р а к т е р о м решаемых вопросов или 
особенностями органов управления. Рассмотрим это не
сколько подробнее. • 

Может случиться, и так в действительности бывает, 
что подчиненный оказывает на своих начальников влия
ние типа «без обсуждения», «без убеждения» или «ча
стичного убеждения». В таких случаях речь идет о 
влиянии в значительной степени асимметричном, которое 
больше напоминает отношение руководителя с подчи
ненным (как его себе обычно представляют). Именно 
это порой заставляет говорить о том, что в некоторых 
органах управления и по крайней мере по определен
ной категории дел командуют начальники отделов, а 
начальники управлений являются исполнителями. 

Аналогичный тип отношений может сложиться меж
ду министром и его непосредственными сотрудниками 
(начальниками управлений и членами министерского 
кабинета). Предположим, один из сотрудников предла
гает министру подписать документ по такому вопросу, 
с которым тот сталкивается впервые. Как поступает 
министр? Он может начать разбираться в существе дела 
и, уже составив себе о нем представление, подписать 
(или не подписать) документ. Он может подписать его 
не глядя и не обсуждая, поскольку доверяет мнению 
своего сотрудника и знает, что тот «не будет злоупот
реблять его подписью» по делу, не имеющему важности. 
Возможно также, что он подпишет документ потому, 
что считает дело не особо важным либо неотложным 
и т. д., хотя в правильности этого он будет убежден 
лишь наполовину или даже вовсе не убежден. Министр, 
который захочет разбираться по существу каждого 
представляемого ему на подпись документа, окажется 
плохим министром. Он весьма скоро парализует дея
тельность своего аппарата. 

То, что было сказано в отношении министра, в рав
ной мере справедливо и в отношении должностных лиц, 
стоящих на различных ступенях служебной иерархии. 
Не считая отдельных случаев исключительной работо
способности, начальники управлений центральных ве
домств большей частью признают, что при известных 
обстоятельствах они вынуждены подписывать докумен-
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ты, не вникая по-настоящему' в их содержание или не 
будучи полностью уверенными в их обоснованности. 

Рассмотрим теперь противоположный случай, кото
рый соответствует обычным представлениям об отноше
ниях влияния: начальник в силу своего служебного по
ложения оказывает влияние на подчиненного. Тот до
вольно беглый анализ, который мы проводили выше, мо
жет оказаться здесь весьма полезным, поскольку поз
воляет нам установить различия в стиле осуществления 
властных полномочий. Представим себе, что начальник 
управления вызывает своего заместителя и обращается 
к нему: «Необходимо, чтобы подчиненные Вам отделы 
сделали то-то и то-то». Возникает дискуссия. Если в 
результате этого обсуждения заместитель убеждается 
в правильности замысла своего руководителя, то все 
очень просто: он принимает сделанное ему предложе
ние. Но если заместитель начальника остается совер
шенно неубежденным или убежденным лишь наполо
вину, то одно из двух: либо начальник твердо настаи
вает на своей точке зрения, и тогда его заместитель 
уступает, либо начальник отказывается от своего плана 
(временно или окончательно), поскольку не смог убе
дить своего сотрудника. В последней ситуации нет 
ничего чрезвычайного, и она вовсе не означает, что на
чальник управления не соответствует своему назначе
нию. Это значит, что данное должностное лицо не мо
жет или не хочет использовать свою власть (в узком 
смысле слова) при решении любого вопроса. 

В самом деле, как об этом уже говорилось, наиболее 
энергичные руководители должны учитывать умона
строения своих сотрудников, если они хотят добиться 
каких-нибудь результатов. Они не должны просто тре
бовать, о чем бы ни шла речь. Им следует учитывать 
мотивацию поведения сотрудников. Какие же мотивы 
побуждают индивидов в организации выполнять при
казания, с которыми они не всегда согласны? Разу
меется, одним из мотивов является боязнь санкций: 
подчиненный соглашается выполнять распоряжения, 
если даже сомневается в их обоснованности, поскольку 
осознает, что неоднократные акты неповиновения могут 
повредить его карьере. Но он понимает также, что вы
полнение приказов, спускаемых сверху, необходимо и 
что организация не сможет функционировать, если по-
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следнее слово не будет принадлежать, начальникам. На
конец, таким мотивом является доверие: одно лицо при
нимает указания другого, поскольку верит в их пра
вильность» 

В отношениях со своими подчиненными руководи
тель не может постоянно прибегать к угрозе санкций. 
По крайней мере во Франции большинство ответствен
ных должностных лиц предпочитает придерживаться 
такого стиля управления, который основывается на 
убеждении подчиненного, и прибегать к власти лишь 
в крайних случаях. 

Итак, мы видели, что отношения влияния и власти 
в органах управления значительно сложнее ходячих 
схем. Модель М. Вебера, которая строится на осущест-
ствлении властных полномочий средствами взыскания, 
соответствовала, быть может, немецкой административ
ной реальности периода империи (до первой мировой 
войны). Может быть, она соответствует тем идеалам ра
ционального управления, которые создали себе запад
ные юристы. Однако, несомненно, она не соответствует 
французской административной реальности. 

Г л а в а IV 

Служащий и общественность 

Для объяснения поведения служащих недостаточно 
изучить их позиции по отношению к среде той органи
зации, к которой они принадлежат: следует поместить 
органы управления в общественную среду, рассмотреть 
обоюдные позиции управляемых и служащих и пока
зать, в какой мере эти позиции взаимозависимы. 

§ 1. Мнения и позиции обществен
ности 

Специалисты в области науки управления никогда 
глубоко не изучали позиции общественности по отно
шению к государственному аппарату. Современная ме
тодика зондажа общественного мнения в совокупности 
с техникой интервьюирования, несомненно, позволяет 
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получить чрезвычайно 'интересные результаты, о чем 
свидетельствует исследование американского социолога 
Элвина Голднера '. *• * 

Позиция французских граждан по отношению к ор
ганам государственного управления характеризуется 
двумя основными чертами: почти полным неведением и 
неблагоприятностью сложившихся мнений. 

Уже неоднократно отмечались факты отсутствия эле
ментарных знаний о деятельности государственного ап
парата. Хорошей иллюстрацией этого является случай, 
который несколько лет назад приводился в нашей прес
се. Один супрефект, в силу своих служебных обязан
ностей принимавший участие в работе местной призыв
ной комиссии, имел возможность прозондировать под
готовку сельской молодежи. Результаты были ошелом
ляющими. Никто из будущих солдат не смог назвать 
ни одного министерства или департаментского органа 
управления. Что касается префекта, то о нем также ни
чего не знали, если не считать высказывания одного 
из призывников: «Это генерал, которому люди платят 
налоги». О деятельности мэра 95% призывников было 
известно лишь то, что он «оформляет браки», хотя, ка
залось бы, осведомленность о той роли, которую играет 
мэр, должна быть значительно большей, поскольку он 
ближе к управляемым. 

С другой стороны, даже информированные и куль
турные люди имеют узкие и стереотипные представле
ния о государственном аппарате и должностных лицах; 
чаще всего они сводятся к нескольким литературным 
образам: супрефект сельской местности (Додэ), канце
лярские крысы (Куртелен) и т. д. Для большинства 
французов чины полиции, учителя, сотрудники учреж
дений социального обеспечения и др. не являются госу
дарственными служащими. Служащий — это тот, кто 
работает в какой-нибудь канцелярии или сидит за кас
совым окошечком (в налоговом учреждении или в 
бюро записи актов гражданского состояния). При та
ком представлении из числа государственных слу
жащих «исключаются» более чем три четверти его со
става. 

1 A l v i n G o u l d n e r , Red tape as a social problème, Rea
der in bureaucracy, The Free press, 1952, 410 p. 
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В любой етранеу^ногие упреки в адрес государст
венного аппарата частично объясняются существовани
ем подобных представлений. Эти обвинения можно было 
бы сгруппировать следующим образом. 

— Прежде всего, обвинения в паразитизме. Общест
венное мнение считает, что число государственных слу
жащих слишком велико и что без каких-либо затрудне
ний его можно было бы сократить, облегчив тем самым 
бремя налогоплательщиков. 

— Обвинения в разгильдяйстве. Государственные 
служащие загружены мало и работают не торопясь. 

— Обвинения в безответственности. Какую бы 
ошибку или проступок они ни совершили, канцелярские 
крысы никогда ,не теряют своего места и не наказы
ваются. Если руководитель обнаруживает неспособ
ность, то, чтобы от него отделаться, его повышают по 
службе: в Соединенных Штатах Америки, где подобные 
представления распространены так же, как и во Фран
ции, употребляется выражение «дать пинка, чтобы спро
вадить вверх по лестнице» (to kick upstairs) . 

— Обвинения в неэффективности. Аппарат управ
ления плохо организован и расточителен. Государствен
ные служащие относятся к своим обязанностям и фор
мально и небрежно. Продуктивность их труда значи
тельно ниже, чем у служащих в частном секторе. 

— Обвинения в негуманности. Органы управления 
не считаются с индивидуальными особенностями и от
носятся к людям так, как если бы все люди были оди
наковыми. 

—• Обвинения в чрезмерном вмешательстве в жизнь 
частных лиц. Органы управления постоянно расширяют 
область своего вмешательства. Они хотят вмешиваться 
во все и особенно в такие дела, которые их совершен
но не касаются. Они мешают частным лицам спокойно 
жить и работать. 

Такие упреки делались во все времена и во всех 
странах. Несколько лет назад некий английский про
фессор писал: «Если вы не знаете, о чем говорить с 
кем-либо, начните ругать администрацию, и партнер, 
несомненно, будет с вами в этом единодушен». В Со
единенных Штатах Америки бюрократическая воло
кита (red tape) вызывает бурную реакцию... В неко
торых государствах аппарат управления обвиняется 
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также и во взяточничестве* К-счастью, это не во Фран
ции. 

Приведенная критика адресуется общественным мне
нием всему государственному аппарату в целом. В дей
ствительности мнения и позиции общественности варьи
руются в зависимости от органов или категории госу
дарственных служащих. Органы управления, которые 
предоставляют публике услуги, пользуются большим 
общественным признанием, чем те, чья деятельность, по 
сути дела, состоит в осуществлении принуждения или 
взимании налогов. 

Исследование отношения общественного мнения к 
проблеме распределения по профессиям, осуществлен
ное в 1955—1956 гг. Государственным демографическим 
институтом, показало, что если в целом рост числен
ности государственных служащих за период после 
1914 г. одобряет меньшинство (21%), а большинство 
(42%) относится к этому неодобрительно, то в зави
симости от ведомств характеристики общественного мне
ния заметно меняются в ту или иную сторону. В целях 
исследования ставился следующий вопрос: «В системах 
каких ведомств, по Вашему мнению, имеется избыток 
или достаточная численность служащих: в министерст
вах просвещения, экономики, внутренних дел, финансов, 
в ведомстве связи?» Из общего числа опрошенных от
носительно систем министерств просвещения и связи 
лишь соответственно 9 и 11 % считали, что численность 
служащих там избыточная, тогда как относительно трех 
остальных ведомств такого мнения придерживались 
около 40% опрошенных. Зато 64% опрошенных пола
гали, что численность служащих в системе ведомства 
просвещения недостаточна; для ведомства связи этот 
процент равнялся 28, а для остальных министерств — 
в среднем по 3 % . Разница значительная 

Существенное влияние на суждение опрашиваемых 
оказывает их социальная и профессиональная принад
лежность. Специалисты Института демографии конста
тировали, например, что если в среднем 42% опрошен
ных лиц неодобрительно отнеслись к росту численности 
государственных служащих, опрос крестьян-земледель-

1 «Niveau de vie et répartition professionnelle: l'information et 
les attitudes du public», «Population», j a n v i e r — m a r s 1957. 
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"г 
цев показал, что среди этой категории $иц 5 1 % при
держиваются такого мнения, а среди коммерсантов и 
ремесленников — 57%. Характерная деталь: именно к 
этим, последним категориям принадлежало большинство 
тех, кто заявил, чтд избрал бы карьеру государствен
ного служащего, если бы мог начать свою жизнь сна
чала. Восставая против безделия' и привилегий чинов
ников, они ничего не имели бы против того, чтобы са
мим пользоваться ими. 

Как объясняется это различие мнений в зависимо
сти от социально-профессиональной принадлежности? 
Ограничимся несколькими замечаниями. Во-первых, не 
все категории опрашиваемых лиц контактируют с од
ними и теми же органами государственного управле
ния: «клиентура» некоторых ведомств (земледелия, тру
да и др.) состоит из достаточно определенного круга 
профессиональных групп. Во-вторых, давление, оказы
ваемое одним и тем же ведомством, по-разному оцени
вается различными категориями лиц: коммерсанту тя
готы налогообложения представляются инквизицией, 
произволом; крестьянин относится к ним легче. Нако
нец, суждения о государственных служащих зачастую 
основываются на сравнении своего труда с собственны
ми представлениями о труде служащих. Чем значитель
нее различия в условиях труда, тем более критичным 
оказывается само суждение. Коммерсанты, ремеслен
ники, земледельцы считают, что их работа, их задачи 
более трудны, их ответственность выше: они будут су
дить более резко, чем служащие банка или нотариаль
ной конторы. 

§ 2. Поведение служащих 

Каковы позиции и поведение служащих по отноше
нию к общественности? Данные по этому вопросу еще 
более ограничены, чем в предыдущем случае. 

Обычно утверждают, что агенты публичных коллек
тивов стремятся держать общественность на почтитель
ном расстоянии (поддерживать дистанцию) и это жела
ние удваивается чувством превосходства, которое они 
испытывают. Такая позиция якобы более распростра
нена в средиземноморских странах, чем в ангдосаксон-
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ских. «На континенте, и в особенности в странах с ла
тинскими традициями, каждый чиновник считает, что 
он представляет высшую власть, а. поэтому испытывает 
чувство превосходства по отношению к гражданам. 
В англосаксонских странах употребление термина' гра
жданский служащий (civil servant) , который уже сам 
по себе показателен, указывает на иной психологиче
ский климат» Автор такого заявления, разумеется,— 
представитель англосаксонской страны. Правда, в этом 
противопоставлении есть, несомненно, доля истины, од
нако можно с уверенностью сказать, что различия ка
саются скорее степени проявления, чем существа яв
ления. 

Как и у общественности, позиция государственных 
служащих варьируется в зависимости от характера их 
службы. Своим исследованием, проведенным в одном 
из департаментских органов Министерства по делам ве
теранов войны, Мишель Крозье показал, что служащие 
социально-культурных ведомств зачастую испытывают 
чувство значительной близости к обслуживаемому ими 
населению. Служащие органов, осуществляющих кон
троль и принуждение (налоговых органов, органов под
держания общественного порядка и др.) , которые, 
не предоставляя ничего взамен, обязаны применять нор
мы права, вести расследования, разыскивать преступ
ников и т. д., обладают в связи с этим особой психоло
гией. 

Р. Мертон в одном месте, которое часто цитируется 
специалистами по теории организации, утверждает, что 
одной из характерных черт того, что он называет «бю
рократической личностью» («personnalité bureaucrati
que»), является безоговорочное согласие с теми безлич
ными нормами, обеспечение соблюдения которых ему 
поручено. Следует ли из этого делать вывод о том, что 
государственные служащие испытывают желание избе
гать контактов с общественностью? Такой вывод сде
лать трудно. Во всяком случае, результаты, полученные 
Н. Уокером, показывают, что надо избегать любых ка
тегорических утверждений. 

1 C. A s c h e r , Conference on comparative public administration 
with special reference to bureaucracy, Association International de 
Science Politique, 1954, p. 5. 
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а Н. Уокер ставил вопрос: «Какую часть своего врё^ 
мени ' Вы посвящаете непосредственным контактам с 
общественностью и л ^ с внешними организациями?» 
2 1 % служащих ответили: «Почтия.половину своего вре
мени»; 53% — «Немного»; 21%—«Практически нико
гда». Н. Уокер ставил также и другой вопрос: «Хотели 
бы Вы или нет иметь больше контактов такого рода?» 
52% оказались удовлетворенными существующим поло
жением, 45% хотели вступать в контакты чаще, и лишь 
4% желали сократить их число. Если допустить, что 
служащие, желающие подвергаться меньшему давлению 
со стороны общественности, входят в число тех, кто 
чаще всего имеет с ними дело, то можно сделать вы
вод, что более ги служащих, вступающих в частые кон
такты с общественностью, не тяготятся этим. Итак, как 
бы ни интерпретировались данные Н. Уокера, представ
ляется, что по крайней мере в отношении британского 
служащего нельзя сказать, что он с неприязнью отно
сится к непосредственным контактам с управляемыми. 

Чувствуют ли служащие неприязненное отношение к 
себе со стороны определенной части общественного мне
ния? Какова реакция на критику в адрес их учрежде
ния или вообще государственного аппарата? При ответе 
на первый вопрос нам следует подходить дифференци
рованно, аналогично тому, как это уже делалось в от
ношении общественного мнения. Государственный слу
жащий знает, что его критикуют как такового, посколь
ку он принадлежит к абстрактной категории бюрокра
тов, нахлебников государства и т. п. Однако, с другой 
стороны, ему известно, что мнения о выполняемых им 
задачах или об учреждении, в котором он служит, 
имеют значительно больше нюансов. Именно встав на 
эту точку зрения, Н. Уокер задавал вопрос: «Каково в 
целом отношение общественности к выполняемой Вами 
работе?» 78% опрошенных лиц ответили: «С сочув
ствием»; 19%—«Общественность нас не поддержи
вает»; тогда как 3 % оценили позицию общественности 
как недоброжелательную или враждебную. Процент 
управляемых, которых служащие считают критически 
настроенными, был, следовательно, невелик. 

Но критика в адрес государственных служащих мо
жет исходить не только от частных лиц, с которыми они 
имеют дело, но и от политических партий, профессио-
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нальных организаций, пр.ессы и др. Исследуя вопрос об 
оценке служащими критики - их министерства со сторо
ны прессы, Н. Уокер получил следующие .результаты: 
34% считали позицию прессы .«обычно несправедливой» я 

и 40% —«обычно справедливой». Следовательно, мы ви
дим, что служащие считают позицию «клиентов» менее 
враждебной, чем позицию прессы. 

В сознании британских служащих позиция прессы и 
общественного мнения в целом занимает более важное 
место, чем позиция «клиентуры». Проведя анкетирова
ние служащих по вопросу о неприятных сторонах их ра
боты, Н. Уокер констатировал, что более трети из них 
(38%) считает отношение общественного мнения вто
рым по значению фактором этого рода, непосредствен
но вслед за медленностью продвижения. 

Определенная часть государственных служащих оце
нивает отношение общественности как враждебное. Та
кое восприятие не может, очевидно, не влиять на пози
цию самих служащих. Здесь можно было бы различить 
два типа реакций. Одни, в частности лица, мало удовле
творенные своей работой или недовольные развитием 
своей карьеры, могут счесть критику со стороны обще
ственности обоснованной и испытывать нечто вроде зло
радства. Заинтересованные лица, разумеется, не будут 
считать себя виновными в беспорядке, явившемся объ
ектом критики. Они обвинят в этом своих начальников, 
политических деятелей, финансовое ведомство или най
дут других козлов отпущения. Другие служащие, те, ко
торые убеждены в полезности и эффективности (по край
ней мере относительной) своего труда, оценят критику 
общественности как необоснованную или преувеличен
ную. В результате этого возникнет определенная фру
страция: служащий испытывает чувство горечи, вызы
ваемое непризнанием со стороны общества, которому он, 
как и большинство других агентов государства, предан
но служит, отдавая свои силы и знания. Сознавая не
справедливость, допущенную по отношению к нему, счи
тая, что его не ценят, государственный служащий нахо
дит утраченное равновесие путем компенсаций, описан
ных Адлером: замкнутость, уход в себя, спесивость и 
подчеркивание исключительности своей миссии, отноше
ние свысока к общественности, авторитарность. Патер
нализм, в котором часто упрекают служащих, в значи-
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тельной* мере является результатом позиции обществен
ности, усилению которой он в свою очередь способ-

' ствует. Таким образом, между государственным аппа
ратом и общественностью складываются отношения, в 
которых роли разделяются. Речь идет об устойчивом 
равновесии. Общественность упрекает, протестует, нару
шает правопорядок. Государственный служащий подо
зревает, регламентирует и тщательно контролирует. 
Каждая из сторон порицает позицию, которую заняла 
по отношению к ней другая сторона, и оправдывает 
этим собственные позиции. 

Г л а в а V 

Конфликты в государственном 
аппарате 

В заключение глав, посвященных административной 
среде, мы хотели бы попытаться дать общую картину 
реального функционирования государственных органов 
в его человеческом аспекте. Направляющей идеей здесь 
будет мысль о том, что административная жизнь пред
ставляет собой совокупность более или менее успешно 
разрешаемых конфликтов. Употребление термина «кон
фликт» может, однако, породить недоразумения. Он соз
дает представление о каком-то резком столкновении. 
Конечно, в учреждении бывают случаи довольно резких 
столкновений между служащими. Здесь же под кон
фликтом будет пониматься факт существования расхо
ждений точек зрения служащих по важным вопросам. 
Служащие или группы служащих желают того, что по 
своей природе несовместимо: одни, например, хотят со
хранить существующее положение вещей, другие — из
менить его. Для того чтобы между двумя подразделе
ниями существовал конфликт, вовсе не обязательно, что
бы они противостояли друг другу как противники: не
обходимо и достаточно, чтобы их запросы не могли быть 
удовлетворены одновременно. 

Иными словами, учреждение, также как семья или 
предприятие, не состоит из индивидов, преследующих 
совершенно одинаковые цели и единодушных в выборе и 
использовании средств их достижения. 
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В дальнейшем мы довольно * подробно рассмотрим 
конфликтные ситуации, возникающие внутри органа уп-
оавления. Однако о конфликтах между .службами и 
внешней средой будет сказано лишь несвелько слов. 
В заключение мы постараемся определить значение кон-'* 
фликтов в административной жизни. 

§ 1. Конфликты внутри учреждений 

Эти конфликты сталкивают друг с другом либо от
дельных лиц, либо группы, либо, чаще всего, и лиц и 
группы или, точнее, лиц, являющихся выразителями 
групповых ценностей. 

а) Конфликты по вертикали 

Под конфликтами по вертикали понимают те разно
гласия и напряженность, которые могут возникнуть меж
ду служащим и его начальником или непосредственным 
подчиненным, либо между служащими, которых разде
ляет несколько ступеней служебной иерархии. 

Мишель Крозье, проводя исследования в одной орга
низации, названной им промышленной монополией, 
столкнулся с двумя видами иерархических конфликтов, 
которые довольно часто встречаются и в аппарате госу
дарственного управления. 

Примером одного вида могут служить конфликты, 
возникающие иногда (но отнюдь не всегда) между ди
ректором предприятия и его заместителем. Заместители 
директоров жалуются на постоянную административную 
опеку. «Мой директор прямо-таки обескураживает... Он 
требует, чтобы ему докладывали абсолютно обо всех де
лах. Надо обращаться к нему по любым мелочам... Мой 
директор — упрямый и властолюбивый человек. Он хо
чет во всем быть правым». Заместители критикуют так
же косность своих патронов: «Директор — почтенный че
ловек, но ужасный консерватор» 

А какова позиция директоров по отношению к своим 
ближайшим сотрудникам? 

1 М. С г о г \ е г, ор. сЦ., р. 160 
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Во-первых, они*"*/прекают и* в том, что те ненадолго 
оседают на предприятии: «У меня теперь есть замести
тель, но я не знаю, на сколько времени! С того момента, 
как я нахожусь здесь, у меня их было четверо. Пер
вый — на протяжении трех лет, а это значит, что я по
лучал помощь в течение двух лет. Другие оставались по 
году. Они забирали не только мое время, но и время ин
женерно-технического персонала». «Мой заместитель 
здесь недавно. Для нас это — проблема: как только ин
женер сформируется как специалист, он покидает за
вод» '. 

Во-вторых, директора упрекают своих заместителей 
в неспособности брать на себя ответственность вслед
ствие слабой специальной подготовки и недостаточной 
зрелости: «Мой заместитель не обладает необходимой 
инженерной и административной подготовкой. Я выну
жден заниматься всем». «Для заместителя директора, 
по моему мнению, у него слишком мало практического 
опыта, одна теория. На самом деле он еще не сформи
ровался как специалист и с трудом выпутывается из за
труднений». 

В конце концов, говорит Мишель Крозье, эти кон
фликты не являются серьезными. Оба — выпускники По
литехнической школы, а это уже создает почву для 
взаимопонимания. По существу, речь идет о конфликте 
поколений. 

Гораздо серьезнее противоречия, возникающие в от
ношениях между заместителями директоров и подчинен
ным им (по крайней мере в принципе) инженерно-тех
ническим персоналом. Обе стороны оканчивают различ
ные учебные заведения: заместители директоров, мы об 
этом уже говорили,— выпускники Политехнической шко
лы, в то время как инженерно-технические работники 
оканчивают учебные заведения, престиж которых не 
столь высок. Более того, заместители директоров часто 
оказываются моложе своих подчиненных, что не облег
чает положения. 

Прежде всего, конфликт между заместителем дирек
тора и техническим специалистом — это конфликт из-за 
власти и влияния. Заместители хотят проводить свои 
точки зрения по различным производственным и органи-

1 1ЫА., р. 159. 
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зационным вопросам, .технические специалисты оказы
вают этому сопротивление. Они стремятся любой ценой 
сохранить свое влияние; в* особенности стараются вос
препятствовать передаче информации своим так назы
ваемым начальникам, которым она необходима для при
нятия решений и обеспечения их правильного испол
нения. 

Часто ли встречаются подобные отношения в госу
дарственном аппарате? 

Анкетирование, проведенное Н. Уокером в двух ан
глийских центральных органах управления, может по
мочь нам разобраться в некоторых аспектах проблемы. 
Н. Уокер составил несколько возможных вариантов 
оценки руководителем способностей своих сотрудников; 
опрашиваемый должен был указать на одну из формул, 
которая наиболее точно выражала его мнение. Вот по
лученные ответы: 

Я хотел бы осуществлять 
за ними еще более тщательный контроль, но 

Им можно было бы доверить ответственность 
по важным вопросам, однако при существующей 
системе они должны со мной консультироваться . . 4 , 5 % 

Для этих первых четырех категорий ответов, которые 
соответствуют мнениям почти 30% опрошенных руково
дителей, характерна некоторая доля сомнения в способ
ности подчиненных принимать решения по сколько-ни
будь сложным и новым вопросам 

Противоположной является позиция немногочислен
ной группы руководителей (3,4%), которая избрала 
формулу: «Они обращаются за указаниями по незначи
тельным вопросам без серьезных на то оснований». Эти 
руководители считают, что их сотрудники обладают не-

1 Последний из вопросов, в котором содержится ссылка на 
«существующую систему», по правде говоря, двусмыслен. 

у меня для этого нет времени 
За ними надо осуществлять 
тщательный контроль, чтобы 
они не совершали ошибок 
Они могут вести дела, которые не 
представляют особых трудностей 

2 , 3 % 

3 ,4% 

19 ,3% 
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обходимой компетентностью и ставят им в вину слиш-
крм частое обращение к начальнику из-за нежелания 
брать на себя ответственность. 

Что касается последней категории ответов, то она 
отражает позицию группы ответственных должностных 
лиц, которая положительно оценивает способности и 
здравый смысл своих подчиненных: 

Я могу доверять им настолько, что они 
обращаются ко мне лишь в случае необходимости . . 6 0 , 3 % 
Они способны разбираться не хуже меня, 
и я не опекаю их 6 , 8 % 

До сих пор мы говорили о напряженности, которая 
возникает между служащими, стоящими на «соседних» 
ступенях служебной иерархии. Но трения могут возни
кать также и между лицами, которых разделяют не
сколько ступеней. Это обнаруживается, например, при 
опросе мнений служащих об их вышестоящих начальни
ках. Н. Уокер установил, что если канцелярские служа
щие (clerical officers) в своем подавляющем большин
стве (91%) признавали компетентность вышестоящих 
руководителей, то к их стилю принятия решений они от
носились не с таким одобрением, о чем свидетельствует 
весьма характерное замечание одного из служащих: 
«Люди, которые руководят нами, абсолютно не учиты
вают те трудности, с которыми сталкиваются низовые 
работники. В своих установках они исходят из теорети
ческих представлений, не интересуясь практической сто
роной дела; они не консультируются с теми, кто в дей
ствительности выполняет работу». 

Распространение неприязненного отношения к выше
стоящим инстанциям сопровождается различными реак
циями защиты, самозащиты, пассивностью. Руководите
ли учреждений легко превращаются в козлов отпуще
ния, на которых сваливают вину за те трудности, с ко
торыми сталкиваются в низовом звене. 

б) Конфликты по горизонтали 

В данном случае речь идет о конфликтах, которые 
могут возникнуть между отдельными лицами или струк
турными подразделениями одного и того же организа-
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ционного уровня. В органах управления руководители 
подразделений одинакового уровня довольно часто со
перничают друг с другом. Каждый из них, жедая сде
лать на своем участке максимум возможного, естествен
но, склонен желать успеха своим собственным "замы
слам. Как было показано ранее на примере исследова
ния, проведенного М. Крозье в счетно-бухгалтерской 
службе, каждый руководитель структурного подразделе
ния вырабатывает собственную стратегию для того, что
бы добиться от вышестоящего начальника более широ
ких полномочий, большего уважения, большего числа 
штатных единиц, больших финансовых ресурсов и т. д. 

С другой стороны, заинтересованные лица могут кон
курировать между собой в том, что касается продвиже
ния по службе. 

Противоречия подобного рода нередки. Порой они 
искусно поддерживаются теми руководителями, которые 
используют политику «разделяй и властвуй». Они пола
гают, что такая тактика способствует развитию духа со
ревнования и препятствует образованию коалиций среди 
подчиненных. 

Горизонтальные конфликты проявляются также и в 
конфликтах по вопросам компетенции. Можно было бы 
различать конфликты позитивные, когда обе стороны 
делают все возможное для того, чтобы добиться вклю
чения в свою компетенцию конкретного вопроса или 
круга вопросов, и конфликты негативные, когда каждая 
из сторон стремится избавиться и переложить на дру
гую щекотливое дело или функции, которые могут при
нести лишь одни неприятности. 

Наиболее ощутимым следствием этой «партизанской 
войны» является тенденция к обособлению, которая на
блюдается в каждом структурном подразделении. Как 
отметил Робер Катрин, имеющий опыт продолжитель
ной работы в центральных органах государственного 
управления, «служащие склонны замыкаться на своем 
участке работы, не слишком интересуясь тем, что про
исходит в смежном отделе, и во всяком случае не очень 
желая, чтобы другие проявляли интерес к тому, что они 
делают» Разумеется, личные отношения остаются веж-

1 R. C a t h e r i n e , Le fonctionnaire français, Paris , Albin Mi
chel, 1961, p. 283. 
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ливыми и учтивыми. Однако в служебных отношениях 
существует, как правило, недоверчивость, окрашенная 
иногда чувством завести: «каждый за себя». Всем этим 
объясняется обособление структурных подразделений, 
которое так усложняет задачи тех, кто осуществляет 
координацию деятельности служб. 

в) Конфликты между различными категориями 
слуэюащих 

Конфликты между различными категориями или 
корпусами служащих являются неизбежным следствием 
уже упоминавшейся нами групповщины. 

В Министерстве финансов постоянно конфликтуют 
две категории служащих: финансовые инспекторы и 
гражданские администраторы. Хотя в настоящее время 
оба эти корпуса пополняются за счет выпускников одно
го и того же учебного заведения (и может быть, даже 
вследствие этой общности), между ними вот уже многие 
годы существуют трения. Гражданские администраторы 
требуют, чтобы количество должностей директоров 
управлений и начальников отделов, которые замеща
ются членами корпуса инспекторов, было, насколько это 
возможно, сокращено. Инспекция финансов, разумеется, 
высказывается за сохранение status quo-

В военном ведомстве проводится реорганизация, ко
торая направлена на «горизонтальную интеграцию» 
служб трех родов войск. Она столкнулась с трудностя
ми того же порядка. Каждый род войск располагал соб
ственными инженерными, интендантскими, контрольны
ми и т. д. корпусами. Слияния никто не желал. Особен
но отрицательно относились к нему флот и авиация,ко
торые опасались быть поглощенными «гигантом» сухо
путных войск. Реорганизация обнаружила и продолжает 
выявлять конфликтные отношения, существующие меж
ду заинтересованными категориями служащих. 

В министерствах, которые условно называют техни
ческими (общественных работ, промышленности, земле
делия, связи), так же как и в некоторых других ведом
ствах, например в министерствах здравоохранения или 
просвещения, проявляется другой, очень известный тип 
конфликта между категориями служащих: конфликт 
между «администраторами» (т. е. служащими, окончив-
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шими юридические факультеты или" Государственное 
административное училище) *и «специалистами» (т. е. 
служащими, выполняющими .более или менее специализи
рованные функции: инженерами, врачами, преподавате
лями и т. д.). В указанных министерствах «администра
торы» имеют тенденцию отрицать всякую способность 
«специалистов» к выполнению управленческих задач: 
«Пусть специалисты не вмешиваются в управление, они 
к этому не подготовлены; им не хватает широты круго
зора, разумной системы в работе; они не могут писать» 
и т. д. На что специалисты возражают: «Нельзя разде
лять «специальное» и «управленческое»; специалист мо
жет работать только под руководством другого специа
листа» и т. п. 

г) Конфликты между должностными лицами 
функциональных и линейных подразделений 

Ранее мы уже указывали на развивающуюся почти 
во всех странах тенденцию ограничения самостоятельно
сти структурных подразделений путем создания функ
циональных служб. Функции, касающиеся управления 
персоналом, закупок имущества, оборудования и при
надлежностей, ремонтно-эксплуатационных работ, веде
ния учета, статистики, руководства исследовательскими 
работами и т. д., все более сосредоточиваются в различ
ных функциональных подразделениях, которые уком
плектованы специалистами соответствующих профилей 
и подчинены непосредственно самым высоким инстан
циям. Функциональные подразделения такого рода мо
гут создаваться в каждом центральном ведомстве: на 
них могут возложить руководство сетью соответствую
щих органов, расположенных по территории всей стра
ны, они могут иметь полномочия в масштабе всей систе
мы ведомства или действовать в качестве межведом
ственных органов. Известно, с другой стороны, что вдох
новители проводимой ныне административной реформы 
высказываются за создание в департаментах системы 
таких функциональных органов, подчиненных префек
турам. 

Между должностными лицами функциональных 
служб и тех подразделений, которые специалисты в об-
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ласти науки управления называют линейными (посколь ; 

ку в организационных схемах они расположены на 
иерархической прямой, идущей от министра к рядовым 
исполнителям ' ) , не могут не возникать трения. 

Линейные доля#ярстные лиЦзЗ с трудом выносят опе
ку, которую хотят навязать им служащие функциональ
ных подразделений. Они считают, что те некомпетентны, 
плохо информированы о нуждах практики, стремятся 
расширить контроль, парализующий инициативу. Со 
своей стороны, должностные лица функциональных под
разделений обычно жалуются на стремления к обособ
ленности и на недисциплинированность линейных служб. 

§ 2. Конфликты меигду ведомства
ми 

Конфликтные ситуации, о которых мы до сих пор го
ворили, возникают внутри органа, например в одном из 
его управлений, или внутри системы данного министер
ства. Однако существуют, разумеется, и другие, быть 
может, более серьезные конфликты, которые возникают 
между министерствами, ведомствами и т. д. 

