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ПРОЕКТ TEMPUS IB_JEP/26079-2005 
 

Проект TEMPUS IB_JEP/26079-2005 «Разработка системы дистан-
ционного обучения муниципальных служащих из отдаленных сибир-
ских муниципальных образований» реализуется на базе факультета 
Государственного и муниципального управления Байкальского госу-
дарственного университета экономики и права (БГУЭП). Основная 
цель проекта – разработать и запустить систему дистанционного по-
вышения квалификации муниципальных служащих из отдаленных си-
бирских муниципальных образований в сфере Территориального Раз-
вития в соответствии с Европейскими стандартами к декабрю 2009 г.  

Для достижения поставленной цели организован консорциум, чле-
нами которого являются организации и университеты России и стран 
Европейского Союза  - Венгрии и Франции: 

 Байкальский государственный университет экономики и 
права (Россия)  

 Университет г. Дебрецен (Венгрия)  

 Университет Париж-Сорбонна (Франция) 

 Государственный Центр Территориальной Публичной 
Службы (Франция)  

 Администрация Иркутской области/ местные администра-
ции (Россия)  

 Ассоциация Мэров региона Иль-де-Франс (Франция)  

В рамках проекта в течении трех лет предусмотрено обучение бо-
лее двухсот  муниципальных служащих Иркутской области на очных 
курсах повышения квалификации и дистанционно.  

Программа обучения второго года реализации проекта включала 
следующие направления: 

 Управление Собственностью в Муниципальном Образова-
нии 

 Сельскохозяйственная Экономика и Бизнес 
 Управление Человеческими Ресурсами в Муниципальной 

Службе  
 Управление Качеством Окружающей Среды  
 Стратегическое Планирование Развития Муниципального 

Образования  
 Муниципальный менеджмент 



ТЕХНОЛОГИЯ ДИСТАНЦИОННОГО ОБУЧЕНИЯ 

В процессе дистанционного обучения преподаватели и слушатели 
разъединены в пространстве и/или времени. Взаимодействие слуша-
теля с преподавателем и работа слушателя с образовательными ре-
сурсами происходит посредством современных телекоммуникацион-
ных средств (Internet). Могут использоваться также традиционные 
формы и средства доставки образовательной информации, в т.ч. поч-
та, факс и др.  

Система дистанционного образования основана на Web-портале, 
включающем:  

 систему управления дистанционным образовательным 
процессом;  

 систему организации деятельности администрации и пре-
подавателей; 

 электронные образовательные ресурсы.  

В процессе дистанционного обучения слушатель получает доступ к 
образовательным ресурсам. Преподаватель обеспечивает инструк-
тивно-методическую и консультативную поддержку слушателя в лю-
бое удобное для него время. Слушатель может получить информацию 
о ходе и результатах образовательного процесса.  

В начале учебного процесса слушателям выдается логин и пароль, 
общая инструкция и семестровый план-график. В общей инструкции 
приводятся основные правила: как организовать свою учебную неде-
лю (месяц, семестр), как часто выходить на связь, как сдавать экзаме-
ны и т.д. Семестровый план-график содержит перечень изучаемых 
дисциплин и рекомендуемый график их прохождения. После получе-
ния от слушателя сигнала о готовности ему начинают высылать по-
очередно инструкции по отдельным курсам.  

Изучение дистанционного курса представляет собой:  

1. работу с текстами, видео или аудио материалами; 

2. дискуссии (виртуальный семинар); 

3. анализ конкретных ситуаций (case-study); 

4. выполнение письменных работ; 

5. текущий, промежуточный и итоговый контроль.  

Количество и вид работ зависит от категории курса и указывается 
в его описании. 

Работа с текстами включает изучение традиционных учебников и 
пособий,  электронных учебников и специально написанных лекций. 
Слушателю может быть предоставлен бумажный вариант учебника 



или электронный вариант (на CD-ROM, дискете или по электронной 
почте). Также может быть обеспечен доступ к электронной библиотеке 
на Web-портале. 

Периодически слушатель получает задание: либо тему для обсуж-
дения, либо описание конкретной ситуации (кейс).  

Дискуссии проводятся как групповое обсуждение проблем по зара-
нее заданным темам. Они могут быть не в режиме реального времени. 
Это дает слушателям возможность обдумать как свои, так и чужие от-
веты, прежде чем принять участие в разговоре, заглянуть в учебник, 
справочные материалы, еще раз закрепить материал, прежде чем 
дать ответ.  

В ряде курсов вместо дискуссионного задания может быть выслана 
конкретная ситуация (case) и инструкция по ее анализу. Прочтя и про-
анализировав ситуацию, необходимо ответить на ряд вопросов.  

По многим курсам предусмотрено выполнение письменной работы. 
Ее жанр – контрольная работа, эссе, реферат, курсовая работа.  

Контрольные работы характерны для таких курсов как математика, 
некоторые общепрофессиональные и специальные дисциплины (на-
пример, бухучет, статистика. 

Эссе – это относительно свободные рассуждения слушателя по 
заданной теме. 

Реферат представляет собой обзор нескольких источников или 
мнений нескольких людей по определенной теме, либо анализ какого-
либо одного источника или теоретического наследия в пределах за-
данной темы.  

Курсовая работа предусмотрена по базовым курсам специально-
сти. Она может включает в себя анализ реальных объектов и явлений 
и/или некую проектную разработку.  

Курсы разрабатываются таким образом, чтобы слушатель не толь-
ко запомнил информацию, но и связал ее с реальными профессио-
нальными ситуациями. Главным критерием оценки усвоения курса яв-
ляется не способность воспроизвести лекционный текст, а демонстра-
ция того, как реализуются полученные знания. Упор делается не на 
традиционный семестровый экзамен, а на работы прикладного харак-
тера, побуждающие творчески и активно осваивать информацию.  

Каждая тема сопровождается вопросами или тестами, которые по-
могут слушателю более полно изучить материал и оценить степень 
его освоения. Может быть 3–5 вопросов открытого характера или тес-
тов с выбираемыми ответами.  

Итоговый контроль проводится по окончании семестровой части 
курса  в форме  зачета или экзамена. Зачет проводится в форме тес-



тирования. Тестирование может быть проведено как в очной форме, 
так и в режиме реального времени. На экзамен слушатель должен 
приехать к преподавателю. Если слушатель живет далеко, то допус-
кается сдача экзамена в форме расширенного теста. При подведении 
результата зачета и экзамена учитываются предыдущие письменные 
работы по курсу. 

ИНФОРМАЦИЯ О ДАННОМ МОДУЛЕ 

В данном модуле рассматриваются вопросы муниципального ме-
неджмента. Рассмотрены современные технологии менеджмента, 
востребованные при решении задач государственного и муниципаль-
ного управления. Особое внимание уделяется возможностям адапта-
ции опыта зарубежных муниципалитетов в России. 

ОБЩИЕ ЦЕЛИ  

1.  изучить основные инструменты муниципального менеджмента; 

2.  овладеть приемами его использования в управлении муници-
пальными образованиями 

РАБОЧИЕ ЦЕЛИ 

• изучить зарубежный опыт использования передовых инструмен-
тов менеджмента на муниципальном уровне; 

• изучить опыт, накопленный в России; 

• применить методы муниципального менеджмента к конкретным 
муниципальным образованиям.  

ЦЕЛЕВАЯ ГРУППА 

Специалисты и руководители отделов или департаментов и их за-
местители, по меньшей мере, из 150 муниципальных администраций 
(сельских районов и малых и средних городов, расположенных на 
расстоянии от 100 до 1000 км от областного центра)  

МЕТОДЫ ОБУЧЕНИЯ 

1. Работа с текстами лекций, нормативно-правовыми доку-
ментами по основам организации муниципальной службы. 

2. Работа с видео материалами, СД- дисками 

3. Проведение виртуальных семинаров (дискуссий). 

4. Анализ case-study (конкретных ситуаций). 

5. Выполнение письменных работ и заданий 

СРЕДСТВА ОБУЧЕНИЯ 

1. Система дистанционного обучения факультета государст-
венного и муниципального управления БГУЭП 



2. Учебные пособия и научные издания кафедры экономики и 
государственного управления БГУЭП 

ОЦЕНКА 

1. Текущий контроль.  

2. Промежуточный контроль по пройденным темам. 

3. Итоговый контроль по окончанию модуля. 

До начала курса, с целью определения категорий слушателей, их 
потребностей и целей обучения, им предоставляется анкета «Вопрос-
ник участника дистанционного обучения». Сразу после завершения 
курса и спустя некоторое время, с целью оценки эффективности, по-
лезности, и результативности обучения, слушатели заполняют анкеты 
и вопросники (Анкета «По горячим следам», анкета «На холодную го-
лову»). Данные анкеты представлены в приложении.  

 



МУНИЦИПАЛЬНЫЙ МЕНЕДЖМЕНТ 

ТЕМА 1. ОСНОВЫ МУНИЦИПАЛЬНОГО МЕНЕДЖМЕНТА 
 

1.1. Основы управленческих отношений  
на уровне муниципального образования 

С точки зрения системного подхода в системе всегда можно выде-
лить управляемую и управляющую подсистему, иначе говоря, субъект 
и объект управления. Каждому из объектов социально-экономического 
устройства государства присущ собственный субъект управления. На-
пример, государству – органы государственного управления, муници-
пальным образованиям – органы местного самоуправления, отраслям 
- отраслевые органы управления, предприятия и организации.  

В силу своего специфического статуса исполнительные органы 
местного самоуправления занимают особое место в системе экономи-
ческих отношений, что проявляется, например, в управлении муници-
пальным хозяйством (рис. 1.).  

 
Рис. 1. Полномочия органов местного самоуправления  
в сфере регулирования хозяйственных отношений 

 
С одной стороны, они выполняют функцию регулирования хозяй-

ственных отношений. С другой стороны, выступают в роли полноправ-
ных субъектов этих отношений, способных самостоятельно расширять 
свой экономический потенциал (пополнять состав муниципальной 
собственности, укреплять местный бюджет, обеспечивать приток ин-
вестиций и человеческого капитала и т.д.).  

Заметим, что из двух составляющих – властной и хозяйственной, в 
отличие от государственной власти, в муниципальном управлении 
преобладает хозяйственная. Хотя, если муниципальное образование 



рассматривать как целостную социально-экономическую систему, то 
муниципальное хозяйство – это лишь часть сложной системы. Такое 
положение дает большие возможности и предъявляет к органам мест-
ного самоуправления достаточно высокие требования по управлению 
хозяйственной деятельностью.  

По мнению многих ученых и специалистов в области управления, 
одним из основных факторов, обусловивших кризисное состояние 
экономики РФ, является неэффективное управление объектами хо-
зяйствования.  

Это вызвано несоблюдением таких общесистемных принципов 
управления как соответствие управляемой и управляющей систем и 
необходимого разнообразия. Согласно принципу соответствия управ-
ляющей и управляемой подсистем правильное построение иерархии 
управления непосредственно связано с обоснованием качества 
управления, степени обособленности объектов, что определяется не 
только характеристиками управляющей, но и управляемых подсистем. 
А принцип необходимого разнообразия сводится к тому, что разнооб-
разие управляющей системы должно быть не меньше разнообразия 
управляемой подсистемы, т.к. простые системы управления, не соот-
ветствующие сложности управляемых объектов, не в состоянии 
учесть многообразие состояний объекта и его взаимодействия с окру-
жающей средой, что не обеспечивают требуемого качества управле-
ния. Поэтому невозможно, используя простые способы, качественно 
управлять сложной системой. Все вышесказанное справедливо и для 
такого объекта хозяйствования как муниципальное образование.  

Муниципальные образования (в том числе и городские) в соответ-
ствии с законодательством РФ обладают всеми правами юридическо-
го лица. Это означает, что органы местного самоуправления могут 
осуществлять правоотношения, предусмотренные для юридических 
лиц гражданским законодательством, т.е. приравниваются к субъек-
там рыночных отношений. Такое положение дает большие возможно-
сти и предъявляет к органам местного самоуправления достаточно 
высокие требования по управлению хозяйственной деятельностью и в 
целом — по управлению развитием муниципального образования. В 
компетенцию исполнительного органа входят вопросы разработки и 
реализации принятых программ и планов развития муниципального 
образования.  

Следовательно, реализация принципа соответствия субъекта 
управления объекту управления имеет решающее значение в разви-
тии муниципального образования.  

И как будет показано ниже, муниципальный менеджмент является 
решающим фактором при соблюдении этого принципа управления. 
 
 
 



1.2. Понятие муниципального менеджмента 
Наличие субъекта и объекта управления, их взаимодействие яв-

ляются основными компонентами всех видов управления, все другие 
компоненты управления связаны с ними, ими определяются и влияют 
на них. При этом важнейшим компонентом системы является цель, 
поскольку она определяет характер, продолжительность, способы 
взаимодействия субъекта и объекта управления. 

 Такой вывод позволяет различать виды управления как системы 
деятельности между собой, в том числе и муниципальное управление. 
Необходимо отметить, что эта задача является актуальной, поскольку 
в последнее время в научной среде все чаще употребляется понятие 
«муниципальный менеджмент», которое тоже имеет множество трак-
товок. Одна из них отождествляет муниципальный менеджмент с ме-
стным самоуправлением, а также с формой управления муниципаль-
ной собственностью. Способ построения определений, представлен-
ный в табл. 1, позволяет нам акцентировать внимание на их принци-
пиальных отличиях.  

Таблица 1 
Разделение понятий «менеджмент», «муниципальный менеджмент», 

«муниципальное управление», «местное самоуправление» 
Признак 
для срав-
нения 

Менедж-
мент 

Муниципальный ме-
неджмент 

Муниципальное 
управление 

Местное само-
управление 

Субъект  Менедже-
ры (руко-
водители)  

Руководители всех 
уровней управления в 
исполнительном ор-
гане местного само-
управления по отно-
шению к своим под-
чиненным  

Исполнительный 
орган местного 
самоуправления  

Население и 
представитель-
ный органы ме-
стного само-
управления  

Объект  Организа-
ция  

Руководители сред-
него и низового звена 
в исполнительном 
органе местного са-
моуправления и их 
подчиненные  

Муниципальное 
образование  

Муниципальное 
образование  

 
Цель  

Получение 
прибыли, 
увеличе-
ние доли 
рынка и 
т.д.  

Повышение эффек-
тивности деятельно-
сти исполнительных 
органов местного са-
моуправления путем 
выработки или  вне-
дрения в практику 
имеющихся совре-
менных методов 
управления (в том 
числе применяемых в 
коммерческих струк-
турах)  

Удовлетворение 
коллективных ин-
тересов) местного 
сообщества,  
Организация  эко-
номического обо-
рота,  
Создание усло-
вий, гарантирую-
щих достойную 
жизнедеятель-
ность не только 
живущим, но и бу-
дущим поколени-
ям  

Самостоятель-
ное и под свою 
ответственность 
решение насе-
лением и/или 
органами мест-
ного самоуправ-
ления вопросов 
местного значе-
ния  



 
Интересно, что подобная путаница понятий складывается не толь-

ко в отношении органов власти и управления, но и в некоторых отрас-
лях. Например, в сфере образования можно выделить тенденцию, на-
правленную на обогащение внутришкольного управления элементами 
менеджмента.  

Рассуждая таким образом, под «муниципальным менеджментом» 
следует понимать только лишь использование принципов и методов, 
средств и форм менеджмента в муниципальном управлении, таких как 
маркетинг, стратегическое планирование и управление, управление по 
результатам и другие. В большей степени «муниципальный менедж-
мент» может относиться к управлению муниципальными предпри-
ятиями или отдельным сферам общественной жизни, а не к муници-
пальному образованию в целом. 

 Можно сделать вывод: муниципальный менеджмент – это способ 
муниципального управления, который может использоваться либо не 
использоваться в деятельности органов муниципального управления. 
Однако, сложная общественно-государственная природа местного са-
моуправления требует от его органов высокой степени соответствия 
целям и задачам муниципальных образований.  

Проведя анализ понятий, можно сказать, что «муниципальный ме-
неджмент» отнюдь не тождественен «муниципальному управлению» и 
тем более «местному самоуправлению». 

 
1.3. Роль бюрократии в управлении 

Любая система управления в той или иной степени несет в себе 
элементы бюрократических отношений. Общие интересы бюрократов 
объединяют их, заставляя сотрудничать. В результате возникает бю-
рократическая система управления. До тех пор, пока существует госу-
дарственная власть, будет существовать и бюрократизм. В этом нет 
ничего катастрофического, так как, в конечном счете, фактором, опре-
деляющим жизнеспособность управленческой системы, является сте-
пень ее бюрократизации, а это величина непостоянная. Исторический 
опыт развития государственно-политических систем показывает, что 
общество тяготеет к динамичным, подвижным формам управления не 
только противостоящим, но и сосуществующим с бюрократическим 
консерватизмом. 

