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органов власти вынуждено искать определенный ком-
промисс между экономической эффективностью и со-
циальной справедливостью как при расчете нормати-
вов, так и при определении необходимых бюджетных
ассигнований.

Сегодня вопросу оказания услуг за счет средств бю-
джета со стороны экспертного сообщества уделяется
достаточно много внимания. Однако до сих пор зако-
нодательно не закреплена ответственность за несоблю-
дение стандартов качества предоставления услуг. Кро-
ме того, необходимо разработать и утвердить на феде-
ральном уровне и довести до субъектов РФ и муници-
пальных образований ряд необходимых документов и
методических рекомендаций:
■ типовые перечни государственных услуг и муници-

пальных услуг;

■ типовые стандарты качества предоставления госу-
дарственных и муниципальных услуг;

■ типовые реестры расходных обязательств субъекта
РФ и муниципальных образований;

■ типовые паспорта услуг и методологию расчета сто-
имости предоставляемой услуги.
Почти вся необходимая база для этой работы имеет-

ся. Приняты законы, введены в действие ГОСТы и
СНиПы, есть большой опыт работы регионов, муници-
пальных образований, научных и экспертных органи-
заций. Но надо создать такие условия, такое правовое
поле, когда у чиновников федерального, регионально-
го или местного уровня будет исключена даже сама по-
пытка трактовать законодательство в целях обоснова-
ния своей необходимости или для получения запро-
граммированного результата.

Теория многоуровневого управления и государственный менеджмент

Игорь ТОГУНОВ

ТЕОРИЯ МНОГОУРОВНЕВОГО УПРАВЛЕНИЯ
И ГОСУДАРСТВЕННЫЙ МЕНЕДЖМЕНТ

Парадигма управления (government)
является развивающейся функцией, и
на каждом условном эволюционном
этапе жизнедеятельности организации
управленческие формы и методы в каж-
дом конкретном случае пространствен-
но-временного расположения социаль-
ной системы должны соответствовать
этому конкретному истинному состоя-
нию социальной организации.

Согласно концепциям многоуровне-
вого управления существуют разнооб-
разные взаимосвязи и каналы взаимо-
действия между различными уровнями
управления. В широком понимании –
имеются в виду стратегический, такти-
ческий, оперативный уровни.

Одно дело управлять однотипными,
равнозначно структурированными по
форме и содержанию системами, и сов-
сем иное – управление интегрирован-
ными социальными системами разно-
плановой структуры и особенно – с раз-
личными сущностями взаимоотношений
во внутренней среде.

Отдельные исследователи полагают,
что теория многоуровневого управле-
ния относится к более широкому и объ-
емлющему процессу координации, чем
это предполагают классические методы
управления. Из этого следует, что много-
уровневое управление в слабой мере
иерархично. В многоуровневом управ-
лении акторы не расположены иерархи-
чески, но имеют более сложные взаи-
модействия. 

В этом смысле в системе многоуров-
невого управления взаимоотношение
методов и форм управленческих воз-
действий не иерархично, но, в опреде-
ленной степени, упорядочено соответст-
вующим образом.

Поиск специфических точек управ-
ленческого воздействия методологиче-
ски связан с системным пониманием и
представлением объекта управления.

Каким бы не был объект управле-
ния, прежде всего необходимо пред-
ставление формы и содержания такого
объекта, вычленение в нем конкретных
элементов с реализацией управленчес-
кого действия, позволяющего перевес-
ти систему из одного состояния в требу-
емое иное.

Государство как социальная систе-
ма, как организация, с точки зрения те-

ории систем, является крайне сложным
структурно-функциональным динамиче-
ским образованием. Именно поэтому
практически не представляется реаль-
ным охватить все возможные элементы
этой системы на любом из уровней госу-
дарственного устройства, воздействие
на которые подразумевает эффектив-
ную реализацию конкретного управлен-
ческого решения.

Вместе с тем, опираясь на теорию
систем, удается вскрыть характерные
группы элементов и логику закономер-
ности взаимоотношений этих элементов
и тем самым представить практикам
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управления определенную основу пони-
мания точек приложения управленчес-
ких воздействий, в результате которых
по принципу «домино» задействуются
иные сопряженные элементы системы.

Исследование специфичности и мно-
гообразия взаимодействия элементов
позволяет приблизиться к пониманию
того, каким образом осуществляется
взаимодействие социума и власти в го-
сударстве. При исследовании региональ-
ного либо муниципального уровня – по-
нять, как, по каким каналам, в какой
приоритетной последовательности про-
исходит взаимодействие и, что самое
важное, влияние друг на друга управляе-
мых и управляющих субъектов в конкрет-
ной социальной системе.

Необходимо подчеркнуть, что управ-
ленческое решение и его реализация
имеют место быть исключительно в про-
тиворечивых системах, степень динами-
ческой стабильности которых достигает-
ся определенным уравновешиванием
этих противоречий.