Большинство из них вызывается причинами, анало
гичными тем, которые уже рассматривались нами ра
нее: министерства, государственные учреждения, как и 
службы других видов, ведут борьбу за ослабление сво
ей зависимости и расширение сферы деятельности, от
стаивают корпоративные интересы своих служащих. 
Конфликты между целыми административными ансам
блями все-таки более серьезны, чем остальные, посколь
ку каждое крупное управление, каждое ведомство или 
автономное учреждение осуществляет, так сказать, одну 
из задач или сторон деятельности правительства. Про
тиворечия, которые могут возникнуть, например, между 
Министерством иностранных дел и Министерством фи
нансов, зачастую являются лишь отражением частич-

1 Служащие функциональных подразделений выполняют сове
щательные и консультативные функции. Они не могут отдавать 
распоряжений должностным лицам линейных служб. Начальник 
отдела кадров Министерства общественных работ не имеет права, 
в принципе, по крайней мере, давать приказания начальнику де
партаментской службы путей сообщения. Само собой разумеется, 
что на практике все обстоит значительно сложнее. 
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ного противоречия целей, преследуемых правительст
вом (усиление могущества и престижа Франции, с од
ной стороны, экономический рост и стабилизация конъ
юнктуры— с другой). Задача правительства, как раз и 
состоит в арбитраже или, точнее, в установлении опре
деленного равновесия между различными целями. 

а) Конфликты между министерствами 

Конфликтов такого рода бесчисленное множество. 
Наиболее острыми из них, вне всякого сомнения, яв
ляются те, которые возникают между Министерством 
финансов (и, в частности, его Управлением бюджета) 
и всеми остальными ведомствами. Сотрудники Мини
стерства финансов не знают счастья «быть любимыми». 
Задайте вопрос, и большинство ответственных долж
ностных лиц разразится упреками по адресу «этих гос
под с улицы Риволи». «Они просто невозможны... Они 
делают вид, что не понимают... У них узкий кругозор... 
Их умственное развитие на уровне бухгалтера... Они во 
все вмешиваются... Их абсурдная позиция состоит в 
том, чтобы урезать хоть на несколько сантимов... Про
извольные решения... Разорительная экономия» и т. д. 
Если вы задаете более подробные вопросы, то в их 
ответах обнаруживается больше оттенков. Они говорят, 
например, что финансисты — опасные противники, бле
стящие умы, часто весьма информированные люди; что 
в определенных вопросах они, несмотря ни на что, хо
рошо разбираются; что Управление бюджета — необхо
димое зло и ему положено оберегать государственные 
средства и т. д. Иными словами, они не отрицают суще
ствования конфликтов, но считают, что они заложены 
в самой природе вещей. Финансисты, со своей стороны, 
думают почти так же. С социологической точки зрения, 
перед нами «система»: каждое из действующих лиц ин
терпретирует свою роль в зависимости от той роли, ко
торую он признает за своим партнером. Функциониро
вание системы представляет собой взаимодействие этих 
двух ролей. 

Существуют также конфликты между координиру
ющими и «координируемыми» органами. Характеристи
ка этого рода противоречий почти совпадает с той, ко-
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торую мы давали конфликтам между ответственными 
должностными лицами функциональных и линейных 
'структурных подразделений. Между органами, состав
ляющими группу ведомств экономического характера, 
идет борьба за -влияние: сводной стороны — функцио
нальные органы (управления цен, внешних финансов ', 
внешних экономических связей и др.) , с другой — орга
ны так называемого отраслевого управления (министер
ства промышленности, общественных работ, земле
делия) . 

В последнее время пресса уделяла внимание одно
му из многих межведомственных конфликтов: речь идет 
о коллизии относительно компетенции Министерства 
просвещения и Министерства здравоохранения в обла
сти школьной гигиены. 

б) Конфликты между министерствами и публичными 
предприятиями 

Публичные предприятия стремятся к автономии. Их 
руководство хочет располагать максимальными ресур
сами и правом свободного распоряжения ими. В част
ности, они желают самостоятельно принимать решения 
в области управления персоналом и особенно по вопро
сам заработной платы. Поэтому они стараются освобо
диться от административной опеки со стороны соответ
ствующего министерства и управления (как, например, 
Французское угольнсе объединение — от опеки Мини
стерства промышленности и Управления угольных шахт), 
а также Министерства финансов. Ограничимся тремя 
примерами конфликтов этого вида. 

1. Конфликт между Министерством финансов и Ин
ститутом эмиссии. Сведения об этом конфликте и меры, 
которые можно было бы принять для его смягчения, 
если не полного разрешения, приводятся и рассматри
ваются Франсуа Блош-Ленэ в его книгах и статьях, к 
которым мы и отсылаем читателя. 

2. Конфликты между публичными предприятиями и 
Министерством финансов. Как это еще раз доказала 
забастовка шахтеров весной 1963 г., руководители круп-

В настоящее время упразднено. 
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ных предприятий и учреждений промышленного и ком
мерческого характера почти -не имели полномочий в 
области заработной платы. Поддерживаемые в этом 
профсоюзами, они жаловались на «диктатуру» финан
сового ведомства. Официальный доклад, опубликован
ный после окончания забастовки, был посвящен как раз 
вопросу установления такой процедуры обсуждения 
бюджетных проектов, которая позволяла бы генераль
ным дирекциям публичных предприятий играть более 
важную роль в урегулировании трудовых конфликтов и 
предоставляла бы им возможности для маневрирования 
в определенных пределах. 

3. Конфликт между администрацией долины реки 
Теннесси (Т. V. А.) и американским федеральным пра
вительством. Т. V. А. была создана правительством Руз
вельта в период Нового курса. Однако уже через не
сколько лет между нею и федеральными властями воз
ник конфликт, к причинам которого мы еще вернемся. 

в) Конфликты между публичными предприятиями 

Наиболее известными конфликтами между публич
ными предприятиями являются те, которые возникают 
между крупными финансовыми учреждениями госу
дарственного и полугосударственного секторов. Возни
кавшие в различное время и, следовательно, без четко
го разграничения компетенций, эти организации рас
ширяют область своей деятельности в таких направле
ниях, которые при их создании совершенно не преду
сматривались. Примером может служить Касса вкла
дов и депозитов и ее филиалы. Отсутствие четкого раз
граничения компетенций и приводит к конфликтам меж
ду публичными предприятиями, обнаруживавшимися 
также в топливно-добывающей промышленности и др. 

г) Конфликты между центральными органами и 
органами управления на местах 

Конфликты между центральными органами и орга
нами управления на местах происходили во все време
на и во всех странах. Должностные лица центральных 
органов государственного управления имеют дело с про-
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блемами общегосударственных масштабов. Они подхо
дят к тним с общих позиций, отвлекаясь от множества 
частных случаев, стремясь рассматривать каждый част
ный вопрос с точки зрения общих обстоятельств (напри
мер, проект, в котором заинтересован, какой-нибудь го
род или департамент). Поскольку финансовые и штат
ные ресурсы ограничены, они понимают, что одновре
менное удовлетворение всех требований невозможно. 
Следовательно, их задача состоит в установлении си
стемы очередности удовлетворения требований служб, 
действующих в различных пунктах территории страны. 

Очевидно, что у служащих департаментских или ре
гиональных органов не может быть такого же «макро
скопического» видения проблемы и степени ее важно
сти. Умонастроение должностных лиц периферийных 
органов, которые живут и работают в непосредствен
ном контакте с управляемыми и местными представи
тельными органами и ведут повседневную борьбу с 
трудностями, встающими на пути осуществления адми
нистративных мероприятий, отличается от умонастрое
ния парижской бюрократии. Дело, которое могло бы 
показаться важным в Сент-Бриё или Клермон-Ферра-
не, на улицах Гренель, Варенн или площади Бово вы
глядит всего лишь одним из множества аналогичных 
дел. Решения, которые с легкостью принимаются сто
личными ареопагами, в административном центре де
партамента могут показаться просто неосуществимыми. 
Руководители органов на местах часто упрекают долж
ностных лиц центральных ведомств в неконкретности 
их точек зрения и за то, что те относятся к ним с чув
ством некоего превосходства. Они жалуются, что с ними 
не консультируются до принятия решения; они испыты
вают чувство некоторой горечи, узнавая одновременно 
со всеми из прессы о решениях, принятых их минист
ром... и о которых им будет официально сообщено с 
недельным опозданием 1. 

1 Лиотэ имел в виду именно парижские учреждения, когда 
писал свои мстительные строки, которые столь часто цитируются: 
«Отделы, подотделы, с их превентивной враждебностью, претенци
озным невежеством, с их характером сварливого классного настав
ника, с их пренебрежением к компетентности практиков на местах, 
с их ужасом перед решениями, отклоняющимися от установленных 
образцов». 
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Конфликт между центральными органамищ органа
ми на местах разворачивается в основном вокруг пол
номочий на принятие решений. Первые хоТЯт удер
жать или даже расширить сферу своей власти, в то 
время как вторые стремятся к возможно большей не
зависимости. Конечно, бывают ситуации, когда долж
ностные лица местных органов рады тому, что решение 
принимает Париж: это позволяет сваливать ответствен
ность за непопулярное мероприятие или избегать мучи
тельного выбора. Однако в большинстве случаев дело 
обстоит иначе. 

Перманентный характер конфликта Париж — про
винция подтверждается теми трудностями, с которыми 
десятилетиями сталкиваются все попытки осуществить 
подлинную деконцентрацию. Почему центральные служ
бы открыто демонстрируют нежелание расстаться даже 
с наименее важными из своих полномочий (например, 
правом награждения медалями, предоставления незна
чительных дотаций частным учреждениям социального 
характера и т. д.)? Когда начальника отдела министер
ства спрашивают, видит ли он препятствия для переда
чи таких полномочий местным агентам (префекту или 
руководителю местного органа министерства), то обыч
но он выдвигает следующие возражения: 

1. Если применение закона поручить 90 агентам, то 
закон получит ровно столько же истолкований; будут 
допущены ошибки и неединообразное применение зако
на (которые обычно объявляют «шокирующими»). 

2. Руководители местных служб иногда идут на 
уступки узким местным интересам и склонны прини
мать участие в дрязгах местной политической жизни. 
Префект будет обвинен в том, что является «первым 
парламентарием департамента» и что он поддерживает 
абсолютно все требования, исходящие из его округа '. 

3. Для центральных служб единственным средством 
получения информации о происходящем является досье, 
которые поступают с мест. О делах, которые входят в 
компетенцию местных агентов, в столице никогда не 
услышишь. Каким же образом ответственные должност
ные лица центрального аппарата смогут давать справ-

1 Обвинение, против которого члены корпуса префектов весьма 
энергично возражают 

2 9 9 



* 
ки на запросы министров, главы правительства, пар
ламента, если сами они не будут полностью информи
рованы? г 

4. Органы государственного управления в большин
стве случаев имеют дело с организациями общенацио
нальных масштабов: федерациями или конфедерация
ми рабочих, промышленников, сельскохозяйственных 
производителей, с общенациональными профсоюзами 
служащих, крупными частными или государственными 
предприятиями и т. д. Государственный аппарат не мо
жет противостоять организованным в общенациональ
ных масштабах силам, если 90 его агентов пользуются 
большой свободой действий. Вести переговоры с этими 
организациями надлежит именно центральным органам. 
К тому же разве эти организации не требуют едино
образия в принятии решений по вопросам, затрагива
ющим интересы их членов? 

В этих аргументах содержится доля истины. Во вся
ком случае они подтверждают ту мысль, что нельзя в 
один день преобразовать государственный аппарат с 
традиционно централизованной структурой. 

§ 3. Конфликты между центральны
ми органами и внешней средой 

Данного рода конфликты зачастую тесно связаны с 
той борьбой, которая происходит в рамках самого го
сударственного аппарата. Поскольку этот вопрос рас
сматривался нами в предыдущей главе, мы ограничим
ся здесь лишь кратким напоминанием. 

Эти конфликтные ситуации можно разбить на три 
категории: 

1. Конфликты, возникающие между государственным 
аппаратом в целом и общественностью. Проблема хоро
шо сформулирована Боннефусом: «Государственный ап
парат живет, слишком замкнувшись в себе и сосредо
точившись на своих собственных проблемах. Он слиш
ком часто не знает того, что происходит вне его стен. 
Он недостаточно учитывает состояние общественного 
мнения» '. 

1 Е. В о n n е f о u s, La réforme administrative, Paris, Presses 
universitaires de France, 1958, p. 138. 
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2. Конфликты, возникающие между определенными 
органами государственного управления и соответству- * 
ющими профессиональными группами. Например, меж
ду органами управления в социальной области и вра
чами или между Министерством земледелия и сель
скохозяйственными производителями. Такие конфлик
ты фактически возникают между органом управления 
и группой давления, защищающей интересы опреде
ленной части общественности. 

3. Конфликты между органами государственного 
управления и «географически локализованной» общест
венностью, т. е. с жителями определенных районов или 
местностей (коммуны, департамента, региона). Факти
чески в такого рода конфликты вовлекаются централь
ные органы управления, местные представительные уч
реждения (муниципалитеты, генеральные советы, торго
вые палаты и т. д.) и некоторые группы давления, на
пример Комитет по изучению и объединению бретон
ских интересов (С. Е. Ь. I. В.). 

§ 4. Взапмосвязанность конфликтов: 
коалиции и стратегия 

Мы дифференцированно рассматривали различные 
виды конфликтов лишь ради удобства изложения проб
лемы. Однако надо ясно видеть, что в действительности 
они зачастую накладываются друг на друга. С другой 
стороны, между ними часто существует взаимозависи
мость, вследствие чего порой могут возникать сложные 
административные комплексы. 

Различные отделы, входящие в состав одного и того 
же управления министерства, могут соперничать друг 
с другом, но они выступят единым фронтом, если ин
тересам их управления будет угрожать другой депар
тамент того же министерства. Точно так же перед ли
цом общей опасности определенные министерства могут 
на какое-то время забыть о своих конфликтах. Подраз
деления центрального аппарата и внешние службы 
одного и того же министерства могут конфликтовать 
между собой, но они объединятся для отпора общему 
противнику. Так, префекты иногда жалуются на то, что 
центральные ведомства и их местные агенты находятся 
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а сговоре. Возникают также альянсы между органом и 
какой-либо группой вне системы государственного ап

п а р а т а для того, чтобы поставить в затруднительное 
положение другое министерство^ Представители функ
циональных экономических органов порой обвиняют от
раслевые органы управления в том, что те объединяют
ся с заинтересованными группами для оказания давле
ния на принимаемые ими решения: так, например, дол
жностные лица Министерства финансов иногда жалуют
ся, что Министерство земледелия и профессиональные 
организации сельскохозяйственных производителей дей
ствуют заодно, выступая против правительственной по
литики в области цен и импорта. 

Подобные коалиции между государственными орга
нами, призванными служить общественной пользе, и 
отдельными группами, представляющими частные ин
тересы, возникают часто. В Соединенных Штатах Аме
рики, где система органов государственного управле
ния не столь стабильна, как во Франции, специалисты 
в области социологии управления неоднократно конста
тировали такие явления: руководители ведомств в це
лях обеспечения существования своих организаций и 
реализации порученных им программ мероприятий ста
раются заручиться поддержкой в конгрессе, так же как 
в политических партиях и заинтересованных группах. 
Это делается для того, чтобы затруднить действия 
враждебных им сил, например, определенных заинте
ресованных групп, которые ведут кампанию за упразд
нение данного органа или сокращение отпускаемых ему 
средств. Такая стратегия была великолепно проанали
зирована американским специалистом П. Селзником в 
случае с администрацией долины реки Теннесси 
(Т. V. А.) '. Она обладала широкими полномочиями и 
подвергалась сильным атакам со стороны деловых кру
гов, которые настойчиво требовали, чтобы правитель
ство упразднило этот региональный орган или ограни
чило его деятельность узкими рамками. Опасаясь, как 
бы это наступление не увенчалось успехом, руководите
ли Т. V. А. стали искать себе союзников и нашли их 

1 P . S e 1 z n i c k, T. V. A. and the grass-roots, A study in the 
sociology of formal organization, Berkeley, Los Angeles, University 
of California press, 1949, p. 274 
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в местных представительных учреждениях и заинтере
сованных группах различных штатов, находившихся в 
зоне действия этого органа. С тем, чтобы добиться и х # 

поддержки, руководство Т. V. А., как уже говорилось, 
конфликтовало со многими федеральными органами 
управления, остававшимися верными линии нового 
курса. 

Во Франции вопрос о продолжении существования 
тех или иных правительственных органов стоит не
сколько иначе. Во Франции министерства и ведомства 
не создаются и, в особенности, не упраздняются с той 
легкостью, как в Соединенных Штатах Америки (хотя 
можно было бы привести недавние примеры упраздне
ния ряда ведомств путем разделения или передачи их 
функций другим органам — случаи с Комиссариатом по 
вопросам производительности, Меновой палатой или с 
Управлением по вопросам территориального планирова
ния). В условиях Франции руководители министерств'И 
ведомств должны искусно защищать целостность компе
тенции своих органов, добиваться увеличения ассигно
ваний и препятствовать появлению опасных конкурен
тов. Поэтому им необходимо приобретать возможно 
большее число друзей и союзников и нейтрализовать 
вероятных противников. При формировании консульта
тивных комиссий выбор членов зачастую диктуется со
ображениями такого порядка. 

§ 5. Административные конфликты: 
их реальное значение и влия
ние на функционирование го
сударственного аппарата 

Не приводит ли нас проведенный анализ конфликт
ных ситуаций к пессимистическим выводам? Не яв
ляются ли эти междоусобицы пустой тратой энергии? 
Не следует ли ответственным должностным лицам боль
ше думать об общественной пользе, чем о своих груп
повых интересах? Другими словами, необходимо рас
смотреть вопрос о реальном значении этих конфликтов. 
Влекут ли они нежелательные для функционирования 
государственного аппарата последствия? Можно ли их 
избежать? 
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1. ЕсЛи до сих пор мы акцентировали внимание на 
конфликтах, то из этого не следует делать вывод, что 
административная жизнь состоит только из одних кон
фликтов и что должностные лица посвящают большую 
часть* своего времени препирательствам с начальника
ми, подчиненными, коллегами или с ответственными слу
жащими из других ведомств. Конфликты, о которых мы 
говорили, достигают известной остр.оты лишь в связи 
с принятием решений определенного рода: по вопросам 
перемещения персонала или назначения лиц на ключе
вые посты, во время дискуссий по проекту бюджета, по 
вопросам реорганизации учреждения. Это критические 
периоды, а в остальное время обстановка нормализует
ся. За исключением некоторых случаев, относящихся уже 
к психопатологии, должностные лица вовсе не обуре
ваемы желанием вступать в конфликты друг с другом 
или со своими коллегами из других министерств. По
этому не следует думать, что внутриведомственные про
тиворечия серьезно влияют на личные повседневные от
ношения служащих. Эти отношения между двумя лица
ми могут быть искренне сердечными и дружескими, но 
на совещании по какому-нибудь вопросу оба, возможно, 
окажутся на совершенно противоположных позициях. 
Вежливость, являющаяся правилом во французском го
сударственном аппарате, чувство юмора и относитель
ности всего не позволяют никому драматизировать 
конфликты. Поэтому следует с большой осторожностью 
относиться к газетным материалам, в которых та или 
иная служба изображается как «настоящая корзина с 
крабами... где каждый вцепился клешнями в другого», и 
ко всякому подобному злословию, заполняющему вто
рые страницы «Canard Enchaîné». Они редко дают пра
вильное представление о той подлинной атмосфере го
сударственного аппарата, которая хорошо знакома всем, 
кто в ней пребывает ежедневно. 

2. Если конфликты между органами управления и 
существуют, то было бы ошибочно полагать, что они 
никогда не находят своего разрешения. Конечно, иногда 
некоторые латентные или явные конфликты остаются 
без разрешения и препятствуют принятию какого бы 
то ни было решения: в государственном аппарате до
статочно таких ситуаций. Например, многие проекты 
реорганизации «застревают на полпути» именно вслед-
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ствие этих причин. Но, к счастью, конфликтующие сто
роны, если и не подписывают мирный договор, то не
редко заключают перемирие. 

Почему кажущиеся на первый взгляд неразрешимы
ми конфликты все-таки рассасываются? Это происхо
дит, во-первых, потому, что должностные лица в боль
шинстве своем люди здравомыслящие: они не дают 
своим страстям перерасти в фанатизм. Ради достиже
ния конкретного, хотя и частичного результата, они 
готовы отказаться от требований немедленного удовлет
ворения всех своих стремлений и запросов. Кроме того, 
они охотно соглашаются идти на уступки, поскольку 
сознают, что точка зрения партнера частично обосно
вана. Должностным лицам департаментских органов 
управления нравится критиковать столичные ведомства, 
однако они признают, что определенная степень цент
рализации объективно необходима. 

Во-вторых, хотя стороны и не всегда соглашаются 
идти на взаимные уступки, они обязаны подчиняться 
решению вышестоящей инстанции: именно по этой при
чине, например, «рассасываются» многие межведомст
венные конфликты (по крайней мере временно). В дей
ствительности разрешение споров, возникающих между 
подчиненными, является одной из основных задач ми
нистра и ответственных должностных лиц. В известном 
смысле в этом и состоит координация. Одна из сторон 
профессионального мастерства руководителя централь
ного ведомства — умение разрешать конфликты, возни
кающие между начальниками управлений, отделов 
и т. д. Однако не следует полагать, что путем арбитра
жа устраняются или могут быть устранены все проти
воречия. Вопреки довольно распространенному пред
ставлению, хотя разрешение конфликтов в подведомст
венной ему службе и является обязанностью подлин
ного руководителя, это совершенно не означает, что он 
должен делать это немедленно или в установленный 
срок. Руководитель не «машина для принятия решений». 
Он не обязан отдавать подлежащие исполнению рас
поряжения, когда их требуют от него его сотрудники. 
Иногда мудрость состоит в том, чтобы оставить кон
фликты без разрешения. 

К тому же не во всех случаях удается устранять 
конфликты путем арбитража. Многие из них просто 
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неизбежны, поскольку зависят не от доброй воли сто
рон, а от их официального ^положения и роли. Между 
лицом, ответственным за сбалансированность бюджета, 
и теми, кто добивается увеличения субсидий, расхожде
ние в точках зрения неминуемо. .Возникающие в орга
низациях конфликты в большинстве своем «естествен
ного» происхождения: они лишь отражают существую
щее разделение ролей и задач. Разумеется, они могут 
быть смягчены (например, путем улучшения информи
рования), но их нельзя ликвидировать. 

3 . Можно даже, не стремясь к парадоксам, утвер
ждать, что в своем огромном большинстве конфликты 
не только неизбежны, но могут быть и полезными. Нас 
учили, и все мы склонны полагать, что возникновение 
конфликта в государственной системе уже само по себе 
является злом. Идеальное государство должно быть 
единым, единообразным, единодушным. 

Такое представление имело бы основания, если бы 
поведение людей также было идеальным. Но поскольку 
«люди есть люди», можно утверждать, что возникаю
щие внутри государственного аппарата конфликты вы
полняют полезную функцию. Хорошо, если до принятия 
правительством решения каждое министерство или ве
домство выдвигает свои соображения, смело защищает 
их, не избегая даже некоторой гласности: каждый ор
ган затрагивает определенный аспект проблемы. Чем 
шире борьба мнений, которая выявляет достоинства и 
недостатки различных вариантов выбора, тем выше ка
чество конечного решения. Роль политических инстан
ций и состоит в осуществлении выбора из ведомствен
ных проектов решений. Де Ла Палис говорил, что для 
осуществления выбора необходимо наличие по крайней 
мере двух вариантов решения. Государство, в котором 
органы управления «поддакивают» политической вла
сти, в сущности является технократией. 

Можно было бы привести и другие аргументы в 
пользу утверждения о «полезности конфликтов». Дух 
корпуса и соперничество, которое является его неиз
бежным следствием, имеют свои положительные сто
роны. Большинство исследований, проведенных в орга
низациях, показало, что чем более развит в них «со
словный дух», тем большее рвение и активность про
являют служащие. Разумеется, нежелательно, чтобы 
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профессиональный патриотизм вырождался в шовинизм 
и ксенофобию. Но следует признать, что соперничество 
между различными корпусами служащих, которое про
тивопоставляет друг другу отдельных лиц и целые 
структурные подразделения, часто является стимулято
ром, играющим роль, аналогичную механизму конку
ренции в частном секторе. Есть доля истины в тех вы
сказываниях некоторых американских высокопостав
ленных должностных лиц и професоров, о которых нам 
напоминает Мишель Крозье, когда он пишет: «Амери
канские администраторы не возражают, если исполни
тельная власто возлагает на них руководство двумя или 
даже тремя федеральными учреждениями, которые 
имеют определенное сходство в компетенции и в силу 
этого начинают конкурировать друг с другом. Такие 
администраторы считают, что наряду с конфликтами, в 
которых не будет недостатка, они в результате смогут 
рассчитывать на приток новых идей и менее рутинных 
планов мероприятий. Французские администраторы бы
ли бы возмущены подобным легкомыслием, т. к. они 
панически боятся двойных ролей» 1. 

Итак, мы приходим к заключению, что устранение 
всех конфликтов не только невозможно, но что стрем
ление ликвидировать их любой ценой было бы опас
ным. Многие ответственные должностные лица, привер
женцы метафизической концепции единства государст
ва, хотели бы с помощью различных процедур и ре
гламентации избавиться от любых конфликтов. Абсурд
ная мечта. В мире существует лишь одно место, где 
нет конфликтов: это — кладбище. 

И* 

1 М. С г о г \ е г, ор. с'Л., р. 325 



ЧАСТЬ ПЯТАЯ 

ОРГАНЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО 
УПРАВЛЕНИЯ И ПОЛИТИЧЕСКАЯ 
ВЛАСТЬ 

Долгое время считалось, да и сейчас еще продол
жает считаться многими авторами, что между админи
стративной и политической властью имеется существен
ное различие. «Правительство осуществляет выбор, ад
министрация исполняет». Однако отражает ли реаль
ность это представление? Именно этой проблемой нам 
предстоит заняться. 

Показав, что общие проблемы организации госу
дарственного управления не могут быть решены без 
обращения к концепциям идеологического характера, 
мы перейдем затем к вопросу о том, в какой мере 
структура аппарата управления зависит от политиче
ского строя. 

Рассматривая деятельность министерских кабинетов, 
отношения между органами государственного управле
ния и группами давления, процесс подготовки прави
тельственных решений, мы покажем тесную связь адми
нистративной и политической власти. 

В заключение этого раздела мы остановимся на 
роли, которую играют ответственные лица в политиче
ской жизни. 

Г л а в а I 

Государственный аппарат и по
литическая идеология 

Какое место в политической идеологии занимают 
проблемы государственного аппарата? Здесь не может 
быть и речи о том, чтобы дать исчерпывающий обзор 
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политической литературы. Мы ограничимся... критикой 
бюрократии, которой посвящена работа французского 
философа Алэна. Затем в общих чертах рассмотрим 
наиболее важные вопросы, вокруг которых происхо
дила и продолжает идти борьба идей: проблемы де
централизации, статуса должностных лиц и технокра
тии. 

§ 1. Алэн и проблема бюрократия 

Из всех работ Алэна именно в его «Элементах докт
рины радикалов» проблема государственного аппарата 
занимает наибольшее место. Почему же в работе, ко
торая, как это явствует из заглавия, посвящена фило
софии политики, с такой тщательностью рассматривает
ся этот вопрос? Причина заключается в том, что в гла
зах автора работы «Заметки по поводу» подлинной 
властью располагают не политические деятели, а высо
копоставленные должностные лица. Начальники глав
ных управлений Министерства финансов, члены Высше
го совета обороны и послы — вот подлинные власть 
имущие. 

Как представляет себе Алэн всемогущую группу бю
рократов? Вначале он признает за ними — это почти 
единственная похвала в их адрес — компетентность. 
Они принимаются на работу по конкурсу, который тре
бует высокой степени подготовки и отбирает наилучших, 
и являются великолепными специалистами: «Нами уп
равляют ученые». 

Но воздав должное знаниям администраторов, Алэн 
далее рисует картину без всякого снисхождения. Он 
констатирует, что вопреки видимости они образуют еди
ную группу, закрытое общество. Бюрократы обособле
ны: семейные связи и светские отношения укрепляют 
их партикуляризм. Этим объясняется общность их эти
ческих, политических и даже эстетических шкал ценно
стей. Объединяющая их солидарность направлена на 
сохранение приобретенного положения и привилегий. 

Эта сплоченность, по мнению Алэна, зависит от про
цедуры замещения ключевых постов: действительно, 
корпус ответственных должностных лиц пополняется 
путем кооптации. Естественно, что члены корпуса стре
мятся отбирать лишь себе подобных. Предпочтение от-
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дается тем, кто проявляет хитрость и ловкость, обла
дает «духом администраторов» и разделяет политиче
ские взгляды правых; принципиальные люди с прямы
ми характерами не имеют никаких шансов получить 
доступ к высшим должностям. 

К этому добавляется то обстоятельство, что среда, 
характер выполняемой работы, круг людей, с которы
ми происходит общение, постепенно деформируют лич
ность государственного служащего и развивают в нем 
ряд характерных качеств: крайнюю осторожность, 
склонность к секретности, скептицизм, язвительность, 
леность, расположенность к интригам, презрительное от
ношение к людям. 

Алэн, конечно, не ставит под сомнение честность вы
сокопоставленных должностных лиц: они стремятся по
лучать более высокие оклады, но они честные люди. 
Наш философ опасается лишь, что они (не всегда осо
знанно) могут систематически идти на уступки финан
совым кругам, с которыми «связаны дружбой, брачны
ми союзами и совместными развлечениями». 

Снисходительный к влиятельным и богатым, госу
дарственный, аппарат снисходителен и по отношению к 
самому себе. Алэн, как и многие другие, клеймит ап
парат за косность, неэффективность и разбазаривание 
средств. Он обрушивается на «начальников, которые 
подписывают не глядя», и на «контролеров, которые не 
осуществляют никакого контроля». Все это дорого об
ходится налогоплательщикам, интересы которых Алэн 
решительно защищает. Перерасходы ассигнований, пло
хо разработанные планы, упущения, невыполнение ра
боты в срок, общеизвестная недостаточность межведом
ственной координации—за все это, разумеется, никто 
никогда не наказывается: бюрократы защищают друг 
друга от всяких санкций. 

Как бы ни была резка критика Алэном умонастрое
ний данной группы служащих и дорогостоящего управ
ления, основной удар наносится им в другом направ
лении: его прежде всего страшит тирания и превышение 
власти, в которых повинна перед гражданами верхушка 
аппарата управления. 

Бюрократы стремятся расширить сферу своей вла
сти. Они используют свою профессиональную компе
тентность для усиления влияния и защиты собственных 
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интересов; считая себя непогрешимыми, они полагают, 
что «самой природой вещей предопределено, чтобы Зна
ние управляло, а Незнание подчинялось». 

Словом, власть по существу вредоносна. Власть от
клоняется от своего назначения; она наполняет бюро
кратов «чрезвычайным самодовольством»; она возбуж
дает в них желание беспрестанно расширять сферу сво
его влияния, злоупотребляя в то же время властными 
полномочиями. Власть опьяняет бюрократов. Чтобы со
хранить ее, они окружают власть тишиной и тайной. 
Они отвергают все советы и не желают ни в чем давать 
отчет. Одним словом, они отвергают всякий контроль. 

Таким образом, ответственные должностные лица 
образуют привилегированную элиту, абсолютная власть 
которой обрекает на бездействие демократические прин
ципы. Какой в таком случае должна быть позиция гра
жданина? Должен ли он безропотно покориться или вос
стать? Алэн отвергает формулируемую таким образом 
дилемму. Он не проповедует анархии, неповинения пуб
личным властям, как это позднее сделает другой про
винциал, такой же открытый враг парижского высоко
поставленного чиновничества Пьер Пужад. Гражданин 
должен признавать, что власть - - это необходимость, и, 
следовательно, подчиняться ей. 

Однако гражданин должен избегать пассивного от
ношения к власти, меньше благоговеть перед влиятель
ными лицами и волей бюрократов. Полностью выпол
няя их распоряжения, он должен сохранять критич
ность своего мышления. 

Значит, хороший гражданин должен остановить свой 
выбор на позиции внешнего повиновения и внутреннего 
сопротивления? Нет, Алэн не хочет, чтобы граждане 
ограничивались «обороной»: они должны делать все от 
них зависящее, чтобы сдерживать и умерять деспотизм 
аппарата управления, не имея возможности уничтожить 
его. С этой целью, непосредственно или через своих 
избранников, они должны осуществлять всесторонний 
контроль за бюрократией. Голосование на выборах — 
это скорее не избрание законодателей, а делегирование 
в государственный аппарат, располагающий подлинной 
властью, «контролеров, способных неукоснительно вы
ражать желания, требования и критику масс» и подвер
гать тщательной проверке все акты органов управления. 
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Ц е н з о р а м и д о л ж н ы быть т а к ж е министры. Нет ни
какой необходимости в том, чтобы они были компе
тентны в соответствующей специальной области: глав
ное, чтобы у них было постоянное ж е л а н и е эффективно 
противодействовать превышениям власти . Склонные 
легко пьянеть от власти , «считать свою власть и влия
ние неотделимыми от собственной персоны и презирать 
массы избирателей , которые в конечном счете и сдела
ли их министрами», они сами д о л ж н ы находиться под 
контролем. Почему ж е они этому противятся? « Р а з в е 
бухгалтер возмущается , если инспектор Министерства 
финансов з а г л я д ы в а е т в его книги?» Контроль за ми
нистрами возлагается на п а р л а м е н т а р и е в , которые осу
ществляют его посредством интерпелляции, и в особен
ности на д о к л а д ч и к о в парламентской бюджетной комис
сии по определенным группам министерств и ведомств . 

Д е п у т а т д о л ж е н н а д з и р а т ь за действиями местных 
агентов центральной власти , в частности префектов . Н а 
конец, п а р л а м е н т а р и й д о л ж е н осуществлять свою кон
трольную функцию путем непосредственного, в том чис
ле письменного, о б р а щ е н и я в органы по делам своих 
избирателей: «Письмо депутата у к а з ы в а е т на его пря
мую заинтересованность , с ним связана определенная 
опасность; оно п о д н и м а е т на ноги бюро; оно требует 
ответа; это говорит провинция, т акая - то провинция, та
кой-то уголок страны». В связи с этим Алэн рассказы
вает, что именно б л а г о д а р я действиям депутата ему 
б ы л а предоставлена стипендия, позволившая получить 
среднее образование . 

§ 2. Точки зрения и идеологиче
ская борьба по вопросу госу
дарственного аппарата; некото
рые основные аспекты 

а) Децентрализация 

П р о б л е м а местных свобод и льгот з а н и м а е т в а ж н о е 
место в политических доктринах и рассматривается 
большинством из них. 

Децентрализация и либерализм. Требование децен
т р а л и з а ц и и является постоянным в политической фило-

312 



софии либералов. Бенджамен Констан был открытым 
противником наполеоновской централизации, в которой 
он усматривал лишь проявление деспотизма. Однако 
децентрализацию он трактовал недемократически: он 
хотел предоставить перевес в местных ассамблеях соб
ственникам. Это, конечно, децентрализация, но децент
рализация с наличием избирательных цензов. 

Для Токвилля возрастание роли централизации было 
главным фактором современной ему эпохи. В книге «Мо
нархии и резолюции» он создал поразительную картину 
возвышения центральных властей: постепенное ограни
чение автономии провинций, городов и деревень и со
ответственное расширение полномочий королевских ин
тендантов; форсирование этого процесса в якобинский 
период революции и в период империи. Однако, по 
мнению Токвилля, централизация, к которой естественно 
склонны все народы, представляет смертельную опас
ность для свободы. Следовательно, этот процесс надо 
тормозить. Децентрализация и в самом деле обладает 
преимуществами. Центральная власть не имеет возмож
ности входить во все подробности жизни большого па
рода: не является ли каждый управляемый лучшим 
знатоком того, что его непосредственно касается? Мест
ные свободы имеют главным образом политическое зна
чение. Для общества они являются лучшим средством 
защиты от деспотизма, для граждан — школой граж
данственности, а для нотаблей — школой управления 
местными делами. 