Бюрократизм в литературе оценивается однозначно как отрица-
тельное и нежелательное явление. 

Как правило, понятие «бюрократизм» имеет три основных значе-
ния. В первом значении под бюрократизмом, «взятым вообще», пони-
мают так называемые дисфункции, распространенные в бюрократиче-
ских организациях: косность, волокита, канцелярщина, бумаготворче-
ство, заорганизованность, отписки, пренебрежение к существу дела 
ради соблюдения формальностей. Во втором значении бюрократизм 



определяется как собственность (монополия) аппарата на выполнение 
функций управления. В этом случае происходит отрыв аппарата 
управления от общества, и, как следствие, он превращается в само-
стоятельную силу со своими эгоистическими интересами, которые он 
настойчиво защищает и обеспечивает, пользуясь своим положением 
«заведующего» общественными делами. Наконец, в третьем значении 
бюрократизм характеризуется как профессиональное «заболевание» 
работников управления, что проявляется в стиле, формах и методах 
деятельности аппарата. 

В начале 80-х гг. прошлого века появилась классификация из пяти 
базовых организационных форм, предложенная Г. Минцбергом (про-
стая структура, механистическая бюрократия, профессиональная бю-
рократия, дивизиональная форма и адхократия). 

В рамках данного учебного курса особый интерес представляют 2 
вида бюрокартии - механистическая и профессиональная. 

Механистическая и профессиональная бюрократия имеют свои 
«плюсы» и «минусы» (табл. 2). 

Таблица 2 
Положительные и отрицательные свойства бюрократии 

Достоинства Недостатки 
Механистическая бюрократия 

Контроль Препятствия изменениям 
Порядок, Правила Сниженная удовлетворенность со-

трудников 
Производительность Ограниченная свобода действий 
Стабильность Бюрократизм (канцелярщина) 

Профессиональная бюрократия 
Ответственность сотрудников Исключен прямой контроль  
Формирование стандартов деятельно-
сти за пределами организации 

Результаты труда не поддаются чет-
кому определению 

Автономность сотрудников Затруднена координация 
Стабильность  Негибкость   
Постоянное повышение квалификации Высокая зависимость от компетент-

ности и ответственности сотрудни-
ков 

 
Механистическая или машинная бюрократия («machinebureaucra-

cy») указывает на организацию с преобладанием техноструктуры, где 
технология навязывает весьма сильную стандартизацию задач и 
большая часть решений носит рутинный характер. Технологическое 
воздействие обусловливает централизованную власть, призванную, 
например, обеспечить постоянный поток ресурсов, и осуществляющую 
свои полномочия, исходя из формальных правил. Эта организация 
реализует точные цели в ограниченном числе, откуда следует ее 
весьма функциональный характер. 



Профессиональная бюрократия («professional  bureaucracy»), при-
бегает к сложным, изменяющимся технологиям, что определяет стан-
дартизацию заданий, соединенную с детальным разделением труда и 
требующую активного участия высококвалифицированного персонала. 
Процедуры принятия решения, весьма децентрализованные, исполь-
зуют малоформализованные правила, которые обусловливают гиб-
кость выбора. Эффективность организации покоится на обращении 
внутрь ее ценностей и норм для участников. Обычно это организации, 
действующие в сложном, но стабильном окружении, где управление 
внутренними конфликтами, вследствие сильной автономии состав-
ляющих частей, занимаетособенно большое место (примерами могут 
служить больницы, библиотеки, профессиональные организации).  

Изучение отрицательных сторон бюрократии представляется воз-
можным также благодаря концепции Веблена «обученной неспособ-
ности». «Обученная неспособность» относится к той области, в кото-
рой способности используются не по назначению или просто никому 
не нужны. Неадекватная гибкость в применении навыков в изменяю-
щейся обстановке приведет к серьезным несогласованиям. 

Именно  по этой причине муниципальный менеджмент становится 
все более востребованным в органах муниципального управления.  

По мнению, Ю.Маленкова признаками бюрократизации органов 
местного самоуправления являются:  

-   ввод чрезмерно большого количества формальных инструкций и 
правил. Эти документы детально описывают права руководителей, но 
не содержат условий, определяющих ответственность и реальные 
стимулы достижения высоких результатов в управлении;  

-   фактическая безответственность за управленческие провалы и 
просчеты;  

-   отказ от постоянного обучения, недооценка науки и образова-
ния;  

-   отсутствие принятых и разделяемых всеми участниками процес-
са управления внутреннего кодекса поведения и этических норм.  

В мире накоплен огромный опыт по преодолению негативных про-
явлений бюрократии в организациях. Его необходимо изучать и учи-
тывать.  

Во многих странах общими основаниями реформ в 80–90-е годы 
были кризис государства всеобщего благосостояния и растущий объ-
ем публичного сектора, неустойчивость экономического и социального 
развития, интернационализация и глобализация процессов развития, 
рост информационных потоков и технологий, резкое падение доверия 
со стороны населения к государству и бюрократии, переход к постма-
териальным ценностям в культуре и образе жизни. 

«Бюрократическая система», наряду с несомненными достоинст-
вами, (способствовала разделению труда, превратила управление в 
профессиональное дело, внесла порядок и стройность в правила и 



процедуры и др.), как оказалось, имеет и существенные недостатки: 
тенденция подмены общественного интереса корпоративным интере-
сом чиновничества; бюрократизм, формализм и карьеризм; притяза-
ния на монопольную компетентность; ориентация на процесс, а не на 
конечный результат; игнорирование интересов потребителя; затрат-
ный характер; отчуждение граждан от органов управления; медленная 
адаптация к быстро меняющейся внешней среде и потребностям об-
щества.  

Главная проблема, как подчеркивается в трудах М. Крозье, не в 
чиновниках, какими бы волокитчиками и бюрократами они ни были, а в 
характере самой системы, ее отставании от жизни. 

  Вложение основных усилий и средств непосредственно в людей 
находит наибольшее количество союзников, как в среде чиновничьего 
аппарата, так и в других слоях общества. Все наиболее успешные ре-
формы государственной и местной власти в истории России и других 
стран начинались с кадровых реформ. 

С другой стороны, при растущем профессионализме работников 
бюрократизм снижает свое негативное влияние на процесс управле-
ния. Как показывают исследования, при высоком уровне профессио-
нализма нет необходимости в формализации работы, поскольку про-
фессиональная подготовленность персонала становится той основой, 
которая задает высокие стандарты профессионального поведения со-
трудников и таким образом заменяет собой бюрократический аппарат. 
К тому же, излишняя бюрократизация подавляет творческий потенци-
ал профессионалов, не давая им возможности принимать независи-
мые решения. Таким образом, тенденция к значительному росту уров-
ня профессионализма вкупе со стремительно меняющейся внешней 
средой ведут к постепенному изживанию издержек бюрократии. 

Многие западные ученые говорят сегодня о смене парадигм и да-
же об «административной революции». Главным лозунгом новых под-
ходов стал «переход от государственного администрирования к госу-
дарственному менеджменту». 

Чаще других можно встретить определение «новый менедже-
ризм», означающее, что идеи менеджмента, которые по большей час-
ти возникли в частном секторе, вытеснили концепции традиционного 
административно-государственного управления. Подобные изменения 
получили название трех «э» – экономия, энергичность и эффектив-
ность. Этот подход не только получил широкое распространение в ор-
ганах власти, но и обрел академических защитников, которые доказы-
вают, что управление в общественной и частной сферах одинаково по 
своей сути. Однако, по нашему мнению, это не совсем так. Например, 
муниципальное управление является более сложным, так как требует 
соблюдения баланса интересов муниципалитета как обладателя вла-
сти и как хозяйствующего субъекта. 



Во многих странах в 80-х годах начались административные ре-
формы, многие из них продолжаются вплоть до сегодняшнего дня 
(табл. 3).  

Таблица 3  
Административные реформы за рубежом 

Стра-
на 

Причина реформ Основные элементы реформы 

Кана-
да  

-федеративная система 
со значительными пол-
номочиями провинци-
альных и местных орга-
нов власти.  
-цели расходования де-
нежных средств не дос-
тигались.  
-требования граждан об 
усилении подотчетности. 

-акцентирование внимания на долгосрочном 
уравнивании расходов и доходов.  
-некоторое предпочтение подходам, позаимство-
ванным у частного сектора, но выраженное го-
раздо слабее, чем в Великобритании или Новой 
Зеландии.  
-широкое использование управленцев из частно-
го сектора и методов управления государствен-
ного сектора, позаимствованных у Великобрита-
нии и Новой Зеландии.  

Китай  -23 провинции, 5 авто-
номных областей, 4 му-
ниципалитета.  
-низкий авторитет госу-
дарственной службы в 
глазах общественности.  
-проблема кадрового 
обеспечения традицион-
но решалась с помощью 
«разнарядки», в резуль-
тате чего многие люди 
попадали на такие долж-
ности, для работы в ко-
торых они не обладали 
достаточной квалифика-
цией.  

-власти начали делегировать полномочия по 
принятию управленческих решений местным ор-
ганам самоуправления, производителям и потре-
бителям.  
-местные органы власти получили большую 
власть над своими сотрудниками.  
-набор кадров (сотрудников) в государственные 
учреждения отныне производится с помощью от-
крытых конкурсных экзаменов, а не по разнаряд-
ке.  
-жалованье государственных служащих устанав-
ливается в соответствии с конъюнктурой рынка 
рабочей силы.  
-содержание программ подготовки кадров пере-
смотрено с учетом потребностей рыночной эко-
номики.  

Поль-
ша  

-значительная децен-
трализация власти.  
-мощная система пре-
доставления государст-
венных услуг на уровне 
местных органов само-
управления.  

-осуществляется ликвидация сложных админист-
ративных процедур на различных уровнях госу-
дарственной власти.  
-государственная комиссия по делам государст-
венной службы начала тестировать потенциаль-
ных претендентов на трудоустройство в государ-
ственные учреждения в целях обеспечения их 
соответствия занимаемым должностям.  

 
Венг-
рия  

-акцент на разработке 
инструментов демокра-
тического управления.  
-децентрализованная 
система местных орга-
нов самоуправления.  
-власть закона, основан-
ная на западной модели. 

-замена иерархической системы государственно-
го администрирования системой государственно-
го управления.  
-в Закон о местных органах самоуправления бы-
ли внесены поправки, направленные на совер-
шенствование муниципального управления.  
-организовано обучение работников органов го-
сударственной власти методам решения постав-
ленных перед ними задач.  

 



Продолжение таблицы 3 
Гер-
мания  

-чрезвычайно неодно-
родная и сложная сис-
тема государственного 
управления.  
-требования со стороны 
граждан повысить эф-
фективность работы ме-
стных органов власти.  

-модернизация административной системы в 
противовес представлению о минималистской 
роли государства или акцентированию внимания 
на «маркетизации».  
-«приростные» подходы; пилотные проекты.  
-акцентирование внимания на совершенствова-
нии уже существующей системы в противовес 
попыткам перенять другую систему или позаим-
ствовать чужие подходы «оптом».  
-попытки модернизировать местное самоуправ-
ление путем разработки «новой руководящей мо-
дели» (контроль исполнения контрактов, выход-
ной контроль, четкое разграничение политики и 
администрирования).  
-содействие развитию предпринимательства на 
местном уровне.  

Нидер
дер-
ланды  

-14 министерств, 12 про-
винций, 625 муниципа-
литетов.  
-общественность выдви-
нула требования о вне-
дрении менее бюрокра-
тизированных подходов 
при поддержании авто-
ритета властей на ра-
зумном уровне.  

-резкое сокращение численности работников го-
сударственного сектора и введение жесткого кон-
троля расходов.  
-заимствование некоторых идей в отношении ре-
форм у частного сектора.  
-ряд инициатив по децентрализации с передачей 
обязанностей по финансированию в объеме до 
90%.  
-«приростные» подходы и выборочная реализа-
ция.  
-уровень оплаты и условия труда приблизились к 
тем, которые существуют в частном секторе.  
-разработка показателей результативности.  

 
Основной причиной модернизации государственного аппарата бы-

ли бюджетный дефицит и растущее давление на государственные 
расходы комбинации факторов социального порядка, вызванные уве-
личением числа пенсионеров при катастрофическом снижении эконо-
мически активного населения, ростом безработицы и постоянным рос-
том потребительских ожиданий населения не только относительно 
общих стандартов жизни, но и относительно стандартов обществен-
ных услуг, оказываемых государством.  

Не случайно инициатором административных перемен стало фи-
нансовое, прежде всего налоговое чиновничество. В большинстве 
стран, начавших подобную модернизацию, у власти стояли консерва-
торы, однако и в тех странах, где правительства были или сформиро-
ваны «левыми», или находились под сильным влиянием социал-
демократов, модернизация шла в том же направлении и с не меньшим 
размахом.  

Следует отметить, что в большинстве развитых стран с рыночной 
демократией административные реформы осуществляются в рамках 
стабильной политической системы и направлены на модернизацию всей 
административной машины или ее отдельных частей, что не связано с 
фундаментальными изменениями в государственном устройстве.  



Значимым, на наш взгляд, является тот факт, что все большее 
внимание уделяется реформированию внутренней среды деятельно-
сти органов управления. Например, план правительства Канады по 
реформированию государственной службы всего на 10% состоит из 
изменений законодательства, еще на 20% из структурных изменений, 
а на 70% - из изменений культуры взаимоотношений, самой атмосфе-
ры государственных учреждений.  

 
1.4. Использование муниципального менеджмента за рубежом 
Административные реформы, проводимые в западных странах в 

80-90-е годы, оцениваются в литературе неоднозначно. Обнаружились 
как положительные, так и отрицательные последствия этих преобра-
зований. С одной стороны, приватизация и рынок позволили сделать 
государственное управление и общественный сектор более чувстви-
тельными к экономической конъюнктуре, более конкурентоспособны-
ми и экономными. С другой стороны, произошло размывание специ-
фики государственной службы как института общественного служения, 
что дискредитировало самих ее работников как людей, занятых удов-
летворением общественных потребностей, а не просто являющихся 
коммерческими агентами особой категории. Технологии частного ме-
неджмента зачастую вытесняют базисные значения социальных эти-
ческих стандартов и ценностей, в погоне за финансово-экономической 
эффективностью отодвигают на второй план «социальную миссию» 
государственной службы. Как отмечают некоторые исследователи, 
«прорыночное» преобразование государственной службы привело «к 
передаче народного достояния частному сектору и направлению госу-
дарственного финансирования вместо социальных программ на инте-
ресы деловых кругов», что привело к ослаблению доверия населения 
(особенно людей с низким уровнем доходов) к государственной служ-
бе. Таким образом, справедливость в деятельности государства была 
принесена в жертву экономической эффективности. 

Государственный менеджмент не решил проблемы контроля за 
соответствием деятельности государства общественным нуждам и 
ценностям. Не до конца удалось решить проблему открытости и про-
фессионализма государственной службы. Непрочность положения 
государственного служащего при новой системе делает его более за-
висимым от высшего управленческого персонала. Снова обостряют-
ся вопросы о соотношении количественных и качественных критери-
ев в оценке государственной деятельности, о вертикальных и гори-
зонтальных связях в государственном управлении, о единстве управ-
ления и т.д. 

В качестве негативных моментов отмечаются антитрадиционали-
стская ориентация государственных предпринимателей, одержимость 
ориентацией на себя, несоблюдение правил и норм, властная полити-
ка и радикальные перемены, утрата междисциплинарного подхода, 



чрезмерная нацеленность на результаты и механистичность государ-
ственного менеджмента в целом, что в определенной мере даже всту-
пает в конфликт с демократической теорией. Как резюмируют Э. Грей 
и Б. Дженкинс, «желательно, чтобы наиболее интересные аспекты го-
сударственного менеджмента, такие как децентрализация, дерегуля-
ция и делегирование полномочий, совмещались с важными принци-
пами традиционной модели государственного управления и государ-
ственной службы: централизацией, координацией и контролем».  

Главная идея нового государственногоменеджмента состоит в том, 
чтобы заставить государственные предприятия и учреждения, мест-
ные службы конкурировать с частными, что привело бы к росту их 
эффективности. Этот курс породил попытки внести методы и приемы 
деятельности частного сектора в государственную сферу. Одни авто-
ры отстаивают неприменимость методов частного сектора для госу-
дарственной сферы, другие делают упор на черты сходства между 
ними и высказывают мнение, что любые различия между частным сек-
тором и государственной сферой постепенно стерлись. 