В настоящей публикации приведены
отдельные тезисные положения о взаи-
модействии относительно единых и про-
тиворечивых элементов, которыми в оп-
ределенной степени характеризуются
такие социальные сущности, как госу-
дарство в целом, так и его структурные
уровни: федеральный, региональный,
муниципальный.

Область управленческого воздейст-
вия законодательной власти лежит во
внешней среде организации (внешнее
управление) и связана с элементами
права, исторической эпохи, идеологии,
политики. Область (условно) власти тра-
диций – это система самоуправляемос-
ти организации, связанная с элемента-
ми уклада, права, исторической эпохи в
своем понимании, общественными от-
ношениями.

В область управленческого воздей-
ствия судебной власти входят элементы,
характеризующие режим и свободы, го-
сударственные органы и общественные
институты. Судебная власть, представ-
ляя соответствующий режим, соотносит
право и статьи конституции, политику и
властные полномочия. В свою очередь
власть присяжных, опираясь на общест-
венные свободы, соотносит обществен-
ные связи с волеизъявлением.

И наконец власть исполнительная в

рамках правопорядка «уравновешива-
ется» властью инициативы в конкретных
формах общественного бытия.

Формирование общественных по-
требностей связано с осмысливанием ис-
торической эпохи, воздействием на соот-
ветствующий уклад (национальные тра-
диции), общественные связи и свободы.

Формирование предложений по воз-
можным формам государственного
правления сопряжено с определением
характеристик исторической эпохи, фор-
мированием идеологии, государствен-
ной политики и определенного уровня
власти в форме конкретного властного
режима.

Формирование общественных по-
требностей и предложений по возмож-
ным формам государственного правле-
ния является вероятностным состояни-
ем системы.

Регулирование общественного спро-
са в рамках государственного суверени-
тета осуществляется методами управ-
ленческих воздействий на обществен-
ные свободы, волеизъявление и уро-
вень потребного (желаемого) благосо-
стояния.

Регулирование государственной дея-
тельности по удовлетворению общест-
венного спроса в рамках государствен-
ного суверенитета происходит путем ак-
тивного воздействия на формы и мето-
ды государственной власти (государст-
венного режима), правопорядка и госу-
дарственных полномочий. Эффектив-
ность такой деятельности характеризу-
ется степенью и уровнем социального
благополучия.

Регулирование общественного спро-
са и деятельности органов власти явля-
ется действительным, реальным (в ав-
торском определении «информацион-
ным») состоянием системы.

Активное формирование обществен-
ных потребностей достигается, прежде
всего, осмысливанием исторической эпо-
хи, вскрытием её роли и механизмов вли-
яния на формирование конкретной циви-
лизации, соотнесенной с адекватным об-
щественным укладом, национальными
традициями. При реализации данной уп-
равленческой задачи обеспечивается вы-
явление и разрешение внутренних проти-
воречий между определенной объектив-
ной исторической эпохой и сопряженны-
ми с ней общественными укладами (наци-

ональными традициями), позволяющими
удовлетворить конкретные обществен-
ные потребности, в известной степени со-
ответствующие и в то же время формиру-
ющие конкретную цивилизацию.

Следующим направлением в форми-
ровании общественных потребностей
конкретной цивилизации является в ши-
роком смысле формирование системы
общественных связей. Таким управлен-
ческим воздействием достигается сня-
тие противоречий между множеством
форм различных укладов (традиций) и их
соответствие определенным формам
цивилизации, права и идеологии, кото-
рым должны отвечать конкретные обще-
ственные отношения.

И наконец, соотнесение обществен-
ных отношений с конкретными свобода-
ми, разрешение внутренних противоре-
чий между правом и свободами достига-
ется формированием и деятельностью
системы общественных институтов. В
этом случае, при создании различных
форм общественных институтов, обеспе-
чивается реализация удовлетворения
общественных отношений в рамках кон-
кретного уклада (национальных тради-
ций), в соответствии с правом и сохране-
нием специфических характеристик лич-
ности, определенных социальных групп
либо целых государств.

Формирование и управление форма-
ми государственного правления, в пер-
вую очередь, связано с определенной
цивилизацией и общественными отно-
шениями, возникшими в условиях ак-
тивного воздействия исторической эпо-
хи. Поэтому первым этапом оперативно-
го управленческого решения (при фор-
мировании предложений по формам го-
сударственного правления) является
очерчивание характеристик конкретной
исторической эпохи. Этим обеспечива-
ется управление внутренними противо-
речиями, возникающими между сущнос-
тью (формой) цивилизации и отображе-
нием проблем этой цивилизации в соот-
ветствующей идеологии власти.

Образно говоря, идеология конкрет-
ного государственного устройства есть
некий стандарт соответствующего укла-
да (традиций), выраженный в конкрет-
ной форме общественных отношений.