Прево-Парадоль в своей работе «Новая Франция» 
посвятил проблеме децентрализации целую главу. Ав
тор резко критикует наполеоновскую централизацию. 
Как и Токвилль, он превозносит местные ассамблеи — 
«практические школы общественной жизни», которые 
позволяют местной элите находить применение своим 
силам на местах. Говоря о коммунальных ассамблеях, 
Прево-Парадоль считает, что они должны избираться 
местными жителями, но соглашается с тем, чтобы мэр 
назначался правительством, при условии выбора канди
дата «по своему желанию из числа депутатов ассам
блеей»; с другой стороны, он соглашается с необходи
мостью административной опеки, которая, однако, дол
жна осуществляться вышестоящими представительными 
органами (департаментскими или региональными ас-
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самблеями). Децентралистская направленность мысли 
Прево-Парадоля проявляется и в его подходе к гене
ральным советам. По его мнению, они должны изби
раться и обладать широкими полномочиями. Он на
стаивает на создании в них постоянных комиссий по 
надзору за точным соблюдением исполнительной властью 
решений ассамблей; административные агенты департа
мента должны быть поставлены в определенную зави
симость от этих комиссий. И наконец, Прево-Парадоль 
предлагает учредить двадцать — двадцать пять «регио
нальных советов». 

Децентрализация и идеология традиционалистов. 
В период абсолютизма требования местных свобод иг
рали реакционную роль. Их выдвигала прежде всего 
землевладельческая аристократия, восстававшая про
тив централизаторского деспотизма Ришелье и Людо
вика XIV и желавшая возвращения к прежнему поло
жению. 

В XIX в. тема регионализма появляется у Огюста 
Конта, который в своей работе «Система позитивной 
политики» выступает за создание семнадцати регионов 
(называемых им «интендантствами»), и у Фредерика 
Ле Плея. Последний в своем труде «Социальная рефор
ма во Франции, предлагаемая на основании наблюде
ний за жизнью европейских народов» высказывается за 
создание тринадцати провинций во главе с ассамблея
ми, которые должны иметь широкие полномочия. Он 
выступает против единого правопорядка, иными слова
ми, стоит за возврат к тому периоду монархии, когда 
юридическое положение личности и имущества, скажем, 
в Бретани и в Провансе было неодинаковым. Он также 
считает возможными отказ от единого языка и офици
альное признание местных диалектов. Что же касает
ся меньших коллективов, то он хотел заменить комму
нальное деление кантональным, поскольку считал ком
муну слишком ограниченной в своих возможностях ад
министративно-территориальной единицей. При этом он 
полагал, что выборы в муниципальные ассамблеи дол
жны производиться на основе всеобщего избирательно
го права, которое на данном уровне (но только на 
данном!) представлялось ему неопасным. 

В этом пункте он расходится с Тэном. Автор рабо
ты «Происхождение современной Франции» сам был 
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муниципальным советником Таллуара, коммуна Верх
няя Савойя, и аккуратно выполнял свои обязанности. 
На основании своею опыта он пришел к двум выводам: 

— Поскольку коммуна является частным объедине
нием местных жителей (Тэн употребляет выражение 
«частный синдикат»), непосредственно обусловленным 
природной средой, не может быть и речи о единой ор
ганизационной форме для всех коммун. Города и сель
ские общины должны иметь различные статусы. 

— Коммунальная ассамблея не должна образовы
ваться путем выборов на основе всеобщего избиратель
ного права. Тэн предлагает прибегать к услугам ком
петентных профессиональных администраторов (напри
мер, нотариусов). 

У Мориса Баррэ восстановление провинции — это 
прежде всего тема литературная, в основе которой ле
жит привязанность к своему родному краю, к Лотарин
гии. Централизованная и унифицированная система об
разования, которая дается бюрократическим универси
тетом, совершенно не учитывает региональных разли
чий. Такое образование рвет связи человека с его при
родной средой, оно вырывает его из родной почвы. Уче
ники профессора Бутейе покидают свою родную про
винцию для того, чтобы вести в Париже образ жизни, 
ведущий к деградации. 

Регионализм Морраса сложился, с одной стороны, 
под влиянием литературного регионализма Баррэ (но 
в этом случае речь идет о Провансе, Провансе Мистраля 
и плеяды поэтов, выдвинутых движением за возрожде
ние провансальской литературы), а с другой стороны, 
под воздействием позитивистского и политического ре
гионализма Конта, Ле Плея и Тэна. Автор «Монархии» 
оплакивает исчезновение провинций. Разделение Фран
ции на департаменты представляется ему типичным про
явлением умозрительного подхода якобинцев с их аб
сурдной тенденцией отрицать историческую действи
тельность. Монархия, о которой мечтает шеф «Action 
França ise» 1 , возродит провинции. Только она одна мо
жет это сделать. Республики слабы. Они избегают рас-

1 «Action Française» — реакционная клерикальная организация, 
существовавшая в довоенной Франции. Из рядов правого крыла, 
составлявшего большинство этой организации, вышли основные 
кадры французского фашизма и коллаборационизма. — Прим. перев. 
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пада и анархии лишь с помощью бюрократической го
сударственной машины. Монархия же будет достаточно 
прочной, чтобы влиять на провинции: но, конечно,, речь 
будет идти лишь о вольностях, октроированных суве
реном. 

Регионализм правого толка занял видное место в 
идеологии вишистского режима в 1940—1944 гг. Однако 
в силу обстоятельств (оккупация территории и эконо
мические трудности) он оставался лишь темой речей и 
народных празднеств. Кроме нескольких мероприятий 
весьма ограниченного значения (таких, как учреждение 
должностей региональных префектов), для восстанов
ления региональных институтов не было сделано, по 
существу, ничего серьезного. 

Децентрализация и идеология социалистов. Пробле
ме децентрализации уделяют большое внимание и 
левые социалисты. Идея возникла еще у некоторых 
идеологов домарксистского социализма. В полуанархи
ческом обществе, о котором мечтает Прудон, ведущее 
место занимают местные общины. Государство пред
ставляет собой федерацию групп, главным субъектом 
которой, по мнению автора работы «Принцип федера
ции», являются деревни трудящихся. 

Руководители коммуны придерживались прудонов-
ских взглядов на федерацию, о чем свидетельствует сле
дующая выдержка из выступления Беслея, старейшего 
члена коммуны: «Каждый из коллективов будет неза
висимым и будет обладать полной свободой действий; 
коммуна будет заниматься тем, что является местным, 
департамент — региональным, а правительство — обще
национальным». 

Соединение духа коммуны и прудоновских теорий со
хранялось и у анархистов конца XIX в., которые рас
сматривали коммунальные учреждения как средство со
противления государству-угнетателю 1, и у идеологов со
циал-демократии, которые усматривали в развитии си
стемы муниципальных служб возможность постепенно
го перехода к социализму (теория муниципального со
циализма) . 

1 Современные теории федерализма, которые связаны с имена
ми Робера Арона и Дени де Ружемона, унаследовали многое из 
анархических воззрений Прудона на государство. 
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Как мы видели, проблема децентрализации по-раз
ному решается различными идеологическими доктрина
ми. Если либералы, традиционалисты и социалисты еди
нодушны в разоблачении зла, приносимого бюрократи
ческой централизацией, то исходные позиции, с которых 
ведется эта критика, не совпадают. Еще более значи
тельны расхождения в оценке конечных целей децент
рализации, путей и средств ее осуществления, ее форм 
и т. д. 

Для одних она является средством защиты сущест
вующего порядка вещей или даже возвратом к давно 
минувшему, а для других — средством преобразования 
политической и социальной структуры, способным даже 
вызвать революционные сдвиги. 

Эта двойственность, несомненно, является одной из 
причин, по которым децентрализация многим представ
ляется "скорее мифом, оружием в идеологических бата
лиях, чем принципом, которым действительно руковод
ствуется правительство в своих решениях. Это ярко 
проявляется в примере из истории Франции, который 
мы приведем. На протяжении всего XIX в., и особенно 
в последние годы Второй Империи, республиканская 
партия решительно требовала административной децен
трализации. Однако, придя к власти, республиканцы 
обнаружили, что вопрос не столь прост, как он им пред
ставлялся. Они поняли, что проведение децентрализа
ции не обязательно будет благоприятствовать распро
странению их идей, что она может быть даже опасна 
для них. 

Так, например, имея в виду местные ассамблеи, Кле
мансо писал: «Будучи выбитыми из органов централь
ной власти избирателями на выборах законодательных 
органов, они (нотабли от правых партий) решили око
паться, как в крепости, на задних скамьях, которые 
предоставили им невежество, пережитки монархических 
иллюзий и поддержка церкви» 1 . 

Из этого, быть может, сделают вывод, что идея де
централизации— это лозунг оппозиции, который быстро 
забывается после прихода к власти. Как бы там ни 

1 P a u l - B o n c o u r , M a u r r a s (Charles), La République et 
la décentralisation, Un débat de 1903, Paris, Nouvelle Librairie natio
nale, 1923, 214 p. 
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было, «о она продолжает оставаться сильным оружием 
в политических дебатах, которые ведутся в современной 
Франции. 

1. Депутаты местных представительных органов и ор
ганизации, выступающие от их имени (Ассоциация мэ
ров, Ассамблея председателей генеральных советов, ас
социации депутатов местных ассамблей, контролируе
мые крупными политическими организациями), продол
жают требовать осуществления децентрализации. Пла
ны правительств V Республики по реорганизации мест
ной администрации побудили, справедливо или нет, ас
социации местных депутатов выступить как никогда с 
энергичными заявлениями о своей глубокой привержен
ности идеям местных свобод. Эти выступления подхва
тывались оппозиционными партиями. 

2. Коммунистическая партия Франции, верная орто
доксальному марксизму, постоянно требует осуществле
ния широкой децентрализации путем расширения пра
вомочий местных ассамблей, отмены административной 
опеки над ними, упразднения института префектов и пе
редачи их прерогатив председателям генеральных со
ветов. 

3. Возникновение Организации бретонского движе
ния (М. О. В.), которая добилась поддержки со сторо
ны известной части местных депутатов и нотабилитега, 
доказывает, что, вопреки некоторым заявлениям, в со
временной Франции региональный партикуляризм ис
чез не полностью. 

4. Усилия, предпринимавшиеся за последние десять 
лет в области комплексного развития и использования 
производительных сил и экономического развития ре
гионов, привели к новой постановке проблемы децент
рализации и регионализма. Экономический и админи
стративный регионализм имеет ныне многочисленных 
сторонников. 

5. Наконец, определенные круги левого центра и ле
вые, стремящиеся «возродить демократию» и расширить 
свое участие в жизни периферии, в известном смысле 
открыли вновь местную администрацию как школу де
мократии. 
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б) Статус государственных служащих 

Проблема статуса государственных служащих, т. е. 
вопрос о том, какие права, обязанности и гарантии дол
жны они иметь, была и остается проблемой политиче
ской. Несомненно, в отличие от проблемы децентрали
зации она почти не затрагивается авторами крупнейших 
политических произведений, но это не ослабляло и не 
ослабляет столкновения различных точек зрения и 
идеологической борьбы, ведущейся вокруг этой проб
лемы. 

Впервые публичная полемика по вопросу о статусе 
государственных служащих во Франции развернулась в 
самом конце прошлого века. Следует ли предоставлять 
служащим гарантии по, вопросам продвижения и при
менения мер дисциплинарного воздействия? Нужно ли 
закреплять за служащими право на забастовку, право 
на образование профессиональных союзов, которые пре
доставлены рабочим? При каких условиях государст
венные служащие могут принимать участие в полити
ческой борьбе? Следует ли привлекать служащих к 
управлению делами учреждения? Эти вопросы расколо
ли общественное мнение и партии. 

Левые партии, за которые голосовали на выборах 
служащие, выступали, естественно, за либерализацию 
статуса государственной службы. Служащим нельзя 
отказывать в гражданских правах: как все французы, 
они должны иметь возможность пользоваться полити
ческими правами в полном объеме. С другой стороны, 
их нельзя ставить в худшее по сравнению с другими 
категориями трудящихся положение: они должны поль
зоваться всеми преимуществами тех, кто получает за
работную плату. Более того, служащим следует предо
ставить особые средства для защиты от своего нанима
теля— государства, которое склонно к произволу и по
литической дискриминации. Наконец, определенные кру
ги революционного синдикализма требовали для служа
щих нечто вроде права на самоуправление: почта — 
служащим связи, школа — учителям и т. д. 

Партии центра и правые партии стояли на диамет
рально противоположной позиции. По их мнению, иерар
хический принцип должен твердо соблюдаться: не мо
жет быть и речи об ущемлении прав министров, кото-
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рые в интересах службы должны иметь возможность 
свободно принимать решения о продвижении и о нало
жении дисциплинарных взысканий. Государственный ап
парат должен оставаться нейтральным, стоять вне поли
тических дрязг. Должна быть обеспечена непрерывность 
деятельности органов управления. Недопустимо, нако
нец, предоставлять служащим возможность создания 
государства в государстве. 

Позиция консервативных кругов нашла ясное выра
жение в работах Андре Тардье, который придавал этой 
проблеме большое значение: «Решение вопроса о праве 
на забастовку, «а образование профессиональных сою
зов или на ведение революционной пропаганды должно 
быть только одним. Речь идет о мнениях, выраженных 
действиями. Ни те, ни другие не могут иметь характера 
постоянной измены государству. Служащий — это граж
данин, который, став по собственному желанию слугой 
государства, обязан не только подчиняться, но который 
с момента своего вступления в иерархическую органи
зацию теряет право вести с нею борьбу. Он находится 
в тех же условиях, что и офицер» '. Приравнивание 
гражданских служащих к военнослужащим весьма по
казательно. 

Таковы две основные позиции по данному вопросу 
конца XIX и начала XX века. С тех пор произошли из
менения. Служащим были предоставлены гарантии 
карьеры, они обладают правом на образование проф
союзов и в значительной мере правом на забастовку. 
Партии умеренных больше не высказывают публично 
своего желания лишить государственных служащих 
всех тех преимуществ, которые им были предоставлены. 
Может быть, это произошло вследствие того, что в на
стоящее время служащие составляют немалую часть 
избирателей, голосующих за эти партии. Однако поле
мика продолжается, хотя акценты в ней ныне переме
стились. В последние годы несколько дел вызвали но
вую вспышку дебатов. 

1. Неоднократно, как при IV, так и при V Респуб
лике, министры по делам государственной службы от
казывались допускать к участию в конкурсах на по-

1 А. Т а г d i е u, L'heure de décision, Paris, Flammarion, 1934, 
p. 237. 
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ступление в Государственное административное учили
ще лиц, чьи взгляды расценивались как несовместимые 
с деятельностью, к которой подготавливает это учебное 
заведение. Таковы, например, случаи со студентами, 
которым вменялись в вину симпатии к коммунистам, 
или с президентом Национального союза французских 
студентов, выступившим с резкой оценкой событий в 
Алжире. 

2. В сентябре 1960 г. правительство прибегло к 
различным санкциям против служащих, подписавших 
декларацию о «праве на уклонение от участия в ал
жирской войне», известную под названием «Мани
фест 121». 

3. В ноябре 1960 г. Жакоме, докладчик в Государ
ственном совете, главный секретарь Генеральной деле
гации в Алжире, вручил свою отставку и одновременно 
выступил с критикой правительственной политики (со
держание которой было немедленно предано огласке 
прессой). Правительство уволило Жакоме с его постов 
в Алжире и Государственном совете. Увольнение с по
ста в Государственном совете было расценено как по
кушение на независимость, которая традиционно при
знавалась за членами высшего органа административ
ной юстиции. 

4. Наконец, в июле 1963 г. правительство Помпиду 
провело через парламент закон, регулирующий условия 
осуществления права на забастовку в государственном 
секторе. Этот закон обязывает профсоюзные организа
ции, намеревающиеся объявить забастовку, официально 
за пять дней предупредить об этом власти. Перемежаю
щиеся забастовки (grèves tournantes) запрещены. В слу
чае нарушения установленных правил предусмотрены 
дисциплинарные санкции. Еще ранее правительство 
провело через парламент специальный закон, лишаю
щий права на забастовку контролеров воздушного 
транспорта. 

Эти разные по своему характеру случаи вызвали 
энергичную реакцию различных кругов общественного 
мнения. Высказывавшиеся при этом точки зрения весь
ма напоминали те, с которыми мы знакомы по полемике 
начала нашего века. 
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в) Технократия 

В последние годы, в частности с установлением 
V Республики, проблема технократии привлекает к себе 
внимание самых различных кругов. Можно сказать 
лишь, что по крайней мере до сих пор полемика не 
привела здесь к определенным выводам, что, несом
ненно, во многом объясняется неоднозначностью само
го термина, которому каждый придает особое значение, 
не слишком заботясь о том, какой смысл вкладывает в 
него собеседник. Поэтому, прежде чем излагать основ
ные аспекты этой проблемы, следует попытаться дать 
некоторые определения (с риском вызвать обвинение в 
произвольности). 

Представляется, что для определения содержания 
понятия технократии необходимо (аналогично тому,как 
это делал Макс Вебер, стремясь дать определение бю
рократии) выработать «идеальный тип», понятие в чи
стом виде, и затем только приступить к рассмотрению 
всех производных значений этого термина. Слово «тех
нократия», по-видимому, может толковаться двояко: 
либо как вид политического режима, либо как метод 
руководства и управления. 

Технократия как политический режим. В первом 
смысле технократию можно определить как «управле
ние компетентных лиц», или, точнее, как политический 
режим, при котором специалисты, и только они одни, 
обладают властью, всей полнотой власти. И это суще
ствует не только в праве, но и в действительности, не
зависимо от характера или важности принимаемых ре
шений. 

Предлагались и другие определения. Они довольно 
близки к тем, которые даны выше. Так, Жан Мейно 
в своей работе «Технократия и политика» говорит о 
«предоставлении специалистам власти по управлению 
делами общества». Здесь есть некоторая неясность, так 
как можно подумать, что специалисты осуществляют 
или могут осуществлять власть при любых политиче
ских режимах. Определение, которое дается в словаре 
Ларусса, идет дальше: «Политическая система, при ко
торой определяющее влияние принадлежит специали
стам: синархия есть технократия». 

Эти определения позволяют достичь несколько боль-
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шей ясности, однако остается одно существенное неиз
вестное: кого следует относить к специалистам? Опыт 
показывает, что и этот термин используется в весьма 
различных значениях. Недостаточно указать, что спе
циалист— это человек, обладающий знаниями в опре
деленной области, или даже, как это делает Ларусс, что 
речь идет о «лице, обладающем практическими знания
ми в ремеслах и науках». В каких видах ремесел и в 
каких отраслях наук? Говорим ли мы о ремеслах stricto 
sensu (ремесле инженера, врача, архитектора) или 
также об искусстве выступать перед публикой, управ
лять людьми? В каких науках: точных или гуманитар
ных? Идет ли речь о специалисте узкого профиля или 
о человеке, обладающем знаниями в очень широкой об
ласти? Наконец, можно спросить, не является ли выра
жение «практические знания» слишком узким и не сле
дует ли включать в категорию специалистов лиц, обла
дающих теоретическими знаниями, людей науки? 

Такое расширительное толкование представляется 
нам обоснованным. Однако приведет ли оно нас к опре
делению понятия «специалист», а через него и понятия 
«технократия», в полном объеме? Действительно, если 
придавать термину «специалист» самое широкое зна
чение, то оно охватывает всех людей, кроме праздно
шатающихся, умалишенных и детей. 

Тем не менее проблема перестает казаться неразре
шимой, если, отказавшись от попыток позитивного оп
ределения технократии, постараться указать, каким по
литическим режимам она противоположна или по 
крайней мере отличается от них. Представляется, что 
при технократическом режиме исключаются все формы 
замещения должностей, в основе которых лежит насле
дование, принадлежность к определенному социальному 
классу, состоятельность, избрание корпусом избирате
лей, активное участие в деятельности политической 
партии. 

Технократия как метод руководства и управления. 
В работах, посвященных проблеме технократии, этот 
термин употребляется иногда й в другом смысле (чаще 
всего в неявной форме). Технократия понимается как 
метод управления, при котором акты власти основы
ваются исключительно на соображениях объективного 
характера или научных расчетах. Такая трактовка тех-
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нократии выражает стремление к тотальной рациона
лизации социальной жизни, т. е. к исключению всего, что 
не может быть измерено или не имеет объективных 
характеристик: чувств, моральных ценностей, доктрин, 
традиций и т. д. 

У некоторых авторов (однако эта интерпретация 
разделяется далеко не всеми) стремление к «научному 
управлению делами общества» логически приводит к 
признанию абсолютного примата экономических вопро
сов. Поэтому технократия отождествляется с тем, что 
обычно называют экономизмом. Такая трактовка, по-ви
димому, связана с тем определением, которое дается 
термину «технократ» в словаре Ларусса: «Государст
венный деятель или ответственное должностное лицо, 
которое осуществляет свои задачи на основе глубоких 
теоретических исследований экономических механизмов 
без достаточного учета при этом человеческих фак
торов». 

Оба приведенных нами выше определения технокра
тии соответствуют двум подходам к рассмотрению по
литических проблем: в первом технократия определяет
ся через способ назначения лиц, обладающих властны
ми полномочиями; во втором — через способ принятия 
властных решений. 

Разумеется, эти определения можно соединить. Бу
дем считать, например, что рациональное управление 
делами общества невозможно, если руководящие посты 
занимают неспециалисты. В этом смысле обе концепции 
совпадают. Но не менее правомерным является и их 
разделение. Одни являются сторонниками такого режи
ма, при котором избираемые в порядке обычной про
цедуры политические деятели неуклонно придерживают
ся рациональных методов управления. Другие, напро
тив, лучшей формулой считают такую, при которой на
значаемые на ключевые посты специалисты пользуются 
методами, существенно не отличающимися от методов, 
используемых политическими деятелями традиционного 
типа. 

* * * 

Таковы два определения технократии «в чистом 
виде». Само собой разумеется, что в полемике это по
нятие не всегда употребляют в его точном смысле. 
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Итак, какова аргументация сторонников и против
ников технократии? Доводы сторонников технократии 
можно классифицировать следующим образом. 

1. ревалоризация политического деятеля. Аргумен
ты, приводимые в обоснование этого соображения, со
вершенно не оригинальны: обычный антипарламентский 
набор в том виде, как он был представлен Андрэ 
Тардье в его работе «Парламентская профессия». Сам 
механизм назначения политических деятелей приводит 
к тому, что на руководящих постах оказываются люди 
некомпетентные, демагоги, болтуны, заинтересованные 
лица и т. д. При более высоком уровне дискуссии обыч
но указывают на три обстоятельства, которые якобы не 
позволяют политическим деятелям удовлетворительно 
осуществлять правительственные функции. 

— Парламентарий избирается в определенном изби
рательном округе; поэтому его горизонт узок и ограни
чен рамками какой-то части территории страны. Как 
же он сможет постигать проблемы общегосударствен
ных масштабов, определять политику, т. е. осущест
влять арбитраж точек зрения, выдвигаемых на местах? 

— Парламентарий склонен выступать в качестве 
адвоката интересов частных коллективов, и в особен
ности интересов профессиональных групп, поддержи
вающих его на выборах. Как же он сможет осущест
влять необходимый арбитраж частных интересов? 

— Стремясь к переизбранию, парламентарий думает 
лишь о краткосрочных перспективах, в то время как го
сударственный деятель должен в равной мере учитывать 
и долгосрочную перспективу. 

2. Возрастание роли специалистов. Именно специа
лист достоин занимать командные посты. Он обладает 
научной подготовкой, высокой общей культурой, про
фессиональным опытом, умением руководить большими 
организациями; он решителен, в нем развито чувство 
ответственности и т. д. 

В отличие от политического деятеля специалист не
зависим от политических партий, финансовых группи
ровок, различных объединений и др. Поэтому он может 
выполнять свою функцию беспристрастного арбитра, 
стоя над интересами и страстями. 

Наконец, многие считают режим технократии не 
только более эффективным, но и более оправед-
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ливым, поскольку он признает только одну заслугу — 
знания. 

3. Деполитизация проблем государственного управ
ления. Быть может, наиболее важным пунктом техно
кратического кредо является утверждение о том, что 
проблемы, которые обычно относят к разряду политиче
ских, в действительности являются ложными проблема
ми. Политическая и идеологическая борьба — искусст
венные явления, «изобретенные» профессиональными 
политиками для оправдания своего существования. На 
самом деле в современных обществах существует ши
рокое единодушие в оценке конечных целей правитель
ственной деятельности. Поэтому и нет места для бес
плодных споров о целях и ценностях: государственный 
деятель должен прежде всего посвящать себя поиску 
наиболее эффективных средств их достижения. Иными 
словами, всегда может быть найден рациональный ответ 
или техническое (особенно экономическое) решение 
проблем, которые неправильно относят к политическим. 

Было бы нетрудно привести и другие высказывания, 
аналогичные тем соображениям, которые мы только что 
излагали. Так, например, Пьер Ури утверждает: «Значи
тельная часть проблем нашего времени может быть де-
политизирована. Существует широкое согласие по важ
нейшим решениям, и партийная структура лишь маски
рует это единодушие, которое могло бы проявиться, как 
только проблемы будут ясно сформулированы и строго 
проанализированы» '. 

Рассмотрим теперь основные аргументы противни
ков технократии. Разумеется, они оспаривают большин
ство выводов сторонников технократической концепции. 
Они отрицают саму возможность управления делами об
щества без решения проблем цели и утверждают, что в 
современном мире продолжаются столкновения различ
ных ценностей. Поэтому технократия, понимаемая как 
управление посредством науки, представляется им не
осуществимой: наука имеет дело с фактами, а не с цен
ностями. 

Далее, противники технократии оспаривают утвер
ждение о том, что специалисты могут быть подлинно 

1 Débat sur la France de demain, présenté par Jasques Ri 
Paris, R. Julliard, 1961, p. 105. 
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нейтральны. Неосознанно или сознательно, но они все
гда становятся выразителями интересов тех социальных 
или профессиональных групп, к которым принадлежат; 
они движимы стремлением обеспечить свои личные ин
тересы. Поэтому в основном критика сводится к тезису 
о том, что технократия — «это политика, которая не на
зывает своего имени». Левым технократия представ
ляется идеологией камуфляжа, замаскированно служа
щей интересам неокапитализма. А правыми технокра
тия зачастую рассматривается как прообраз или вопло
щение марксистского коллективизма. В обоих случаях 
технократия расценивается как мистификация. 

Наконец, аргументация противников технократии за
ключается в утверждении, что «правление ученых» (или 
«правление науки») невозможно в силу слабости самих 
наук, на которых они намереваются основывать свои 
решения. 'Общественные науки, и в том числе экономи
ческая наука, являются и останутся науками неточны
ми, частичными и спорными. Доказательством служит 
тот факт, что в этих областях знаний специалисты ред
ко достигают согласия по одной и той же проблеме. 

Г л а в а II 

Государственный аппарат и по
литический режим 

Сравнительные исследования государственного аппа
рата обнаруживают множество различий в формах ор
ганизации и деятельности центральных и местных орга
нов управления. Некоторые из этих различий зависят 
от степени экономического и социального развития со
ответствующих стран. Индустриальное государство с 
быстрыми темпами экономического росга и высоким 
жизненным уровнем может иметь те же институты, что 
и аграрное государство с его замедленным экономиче
ским развитием и низким уровнем жизни. Правовые 
нормы, регулирующие деятельность органов управле
ния, могут быть одинаковыми, общая структура аппара
та— идентичной. Однако в административной реально
сти различия неизбежны. 
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Наблюдаемое несходство зависит и от другого фак
тора: различие политических режимов, в рамках кото
рых функционируют государственные органы. По этой 
причине в двух странах с одинаковой экономической и 
социальной структурой могут быть различные по свое
му характеру государственные аппараты. 

§ 1. Структура власти и государст
венный аппарат 

Структура государства, т. е. форма разделения и 
распределения государственных функций, оказывает не
посредственное влияние на характер аппарата государ
ственного управления. В основном различаются унитар
ные и федеральные государства: во Франции, с ее тра
диционной унитарной структурой, часто упускают из 
виду, что многие государства как на Западе (Соединен
ные Штаты Америки, Западная Германия, Швейцария, 
Канада, Австралия), так и на Востоке (СССР, Югосла
вия) а также некоторые страны третьего мира (Брази
лия, Индия, Нигерия) являются федеративными. 

При федеративном устройстве главные функции го
сударства и, следовательно, задачи органов управления 
юридически и фактически распределяются между феде
рацией и субъектами федерации. 

Это разделение имеет важные последствия. Во-пер
вых, оно приводит к известной неоднородности государ
ственного аппарата (что контрастирует с полным едино
образием при унитарном устройстве государства). Каж
дый член федерации вправе устанавливать структуру 
своих административных учреждений по своему усмо
трению. В США нет типовой организации органов 
управления штатов: например, структура комиссий по 
делам гражданской службы в различных штатах неоди
накова. Во-вторых, федеральное устройство приводит к 
расщеплению государственного аппарата, к созданию 
двух этажей администрации, между которыми нет ор
ганической связи. Если такой дуализм не вызывает 
трудности в тех областях, которые целиком находятся в 
ведении федеральной администрации (например, в обла
сти обороны или внешних сношений), то иначе обстоит 
дело с теми функциями, которые относятся к компетен
ции как федерации, так и субъектов федерации. В Со-
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единенных Штатах Америки, где просвещением ведают 
штаты и местные коллективы, президент сталкивается 
со значительными трудностями всякий раз, когда он 
намеревается внести изменения в структуру образова
ния. Не располагая возможностями непосредственного 
воздействия, он вынужден прибегать к таким средствам, 
как дотации. Недавняя борьба с сегрегацией в школах, 
которую вела администрация Кеннеди и Джонсона, по
казала, к каким последствиям в важнейшей области 
деятельности государства (поддержание порядка) при
водит федеральный тип устройства. 

Наконец, федерализм порождает специфические про
блемы в сфере государственной службы, особенно в об
ласти набора служащих для работы либо в столице, 
либо в региональных или местных органах государ
ственного управления. В большинстве федеральных го
сударств часто высказываются опасения, что в феде
ральном аппарате в силу самой логики вещей может 
быть засилие, даже монополия людей из того или иного 
района федерации: в Соединенных Штатах Америки на 
это периодически жалуются некоторые конгрессмены. 
Поэтому в таких странах часто существуют формаль
ные правила или обычаи, направленные на поддержа
ние национального или географического равновесия в 
области набора государственных служащих. 

На самом деле данная проблема возникает не толь
ко в государствах с федеральным устройством. Анало
гичные трудности существуют и в унитарных государ
ствах с неоднородным населением и развитыми партику-
ляристскими тенденциями. Во многих государствах со
существует несколько лингвистических, религиозных или 
этнических групп: наиболее известными примерами яв
ляются Бельгия, некоторые страны Ближнего Востока 
(Ливан, Ирак, Кипр) и многочисленные страны Черной 
Африки, в которых трибализм дает о себе знать даже в 
центральных органах государственного управления 
В этих государствах многочисленные силы оказывают 
давление с целью нормативного закрепления принципа 

1 В большинстве стран Черной Африки племена прибрежных 
районов, где школьное образование распространено значительно 
шире, чем в глубинных районах, обычно имеют больше предста
вителей в правительстве, что вызывает бурные протесты. 
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пропорционального представительства. Так, например, 
правительство Ливана состоит из пяти мусульман, пред
ставляющих различные секты, и шести христиан раз
личных вероисповеданий: сохраняется существующее со
отношение между религиозными группировками. Забо
та о поддержании пропорционального представитель
ства может вынуждать власти увеличивать численность 
должностей, если даже в этом нет технической надоб
ности. Такая проблема возникает в Конго (Киншаса), 
В этом обширном государстве проживает несколько на
родностей (балуба, баконго и др.), между которыми 
существует рознь. Порою служащему одной этнической 
принадлежности бывает трудно внушить мысль, что он 
должен работать под руководством должностного 
лица — выходца из другой этнической группы. Некото
рые министры и ответственные должностные лица при
нимают на работу исключительно своих соплеменников. 
Поэтому центральное правительство стремится поддер
живать в государственном аппарате этническое равно
весие, которое позволило бы обеспечить хоть какое-то 
сотрудничество между различными народностями. 

§ 2. Партийная система и государ
ственный аппарат 

На структуру и деятельность государственного ап
парата исключительно большое влияние оказывает пар
тийная система, существующая в данном государстве. 
Это замечание особенно верно в отношении двух со
ставных элементов этой системы: численности партий и 
их идеологии. Мы будем говорить лишь о факторе чи
сленности. 

а) Однопартийная система и государственный аппарат 

Идет ли речь о странах с однопартийной системой в 
буквальном значении этого термина, или же о странах 
с «преобладающей» партией (как в государствах треть
его мира), мы констатируем одно и то же явление: кон
троль партии над аппаратом управления па всех уров
нях его организации. Этот факт легко объясним: суще
ствование одной партии означает, что ее планы и цели 
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руководства становятся планами и целями самого госу
дарства. Реализация этих планов и целей является выс
шим императивом... Государственный аппарат, который 
является важнейшим средством реализации этих выс
ших целей, должен быть организован, направляем, мо
билизован в соответствии с политической линией, про
водимой правительством... 

б) Многопартийная система и государственный аппарат 

При режимах идеологического плюрализма (когда 
различным общественным группам предоставляется воз
можность выражать себя в качестве таковых и прини
мать участие в функционировании институтов) характер 
государственного аппарата существенно иной. 

По вопросу о государственном аппарате и степени 
его независимости от партии или партий, стоящих у 
власти, точки зрения разделились. Одни соглашаются с 
политизацией в известных пределах, считая ее и жела
тельной и неизбежной. Другие же, напротив, требуют 
полной деполитизации государственного аппарата, кото
рую они считают возможной. Само собой разумеется, 
что между этими двумя крайними позициями может 
быть—и в действительности существует — множество 
промежуточных, потому что не все, что желательно, во 
всех случаях возможно, и наоборот. 

Что касается практики в государствах с многопар
тийной системой, то, конечно, она более разнообразна, 
чем жесткие схемы сторонников и противников полити
зации государственного аппарата. Однако существую
щие различия (между, с одной стороны, американскими 
и в особенности некоторыми латиноамериканскими го
сударствами, а с другой—«неподражаемой» Великобри
танией) касаются чаще всего степени, а не сущности. 
Тем не менее эти различия в степени значительны и 
оправдывают раздвоенность отношений, которые скла
дываются в плюралистических демократиях между го
сударственным аппаратом и политическими партиями. 

Режим, при котором допускается некоторая полити
зация. Соединенные Штаты Америки середины XIX в. 
были, бесспорно, той страной, где политизация одновре
менно и осуществлялась в широких масштабах и была 
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официально признана. Должности в государственном 
аппарате рассматривались как трофей победителя на 
выборах: добыча (spoils) доставалась выигравшему 
(отсюда и название spoils system или patronage) . Руко
водство партии-победительницы могло открыто произ
водить замену служащих, назначенных предыдущей ад
министрацией, своими сторонниками, причем не только 
в федеральном аппарате, но и в органах штатов, в му
ниципалитетах. Эта практика была возведена в ранг 
доктрины лидерами американских политических партий, 
и для ее обоснования использовались следующие заслу
живающие упоминания аргументы. 

Во-первых, система «чередования» («rotation») слу
жащих соответствует принципам демократии. Она поз
воляет значительному числу граждан, если не всем, по 
очереди занимать официальные должности и, таким об
разом, учиться управлять делами общества. 

Во-вторых, такая система позволяет избежать воз
никновения корпуса профессиональных несменяемых 
служащих, дорожащих своими привилегиями, равно
душных к нуждам граждан и стремящихся к обладанию 
властью. Американские политические деятели ни за что 
на свете не хотели вводить систему, которая напомина
ла бы английскую или французскую. 