Авторы, отстаивающие неприменимость методов частного сектора 
к государственной сфере, приводят следующие аргументы: 

- государственные учреждения и организации не испытывают на 
себе конкуренции и не имеют никаких стимулов для снижения затрат и 
повышения эффективности;  

- цели государственной сферы определяются очень расплывчато 
(служить обществу, сохранять законность и порядок, уменьшать нера-
венство, бороться с бедностью и повышать благосостояние);  

- государственные учреждения и организации гораздо больше под-
вержены натиску со стороны политиков, групп давления, налогопла-
тельщиков и избирателей - всех тех, кто, так или иначе, заинтересован 
в деятельности государственной сферы;  

- функции государственной сферы ограничиваются законодатель-
ными актами;  

- государственная сфера основана на налогообложении, а не на 
оплате за ее услуги;  

- определенные виды деятельности должны обеспечиваться госу-
дарством; оборона, правопорядок, дорожная сигнализация и т.п. - все 
это используется коллективно и - теоретически - служит всем; предос-
тавление этих «общественных благ» не может быть отдано на откуп 
рынку. 

Сторонники конвергенции государственной сферы и частного сек-
тора считают, что различия между ними стираются, и это проявляется 
в следующем:  

- государственные учреждения начинают взимать оплату за неко-
торые из своих услуг;  



- частный сектор тоже заинтересован в решениях, принимаемых 
политиками, особенно тогда, когда некоторые фирмы сталкиваются с 
повышением затрат и снижением продаж;  

- деятельность частного сектора также ограничивается законода-
тельными положениями, запрещающими фирмам нечестные сделки, 
регулирующие безопасность труда, предупреждающие загрязнение 
окружающей среды;  

- имеет место партнёрство государственной сферы и частного сек-
тора на местном уровне, например в работе по улучшению комму-
нального хозяйства. 

Таким образом, зачастую провести четкое разграничение между 
государственной сферой и частным сектором довольно трудно. Более 
целесообразно сравнивать их организационные аспекты (размер, про-
цесс принятия решений, структуры, управленческий стиль), не сосре-
дотачивая внимание на том, какой конкретной деятельностью они за-
нимаются. 

Сравнение государственной сферы и частного сектора должно де-
латься с большой осторожностью. Если в частном секторе существует 
прямая связь между коммерческим успехом и качеством предостав-
ляемой клиенту услуги, то государственные учреждения находятся в 
гораздо более сложном положении и по многим параметрам весьма 
отличающемся от положения частного сектора. В принципе, предос-
тавление услуг государственными учреждениями, характер этих услуг, 
способ их предоставления не находятся в зависимости от диктата 
рынка. В подобных обстоятельствах соотношение между обществен-
ными ожиданиями и уровнем предоставляемой государственными уч-
реждениями и организациями услуги определяется на основе полити-
ческой оценки социальных и экономических приоритетов. Учитывая 
все это, можно сделать вывод, что лица, выполняющие свои функции 
от имени государства, профессионально ответственны за то, чтобы 
выполнять свою работу с как можно более высоким качеством (при 
имеющихся ресурсах), и именно к такому уровню государственные 
служащие должны стремиться. 

Зарубежный опыт административных реформ может быть исполь-
зован в России при условии проведения тщательной предварительной 
экспертизы предлагаемых проектов по модернизации госаппарата. 
При этом следует учитывать такие факторы, как адаптируемость к 
российским условиям и существующей организационной культуре, 
эффективность и результативность, инновационный потенциал, сте-
пень соответствия интересам и ценностям отдельных социальных 
слоев и общества в целом. 

Например, проведенный в Великобритании опрос среди рядовых 
людей показал, что с этим тезисом согласны по жилищному вопросу 
лишь 18 % опрошенных, по вопросам образования - 8 %, по социаль-
ному обеспечению – 4 % и по работе пожарного управления и поли-



ции – 2 %. Большая часть этих респондентов высказалась против про-
дажи предприятий общественного сектора в частные руки. 

Существуют исследования о том, какие методы менеджмента, 
обычно применяемые коммерческими организациями, являлись наи-
более востребованными в муниципалитетах США за последние 30 
лет. Представлены данные о возникновении практики заимствования 
органами местной власти методов менеджмента коммерческих струк-
тур, полученные в ходе проведения трех независимых исследований 
муниципального управления в 1977, 1984 и 1989 годах. Эти исследо-
вания показали, что множество традиционных инструментов управле-
ния начали использоваться в течение 1970-ых и в начале 1980-ых го-
дов, а концу 1980-ых были весьма распространены в местных органах 
власти. К концу 1980-ых муниципальные менеджеры экспериментиро-
вали со множеством новых подходов, таких как финансовый монито-
ринг, стратегическое планирование, кружки качества. Многие из этих 
инструментов были приняты в государственном секторе сначала фе-
деральным правительством. Начиная с 1989 года, литература по во-
просам государственной и муниципальной службы отразила сущест-
венный интерес в установившихся системах управления к новым ин-
струментам и методам. 

Например, в 1992 году был создан первый учебник по государст-
венному и муниципальному управлению, сосредотачивающийся на 
специфических методах управления, включая управление по целям, 
контроль выполнения, программы повышения производительности, 
бюджетирование и бухгалтерский учет затрат.  

Затем появилась литература по стратегическому планированию, 
чтобы помочь муниципальным служащим приспособиться к новым 
требованиям, управляя процессом стратегического планирования в 
общественном секторе, и перейти от стратегического планирования к 
стратегическому управлению. 

Огромный интерес к процессам всеобщего управления качеством 
нашел свое отражение в литературе о государственной и муници-
пальной службе, которая хотя и рекомендует использовать методы 
управления качестовм, но и выражает предостережение по поводу 
возможности его полноценной реализации в общественном секторе.  

Одно из исследований, проведенное осенью 1993 года в США, бы-
ло осуществлено путем почтового опроса муниципальных должност-
ных лиц во всех 1126 городах США с населениями от 25 тысяч до од-
ного миллиона человек. Адресатами были городские менеджеры, мэ-
ры, или другие высшие должностные лица. Та же самая выборка была 
определена и для предыдущих подобных исследований. Заполненны-
ми вернулось 520 анкет или 46%. Респондентов просили указать, ис-
пользуют ли они любой из множества методов менеджмента в своей 
деятельности и как они оценивают эффективность этих инструментов. 



В табл. 4 показаны инструменты управления, которые активно приме-
нялись в муниципалитетах США в 1993 году.  

Таблица 4 
Использование инструментов менеджмента в муниципалитетах США 

Инструмент 
Процент муниципалите-

тов 
Программы оценивания 78 
Прогнозирование доходов и расходов  78 
Мониторинг интенсивности труда  77 
Контроль финансовых тенденций 76 
Программы вовлечения сотрудников 74 
Стратегическое планирование 63 
Программное бюджетирование 60 
Программы по стимулированию сотрудников 53 
Управление по целям  47 

 
Пять из этих инструментов использовались более чем 70% рес-

пондентов – два инструмента финансового менеджмента (контроль 
финансовых тенденций и прогнозирование доходов и расходов); два 
инструмента, ориентированных на оценку (мониторинг интенсивности 
труда и оценка программы); усилия по вовлечению служащих.  

Популярность финансовых инструментов закономерна, так как ме-
стные органы власти вынуждены при все уменьшающемся финанси-
ровании выполнять все более сложные и объемные задачи. С этим же 
сталкиваются коммерческие фирмы, когда они вынуждены под давле-
нием конкуренции повышать эффективность собственной деятельно-
сти. Мониторинг интенсивности труда и оценка программы были под-
держаны учеными и часто используются вместе с другими подходами 
к управлению – бюджетированием и управлением по целям. Програм-
мы вовлечения служащих стали популярными в результате тенденций 
к децентрализации и делегированию полномочий как средствам по-
вышения организационной эффективности. Стратегическое планиро-
вание - широко применяемый подход, приспособленный как к потреб-
ностям бизнес-структур, так и к нуждам государственного и муници-
пального управления во всем мире.  

Трудно привести доводы против необходимости распределения 
бюджетов, основанных на систематической оценке альтернатив, по-
становке целей и текущего контроля деятельности, сосредоточения на 
усовершенствовании производительности и качества, вовлечения 
служащих в процесс принятия решений – логически это кажется вы-
годным для всех муниципалитетов. Однако, нужно признать, что все 
эти подходы требуют времени, инвестиций в развитие и обучение 
персонала.  

Мировое сообщество уже встало на путь реального использования 
новых принципов менеджмента для обеспечения высокого качества 



жизни (миссия МСУ). Но в России практически не используются инст-
рументы менеджмента и не обучают этому.  

Так, изменения, которые происходят в системе подготовки персо-
нала органов власти за рубежом, нацелены на более тесную связь 
учебного процесса с задачами административных реформ. Считается, 
что обучение должно стать одним из главных инструментов внедрения 
инноваций в административную систему и способствовать изменению 
организационной культуры (т.е. совокупности общих ценностей и 
норм)1 и менталитета чиновников. Во многих странах используются 
методы этического обучения, существуют или вводятся в действие 
этические кодексы, включающие, как правило, и правовые, и нравст-
венные нормы. Считается, что без этического компонента любые ад-
министративные реформы имеют мало шансов на успех.  

Работников органов местного самоуправления в России нередко 
обучают в системе подготовки государственных служащих, однако им 
нужны специфические формы и методы подготовки, что требует фор-
мирования собственных программ обучения. Необходимо признать, 
что прогрессивные технологии мирового менеджмента в российских 
структурах власти практически не используются, есть лишь внешние 
заимствования, отдельные элементы каких-либо подходов и техноло-
гий. В значительной степени это объясняется и тем, что россияне вы-
езжали за рубеж для обмена опытом, не имея даже начальной подго-
товки по менеджменту. Поэтому происходит заимствование элементов 
западных технологий менеджмента без учета национальных особен-
ностей. Как следствие, мы имеем разочарование в достижениях 
управленческой науки, поскольку новшества, обеспечивающие про-
гресс во всем мире, реализуются в России либо не в полной мере, ли-
бо неверно истолкованы с самого начала их внедрения. Сегодня вся 
текущая деятельность успешно работающих муниципалитетов во 
всем мире строится на основе применения лучших достижений эф-
фективного менеджмента, постоянного обучения, обмена знаниями.  

Следует подчеркнуть, что в современных российских условиях 
нельзя переоценивать методы «нового государственного менеджмен-
та», поскольку тезис: «частный сектор работает лучше, чем государст-
венные учреждения» - не всегда верен даже на Западе, не говоря о 
России, где коммерческий сектор слаб, криминализован, а эффектив-
ность работы многих частных предприятий оставляет желать лучшего.  

 

                                                 
1 Под организационной культурой понимается определенный уровень гармоничности межлич-

ностных и межгрупповых отношений, определяющих качественные характеристики профессио-
нальной деятельности государственных служащих. Культура государственных  и муниципаль-
ных  служащих – это комплекс устоявшихся суждений, стереотипов, преданий, мифов, которые 
существуют в умах работников государственных и муниципальных учреждений.  

 



ТЕМА 2. УПРАВЛЕНИЕ ПО ЦЕЛЯМ (РЕЗУЛЬТАТАМ) 
 

2.1. Необходимость управления по результатам 
Важнейшая задача административной реформы, которая прово-

дится сейчас Правительством РФ, состоит в повышении эффективно-
сти государственного управления, сокращении расходов на содержа-
ние государственного аппарата и повышение отдачи от его работы. В 
логике реформы возобладал подход, который принято именовать «но-
вым государственным менеджментом». Это окончательно стало оче-
видно, когда в начале 2004 года Президентом был объявлен переход к 
бюджетированию, ориентированному на результат, при котором пере-
мещается акцент с детального контроля расходов на тщательное 
обоснование, оценку “стоимости” и контроль результатов. Такой под-
ход основывается на представлении о государстве как производителе 
благ (услуг), деятельность которого подчинена экономической логике. 
Однако следует признать, что цели государственного управления не 
могут быть выражены в денежных единицах и не поддаются проверке 
методами бухгалтерского учета.  

Многие ученые протестуют против попыток распространить прин-
ципы управления на основе критерия прибыли на область, где приме-
нение этого критерия неуместно и неадекватно.  

Цели государственных и некоммерческих организаций сущест-
венно отличаются от целей коммерческих организаций, которые ин-
тересует получение доходов, рост стоимости бизнеса и получение 
прибыли. Государственные организации призваны удовлетворять 
самые разнообразные интересы общества, зачастую противореча-
щие друг другу. С точки зрения контрактной теории государственного 
управления, собственником государственных организаций является 
народ, проживающей на соответствующей территории. Соответст-
венно государственные органы и организации обязаны действовать в 
его интересах.  

Однако, для этого необходимо, прежде всего, знать эти интере-
сы. Поэтому требуется осуществлять мониторинг интересов, выявлять 
общественные потребности и оценивать общественное мнение, кото-
рое должно оказывать влияние на выразителей общественных инте-
ресов (представительной власти) и служить сигналом к действию для 
исполнительной власти.  

Таким образом, миссия государства – выполнение общественной 
воли. В этой связи сформировалась концепция государственного 
управления, приводимого в действие гражданами (Citizen-Driven 
Government Performance). Она основывается на системе показате-
лей, отражающей общественные потребности в режиме реального 
времени, прозрачности, подотчетности и общественном непрерыв-
ном контроле.  



Конечно, это идеальная картинка, но именно такие отдаленные 
перспективы могут привести к радикальным изменениям во взаимоот-
ношениях власти и общества.  

В соответствие с современными представлениями государствен-
ное управление делится на governance (выражение народной воли, 
выработка государственной политики) и management (исполнительная 
деятельность).  

К сожалению, в России все больше укореняются представления о 
коммерческом государстве, хотя в развитых странах эта модель начи-
нает себя изживать.  

Экономика имеет только один критерий – стоимостной. Кеннет 
Мейер (Kenneth J. Meier) высказал опасение, что особое пристрастие к 
экономике подменяет и отнимает у государственного управления все 
богатство ценностей. Доминирование в государственном управлении 
псевдо-экономистов может привести, по его мнению, к печальному бу-
дущему, и потому Мейер даже предлагает вести против экономистов, 
засевших в теории государственного управления, настоящую парти-
занскую войну (естественно, научными методами). Деятельность госу-
дарственных органов основывается на различных ценностях социаль-
ного, нравственного, гуманистического характера. Одним словом их 
можно определить как забота о каждом конкретном человеке. А эко-
номикой успешно может заниматься частный сектор. Экономика госу-
дарственного сектора необходима в части устранения «провалов» 
рынка и оказания тех общественных услуг, которые не интересуют ча-
стный сектор. Тем не менее, государственный бизнес, скорее исклю-
чение, чем правило. Государственная деятельность по определению 
имеет некоммерческий характер. Вместе с тем понятно желание вла-
сти и общества иметь эффективное государство. Но каким образом 
можно достичь этой цели?  

Прежде всего, следует понимать, что эффективное государствен-
ное управление требует безупречного учета и неусыпного контроля со 
стороны общественности. Кроме того, государственные органы и чи-
новники должны иметь представление о результатах своей деятель-
ности, обеспеченное системой стимулов и ответственности.  

В современной западной практике очень большое значение прида-
ется вопросам измерения результативности. Польза от развития сис-
тем измерения деятельности основывается на следующей гипотезе: 
«все, что измеряемо – управляемо, а все, что управляемо – улучшае-
мо». Сформировалось целое направление, получившее название 
performance measurement, которое представляет собой сложную и 
разработанную методику формирование системы показателей и по-
строение на этой основе эффективного планирования и контроля, 
проникающего во все уровни управленческой иерархии и направляю-
щей поведение каждого работника. Как утверждают западные ученые, 
показатели имеют значение. Они предопределяют мышление руково-



дства, выбор ими приоритетов и осуществление деятельности. К со-
жалению, в России отсутствуют исследования в данном направлении. 
Поэтому при использовании "управления по результатам" приходится 
использовать зарубежные достижения в этой сфере. 

Для определения эффективности государственной деятельности 
используются различные методики. В частности под эгидой Всемирно-
го банка предлагается комплексная аналитическая оценка эффектив-
ности деятельности государственных служб, получившая название 
функциональный обзор (functional review). Функциональные обзоры 
принято подразделять на организационные (институциональные), эко-
номико-стратегические и смешанные.  

В рамках первого подхода считается, что по-новому устроенные 
административные подразделения с новыми принципами работы бу-
дут порождать и реализовывать более эффективные программы.  

Во втором случае изучаются приоритеты экономической политики.  
Третий тип обзоров объединяет предшествующие варианты.  
Традиционно в практике применяется промышленная модель из-

мерения результативности, позаимствованная из частного сектора. 
Однако в связи с изложенными выше соображениями, она не отража-
ет специфики и природы государственного управления и потому дает 
искаженные результаты. При выборе той или иной модели системы 
измерения результативности вопрос стоит ни много, ни мало, как о 
коммерческом или некоммерческом государстве. Такой серьезный 
выбор требует очень осторожного и взвешенного решения.  

На сегодняшний день разработано несколько моделей измерения 
результативности в государственном управлении. Но этот предмет 
требует особого рассмотрения. В рамках данной темы рассмотрим 
только самые главные, ключевые аспекты управления по результатам 
(целям). 