Второй точкой приложения опера-
тивного управленческого решения в си-
стеме формирования предложений по
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формам государственного устройства
является система диалектического
единства и противоречия идеологии и
государственной политики. Обеспече-
ние оптимальной адекватности (соотно-
шения) этих двух элементов в государст-
венном устройстве и снятие возможных
противоречий достигается и обеспечи-
вается конкретной деятельностью госу-
дарственных органов.

Соотношение государственной поли-
тики и идеологии, помимо всего проче-
го, характеризуется определенным госу-
дарственным режимом. Такое соответ-
ствие двух обозначенных элементов си-
стемы (политика – режим) и разреше-
ние возможных между ними противоре-
чий может обеспечиваться законода-
тельно оформленной системой много-
партийности.

Регулирование общественного спро-
са включает:

а) установление соответствия между
общественными свободами и степенью
волеизъявления; формирование изби-
рательной системы; стимулирование во-
леизъявления; стимулирование народо-
властия по укреплению государственно-
го суверенитета, что обеспечивает соот-

ветствие между свободами и конкретны-
ми формами волеизъявления;

б) создание условий для реализации
и регулирования форм волеизъявления
в сфере общественного бытия, чем
вскрываются и разрешаются противо-
речия между общественным бытием и
волеизъявлением; формирование куль-
туры общественного поведения; уста-
новление соответствия волеизъявления
степени общественного бытия;

в) формирование культуры потребле-
ния материальных и духовных ценностей;
установление соответствия уровня соци-
ального благополучия степени общест-
венного бытия; регулирование методов и
форм системы общественного бытия, т.е.
достижение законодательно оформлен-
ного соответствия общественного бытия
уровню социального благополучия.

Регулирование государственной дея-
тельности может быть обеспечено раз-
решением противоречий между опреде-
ленным государственным режимом и
конституционно закрепленными форма-
ми правопорядка.

Внутренние противоречия между
формами и методами правопорядка и го-
сударственными полномочиями обеспе-

чиваются системой нормирования труда,
норм поведения и деятельности государ-
ственных и муниципальных служащих.

Наконец, система методов оценки
труда государственных и муниципальных
служащих позволяет добиться соответст-
вия между государственными (муници-
пальными) полномочиями и уровнем со-
циального благополучия населения.

Таким образом, представленный ме-
тод моделирования государства как слож-
ной организации социальной системы
позволяет с определенной долей вероят-
ности представить элементы теоретичес-
ких основ многоуровневого управления.

Следует подчеркнуть, что система
многоуровневого управления является
логическим развитием таких современ-
ных концепций теории управления, как
стратегическое управление и стратеги-
ческий менеджмент, инновационный ме-
неджмент, организационная культура и
организационное развитие, реструктури-
зация и управление изменениями и др.

Система многоуровневого управле-
ния (в глубоком представлении и пони-
мании сущности такого метода) характе-
ризует неоклассический этап в разви-
тии управленческой теории.

Маркетинг территорий. Лица, образы и позиции

Александр ПАНКРУХИН

МАРКЕТИНГ ТЕРРИТОРИЙ. ЛИЦА, ОБРАЗЫ
И ПОЗИЦИИ

Так случилось, что за последний год
автору довелось немало поездить
по России – от Калининграда до
Сахалина включительно, в т.ч. с за-
ездами и на «севера», и на «юга» –
от Когалыма до Сочи. Конечно же,
бывал и на Волге, и на Урале. Чем
же отличались эти поездки от дру-
гих,  которые я «коллекционирую»
с начала 80-х годов? Прежде всего –
бурным всплеском маркетинговой
активности, уверенным спросом на
маркетинг территорий и сложным

предложением, включающим услу-
ги как признанных иностранных и
матерых российских специалистов,
так и острых на язык и часто весьма
скептичных местных, региональ-
ных активистов.

ЧТО ПРЕДПОЛАГАЕТ ТЕОРИЯ?

В соответствии с позицией автора
[1], поддержанной российской
Гильдией маркетологов, маркетинг
территорий (МТ) – это специали-
зированная деятельность, предпри-
нимаемая на территории с целью
создания, поддержания или изме-
нения о ней мнений, намерений
и/или поведения субъектов, как
уже существующих и действующих

на данной территории, так и ее по-
тенциальных потребителей. Целе-
выми направлениями этой деятель-
ности выступают: притягатель-
ность, престиж территории (места)
в целом; привлекательность сосре-
доточенных здесь природных, мате-
риально-технических, финансовых,
трудовых, организационных, соци-
альных и других ресурсов, а также
возможностей  реализации и вос-
производства таких ресурсов. МТ
осуществляется внутри территории
и  за ее пределами и ориентирован
как на субъектов, внешних по отно-
шению к территории, так и на насе-
ление самой территории и на юри-
дических лиц, осуществляющих
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