В-третьих, spoils system абсолютно необходима та
кому режиму, который основывается на борьбе между 
партиями. Она позволяет партиям обеспечивать рост 
рядов своих сторонников, открывая перед ними (в слу
чае победы на выборах) перспективу занятия должно
сти в государственном аппарате. Она хотя бы частично 
решает проблему финансирования деятельности партий, 
поскольку партии могут требовать от назначаемых ею 
должностных лиц внесения определенного процента жа
лованья в партийную кассу. 

В настоящее время spoils system действует во мно
гих штатах и городах. Однако в аппарате федеральной 
администрации эта система охватывает лишь 10—20% 
должностей (т. е. от 200 тыс. до 400 тыс.) '. 

При многопартийпой системе политизация государ
ственного аппарата осуществляется многими способа-

1 Эти данные приводятся Леонардом Уайтом в последнем из
дании его учебника. 
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ми. Партии правительственного большинства могут рас
пределять между собой министерства: партнеры по коа
лиции признают друг за другом право назначения на 
должности в аппарате одного или нескольких мини
стерств своих сторонников. Такая практика существова
ла во Франции после освобождения, когда у власти на
ходилась коалиция Коммунистической партии, Фран
цузской социалистической партии и Народно-республи
канского движения (MRP). Партии правительственного 
большинства могут также распределять между собой и 
должности в аппарате министерств. В Австрии, где уже 
многие годы у власти находится коалиция народной 
партии и социалистов ', такую систему называют про
порциональной. Ключевые посты в каждом ведомстве 
распределяются на паритетных началах: если руково
дитель является представителем одной партии, то кан
дидатура его заместителя выдвигается другой. 

Режим, основывающийся на нейтральности государ
ственного аппарата. Сторонники концепции тотальной 
деполитизации органов государственного управления 
выдвигают аргументы двоякого рода. 

Аргументация политического характера: по их мне
нию, государственный аппарат, персонал которого в по
рядке партийной дисциплины подчинен определенной 
политической партии, представляет угрозу публичным 
свободам. Такой государственный аппарат, применяя 
закон, будет проводить дискриминацию в отношении 
граждан, которые не имеют счастья нравиться властям. 
Политизированный государственный аппарат уже сам 
по себе представляет нарушение демократического прин
ципа равного для всех граждан доступа к обществен
ным должностям «без каких-либо иных различий, кроме 
личных достоинств и талантов». Наконец, сторонники 
концепции деполитизации утверждают, что противо
стоять давлению финансовых группировок и различного 
рода групп может лишь такой государственный аппарат, 
персонал которого обеспечивается гарантиями карьеры 
и формируется из лиц, набираемых по принципу личных 
достоинств. 

Аргументация, основанная на соображениях эффек-

1 После победы на последних выборах Народной партии в 
Австрии сформировано однопартийное правительство.— Прим. перев. 
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тивности: если при выборе кандидата на должность ис
ходят из политических критериев, то такой администра
тор в профессиональном отношении оказывается неком
петентным или менее компетентным, чем служащий, при 
назначении которого исходили из оценки объективных 
качеств; соответственно и качество управления оказы
вается более низким. С другой стороны, подвергается 
риску непрерывность государственного управления, по
скольку приход к власти новой партии связан с заме
ной и перемещениями персонала. Разве не возникают 
перебои, а иногда и форменный застой в деятельности 
американской администрации в периоды смены прези
дентов? 

Таковы наиболее часто выдвигаемые аргументы сто
ронников предохранения государственного аппарата от 
всякого политического влияния. 

Существует несколько способов обеспечения ней
тральности государственной службы. 

1. Правовой режим государственной службы должен 
гарантировать служащих от произвольных решений вла
стей и запрещать им всякую деятельность, несовмести
мую с обязательством соблюдения нейтралитета. Этот 
режим должен предусматривать: проведение набора 
служащих независимыми жюри; гарантии беспристраст
ного решения вопросов продвижения и дисциплинарной 
практики; запрещение служащим обращаться к полити
ческим деятелям за поддержкой по вопросам своей 
карьеры; запрещение занимать определенные выборные 
посты или принимать активное участие в деятельности 
политической партии. 

2. Другим средством обеспечения нейтральности го
сударственного аппарата является развитие системы 
консультативных комиссий, состоящих из представите
лей всех заинтересованных сторон, которые должны об
ладать правом не только высказывать свои мнения, но 
и выносить решения. 

3. Предоставление статуса автономного органа так
же является средством предохранения от давления со 
стороны правительства и влиятельных групп. Руководи
тели автономных учреждений имеют широкие полномо
чия, а сами эти органы в значительной мере независимы 
от правительства. Автономные органы должны распо
лагать собственными финансовыми ресурсами. 
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4. Наконец, нейтральность государственного аппара
та будет гарантирована, если все категории правитель
ственных решений будут подлежать обжалованию в не 
зависимый от властей суд. Такая процедура явится «га
рантией гарантий». 

Г л а в а III 

Кабинеты министерств 

Дать точное определение кабинета министерства не
возможно: речь идет об институте, регулируемом обы
чаями, а при разных министрах кабинет может выпол
нять различные функции, иметь различный количест
венный состав и структуру. Каковы же функции мини
стерских кабинетов? Не претендуя на объективный 
характер классификации, их можно разбить на три 
группы. 

а) Функции, связанные с осуществлением контактов 

Для министра, как и для всякого руководителя боль
шой организации, осуществление контактов является 
важной функцией. Он посвящает значительную часть 
своего времени контактам с самыми различными лица
ми (парламентариями, другими членами правительства, 
с членами местных представительных органов, руково
дителями различных организаций и объединений, с от
ветственными должностными лицами, директорами пред
приятий и т. д.) . Однако «бюджет времени» министра 
(как и государственный бюджет) оказывается постоян
но несбалансированным, поскольку не удается уравно
весить ресурсы времени министра и все обращения к 
нему. Роль личных сотрудников как раз и заключается 
в том, чтобы оказывать министру помощь в рациональ
ном использовании времени: по его поручению и под 
его контролем они должны производить постоянный, 
тщательный отбор поступающей информации (телефон
ные звонки, корреспонденция и т. д.) , кроме того, им 
может быть поручено представление на различных це
ремониях особы министра или его замещение. 

Эти функции могут казаться второстепенными по 
своему значению, но только казаться: эффективность 
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деятельности министра в качестве «лица, принимающе
го решение», в значительной мере зависит от успешно
го выполнения этих задач. Несбалпнсировапность бюд
жета времени может приводить к тому, что министр 
будет оставлять в неопределенном положении многие 
из тех дел, по которым необходимо его вмешательство, 
в частности вопросы внутренней организации деятель
ности его ведомства. С другой с тороны, поддержание 
контактов является для министра, несомненно, важной 
функцией в плане разработки и проведения своей поли
тики: именно таким путем он получает существенную 
информацию (у министров остается мало времени для 
чтения), и именно в контакте он имеет возможность 
оказывать влияние, знакомя руководящие круги со 
своими замыслами. 

б) Участие в выработке решений: специальные аспекты 

В составе большинства министерских кабинетов име
ются лица, являющиеся обычно государственными слу
жащими, которых «Journal officiel» именует специаль
ными советниками или чиновниками по особым поруче
ниям (chargés de mission). В чем состоят их функции? 
Прежде всего, не следует думать, что в своей работе 
они совершенно не учитывают факторов политического 
характера (выборы, мнения парламентариев и т. д.). 
Термин «специальный советник» означает лишь, что на
значение на этот пост связано с глубоким знанием той 
или иной области управления или наличием у данного 
должностного липа большого опыта административной 
работы. Именно в этом смысле его функции являются 
более специальными, чем функции других членов каби
нета. 

Анализ деятельности членов кабинета со специаль
ными функциями затруднен тем обстоятельством, что 
на практике эта деятельность чрезвычайно разнообраз
на по своему характеру. Однако можно было бы вы
делить два вида наиболее часто выполняемых ими 
задач. 

Во-первых, специальные советники могут выполнять 
функции простого «передатчика информации». 

Обычно за каждым таким специальным членом ка-
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бинета закрепляется одно или несколько управлений 
министерства. Однако распределение функций может 
производиться и по другим критериям, например по 
функциональному признаку, когда члены кабинета ве
дают вопросами юридического, финансового характера 
или вопросами внешних сношений. 

Специальные советники ежедневно получают досье с 
проектами решений (законов, декретов, постановлений, 
договоров, циркуляров, смет и др.), которые начальни
ки управлений не имеют права подписывать или пола
гают, что не имеют на это права. Прежде всего роль 
специального советника состоит в том, чтобы в соответ
ствии с известными ему мнениями и планами шефа, а 
также руководствуясь своей личной точкой зрения, 
определять, настолько ли важен данный вопрос, чтобы 
представлять его на решение министру. Если он нахо
дит, что значение вопроса невелико, то самостоятельно 
принимает решение и подписывает документ (в преде
лах предоставленных ему полномочий). Если же, на
против, специальный советник приходит к заключению 
о важности следствий, вытекающих из решения данно
го вопроса, он докладывает о нем министру, предвари
тельно собрав все необходимые сведения. Содержа
щиеся в досье материалы должны давать исчерпываю
щее представление о состоянии данного вопроса — в 
этом и состоит задача члена кабинета. Досье, подготав
ливаемые отделами министерства, содержат избыточную 
информацию, язык документов зачастую невыразителен 
и понятен только посвященным. Поэтому, учитывая 
ограниченность времени министра, на его рассмотрение 
следует представлять такие документы, в которых ясно 
подчеркиваются альтернативы, вероятные последствия 
каждого варианта выбора, сравниваются преимущества 
и недостатки возможных решений вопроса, связанный с 
ними риск политического или технического характера. 
Именно такую аналитическую работу проводит (или 
должен проводить) специалист. Свои выводы он изла
гает либо письменно, в служебных записках, либо уст
но, либо, чаще всего, пользуясь и тем и другим спо
собом. 

Специальный советник играет роль передатчика ин
формации и в обратном направлении: от министра к 
структурным подразделениям. Приняв решение, министр 
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поручает членам кабинета довести его до сведении со
ответствующих исполнителей, надлежащим образом 
оформить директивы, разъяснить их смысл и просле
дить за соблюдением установленных сроков исполне
ния. Через своего специального советника министр мо
жет дать задание какому-либо отделу изучить опреде
ленный вопрос, поручить управлению предварительное 
решение данного дела и т. д. 

Таким образом, одна из функций специалиста за
ключается в обеспечении надлежащей коммуникации 
между двумя «центрами решений» без вмешательства в 
существо вопросов (кроме дел, не имеющих особой 
важности), ' когда он не предпринимает инициативных 
шагов и не является «инстанцией отказа». Чаще же все
го 1) министр непосредственно связывается с руководи
телем соответствующего подразделения по определен
ным вопросам, и в этом случае тот сам производит всю 
аналитическую работу, о которой говорилось выше; 
2) министр поручает подготовку решения как своему со
ветнику, так и руководителю соответствующей службы. 

Характер второго рода задач, возлагаемых на спе
циальных советников, резко отличается от предыдущих. 
В этом случае советник выступает в роли инстанции, 
оказывающей определенное влияние на процесс приня
тия решения (в начальной стадии, в стадиях подготовки 
и выбора). Министр может поручить своему советнику 
изучение всех аспектов решения; он может, с другой 
стороны, возложить на него составление проекта, веде
ние переговоров по проектам решений с заинтересован
ными министерствами. Таким бразом, в этом случае со
ветник выполняет функции соответствующих подразде
лений, роль которых ограничивается представлением 
необходимых сведений или же вступлением в дело на 
стадии исполнения. Наконец, специальный советник 
может иметь полномочия «инстанции решения», когда 
ему поручают рассматривать по существу все дела, 
подготавливаемые отделами, и своей властью принимать 
по ним решения. 

Таковы два крайних случая, которые позволяют нам 
обрисовать роль специалистов в кабинете министерства. 
Очевидно, существует множество других, промежуточ
ных по своему характеру задач, которые в зависимости 
от конкретных условий возлагаются на специального 
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советника; одно и то же лицо может играть различные 
роли. 

в) Участие в выработке решений: политические аспекты 

Министр является политическим деятелем. Чтобы 
пребывать на этом посту, он должен стараться сохра
нить поддержку благоприятных для него политических 
сил, завоевать симпатии индифферентных и ослабить 
чувство неприязни, которое в данный момент испыты
вают по отношению к нему различные группы и лица. 
С другой стороны, вынося решение, он должен прини
мать в расчет реакцию общественности, избирателей, 
парламентариев, партии, заинтересованных групп, прес
сы и т. д. 

В составе кабинета есть члены, которые специально 
ассистируют в этом министру: они представляют ему 
информацию об изменениях политической конъюнктуры 
и сдвигах в общественном мнении; предлагают свои ва
рианты решений стратегического или тактического пла
на, которые позволят добиться поставленных целей; 
они выполняют или следят за выполнением повседнев
ных задач политического характера. 

Выполняемые членами кабинета политические функ
ции можно было бы разбить на три группы. 

Во-первых, кабинет должен оказывать помощь мини
стру в поддержании его связей со своим избирательным 
округом. Избиратели обычно обращаются к парламен
тариям с просьбами о ходатайстве по своему делу. 
В еще большей степени это относится к министру: 
вступление на пост приводит к резкому увеличению 
объема адресованной ему корреспонденции. Произво
дить разбор почты, направлять поступившие письма и 
заявления в компетентные подразделения и органы, 
поддерживая или не поддерживая содержащиеся в них 
просьбы, готовить ответы — такова одна из задач каби
нета. Соответствующему сотруднику министра пору
чается обеспечивать необходимые связи с избирателя
ми и поддерживать контакты с муниципальными и де
партаментскими ассамблеями, членами которых неред
ко бывают и парламентарии. С этой целью член каби
нета часто выезжает на места. 
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Во-вторых, кабинет помогает министру поддерживать 
отношения с политическими кругами, в частности с пар
ламентом. Если министр является членом политической 
партии, он заботится о сохранении тесных связей с ее 
руководством и партийным аппаратом, так же как с 
руководителями парламентской группы. Эту задачу он 
возлагает на одного из своих сотрудников, обычно яв
ляющегося партийным активистом. Другие члены каби
нета министра, которых обычно называют «парламент
скими атташе», выполняют функцию поддержания по
стоянной связи с представительными органами. Эти ат
таше «работают в кулуарах» Пале-Бурбон или Люк
сембургского дворца; они следят за развитием прений 
на заседаниях парламента (в зале за ними закреплены 
специальные места); они регулярно информируют свое
го шефа о продвижении законопроектов, о деятельно
сти парламентских комиссий и о том, что им удается 
узнать о заседаниях различных парламентских фрак
ций; они следят, какую позицию по отношению к их 
министру занимают определенные группы или влия
тельные члены парламента; перед «трудным голосова
нием» им поручают «уговаривать» того или иного пар
ламентария. Наконец, парламентские атташе являются 
советниками министра по всем вопросам парламентской 
тактики: именно по их предложениям проект вносится 
в определенной форме и в определенный момент, имен
но они советуют министру соглашаться или не согла
шаться с вносимыми поправками и т. д. 

В-третьих, кабинет ассистирует министру в его от
ношениях с прессой, а через нее — и с общественностью. 
Обычно в состав кабинета входит «пресс-атташе», кото
рый чаще всего является профессиональным журнали
стом. Кабинет играет двойную роль. Прежде всего, он 
информирует министра о реакции прессы на те или 
иные его действия. Политические деятели придают ей 
огромное значение, поскольку в прессе отражается со
стояние общественного мнения, и она может создавать 
или разрушать репутации. Однако политический дея
тель не в состоянии ежедневно просматривать все га
зеты и журналы (парижские и провинциальные, общего 
и специального характера, ежедневные и периодиче
ские). Кабинет анализирует прессу и представляет ми
нистру результаты в удобной для усвоения форме. 
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Вторая задача членов кабинета состоит в распростра
нении информации, которая популяризирует политику 
министра и подготавливает благоприятную реакцию 
общественного мнения. 

Прежде всего эта функция состоит в том, чтобы от
вечать (или не отвечать) на вопросы журналистов. Те 
журналисты, которые ведут специальные разделы и руб
рики в крупных газетах, освещают деятельность одного 
или нескольких министерств и находятся в постоянных 
поисках информации о готовящихся решениях: их 
контрагентами являются пресс-атташе министерских ка
бинетов. В действительности журналисты стремятся по
лучить доступ к другим источникам информации, и, не
смотря на строжайшие запреты, им нередко удается 
входить в непосредственные контакты со служащими 
органов управления. 

Функции советников министра этим не ограничивают
ся. Они проявляют инициативу по организации пресс-
конференций и выступлений министра по радио и теле
видению; им поручается составление и распространение 
различных коммюнике, публикация бюллетеней и т. д. 
Информация этого рода не всегда имеет официальный 
характер и формально ни к чему не обязывает госу
дарство («в обычно хорошо информированных кругах...», 
«из заслуживающего обычно доверия источника...» 
и т. п.); иногда она играет роль «пробного шара». 

Отношения между членами министерского кабине
та и представителями прессы складываются не всегда 
хорошо, поскольку каждая из сторон ожидает от другой 
того, что та не склонна делать. Сотрудник министра 
надеется, что журналист напишет благоприятную для 
его шефа статью или по крайней мере воздержится от 
публикации какого бы то ни было материала, который 
мот бы ему повредить; в свою очередь журналист хочет 
иметь доступ к любой информации и возможность сво
бодно ею распоряжаться, если даже это доставляло бы 
«неприятность самому государю». Возможно, что в кон
кретном случае это не приводит к ухудшению отноше
ний. Однако часто возникает напряженность и открытая 
борьба сторон: министр может объявить такого-то жур
налиста persona поп grata, и тот окажется отрезанным 
от своих источников информации; газета может решить 
не упоминать на своих страницах имени министра... 
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Г л а в а IV 

Государственный аппарат и 
группы давления 

В ряду тех политических сил, которые оказывают 
давление на деятельность государственного аппарата, 
особое место следует отвести различным группам и ор
ганизациям, стремящимся защитить материальные инте
ресы своих членов или обеспечить превалирование опре
деленным идеям. Руководители групп давления повсе
дневно вступают в контакты с министрами и должност
ными лицами. Более того, в последние десятилетия дея
тельность групп давления способствует изменению 
структуры государственного аппарата. Чаще всего дав
ление оказывалось с целью добиться создания органов 
для осуществления новых функций и задач государства, 
расширения системы консультативных комиссий или 
создания административных учреждений полугосудар
ственного характера. Давление заинтересованных групп 
вызвало защитную реакцию со стороны государственно
го аппарата, который более или менее осознанно пере
страивал свою структуру с тем, чтобы иметь возмож
ность оказывать сопротивление атакующим его со всех 
сторон новым силам: расширение полномочий и усиле
ние роли функциональных служб в области управления 
экономикой, в частности отделов Министерства финан
сов, в значительной мере объясняется желанием создать 
противовес органам отраслевого управления, склонным 
быть слишком восприимчивыми к требованиям своей 
клиентуры. 

§ 1. Давление различных групп 
на государственный аппарат 

Цели, преследуемые группами давления, могут быть 
либо позитивными (добиться изменения status quo в 
благоприятном для себя направлении), либо негативны
ми (оказать сопротивление решению, которое препятст
вует достижению собственных целей). Мы не ставим 
перед собой задачу подробного анализа целей групп 
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давления, поскольку этой проблеме посвящена обшир
ная литература 1. Мы ограничимся рассмотрением тех 
средств, которые используются заинтересованными груп : 

пами в их отношениях с государственным аппаратом для 
того, чтобы обеспечить перевес своим интересам. 

Прежде всего, представители заинтересованных групп 
могут обращаться к министрам и ответственным долж
ностным лицам с письменными предложениями, памят
ными записками или даже предъявлять им ультиматум. 
Однако чаще всего они стремятся попасть на прием 
либо к официальным лицам, стоящим на различных сту
пенях правительственной пирамиды (главе государства, 
правительства, министрам, членам министерских каби
нетов, начальникам управлений и т. д.), либо к местным 
представителям власти (префектам, супрефектам, руко
водителям местных служб центральных органов госу
дарственного управления). 

Тактика таких демаршей разнообразна. Некоторые 
группы последовательно проходят по всем политическим 
и административным инстанциям, находящимся на «ли
нии решения». Например, по вопросу о ввозе мяса заин
тересованные группы могут обратиться в Министерство 
земледелия (в кабинет министра и соответствующее 
управление), в Управление по внешним экономическим 
связям и в кабинет министра финансов. Такая практика, 
которую Эрман называет «хождением по следу», позво
ляет иногда группам давления извлечь выгоду из несо
гласованности действий или несовпадения точек зрения 
различных ведомств по определенным вопросам. Напро
тив, иные группы предпочитают ограничиваться неболь
шим кругом органов или даже одним-единственным уч
реждением, пользующимся у них доверием. Они боятся 
оттолкнуть их от себя противопоставлением другим 
службам: некоторые должностные лица не любят, когда 
в вышестоящих инстанциях о них распространяют не
благоприятные отзывы, и дают это почувствовать другой 
стороне. 

Независимо от того, предпринимается ли демарш 
отдельным лицом или умело составленной делегацией, 
он преследует две цели. Во-первых, получение информа
ции о намерениях органа управления или о содержании 

J. M e y n a u d , Nouvelles études sur les groupes de pression 
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подготавливаемого проекта с тем, чтобы иметь возмож
ность своевременно организовать контратаку. Во-вторых, 
руководители заинтересованных групп стремятся по
влиять на решение, используя логические (указания на 
преимущества, риск, издержки, аналогии), политические 
и психологические доводы (подчеркивание широкого 
размаха недовольства, возможности демонстраций...). 

Чаще всего они стараются подкреплять свои предло
жения различными документами и материалами (крат
кими пояснительными записками или объемистыми ис
следованиями, статистическими данными или предвари
тельными набросками решения). Они стараются произ
водить впечатление понятливых и уверенных в своих 
требованиях партнеров, стремятся играть роль посред
ников между государством и членами своих групп. 

Далее, в качестве средства давления на государст
венный аппарат заинтересованные группы используют 
свое участие в деятельности комиссий, создаваемых для 
предварительного обсуждения проектов различных ре
шений. Как правило, руководители групп положительно 
относятся к созданию консультативных комиссий: во-
первых, по соображениям личного престижа, поскольку 
участие в деятельности комиссий как бы освящает их 
право на руководство и поднимает их в глазах членов 
группы; во-вторых, по стратегическим соображениям, 
так как участие в работе комиссии позволяет системати
чески получать информацию о проектах решений еще до 
того, как они будут приняты к исполнению, и защищать 
интересы своей труппы, прибегая в случае необходи
мости к двум средствам, которые в известной мере мо
гут оказаться эффективными: временному отказу от 
участия в заседаниях комиссии и демонстративной от
ставке. 

Арсенал средств давления на государственный аппа
рат обширен. Заинтересованные группы стараются 
склонить представителя органа управления к своей точ
ке зрения или по крайней мере воспрепятствовать тому, 
чтобы он занял неблагоприятную для них позицию. Они 
стремятся оградить расположенного к ним служащего 
от любых угроз или добиться его назначения на ключе
вой пост; они пытаются помешать назначению на долж
ность человека, который не нравится им, или же добить
ся перемещения такого служащего. Министр может воз-
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держаться от назначения на ответственный пост такого 
лица, которое находится «в плохих отношениях с про
фессиональными организациями», или же подпасть под 
влияние газетной кампании, направленной против тех 
или иных его сотрудников. В американском государст
венном аппарате подобная практика, по-видимому, до
вольно распространена. 

Какова реальная степень влияния заинтересованных 
групп на принимаемое или подготавливаемое должност
ным лицом решение? При сегодняшнем состоянии ис
следования трудно с уверенностью ответить на этот воп
рос. Эффективность их воздействия меняется в зависи
мости от характера дел, от времени, страны, находится 
в зависимости от органа управления. Поэтому мы 
вынуждены ограничиться общим рассмотрением факто
ров, которые влияют в том или ином направлении на 
действенность вмешательства заинтересованных групп. 

Рассматривая благоприятствующие факторы, следует, 
во-первых, подчеркнуть, что во многих странах долж
ностные лица и их контрагенты из групп давления имеют 
одинаковое социальное происхождение. Если ключевые 
посты в государственном аппарате занимают исключи
тельно выходцы из обособленных социальных групп 
(военной или земельной аристократии, крупной буржуа
зии), то можно опасаться того, что классовые предрас
судки будут оказывать влияние на принимаемые ими ре
шения. Неосознанно или сознательно, но в силу получен
ного образования и под влиянием своего социального 
окружения они склонны защищать привилегии тех групп, 
выходцами из которых являются. Следовательно, такие 
группы при защите своих интересов в государственном 
аппарате будут получать преимущество. Так, например, 
в некоторых странах с феодальной или полуфеодальной 
структурой земельные собственники могут находить 
себе в органах управления горячих защитников. 

Во-вторых, к благоприятствующим факторам относит
ся и такое явление, как миграция между государствен
ным и частным секторами, то есть переход работников 
из одного сектора в другой. В Соединенных Штатах 
Америки, например, государственная служба не отгоро
жена непроницаемыми перегородками от всех других 
видов профессиональной деятельности. Руководящие ра
ботники промышленной администрации могут занимать 
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в течение нескольких лет ответственные посты в госу
дарственном аппарате, с тем чтобы впоследствии вновь 
вернуться к своим делам. Естественно, что если этот 
процесс протекает интенсивно, государственный аппа
рат становится восприимчивым к влияниям извне: в со
знании таких непрофессиональных служащих могут воз
никнуть противоречия между интересами государства и 
интересами фирм или отраслей промышленности, где они 
выросли как руководители и куда они вновь вернутся. 
Процесс миграции может протекать и в обратном на
правлении: должностные лица покидают государствен
ную службу (окончательно или временно) для того, что
бы занять руководящий пост в частном секторе про
мышленности или в профессиональной организации. Мо
жет ли подобная практика (которую обычно называют 
«сменой туфель») нежелательным образом повлиять на 
независимость суждений должностных лиц? В известных 
случаях это, несомненно, так. Когда служащий знает, 
что в скором времени он перейдет на ответственную 
должность в администрацию предприятия или частной 
организации, с которыми ему приходится ежедневно кон
тактировать, осуществляя над ними контроль в порядке 
выполнения служебных обязанностей, то в случае воз
никновения конфликта он окажется в деликатном поло
жении. Поэтому служащий не пойдет на обострение от
ношений со своими будущими нанимателями. Последним 
благоприятствующим фактором является сходство то
чек зрения органов отраслевого управления и их клиен
туры, образующей группы давления (факт, который уже 
неоднократно подчеркивался). Это явление можно на
блюдать в экономико-социальных министерствах, но, по 
правде говоря, оно проявляется в той или иной форме 
почти во всех ведомствах. 

Некоторые органы управления (которые иногда на
зывают функциональными) ведают вопросами, в кото
рых заинтересовано все общество в целом, а не те или 
иные группы частных лиц (например, Главное налоговое 
управление). Круг ведения других более ограничен (эти 
органы часто именуют отраслевыми): они решают все 
вопросы, касающиеся определенных видов деятельности, 
отраслей экономики или социальных групп. Поэтому 
такие органы постоянно контактируют с одной или не
сколькими группами давления, чьи интересы лежат как 
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раз в данной области. Почти полное совпадение струк
тур государственных органов и заинтересованных групп 
не случайно. Опыт показал, что федерации профсоюзов 
меняли свое организационное построение, чтобы облег
чить себе контакты с соответствующими органами управ
ления. Справедливо также и обратное утверждение. 

Поэтому у должностных лиц отраслевых органов и у 
их партнеров из заинтересованных групп можно конста
тировать довольно значительное совпадение точек зрения 
и целей. Например, в межведомственных комиссиях 
представители отраслевых органов занимают позиции, 
гораздо более близкие к точкам зрения соответствую
щих групп давления (составляющих их клиентуру), чем 
представители других органов управления. 

Как следует объяснить это явление? Некоторые уче
ные следующим образом интерпретируют рост числен
ности служащих в функциональных органах. Должност
ные лица отраслевых органов не осознают в полной мере 
значимость общегосударственных интересов. Стремясь 
сохранить хорошие отношения со своими клиентами или 
вследствие слабохарактерности, они безусловно стано
вятся рупором всех требований своих контрагентов. От
сюда вытекает вывод: необходим тщательный контроль 
за деятельностью органов отраслевого управления, не 
следует предоставлять им возможность единолично при
нимать важные по своим последствиям решения. Этим 
объясняется постоянная тенденция функциональных 
органов к дублированию деятельности отраслевых путем 
создания структурных подразделений, которые вновь 
рассматривают досье, подготовленные органами отрас
левого управления. В этом объяснении не все ошибочно. 
Действительно, отраслевые органы стараются не оттол
кнуть от себя своих постоянных контрагентов. При та
кой полулиберальной, полугосударственной структуре 
экономики, как наша, государственный аппарат и заин
тересованные группы нуждаются друг в друге. Как мы 
увидим далее, ведомства стремятся опереться на них и 
на профсоюзные организации при проведении мероприя
тий, обоснованность которых не оспаривается даже наи
более ярыми приверженцами концепции общественной 
пользы. В своих взаимоотношениях партнеры идут на 
взаимные уступки и компромиссы. С другой стороны, 
известно, что органы отраслевого управления предпо-
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читают возлагать ответственность за отказ требованиям 
своих подопечных на Министерство финансов. 

Поэтому представляется меточным утверждение о 
том, что позиция должностных лиц отраслевых органов 
управления объясняется в основном их снисходитель
ностью по отношению к требованиям заинтересованных 
групп и что для изменения существующего положения 
вещей достаточно было бы укрепить авторитет государ
ства и уменьшить зависимость этих органов от эконо
мических и социальных сил. Взгляды должностных лиц 
отраслевых органов не объясняются оказываемым на 
них «плохим влиянием», которое сбило их с правильного 
пути. Эти взгляды определяются самой позицией слу
жащих. Руководители, в ведении которых находится 
определенный круг вопросов и дел, вынуждены в силу 
этого сосредоточивать свое внимание на том, что проис
ходит в области их деятельности. Естественно, что с их 
точки зрения все происходящее имеет исключительно 
важное значение. Они стремятся любыми средствами до
биться улучшений в порученной им области управления. 
Ответственные должностные лица Управления машино
строения Министерства промышленности, несомненно, 
желают, чтобы их отрасль развивалась ускоренными 
темпами, модернизировалась, перестраивала свою струк
туру, увеличивала капиталовложения, сбалансировала 
свой обмен с зарубежными странами и т. д. Поэтому 
они считают своим долгом пускать в ход все средства 
для того, чтобы принимаемые государством решения по 
вопросам цен, инвестиций или внешней торговли спо
собствовали этому. К тому же о них будут судить по 
успехам, достигнутым на этом пути. Когда же в пору
ченной им области внезапно возникают затруднения 
(банкротство, замедление притока капиталовложений, 
забастовки и т. д.), то эти должностные лица будут бо
роться за то, чтобы были приняты восстановительные 
меры (увеличение объема государственных заказов, ока
зание помощи в экспорте и т. д.). 

Если согласиться с тем, что все обстоит именно та
ким образом, то между целями, которые преследуют 
должностные лица органов отраслевого управления, и 
целями заинтересованных групп нет никаких противо
речий и зачастую они даже совпадают. Представители 
этих трупп также желают, чтобы их отрасль процветала, 
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возрастала бы ее конкурентоспособность, расширялись 
рынки сбыта. Разумеется, в чем-то стремления сторон 
расходятся, однако большинство конфликтов касается не 
целей, а выбора средств: по основным проблемам суще
ствует согласие. Опыт свидетельствует, что области рас
хождений между отделами министерств и наиболее ди
намичными профессиональными группами постепенно 
сокращаются. Разногласия гораздо чаще возникают 
внутри самих групп, чем между ними и государством. 

В конечном счете представляется, что обширная зона 
согласия, существующая во взаимоотношениях отрасле
вых органов управления и соответствующих заинтересо
ванных групп, не является следствием постыдных ком
промиссов и результатом слабохарактерности: ее сущест
вование объясняется тем, что в силу общности функций 
подход обеих сторон к широкому кругу проблем почти 
одинаков. Принадлежность к одной и той же системе 
(каждое должностное лицо, каковы бы ни были его лич
ные убеждения, может выполнять свою повседневную 
работу лишь при условии, что оно рассматривает суще
ствующие экономико-социальные структуры как ста
бильные) и обусловливает то обстоятельство, что точки 
зрения обоих партнеров вообще конвергентны. 

До сих пор мы рассматривали лишь те факторы, ко
торые способствовали воздействию заинтересованных 
групп на государственный аппарат. Теперь перейдем к 
рассмотрению факторов, играющих противоположную 
роль. 

Первое, что позволяет органам управления противо
стоять давлению заинтересованных групп, это статус 
должностных лиц: речь идет преимущественно о статусе, 
устанавливаемом совокупностью обычаев и традиций, 
которые фактически регулируют карьеру государствен
ных служащих, и в меньшей мере — о правовом поло
жении, устанавливаемом действующим правом. В боль
шинстве европейских стран в основе фактического стату
са должностных лиц лежит разделяемое почти всеми 
государственными служащими и значительной частью 
общественности представление о том, что администра
торы проводят всю свою профессиональную жизнь на 
государственной службе и что они должны регулярно 
продвигаться, если с их стороны нет серьезных упуще
ний. Более того, признается, что должностные лица об-
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разуют особую грунту, ценности которых отличаются 01 
ценностей других профессиональных групп (в частности, 
деловых кругов). Из всего этого следует, что независи
мость статуса государственных служащих, первона
чально предоставлявшегося им в целях гарантирования 
от произвольных решений политических деятелей, во 
многих случаях является существенной гарантией и от 
давления заинтересованных групп. Должностные лица не 
опасаются, что министр наложит на них дисциплинар
ное взыскание или задержит очередное повышение по 
службе за то, что они отказали требованиям групп дав
ления. Фактическая независимость должностных лиц 
имеет такой характер, что представители заинтересован
ных групп склонны рассматривать ее как обстоятельство, 
с которым нельзя не считаться, в частности, в представ
лении деловых кругов служащие Министерства финан
сов выглядят суровыми и непреклонными людьми (и в 
связи с этим их охотно называют технократами). Высо
кое мнение должностных лиц о самих себе и та дистан
ция, на которой они стремятся держать публику, укреп
ляют это сознание независимости. 

Тем не менее эта независимость не является полной. 
Как известно, назначение на высшие должности в госу
дарственном аппарате производится исполнительной 
властью в дискреционном порядке. Поэтому возможно, 
что в своем продвижении вверх по служебной лестнице 
должностные лица могут столкнуться на этом уровне с 
противодействиями, которые чинят им заинтересованные 
группы. Однако из того, что во Франции мы обнаружи
ваем несколько случаев реализации такой возможности, 
не следует делать преувеличенных выводов. В 98 слу
чаях из 100 высшие посты во французском государствен
ном аппарате замещаются представителями корпуса 
государственных служащих. Когда их пребывание на 
руководящих постах заканчивается, то им гарантируется 
другая должность в государственном аппарате, если 
только не будут предложены иные, достаточно сущест
венные компенсации 1. Вторым фактором, укрепляющим 

1 Увольнение Жакоме с должности в Государственном совете 
противоречит этому утверждению, однако подобные случаи чрез
вычайно редки. 
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независимость должностных лиц по отношению к заинте
ресованным группам, является установление процедур, 
направленных на смягчение или нейтрализацию давле
ния извне. 