 
2.2. Требования к целям и критерии оценки результатов 

Ключевым моментом в концепции управления по целям являются 
сами цели. Прежде всего, необходимо выяснить: что такое цель и ка-
кой она может быть. 

Итак, цель – это будущее желаемое состояние объекта, направле-
ние, в котором стоит работать. 

Систематизация целей обычно осуществляется на основе сле-
дующих критериев: 

1. по иерархической значимости целей (дерево целей); 
2. по искомой степени реализации целей; 
3. по взаимоотношениям между целями; 
4. по временным параметрам целей. 
1. Критерий иерархической значимости целей приводит к раз-

граничению главных целей, промежуточных целей и подцелей. Глав-
ной целью считается наивысшая цель предприятия в целом, которая 



достигается через промежуточные фазы. Кроме того, главная цель 
обычно не поддается операционной формулировки, она не может 
быть выражена в количестве, денежных единицах или единицах веса. 
При этом ее выражение имеет решающее значение при распределе-
нии полномочий на предприятии и делегировании их на более низкие 
иерархические уровни. Для этого на основе главной цели формулиру-
ются подцели (субцели) задаваемые отдельным подразделением или 
сотрудником.  

Выделение подцелей должно осуществляться так тщательно, что-
бы не поставить под угрозу главную цель предприятия. В каждой ин-
станции, где принимаются решения после делегирования полномочий 
остается некий остаток, который делегированию не поддается, перед 
подчиненными ставится только подцель, но часто теряется связь с 
главной целью.  

Следовательно, каждый уровень менеджеров несет ответствен-
ность за контроль выполнения целей на собственном и подчиненных 
уровнях. Для успеха существенно, чтобы каждая подцель имела опе-
рационную формулировку для измерения результатов и вклада в ра-
боту ответственного рабочего или служащего, что делает возможным 
оплату строго в соответствии с достигнутым результатом и помогает 
работнику самому оценивать результаты труда. 

Помимо подцелей могут задаваться промежуточные цели. Под-
цели тогда будут лишь средством достижения промежуточных целей, 
а они, в свою очередь, – средством достижения главной цели. Так, 
цель рекламного отдела может состоять в том, чтобы довести свою 
рекламу до максимально широкого круга потребителей (подцель), 
чтобы оборот по определенному продукту достиг определенной вели-
чины (промежуточная цель), что позволит достигнуть повышения при-
были (главная цель). Эти отношения между целями и подцелями в 
менеджменте условно отражают в дереве целей (рис. 2). 

Здесь исходят из другой установки. Существует центральная цель, 
но для того чтобы к ней пробиться, надо ликвидировать узкое место, 
какую-то проблему. Менеджер, пробиваясь через проблему (условно 
ЛУМ = ликвидация узких мест), постепенно расширяет целевую функ-
цию и так или иначе доводит до зрелости центральную цель. В связи с 
этим говорят о «вертолетности менеджмента». 



 
Рис. 2. Дерево целей 

 
Кроме того, рассматривают не только дерево целей, но и луковицу 

целей (рис. 3). 

 
Рис. 3. «Луковица» целей 

 
Хороший менеджер способен спуститься вниз и разглядеть в ма-

лых деталях весь комплекс явлений, которые находятся под ним, и 
подняться на высоту, чтобы определить метод координации явлений 
своих целей и задач в общем кругу явлений и их взаимосвязей.  

Хороший менеджер не может отказаться от углубления в самые 
мелкие детали до учета их взаимосвязей в самом широком аспекте. 

2. При систематизации целей по искомой степени их реализации 
выделяются ограниченные и неограниченные цели. Когда речь идет о 
неограниченных целях, стремятся к максимальной степени их дос-
тижения, например максимизации прибыли, минимизации издержек, 
увеличению сбыта. В случае ограниченных целей довольствуются 
достижением заданной величины, например увеличением доли рынка 
до 35%. При постановке неограниченных целей возникают информа-



ционные проблемы, решение которых связано с существенными из-
держками, т.к. нельзя с уверенностью установить, какая из нескольких 
альтернатив решений обеспечивает максимальную степень достиже-
ния целей. В этом случае довольствуются достижением определенно-
го уровня стремлений. 

3. Классификация целей по критерию взаимоотношений между ни-
ми предполагает следующие варианты целей: 

 

 взаимодополняющие,  
 

 конкурирующие,  
 

 антиномические,  
 

 индифферентные.  
Когда речь идет о взаимодополняющих целях, повышение сте-

пени реализации первой цели приводит одновременно к повышению 
степени реализации второй цели, например, снижение издержек в об-
ласти производства приводит к повышению прибыли. 

Конкурирующие цели имеют место в том случае, когда повыше-
ние степени реализации первой цели приводит к уменьшению степени 
реализации второй цели. Примером конкуренции целей является по-
пытка интенсификации услуг при одновременном снижении издержек. 

Об антиномических целях говорят, когда реализация первой це-
ли исключает реализацию второй цели и наоборот. Антиномию целей 
рассматривают в качестве крайнего случая их конкуренции. Антино-
мия целей наблюдается, например, тогда, когда пытаются снизить по-
требление машинным оборудованием энергии при одновременном 
повышении его производительности. Индифферентность целей оз-
начает, что реализация одной из поставленных целей никак не влияет 
на реализацию другой, например, улучшение качества в столовой и 
стремление к снижению производственных издержек. 

4. Если в качестве критерия систематизации целей служат вре-
менные координаты, можно различать цели: 

1. краткосрочные, среднесрочные и долгосрочные; 
2. связанные с временной точкой или с периодом времени; 
3. статические и динамические; 
4. постоянные и временные. 
Различением краткосрочных, среднесрочных и долгосрочных 

целей выступает время. При этом четко устанавливается, какой отре-
зок времени следует связывать с понятиями краткосрочности, средне-
срочности и долгосрочности. 

К целям, связанным с временной точкой, относят, например, 
проект, согласно которому на определенную дату остаток в кассе дол-
жен составлять строго определенную сумму, или определенный про-
мышленный объект должен быть введен в строй в четко определен-
ное время (в противном случае произойдет рассогласование деятель-
ности различных подразделений компании). Когда речь идет о целях, 
связанных с периодом времени, существенно осуществление дей-



ствия только в этот период времени и никакой другой, например уча-
стие в форуме, переговорах и т.д. 

При постановке статических целей не учитывается временная 
динамика, а при постановке динамических целей она строго опреде-
лена. Большинство целей муниципального управления являются ди-
намическими и это обстоятельство дополнительно осложняет дея-
тельность муниципалитетов. 

Постоянной целью муниципального управления является стрем-
ление к повышению качества жизни населения, увеличению доходов 
бюджета, в то время как стремление разработать проект бюджета, 
провести муниципальный конкурс, является временной целью. 

При использовании управления по результатам особое внимание 
уделяется качеству целей. Для поддержания высокого качества целей 
необходимо выполнить 2 основных момента: 

- выдержать характеристики целей; 
- соблюдать правила постановки целей. 
КОНКРЕТНЫЕ И ИЗМЕРИМЫЕ ЦЕЛИ. Во-первых, цели должны 

быть конкретными и измеримыми. Выражая свои цели в конкретных 
измеримых формах, руководство создает четкую базу отсчета для по-
следующих решений и оценки хода работы. Руководители среднего 
звена будут иметь ориентир для решения, следует ли направить 
больше усилий на обучение и воспитание работников. Также будет 
легче определить, насколько хорошо организация работает в направ-
лении осуществления своих целей.  

ОРИЕНТАЦИЯ ЦЕЛЕЙ ВО ВРЕМЕНИ. Конкретный горизонт про-
гнозирования представляет собой другую характеристику эффектив-
ных целей. Следует точно определять не только, что организация хо-
чет осуществить, но также в общем, когда должен быть достигнут ре-
зультат. Цели обычно устанавливаются на длительные или краткие 
временные промежутки. Долгосрочная цель, имеет горизонт планиро-
вания, приблизительно равный пяти годам. Краткосрочная цель в 
большинстве случаев представляет один из планов организации, ко-
торый следует завершить в пределах года. Среднесрочные цели 
имеют горизонт планирования от одного до пяти лет.  

Долгосрочные цели обычно имеют весьма широкие рамки. Органи-
зация формулирует их в первую очередь. Затем вырабатываются 
средне- и краткосрочные цели для обеспечения долгосрочных целей. 
Обычно, чем ближе горизонт планирования цели, тем уже ее рамки. 
Например, долгосрочная цель в отношении производительности мо-
жет формулироваться так: «увеличить общую производительность на 
25% за пять лет». В соответствии с этим руководство установит сред-
несрочные цели повышения производительности в 10% за два года. 
Оно также установит краткосрочные цели в таких конкретных облас-
тях, как стоимость товарно-материальных запасов, повышение ква-
лификации сотрудников, модернизация завода, более эффективное 



использование имеющихся производственных мощностей, совершен-
ствование управления, переговоры с профсоюзом и так далее. Эта 
группа целей должна обеспечивать долгосрочные цели, с которыми 
она непосредственно связана, а также другие цели организации. Про-
должим наш пример - положение о том, что следует «заключить дого-
вор с профсоюзом на год, который предусматривает соответствующую 
премию, если производительность какого-либо работника увеличится 
на 10% за год», будет краткосрочной целью, которая обеспечивает как 
долгосрочную цель повышения производительности, так и цели в от-
ношении человеческих ресурсов.  

ДОСТИЖИМЫЕ ЦЕЛИ. Цель должна быть достижимой, - чтобы 
служить повышению эффективности организации. Установление цели, 
которая превышает возможности организации либо из-за недостаточ-
ности ресурсов, или из-за внешних факторов, может привести к ката-
строфическим последствиям. Цели - это мотиваторы поведения лю-
дей в организациях. Если цели не достижимы, стремление работников 
к успеху будет блокировано и их мотивация ослабнет. Поскольку в по-
вседневной жизни принято связывать вознаграждение и повышение 
по службе с достижением целей, недостижимые цели могут сделать 
средства, используемые в организации для мотивации сотрудников, 
менее эффективными.  

Взаимно поддерживающие цели. Наконец, чтобы быть эффектив-
ными, множественные цели организации должны быть взаимно под-
держивающими - т.е. действия и решения, необходимые для достиже-
ния одной цели, не должны мешать достижению других целей. Невоз-
можность сделать цели взаимно поддерживающими ведет к возникно-
вению конфликта между подразделениями организации, которые от-
вечают за достижение установленных целей.  

Правила постановки целей 
Эти правила очень просты, но в органах власти при разработке и 

принятии даже самых важных решений, ими часто пренебрегают.  
Правило 1. Формулировка цели должна начинаться с ГЛАГОЛА. 

Это мотивирует к достижению цели, заставляет активизироваться.  
Например: повысить объем промышленного производства. А не 

«повышение объема промышленного производства».  
Правило 2. Должна быть указана Дата достижения цели. Дата не-

обходимый элемент, который указывает когда именно цель будет дос-
тигнута. Если не устанавливать конкретного срока, то высока вероят-
ность того, что к моменту достижения цели ее результат уже не будет 
актуальным.  

Правило 3. Единственный количественно измеряемый результат. 
Результат должен быть только один, в противном случае достижение 
цели может быть блокировано – разные результаты предполагают ис-
пользование различных ресурсов и времени достижения.  



Результат должен быть выражен числом, т.к. при отсутствии кон-
кретного показателя невозможно установить: достигнута ли цель; на-
сколько близко подошли к ее достижению.  

Правило 4. Необходимо указать ресурсы, с помощью которых бу-
дет достигаться цель. Ресурсы могут быть самые разнообразные: фи-
нансовые, материальные, информационные, интеллектуальные, тру-
довые и т.д.  

Еще одним существенным элементом управления по целям (ре-
зультатам) является соответствие запланированных результатов оп-
ределенным критериям. Рассмотрим критерии, применяемые к целям 
государственного и муниципального управления  

Критерии эффективности государственного управления являются 
общими, в том смысле, что могут применяться при оценке решений, 
относящихся к деятельности управляющего субъекта в любой сфере 
общественной жизни, в том числе при решении вопросов местного 
значения.  

Вместе с тем каждый из видов критериев может быть использован 
при анализе решений различных уровней, масштабов и значимости 
для государства и общества.  

Ценностно-рациональный критерий поможет политику и теоретику 
оценить эффективность глобальных, общесистемных решений орга-
нов власти и управления высшего уровня, результаты и последствия 
которых проявляются в глубоких изменениях всего общества или во 
многих его сферах.  

Об эффективности таких решений некорректно судить по отдель-
ным положительным результатам, равно как и по выявленным поте-
рям. То и другое ощущается и осмысливается правящим субъектом и 
управляемыми постепенно, нередко в течение длительного периода. 
Тем более невозможно выразить эти результаты и ожидаемые по-
следствия в каких-либо точных числовых величинах. Только рассмат-
ривая происшедшее, совершающиеся и возможные результаты через 
призму системы ценностей, аналитик сможет определить позитивную 
или негативную эффективность данных масштабных управленческих 
акций государственного субъекта. В табл. 5 представлена сводная ха-
рактеристика критериев. 

Целерациональный критерий — также общий, комплексный, но он 
ориентирован на оценку эффективности управления по достаточно 
конкретным показателям, характеризующим непосредственные ре-
зультаты осуществленных целей, решенных задач, реализованных 
стратегий и программ, с учетом использованных  ресурсов.  

Интегральный показатель — соответствие результатов интересам 
государства и общества также более конкретен, чем «соответствие 
ценностям». Хотя понимание этих интересов — тоже проблема.  

 
 



Таблица 5 
Виды критериев эффективности государственного управления 

Вид 
критерия 

Объекты оценивания 
(предметные ценности) 

Признаки эффектив-
ности 

Критерии оценки

Ценностно-
рациональный 

политическая страте-
гия, муниципальные про-
граммы, планы, социаль-
но-политические и эконо-
мические концепции, 
принципы, методы управ-
ления 

уровень осуществле-
ния основных функ-
ций местного само-
управления; уровень 
рациональности ре-
шений, их легитим-
ности, демократизм, 
свобода выбора 

соответствие ре-
зультатов и по-
следствий реше-
ний  ценностям, 
принципам, об-
щественным ин-
тересам 

Целераци-
ональный  

программы, планы, прин-
ципы деятельности 
управления, организаци-
онные структуры, формы, 
методы, нормы и стиль 
управленческой деятель-
ности, правовое и инфор-
мационное обеспечение, 
способы артикуляции ин-
тересов государства и 
граждан, защиты их, объ-
ем и виды услуг и т.д. 

полнота осуществле-
ния поставленных 
целей, уровень ра-
циональности реше-
ний, легитимность, 
демократизм, закон-
ность, компетент-
ность, информацион-
ное обеспечение, ме-
тоды стимулирова-
ния участия граждан 
в управлении, сте-
пень свободы выбо-
ра, общественная 
цена выбора, рацио-
нальность использо-
вания всех видов ка-
питала, инновацион-
ность решений 

соответствие 
решений функ-
циональным це-
лям и задачам 
органа управле-
ния, его статусу 
и полномочиям, 
правовому по-
рядку, общест-
венным потреб-
ностям и интере-
сам, достижение 
оптимальных ре-
зультатов в рам-
ках ресурсов; 
соответствие 
решений ожида-
ниям конкури-
рующих соци-
альных групп 

Прагмати-
ческий  

непосредственные ре-
зультаты изменения 
управляемых объектов  

общественная по-
лезность, экономиче-
ская, социально-
политическая выго-
да, рациональность 
использования ре-
сурсов, инновацион-
ность решений, их 
оперативность, про-
стота, созидатель-
ность методов 
управления.  

получение опти-
мальных резуль-
татов при мини-
мальных затра-
тах ресурсов, 
оценка по моде-
ли “затраты-
выгода”.  

 
Отмеченные показатели оценивания могут фиксироваться количе-

ственными методами и качественными характеристиками. Например, 
показатели уровня и качества жизни, политической активности граж-
дан — избирателей, состояния здоровья. Эффективность мно-



гих решений органов власти и управления не поддается количествен-
ным измерениям, однако и в таких ситуациях последние могут выпол-
нять вспомогательную роль.  

К примеру, действенность реформы российской системы образо-
вания, конечно, не измеряется количеством преобразованных средних 
школ и техникумов в энное число гимназии, колледжей и лицеев. 
Главное — в оценке качества новой, вариативной, системы образова-
тельных учреждений, в том, стало это качество выше советского уров-
ня или же нет. Тем не менее учитывать количественные данные при 
проведении итогов реформы следует.  

Относительно прагматического критерия эффективности. Оценка 
действенности отдельных конкретных решений органов управления 
разных уровней вполне целесообразна. Опасен лишь примитивный 
прагматизм, мотивированный так называемым здравым смыслом и 
вездесущим дефицитом ресурсов. Подобный подход властей к систе-
ме высшего образования и к науке поставил последние перед опасно-
стью деградации, привел к потере ранее завоеванных приоритетов. 
По некоторым данным печати, в настоящее время 80% российских ма-
тематиков и 50% физиков работают за рубежом. Затраты государства 
на образование и науку, как известно, окупаются в течение длительно-
го времени, это — база для прогресса в настоящем и будущем, вклад 
в потенциал государства.   