При подготовке в правительственном аппарате ре
шения, имеющего некоторую значимость, оно проходит 
через аппарат нескольких министерств, которые долж
ны высказать свое отношение к проекту этого документа. 
Множественность административных инстанций, при
нимающих участие в подготовке решения по одному и 
тому же вопросу, в определенной мере затрудняет дей
ствия заинтересованных групп. Представитель группы 
может убедить в справедливости требований руководи
телей «своего» органа. Трудность возрастает, когда ему 
необходимо убедить в этом три или четыре различных 
ведомства; особенно сложно преодолеть сомнения руко
водителей финансового министерства, которые ставят 
вторую подпись почти под всеми правительственными 
актами и, обладая в силу этого правом вето, пользуются 
им без колебаний. Как уже об этом говорилось ранее, 
французский государственный аппарат организован та
ким образом, что ни один орган отраслевого управления 
не может самостоятельно принимать решение, имеющее 
определенную важность. Все подготавливаемые ими про
екты должны быть одобрены функциональными управ
лениями министерства, осуществляющего координацию 
экономики и финансов, чья независимость по отноше
нию к заинтересованным группам почти никем не оспа
ривается. 

Существование консультативных комиссий, в кото
рых должно рассматриваться большинство проектов 
важных решений, также является для должностных лиц 
действенной гарантией. Эти комиссии чаще всего со
ставляются таким образом, что в них уравновешены все 
силы. Членами комиссий назначаются должностные лица 
и лица, не состоящие на государственной службе, в том 
числе и представители различных групп, интересы ко
торых могут быть затронуты проектами решений, выно
симых на обсуждение комиссий. Председательетвование 
в этих комиссиях поручается, как правило, лицам, имею
щим многолетний опыт государственной службы и долж
ностное положение которых гарантирует независимость 
з подходе к решению вопросов (государственным совет-
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пикам, членам корпусов контролеров). В силу этих раз
личных причин консультативные комиссии ослабляют 
давление групп, не имея возможности полностью его 
ликвидировать. Министр, осаждаемый требованиями 
заинтересованных групп, может оттянуть для выигрыша 
времени ответ, сославшись на свою обязанность прокон
сультироваться с комиссией. После того как комиссия 
даст свое заключение, министр может получить аргу
менты для отказа или только для частичного удовлет
ворения требовании. Последним фактором, ограничи
вающим давление заинтересованных групп, является на
личие органов контроля, подлинно независимых от 
политической власти и организованных интересов. Орга
ны контроля осуществляют свою деятельность в двух 
формах. Прежде всего в форме непосредственного кон
троля. В каждом французском министерстве имеется фи
нансовый контролер, который может наложить свое вето 
на любой проект решения, имеющий финансовые по
следствия, прежде чем тот будет представлен на под
пись министру. Этот контролер подчинен Министерству 
финансов и пользуется гарантиями карьеры, аналогич
ными тем, которые имеют судьи. Поэтому он защищен 
от давления, которое могли бы на него оказывать, на
пример, Федерация союзов сельскохозяйственных про
изводителей (в Министерстве земледелия), Федерация 
учителей и преподавателей (в Министерстве просвеще
ния) и др. 

Мы видим, что французский государственный аппа
рат имеет защитные средства против давления групп, 
однако их возможности не абсолютны: несмотря на 
многочисленные неудачи, группы давления добиваются 
определенных успехов и полууспехов, причем порой бы
вает трудно сказать, «экими в действительности путями 
они достигались. 

§ 2. Участие заинтересованных 
групп в осуществлении функ
ций государственных органов: 
консультации 

Деятельность заинтересованных групп не сводится 
лишь к выдвижению требований. Многие из них сотруд
ничают с органами государственного управления, разу
меется, не без задних мыслей; тем не менее многие 
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должностные лица оценивают это сотрудничество как 
конструктивное. Оно осуществляется в двух основных 
формах. Заинтересованные группы могут либо участво
вать в разработке или осуществлении решений, либо 
руководить организациями, дополняющими деятельность 
государства в какой-нибудь области. 

Участие в работе консультативных комиссий позво
ляет заинтересованным группам, как мы это видели 
ранее, защищать свои интересы; для руководителей 
групп оно является одним из элементов общей страте
гии. Однако в то же время привлечение заинтересован
ных групп является для управляющих средством повы
шения качества своих решений. В обществе, где соци
альные нужды, экономические интересы и технология 
производства подвержены быстрым изменениям, госу
дарственный аппарат не во всех случаях оказывается 
приспособленным к новым задачам, которые встают 
перед ним: иногда органы управления плохо информи
рованы или информированы с запозданием. В других 
случаях они испытывают нехватку персонала, имеющего 
теоретическую и практическую подготовку в опреде
ленных областях техники или отрасли производства 
(что в условиях Франции является следствием привер
женности доктрине «служащего широкой подготовки»). 
Поэтому комиссии удобны органам управления тем, что 
позволяют консультироваться по вопросам технического 
характера или о практических последствиях намечаемых 
решений у специалистов, обладающих ничем не замени
мым опытом. Комиссии по модернизации плана или по
стоянные группы по нормализации технических условий 
государственных закупок являются прекрасными иллю
страциями этого. 

Участие организованных групп в деятельности кон
сультативных комиссий приносит и другую пользу. В 
наши дни государственный аппарат не может более до
вольствоваться методами авторитарного управления, 
основывающегося на биноме приказание-взыскание: же
лая того или нет, но органы управления вынуждены 
вести переговоры или убеждать. 

Участие организованных групп в работе комиссий 
позволяет устанавливать связи между государством и 
частными лицами. Привлекая к участию в подготовке 
правительственных мероприятий представителей групп, 
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органы государственного управления стараются разъяс
нить им свои точки зрения; с учетом их мнений государ
ственных органы пытаются убедить представителей 
групп взять на себя долю ответственности за принимае
мые решения; в связи с этим они ожидают, что пред
ставители заинтересованных групп молчаливо обязуются 
разъяснять своим членам смысл и цели совместно при
нятых решений и убеждать их присоединиться к ним. 

Партнеры органов управления фактически довольно 
часто соглашаются играть роль посредников, но, веро
ятно, они совмещают это с осуществлением своих соб
ственных целей (что не может не приносить вреда). 

§ 3. Руководство общественно по
лезными службами 

В настоящее время многие организованные группы 
руководят деятельностью публичных профессиональных 
служб, которые как бы дополняют и продолжают дея
тельность государственного аппарата (в узком смысле 
слова). Создание таких служб может быть вызвано 
различными причинами. В одних случаях речь идет об 
организациях, создававшихся по инициативе заинтере
сованных групп для предоставления определенного рода 
услуг своим членам (например, институты специальных 
исследований); возникнув, эти организации добиваются 
получения государственной помощи в форме субсидий 
или прерогатив публичной власти (например, права 
взимания различных сборов): такая помощь предостав
ляется, поскольку признается, что деятельность таких 
учреждений развивается в русле правительственной по
литики. В другом случае речь может идти об организа
циях, созданных по решению правительства. В периоды 
войны, перепроизводства или разрухи правительство 
часто прибегает к таким мерам, которые могут быть 
осуществлены лишь путем создания новых служб (на
пример, в области внешней торговли, распределения 
промышленной продукции или стабилизации цен). Не 
желая брать на себя дополнительное бремя (чаще всего 
из-за отсутствия необходимого персонала или же пола
гая, что другие это сделают лучше), органы управления 
предоставляют все заботы заинтересованным группам, 
которые, если им верить, охотно идут на это. В 1347 г. 
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руководитель одного из союзов предпринимателей сето
вал, что профессиональные организации становятся 
«винтиком в системе органов управления экономикой». 
Независимо от своего происхождения эти вспомогатель
ные службы органов государственного управления дей
ствуют в области, в которой различие между обществен
ной пользой и частными интересами не имеет почти ни
какого значения. Можно привести множество примеров 
сотрудничества заинтересованных групп и органов упра
вления в промышленности и в сельском хозяйстве. Так, 
например, крупнейшие федерации промышленников со
здали технические научно-исследовательские институты, 
которые получают помощь от соответствующих госу
дарственных органов (Институт металлургии, Научно-
исследовательский центр строительства и др.). В тече
ние почти пятнадцати лет такие официальные учрежде
ния, как Генеральный комиссариат по вопросам произ
водительности и Французская ассоциация повышения 
производительности труда, призывали союзы предприни
мателей проводить в экспериментальном порядке ра
ционализацию (в литейном производстве, складском хо
зяйстве и др.). Некоторые предпринимательские союзы 
проводили работу в области нормализации, пропаганди
руя среди своих членов технические нормы, которые 
были разработаны ими совместно с официальными учре
ждениями. В области внешней торговли органы государ
ственного управления поощряли объединение усилий и 
средств различных предпринимательских организаций и 
предприятий в целях совместного проведения изысканий 
на внешних рынках, финансирования рекламы и тор
говли в кредит. В области подготовки кадров и повы
шения квалификации персонала предпринимательские 
организации и профсоюзы создали с помощью компе
тентных органов специальные учреждения по подготовке 
квалифицированных рабочих, мастеров и повышению 
квалификации инженеров. В свою очередь союзы сель
ских производителей в сотрудничестве с Министерством 
земледелия создали институт по подготовке сельскохо
зяйственных кадров. 

Много примеров сотрудничества заинтересованных 
групп и государственных органов также и в области 
социального страхования. Управление социальным стра
хованием в сельском хозяйстве в значительной мере 
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осуществляется профессиональными организациями; 
союзы предпринимателей организовали или финансиро
вали многие мероприятия по социальному страхованию 
рабочих и служащих: доплаты к основным пенсиям по 
системе социального обеспечения, выдачи ссуд на обза
ведение жильем, кассы помощи безработным, организа
ции по предупреждению производственного травматизма 
(в металлургии, строительстве и в области обществен
ных работ). 

В заключение, не претендуя на исчерпывающее рас
смотрение вопроса, следует указать, что большинство 
профессиональных организаций промышленности соз
дали у себя статистические службы, которые произво
дят на предприятиях сбор основных данных, в особен
ности, касающихся производства. Эти данные суммиру
ются и направляются затем в соответствующие государ
ственные органы. Таким образом, руководители пред
приятий сохраняют втайне свои производственные сек
реты. 

Как мы видели, в области управления экономикой и 
социальным страхованием заинтересованные группы 
часто возглавляют службы, выполняющие общественно 
полезные функции. Разумеется, подобное разделение от
ветственности между государственными органами stricto 
sensu и профессиональными публичными службами, ко
торыми руководят профессиональные организации, не 
может не вызывать критики и напряженности. Этот сим
биоз органов управления и профессиональных организа
ций рассматривается как уступка государства частным 
интересам или как свидетельство позорного соучастия 
капиталистических хозяев и государственной бюрокра
тии. Однако для тех, кто в своих рассуждениях не отры
вается от социально-экономической реальности наших 
дней, такой симбиоз, хотя он и связан с известным рис
ком, является бесспорным фактором прогресса. С дру
гой стороны, нельзя забывать, что сотрудничество госу
дарства и заинтересованных групп связано с неизбеж
ными конфликтами. Эти конфликты обусловлены стрем
лением групп осуществлять руководство профессиональ
ными службами в условиях возможно большей незави
симости при минимальных отчислениях в бюджет госу
дарства; они также стремятся (под предлогом повыше
ния эффективности или исходя из корпоративистских 
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экономических концепций) упразднить некоторые функ
ции, осуществляемые государственными органами. Орга
ны государственного управления преследуют противо
положные цели: они хотят установить или усилить адми
нистративную опеку над профессиональными службами 
и с помощью этого расширить, насколько это удастся, 
свою финансовую базу. 

Г л а в а V 

Государственный аппарат и ге
незис правительственных реше
ний 

Данная глава будет посвящена рассмотрению про
цесса принятия решения в правительственном аппарате 
и в аппарате центральных органов государственного 
управления. Однако сначала следовало бы напомнить, 
какое содержание мы вкладываем в понятие решения, 
и дать в общих чертах типологию решений. 

§ 1. Понятие решения 

Для того чтобы можно было говорить о состоявшем
ся решении, необходимо наличие четырех элементов. 

1. Наличие выбора. У лица, принимающего решение, 
имеется несколько вариантов возможного поведения. 
Решение является частичным в том случае, когда субъ
ект решительно исключает один из вариантов. Решение 
является полным, если субъект исключает все вари
анты возможного поведения за исключением одного. 

2. Выбор должен быть сознательным, т. е. ему долж
но предшествовать размышление. Инстинктивный акт 
или необдуманное, импульсивное действие не представ
ляют собой решения. С другой стороны, как об этом 
пишет А. Лаланд («Философский словарь»), решение 
«противополагается таким фиксированным волевым ак
там, которые являются лишь выражением сильной 
склонности и которым не предшествует размышление... 
слово «решение» не употребляется во всех тех слу
чаях, когда акт не был предварительно обдуман и об
сужден». 
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3 . Выбор должен быть ориентирован н а одну И л и 
несколько целей. Это условие может «оказаться оче
видным, к тому же оно связано с предыдущими усло
виями. Однако оно отграничивает решение от таких 
видов человеческой деятельности, которые содержат 
цели в самих себе (эстетическое наслаждение, игры и 
т. д.) , и от такого поведения, которое является простым 
проявлением вовне внутренних «импульсов» (гнев, «не
мотивированный акт» Лафкадио и др.). 

4. Выбор должен завершаться действием. Решение 
является мыслительным актом, актом воли, который 
следует за размышлением и предшествует наполнению. 
Если план не воплощается в деле, нельзя говорить о 
решении. Поэтому лишь в ретроспективе можно опре
делить, состоялось ли решение. Этот критерий наклады
вает новое ограничение, и мы не можем называть ре
шением акты внутренней психической деятельности 
человека, за которыми не следует исполнение, или вер
бальное поведение, не имеющее практических послед
ствий. Когда политический деятель заявляет, что дол
жен прекратиться рост цен или что уровень жизни 
должен повыситься, и этим ограничивается, то речь 
идет лишь о намерениях (или заклинаниях), а не о ре
шении. Если в официальном документе указывается, 
что уровень производства в такой-то промышленности 
в такие-то сроки должен повыситься на 10% И при па
дении темпов роста не принимаются никакие меры для 
выправления положения, то, собственно говоря, реше
ние не состоялось. 

В конечном счете решение можно определить как 
предварительно обдуманный выбор из нескольких ва
риантов возможного поведения, который направлен 
на достижение одной или нескольких целей и приводит 
к практическим результатам. 

§ 2. Типология решений 

В государственном аппарате ежедневно принимается 
множество решений различного характера. Существует 
ли возможность классификации решений, несмотря на 
их многочисленность и разнохарактерность? 

Можно попытаться провести классификацию по 
признаку важности решения. Экономисты различают 
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макрорешения и микрорешения. На первый взгляд это 
различие удовлетворительно, однако оно не всегда осу
ществимо в конкретных случаях, поскольку нет «важ
ности» как абсолюта. Го, что важно для одного лица 
или одной группы (поскольку это содействует или пре
пятствует осуществлению их надежд и т. д.) , вовсе не 
обязательно важно для другого лица или другой груп
пы, которые преследуют иные цели. 

Для Франции, например, большую важность пред
ставляли такие решения, как (конституционная реформа 
1962 г., прекращение войны в Алжире, временное пре
кращение переговоров в Брюсселе по вопросу присое
динения Великобритании к Европейскому экономиче
скому сообществу и др. 

И наоборот, легко привести примеры решений мень
шей значимости: назначение такого-то на пост руково
дителя учреждения, предоставление субсидии такому-то 
муниципалитету, выдача лицензии на ввоз оборудова
ния такому-то промышленнику и т. д. 

Но между решениями, которые, будучи взяты в от
дельности, не представляют почти никакого значения 
для будущего страны, и решениями исторической важ
ности существует промежуточная зона. Вот несколько 
таких примеров: 

— установление цен на сельскохозяйственную про
дукцию; 

— рестрикция потребительского кредита, произве
денная осенью 1963 г.; 

— сооружение стадиона на 100 0 0 0 мест в Париже 
и т. д. 

Решения среднего уровня важности могут глубоко 
затрагивать интересы определенных лиц или опреде
ленных групп населения; поэтому им они представ
ляются решениями первостепенной важности. Однако 
для нации в целом на длительном отрезке времени они 
будут решениями среднего уровня важности. Следует 
ли в таком случае специалистам в области науки упра
вления и политической науки отказываться от разли
чения «дел» по признаку их важности? Мы этого не 
считаем. Например, проблема технократии не может 
быть правильно поставлена иначе как с учетом такого 
различения. О режиме технократии можно говорить 
только в тех случаях, когда ответственные должност-
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ные лица определяющим образом влияют на принятие 
фундаментальных решений или решают вопросы пер
востепенной важности. 

Можно также привести классификацию по признаку 
уровня принятия решения. 

Речь идет не о том, на каком уровне было подпи
сано решение — это чисто формальный критерий, — а 
о том, где оно по существу разрабатывалось и обсуж
далось. Решение может подписываться на высоком 
уровне, тогда как реальный выбор производится в дей
ствительности лицом, стоящим значительно ниже на 
лестнице иерархии. Бывают явления и обратного поряд
ка. Довольно часто при решении рискованных дел 
должностное лицо, обладая правом подписи, старается 
прикрыться вышестоящей инстанцией. 

§ 3. Основные фазы процесса при
нятия решения 

Решение — не односложный акт; это результат про
цесса, развивающегося во времени, через разрешение 
различных по своей остроте конфликтов, через неиз
бежные неудачи и сомнения. Поэтому именно во вре
менной последовательности надо рассматривать, как 
возникают, постепенно приобретают очертания и вне
запно выливаются в определенную форму проекты пра
вительственных решений. Однако можем ли мы сегодня 
сделать что-либо большее, чем последовательное опи
сание частных процессов? В состоянии ли мы выделить 
общие для большинства, если не для всех процессов 
принятия решения, характеристики? 

Теоретические и конкретные исследования этой 
проблемы находятся пока лишь в начальной стадии. 
Поэтому ограничимся некоторыми соображениями о 
различных фазах, через которые проходит большинство 
решений. 

а) Первая фаза: зарождение проекта 

При изучении генезиса данного правительственного 
решения зачастую бывает трудно определить, когда 
именно первоначально возникла идея и какие лица или 
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силы дали ход событиями. В истории нет абсолютных 
начал. 

Это подтверждается, например, обстоятельствами 
создания (в октябре 1945 г.) Государственного админи
стративного училища. При каких условиях осуществляв
шаяся в то время «реформа государственной службы» 
выдвинула вопрос о необходимости такого специально
го учебного заведения? При ближайшем рассмотрении 
правительственное решение о создании административ
ного училища оказывается результатом длительной эво
люции. В 1848 г. первое правительство II Республики, 
следуя идеям Сен-Симона, создает административное 
училище. Однако оно просуществовало лишь несколько 
месяцев: училище, считавшееся учреждением левых, 
пало под ударами консерваторов, которые с каждым 
днем становились все более влиятельными. В то же 
время идеи, вдохновлявшие основателей училища, про
должали жить: частично они легли в основу созданной 
в 1871 г. свободной школы политических наук. Частный 
характер этого учебного заведения не мог удовлетво
рить тех, кто полагал, что подготовка кадров ответ
ственных государственных служащих должна произво
диться под эгидой государственного аппарата. Поэтому 
в период между 1871 и 1936 гг. выдвигаются новые 
проекты, которые, однако, не смогли пройти даже ста
дию разработки и предварительного обсуждения, по
скольку встретили двойную оппозицию со стороны ми
нистерств, желающих самостоятельно распоряжаться на
бором своих кадров, и со стороны юридических факуль
тетов, считающих подготовку служащих на должности 
редакторов 1 в центральных органах государственного 
управления своей задачей. 

В период Народного фронта был разработан новый 
проект. Разгорелись дискуссии, однако обсуждение во
проса затянулось, а начавшаяся вскоре война и вовсе 
сняла этот вопрос. К нему вернулись лишь в 1Э44— 
1945 гг. Рассматривалось несколько проектов: прави
тельственному проекту, в частности, противостоял план 
профсоюзов государственных служащих, который пред
усматривал возможность поступления в новое училище 

1 Чиновники, составляющие официальные документы и другие 
деловые бумаги. — Прим. перев. 
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для лучших представителгй среднего звена. Было до
стигнуто компромиссное решение, и новое училище на
чало функционировать. 

Этот беглый исторический экскурс показывает, что 
для объяснения происхождения решения иногда прихо
дится возвращаться к далекому прошлому. Часто пред
ложение пробивает себе дорогу лишь после нескольких 
провалов. В этом отношении весьма показательна дея
тельность комиссий по вопросам административной ре
формы, которые создавались одна за другой, начиная с 
1320 г.: каждая из них рассматривала один и тот же 
круг вопросов и выдвигала с одинаковым неуспехом 
одни и те же рекомендации. Тем не менее время от вре
мени какое-нибудь предложение, много раз заброшен
ное и всеми забытое, принималось, наконец, соответству
ющими органами и санкционировалось правительством, 
в то время как другие предложения продолжали лежать 
в папках. 

Кто же является инициатором, действительным или 
кажущимся, решений правительства и органов управле
ния? Довольно часто первый толчок возникает вне стен 
государственных органов: последние лишь откликаются 
на опережающие их события. Государственный аппа
рат — машина тяжеловесная. Равновесие, которое уста
навливается между его составными частями, является 
статистическим равновесием: всякое стремление к изме
нениям тотчас встречает противодействие, которое ней
трализует его. Движение возникает не изнутри адми
нистративного аппарата, а скорее вследствие давления, 
оказываемого на него внешней средой (давление по
литических партий, заинтересованных групп, общест
венного мнения, правительств зарубежных государств 
и др.). 

Решения в области сельского хозяйства, принятые 
во Франции в период как IV, так и V Республики, по
казательны в этом отношении. Индексация цен на сель
скохозяйственную продукцию, проведенная в 1957 г. 
правительством Феликса Гайяра; Закон об ориентации 
и дополнительный закон 1960—1Э61 гг..; распростране
ние страхования на случай болезни (assurance — mala
die) на сельскохозяйственных производителей; создание 
фонда ориентации и упорядочения сельскохозяйственных 
рынков (F.O.R.M.A.) как государственного учреждения 
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и увеличение средств, предоставленных в его распоря
жение; принятие мер по развитию сельского хозяйства 
в Бретани —все эти решения не во всех случаях были 
результатом инициативы и предусмотрительности пра
вительства. Зачастую они принимались под давлением 
обстоятельств, в целях ослабления недовольства, выра
жавшегося в бурных демонстрациях. Крестьянские орга
низации, несомненно, решили, что непосредственные 
действия являются единственным средством, которое 
может заставить министров и высокопоставленных 
должностных лиц в три дня (а не в три месяца) прий
ти к соглашению по вопросу о содержании мероприя
тий. 

Так происходит, несомненно, лишь в крайних слу
чаях. Обычно, когда глава правительства или министр 
чувствует, что уже невозможно отвергать требования, и 
считает необходимым «что-нибудь сделать», то учреж
дается комиссия, которой поручают исследование про
блемы и разработку предложений в форме проекта пра
вительственного постановления или программы меро
приятий. К созданию комиссий прибегают часто: не 
проходит месяца без того, чтобы правительство не 
учредило комиссию «ad hoc» (или «комитет мудрецов»). 

В июне 195Э г., например, французское правитель
ство решило изменить существовавшее положение ве
щей в напряженной области отношений между государ
ством и частными учебными заведениями. Была созда
на комиссия под председательством члена социалисти
ческой партии, бывшего министра просвещения Пьера-
Оливье Лапи. Комиссия составлялась таким образом, 
что в ней были уравновешены представители заинтере
сованных сторон и точек зрения. Комиссия провела 
много заседаний и представила доклад. Предложения, 
содержавшиеся в докладе, после внесения в них не
скольких поправок были реализованы в законопроекте, 
который правительству все же удалось, несмотря на не
которые трудности, провести через парламент. 

В ноябре 135Э г. глава правительства, полагая, по-
видимому, что новый режим должен разработать дол
госрочную экономическую политику, ориентированную 
на быстрый экономический рост, и считая, что министр 
финансов, в компетенцию которого входит эта задача, 
почти совершенно ею не занимается, учредил комиссию 
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«ad hoc». На нее была возложена разработка предло
жений по упразднению институтов и регламентации, 
созданных под влиянием мальтузианских идей, которые 
тормозили рост производительности и увеличение про
изводства. Премьер-министр взял на себя функции 
председателя этой комиссии, однако фактическое руко
водство он возложил на двух вице-председателей, взгля
ды которых, казалось, не совпадали, —• на Луи Армана 
и Жака Рюэфа. Комиссия, в состав которой входили 
ответственные должностные лица, представители про
мышленных кругов и земледельческих организаций, а 
подготовительная работа велась тридцатью докладчи
ками из центральных органов государственного управ
ления и крупнейших учреждений, рассматривала самые 
разнообразные вопросы: меры по борьбе с заключением 
тайных соглашений о ценах, реорганизация судебных 
учреждений, правовое положение коммерческой соб
ственности, увеличение таксомоторного парка в столице 
и т. д. Публикация доклада вызвала оживленную реак
цию соответствующих профессиональных организаций. 
Однако большинство рекомендаций комиссии так и не 
было принято. Эти два примера показывают, что метод 
комиссий «ad hoc» оказывается эффективным не во всех 
случаях. 

б) Вторая фаза: предварительные переговоры 
(«черновик» и выработка тактики) 

Когда в ответ на требование правительство решает 
передать проект на изучение либо в соответствующие 
отделы министерств, либо в комиссию «ad hoc», начи
нается собственно административная фаза. 

Всякий проект решения материализуется в форме 
документа (доклада, проекта закона или регламента 
и т. д.). Первый «черновой набросок» решения, кото
рый будет взят за основу для обсуждения, возникает 
порой не в государственном органе, а вне его: он под
готавливается исследовательскими группами политиче
ских партий или профессиональных организаций. Но 
чаще всего проект составляется ответственным должно
стным лицом: гражданским администратором управле
ния министерства, докладчиком комиссии «ad hoc» или, 
нередко, членом министерского кабинета. В период 
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V Республики многие проекты документов подготавли
ваются ближайшими сотрудниками премьер-министра 
(по-видимому, именно таким образом был составлен 
проект первого закона об ориентации сельского хозяй
ства). Однако широкое распространение такой практи
ки нежелательно: управления министерств окажутся 
«не у дел» (по крайней мере в начальной фазе) , если 
лишатся одной из своих основных функций. 

Содержание первоначального варианта документа 
может с большой точностью выражать те цели, дости
жения которых добиваются его авторы; но нередко (и 
при решении дел внутреннего характера и в междуна
родных переговорах) он отражает и тактические уста
новки. Инициаторы решения, подготовляя и уточняя до
кумент, направляемый затем в другие инстанции, 
несомненно, учитывают реакцию, которую он может 
вызвать. Иногда они сводят свои требования к мини
муму, чтобы никого не «напугать» и раскрыть свою иг
ру позднее; или, напротив, они требуют максимум воз
можного, считая, что смелостью можно добиться желае
мых результатов и, во всяком случае, нужно иметь воз
можности для уступок на последующих этапах обсужде
ния. 

Вообще говоря, на данной стадии процесса инициа
торы решения должны разработать свою тактику, если 
только они не сочтут возможным просто-напросто поло
житься на свои импровизаторские способности. Когда 
делегация какого-либо государства готовится к участию 
в международных переговорах, то ее члены получают 
директивы, основывающиеся на более или менее точном 
предвидении развития хода дискуссии на различных 
этапах переговоров. Правительство указывает круг во
просов, по которым возможны уступки, и такие вопро
сы, по которым необходимо стоять на принципиальных 
позициях; оно указывает, когда следует прервать или 
прекратить переговоры, и т. д. Аналогично обстоит дело 
с обсуждениями и переговорами внутреннего характера. 
Впрочем, опыт показал, что искусность непосредствен
но участвующих а дискуссиях лиц может решающим 
образом повлиять на исход дела, а искренность иногда 
является высшим искусством. 
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в) Третья фаза: обсуждение проекта решения 
в процессе подготовки 

Невозможно дать обобщающей схемы прохождения 
проектов документов, исследований, которым они под
вергаются, дискуссий >в узком и широком составе по по
воду их содержания, тех действий, которые предприни
маются сторонниками и противниками проектов. 

Тем не менее описание в общих чертах процесса 
подготовки законопроекта может оказаться полезным. 
Описание, которое мы дадим, весьма близко к тому, 
что происходит в действительности. Однако оно не мо
жет учитывать всех конкретных случаев. 

Составление проекта определенного закона пору
чается руководителем министерства начальнику соот
ветствующего управления. Тот созывает у себя совеща
ние, в котором участвуют его заместитель и два помощ
ника по соответствующим вопросам. Вырабатываются 
установки, и принимается решение о том, что подготов
ка первого варианта будет поручена руководителю та
кого-то отдела совместно с таким-то подразделением 
министерства. «Низовой» составитель документа соби
рает статистическую информацию, необходимые норма
тивные материалы, стремится определить «стоимость» 
законопроекта. Первый черновой вариант бывает готов 
после того, как составитель и начальник отдела обсу
дят и разрешат все те вопросы, которые вызвали за
труднения у непосредственного исполнителя задания. 
Затем документ последовательно проходит все инстан
ции; на каждом уровне заинтересованное должностное 
лицо вносит в него изменения как по форме, так и по 
содержанию, руководствуясь при этом собственными 
взглядом и опытом. Наконец, документ поступает в кан
целярию начальника управления, который обсуждает 
его со своими ближайшими сотрудниками и в случае 
необходимости вносит поправки. Затем документ на
правляется к юрисконсульту управления, который при
дает ясность и определенность формулировкам, устра
няя возможности для возникновения спорных толкова
ний. 

Начальник управления представляет проект на рас
смотрение министру или члену его кабинета. Во время 
совещания обсуждается вероятная реакция прессы и 
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демарши парламентариев или представителей заинте
ресованных групп, мнение по данному вопросу главы 
правительства и его окружения. В соответствии с эти
ми данными политического характера в проект вносят
ся новые поправки. 

Часто на этой стадии подготовки запрашивается за
ключение постоянной комиссии. В таких случаях проект 
документа рассылается членом комиссии, в состав ко
торой входят представители других министерств и ве
домств, в частности Министерства финансов, профес
сиональных организаций и даже представители местных 
коллективов. Созывается заседание; сталкиваются раз
личные точки зрения; представители данного органа на
стойчиво защищают свой проект либо с большим или 
меньшим желанием идут на уступки; представитель 
управления бюджета занимает уклончивую позицию. 
Заключение комиссии передается министру, который 
учитывает его в той или иной степени. После всего это
го проект направляется в те министерства, которые так
же будут подписывать документ, в частности и в Мини
стерство финасов. Теперь .начинается серия межведом
ственных переговоров, причем на всех уровнях: между 
ответственными должностными лицами, членами каби
нетов и даже министрами. Обсуждение по телефону че
редуется с официальной перепиской, созываются сове
щания в узком составе или более представительные и 
более официальные по своему характеру совещания. 
Принимаются представители заинтересованных групп, 
которые выслушиваются или вежливо выпроваживают
ся. За лихорадочными этапами, когда усиливается на
пряженность отношений и повышается тон дискуссий, 
следуют периоды спячки, когда досье дожидаются своей 
очереди на столе какого-нибудь важного лица. Тем вре
менем споры постепенно затихают. Давление извне, же
лание покончить с делом и усталость приводят к тому, 
что спорные вопросы решаются и к ним больше не воз
вращаются. Последние разногласия получают свое раз
решение на высшем уровне. Наконец проект готов. Те
перь его нужно будет защитить в других инстанциях: 
в Государственном совете, а затем в Национальном 
собрании. 

* * * 
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Картина, которую мы набросали, может показаться 
•сложной. В действительности же она представляет со
бой упрощение: на самом деле количество вариантов 
бывает значительно большим, движение проектов более 
запутанным, а препятствия па их пути более многочис
ленными и более трудными для преодоления. У тех, кто 
наблюдает этот процесс извне, как и у тех, кто прини
мает в нем непосредственное участие, изучение данной 
фазы создает впечатление чего-то беспорядочного и не
устойчивого. Однако впечатления порой обманчивы: 
стоит изменить угол зрения, как в беспорядочных собы
тиях обнаруживаются константы и повторяемость яв
лений. 

В самом деле, можно выявить три основные характе
ристики. 

1. Множественность административных единиц, уча
ствующих в процессе. Численность административных 
единиц, принимающих участие в подготовке решения, 
несомненно, поражает большинство наблюдателей, на
ходящихся вне государственного аппарата. Просматри
вая «Journal officiel», нередко можно обнаружить до 
полудюжины министерских подписей под актом, касаю
щимся даже простейших мероприятий. Несомненно, не
которые из подписей имеют чисто формальное зна
чение, по опыт показывает, что движение документа 
от министерства к министерству чаще всего сопровож
дается его глубоким изучением в аппарате этих ве
домств. 

Многочисленность ведомств, занимающихся одним и 
тем же вопросом, объясняется стремлением правитель
ства обеспечить рассмотрение каждого проекта всеми 
компетентными органами. Орган признается компе
тентным: 

— если осуществление намечаемого мероприятия 
может оказать прямое или косвенное воздействие на 
положение дел в той области управления, которой он 
ведает; 

— если подчиняющиеся ему административные еди
ницы должны участвовать в непосредственном осуще
ствлении мероприятия или могут оказывать противодей
ствие некоторым предписаниям, содержащимся в про
екте. 
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В качестве примера можно сослаться на министер
ства или ведомства с широкой компетенцией, в силу чего 
их часто привлекают к участию в процедуре. 

Министерство финансов является постоянным участ
ником процесса подготовки почти всех решений. Юри
дически за ним закреплено общее право скреплять сво
ей подписью такого рода документы. С точки зрения 
административной реальности своим влиянием мини
стерство обязано качеству персонала, сконцентрирован
ного в нескольких штабных группах, относительно хо
рошо обеспечиваемого всем необходимым. Среди них в 
первую очередь следует назвать Управление бюджета. 

Министерство финансов выполняет две основные за
дачи. Во-первых, оно ответственно за поддержание бюд
жетного равновесия или, точнее, ему поручается надзор 
за соблюдением установленного правительством соотно
шения между государственными доходами и расходами. 
В порядке осуществления этой задачи (и вне процеду
ры подготовки бюджета в узком смысле) служащие 
финансовых органов, получив проект, производят рас
чет увеличения государственных расходов или сокраще
ния доходов, который может повлечь за собой принятие 
проекта. Изучаются финансовые последствия предпола
гаемого решения не только для бюджета текущего года, 
но и для бюджета последующих лет: в ближайшее 
время решение, возможно, и не вызовет больших за
трат, однако в будущем оно может необратимым обра
зом отягощать бюджет. Рассматривая присылаемые 
проекты, финансовые эксперты стремятся максимально 
сокращать издержки и обеспечивать преимущества тем 
мероприятиям, которые они считают здравыми в адми
нистративном и финансовом отношении. 

Во-вторых, Министерство финансов ответственно за 
общую экономическую политику и координацию эконо
мической политики различных отраслей управления. 
Таким образом, его агенты следят за соответствием 
предполагаемого мероприятия правительственным уста
новкам в области цен, заработной платы, внешней тор
говли, займов или кредитования; они стремятся рассма
тривать каждое отдельное мероприятие в соответствии 
с общей политикой правительства. Поэтому, будучи 
само по себе совершенно оправданным, оно может 
быть отклонено в связи с теми реакциями экономиче-
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ского, .психологического и т. д. характера, которые это 
мероприятие может вызвать в других секторах экономи
ки или со стороны других социально-профессиональных 
групп. 

Министерство иностранных дел и, в соответствую
щих случаях, ведомства, ведающие французской поли
тикой в определенных географических районах, изучают 
проект с точки зрения его соответствия внешней полити
ке правительства: соблюдаются ли условия междуна
родных договоров и соглашений, не наносится ли ущерб 
отношениям с дружественными государствами и т. д. 
Ведомство (или ведомства), ответственные за внешние 
сношения, могут высказывать свое мнение по вопросам, 
например, внешней торговли: торговля с Востоком или 
поддерживание привилегированных коммерческих отно
шений с бывшими колониальными странами в настоя
щее время не являются такими вопросами, которые 
следует рассматривать под чисто экономическим углом 
зрения. 

Министерство внутренних дел принимает участие в 
процессе подготовки решения, если предполагаемое ме
роприятие затрагивает интересы местных коллективов, 
над которыми министерство осуществляет администра
тивную опеку и которым оно оказывает поддержку. 
Министерство стремится выяснить, расширяет или со
кращает предполагаемый акт автономию местных кол
лективов, их финансовые возможности и т. д. Оно так
же изучает возможные последствия принятия проекта 
для компетенции корпуса префектов. Наконец (но, не
сомненно, гораздо реже), министр внутренних дел рас
сматривает предполагаемое решение с точки зрения 
лица, несущего ответственность за охрану обществен
ного порядка. Он информирует правительство о недо
вольстве и волнениях, которые оно может вызвать в 
определенных слоях населения, и доводит до сведения, 
в какой мере силы полиции будут готовыми к возмож
ным демонстрациям в различных пунктах территории 
страны. 

Что касается военного ведомства, то оно довольно 
часто имеет возможность высказывать свою точку зрения 
по вопросам, которые, на первый взгляд, не имеют к 
нему никакого отношения. Подготовка к мобилизации 
промышленности, осуществление программ производст-

370 



ва вооружений, размещение капиталовложений по раз
личным районам страны, осуществление гражданской 
обороны требуют согласования действий военных и гра
жданских ведомств. 

Министерство юстиции тедает всеми вопросами, от
носящимися к гражданскому, коммерческому, уголовно
му и др. законодательству. Поэтому оно привлекается 
к участию в подготовке всех решений, которые могли 
бы повлечь за собой изменение действующего права: 
правовой режим земледельческих хозяйств, статус ак
ционерных обществ и т. д. 

Наконец, следует указать еще на одного участника 
процедуры подготовки решений, который играет и, ве
роятно, будет играть все возрастающую роль в меж
ведомственных обсуждениях, — Генеральный комисса
риат по вопросам планирования. Этот орган, гведающий 
разработкой среднесрочных планов экономического, со
циального и культурного развития, так же как соответ
ствующих планов развития регионов, фактически яв
ляется партнером большинства ведомств. То же самое 
следует сказать и о Комиссии по вопросам территори
ального планирования. 

Этот перечень органов, которым поручается рассма
тривать проекты документов, подготавливаемых прави
тельственным аппаратом, и дать на них свое заключе
ние (и который ни в коей мере не является исчерпываю
щим), создает лишь неполное представление о дли
тельности и сложности административных процедур. 
Следует добавить, что создаются также многочисленные 
комиссии официального или официозного характера, 
состоящие исключительно из должностных лиц либо 
включающие представителей различных социально-
профессиональных групп, которым поручается изучение 
проектов документов. Наконец, нельзя обойти молчани
ем роль консультативных комиссий Государственного 
совета, обязательной инстанции для большинства проек
тов правительственных решений. 

Мы видим, что количество административных ин
станций, которые проходит проект, может быть доволь
но значительным. Фактически большая часть подготав
ливаемых или принимаемых ведомствами решений яв
ляется плодом коллективных усилий: их можно срав
нить с рекой, которая питается множеством притоков. 
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Эта коллективность процесса выработки решения 
приводит к трем следствиям. 

Во-первых, большинство, если не все решения, имеют 
компромиссный характер. Законное стремление учесть 
все стороны проблемы, желание не задевать самолюбия 
сторон, так же как чисто 'политическая озабоченность 
тем, чтобы намечаемое мероприятие не слишком повли
яло на равновесие сил, приводят к полюбовным согла
шениям: ни победителей, ни побежденных. Разумеется, 
это может сказаться на эффективности государственно
го управления. 

Далее, медлительность, с которой рассматриваются 
и разрешаются вопросы, носит иногда скандальный ха
рактер: порою требуются месяцы и годы для того, что
бы довести до благополучного конца дело, которое по
чти не вызывает разногласий у заинтересованных сто
рон. Так что в тех случаях, когда орган управления хо
чет действовать быстро, он зачастую вынужден нару
шать установленные процедуры: не собирается какая-то 
компетентная комиссия, обходят некоторые учреждения 
или каких-то должностных лиц и т. д. 

Не всегда причиной медлительности административ
ных процедур является небрежность или нерадивость 
должностных лиц. Если ответственный служащий не 
успевает рассмотреть проект в срок, то это часто вызы
вается тем, что ему приходится вести сразу несколько 
дел или что его ожидают уже просроченные досье. По
этому его меньше всего нужно упрекать в том, что 
является следствием ненадлежащей организации дея
тельности всего учреждения или существованием «узких 
мест». 

Наконец, решения имеют безличный характер. Когда 
к разработке решения привлекается большое число лиц, 
то практически невозможно сказать, кто из них яв
ляется его автором. Понятие личной ответственности 
частично утрачивает свой смысл. 

В первые годы после освобождения высокопостав
ленные должностные лица, исходя из лучших намере
ний, пытались придать ответственности некоторых кате
горий руководящих служащих более действенный ха
рактер. С этой целью был учрежден Суд бюджетной 
дисциплины, который имел право налагать санкции на 
должностных лиц, виновных в серьезных упущениях в 
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области финансов или в неправильных действиях, по
влекших дополнительные затраты. Однако опыт показал, 
что новый институт не оправдывает шее возлагавшиеся 
на него надежды. Были вынуждены признать, что при 
французской системе управления (как, несомненно, при 
любых существующих системах) невозможно факти
чески возложить ответственность за определенное реше
ние на одно должностное лицо. Члены Суда бюджетной 
дисциплины заметили, что 1в наиболее серьезных слу
чаях ответственность часто разделялась между несколь
кими начальниками отделов, несколькими инстанциями 
какого-либо органа, несколькими комиссиями, несколь
кими министерскими кабинетами. 

Совсем недавно был издан акт, согласно которому в 
каждом министерстве или крупном учреждении ответ
ственность за осуществление государственных закупок 
возлагается на одно из руководящих должностных лиц. 
Несомненно, это предписание трудно будет провести в 
жизнь. 

Следует ли отсюда делать вывод о том, что возло
жение ответственности на должностных лиц за дейст
вия, совершаемые ими при исполнении служебных обя
занностей, столь же нереализуемо, сколь и желательно? 
Быть может. Однако необходимо заметить, что все про
исходит так, как если бы этой безответственности же
лали и политические деятели, и общественность, и сами 
должностные лица, поскольку отсутствие личной ответ
ственности 1в государственных учреждениях является 
следствием недоверия к служащим, следствием того, 
что им не желают предоставлять реальных полномочий 
на принятие решений, без которых ответственность яв
ляется формулой, лишенной смысла. Если человек имеет 
возможность самостоятельно, свободно, учитывая мне
ния других, но и не будучи ими связан, принимать ре
шения, которые могут в чем-то идти наперекор некото
рым личным интересам, то тотчас в один голос говорят 
о «личной власти», «произволе» и даже «фаворитизме». 
И чтобы избежать этих подозрений, многие должност
ные лица предпочитают самоограничиваться формаль
ными требованиями действующих норм права, сужая 
одновременно границы и своей дискреционной власти и 
своей ответственности. 
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2. Вмешательство политических и социальных сил. 
Если предполагаемое решение может повлиять на инте
ресы одной или нескольких групп, то их представители 
стараются /вмешаться в процесс его подготовки на всех 
или на определенных стадиях. Эти представители дей
ствуют либо в поддержку, либо с целью изменить или 
провалить проект: их действия могут встретить сопро
тивление со стороны других групп, но они могут и объ
единить свои усилия. 

Цели и методы деятельности этих внешних по отно
шению к государственному аппарату групп (политиче
ских партий, заинтересованных групп, отдельных пред
приятий, профсоюзов и т. д.) уже неоднократно рас
сматривались, и поэтому мы не будем возвращаться к 
этому вопросу. Однако следовало бы несколько оста
новиться на действии внутренних сил, т. е. структурных 
подразделений и корпоративных группировок служа
щих. 

Мы только что рассмотрели административные ин
станции, принимающие участие в процессе подготовки 
решения, как систему «зубчатых передач» администра
тивного механизма, действующего безличностно и ней
трально и основывающегося на критериях компетент
ности, которые определяются объективно и рациональ
но. Такой подход исходит из долженствования, т. е. из 
того, какой должна быть организация государственной 
машины или, скорее, какой она должна быть в идеаль
ном мире; этот подход учитывает конкретную реальность 
лишь частично. 

Ведомства, которые принимают участие в разработ
ке правительственных решений, состоят из человеческих 
групп. Можно ли их отождествлять с группами давле
ния? Это вопрос определения. Некоторые из них явно 
отличаются от обычных групп давления (организаций 
промышленников, рабочих, сельскохозяйственных произ
водителей, ассоциаций ветеранов войны и др.). Уподоб
ляя внутренние структурные подразделения министерств 
и ведомств заинтересованным группам, хотят этим 
лишь подчеркнуть, что 1) цели, которые преследуются 
людьми, образующими эти группы (в одних случаях 
почти совпадающие с их служебными функциями, а в 
других—более или менее расходящиеся с ними), ана
логичны тем, которые обычно преследуются заинтересо-
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ванными группами stricto sensu: борьба за продление 
своего существования, стремление к власти и влиянию, 
приобретение материальных преимуществ, стремление 
обеспечить преимущество определенным ценностям; 
2) некоторые средства, используемые для достижения 
этих целей, помимо тех специфических внутриаппарат-
ных методов (например, «забастовка подписей»), заим
ствуются из арсенала групп давления: направление де
легаций к министру, инспирирование вмешательства 
парламентариев, апелляция к общественному мнению 
и др. 

Этим отнюдь не хотят сказать,что министерства или 
составляющие их структурные подразделения представ
ляют собой только группы давления: просто подчерки
вается тот факт, что в определенные моменты и в опре
деленных аспектах овоей деятельности, особенно в про
цессе участия в подготовке правительственных решений, 
административные единицы могут вести себя как част
ные группировки. 

Каковы, схематически, собственные цели админи
стративных единиц? Напомним здесь (выводы приведен
ных ранее анализов. Первый тип цели можно было бы 
определить, используя терминологию экономистов, как 
максимизацию деятельности органа, в соответствии с 
представлениями служащих. Другими словами, каждое 
ведомство стремится максимально увеличить «свой обо
рот» и повысить качество (с точки зрения собственных 
критериев) предоставляемых им услуг. Для осуществле
ния данных целей орган стремится увеличить свои ре
сурсы (людские, финансовые), расширить полномочия 
и т. д. 

Преследование этих целей включает в себя и борь
бу за продление своего существования, даже расшире
ние масштабов своей организации, что в конце концов 
превращается в самодовлеющую цель. Каждое (ведом
ство полагает, что его существованию и автономии угро
жает соперничающая организация, и само испытывает 
экспансионистские стремления по отношению к соседям 
(не всегда, разумеется, осознавая это). 

Далее, частично по тем же причинам административ
ные организации стремятся увеличить свой престиж, 
свое влияние на ход дел; стремятся приблизиться, на
сколько это возможно, к центрам, принимающим реше-
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вия, в особенности к собственно правительственным ин
станциям. 

Наконец, руководители административных единиц 
стараются обеспечить (полностью или частично) пре
имущественное положение своим подчиненным, чтобы 
обеспечить приток высококвалифицированных кадров и 
поддержать моральное состояние своего персонала, 
стремятся добиться улучшения его материального поло
жения. 

Органы управления не всегда одинаково стремятся 
к достижению любой из этих целей. Каждое ведомство 
имеет собственную стратегию, которая, однако, часто 
приходит в столкновение со стратегиями других государ
ственных органов. 

Таким образом, можно сказать, что, участвуя в про
цессе подготовки правительственного решения, ведомст
ва осуществляют давление на своих партнеров. Особен
но ярко это проявляется при подготовке таких комплекс
ных решении, как бюджет, долгосрочные экономические 
планы, реорганизация ведомств, проведение международ
ных экономических переговоров и т. д. 

3. Значение тактических соображений. В процессе 
обсуждений, которым подвергаются проекты правитель
ственных решений, возникает множество конфликтных 
ситуаций, которые надо пытаться разрешать. Отсюда 
следует, что тактические соображения занимают боль
шое место (и, может быть, чрезмерно большое) (в со
знании должностных лиц: озабоченность маскировкой 
своих планов, расчетливая медлительность, постоянные 
поиски компромиссов превращаются в конце концов в 
игру, которой увлеченно занимаются участники заседа
ний и .в процессе которой иногда упускаются из виду 
конкретные задачи административной деятельности. 

г) Четвертая фаза: конечный выбор — 
принятие решения 

Негативные решения. Зачастую проекты решений не 
продвигаются дальше стадии обсуждения. Причина за
ключается в том, что в таких случаях не находят путей 
урегулирования разногласий между несколькими мини
стерствами. Когда двум министрам не удается преодо-
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леть расхождений, они могут обратиться за ра зреше
нием спорных вопросов !в в ы ш е с т о я щ у ю инстанцию, а 
именно к главе правительства . Во Франции а р б и т р а ж 
ные решения подготавливаются членами кабинета пре
мьер-министра, это одна из их основных функций; дол
жностные лица заинтересованных министерств пригла
шаются >в отель Матиньон, где производится последняя 
попытка примирения сторон, после чего на основе 
предложения своего сотрудника глава правительства 
разрешает опор и о ф и ц и а л ь н о сообщает свое решение 
заинтересованным ведомствам. Гораздо р е ж е перед ар
битром предстают сами министры; спорные вопросы 
могут быть т а к ж е включены в повестку дня з аседания 
межведомственного комитета или совета министров. 

Бывают , однако, случаи, когда министр, заинтересо
ванный в успехе проекта, отказывается тем не менее 
обращаться в а р б и т р а ж н у ю инстанцию. По каким при
чинам? Во-первых, он может опасаться , что решение 
арбитра о к а ж е т с я д л я него неблагоприятным или све
дется к такому компромиссу, который лишит проект 
действенности; тогда он предпочтет отложить дело до 
лучших времен. Во-вторых, возможно , что он хотел бы 
быть осторожнее с влиятельным коллегой и не ставить 
его в неприятное положение . Наконец , уклонение мини
стра может объясняться тем фактом, что он не хочет 
слишком часто представлять на рассмотрение главы 
правительства т а к и е проблемы, которые с точки зрения 
отеля Матиньон и с учетом политической конъюнктуры 
могли бы показаться малозначительными. 

Уведомление главы п р а в и т е л ь с т в а о разногласиях не 
гарантирует успешного завершения дела . Премьер-мч-
нистр может счесть решение вопроса в данный момент 
политически несвоевременным и перенести его на более 
поздние сроки. Он может прийти к заключению, что 
представленное досье не содержит всех сведений, необ
ходимых ему д л я вынесения мотивированного решения. 
Он может т а к ж е подумать , что ему не следует решать 
данный вопрос, и предложить сторонам самим найти 
почву для соглашения . Наконец , возможно , что премь
ер-министр проявит нерешительность перед •политиче
ским риском выбора , что он не захочет д е з а в у и р о в а т ь 
одного министра и одновременно предоставлять пре
имущества другому и т. д. Во всяком случае , число ва-
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риантов решения , которое в к а ж д ы й данный момент 
может принять государственный деятель , ограничено. 

Таковы некоторые из причин, по которым конфликт
ные ситуации не п о л у ч а ю т окончательного разрешения . 
Этот механизм блокирования решений имеет в а ж н о е 
значение, поскольку, с одной стороны, число неосущест
вленных проектов значительно превосходит количество 
позитивных решений и, с другой, явление блокирования 
н а б л ю д а е т с я на всех уровнях организации управления . 

Позитивные решения. Когда после 1всех трудностей 
в последний момент путь к достижению с о г л а ш е н и я ока
з ы в а е т с я найденным, мы имеем случай позитивного ре
шения. 

В конечном решении более или менее точно о т р а ж а 
ются позиции, з а н я т ы е сторонами в процессе его под
готовки. Р е д к о бывает , чтобы позиция одной из сторон 
о д е р ж и в а л а верх по всем пунктам: большинство прави
тельственных постановлений и актов органов управле 
ния имеют компромиссный характер . Д л я достижения 
соглашения всех основных участников процесса подго
товки инициаторы проекта решения стараются беспри
страстно распределять преимущества и и з д е р ж к и и не 
вносить в него никаких положений, которые могли бы 
быть восприняты одним из п а р т н е р о в к а к окончатель
ный отказ от того, что тот относит к своим главным 
целям. 

Б ы в а ю т случаи, когда конечное решение слагается 
из откровенных обоюдных уступок участников перего
воров , которые, следовательно , публично берут на себя 
ответственность за компромисс. Т а к обстоит дело при 
более или менее равном соотношении сил сторон. К а ж 
д а я из них на время о т к а з ы в а е т с я от тотальности своих 
п е р в о н а ч а л ь н ы х п р и т я з а н и й ради достижения согла
шения. 

Б ы в а ю т и другие случаи , особенно если решение 
официально исходит от государственных о р г а н о в и в 
составе участников подготовительных заседаний госу
дарство имеет одного представителя . Заинтересованные 
группы, если д а ж е они находят почти приемлемой фор
мулу соглашения , к которой удалось прийти в резуль
тате дискуссии, отказываются брать на себя авторство 
решения: они предпочитают публично и з о б р а ж а т ь д е л о 
таким образом , как будто решение им было навязано . 
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Г л а в а VI 

Государственный аппарат и по
литическое общество: роль вы
сокопоставленных должностных 
лиц 

Группа ответственных государственных служащих, 
как их издавна называют во Франции, которая вклю
чает несколько тысяч человек (от 3 до 10 тысяч, по са
мым скромным подсчетам), слишком неоднородна, 
чтобы с точки зрения политолога представлять собой 
строго определенную категорию. Поэтому из данной 
группы следует выделить несколько сот экспертов, ра
ботающих в постоянном контакте с политическими 
деятелями и принимающих самое непосредственное 
участие в подготовке и осуществлении важнейших ре
шений: их мы и будем обозначать термином высокопо
ставленные должностные лица. 

Само собой разумеется, что между высокопоставлен
ными и ответственными должностными лицами нет до
статочно четкой грани. Мнения и позиции первых сход
ны с позициями и мнениями, преобладающими в 
тех корпусах, из которых они выдвинулись, или в тех 
управлениях и учреждениях, которыми они руко
водят. 

Однако полной идентичности нет. Ответственные 
должностные лица — это не обязательно наиболее ти
пичные представители средних тенденций в группе, ко
торых политические деятели выдвигают на командные 
посты. С другой стороны, переход на руководящее по
ложение, меняя сеть повседневных контактов и типы 
проблем, с которыми они теперь должны иметь дело, 
изменяет и их перспективы, а тем самым образ их 
мыслей и их поведение: они отдаляются от своей преж
ней группы. В данной главе, представляющей собой 
в известной мере синтез двух последних разделов кни
ги, мы попытаемся ответить на два вопроса: какова сте
пень однородности группы высокопоставленных долж
ностных лиц? Каково их влияние? 
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§ 1. Однородность группы 

Н а б л ю д е н и е за поведением высокопоставленных 
должностных лиц позволяет установить наличие в этой 
категории нескольких подгрупп, отличающихся , а иног
да и противопоставленных друг другу . О д н а к о эта не
однородность компенсируется могучими ф а к т о р а м и 
сплоченности. 

а) Подгруппы и разногласия внутри категории 

А п п а р а т центральных органов государственного 
управления не п р е д с т а в л я е т собой монолитный блок 
без трещин. В нем действуют внутренние силы, среди 
которых наибольшее значение имеют следующие: со
перничество на служебной почве , соперничество между 
различными корпус а ми д о л ж н о с т н ы х лиц, политическая 
п р и н а д л е ж н о с т ь должностного лица , принадлежность 
к различным возрастным группам. 

1. Соперничество на служебной почве 

Конфликты данного рода я в л я ю т с я общей чертой 
всех крупных о р г а н и з а ц и й : п р о м ы ш л е н н ы х предприя
тий, фирм, армии, церкви и др . Х а р а к т е р таких кон
фликтов зависит от м а с ш т а б о в организации , неодно
родности ^выполняемых ею з а д а ч и сложности ее внут
ренней структуры. 

Ф р а н ц у з с к у ю администрацию можно рассматривать 
к а к единую организацию и как совокупность автоном
ных и одновременно в з а и м о з а в и с и м ы х организаций. 
Д о л ж н о с т н ы е лица , стоящие во главе этих учреждений 
(руководители министерств, комиссариатов , полуавто
номных учреждений , местных органов центральных 
ведомств ) , имеют естественную тенденцию проникаться 
частичными целями организаций , которыми они руко
водят. К а ж д а я из в о з л о ж е н н ы х на них з а д а ч представ
ляется им если не как с а м о д о в л е ю щ а я цель, то по край
ней мере к а к т а к а я область деятельности , которую сле
дует м а к с и м а л ь н о р а з в и в а т ь и качественно и количест
венно. Вновь прибегая к терминологии экономистов, 
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можно сказать, что каждый руководитель стремится 
максимизировать деятельность своего учреждения пу
тем увеличения объема и повышения качества предо
ставляемых им услуг. 

Для достижения этих целей высокопоставленные 
должностные лица стремятся лолучить в свое распоря
жение как можно больше средств, т. е. полномочий на 
принятие решений, штатных единиц, кредитов и др. Од
нако получить дополнительные денежные средства и 
штатные единицы удается редко. Удовлетворить одно
временно все требования просто невозможно, так же 
как невозможно при существующей взаимозависимости 
функций государства предоставить руководителю каж
дой правительственной организации право свободно 
разрешать все те вопросы, которые, как ему представ
ляется, относятся к его ведению. 

Поскольку, с другой стороны, в организациях не 
существует предустановленной гармонии, то маловеро
ятно, чтобы каждый член организации по собственной 
воле ограничивал уровень своих притязаний, позволяя 
тем самым удовлетворять притязания других членов 
организации. Это создает предпосылки для возникно
вения чувств и отношений соперничества, которые про
низывают повседневную работу ответственных долж
ностных лиц. Некоторые из таких конфликтных ситуа
ций разрешаются министрами или главой правитель
ства; другие продолжают существовать в латентном 
состоянии. 

Межведомственные конфликты в значительной мере 
объясняются тем фактом, что правительственная дея
тельность представляет собой постоянный компромисс 
между различными целями ведомств. Наиболее острыми 
конфликтными ситуациями являются такие, когда одна 
из сторон представлена органом, ответственным за под
держание равновесия государственных финансов — 
Управлением бюджета, а другая — получателем креди
тов. В области экономики ощутимое расхождение в це
лях противопоставляет органы отраслевого управления, 
ведающие определенными секторами производства или 
вопросами, связанными с определенной социально-про
фессиональной группой (например, Управление маши
ностроения, Генеральный секретариат торгового флота), 
и функциональные органы, которые координируют фун-
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кционирование экономической системы в целом (Глав
ное управление по вопросам цен, Управление по внеш
ним экономическим связям и др.). Наконец, другой тип 
конфликтов возникает в отношениях между бюрокра
тией центрального аппарата ведомств, стремящейся 
обеспечить последовательность и единообразие, и пред
ставителями этих органов на местах, которые более вос
приимчивы к местным нуждам и особенностям. 

2. Противоречия между различными корпусами 

Внутренние разногласия в аппарате государствен
ного управления возникают не только на почве разли
чия служебных функций. Они связаны с тем, что высо
копоставленные должностные лица сознательно или не
осознанно становятся выразителями целей групп подчи
ненных им служащих. Такая позиция легко объяснима: 
будучи выдвинутыми на руководящие посты из состава 
корупса администраторов, высокопоставленные должно
стные лица эмоционально связаны с ценностями и 
целями этой группы; но даже ие принадлежа 'к ней до 
своего выдвижения, высокопоставленные должностные 
лица стремятся завоевать доверие и повысить мораль 
своих сотрудников, становясь адвокатами по крайней 
мере части их требований. Именно через высокопостав
ленных должностных лиц корпусы государственных 
служащих часто ведут борьбу в защиту уже полученных 
или за приобретение новых преимуществ. 

Взаимные трения и ревнивое отношение друг к дру
гу различных корпусов частично объясняются конфлик
тами, возникающими вследствие различия служебных 
функций; среди целей, преследуемых группами служа
щих, как раз фигурирует желание наилучшим образом 
осуществлять те задачи, которые официально возложе
ны на данное подразделение. Корпоративный дух лишь 
обостряет проявляющиеся конфликты. Однако борьба 
между различными категориями служащих заходит 
дальше: продление своего существования и численное 
увеличение группы превращаются в самодовлеющие 
цели, осуществление возложенных на организацию за
дач отходит на задний план или рассматривается лишь 
в качестве официального оправдания. 
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Отношения соперничества на государственной служ
бе возникают не только между должностными лицами 
различных специальностей, но также между ответствен
ными служащими, получившими одинаковую или одно
типную подготовку. 

Существует постоянное противоречие между катего
риями «специалистов» и категориями должностных лиц, 
имеющих общую подготовку, особенно в тех министер
ствах, где и те и другие конкурируют друг с другом за 
доступ к руководящим постам. Несколько лет назад в 
«Revue administrative» публиковалась серия статей, в 
которых автор, гражданский администратор Министер
ства земледелия, разоблачал существующую якобы в 
этом ведомстве монополию инженеров-агрономов на 
ключевые посты. «Эти выдающиеся агрономы, — заклю
чал он после того, как превознес достоинства админи
страторов, имеющих специальную юридическую подго
товку, — несут значительную долю ответственности за 
отставание французского сельского хозяйства». Задетые 
этим, инженеры ответили снисходительной и одновре
менно иронической по тону статьей. 

Не менее сильное соперничество существует и между 
должностными лицами, получившими специальную ад
министративную подготовку. Не говоря уже о столкно
вениях престижного характера между корпусами или 
раздражении, которое вызывает у администраторов 
старших поколений высокомерная порой позиция вы
пускников Государственного административного учи
лища, напомним о существующем конфликте (в аппа
рате Министерства финансов) между корпусами граж
данских администраторов и финансовых инспекторов. 
Три года назад журнал «Promotions» опубликовал в 
связи с этим интересную статью, авторы которой 
Ж- Бонин и П. Лелонг представляют оба лагеря. Они 
писали, что «присутствие инспекции (внутри управле
ния) обычно нежелательно для гражданских админист
раторов, в лучшем случае оно просто терпимо; иногда 
с ним открыто и небезуспешно борются». Они пришли 
к выводу, что введение общего набора (через канал 
Государственного административного училища) вместо 
того, чтобы ослабить издавна существующие противо
речия, значительно усилило их. 

Наконец, следует указать и на конфликты между 
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различными корпусами специалистов, в особенности 
между группами инженерно-технических работников. 
Не прекращаются конфликты между инженерами путей 
сообщения и инженерами сельского хозяйства, рабо
тающими в смежных областях; однако отношения меж
ду ними не достигают той степени остроты, которая 
характеризует конфликты в американской федеральной 
администрации между корпусом военных инженеров и 
специалистами Министерства внутренних дел, поскольку 
к области ведения и тех и других относятся иррига-
ционно-мелиоративные работы. В своем исследовании 
«человеческого климата на табачных фабриках» 
М. Крозье проанализировал напряженность отношений 
между инженерами, окончившими Политехническую 
школу, и инженерами-механиками, учившимися в дру
гих институтах, которые пользуются меньшим прести
жем. Первые, не сомневаясь в своем профессиональном 
превосходстве, энергично претендовали на право ко
мандовать вторыми. М. Крозье отметил у X «сильную 
раздраженность» по отношению к инженерам-механи
кам «людям, с которыми трудно иметь дело»; не
сколько человек из опрошенных инженеров считали, что 
«следовало бы упразднить корпус инженеров-механи
ков». В свою очередь те проявляли неприязнь к «касте 
политехников» и настойчиво требовали уравнивания 
возможностей продвижения и равенства с X. 

Эти несколько примеров показывают, какую ост
роту приобретают отношения соперничества между раз
личными корпусами служащих. Разумеется, высоко
поставленные должностные лица не всегда лично раз
деляют «шовинистические» чувства своих сотрудникоз. 
Их лояльность по отношению к группе, которой они 
руководят и из которой они были выдвинуты, уравно
вешивается лояльностью к организации в целом и стрем
лением войти в другую группу, группу руководителей. 
Однако это не означает, что теперь они могут меньше 
учитывать умонастроения «своих людей» и по-прежнему 
должны защищать часть их целей: в противном случае 
они рискуют потерять всякое доверие с их стороны. 

1 X—во французском разговорном обиходе употребляется для 
обозначения Политехнической школы или выпускников этого учеб
ного заведения.— Прим. перев, 
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3. Политическая принадлежность некоторых 
администраторов 

Ф р а н ц у з с к а я государственная с л у ж б а не полностью 
«аполитична». Это следует понимать в том смысле 
(определение условно) , что при назначениях на д о л ж 
ности определенного уровня ф о р м а л ь н ы е нормы, регу
л и р у ю щ и е прохождение с л у ж б ы в государственных орга
низациях (поступление на с л у ж б у по конкурсу, оценка 
качеств с л у ж а щ е г о его непосредственным начальником, 
обсуждение решений о продвижении паритетными ко
миссиями и д р . ) , не соблюдается или соблюдается в 
исключительных случаях . Вместо или н а р я д у с этими 
нормами вступают в действие другие ф а к т о р ы : принад
лежность к политической партии или группировке и 
предшествующее личное сотрудничество с министром. 
Если согласиться с этим утверждением , то относитель
ная п о л и т и з а ц и я французского государственного аппа
р а т а происходит по двум к а н а л а м . 

Во-первых, путем назначения на должности , тре
бующие специальных знаний, людей без «администра
тивного прошлого» . В период IV Республики депутатов , 
покидавших свое место в п а р л а м е н т е вследствие непо
стоянства избирателей , ставили во главе организаций 
парагосударственного сектора. V Республика не отка
з а л а с ь в этой части от опыта своей предшественницы. 

Тем не менее случаи назначения на руководящие 
посты лиц, ранее совершенно не связанных с государст
венным аппаратом , довольно редки. Гораздо ч а щ е 
встречаются п р и м е р ы анормальной административной 
карьеры, анормальной не в смысле редкости, а в смыс
ле отступления от обычной процедуры последователь
ного п р о д в и ж е н и я по лестнице служебной иерархии 
(ПИегя) В связи с этим можно у к а з а т ь на два край
них с л у ч а я : первый, когда государственный с л у ж а щ и й 
б л а г о д а р я р а с п о л о ж е н и ю министра назначается на ру
ководящий пост, до которого он не смог бы дослужить
ся при обычной бюрократической процедуре либо из-за 
своей специальности (инженер лесного хозяйства на
значается н а ч а л ь н и к о м управления Министерства здра-

1 Здесь и далее мы даем смысловой перевод фигурального 
термина «ПНегэ» — Прим, перев 
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воохранения), либо в силу различия статусов (сборщик 
налогов назначается директором Казначейства) вто
рой случай, когда политическое покровительство или 
вхождение в состав министерского кабинета позволяет 
служащему занять должность, до которой он мог «до
расти», однако назначение произведено значительно 
раньше, чем это произошло бы при отсутствии поддерж
ки политического характера (пример: молодой граж
данский администратор назначается заместителем на
чальника управления после того, как он входил в состав 
кабинета министерства). 

Разумеется, в интервале между этими двумя край
ними точками мы встречаем промежуточные случаи 
(назначения лиц, не находившихся ранее на службе в 
государственном аппарате, членами Государственного 
совета и Расчетной палаты, в корпус префектов и дип
ломатический корпус и др.)-

Насколько частыми являются назначения, обуслов
ленные политической поддержкой (в широком смысле, 
который мы придаем этому понятию)? По данным Пуй-
дессо, в 1Э60 г. 50% начальников управлений централь
ных ведомств до своего назначения на этот пост сотруд
ничали с министром, 3 1 % из них были назначены с по
ста члена министерского кабинета 2 . Следует добавить, 
что в большинстве случаев назначения касались ответ
ственных служащих, имевших широкую подготовку, 
либо должностных лиц, специальная подготовка кото
рых соответствовала характеру работы на данном посту. 

Из факта относительной политизации высших долж
ностей во французском аппарате государственного упра
вления вытекает несколько следствий, касающихся од
нородности категории ответственных должностных лиц. 
В сравнительно небольшом числе случаев отношения 
должностного лица и политического деятеля не ограни
чиваются чисто служебным взаимодействием, имеющим 
характер технического ассистирования первого второму 
в министерском кабинете: должностные лица имеют по
литические обязательства, которые сохраняются и после 
их назначения на руководящий пост; верность партии 

1 Эти примеры яиляются чисто условными. 
2 J . P o u y d e s s e a u , Les directeurs des administrations centra

les, «Mémoire pour le Doctorat en Science Politique», Paris, 1962. 
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или политическому деятелю делает их чуждым элемен
том в группе; такие должностные лица, вероятно, не 
полностью разделяют аполитичную концепцию обще
ственной пользы. 

В других, составляющих большинство, случаях, вхо
ждение в состав министерского кабинета, по-видимому, 
не имеет для высокопоставленного должностного лица 
политического значения; для него оно может быть свя
зано с сенсибилизацией к политической жизни, с не
обходимостью учиться оценивать проблемы с государ
ственной точки зрения, с расширением его кругозора. 
Все это может привести его к отказу от известных тех
нократических концепций, но в то же время противо
поставить другим высокопоставленным должностным 
лицам, остающимся еще приверженцами аполитичной 
концепции государства. 

4. Принадлежность руководителей к различным 
возрастным группам 

Конфликты поколений существуют в административ
ных организациях так же, как и во всех человеческих 
группах. Их интенсивность тем выше, чем выше сред
ний возраст руководящего состава и чем значительнее 
различия в характере подготовки и опыте разных воз
растных групп. 

Внутри групп ответственных должностных лиц нет 
конфликтов поколений в собственном смысле. Соглас
но данным Пуйдессо, в 1960 г. 80% начальников управ
лений центральных ведомств были в возрасте от 40 до 
60 л е т Е с л и в среднем возраст начальников управ
лений равнялся 50 годам, то в различных ведомствах 
можно констатировать значительные отклонения как 
вверх, так и вниз: в среднем, возраст директора Управ
ления бюджета (должность, на которую чаще всего 
выдвигают членов корпуса финансовых контролеров) — 
38 л е т 2 , в то время как средний возраст начальников 
управлений Министерства почт и телекоммуникаций 
достигает 57 лет. 

1 J. Р о u у d е s s е a u, op. cit. 
2 P . L a l u m i è r e , L'Inspection des Finances, p. 141. 

337 



Эти расхождения возрастных характеристик влияют 
на сплоченность группы ответственных должностных 
лиц. Если разница в возрасте достигает пятнадцати-
двадцати лет, то даже окончившие одно и то же учеб
ное заведение лица имеют, по существу, различную под
готовку. С другой стороны, важность поста начальника 
управления в различных ведомствах неодинакова, и в 
зависимости от этого ответственные служащие зани
мают эту должность в середине или в конце своей 
карьеры. «Должность начальника управления занимает 
неодинаковое место в карьере служащих различных 
ведомств: в Министерстве почт и телекоммуникаций эти 
должности замещаются почти всегда специалистами и 
являются вершиной их служебного пути; наоборот, в 
системе Министерства иностранных дел дипломаты не 
завершают свою карьеру в центральном аппарате ве
домства. Аналогично положение и в Министерстве фи
нансов, где начальники основных управлений занимают 
впоследствии более высокие посты вне системы своего 
министерства» 

Из различий в возрасте ответственных должностных 
лиц не следует делать поспешных выводов. Дух поисков 
нового и независимость суждений не всегда связаны с 
возрастом и могут быть присущи как более молодому, 
гак и более старшему поколению. 