Эффективность государственного управления слагается из взаи-
модействия многих факторов, из совокупности результатов управлен-
ческой деятельности во всех сферах государственной и общественной 
жизни. Поэтому анализом общих критериев эффективности не исчер-
пывается рассматриваемая проблема. Наряду с общими критериями 
эффективности в науке и практике используются специфические для 
каждой сферы управления: политической, социальной, экономической 
и др. В содержание каждого из них также включается общее требова-
ние: соответствие результатов управленческой деятельности опреде-
ленным государственным ценностям, целям и нормам, принципам 
управления и общественным интересам. Специфика же определяется 
существенными признаками эффективности, проявляющимися только 
в данном виде управления.  

Например, для политического управления — это уровень развития 
политической активности масс и защита прав и свобод человека; для 
социального — обеспечение повышения качества жизни и т.д.  

Общий критерий конкретизируется и дополняется особенным, 
применяемым для определения эффективности управления отдель-
ными сферами общественной жизни. Так, известное в теории опреде-
ление эффективности управленческой деятельности как отношения 
«чистых положительных результатов (превышение желательных по-
следствий над нежелательными) и допустимых затрат» может успеш-
но «работать» при оценке решений по конкретным социально-



экономическим вопросам, относящимся к отдельным организациям. 
Такие решения «можно назвать эффективными, если наилучший ре-
зультат достигнут при заданных временных издержках выбора». 
Оценка же результатов решений по преобразованию экономических 
отношений в масштабах страны на основе только названного критерия 
проблематична. Главная трудность — определить параметры «вре-
менных» и «самых низких издержек». Поскольку сведение издержек к 
минимуму будет означать прекращение выполнения функций государ-
ственной власти и местного самоуправления. 

 
2.3. Сущность управления по целям (результатам) 

Известен постулат, что управление процессами в любой области 
(экономика, техника или социальные изменения) лишь тогда эффек-
тивно, когда цели конкретные, а степень их достижения поддается ко-
личественному и качественным измерениям. А это и является основой 
метода управления по целям.  

 Управление по целям (в специальной литературе широко распро-
странена аббревиатура МВО по английскому наименованию метода 
MBO – Management by Objectives) было известно еще в 40-е годы два-
дцатого века, но широкое распространение получило в 60-е годы бла-
годаря усилиям  П.Друкера и профессора Массачусетского универси-
тета Дж.С. Одиорна  на основе наблюдений за работой преуспеваю-
щих менеджеров в ведущих американских компаниях.  

  Управление по целям (результатам) – это метод, дающий воз-
можность улучшить результаты управленческой деятельности и в 
наибольшей степени подходит руководителям высшего звена управ-
ления, вместе с тем его можно успешно применять ко всей организа-
ции, включая низовой уровень управления.  

 Понятия метода МВО и целей в трактовке Руководства по унифи-
кации терминов и их определений Комитета стандартизации Амери-
канского общества инженеров-механиков толкуются следующим обра-
зом. МВО – управление по целям – процесс, состоящий из 4-х незави-
симых этапов:  

 формулирования целей,  
 разработка реальных планов их достижения,  
 систематический контроль и измерений качества работы и резуль-

татов,  
 принятие корректирующих мер для достижения планируемых це-

лей, а цели – в организации – конкретные конечные результаты кото-
рых стремятся достичь подразделения и компания.  

С помощью этого метода можно решать такие проблемы, как:  
 фокусирование работников на достижение основных целей орга-

низации,  
 постановка общих для всей организации целей,  



 улучшение управления материальными, информационными, ад-
министративными и иными ресурсами организации,  

 представление программы и сроков достижения целей организа-
ции персоналу,  

 развитие управленческих и организаторских способностей и на-
выков сотрудников,  

 выявление индивидуальных способностей работников и тем са-
мым продвижение лучших по службе.  

 Можно считать, что в самой сокращенной формулировке, управ-
ление по целям представляет собой метод управления, в соответст-
вии с которым менеджеры разных уровней определяют главные об-
ласти их ответственности, в которых они будут работать, - метод, ко-
торый определяет некоторые критерии хорошей (и/или плохой) рабо-
ты, и дает основу для измерения результатов с точки зрения этих 
критериев. Преимущества данного способа управления состоят в по-
вышении результативности работы, снижении издержек, улучшении 
условий труда, ускорении продвижения наиболее способных работ-
ников и развитие необходимых для организации способностей у под-
чиненных.  

В табл. 6 представлено сравнение возможных методов управле-
ния, применяемых наряду с МВО. 

Таблица 6 
Подходы к управлению 

 
Характеристи-

ки 

Подходы к управлению 

Управление по 
инструкциям 

Управление по целям 
(МВО) 

Управление-обучение (MBL)

1. Внешняя
среда по  

Стабильная Меняющаяся Динамичная 

2. Продукт Простой, стан-
дартизирован-

ный 

Относительно сложный Сложный, выполненный под 
контролем клиента 

3. Характер
труда 

Единообразный Сложный, нетворческий Сложный, творческий 

4. Отношение к
будущему 

«я контролирую 
будущее» 

«будущее в принципе не-
контролируемо» 

«будущее в принципе не оп-
ределено и в этом источник 

развития» 
5. Способ
обеспечения 
качества 

Военная прием-
ка 

Военная приемка Технология основана на 
включении персонала в из-
менение способа функцио-

нирования 
6. Роль руко-
водителя 

Авторитарный Лидер, способный увидеть 
будущий образ организа-

ции 

Тренер, заботящийся о дос-
тижениях своей команды 

7. Организаци-
онная культура 

Низкоадаптив-
ная,  манипуля-

тивная 

Нормативная, процедур-
ная, нормативная 

Высокоадаптивная, игровая, 
созидательная 

 



Отличительные особенности системы управления по результатам 
от существующей системы (управления по инструкциям) 
 Изменяется область оценки результата деятельности 
 Вводится взаимоувязанная, иерархичная система показателей 
 Изменяются принципы построения  структуры управления 
 Вводится механизм должностной ответственности 
 Изменяется форма финансирования 
  Возрастает персональная ответственность за принятие управ-

ленческих решений 
На основе сформулированных целей, задач организации, ее струк-

турных подразделений устанавливается система показателей эффек-
тивности и результативности деятельности всех структурных подраз-
делений. На данном этапе внедрения системы МВО предусматрива-
ется согласование и утверждение нормативно-правовым актом систе-
мы показателей эффективности и результативности деятельности 
всех структурных подразделений. 

При разработке системы показателей следует руководствоваться 
следующими принципами: 

Адекватность – показатель должен очевидным образом характери-
зовать процесс в достижении целей или решения задачи и охватывать 
все существенные аспекты достижения цели или решения задачи 

Точность – погрешности измерения не должны приводить к иска-
женному представлению о результатах деятельности  

Объективность – не допускается использование показателей, 
улучшение отчетных значений которых возможно при ухудшении ре-
ального положения дел, используемые показатели должны в наи-
меньшей степени создавать стимулы для организации к искажению 
результатов деятельности.  

Достоверность – способ сбора и обработки исходной информации 
должен допускать возможность проверки точности полученных данных 
в процессе независимого мониторинга и оценки программы 

Однозначность – определение показателя должно обеспечивать 
одинаковое понимание существа измеряемой характеристики как спе-
циалистами,  так и конечными потребителями услуг. Значит, следует 
избегать излишне сложных показателей  

Экономичность – получение отчетных данных должно произво-
диться с минимально возможными затратами, применяемые показа-
тели должны в максимальной степени основываться на уже сущест-
вующих программах сбора информации). 

Сопоставимость – выбор показателей следует осуществлять исхо-
дя из необходимости непрерывного накопления данных и обеспечения 
их сопоставимости за отдельные периоды и с показателями, исполь-
зуемыми для оценки прогресса в решении сходных (смежных) задач, а 
также с показателями, используемыми в международной практике. 



Своевременность и регулярность – отчетные данные должны по-
ступать со строго определенной периодичностью и с незначительным 
временным лагом между моментом сбора информации и сроком ее 
использования (для использования в целях мониторинга отчетные 
данные должны предоставляться не реже 1 раза в год и как правило 
не более чем через 2–3 месяца  после окончания отчетного периода). 

Уникальность – показатели достижения цели не должны представ-
лять собой объединение нескольких показателей, характеризующих 
решение отдельных относящихся к цели задач. 



ТЕМА 3. МУНИЦИПАЛЬНЫЙ КОНСАЛТИНГ 
 

3.1. Сущность консалтинга 
Непрерывные и довольно существенные изменения в технологиях, 

рынках сбыта и потребностях клиентов стали обычным явлением, и 
предприятия, стремясь сохранить свою конкурентоспособность, выну-
ждены непрерывно перестраивать корпоративную стратегию и такти-
ку. Однако в сложившихся условиях у фирм, организаций и т.п. подчас 
не хватает внутренних ресурсов для своевременного и адекватного 
реагирования на происходящие изменения.  

Органы власти и управления не являются исключением. Хотя они 
напрямую редко участвуют в рыночной конкуренции, тем не менее, им 
приходится совершенствовать методы своей работы.    

В этой весьма непростой ситуации оказывается полезной помощь 
квалифицированного консультанта или компании, специализирую-
щейся на предоставлении консалтинговых услуг.  

Круг проблем, решаемых консалтингом, весьма широк, кроме того, 
специализация компаний, предоставляющих консалтинговые услуги, 
может быть различной: от узкой, ограничивающейся каким-либо одним 
направлением консалтинговых услуг (например, аудит), до самой ши-
рокой, охватывающей полный спектр услуг в этой области. Соответст-
венно этому, каждый специалист (или каждая фирма), работающая в 
данной области, вкладывает в понятие консалтинга собственный 
смысл и придает ему собственный оттенок, определяемый направле-
нием деятельности конкретной компании.  

Попытаемся дать определение консалтинга в самом широком 
смысле этого слова.  

Консалтинг - это ведение интеллектуальной деятельности, основ-
ная задача которой заключается в анализе, обосновании перспектив 
развития и использования научно-технических и организационно-
экономических инноваций с учетом предметной области и проблем 
клиента.  

Консалтинг решает вопросы управленческой, экономической, фи-
нансовой, инвестиционной деятельности организаций, стратегическо-
го планирования, оптимизации общего функционирования компании, 
ведения бизнеса, исследования и прогнозирования рынков сбыта, 
движения цен и т.д. Иными словами, консалтинг - это любая помощь, 
оказываемая внешними консультантами, в решении той или иной про-
блемы.  

Основная цель консалтинга заключается в улучшении качества ру-
ководства, повышении эффективности деятельности организации в 
целом и увеличении индивидуальной производительности труда каж-
дого работника.  



О роли и значении консалтинга свидетельствуют следующие 
цифры: 

рынок интеллектуальных услуг составляет 1,5% ВВП; 
основная его доля приходится на рекламу: до 0,7% ВВП;  
следующая большая статья — консалтинг и аудит: 0,4–0,5% ВВП2.  
Консалтинговая деятельность - это сфера профессиональных ус-

луг. Экспертный характер такой помощи означает, что она проводится 
по заказу заинтересованного руководителя и носит рекомендательный 
характер. Консультант помогает, способствует, развивает, обучает и 
т.д. Консультант не принимает решения, он готовит, рассчитывает 
альтернативы. Вся ответственность за принятие решения ложится на 
руководителя организации. 

Преимущества консультирования перед обучением заключаются в 
конкретно индивидуальном, «штучном» подходе. Консультант разра-
батывает и делает только то, что, по его мнению, необходимо данной 
организации в данной ситуации. 

Управленческое консультирование связывает науку об управлении 
с практикой управления: если исследовательские и проектные органи-
зации предлагают типовые рекомендации, то консультант по управле-
нию «привязывает» их к специфике организации - клиента. Это важ-
ный механизм распространения передового опыта в области управле-
ния, повышающий профессиональную квалификацию руководителей и 
специалистов управления через их обучение и взаимообучение.  

Преимущество консультантов по управлению перед управленцами 
состоит в независимости и непредвзятости взглядов, в более широком 
кругозоре. Они обладают обширной информацией в самых различных 
областях управления и хозяйствования (в силу меньшей загруженно-
сти проблемами текущего управления), ориентируются на широкое 
изучение проблемы и перенос опыта других организаций (в основном 
это касается внешних консультантов).  

Для клиентов, обращающихся к услугам консультантов, очень важ-
но понять самих себя и причину, почему люди вообще нуждаются во 
внешней экспертизе. В контексте ситуации взаимодействия консуль-
тант - клиент это вкратце объясняется тем, что консультирование дает 

1. Ясный анализ и выявление действительных проблем. С помо-
щью консультанта выявляются иные проблемы или иные формули-
ровки проблем.  

2. Альтернативные решения проблем и эффективность этих реше-
ний становится очевидной.  

3. Предложения и рекомендации, включая план мероприятий. И не 
только план, но и внедрение рекомендаций происходит уже в процес-
се совместной работы консультанта и клиента.  
                                                 
2 Кузьминов Я.И. Курс институциональной экономики: институты, сети, трансакционные издержки, 
контракты: учебник для студентов вузов / Я.И. Кузьминов, К.А. Бендукидзе, М.М. Юдкевич. – М.: 
Изд. дом ГУ ВШЭ, 2006.  



Клиентами консалтинговой организации могут быть:  
1. Нездоровые организации, для которых обращение к управлен-

ческому консультанту является последней возможностью выжить.  
2. Образцовые организации, те которые приглашают консультанта 

для нахождения новых направлений развития и упрочнения сущест-
вующих ситуаций.  

3. Государственные структуры.  
Пользователями услуг консультантов являются как топ - менедже-

ры, так и менеджеры среднего звена предприятий всех форм собст-
венности, а также индивидуальные предприниматели. Одни хотят 
проверить, насколько правильны принимаемые ими решения по 
управлению предприятием, другим необходимы помощь и поддержка 
при разработке и принятии важных решений по развитию или реорга-
низации бизнеса, третьи хотят получить суждения консультанта по 
существу возникших вопросов, экспертные заключения в отношении 
каких-либо ситуаций, обсудить проблемы или новые идеи.  

Консультанта отличают не только широчайший кругозор и компе-
тентность во многих областях жизнедеятельности человека, но и спе-
циальные знания, методы, приемы и технологии современного ме-
неджмента, способности аналитика, всесторонний подход к проблеме, 
гибкость и аргументированность суждений и выводов, практический 
опыт.  

Клиентами консультантов являются владельцы или менеджеры 
частных предприятий, руководители государственных предприятий 
или соответствующих ведомств, центральные и местные органы вла-
сти, а также руководители таких территориальных образований как 
технопарки, экополисы, технополисы, свободные экономические зоны 
и т.д.  

В основной своей массе за консалтинговыми услугами обращают-
ся, прежде всего, следующие виды организаций: 

1) Молодые, быстро растущие частные предприятия и банки.  
2) Прогрессивно настроенные местные органы власти.  
3) Государственные и бывшие государственные предприятия, на-

ходящиеся в кризисной ситуации.  
Клиенту может понадобиться помощь консультантов по одной или 

нескольким проблемам, при описании которых следует учитывать ре-
комендации об их отнесении к тому или иному виду консультационных 
услуг, принятым в международной практике. В Европейском справоч-
нике-указателе консультантов по менеджменту консультационные ус-
луги объединены в восемь групп:  

1. Общее управление: оценка эффективности менеджмента,   
оценка бизнеса, диверсификация и становление нового дела, аудит 
управления, управление нововведениями, международный бизнес, ор-
ганизационная структура, стратегическое планирование, управление 
проектом, управление качеством, и т.д. 



2. Администрирование: планирование рабочих помещений и их ос-
нащение, управление офисом, организация и методы менеджмента, 
регулирование риска. 

3. Финансовый менеджмент: системы учета, оценка капитальных 
вложений, доходы, налоги, финансовые резервы т.д. 

4. Менеджмент персонала: оборот кадров, планирование рабочей 
силы, набор персонала, поиск кадров, обучение, мотивация, повы-
шение квалификации, психологическая оценка, анализ функциониро-
вания. 

5. Маркетинг: реклама и сбыт, имидж фирмы и связи с обществен-
ностью, послепродажный сервис, прямой маркетинг, международный 
маркетинг, исследование рынка, стратегия маркетинга, новая продук-
ция, ценообразование, социально-экономические исследования и про-
гнозирование, розничная продажа и дилерство, управление сбытом, 
обучение сбыту. 

6. Производство: автоматизация, использование и обслуживание 
оборудования, схема организации работ, промышленный инжиниринг, 
переработка материалов, регулирование внутреннего распределения 
материалов, упаковка, конструирование и совершенствование про-
дукции, управление производством, планирование и контроль,  произ-
водительность,  контроль качества, контроль за поставками, закупки. 

7. Информационные технологии: САПР-АСУ, компьютерный аудит, 
электронные публикации, информационно-управленческие системы, 
проектирование и разработка систем. 

8. Специальные услуги. Включают девять видов консультирования:  
 обучающее,  
 по управлению электроэнергетикой,  
 инженерное,  
 экологическое,  
 информационное,   
 юридическое,   
 по управлению распределением материалов и материально-

техническому снабжению,  
 по управлению в государственном секторе,  
 по телекоммуникациям. 
Консалтинговый опыт решения управленческих, стратегических, 

организационных, маркетинговых и других задач может быть исполь-
зован в решении задач муниципального управления.  

Конечно, нельзя забывать о том, что муниципальное образова-
ние – система отличная от бизнес-системы. Вместе с тем есть одно 
очень важное обстоятельство, объединяющее эти на первый взгляд 
разные хозяйства. И те, и другие для обеспечения своей жизнедея-
тельности должны быть включены в систему усложняющейся рыноч-
ной среды. Более того, в современной ситуации муниципальным об-



разованиям, так же как и бизнес-структурам, необходимо быть эффек-
тивными и конкурентоспособными, максимально используя при этом 
внутренние ресурсы развития. Кроме того, муниципальное образова-
ние, так же как и компания на рынке, должно быть продвинуто на ры-
ночном пространстве для привлечения инвестиций и развития.  

Речь при этом не идет о копировании и применении используемых 
в бизнесе методов и инструментов, хотя при определенной адаптации 
они могут быть успешно использованы. Речь, скорее, идет о примене-
нии рыночного маркетингового подхода в управлении муниципальным 
образованием. Именно в освоении этого подхода и могут быть полез-
ны консультанты, накопившие значительный опыт в решении рыноч-
ных задач.  

 
3.2. Методы и модели консультирования 

Подходы к управленческому консультированию (исходя из ожи-
даемого результата):  

1) консультирование проекта;  
2) консультирование процесса.  
Разница между ними состоит в организации разделения труда ме-

жду консультантом и клиентом в процессе выполнения конкретных за-
дач. При консультировании проекта консультант ставит диагноз и раз-
рабатывает предложения по совершенствованию управления (состав-
ляет проект совершенствования управления, но не принимает участия 
в процессе внедрения своих предложений.  

Консультант выступает в роли проектировщика, который отличает-
ся своей относительно высокой независимостью от клиента. При кон-
сультировании процесса диагностика проводится консультантом со-
вместно с клиентом. При этом консультант обязуется обучать работ-
ников клиента использованию методов диагностики и решения про-
блем, а клиент - вырабатывать при помощи этих методов предложе-
ния по совершенствованию управления.  

Консультантов-проектировщиков целесообразно использовать при 
составлении управленческих процедур, должностных инструкций, 
иных проектов.  

Специалистов по консультирование процесса лучше использовать 
при разработках больших комплексных проблем, когда возникают 
серьезные трудности с внедрением. Выбор способа консультирования 
зависит и от того, на каком уровне управления решается проблема. 

Соответственно можно выделить две поведенческие роли консуль-
танта:  

• консультант по ресурсам;  
• консультант по процессу.  
Консультант по ресурсам (эксперт) помогает клиенту, однако руко-

водство организации не предполагает, чтобы он широко касался соци-
альных и поведенческих аспектов процесса изменения в организации. 



Он участвует в обсуждении, поставляет нужную информацию, разра-
батывает новую систему, обучает персонал, вносит некоторые реко-
мендации, но действия его ограничены.  

Консультант по процессу является активно действующим субъектом 
изменений в организации, он пытается научить клиента решать свои 
проблемы, передавая методы, прогнозируя последствия изменений, 
подходы к оценке, чтобы организация сама могла в дальнейшем про-
водить диагностику и устранять (решать) собственные проблемы. Раз-
личие между этими поведенческими ролями консультанта заключается 
в том, что если консультант по ресурсам старается предложить клиенту 
«что изменять», консультант по процессу предлагает в основном, «как 
изменять» и помогает клиенту пережить процесс изменений и решить 
проблемы человеческих отношений по мере их возникновения. 

С точки зрения моделей можно различать следующие формы кон-
сультирования: экспертное, процессное и обучающее.  

Модель выбирается в зависимости от решаемой проблемы, осо-
бенностей клиентной организации, качеств консультантов (навыков, 
опыта, личностных качеств).  

Экспертное консультирование. Клиент сам формирует задачу, в ро-
ли эксперта выступает консультант-специалист. Недостаток этой моде-
ли в том, что консультант разрабатывает рекомендацию, не проведя 
самостоятельного анализа ситуации. Реализует изменения, опять же, 
сам клиент. Использовать модель целесообразно при необходимости 
получения знаний по стандартным процедурам и нормативам.  

Обучающее консультирование. Консультант не только собирает 
идеи, анализирует решения, но и подготавливает почву для их воз-
никновения, предоставляя клиенту соответствующую теоретическую и 
практическую информацию в форме лекций, тренингов, деловых игр, 
конкретных ситуаций («кейсов») и т.д. Клиент формирует запрос на 
обучение, программы и формы обучения, учебные группы.  

Процессное консультирование. Консультанты на всех этапах про-
екта активно взаимодействуют с клиентом, побуждая его высказывать 
свои идеи, соображения, предложения, критически соотносить с пред-
лагаемыми извне идеями, проводить при помощи консультантов ана-
лиз проблем и выработку решений. При этом роль консультантов за-
ключается в сборе этих внешних и внутренних идей, оценке решений, 
полученных в процессе совместной с клиентом работы, и приведении 
их в систему рекомендаций. Этот подход наиболее эффективен.  

Под методом консультирования понимается общая схема (план 
действий), сформированная на основе обобщенного опыта результа-
тивных консультаций данного вида, позволяющая выработать соот-
ветствующую программу действий.  

Существует следующая классификация методов консультирова-
ния, помогающая осуществить быстрый поиск, выбор и эффективное 



использование наиболее соответствующих проблеме организации и 
модели консультирования методов:  

1. Методы решения содержательной части проблем.  
1.1. Методы диагностики.  
Методы сбора информации: опросы, интервью, анкетирование, 

экспертные оценки.  
Методы обработки информации: классификация данных, анализ 

проблем, сравнение.  
1.2. Методы решения проблем.  
Методы определения проблем: дерево целей с использованием 

экспертных оценок, методы оценки приоритетов проблем (экспертный 
и логический анализ), метод построения графа проблем.  

Методы разработки и оценки решений: методы выработки альтер-
нативных решений, методы выбора альтернативных решений, методы 
анализа качества принимаемых решений, методы групповой работы.  

1.3. Методы реализации.  
Методы экспериментальной проверки: групповая работа, деловые 

игры.  
Методы переноса результата в реальные условия: методы форми-

рования рабочих групп, методы проведения проблемных совещаний.  
2. Методы работы с клиентом.  
2.1. Методы выбора ролей консультанта и клиента.  
2.2. Методы сотрудничества и помощи клиенту в осуществлении 

изменений.  
Методы обучения и тренировки персонала клиентной организации.  
Методы развития творческого потенциала руководителей клиент-

ной организации.  
Под процессом консультирования понимают последовательную 

серию действий, мероприятий, осуществляемых благодаря совмест-
ной деятельности консультанта и клиента для достижения позитивных 
перемен внутри клиентной организации, разрешения ее проблем.  

Консультационный процесс проходит 3 стадии:  
– Предконтрактная стадия. Клиентом устанавливается наличие 

проблемы и необходимость привлечения для ее решения консультан-
тов, которые по результатам предварительной диагностики делают 
предложение клиенту по поводу задания. Эта стадия завершается за-
ключением контракта. Цель ее — обеспечить единство в понимании 
сути консультационного проекта клиентом и консультантом.  

– Контрактная. Состоит из нескольких этапов (диагностика, разра-
ботка решений, внедрение решений), в свою очередь включающих 
процедуры. Цель контрактной стадии – определить конкретные ре-
зультаты и направления работ, обеспечить разработку и реализацию 
решения проблем.  

– Послеконтрактная (заключительная). Уход консультанта.  



Выделение в консультационном процессе этапов дает структуриро-
ванную основу для принятия решений, скоординированные коммуника-
ции, мотивированную организацию проекта, ощутимые результаты.  

 
3.3. Особенности муниципального консалтинга 

В рамках процесса государственного строительства, формирова-
ния системы местного самоуправления, укрепления роли областей и 
городов в социально-экономическом развитии России, происходит 
становление нового вида деятельности - консультирование исполни-
тельных органов государственной власти (ИОГВ) и органов муници-
пального самоуправления.  

Муниципальный консалтинг (муниципальное консультирование) 
в  странах с развитой экономикой  относится к достаточно развитой 
сфере деловой активности.   

К числу субъектов муниципального консультирования относят:  
– ассоциации и союзы местных властей,  
– отечественных профессиональных консультантов (фирмы и ин-

дивидуалы),  
– иностранные консалтинговые фирмы,  
– операционные фонды, существующие на гранты,  
– образовательные учреждения (академическая наука),  
– специфические учреждения повышения квалификации.  
Объектами муниципального консалтинга являются: органы власти 

федеральных округов, субъектов РФ, муниципальных образований 
всех уровней, органов местного самоуправления, а также «подведом-
ственные» предприятия и компании.  

В качестве предмета муниципального консалтинга могут высту-
пать:  

инвестиционная политика – инвестиционный менеджмент, в т.ч. 
технико-технологический образ объекта (предприятия, сооружения и 
др.), организация производства - инжиниринг,  

анализ финансовых и хозяйственных показателей – аудит,  
анализ рынка продукции / услуг – маркетинг,  
общее управление, в т.ч. администрирование – менеджмент,  
управление персоналом – рекрутинг,  
управление компанией / предприятием – корпоративный менедж-

мент,  
реструктуризация / реформирование компании,  
управление проектами различного рода – проектный менеджмент,  
управление финансами – финансовый менеджмент,  
управление качеством – система TQM,  
информационные технологии,  
специализированные услуги различного рода (консалтинг в госу-

дарственном секторе, обучающее консультирование, экологический, 
юридический консалтинг и др.).  



В рамках специализированной программы «Информационно-
аналитическое обеспечение муниципального консалтинга» Экспертно-
аналитическая и информационно-рейтинговая компания «ЮНИПРАВ-
ЭКС» провела исследование, основная цель которого – определение 
приоритетов на рынке муниципального консалтинга.   

В опросе приняли участие профессиональные консультанты, дей-
ствующие на территории Российской Федерации. Статистика распре-
деления компаний, оказывающих консультационные услуги в муници-
пальной сфере выглядит следующим образом. Каждая пятая компа-
ния осуществляет свою деятельность в Приволжском и Северо-
Западном федеральных округах, каждая десятая компания работает в 
Центральном, Сибирском и Южном федеральных округах, немногим 
меньше компаний в Уральском и Дальневосточном. Причем, необхо-
димо учесть, что доля Московских компаний (включая Москву и Мос-
ковскую область) на рынке составляет около 60 процентов. 

Среди опрошенных консультантов  две трети  взаимодействуют с 
бизнесом, немногим менее половины имеют заказчиков среди  рос-
сийских производителей, третья часть сотрудничает с властями раз-
личного уровня – региональными и местными,  каждый десятый  рес-
пондент работает в области политического консультирования. 

По видам консультирования две трети опрошенных проводят кон-
сультации по процессу, половина осуществляет экспертное и учебное 
консультирование, а почти каждый второй – отдает приоритет кон-
сультированию по проекту. Четвертая часть опрошенных применяет 
собственные авторские методики.  Их общее число составляет не ме-
нее полусотни. Это - уникальные методы диагностики,  маркетинговые 
методики,  инновационные игры,  тренинги, семинары,  программы 
развития, методики оценки,  избирательные технологии. Каждый пя-
тый консультант в сфере местного самоуправления оказывает виды 
услуг в комплексе. Профессиональным консультированием (муници-
пальным консалтингом) занимаются не только работники компаний 
соответствующего профиля (число которых составляет больше поло-
вины опрошенных), но и работники муниципальных образований, го-
сударственных и негосударственных вузов, научных учреждений, гос-
сектора, общественных организаций и фондов. Каждый пятый респон-
дент выполняет эту работу индивидуально. 

В целом компании и фирмы оказывают довольно широкий спектр 
консультационных услуг. В основном он базируется на перечне пред-
метных областей консалтинга, применяемых в Европейском сообще-
стве. Вместе с тем исследования наглядно демонстрируют специфику 
российского рынка. Многие компании в перечне услуг для клиентов 
следуют их потребностям, адаптируя свои виды деятельности под 
конкретные объемы работ. Таким образом, на сегодняшнем рынке 
оказались востребованными специализированные виды услуг, в какой-
то степени дополняющие разделы международных классификаторов.  



Перестройка системы государственного управления представляет 
собой длительный и сложный процесс изменений, требующий мето-
дологической поддержки и консалтингового сопровождения. Государ-
ственный и муниципальный консалтинг, получивший развитие в дея-
тельности стран-лидеров мировой экономики, давно подтвердил свою 
эффективность, особенно в решении одной из базовых проблем - низ-
кой производительность труда так называемых «белых воротничков» 
(инженерно-технических работников предприятий, менеджеров, чи-
новников и других работников). В России, к сожалению, все еще со-
храняется весьма равнодушное отношение к данной сфере т. н. «не-
материальной» деятельности и непонимание того, что во многом бла-
годаря этому виду деятельности произошли и происходят вполне ма-
териальные, стратегические прорывы к вершинам социальной эффек-
тивности.  

Опыт государственного и муниципального консалтинга в зарубеж-
ных странах выделяет 5 причин, обосновывающих необходимость 
применения внешнего консультирования.  

Причина 1. Почти постоянно во всех странах существуют ограниче-
ния по приему на работу новых чиновников. Борьба с ростом численно-
сти госаппарата перманентна и малоуспешна. Существующего штата 
сотрудников едва хватает для того, чтобы выполнять оперативную ра-
боту. Специалистов для диагностики сложившихся процессов деятель-
ности и поиска процедур, повышающих производительность, нет.  

Причина 2. Существует объективная потребность в специальных 
знаниях и навыках, которые трудно найти внутри государственного 
предприятия, в том числе в администрациях.  

Причина 3. Внешних консультантов можно использовать для ре-
шения стратегических и одноразовых проблем, и поэтому менеджмент 
власти не несет долговременных затрат.  

Причина 4. Высокие темпы реализации проектов требуют проект-
ного управления, что при существующем качестве государственного 
менеджмента под силу только управленческим консультантам.  

Причина 5. Объективность, независимость и профессионализм 
внешних консультантов по управлению.  

Наиболее актуальные задачи управленческого консультирования:  
1. Программы, в том числе:  
 Программы социально-экономического развития (субъектов фе-

дерации, муниципальных образований)  
 Программы структурной перестройки (отраслей, подотраслей, 

предприятий)  
 Концепции развития / реструктуризации, реорганизации  
2. Проекты, в том числе:  
 Обоснования инвестиций  
 Технико-экономические обоснования  



 Инжиниринговые  
 Информационные   
 Целевые (маркетинговые, рекрутинговые, юридические и др.)  
 Бизнес-планы  
3. Системы / подсистемы корпоративного и проектного менедж-

мента, в том числе:  
 Подготовки – в том числе планирования, инвестиций  
 Мониторинга  
 Управления изменениями  
 Учета и отчетности  
 Управления персоналом  
4. Образовательные проекты, в том числе:  
 Повышения квалификации  
 Профессиональной переподготовки  
 Высшего /второго высшего образования  
 Обучения в рамках консалтинга по любому из перечисленных 

направлений.  
В последнее время резко возрос спрос на консалтинг по всему 

предметному спектру (см. выше).   
Рассмотрим конкретный пример. Муниципальная Консалтинговая 

Группа «КОНТУР - XXI век» была создана в результате первого в 
Приморском крае опыта смешанного консультирования, инициирован-
ного сначала отделом, а впоследствии Комитетом регионального раз-
вития Администрации Приморского края с подключением опытных 
специалистов различных областей управленческой деятельности.  

Это был тот самый масштабный проект, когда для решения слож-
нейших, комплексных проблем муниципальных образований (МО) по-
требовалось объединить усилия многих специалистов-управленцев, 
экономистов, психологов, методологов. В составе МКГ «КОНТУР – 
XXI век» в восьми муниципальных образованиях работали, кроме со-
трудников Комитета регионального развития Администрации Примор-
ского края, хорошо известные в крае, эффективно действующие в 
своих бизнесах интеллектуальные предприятия:  

 «Центры культуры управления»;  
 НПСЖ г. Владивостока;  
 кадровое агентство «Успех»;  
 Приморская Торгово-промышленная Палата и другие.  