б) Факторы сплоченности 

Элементы разобщенности, наличие которых внутри 
группы ответственных должностных лиц можно устано
вить, полностью компенсируются факторами стандарти
зации мнений и поведения. 

Факторами, способствующими процессу стандарти
зации, являются общность образования, существование 
системы последовательного продвижения по лестнице 
служебной иерархии, обеспечивающей отбор людей 
определенных психологических типов, буржуазное про
исхождение и городская культура, унифицирующее 
влияние корпусов высокопоставленных чиновников 
(grands corps), определенная общность целей и цен
ностей. 

J. Р о u у d е s s е a u, op. cit. 
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1. Общность образования 

Высокопоставленные должностные лица получают 
неидентичное образование, однако большинство из них 
вышли из стен юридических факультетов, Института по
литических наук либо Государственного административ
ного училища, однородность которых нельзя отрицать, 
или из Политехнической школы. Эта двойственность ис
точников получения образования вносит, по-видимому, 
какой-то элемент разобщенности и препятствует хоро
шим коммуникациям внутри группы. 

В то же время оно приводит и к возникновению 
внутри группы ответственных должностных лиц частич
ной солидарности, которая смягчает остроту конфлик
тов, возникающих в силу различия функций, вследствие 
соперничества различных корпусов служащих и проти
воречий между поколениями. Общий язык, сходство 
образа мышления и методов работы облегчают цирку
ляцию информации; институтское товарищество способ
ствует образованию неформальных коммуникаций меж
ду министерствами, которые, по крайней мере частично, 
компенсируют недостаточность координации по офици
альным каналам. 

2. Отбор руководящего состава конкурсным путем 
и системой последовательного продвижения 

Ранее уже отмечалось, что назначения сразу на 
крупные руководящие посты в порядке чисто политиче
ской процедуры происходят довольно редко. 

Чаще всего на ответственные должности назначают
ся люди, сравнительно быстро продвигающиеся по слу
жебной лестнице в порядке обычной бюрократической 
процедуры, либо такие лица, у которых последователь
ное прохождение службы в порядке обычной процедуры 
прерывается «политическими фазами», что позволяет 
им перепрыгивать через некоторые ступени или прохо
дить их за короткие промежутки времени. В обоих слу
чаях карьера начинается с конкурсной процедуры. 

Итак, конкурсный порядок и система продвижения 
по службе имеют огромное значение, поскольку они 
приводят к такому отбору лиц, который основывается 
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на учете как социально-психологических позиций кан
дидатов, так и степени их подготовки. 

В процессе всякого конкурса производится оценка 
кандидатов в зависимости от наличия у них знаний и 
способностей, которые признаются необходимыми, с од
ной стороны, органами, установившими программу ис
пытаний, а с другой — проверяющими или экзаменато
рами, поскольку эти последние могут довольно свобод
но интерпретировать предписания первых. Министерские 
комиссии, разрабатывающие программы, и жюри, про
изводящие оценку кандидатов, состоят из должностных 
лиц, которые по вполне понятным причинам полагают, 
что кандидаты должны показать знание того же мате
риала и проявить те же способности, наличие которых 
они сами в свое время (столь блестяще) доказали: на
пример, штабные академии всегда отдавали преиму
щество офицерам, доказавшим свою способность выиг
рывать сражения предыдущих войн. Вот почему адми
нистративные конкурсы благоприятствуют тем кандида
там, которые обладают багажом традиционных знаний. 

В процессе конкурса производят и другой отбор: при 
одинаковой степени подготовки предпочтение отдается 
здравомыслящим, уравновешенным и ловким молодым 
людям; оригинальные и инакомыслящие имеют мало 
шансов. 

Этот механизм отбора продолжает действовать на 
всем протяжении служебного пути. При равном уровне 
квалификации инстанции, принимающие решение о про
движении, зачастую предпочтут лиц, которые умеют 
«сыграть на руку» и приспособиться, людям неблагора
зумным и принципиальным. И чем выше ступень слу
жебной иерархии, тем чаще проявляется это предпоч
тение. 

Таким образом, система, основанная на конкурсном 
наборе и понятии карьеры, дает максимальные шансы 
лицам, которые усваивают, если не принимают, нормы, 
присущие этой системе: разнообразие характеров и умов 
уменьшается и укрепляется однородность группы. 

В Соединенных Штатах Америки, где значительная 
часть высших должностей замещается не на основе 
системы последовательного продвижения по служебной 
лестнице, группа ответственных должностных лиц зна
чительно менее однородна: профессиональные политики 
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приглашают на эти должности университетских препо
давателей, адвокатов или промышленников, которые 
вносят в работу значительно большее разнообразие зна
ний и характеров, чем это можно наблюдать в Велико
британии или во Франции. 

3. Буржуазное происхождение и городская культура 

В XIX и начале XX в. корпус ответственных долж
ностных лиц формировался почти исключительно из 
представителей высших слоев общества: парижской и, 
в меньшей степени, провинциальной аристократии, 
крупной буржуазии, из лиц свободных профессий. В 
некоторых патрицианских семьях сын замещает отца на 
государственной службе: эта традиция продолжает 
существовать и в наши дни. 

Развитие прогресса за последние пятьдесят лет уси
лило темпы социальной мобильности. Разумеется, это 
преобразование происходило не без столкновений: 
должностные лица, выходцы из привилегированных со
циальных групп, стремились (более или менее неосоз
нанно) затормозить движение; однако постепенно те 
формы набора служащих государственного аппарата, 
которые были связаны с социальным фаворитизмом, 
упразднялись или изменялись. 

Чем объясняется этот процесс относительной демо
кратизации элиты? Рост числа государственных функ
ций и увеличение объема предоставляемых государст
венными органами услуг привели к возрастанию общей 
численности служащих и, соответственно, количества 
командных постов; облегчалось продвижение по службе. 
Войны, реорганизации, развитие миграции служащих 
из одного сектора в другой (и наоборот), продвижение, 
связанное с вхождением в министерский кабинет, также 
способствовали развитию этого процесса. 

Итак, демократизация категории ответственных 
должностных лиц является реальным процессом, но он 
не в одинаковой мере затрагивает различные социаль
ные группы. Представители городской и земельной ари
стократии не составляют в ней теперь большинства. 
Если они почти сохраняют свою численность (в абсо
лютных показателях), то процентное отношение посто-
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янно изменяется в пользу выходцев из слоев средней 
б у р ж у а з и и и частично мелкой торговой б у р ж у а з и и , 
ремесленников, с л у ж а щ и х , инженерно-технических ра
ботников промышленности . О д н а к о удельный вес вы
ходцев из семей .промышленных рабочих и крестьян, а 
т а к ж е сельскохозяйственных предпринимателей ( д а ж е 
при их высоком жизненном уровне) исключительно мал . 
Следовательно , высокопоставленные д о л ж н о с т н ы е лица 
имеют то общее, что п р и н а д л е ж а т к б у р ж у а з н ы м слоям 
или к тем социальным слоям, которые к ним тяготеют, 
и в силу этого принимают нормы этой социальной груп
пы. Кроме того, все они почти исключительно я в л я ю т с я 
продуктом городской культуры: сельские слои, все еще 
составляющие значительную часть населения Франции , 
не п р е д с т а в л е н ы или почти не представлены в высшей 
администрации. 

4. Унифицирующее влияние корпусов 
высокопоставленных должностных лиц 

Многие ф р а н ц у з с к и е и з а р у б е ж н ы е авторы ограни
чивают к р у г высшей ф р а н ц у з с к о й администрации тра
диционными корпусами высокопоставленных государ
ственных с л у ж а щ и х . Это упрощенная точка зрения , 
возникновение которой, быть может, объясняется отсут
ствием аналогичных корпусов в других странах . И з м е 
нения, которые произошли в положении этих корпусов, 
не уменьшили их реального влияния . Во-первых, влия
ние корпусов высокопоставленных должностных лиц в 
том, что они осуществляют свою контрольную деятель
ность во всех областях государственного управления . 
Контроль со стороны Государственного совета распро
страняется на все правительственные решения, в то 
время к а к его консультативные комиссии рассматри
вают большинство проектов министерских решений. 
Контрольные полномочия Инспекции финансов и Р а с 
четной п а л а т ы р а с п р о с т р а н я ю т с я на все или почти все 
центральные и местные органы государственного уп
равления . 

Во-вторых, влияние корпусов высокопоставленных 
должностных лиц проявляется в том, что они представ 
лены во всех или почти во всех в а ж н е й ш и х министер-
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ствах и учреждениях: постоянно от 30 до 50 членов 
этих корпусов входят в составы министерских кабине
тов: в порядке откомандирования члены Государствен
ного совета и Инспекции финансов возглавляют управ
ления во многих министерствах и ведомствах (в част
ности, члены Инспекции финансов занимают большин
ство командных постов в сфере управления экономикой 
и финансами). Наконец, члены корпусов высокопостав
ленных государственных служащих, особенно Государ
ственного совета и Расчетной палаты, принимают уча
стие в подготовке множества решений органов управ
ления в качестве председателей, главных секретарей 
или докладчиков бесчисленных консультативных комис
сий. 

Выполнением официально возложенных на них функ
ций, а еще больше своим проникновением во все поры 
административного организма, деятельность членов это
го корпуса способствует унификации французского го
сударственного аппарата. Большинство высокопостав
ленных должностных лиц принадлежит к этим корпусам, 
что, несомненно, является одним из факторов, способст
вующих сохранению группой высокопоставленных дол
жностных лиц Франции определенной собственной идео
логии. 

5. Общность целей членов группы и доктрина 
общественной пользы 

Стремится ли (сознательно или неосознанно) группа 
высокопоставленных должностных лиц достигнуть своих 
специфических целей или обеспечить преимущество оп
ределенным ценностям? 

Во-первых, поведение высокопоставленных должно
стных лиц объясняется элементарным стремлением обе
спечить продление своего существования, без которого 
достижение других целей делается немыслимым. Эго 
стремление включает в себя как желание обеспечить 
свою личную безопасность, сохранить занимаемые по
зиции, непрочность которых осознается должностными 
лицами, так и их стремление сохранить организацион
ную обособленность руководимых ими административ
ных единиц. 
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Во-вторых, нельзя a priori исключать того, что по
ведение высокопоставленных должностных лиц может 
объясняться и желанием сохранить или увеличить раз
мер получаемого оклада. 

Однако следует заметить, что обычно эта группа 
должностных лиц относится к наиболее высокооплачи
ваемым на государственной службе категориям служа
щих. Поэтому они не могут надеяться на получение 
более высокого оклада, находясь на государственной 
службе: для этого им надо было бы ее покинуть. 

Иногда пишут, что поддержка многими ответствен
ными должностными лицами идей европейского единст
ва объясняется теми «позолоченными перспективами», 
которые откроет для них создание наднациональных 
органов. Вполне возможно, что когда речь идет о соз
дании этих учреждений, некоторые лица движимы та
кими расчетами. Если бы это угрожало карьере, то не 
вызывало бы, очевидно, никакого энтузиазма у высоко
поставленных должностных лиц. 

В-третьих, поведение высокопоставленных должно
стных лиц объясняется стремлением увеличить свой 
личный престиж, а также престиж той группы, к кото
рой они принадлежат. 

Забота о почете занимает важное место в сознании 
этой категории государственных служащих. Наблюде
ния показывают, что соображения престижа являются 
одной из основных мотиваций поведения лиц как внутри 
системы французского аппарата управления, так и в 
тех отношениях, которые они поддерживают с внешней 
(к государственным органам) средой. Ощущение пре
стижа вызывает настолько большое чувство удовлет
ворения, что оно, по крайней мере частично, компен
сирует фрустрацию, которая вызывается существова
нием разрыва в уровне окладов между государствен
ным и частным сектором. Престиж определенных госу
дарственных функций или корпусов служащих забот
ливо поддерживается: это позволяет привлекать на го
сударственную службу необходимый в количественном 
и качественном отношении контингент людей и, следо
вательно, сохранять высокий уровень подготовки канди
датов, который в свою очередь способствует поддержа
нию системы управления на должном уровне. 

Сознание высокопоставленными должностными лица-
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ми того, что выполняемые ими государственные функции 
относятся общественным мнением к наиболее важным 
ценностям и тем самым обладают высоким престижем, 
в значительной мере объясняет нам психологию их по
ведения: стремление сохранять дистанцию, подчерки
вать свой высокий ранг и свое превосходство по отно
шению к другим категориям руководителей. 

«Этот род занятий приобрел значительные потен
циальные возможности, которые возрастают по мере 
того, как растет значение государства в экономической 
жизни. Стремление к обладанию властью является се
годня основным побуждением ответственных должност
ных лиц. Директор Государственного казначейства 
имеет значительно более низкий оклад, но обладает 
значительно большей властью, чем генеральный дирек
тор частного банка. И эта власть осуществляется в мас
штабах всей страны. Высокопоставленные чиновники 
любят собираться в своем кругу и обсуждать между 
собой положение дел в стране, считая более занима
тельным, по парафразе Цицерона, повелевать богатыми, 
чем быть богатыми самим» В этом отрывке из статьи, 
написанной Бриндилляком двенадцать лет назад, удач
но выражается распространенное в среде крупных го
сударственных служащих представление (обоснованное 
или иллюзорное) о том, что они руководят делами стра
ны, и то удовлетворение, которое они испытывают. 

Еще недавно в некоторых деловых кругах, разделяв
ших идеи экономического либерализма, охотно изобра
жали ответственных должностных лиц как людей, сне
даемых мрачным libido dominandi, охваченных манией 
величия в стремлении подчинить всю страну своей дик
татуре. 

Подобные утверждения содержат крайние преуве
личения. Однако справедливо, что в представлениях 
большинства высокопоставленных должностных лиц 
идеалом является централизованное, придающее всему 
единообразие государство, которое не может допустить 
существования рядом с собой какой-либо силы, способ
ной оказать ему сопротивление. Им представляется, что 
власть этого государства постоянно подрывается цент-

1 C- B r i n d i l l a c , Les hauts fonctionnaires et le capitalisme, 
«Esprit», juin 1953. 
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робежными силами и подвергается угрозам раздроб
ления Многие администраторы испытывают это чувст
во тревоги за могущество государства, которую выра
жает в своих работах Дебре; разве в учебниках права, 
на которых они были вскормлены, не твердят, что сущ
ностью отношений между государством и гражданином 
является присущее им неравенство? 

Институционные реформы V Республики были бла
гожелательно встречены молодыми государственными 
служащими, вышедшими из стен административного 
училища, если даже их убеждения были левыми: им 
представлялось, что они направлены на восстановление 
государства, что является одним из лейтмотивов пре
подавания в этом училище. 

Имеет ли группа высокопоставленных должностных 
лиц собственную доктрину, которая принадлежала бы 
только ей? Существует ли какая-то общая основа, ко
торая придавала бы всей группе определенное идеоло
гическое единство? 

Когда государственных служащих спрашивают, к 
какому идеалу стремятся или по крайней мере должны 
стремиться те, кто облечен государственными полномо
чиями, то почти всегда следует ответ: служение общест
венной пользе. 

Совершенно очевидно, что такой ответ является тав
тологией: понятие общественной пользы не имеет объек
тивного содержания; каждый пользуется им в своих 
собственных целях и по-разному толкует его в своей 
концепции власти и общества. 

Какое содержание вкладывается в это понятие ссы
лающимися на него высокопоставленными должност
ными лицами? Высказываемые по этому вопросу точки 
зрения можно разбить на две основные группы. 

К одной из них относятся мнения, согласно которым 
служение общественной пользе означает деятельность 
по переустройству общества в направлении техничес
кого и экономического прогресса. Для тех, кто придер
живается этого мнения, роль административной элиты 
заключается в создании или, по крайней мере, содейст
вии силам экономической экспансии и модернизации 

1 См. доклад Расчетной палаты: «Les démembrements de l'ad
ministration», Rapport Public 1960—1961, p. 42—51. 
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производства. Общество завтрашнего дня, к которому 
они стремятся и наступление которого надеются уско
рить своей повседневной деятельностью, не 'будет кол
лективом роботов: это будет процветающее общество, в 
котором исчезнет нищета, а с нею страдания и невеже
ство. Слуги государства — гуманисты: будущее, которое 
обещано французам четвертым планом, гармонично со
четает в себе подъем благосостояния и повышение 
культуры. Но рост жизненного уровня и развитие лич
ности неотделимы от определенной рационализации об
щества: она включает в себя устранение разбазарива
ния средств во всех его формах и организацию обще
жития, в котором индивиды и социальные институты 
объединялись бы ясными и стабильными отношениями. 

Именно высшая администрация должна стать дви
жущей силой этих преобразований: просвещенное мень
шинство, которое поможет обществу стать самим собой. 
Распространением просвещения и путем длительного 
воспитания государство должно научить социально-эко
номические группы распознавать свои подлинные инте
ресы. Но прежде чем придет это осознание, государст
венный аппарат должен действовать; он без колебаний 
должен применять принуждение во имя собственных 
интересов управляемых, «вытягивая» их из косности и 
дрязг. 

Высокопоставленные служащие, разделяющие эти 
точки зрения, порой считают себя революционерами. 
Они, конечно, революционеры не в обычном смысле 
слова: ниспровержение государственных институтов, 
приход к власти новых политических сил или изменение 
правового положения собственности представляются 
им ложными проблемами. Их лучше называть рефор
маторами. Государство, идеалами которого они проник
лись, способно, по их представлениям, понять необходи
мость и произвести посредством убеждения или при
нуждения соответствующие изменения в структуре. Го
сударство может все, если оно этого захочет, говорят 
они; люди с характером, если они к тому же обладают 
достаточной широтой взглядов и знаниями, подкреплен
ными практикой, могут преодолеть любые препятствия и 
помешать действию всякого рода предопределенностей. 

Существует и другая интерпретация концепции об
щественной пользы и той роли, которую должны играть 
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высокопоставленные должностные лица в ее обеспече
нии. Люди, разделяющие эти точки зрения, менее оза
бочены проблемами прогрессивного развития общества 
с помощью долгосрочного планирования, направленного 
на поддержание равновесия и гармонии. Для них про
блема общественной пользы заключается в поддержа
нии определенных ценностей (единства нации, порядка, 
государственного суверенитета), угроза которым возник
нет в случае торжества частных интересов. Государ
ство прежде всего должно выступать в роли арбитра. 
На высокопоставленных должностных лиц возложена 
миссия предотвращать такое спонтанное развитие тех
ники и экономики и такие столкновения между различ
ными политическими и социальными группами, которые 
могли бы привести в расстройство общественную жизнь. 
Исключить использование насилия в отношениях меж
ду индивидами и в межгрупповых отношениях; предот
вращать и ограничивать конфликты, побуждая стороны 
прибегать к арбитражу государства и принимать его 
решения; предотвращать такое положение, при котором 
необходимые экономические и социальные изменения 
происходили бы беспорядочно; стоять над столкно
вением интересов, оберегая престиж государства, без 
которого оно не может выполнять функцию регули
рования,— таковы основные задачи, которые ста
вят перед собой эти высокопоставленные должностные 
лица. 

Оба подхода к проблеме общественной пользы и ро
ли руководящего состава государственного аппарата, 
которые были только что изложены, не исключают, а во 
многих отношениях дополняют друг друга и, во всяком 
случае, уживаются в сознании многих. 

Оптимизм реформаторов, вера в силу рациональной 
организации и долгосрочного планирования широко 
распространены среди государственных служащих мо
лодого поколения и, в частности, среди выпускников Го
сударственного административного училища, в среде 
служащих экономических и финансовых органов, а так
же специалистов (инженеров, архитекторов, специали
стов по проблемам городского развития и т. д.) . Одним 
из наиболее ярких выражений этого течения обществен
ной мысли являются сочинения группы «изыскателей», 
в составе которой фигурируют лица, занимавшие в про-
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шлом или продолжающие занимать ответственные 
посты в различных ведомствах. 

Точки зрения, отнесенные нами ко второй группе, 
более свойственны старшим поколениям государствен
ных служащих. Они распространены в Государственном 
совете и Расчетной палате, в среде ответственных дол
жностных лиц, выполняющих функции власти или пред
ставительства общего характера (в корпусе префектов, 
дипломатическом корпусе). 

Обе рассмотренные интерпретации имеют одну об
щую черту: они аполитичны (несомненно, это более 
справедливо в отношении первой трактовки, чем вто
рой). Государство в представлении группы высокопо
ставленных должностных лиц, являясь для одной ее 
части носителем прогресса, а для другой — беспристраст
ным арбитром, авторитарным, но и патерналистским,— 
для тех и других это государство свободно от всех по
литических ферментов. 

§ 2. Влияние высокопоставленных 
ДОЛЖНОСТНЫХ л и ц 

Непосредственное влияние высокопоставленных дол
жностных лиц на выбор основных направлений фран
цузской политики последних десятилетий представляет
ся ограниченным. Однако они осуществляют косвенное 
и диффузное влияние на эволюцию структур француз
ского общества. 

а) Высокопоставленные должностные лица 
и политические кризисы 

Положение о том, что высокопоставленные долж
ностные лица играли и продолжают играть ведущую 
роль в руководстве государственными делами, настоль
ко распространено, что почти никто его не оспаривает. 

Наиболее распространенная аргументация объяс
няет могущество высокопоставленных должностных лиц 
правительственной и министерской нестабильностью, 
которая характерна для Франции почти на протяжении 
ста лет и которая продолжала существовать, по край
ней мере в некоторых министерствах, после 1358 г. Те-

399 



знс выражается обычно в форме неопровержимого сил
логизма. 

— Тот, кто занимает должность длительное время, 
обладает большей властью, чем тот, кто занимает ее 
временно; далее, министры приходят и уходят, высоко
поставленные должностные лица остаются; следова
тельно, точка зрения последних обязательно восторжест
вует. 

— Тот, кто глубоко знает определенный круг вопро
сов, имеет больше власти, чем тот, кто менее компетен
тен; далее, министры являются дилетантами, а высоко
поставленные государственные служащие — опытными 
специалистами; следовательно, они получают все боль
шее и большее преимущество над министром, посколь
ку постоянно усиливается технический характер про
блем, решаемых государством. 

— Люди, которые знают, чего они хотят, обладают 
преимуществами перед теми, кто нерешителен; далее, 
министры — люди колеблющиеся, а правительства рас
колоты, в то время как высокопоставленные должност
ные лица имеют хорошо разработанную доктрину; сле
довательно, точка зрения последних обязательно вос
торжествует. 

Вывод из этих умозаключений напрашивается сам 
собой: политические деятели, выступающие на авансце
не событий, являются лишь рупором идей компетентных 
и постоянно работающих администраторов; с другой 
стороны, поскольку полномочия представительных уч
реждений постоянно сокращаются и все то, что ими 
утрачивается, переходит в компетенцию исполнительной 
власти, влияние правительства и, следовательно, техно
кратов все более усиливается. 

Ослабление власти и влияния политических деятелей 
подтверждается множеством примеров из истории отно
шений Франции с территориями, находившимися в то 
время на колониальном режиме: адмирал Аржанлье в 
Индокитае, резиденты в Тунисе, Жюэн и Гийом в Ма
рокко принимали важные решения, не уведомляя об 
этом министров и даже вопреки официальным директи
вам. Еще больше примеров можно было бы привести из 
области экономики и финансов. В отношении бюджета, 
планирования, кредитной политики, заработной платы, 
цен, внешней торговли, развития регионов власть пар-
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ламента слаба или она вовсе отсутствует, в то время 
как правительство ограничивается утверждением пред
ложений специалистов. 

Это положение, охарактеризованное нами в общих 
чертах, как и силлогизмы, на которых оно основывает
ся, при ближайшем рассмотрении оказывается значи
тельно более уязвимым, чем может показаться. 

Нет сомнений, что постоянный характер служебной 
деятельности высокопоставленных должностных лиц и 
их сотрудников (впрочем, представления о нем преуве
личены ') приводит к возникновению преемственности 
стиля и методов работы, чего нельзя найти в менее ста
бильном государственном аппарате (например, в Соеди
ненных Штатах Америки). Однако нельзя с уверенно
стью утверждать, что в том противоборстве сил, кото
рое предшествует политическому выбору, именно фак
тор постоянства играет роль независимой переменной, 
которая изменяет баланс в пользу высокопоставленных 
должностных лиц. Что касается нестабильности поло
жения министров, то оно не обязательно должно свиде
тельствовать о слабой эффективности их деятельности. 
Для обладателя министерского портфеля осознание им 
факта кратковременности своих полномочий может 
оказаться как стимулирующим, так и тормозящим фак
тором: склад характера человека и давление обстоя
тельств играют в этом отношении главную роль. 

Что касается власти должностных лиц, которая обе
спечивается им глубоким знанием дела, то, по-видимо
му, ее переоценивают: собственно технический аспект 
вопроса редко приобретает определяющее значение при 
решении важных вопросов межведомственного характе
ра. Утверждения о якобы некомпетентности политиче
ских деятелей совершенно неубедительны: большинство 
председателей совета министров, министров иностран
ных дел и министров финансов IV Республики были до
статочно осведомленными людьми. 

Из трех силлогизмов последний, несомненно, являет
ся наиболее слабым. Министры преследуют подчас вза
имоисключающие цели, и внутри исполнительной власти 

1 По данным Пуйдессо, средняя продолжительность нахожде
ния на посту начальников управлений центральных ведомств в 
1945—1950 гг. составляла 2,7 года, а в 1951—1958 гг.—4,1 года. 
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существуют конфликты тенденций, особенно в коалици
онных правительствах, — эти факты никто не оспари
вает. Однако могут ли специалисты в отличие от мини
стров, не имеющих четких программ, и правительств, 
лишенных единства, предложить внутренне непротиво
речивую политику? Имеют ли высокопоставленные 
должностные лица (рассматриваемые в рамках отдель
ных ведомств или аппарата управления в целом) в мо
мент принятия решения государственного значения 
собственную линию, отличающуюся от тех, которые 
проводятся наличными политическими силами? 

Большинство работ, посвященных проблемам техно
кратии, по существу, обходит эти вопросы и не содер
жит убедительных ответов. Как было показано выше, 
группа высокопоставленных должностных лиц пресле
дует определенные цели: продление своего существова
ния, стремление к власти и престижу, приобретение ма
териальных преимуществ, обеспечение превалирования 
определенной доктрине государства. Эти групповые це
ли и эта доктрина могут побудить ответственных госу
дарственных служащих занять по ряду вопросов, непо
средственно затрагивающих их интересы (администра
тивная реформа, статус государственной службы, оплата 
труда в государственном секторе и др.), позицию за или 
против выдвигаемых политическими деятелями проек
тов и, защищая свои привилегии, вести себя даже как 
группа давления. Тем не менее совокупность целей и 
ценностей высокопоставленных должностных лиц не об
разует, собственно говоря, политической доктрины, в ка
ком бы смысловом аспекте ни употреблялось это поня
тие: концепция общества и власти, концепция человека 
(марксистская доктрина, доктрина демохристиан), сово
купность ответов на актуальные проблемы (программа, 
выработанная в период оккупации Национальным со
ветом Сопротивления). 

Доктрина высокопоставленных должностных лиц 
является одновременно и частичной и расплывчатой. Она 
дает ответы лишь на ограниченный круг вопросов, при
чем ответы не всегда ясные. Она, например, обходит 
молчанием все, что касается внешнеполитических про
блем: доктрина общественной пользы не дает аргумен
тов ни сторонникам предоставления независимости на
родам колоний, ни сторонникам французского присут-
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ствия. Она игнорирует проблемы взаимоотношений Во
стока и Запада или атомного вооружения Франции. 
В области внутригосударственных проблем она вслед
ствие своего юридизма и экономизма почти не затраги
вает вопросы президентского строя, реформы предприя
тий, школьного образования и т. д. 

Изучение всех обстоятельств принятия основных по
литических решений, явившихся вехами в истории Фран
ции последних двадцати лет, совершенно не позволяет 
сделать вывод о существовании важных технократиче
ских планов. Например, ни одна из реформ в экономи
ческой и социальной областях, проведенных после 
Освобождения, не была, очевидно, проявлением воли 
всех или большинства представителей высшей француз
ской администрации. 

Аналогично и в области внешнеполитических реше
ний того же периода. Если рассмотреть важнейшие из 
них — вступление в Атлантический союз, создание объ
единения угля и стали, принципиальное согласие с пе
ревооружением Западной Германии, выход из Европей
ского оборонительного сообщества, новая голлистская 
дипломатия и др., — то в каждом случае можно обна
ружить, что то или иное лицо либо орган оказали су
щественное влияние на ход событий; однако в принятых 
решениях нельзя усмотреть проявление какой-либо «по
литики специалистов». Специалисты могли выражать 
цели, которых добивались определенные партии или лоб
бисты; они могли развивать аргументацию техническо
го характера, которую брала на вооружение одна из 
сторон, а иногда и оба лагеря; но им редко удавалось 
выработать собственное решение, а тем более провести 
его. 

Например, по вопросу об отношении к движению в 
заморских территориях в группе высокопоставленных 
должностных лиц не было единства. В Северной Афри
ке военные и большинство представителей гражданской 
администрации проводили жесткую политику; но суще
ствовала и другая позиция по этой проблеме: в докла
де, составленном в 1956 г. группой столичных ответ
ственных должностных лиц, предлагалось предоставить 
Алжиру самостоятельность. Несомненно, что через не
сколько лет вся высшая французская администрация, за 
исключением нескольких непримиримо настроенных лиц, 

14* 403 



склонилась к политике деколонизации. Однако нет ос
нований полагать, что это обстоятельство сыграло ре
шающую роль. Кое-кто утверждал, что ныне действую
щая конституция является делом технократов, в частно
сти из Государственного совета. Действительно, в сос
таве рабочих групп, которые летом 1958 г. разрабаты
вали проект основного закона, было много членов этого 
высокого собрания. Отсюда был сделан вывод, что новые 
институты отражают собственные цели этого учрежде
ния. Подобные взгляды не выдерживают критики: Кон
ституция 1358 г. отражает концепции генерала де 
Голля, изложенные им в речи, произнесенной в Байо, и 
основные идеи Мишеля Дебре в преломлении Молле и 
Пфлимлена, а также некоторых африканских лидеров 
(в отношении институтов Сообщества); она не выра
жает идей Государственного совета, если предполагать, 
что они у него имелись. 

В социальной области влияние высшей администра
ции оказывается не более определяющим: ни введение 
скользящей шкалы заработной платы, ни установление 
трехнедельного оплачиваемого отпуска, ни распростра
нение страхования на случай болезни на сельскохозяй
ственных производителей и т. д. не были предложены 
или приняты по настоянию высокопоставленных госу
дарственных служащих. 

Обычно указывают па область экономики как па 
поле деятельности, принадлежащее менеджерам. Их 
влияние в этой сфере нельзя отрицать; однако и в этом 
случае также следует ясно поставить вопрос: имеет ли 
группа ответственных должностных лиц собственные 
экономические идеи? Смогла ли она в решающие мо
менты послевоенной истории страны провести их в 
жизнь? Если рассматривать основные пункты экономи
ческой доктрины, обычно приписываемой группе высоко
поставленных должностных лиц (стремление к количе
ственному анализу явлений экономической жизни, осо
бый интерес к технике прогнозирования и программиро
вания, примат проблем роста производства и произво
дительности труда над проблемами распределения до
ходов и др.), то оказывается, что ни одна из этих идей 
не зародилась в кругу высокопоставленных государст
венных служащих. Ознакомление с многочисленными 
планами, программами и манифестами, появившимися 
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в первые месяцы после Освобождения, показывает, что 
отрицательное отношение к экономическому и демогра
фическому мальтузианстзу, стремление к обновлению 
структуры французской экономики и желание использо
вать некоторые советские методы планирования были 
широко распространены в молодом поколении, прини
мавшем участие в Сопротивлении, и среди руководства 
партий, пришедших к власти. Первые шаги в области 
организации государственного учета и отчетности, раз
работки бюджета и т. д. были предприняты не должно
стными лицами. С 1946 по 1953 г. эти работы велись 
изолированной горсткой экономистов и статистиков и 
не оказывали почти никакого влияния на правительст
венные решения. 

Какого бы мнения по поводу принадлежности ав
торства современной доктрины высшей администрации ни 
придерживаться, достоверно известно, что в IV и V Рес
публиках подобных взглядов придерживалась не толь
ко эта группа. То обстоятельство, что некоторые 
авторы защищают противоположную точку зрения, 
вполне объяснимо: французские политические партии, в 
том числе и 1ЖРу, никогда не включали в свои платфор
мы проблемы общей экономической политики, сформу
лированной последовательно и относительно опреде
ленно; из этого делается вывод о том, что их руководи
тели не имели экономических идей. В действительности 
же лидеры центристских партий, которые последова
тельно сменяли друг друга на постах руководителей 
экономических и финансовых министерств и ведомств, 
имели собственные взгляды по экономическим пробле
мам и в большинстве своем придерживались экспансио
нистской доктрины. Такие люди, как Морис Петч, Ро-
бер Бюрон, Эдгар Фор, Феликс Гайяр, Робер Лакост и 
Пьер Пфлимлен, не были единодушны относительно 
мер, которые необходимо было предпринять в данный 
момент. Однако они говорили на одном языке, и меж
ду ними существовало широкое согласие по вопросу 
ориентации экономической политики. Следовательно, 
утверждение о том, что экономическая политика IV Рес
публики была детищем высокопоставленных должност
ных лиц аппарата управления, которые проводили ее в 
борьбе с некомпетентными политическими деятелями, 
является по меньшей мере упрощенчеством. Нет со-
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мнений в том, что высшая французская администрация; 
сделала возможным проведение этой экономической по
литики, предоставляя в распоряжение руководителей: 
высококвалифицированных советников, информацию) 
и надежный исполнительный аппарат. С другой сторо
ны, достоверно известно, что штабы экономико-финансо
вых ведомств оказывали диффузное влияние на мини
стерский персонал, пытаясь воспрепятствовать исполь
зованию новых нерутинных методов. Поэтому при со
временном состоянии знаний о механизме правительст
венных решений нельзя утверждать, что экономическая 
политика IV и даже V Республики — дело группы высо
копоставленных должностных лиц. 

Два примера, которые чаще всего приводятся в ка
честве иллюстрации власти технократов, неубедитель
ны. Комплекс мер, принятых в самом конце 1Э58 г. (и 
обычно называемых «планом Рюэффа»), был разрабо
тан комиссией, состоявшей, за одним исключением, не 
из служащих государственного аппарата; судя потому, 
что удалось узнать, предложения бывшего управляюще
го Французского банка встретили сдержанный прием 
на улице Риволи. 

Что касается четырех планов модернизации и раз
вития, подготовленных соответствующими официальны
ми службами, то их значения нельзя отрицать, посколь
ку они, с одной стороны, фиксировали внимание руко
водящих кругов и общественного мнения на необходи
мости решения тех или иных задач, а с другой, — пре
доставляли в распоряжение руководителей государст
венного и частного сектора экономики совокупность 
взаимосвязанных проектов, возможных решений, в рам
ках которых они могли сделать выбор своих частных ва
риантов. Однако эти проекты содержали именно вероят
ные решения. Поэтому действительное решение еще дол
жно было быть принято. Единственной областью, в ко
торой планы предлагали конкретные решения, являлась 
область государственных инвестиций: однако и здесь по 
крайней мере главные решения, т. е. арбитраж требо
ваний и предложений, выдвигавшихся различными ко
миссиями по модернизации, принимались министрами. 
Высшая администрация играла важную роль, однако 
роль правительства была еще более важной. 