Группа консультантов МКГ «КОНТУР - XXI век», работавшая с му-
ниципальными образованиями, насчитывала, как правило, 10–15 че-
ловек и состояла из Руководителя группы, ведущих консультантов и 
ассистентов.  

В качестве внутренних консультантов выступали сотрудники адми-
нистрации Приморского края в количестве 2–3 человек.  



Исходя из того, что для объекта консультирования был явно не-
привычен, режим так называемого «глубокого погружения», работа 
проходила в 8–10 часовом режиме в течение 2–3 дней.  

Алгоритм работы управленческих консультантов включал в себя 
следующие модули (рис. 4). 

 
Рис. 4. Алгоритм процедур муниципального консалтинга  

в Приморье 
 

Деятельность МКГ «КОНТУР - XXI век» включала в себя проведе-
ние так называемого "полевого консалтинга" в восьми муниципальных 
образованиях края.    

Выездные сессии проектирования в "полевом" формате дали воз-
можность Комитету регионального развития Администрации Примор-
ского края и МКГ «КОНТУР - XXI век» получить представление о со-
стоянии дел на территории муниципального образования и, самое 
главное, увидеть и почувствовать людей, без энергетики, организо-
ванности и профессионализма которых не может быть никакого регио-
нального развития.  

Для участников процесса «полевого консалтинга» в муниципаль-
ных образованиях края - чиновников местных администраций, бизнес-
менов, менеджеров, представителей общественных организаций и 
других активных жителей территорий - это была неожиданная и весь-
ма редкая, как оказалось, возможность познакомиться с современной 
и весьма эффективной технологией интеллектуального поиска выхода 
на значительно более высокий уровень жизни.  

Опыт показал, что резервы повышения эффективности консалтин-
га по перечисленной проблематике состоят в следующем:  



Необходимость специальной подготовки персонала, ответственного 
за реализацию проекта, с обязательным обучением по специально 
разрабатываемым программам групп т.н. промоутеров. Особое внима-
ние в образовательных программах следует уделить Управлению Про-
ектами (все еще остающимся экзотикой для многих предприятий), а 
также навыкам «коммерциализации» собственных разработок (особен-
но это относится к бывшим «закрытым» предприятиям и институтам). 

Заключение контрактов с заказчиками с оплатой, как правило, «по 
результату» (кроме очевидной привлекательности для заказчика, та-
кая форма нередко обусловлена неплатежеспособностью предпри-
ятий, приступающих к проектам реструктуризации),  

Необходимость непосредственного и активного участия персонала 
заказчика в процедурах управления проектами (все еще велика пас-
сивность многих руководителей компаний, желающих получить «гото-
вое» реформированное предприятие, хотя бесперспективность «по-
требительского» подхода к подобным работам очевидна). Желатель-
ность разработки в рамках практически любых реальных проектов эф-
фективных систем менеджмента качества, имея ввиду последующую 
их международную сертификацию на соответствие требованиям ISO.  

Целесообразность подключения к наиболее сложным проектам 
представителей международного консалтинга – как по профессио-
нальным и финансовым, так и по «политическим» соображениям: 
предприятия охотнее идут на дополнительные затраты при наличии 
иностранного партнера. 



ТЕМА 4.  МУНИЦИПАЛЬНЫЙ PR 
 

4.1. Понятие PR 
Общеупотребительное сокращение словосочетание public 

relations - PR. Поскольку как термин, так и его сокращение пришли к 
нам из США, сокращение правильнее произносить как «Пи-Ар». В пе-
ревод на русский язык PR означает «общественные отношения».  

Существование PR необходимо, так как у каждого человека центры 
тревоги преобладанию над центрами удовольствия (инстинкт самосо-
хранения). Именно поэтому человек, встречая новое, непонятное, ско-
рее склонен быть «ПРОТИВ», чем «ЗА».  

За последние 60 лет предлагалось множество самых разных опре-
делений PR (сформулировано более 470 определений). 

Институт общественных отношений, созданный в Великобритании 
в 1948 г., дал действующее до сих пор определение термину «PR»:  

PR– планируемые продолжительные усилия, направленные на 
создание и поддержание доброжелательных отношений и взаимопо-
нимания между организацией и ее общественностью.  

В 1978 г. представители более чем 30 национальных и региональ-
ных организаций PR выступили в Мехико с так называемыми Мекси-
канским заявлением, содержащим следующее определение PR:  

PR – это искусство и наука анализа тенденций, предсказания их 
последствий, выдачи рекомендаций руководству организации и осу-
ществление программ действий в интересах и организаций и общест-
венности.  

В настоящее время PR считается установление двустороннего 
общения, для выявления общих интересов и достижение взаимопони-
мания, основанного на праве знаний и полной информированности.  

Есть свидетельства, что сам термин public relations предложил 
третий президент США Томас Джефферсон в 1807 г., создатель Дек-
ларации независимости. Под активизацией связей с общественностью 
Джефферсон понимал наращивание усилий политических институтов 
для создания климата доверия в национальном масштабе. Мысль о 
том, что без поддержки населения не могут решаться сколько-нибудь 
значимые вопросы, привела к осуществлению первых PR-
мероприятий. 

Первая широкая PR-кампания была проведена в Соединенных 
Штатах для подготовки населения  к вступлению США в первую миро-
вую войну. После первой мировой PR получает мощный толчок. Пре-
зидент США Вильсон создает комитет по общественной информации. 
Последний вырос в огромное предприятие, показавшее значение ор-
ганизационной службы PR.  

В 30-е годы ХIX в. понятие «public relations» стали употреблять в 
качестве синонима «отношения ради всеобщего блага».  



Первые службы «внешних отношений» появились после второй 
мировой войны во французских госструктурах и частных компаниях.  

В 40–60-х годах происходит консолидация PR-сообщества, соз-
даются международные объединения специалистов, работающих в 
сфере связей с общественностью.  

В России в 70–80-х годах от глобального механизма формирова-
ния общественного сознания, характерного для Советского Союза 
первых четырех десятилетий, осталась пустая формальность. Острая 
необходимость возрождения PR появилась после аварии в Чернобы-
ле, когда надо было практически заново утверждать репутацию отече-
ственных технологий.  

PR выполняет две важные функции:  
-      информировать общественность;  
-      способствовать убеждению общественности, влиять на ее 

представления.  
Эти функции выполняются в ходе любого PR мероприятия, кото-

рое проводится для достижения одной из пяти целей PR:  
1. Позиционирование PR-объекта. 
2. Возвышение имиджа (или: "управление репутацией"). 
3. Антиреклама (или: снижение имиджа, "черный PR").  
4. Отделение от конкурентов. 
5. Контрреклама (или "отмыв").  
Все остальные цели всегда подчинены указанным выше целям.  
первая цель: позиционирование  
Позиционирование (от английского position - положение, нахожде-

ние, состояние, позиция и т.п.).  
В PR - это создание и поддержание понятного клиентам образа, 

имиджа. В данном определении ключевым является словосочетание 
«понятного Клиентам».  

То, что некий объект неспозиционирован, означает, что он непоня-
тен потенциальным Клиентам.  

вторая цель: возвышение имиджа  
После квалифицированно выполненного позиционирования можно 

перейти к следующей цели PR: возвышению имиджа (ряд авторов ис-
пользует термин: «управление репутацией»). 

ПРИМЕР. Как можно усилить впечатление у представителей прессы, общаю-
щихся с английской королевой Елизаветой во время ее визита в страну?  

Уже много лет делается так: на встречу попадают не все, а лишь отобранные 
журналисты обоего пола (непременно "при галстуках" или "на высоких каблуках").  

Далее пресс-секретарь королевы выстраивает журналистов по одному и объ-
ясняет с десяток действий, которые должен сделать каждый, обращаясь к короле-
ве, затратив на это не более 30 сек: отдать визитку адъютанту для передачи ко-
ролеве; если королева протянет руку - не целовать ее! - допустимо только корот-
кое рукопожатие; обращаться к королеве надо, используя обращение madame или 
mam; потом надо встать в отдельные группы и ждать, когда королева или ее муж к 



Вам подойдут и т.п. И последнее. Разговор может получиться интересный, но пи-
сать о нем нельзя!  

И теперь, когда перед запутанными тонкостями этикета журналистами явля-
ется королева и просто непринужденно беседует, пресса - в восторге.  

Очевидно: не будь предварительной работы пресс-секретаря и за-
прета писать о содержании разговора с королевой, журналистские ма-
териалы были бы иными.  

третья цель: антиреклама  
«Снижать» имидж обычно легче, чем возвышать, находить недос-

татки проще, чем позиционировать достоинства.  
Антиреклама всегда имеет целью «снижение» имиджа, уменьше-

ние потока Клиентов, инвестиций, голосов и т.п.  
В качестве примера рассмотрим отрывок из интервью с ректором Санкт-

Петербургского университета профсоюзов Александром Запесоцким: 
«… университет вынужден преодолевать различные действия своих недобро-

совестных конкурентов.  
- То есть?  
- Должен вам сказать, целый ряд очень крупных, серьезных вузов, не выдер-

живая с нами рыночной конкуренции, все время запускает "утки" по нашему пово-
ду. И делает это очень активно. Когда мы узнаем, что по городу гуляет какой-то 
компрометирующий наш университет слух, быстро выясняем, откуда именно он 
гуляет, и стараемся нейтрализовать». 

Перед нами пример так называемого «Черного PR».  
четвертая цель: отделение от конкурентов  
Как правило, это комбинация возвышения одного имиджа при сни-

жении другого (позиционирование на фоне конкурентов). 
А в рекламе, согласно законодательства, подобные приемы за-

прещены.   
пятая цель: контрреклама  
Здесь речь идет о восстановлении случайно сниженного имиджа.  
Главное отличие контррекламы: нужно возвышать уже "уроненный" 

имидж.  
 

4.2. Модели PR 
Принято считать, что область «Пи-Ар» проходила через четыре 

этапа, для каждого из которых была характерна одна из моделей. Ка-
ждая из этих моделей описывает набор ценностей и шаблон поведе-
ния, который характеризует  принятый подход ко всем разрабатывае-
мым ПР-кампаниям.  (необходимо учитывать, что модели сведены к 
идеальным и в чистом виде встречаются редко).  

Модель паблисити (популярности) 1850–1900 гг. (XIX в.). 
Принято считать, что область PR проходила через четыре этапа, 

для каждого из которых была характерна одна из моделей. Каждая из 
этих моделей описывает набор ценностей и шаблон поведения, кото-
рый характеризует  принятый подход ко всем разрабатываемым PR-
кампаниям.   



Необходимо учитывать, что модели сведены к идеальным и в чис-
том виде встречаются редко.  

Итак, рассмотрим первый этап - модель паблисити (популярности) 
1850–1900 гг.  

Становление большого бизнеса в США в период с середины 19 в. - 
начала 20 в. характеризовалось следующей доктриной: чем меньше 
общественность знает о деятельности бизнеса, тем она эффективнее 
и прибыльнее, следовательно, более полезна для общества. Поэтому 
большая часть историй о бизнесе, предназначенных для массовых 
изданий в этот период, была сфабрикованной. 

Главными характеристиками этой модели являются:  
• использование любых средств для привлечения внимания обще-

ственности и оказания давления на нее;  
• игнорированием правдивости, объективности, этических аспек-

тов;  
• явное или неявное понимание потребителя (как и прочих адреса-

тов PR) в качестве простого объекта («жертвы») информационной и 
маркетинговой агрессии;  

• предпочтение СМИ как главного инструмента;  
• PR выглядит как ряд импульсивных акций «одноразового приме-

нения».  
Таким образом, можно сказать, что эта модель используется для 

манипулирования общественным мнением. 
В модели паблисити (publicity) коммуникация всегда однонаправ-

лена — от организации к общественности. Распространяя частичную, 
полуправдивую или ложную информацию, модель паблисити выпол-
няла функцию традиционной в тот период пропаганды.  

PR-акции ориентированы целиком и полностью вовне и осуществ-
ляются обычно привлекаемыми сторонними специалистами, по пре-
имуществу — журналистами. Неслучайно для такого подхода харак-
терны именно журналистские приемы PR. Данный подход является 
ограниченным, осознание чего рано или поздно, но наступает.  

Даже в политике возможности манипулятивной модели весьма ог-
раничены. Как сказал У. Черчилль: «можно долго обманывать немно-
гих людей, но никому еще не удавалось постоянно обманывать весь 
народ». 

Сейчас эта модель применяется в 12–14% практики, в основном в 
сфере шоу-бизнеса (спонсирование театральных постановок, продви-
жение продукта).  

Основным методом деятельности пресс-агентств стало паблисити 
(создание популярности) - привлечение внимания общественности к 
любым явлениям с помощью интересной информации. 

Вторая модель - модель общественной информации (информаци-
онная модель). Период ее доминирования 1900–1939 гг. Она характе-
ризуется распространением информации в обществе относительно 



целей той или иной организации, большое внимание к правдивости 
сообщений.  

Тем не менее, односторонность процесса коммуникации сохраня-
ется. Специализированные службы PR стремились представлять на-
селению правдивую информацию, что должно было способствовать 
формированию позитивного паблисити. Такой подход и в настоящее 
время используется государственными учреждениями, общественно-
политическими организациями, ассоциациями, некоммерческими 
структурами.  

Ее существенными характеристиками являются:  
• осознание необходимости систематической работы со СМИ; 
• информирование общественности, распространение информации 

о деятельности фирмы;  
• точная и правдивая информация, хотя возможна — неполная, так 

как иногда негативные факты и события замалчиваются;  
• изучение общественного мнения, необходимость обратной связи 

с общественностью не предполагается;  
• PR трактуется преимущественно как занятие журналистов, «про-

писавшихся» на фирме.  
Как и предыдущая, данная модель носит однонаправленный 

(асимметричный), одноканальный характер, когда организации при 
помощи СМИ доносят до аудитории определенную информацию, не 
интересуясь при этом мнением общественности.  

Занимает ныне около 50% практики, применяется наиболее широ-
ко государственными и некоммерческими организациями. Примером 
использования данной модели могут служить PR акции, проводимые 
Федеральной налоговой службой по привлечению внимания к необхо-
димости уплаты налогов. Это самая популярная модель для государ-
ственных и муниципальных структур современной России. 

Третий этап - двусторонняя асимметричная модель (1920–
1960 гг.). Для нее характерны изучение установок аудитории с целью 
их изменения. Таким образом, поведение и внутреннее  состояние 
объекта влияния учитывается гораздо больше, чем в предыдущих 
двух  моделях, но манипуляторские тенденции все же преобладают.  

Связи с общественностью в данном случае используются в инте-
ресах организации, они заставляют аудиторию согласиться с точкой 
зрения учреждения.  

Специалисты PR запрашивают информацию у аудитории, исполь-
зуя ее в интересах организации, т.е. обратная связь используется в 
целях манипуляции, чтобы выяснить отношение общественности к ор-
ганизации и отыскать пути укрепления этого отношения.  

Слово асимметричная в названии этой модели указывает на то, 
что при существовании двух составляющих, информация использует-
ся исключительно в интересах организации, интересы второй стороны 



не учитываются, т.е. организация выступает как источник, а общест-
венность как потребитель информации.  

Главными характеристиками этой модели являются:  
• широкое использование изучения общественного мнения, в пер-

вую очередь, с целью выяснения, какая информация вызовет положи-
тельную реакцию общественности;  

• двусторонняя (диалоговая) деятельность PR, однако она все-таки 
остается асимметричной, поскольку от коммуникации выигрывает 
только фирма, ее интересы имеют доминирующий характер — в луч-
шем случае, достигается некоторая взаимная выгода. 

Речь идет, таким образом, о смене манипуляционно-убеждающей 
установки на более мягкую (но более эффективную!) для достижения 
взаимопонимания. Потребитель из жертвы агрессивных PR-акций 
превращается в адресата социально-разъяснительного информаци-
онного воздействия, т. е. является стороной в известной степени все-
таки пассивной. В условиях высокоразвитого рынка эту модель ис-
пользуют, как правило, коммерческие фирмы. Она применяется пере-
довыми областями производства товаров и услуг в 15–30% практики.  

Самый современный подход - двусторонняя симметричная модель 
(модель социального партнерства). Используется с 1960 года по на-
стоящее время.  