Таким образом, нам представляется, что в области 
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внешней политики, институционных преобразований и 
экономической политики влияние высокопоставленных 
должностных лиц не является определяющим. Точнее, 
оно почти не играет роли в тех случаях, когда прини
маемые решения дают повод для возникновения острых 
конфликтов между политическими силами. В этом нет 
ничего удивительного: когда проблема вызывает споры, 
и партии, профсоюзы, профессиональные организации 
занимают по отношению к ней определенные позиции, 
высокопоставленные должностные лица стремятся укло
ниться от ясного высказывания своего отношения к 
спорному вопросу отчасти из-за осторожности, отчасти 
из-за приверженности нейтральной концепции общест
венной пользы; более того, они считают, что могут иг
рать роль посредников в подготовке компромиссного 
решения. Именно вследствие этого влияние высокопо
ставленных должностных лиц (как категории) по таким 
проблемам, как Европейское оборонительное сообщест
во или независимость Алжира, было слабым. 

Напротив, в тех случаях, когда принимаемое решение 
не создает конфликтной ситуации или по крайней мере 
острого конфликта между политическими силами, вли
яние группы высокопоставленных должностных лиц мо
жет быть более сильным. Не являясь определяющим, 
влияние этой категории на решения вопросов экономи
ческого характера проявляется более ощутимо, чем в 
области внешней политики, просвещения, социальной 
политики и др. Французские политические партии не 
имеют экономичеоких доктрин в собственном смысле 
слова. Они часто выступают защитниками тех или иных 
социально-профессиональных категорий или региональ
ных экономических интересов. Однако они редко вы
двигают такие предложения, которые представляли бы 
собой арбитраж интересов категорий или интересов ре
гионов. С другой стороны, относительно специальный 
характер некоторых экономичеоких и финансовых про
блем чрезвычайно затрудняет их доктринальное изло
жение (например, вопросы координации транспортных 
перевозок, установления денежного курса, финансовой 
помощи франкоязычным африканским государствам и 
др.). Поэтому по таким важнейшим экономическим про
блемам, как ориентация сельскохозяйственного произ
водства или координация политики в области энергети-
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ки, руководители партий зачастую занимают позиции, 
свидетельствующие об их озабоченности интересами 
определенных социально-профессиональных категорий, 
но они лишь в редких случаях выдвигают свои програм
мы в противовес правительственным проектам. 

Эта относительная «деполитизация» экономических 
проблем порождает в сознании высокопоставленных 
должностных лиц представление о том, что в данной 
области они могут разрабатывать и предлагать различ
ные программы и планы, «не занимаясь политикой». 

б)Высокопоставленные должностные лица 
и французское общество 

Если влияние, оказываемое группой высокопостав
ленных должностных лиц на политические решения, яв
ляется по своему характеру ограниченным, то иначе об
стоит дело с решениями проблем, касающихся структур 
французского общества. В этих случаях влияние (не 
всегда легко прослеживаемое) проявляется по-разному. 

В области экономической оно направлено на введе
ние новшеств. В процессе подготовки или исполнения 
важных решений высокопоставленные должностные лица 
склонны или по крайней мере могут подходить к своим 
задачам творчеоки. Нельзя сказать, чтобы им был при
сущ больший внутренний динамизм, чем, например, 
профсоюзным деятелям или руководителям промышлен
ных и сельскохозяйственных предприятий. Просто при 
наличии норм, регулирующих карьеру государственных 
служащих, они рискуют значительно меньше других. 

Кроме того, влияние высокопоставленных должност
ных лиц, направленное на введение новшеств, облег
чается тем обстоятельством, что престиж (престиж за
нимаемой ими должности, а в некоторых случаях — лич
ная репутация) обеспечивает широкое распространение 
их идей в руководящих кругах и определенных секторах 
общественного мнения. 

Деятельность высокопоставленных должностных лиц 
бывает направлена не только на внесение изменений. 
В вопросах, касающихся структуры управления или ха
рактера социальных отношений, она играет роль замед
ляющего или по крайней мере стабилизирующего фак
тора. 
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В силу личной заинтересованности , с одной стороны, 
и искренней убежденности в своей правоте , с другой, 
высокопоставленные д о л ж н о с т н ы е лица способствуют 
сохранению определенной структуры государственного 
управления и о к а з ы в а ю т сопротивление тем силам, ко
торые стремятся ее изменить. Эти силы п р е ж д е всего до
биваются передачи региональным и л о к а л ь н ы м ассамб
леям (ныне существующим или проектируемым) части 
р е ш а ю щ и х полномочий, п р и н а д л е ж а щ и х центральным 
органам. Когда Д е б р е выступает против создания про
винциальных политических ассамблей , которые, по его 
мнению, нанесут ущерб единству и неделимости госу
дарства , он в ы р а ж а е т мнения большинства , д а ж е всех 
высокопоставленных должностных лиц. Р е ф л е к с цент
р а л и з м а проявляется у ответственных с л у ж а щ и х т а к ж е 
по отношению к п р о е к т а м , направленным на повышение 
роли местных агентов центральных органов в р а з р а 
ботке решений. Столичные органы с т а л к и в а ю т с я по 
этому вопросу с представителями корпуса префектов : 
нынешний опыт регионализации плана посредством 
«операционных вмешательств» показывает , что цент
р а л ь н ы е органы управления не очень склонны отказы
ваться от наиболее в а ж н ы х из своих прерогатив . 

П р е д с т а в л я е т с я , что было бы неправильным объяс
нять сохранение административной централизации од
ной лишь волей и влиянием высокопоставленных д о л ж 
ностных лиц а п п а р а т а центральных органов : почти все 
депутаты собраний (местных и национального) высту
пают против создания региональных политических ас
самблей . Что касается тенденции сосредоточения в цент
ре в о з м о ж н о больших полномочий на принятие решений, 
то она в значительной мере объясняется устоявшимися 
позициями французских г р а ж д а н : опасением произвола 
и ж е л а н и е м единообразия решений. 

Высокопоставленные д о л ж н о с т н ы е лица сохраняли 
структуру государственного а п п а р а т а , сопротивляясь 
давлению заинтересованных групп, стремившихся про
никнуть в него через консультативные комиссии, полу
автономные предприятия , руководимые профессиональ
ными организациями , и по другим к а н а л а м . П е р е д ли
цом постоянно усиливающихся попыток инфильтрации 
высокопоставленные д о л ж н о с т н ы е лица потребовали 
сохранения в а п п а р а т е государственного управления 
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«защищенных зон», в которых эксперты могли 'бы вы
полнять возложенные на них функции, оставаясь неза
висимыми в своих суждениях. Этот защищенный от 
вредного давления сектор включает в себя корпусы вы
сокопоставленных должностных лиц, управления Мини
стерства финансов, систему межведомственных функци
ональных органов, которые стоят над министерствами 
и учреждениями, считающимися слишком склонными 
идти навстречу частным интересам. 

Доктрина высокопоставленных должностных лиц 
придает большое значение не только поддержанию 
авторитета государства, но и прогрессу социальной ор
ганизации. Однако изменения должны производиться не 
внезапно и резко, а в определенном порядке, после тща
тельной подготовки, путем арбитража различных сил, 
которые, будучи предоставленными самим себе, ведут 
бесплодную борьбу друг против друга. Эта враждеб
ность по отношению к насилию делает высокопоставлен
ных должностных лиц проводниками концепции «золо
той середины» (в той мере, в какой они влияют на со
циальные механизмы). Высокопоставленные служащие 
в одинаковой мере враждебны и к упрямому консерва
тизму, и ко всему революционному. «Традиция и про
гресс», «ни реакции, ни революции», «новое и умерен
ное», «укрепление стабильности» — эти лозунги доста
точно хорошо отражают их умонастроения. Когда 
какому-нибудь начальнику управления или члену мини
стерского кабинета поручается разработка проекта ре
шения, то он стремится найти формулу, приемлемую 
для всех заинтересованных сторон, т. е. компромиссный 
вариант, который не нарушал бы существующего равно
весия сил. То же стремление к умеренности проявляется 
на стадии исполнения, когда акты управления применя
ются в конкретных случаях. 

Эти замечания позволяют, быть может, лучше по
нять роль, которую играют высокопоставленные адми
нистраторы в общественно-политической жизни. Их воз
действие сравнимо с влиянием центристских партий в 
парламентах III и IV Республик. Выступая против на
силия, эти партии охотно шли на разумные изменения 
эволюционного характера. Участвуя во всех правитель
ствах, они остерегались прямолинейности крайних пар
тий, а идеологической чистоте предпочитали программы 
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синтетического характера и практические шаги по осу
ществлению прогрессивных мероприятий. Близкое к это
му умонастроение свойственно группе высокопостав
ленных должностных лиц; оно объясняет многие их 
мнения и позиции. 

Оно позволяет, например, понять некоторые рас
хождения в настроениях высокопоставленных должност
ных лиц и других категорий руководителей. Для адми
нистраторов, как и для интеллигенции, культура и 
знания представляют собой высшие ценности. Однако 
первые ставят в упрек вторым их методичность и пря
молинейность нравственных принципов, в то время как 
те, со своей стороны, с раздражением высказываются о 
скептицизме и оппортунизме высокопоставленных госу
дарственных служащих. Взаимное непонимание того же 
порядка проявляется в последние годы и между руко
водителями государственного аппарата и левыми проф
союзами, наиболее крайними элементами армии и др. 

Констатация реформистского характера идеологии и 
практической деятельности группы высокопоставленных 
должностных лиц позволяет ответить, по крайней мере 
частично, на вопрос, который ставится весьма часто: ка
ково влияние высшей администрации на эволюцию 
структур французского общества? Являются ли они, 
сознательно или неосознанно, защитниками капитали
стического общественного строя или способствуют его 
исчезновению? 

По правде говоря, проведенный анализ не подсказы
вает однозначного ответа на поставленный вопрос: этот 
ответ зависит от личных позиций каждого и в особеннос
ти от его отношения к марксистской интрепретации 
общества. 

У тех, кто разделяет положения марксизма, ответ не 
вызывает сомнений. Реформистские идеи общественной 
пользы и государства-арбитра являются чистейшей ми
стификацией. Любые силы, которые не нацелены на со
циалистическую революцию, являются по существу 
реакционными. Псевдопрогрессивная политика техно
кратов, в большинстве своем выходцев из среды круп
ной буржуазии, направлена лишь на обновление фасада 
капитализма. 

Напротив, с точки зрения тех, кто не относит себя к 
сторонникам марксизма, высшая администрация являет-
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ся фактором трансформации экономической и, следова
тельно, социальной структуры. Способствуя распрост
ранению идей преобразования, высшая администрация 
воздействует на умонастроения и косвенно влияет на 
изменение поведения. Это можно подтвердить приме
ром: еще восемь или десять лет тому назад идея о том, 
что часть активного населения, занятая в сельскохозяй
ственном производстве, должна значительно сокра
щаться (постоянный в кругах высшей администрации 
тезис), резко отвергалась профессиональными органи
зациями сельскохозяйственных производителей и рас
сматривалась ими как технократическая, негуманная 
идея и т. д. Сегодня эти организации официально выра
ж а ю т с о г л а с и е с н е й , и з а о д н о о н а перестала быть 
технократической, негуманной и т. д. Изменение их от
ношения происходило под влиянием многих сил, и, в 
частности, здесь следует указать на деятельность на
ционального центра сельской молодежи. Однако этим 
нисколько не умаляется значение воздействия, оказан
ного самой администрацией. 

Следовательно, в данной области, как и в других, 
группа высокопоставленных должностных лиц, упорядо
чивая внутреннюю динамику сил, осуществляющих изме
нения, способствует их развитию и усилению. 



З А К Л Ю Ч Е Н И Е 

ГОСУДАРСТВЕННЫЙ АППАРАТ 
И ИЗМЕНЕНИЯ: , 
АДМИНИСТРАТИВНАЯ РЕФОРМА 
И АДМИНИСТРАТИВНЫЕ 
РЕФОРМЫ 

Во всех странах и во все времена люди были недо
вольны своей администрацией. Франция, очевидно, не 
является исключением из общего правила. Перечитай
те, например, речи, произносившиеся перед Националь
ным собранием кандидатами на пост председателя Сове
та министров за последние двадцать лет; выступления 
почти всегда посвящаются «настоятельной необходи
мости глубокого преобразования нашего государствен
ного аппарата». С другой стороны, невозможно пере
числить все проекты административных реформ и ста
тьи, посвященные этой теме. 

Постоянство употребления указанной формулы срав
нимо лишь с неопределенностью ее содержания. Так 
было в случаях и с административной реформой, и с ре
формой просвещения, и с налоговой реформой: лозунг 
встречается единодушно; критическая часть не вызывает 
особых расхождений; однако, как только предлагает
ся какое бы то ни было конкретное мероприятие, оно 
вызывает страстные споры в лагере сторонников ре
формы. 

Поэтому было бы небесполезно рассмотреть в общих 
чертах социологию административной реформы, ста
раясь показать, какие виды конфликтов возникают при 
попытках изменить структуру и методы деятельности 
государственных органов. 

Рассмотрим последовательно следующие вопросы: 
кто выступает за проведение реформы и кто ей проти-
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вится? О каких реорганизациях мечтают прежде всего 
реформаторы? Каковы процедуры осуществления ре
форм? 

§ 1. Реформаторы 

Группы и лица, заинтересованные в проведении ад
министративных реформ, слишком многочисленны. По
этому мы ограничимся упоминанием лишь некоторых 
из них. 

Во-первых, можно считать, что в административной 
реформе заинтересована в первую очередь сама публи
ка, абстрактно рассматриваемая как единое целое. Уп
равляемые имеют много претензий к органам государст
венного управления и должностным лицам; к наиболее 
существенным из них относятся обвинения в паразитиз
ме, лени, безответственности, неэффективности, негуман
ности, придирчивости. Каждое из этих обвинений уже 
содержит ориентацию реформы: упразднение бесполез
ных должностей в государственном аппарате; обеспе
чение более ревностного отношения служащих к своим 
обязанностям; повышение чувства ответственности; до
стижение наилучших результатов при имеющихся в рас
поряжении средствах или получение тех же результатов 
с меньшими средствами; обеспечение учета органами 
управления специфических нужд отдельных районов; 
отказ от принуждения и бесполезной мелочной опеки... 

Если бы потребовалось кратко выразить представ
ления французских граждан об административной ре
форме, то можно было бы сказать так: реформа государ
ственного аппарата означает экономию средств в целях 
снижения налогов. Конечно, в эту формулу следует вне
сти уточнения, отражающие различия во мнениях неко
торых социальных, профессиональных и географических 
групп. Степень враждебности отношения к аппарату 
управления у сельского населения выше, чем у город
ского, у собственников выше, чем у лиц, получающих 
заработную плату, у мелких предпринимателей выше, 
чем у крупных. 

Рассмотрим теперь позиции политических партий, 
парламентариев или кандидатов на тех или иных выбо
рах по отношению к административной реформе. Если 
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судить по официальным программам, законопроектам, 
выдвинутым парламентариями, или предвыборным вы
ступлениям, то они проявляют к этой проблеме повы
шенный интерес. Однако в действительности дело об
стоит иначе. Политические деятели весьма редко про
являют подлинный интерес к проблемам административ
ной реформы: в этом отношении за последние годы 
можно было бы привести примеры лишь Эдуарда Бон-
нэфуса, Мишеля Дебре и Эдгара Пизани 

Какого рода предложения выдвигаются политически
ми партиями? Все они почти единодушно выступают за 
административную децентрализацию. Это, несомненно, 
объясняется тем обстоятельством, что почти все парла
ментарии в то же время являются муниципальными со
ветниками, мэрами или генеральными советниками, и, с 
другой стороны, тем, что члены местных представитель
ных органов чаще всего являются выборщиками. Вот 
уже длительное время тема «защиты местных свобод» 
вновь усиленно дебатируется, особенно в оппозиционных 
кругах, — классическая позиция всякой оппозиции. Пра
вительственные проекты административной реформы 
вызывают с их стороны необычно резкую реакцию. 

Что касается правительств, то каждое из них рас
сматривает проблемы административной реформы с 
точки зрения собственных перспектив. Прежде всего, у 
каждого правительства есть желание удовлетворить 
надежды общественного мнения, приступив к проведе
нию широкой реформы государственного аппарата. Это 
желание почти всегда соответствует искренним мнениям 
министров, которые в процессе выполнения возложен
ных на них функций сами убеждаются в том, что адми
нистративный аппарат неповоротлив, что существуют 
препятствия межведомственной координации и труд
ности, являющиеся следствием чрезмерной жесткости 

1 Проблеме административных реформ всегда уделяла боль
шое внимание Французская коммунистическая партия, и особенно 
в период после Освобождения. Так, например, по инициативе Мо
риса Тореза, являвшегося в 1946 г. государственным министром по 
вопросам административной реформы, был разработан и принят из
вестный Закон о государственных служащих, который в основном 
действует и поныне (в редакции 1959 г.). Этот акт во французской 
литературе и прессе часто называют «законом Тореза». В последние 
годы ФКП выступает с контрпредложениями по правительственно
му проекту административной реформы.— Прим. перев. 
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статусов персонала, и т. д. Естественно, у них возни
кает желание изменить существующее положение. Од
нако вскоре они начинают понимать, что попытки даже 
самых незначительных изменений сталкиваются с тыся
чами препятствий, и их намерения часто остаются не
осуществленными. Далее, правительства побуждаются к 
осуществлению если не полной административной ре
формы, то по крайней мере некоторых частичных изме
нений требованиями финансового характера. В основе 
многих реформ государственного аппарата, проведенных 
после первой мировой войны, лежали именно эти при
чины. Министр финансов, стремясь представить в пар
ламент проект сбалансированного бюджета, сокращал 
общую сумму расходов на 10, 20 или даже 50 милли
ардов, рассматривая «экономию, которую необходимо 
получить», в качестве одного из источников обеспечения 
расходов. Комиссии «мудрецов» поручалось разрабо
тать в трех-шестимесячный срок перечень должностей, 
подлежащих сокращению. Само собой разумеется, по
добный метод вызывал общее осуждение. В действи
тельности ни одна сколько-нибудь существенная реор
ганизация никогда не проводилась таким путем: боль
шинство административных реформ, по крайней 
мере на первых стадиях, вызывали дополнительные 
расходы. 

Важную роль в судьбе административных реформ 
играет отношение к ним со стороны различных катего
рий государственных служащих (включая и профсоюзы 
служащих). Требования реорганизации того или иного 
органа не в последнюю очередь исходят от самих слу
жащих этого учреждения. Почти каждое должностное 
лицо носит в кармане программу реорганизации своей 
службы и даже план реформы всего государственного 
аппарата. 

Чем это объясняется? 
Прежде всего надо указать на тип людей, являю

щихся реформаторами в силу своего характера. Речь 
идет о лицах, постоянно чем-то неудовлетворенных; они 
без устали разоблачают «абсурдность существующей 
системы» и придумывают одно изменение за другим. 
Если послушать этих дон-кихотов, то следовало бы за
садить всех ответственных должностных лиц за разра
ботку плана административной реформы п постоянно 
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ставить под вопрос все, что существует. С их точки зре
ния эффективной является лишь такая реорганизация, 
которая затрагивает структуру учреждения. Поэтому 
все свое время они тратят на составление различного 
рода органиграмм. 

Каковы побудительные причины, определяющие от
ношение большинства должностных лиц к администра
тивной реформе (исключая патологические случаи)? 
Обратимся вновь к выводам предшествовавших ана
лизов. 

Желание реорганизации зачастую проистекает из 
стремления администраторов добиться новых успехов в 
осуществлении задач, возложенных на организацию. Го
воря более конкретно, должностные лица хотят прове
дения реформы, которая позволила бы выполнять по
ставленные перед ними задачи в возможно лучших 
условиях, иными словами, которая позволила бы им осу
ществлять свои функции с максимальной эффектив
ностью. Каждое должностное лицо в своей повседневной 
работе встречает трудности или сталкивается с препят
ствиями, которые являются следствием обособленности 
структурных подразделений, усложненности регламен
тации, длительности процедур и т. д. Желание устра
нить эти препятствия почти инстинктивно приводит их 
к разработке программ реорганизации. 

Желание реорганизации может иметь и другие мо
тивы. Каждое лицо, каждая группа служащих желает 
проведения реформы, которая увеличивала бы их без
опасность, их власть, престиж и, разумеется, оклады. 
Аналогичным образом государственные служащие про
тивятся осуществлению проектов реформ, которые 
ущемляют независимое положение их корпуса или 
службы, угрожают тому, что они считают своими при
обретенными правами, и т. д. Однако в силу принципа, 
согласно которому «ничто не утрачивается, ничто не 
приобретается», практически нет таких проектов ре
форм, которые не затрагивали бы в какой-то мере ин
тересов тех или иных лиц либо групп. Именно по этой 
причине бывает столь трудно осуществить реорганиза
цию в сколько-нибудь широких масштабах. 

В заключение отметим, что различение мотивов по 
признакам заинтересованности и незаинтересованности 
является неудовлетворительным. В реальности они тес-
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но переплетены. За принципиальными декларациями и 
добродетельными заявлениями порой скрываются ко
рыстные расчеты. Впрочем, между требованиями эффек
тивности и корпоративными требованиями нет противо
речий. Когда какая-либо категория служащих высту
пает с требованием реорганизации, которая приведет к 
повышению заработной платы для членов этой группы, 
то она это делает в силу причин, связанных одновре
менно и с общественной пользой, и с интересами служ
бы, и с личными интересами ее членов. Служба может 
функционировать нормально и вносить свой вклад в вы
полнение общественно полезных функций, лишь распо
лагая достаточным в количественном и качественном 
отношении персоналом. Однако это условие выполнимо 
только при надлежащем уровне заработной платы слу
жащих. 

§ 2. Объекты реформ 

Мы не будем здесь рассматривать все возможные 
объекты административных реформ. Фактически они 
соответствуют основным разделам данной работы. 

Чтобы дать о них представление, рассмотрим вкрат
це рекомендации одной из комиссий, занимавшихся 
проблемами административной реформы. В 1947 г. пре
зидент Трумэн учредил комиссию, в состав которой 
были включены сенаторы, конгрессмены, университет
ские преподаватели и др., а председателем назначен 
бывший президент Соединенных Штатов Америки Гер
берт Гувер. 

Среди множества выводов и предложений комиссии 
имеется одно, заслуживающее особого упоминания, по
скольку оно соответствует одной из общих тенденций 
развития аппарата управления в современных государ
ствах. Речь идет о предложении сконцентрировать неко
торые функции управления, возложив их на специаль
но созданные для этих целей межведомственные ор
ганы, подчиненные непосредственно главе правитель
ства. 

Комиссия Гувера, как, впрочем, любая комиссия та
кого рода, была особо озабочена проблемой дублирова
ния функций. Всякий реформатор, обнаруживая дубли-
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рование функций, т. е. выполнение одинаковой работы 
двумя различными службами или совпадение их ком
петенций, склонен заявлять: «Для сокращения расходов, 
обеспечения большей эффективности и т. д. следует 
сконцентрировать в одной службе всех людей, выпол
няющих одни и те же функции». Это несколько упро
щенный подход к проблеме. Если быть последователь
ным, то тогда, например, нужно было бы сконцентри
ровать всех машинисток в единственной службе, подчи
няющейся главе правительства. 

Какие же перегруппировки были предложены на са
мом деле комиссией Гувера? Она установила, что каж
дый федеральный орган управления имел свою меди
цинскую службу для обслуживания либо собственного 
персонала, либо находящихся в его ведении лиц (на
пример, медицинские службы ведомства просвещения, 
военного министерства, ведомства мест заключения 
и др.). Поэтому комиссия предложила слияние всех 
этих служб. Комиссия констатировала, что каждое ми
нистерство располагало собственной службой внешних 
сношений, и предложила объединить их. Аналогичным 
образом комиссия предложила создать межведомствен
ные службы организационной экспертизы (О и М) 1 по 
предоставлению субсидий штатам и городам, нормализа
ции форм и методов учета и отчетности органов управ
ления, типографию, статистическую службу, строитель
ную службу, службу кредитной политики, орган 
управления научными исследованиями, службу связи с 
внешними органами федерального правительства и др. 
Многие из этих предложений впоследствии были реали
зованы, однако, вообще говоря, энергия реформаторов 
часто затрачивается впустую и их рекомендации остают
ся на бумаге. 

§ 3. Процедура реформы 

Какие процедуры использовались или могут быть 
использованы в процессе подготовки мероприятий адми
нистративной реформы? 

1 Служба О и М — служба организации и методов.— Прим. 
перев. 
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Несколько лет назад Международный институт ад
министративных наук в Брюсселе организовал встречу 
за круглым столом, посвященную проблемам админист
ративной реформы. В частности, представители стран-
участниц обменялись мнениями и информацией по во
просу об органах, которые осуществляют подготовку 
административных реформ. 

Во французском докладе, например, указывались 
следующие инстанции: 

1. Государственный министр или секретарь по во
просам административной реформы. Во Франции на 
лицо, занимающее этот пост, одновременно возлагают
ся функции министра по делам государственной служ
бы. Несомненно, двойственный характер полномочий 
имеет свои объяснения. Однако недостаток состоит в 
том, что министр вынужден тратить довольно большую 
часть своего времени па рассмотрение требований слу
жащих (по вопросам правового положения, индексов 
зарплаты и др.) и не может полностью посвящать себя 
выполнению достаточно важных задач. 

2. Временные комиссии. Часто используемым спосо
бом является учреждение комиссии, которая должна в 
определенные сроки представить правительству ком
плекс рекомендаций. Выбор членов комиссии произво
дится по признакам компетентности лиц или представи
тельства заинтересованных сторон (члены парламента, 
профсоюзные деятели, университетские преподаватели, 
представители деловых кругов и высокопоставленные 
должностные лица). Во Франции комиссии по вопросам 
административных реформ состоят почти исключитель
но из ответственных государственных служащих. Эта 
традиция имеет нежелательные последствия. Разработ
ка мероприятий производится в узком кругу «посвя
щенных», «по-семейному»: несомненно, таким путем 
государственному аппарату не будет придан столь не
обходимый для него характер открытой по отношению к 
внешней среде системы. 

3. Постоянные комиссии. Поскольку административ
ная реформа является перманентной проблемой, созда
ются органы для выполнения работ, требующих дли
тельного времени. Во Франции наиболее важным уч
реждением такого рода является Центральный комитет 
по вопросам издержек и производительности. Комитет, 
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учрежденный еще в 1947 г., возглавляется первым пред
седателем Расчетной палаты. В нем представлено боль
шинство контрольных корпусов органов французского 
государственного управления; корпус контролеров во
енного ведомства, Генеральная инспекция Министерства 
внутренних дел, Финансовая инспекция, Расчетная па
лата н др. Таким образом, комитет представляет собой 
(правда, в зачаточной форме) «комиссию по координа
ции деятельности контрольных корпусов и инспекций», 
создания которой вот уже длительное время добивают
ся различные реформаторы. 

Комитет имеет широкую компетенцию, которая рас
пространяется на всю систему органов управления. По
стоянное возрастание значения специальных проблем в 
сфере государственного управления привело к возник
новению идеи о необходимости придания инстанциям 
типа Комитета специализированных органов для глубо
кого изучения определенных вопросов административ
ной реформы. Именно вследствие специализации возник
ли такие органы, как Центральная комиссия по во
просам закупок (созданная в 1953 г.), Комиссия по 
вопросам оснащения государственного аппарата элект
ронно-вычислительной техникой и др. 

4. Органы контроля. Органы контроля различных 
министерств, так же как и органы надведомственного 
контроля, в известной мере, естественно, призваны за
ниматься вопросами административной реформы. Эти 
корпусы представлены своими членами фактически 
почти во всех перечисляемых нами инстанциях. 

5. Главное управление по делам государственной 
службы. Когда в 1945 г. было создано Управление го
сударственной службы, то перед ним были поставлены 
важные задачи. Оно должно было играть роль «кон
структорского бюро» и даже «двигателя» администра
тивной реформы. К сожалению, этот орган не стал ни 
тем, ни другим. Располагая малочисленным штатом 
сотрудников, занимаясь в основном вопросами юридиче
ского характера или текущим регулированием (подго
товка и пересмотр статусов различных категорий госу
дарственных служащих, изучение выдвигаемых профсо
юзами служащих требований и т. д.), новое управление 
предоставило другим органам заботы об администра
тивной реформе. Не исключено, однако, что в будущем 
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правительство обеспечит Главное управление средства
ми, которые позволят ему играть в этом отношении 
главную роль. 

6. Управление бюджета. Это управление играет 
важную роль при решении вопросов, касающихся адми
нистративной реформы. Оно располагает «бюджетным 
стимулятором», другими словами, на совещаниях по 
бюджетным вопросам оно может обусловить предостав
ление кредитов осуществлением определенной реорга
низации или облегчить проведение реорганизации пре
доставлением специальных фондов на покрытие связан
ных с этим расходов и т. д. Кроме того, в составе 
Управления бюджета вот уже несколько лет функциони
рует специальный отдел, которому подчинена централь
ная служба организации и методов. 

7. Бюро О и М. В каждом министерстве к разработ-
ботке мероприятий административной реформы могут 
привлекаться бюро О и М. 

* * * 

Количество инстанций, которые в том или ином ка
честве принимают участие в разработке мероприятий 
административных реформ, внушительно; к тому же 
здесь приводится неполный перечень этих органов. Сле
дует ли отсюда делать вывод, что «реформа органов, 
занимающихся реформой», является наиболее актуаль
ной проблемой? По-видимому, нет. Они не изолированы: 
часто одни и те же лица входят в состав нескольких 
различных органов, которые дополняют друг друга. Во 
всяком случае причина медленных темпов осуществле
ния административных реформ кроется отнюдь не в 
многочисленности этих органов. 

Когда обозреваешь разнообразие средств, которы
ми располагают публичные власти для подготовки ме
роприятий административной реформы, то совершенно 
естественно встает вопрос: почему при наличии таких 
возможностей столь часто провозглашаемые админист
ративные реформы почти никогда не бывают осущест
вленными? Не является ли административная реформа 
мифом? Не обречен ли французский государственный 
аппарат на вечный консерватизм? Вместо заключения 
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мы попытаемся ответить на этот вопрос. Однако ответ 
не будет единым. 

Прежде всего, если под Административной Реформой 
(с большой буквы) понимать радикальные и резкие из
менения в структуре французского аппарата, револю
цию в умонастроениях и психологии служащих, то 
такой «переворот» не произойдет в ближайшем бу
дущем и, вероятно, не произойдет никогда. Ни одно из 
современных развитых индустриальных обществ плюра
листического типа не создавалось подобным образом, 
тем более во Франции, где за вербальной радикаль
ностью скрывается консерватизм поведения. 

Далее, следует ли из этого, что французский госу
дарственный аппарат обречен на вечное состояние по
коя? Стало признаком хорошего тона говорить о том, 
что мы живем при системе управления, созданной еще 
Наполеоном. Многие авторы писали, что до сих пор 
французские органы управления проявляли свою не
способность к изменениям экономической и социальной 
структуры. 

Мы не согласны с этими мнениями. Если сравнить 
ныне существующую систему органов управления с той, 
которую мы имели тридцать лет назад, придется при
знать, что она подверглась значительным изменениям. 
Почему в таком случае представление о застое разде
ляется многими секторами общественного мнения? При
чина кроется в том, что эта перестройка осуществляется 
путем постоянных изменений, ни одно из которых не 
имело сенсационного характера и не оказывало замет
ного воздействия на повседневную жизнь французских 
граждан. 

Чаще всего изменения протекали в форме процесса, 
который можно было бы назвать «осадочным» или про
цессом «наслаивания». Этим мы хотим подчеркнуть, что 
к традиционным органам управления постепенно присое
диняются новые службы, значение которых вначале не
велико, но впоследствии возрастает. Так возникли Упра
вление внешних экономических связей, Комиссариат по 
вопросам планирования, Комиссариат по атомной энер
гии, Управление государственного учета и отчетности, 
Французская ассоциация развития производительности, 
Комиссариат по вопросам производительности, филиалы 
Кассы вкладов и депозитов, бюро организации и мето-
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дов, отделы экономических исследований в министерст
вах и префектурах, Главное управление научно-исследо
вательских работ, Комиссия по вопросам территориаль
ного планирования, Управление Парижского округа и др. 
Все эти службы представляли собой «лаборатории но
вых идей», влияние которых постепенно распространя
лось на всю систему органов управления 

На протяжении этих тридцати лет изменялись также 
и люди. Конечно, среди должностных лиц еще встре
чаются начальники отделов, подобные персонажам Кур-
телена. Однако не менее справедливо и то, что после 
Освобождения французский государственный аппарат 
становится открытым для влияний извне. Посылка мно
гочисленных делегаций в Соединенные Штаты Америки 
для изучения вопросов производительности, постоянные 
контакты с нашими партнерами по Общему рынку, на
правление должностных лиц в составе миссий содейст
вия в развивающиеся страны и т. д. обогатили опыт 
французских администраторов. Внутри самой Франции 
направление выпускников Государственного админист
ративного училища в префектуры, усиление обме
на персоналом между органами управления и част
ным сектором, между государственным аппаратом и 
университетами также способствовало этому обновле
нию. 

Наконец, изменились и методы работы, как об этом 
можно судить по тем главам книги, которые посвящены 
вопросам использования современной оргтехники и 
ЭВМ, деятельности бюро О и М. Государственный ап
парат все более широко использует современную науку 
и технику. Он начинает использовать и достижения 
общественных наук. 

Эти изменения невозможно отрицать. Однако не 
протекают ли они слишком медленно? Верно, что через 
5 или 10 лет Франция будет еще сохранять администра
тивные структуры, унаследованные от прошлого. Она, 
вероятно, все еще будет иметь 90 департаментов и 
слишком многочисленные коммуны. Французские граж-

1 В небольшой книжке Ж. Билли ( J a c q u e s В i 1 1 у, Les 
techniciens et le pouvoir, Paris , Presses universitaires de France, 1963, 
128 p.) дается общая картина, быть может слишком оптимистиче
ская, всех этих трансформаций. 
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дане будут продолжать оставаться недовольными сво
ими органами управления. Служащие по-прежнему бу
дут неудовлетворены своим положением и будут нахо
дить удовольствие в составлении бесчисленных планов 
реформ. 

Но столь же 'несомненно, что процесс трансформации 
государственного аппарата, о котором шла речь в этой 
книге, будет продолжать развиваться, и это позволит 
ввести новые главы в курс науки управления. 
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В б л и ж а й ш е е в р е м я 

в ы х о д и т и з п е ч а т и : 

ШИБУТАНИ Т. Социальная психология. 
Нью-Йорк, 1964. П е р е в о д с английского. 

Автор книги Тамоцу Шибутани — моло
дой американский ученый, п р о ф е с с о р Ка
лифорнийского университета . Его книга 
п р е д с т а в л я е т собой популярное, доступ
ное широкому кругу читателей изложение 
пэоблем современной социальной психо
логии. Шибутани д а е т определения основ
ных понятий и категорий этой науки, про
с л е ж и в а е т з а к о н о м е р н о с т и , в ы я в л я е м ы е в 
р е з у л ь т а т е конкретных исследований. Ав
тор х а р а к т е р и з у е т различные подходы к 
объяснению получаемых данных. О п и с а 
ние эмпирических исследований занимает 
значительную часть книги. По всем з а т р о 
нутым вопросам п р е д л а г а е т с я обширная 
библиография . 

На м и р о в о з з р е н и е Шибутани наложи
ли отпечаток концепции прагматизма и 
психоанализа . О д н а к о под напором фак
тов ученый вынужден п е р е с м а т р и в а т ь мно
гие взгляды. 

С о в е т с к и м ф и л о с о ф а м , психологам и 
социологам книга принесет несомненную 
пользу, познакомит их с накопленными 
з а р у б е ж н о й наукой данными, с борьбой 
мнений и теми вопросами, перед которы
ми в с т а л о одно из наиболее влиятельных 
направлений современной з а р у б е ж н о й с о 
циальной психологии. 
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