Принципы: взаимопонимание и партнерство с заказчиком, макси-
мальный учет интересов и мотивации аудитории, возрастающая роль 
этического аспекта, отказ от обмана и фальсификаций. Эта наиболее 
зрелая модель PR ориентирована не столько на «выход», сколько на 
«вход» системы, на изучение, анализ и осмысление общественного 
мнения и социальной среды в целом. Для нее характерно следующее:  

• осознание необходимости не только взаимопонимания, но и со-
трудничества организации с ее социальной средой;  

• «симметричность», т. е. выстраивание баланса интересов орга-
низации и ее компонентов с социальной среды;  

• PR из приложения к рекламе и маркетингу становится важнейшей 
компонентой стратегии фирмы, выработки и реализации долговре-
менных целей, связанных не столько с кратковременными коммерче-
скими проектами и товарами, сколько с долговременными целями су-
ществования и развития организации в целом;  

• доминирование сторонних специалистов и консультантов сменя-
ется формированием собственных служб PR, и влияние этих служб и 
специалистов все возрастает;  

• акцент на отдельных PR-кампаниях сменяется акцентом на не-
прерывную систематическую работу над продвижением образа и ре-
путации организации, ее первых лиц;  

• адресат PR при этом воспринимается не столько как пассивная 
сторона, сколько как главный ориентир выработки стратегии фирмы, 
как социальный партнер;  



• при оценке эффективности PR-деятельности учитываются не 
только экономические показатели, но и социальные, «нематериаль-
ные активы».  

Эта модель занимает 12–15% практики. По всем прогнозам, за 
ней — будущее.  

 
4.3. Специфические методы PR в муниципальном управлении 
Примерно 80% всех инициатив осуществляются на муниципальном 

уровне. 2/3 всех требований, которые предъявляются представителя-
ми гражданского общества, предъявляются муниципальным образо-
ваниям. Гораздо меньше их на региональном уровне.  

На муниципальном уровне осуществляется непосредственная 
связь, непосредственный контакт между гражданами и политиками. 
Представительные органы власти муниципальных образований, таким 
образом, чаще всего должны отвечать на требования граждан принять 
участие в управлении муниципальными образованиями. В первую 
очередь, на требования о качестве услуг. 

На рис. 5 представлены результаты исследования, проведенного в 
Великобритании. Рисунок показывает, что существует очень сильная 
взаимосвязь между тем, насколько хорошо люди  информированы о 
различных организациях общественного сектора и тем, насколько они 
удовлетворены их услугами. 

 

Рис. 5. Воздействие информации об организациях  
на удовлетворенность их работой 

 
Самое интересное в этом графике — пустое место в левом верхнем 

углу — интересное потому, что нет таких организаций, деятельностью 



которых люди были бы неудовлетворенны, но хорошо о них информи-
рованы.  

Другими словами, результаты многочисленных социологических ис-
следований на Западе показывают, что чем больше материалов об 
организации распространяется (о том, частная это или общественная 
организация, чем она занимается и т.д.), тем позитивнее люди к ней 
относятся.  

В Великобритании очень многие организации сталкиваются с про-
блемой негативного имиджа, — на графике они располагаются в пер-
вой трети нижней части графика.  

Их репутация подобна репутации налоговых органов: организация, 
которая занимается сбором денег с людей, редко воспринимается по-
ложительно. И, наоборот, почтовые организации, энергетические ком-
пании, Бритиш Телеком располагаются в верхнем правом углу. 

Некоторые из них тратят намного больше средств на коммуникацию, 
чем местные органы власти. Хотя, если посмотреть на некоторые от-
дельные органы местной власти, то они  получают такую же взаимоза-
висимость, с корреляцией около 50% — чем более люди информиро-
ваны, тем больше они удовлетворены деятельностью органа власти.  

Этот график показывает важность информирования жителей о сво-
их действиях. Понятно, что нельзя просто информировать, ничего ре-
ально не делая для жителей, - но и пренебрегать этой деятельностью 
тоже нельзя. 

Основная роль муниципалитета в жизни города – это коммуника-
ции. Муниципалитет не только предоставляет услуги гражданам, он 
должен изучать мнения и настроения жителей, а также информиро-
вать их о своей деятельности.  

Муниципалитет осуществляет коммуникацию в двух направлениях 
(рис. 6):  

- Информирование жителей: органы местной власти дают местным 
жителям информацию о своей деятельности, о принимаемых решени-
ях, о происходящих событиях; 

- Консультации с жителями: выяснение мнения граждан по отдель-
ным проблемам, а также более сложные коммуникации, которые мы 
сейчас будем рассматривать – например, совместное принятие реше-
ний муниципалитетом и жителями.  

Следует ли информировать жителей о деятельности муниципали-
тета? В реальности это достаточно сложный вопрос. Главы органов 
местного самоуправления, депутаты и чиновники часто рассуждают 
следующим образом – зачем необходимо тратить деньги на информа-
цию (то есть PR) – нужно лишь работать лучше, и пустить бюджетные 
деньги не на СМИ и пресс-секретарей, а на конкретные статьи бюдже-
та – например, озеленение территорий или развитие муниципального 
транспорта. Но такая модель не является идеальной – жители часто 
просто не знают, что делает для них муниципалитет.  



 

 
 

Рис. 6. Коммуникационные роли муниципалитета 
 
В тоже время требуется уделять внимание и консультациям с 

местными жителями. Они выполняют сразу ряд функций:  
1. Помогают выяснить потребности граждан – определить, что 

для них наиболее важно. Такая информация позволяет понять, на 
что же следует направлять деньги – например, может выясниться, 
что местные жители больше беспокоятся о местной экологии, чем о 
здравоохранении – тогда понятно каким образом можно распреде-
лить средства.  

2. Изучить сложившуюся ситуацию в сфере предоставление услуг. 
Муниципальные власти отвечают за предоставление множества ус-
луг – таких как местный транспорт, здравоохранение, дошкольное об-
разование и сталкиваются с проблемой обеспечения качества этих 
услуг.  

Каким образом можно узнать, хорошо ли работает какой-то дет-
ский сад? Или как оценить эффективность работы предприятий ЖКХ? 
Оптимальный вариант здесь – консультации с жителями – именно они 
и пользуются услугами и могут оценить их качество предоставления. 
Конечно, при такой оценке необходимо понимать, что важны относи-
тельные показатели, а не абсолютные (в частности людям свойствен-
на позитивно-негативная асимметрия восприятия и отрицательных от-
зывов обычно больше, чем положительных).  

3. Продвижение проекта. В результате консультаций мы привлека-
ем внимание к тому проекту, который хотим реализовать. Например, 
если необходимо реализовать программу по борьбе с наркоманией в 
городе, то можно привлечь к разработке программы жителей. За счет 
этого привлекается внимание широкой общественности к реализуе-
мому проекту – о программе будут знать местные жители, СМИ, впол-

Муниципалитет Местные жители

информирование 

консультации 



не возможно, что информация о проекте распространиться и в другие 
муниципалитеты. В результате такого PR проект становится популяр-
ным – его будет значительно проще реализовать и он вряд ли встре-
тит сопротивление.  

4. Создание видимости консультаций. Иногда местным органам 
власти приходится принимать непопулярные решения, которые могут 
противоречить интересам жителей. В таких случаях можно привлечь 
самих жителей к принятию решений – например, можно провести 
консультации по вопросу повышения стоимости проезда в муници-
пальном транспорте. В результате жители после рассмотрения раз-
личных аргументов примут какое-то решение (например, о повыше-
нии стоимости проезда, или об уменьшении количества муниципаль-
ного транспорта) – и это позволит в дальнейшем избежать их проти-
водействия.  

5. Привлечение жителей к реализации решений – можно сэконо-
мить средства органов местного самоуправления за счет привлечения 
граждан. Например, можно привлечь местных жителей к благоустрой-
ству территории, организовав некое подобие субботника, но до этого 
необходимо проведение консультаций, на которых жители выскажут 
свою готовность к такой работе.  

Для того чтобы понять, каким образом методы участия граждан 
встроены в общую систему взаимодействия муниципалитета и мест-
ных жителей, рассмотрим общую теоретическую схему. Эта схема 
взаимодействия носит название «Лестница участия граждан» и она 
была разработана в 1970-х годах в США (рис. 7).  

 
1. Информирование 

2. Консультации 
3. Совместное принятие решений 

4. Совместная деятельность 
5. Поддержка местных инициатив 

 
Рис. 7. «Лестница участия граждан» 

 
Схема показывает общую систему взаимодействия между органа-

ми власти и населением. Нас интересуют 3 первых уровнях – инфор-
мирование, консультации и совместное принятие решение. 

Уровень информирования подразумевает передачу информации 
от муниципалитета к населению. При этом передается только та ин-
формация, которая действительно нужна жителям, та же часть, кото-
рая сложна и непонятна для большинства жителей – например, кон-
кретные цифры из бюджета, - должна быть доступна по требованию.  

Наиболее известные методы информирования в России – это, ко-
нечно, работа со средствами массовой информации (пресс-релизы, 



брифинги, пресс-конференции, интервью), использование web-сайта, 
выпуск собственных печатных материалов.  

В г. Волжском (Волгоградская область) используют такой метод 
информирования населения, как информационные доски: в 100 адми-
нистративных зданиях города есть специальное место, где мэрия ре-
гулярно вывешивает сведения о своей деятельности, событиях в го-
роде. Такой метод – хорошая возможность донести информацию до 
населения, которое почти не читает газет.  

В Великобритании широко распространен метод информационных 
центров. Администрация города создает целый ряд таких информаци-
онных центров, например, информационный центр по образованию, 
информационный центр по культуре, в которые любой человек может 
прийти и получить интересующую его информацию.  

Вкратце еще раз перечислим основные используемые методы ин-
формирования:  

Печатные документы (продажа / раздача / рассылка);  
Брифинги;  
Материалы в СМИ;  
Реклама в различных формах;  
Фильмы;  
Презентации на собраниях, в том числе на соседских форумах и 

публичных встречах;  
Информирование групп пользователей;  
Информационные центры;  
Информационные доски.  
Консультации и совместное принятие решений 
Публичные консультации – это чрезвычайно важная и актуальная 

форма работы с населением. Консультации подразумевают тесное 
взаимодействие с жителями, обсуждение различных точек зрения на 
поставленные вопросы и выработку единой позиции жителей в отно-
шении городских проблем.  

Основная цель публичных консультаций – выработать такую поли-
тику муниципалитета, которая будет устраивать наибольшее число 
социальных групп. Именно в этом случае население будет поддержи-
вать все действия администрации города, либо, по крайней мере, не 
противодействовать усилиям чиновников.  

Основная сложность, с которой муниципалитет сталкивается при 
проведении консультаций с жителями – невозможность собрать насе-
ление многотысячного города в одном месте.  

Для разрешения этой проблемы используются два подхода – это 
использование выборки, т.е. отбор представителей всего населения, 
либо перенос публичных консультаций на уровень районов, где коли-
чество жителей значительно меньше.  



На уровне районов проводятся публичные форумы и публичные 
встречи, которые представляют собой специально организованные 
собрания с жителями.   

Наиболее простым методом является опрос общественного мне-
ния в различных формах: почтовое анкетирование, телефонное ин-
тервью, личное интервью. Опросы позволяют выявить, какой процент 
населения и как относится к исследуемой проблеме. 

Методика опросов хорошо разработана и за рубежом и в России, 
но, к сожалению, опросы вообще мало применимы в муниципальном 
управлении.  

Если вспомнить цель публичных консультаций – принятие конкрет-
ного управленческого решения – становится ясно, что получаемые в 
результате опроса данные могут пригодиться лишь на некоторых ста-
диях работы с населением. Цифры, которые дают опросы, - статичный 
материал, и по нему невозможно определить, какую же именно по-
литику необходимо реализовывать.  

И все же опросы очень полезны на этапе оценки того, насколько 
эффективно работает орган местного самоуправления. Регулярные 
замеры общественного мнения, проводимые по одной и той же иссле-
довательской программе, позволяют выявить, в какой из сфер был 
достигнут определенный прогресс в работе, а какие из сфер деятель-
ности страдают.  

Пример использования таких регулярных опросов можно найти в 
г. Перми. Пресс-служба администрации города каждые 3 месяца зака-
зывает опрос населения и определяет, как оценивают горожане дея-
тельность мэрии в различных областях.  

От горожан сложно ожидать действительно полезного совета, 
предложения, потому что они не знают, да и не могут знать специфику 
местного самоуправления, а тем более разбираться в конкретных во-
просах.  

Другой недостаток этих методов – разрозненность суждений уча-
стников.  

Те мнения, которые выявляются, принадлежат конкретным инди-
видам, но не группе в целом. Например, опрос может выявить, что 
25% населения хотят увеличить расходы на здравоохранение, 30% - 
на образование, а 45% хотят, чтобы добавочные деньги выплатили 
как прибавку к пенсии. Эти данные полезны в том смысле, что показы-
вают предпочтения населения. Но с точки зрения руководителя муни-
ципалитета от такой информации нет проку, потому что эти цифры 
слабо проясняют вопрос, как же именно потратить деньги.  

Для преодоления указанных недостатков в начале 1970-х годов в 
Германии и США были разработаны методы жюри граждан (в Герма-
нии называются ячейки планирования) и воркшоп. Эти методы позво-
ляют получить мнение жителей, которые информированы по иссле-



дуемой проблеме, а также выявить те вопросы, по которым потенци-
ально или реально есть единое мнение у большинства населения.  

Метод, позволяющий добиться абсолютной информированности 
граждан  (участие граждан) – это жюри граждан. Методы был разрабо-
тан в начале 1970х годов в Германии и там получил название «Plan-
nungZelle». Позднее этот метод был адаптирован в США и на сегодня 
используется более чем в 20 странах мира.  

Метод жюри граждан используется для выработки согласованного 
решения по какому-то конкретному вопросу. Например, в Великобри-
тании проводилось жюри граждан по использованию генетически мо-
дифицированных продуктов – участники должны были рассмотреть 
аргументы разных сторон и в итоге вынести свои рекомендации по 
этому вопросу. 

Участники жюри граждан – это 12–15 представителей различных 
слоев населения. Количество участников может варьироваться в за-
висимости от конкретной методики групповой работы, например, в 
США и Великобритании участники все время находятся вместе – по-
этому там их количество и ограничено 15 людьми (большее количест-
во людей не сможет эффективно работать одновременно). В Герма-
нии, например, используется работа по минигруппам – и там обычно 
число участников – 25 человек, которые работают в 5 минигруппах, 
причем каждый раз происходит ротация. Как правило, участники под-
бираются случайным образом, либо с определенными квотами. 

Участники в течение нескольких дней обсуждают определенную 
проблему, которую перед ними ставит муниципалитет. При этом перед 
ними выступают эксперты (причем обычно по 2 эксперта, которые 
представляют противоположные точки зрения), а также они совместно 
обсуждают между собой проблему. В программу жюри граждан могут 
включаться и другие сессии по информированию участников о про-
блеме – например, если жюри граждан принимает решение о том, что 
нужно сделать с территорией свалки, то участников могут вывести на 
эту свалку, показать как она выглядит, что расположено рядом и т.д.  

Общая длительность обсуждений составляет 3–5 дней, здесь дли-
тельность зависит от сложности обсуждаемой проблемы, от размера 
средств, которые может выделить муниципалитет, от методики груп-
повой работы в жюри. В итоге жюри граждан готовится отчет на 20–
30 страниц, в котором участники жюри граждан дают рекомендации 
муниципалитету по этой проблеме. Этот отчет обычно вручается 
представителям муниципалитета в торжественной обстановке, в при-
сутствии прессы.  

Метод жюри граждан может использоваться для достижения раз-
личных целей муниципалитета.  

Два наиболее важных аспекта 
1) «перекладывание» ответственности за решение на плечи обыч-

ных граждан; 



2) улучшение решений за счет привлечения «местных» экспертов – 
именно жители хорошо разбираются в местных проблемах и они могут 
решить их (например, уличная преступность – каковы причины и как с 
этим бороться? Вероятно, местные жители лучше разбираются в этой 
проблеме, чем чиновники муниципалитета).  

Этот метод позволяет привлечь обычных граждан к принятию ме-
стных решений, улучшить качество управленческих решений в муни-
ципалитете, обеспечить более тесное взаимодействие граждан и ор-
ганов местного самоуправления.  

 

 



 

ЗАДАНИЯ ПО ТЕМАМ 
 

ЗАДАНИЕ ПО ТЕМЕ 1 
 

Вопросы  
1. Управляющая подсистема является объектом управления 
1. Верно 
2. Неверно 
 
2. Виды управления можно различать между собой по такому ком-

поненту как: 
1. цель управления 
2. метод управления 
3. средства управления 
 
3. Объектом муниципального менеджмента является муниципаль-

ное образование 
1. Верно 
2. Неверно 
 
4. При такой организационной форме, 

как профессиональная бюрократия, сотрудники относительно незави-
симы 

1. Верно 
2. Неверно 
 
5. При растущем профессионализме работников уровень бюрокра-

тизма повышается 
1. Верно 
2. Неверно 
 
6. Существует необходимость в этических методах обучения при 

подготовке муниципальных служащих 
1. Верно 
2. Неверно 

 



Самодиагностика 
Органы муниципального управления являются организациями, по-

строенными на принципах механистической бюрократии. Рекоменду-
ется пройти тест на определение склонности слушателей работать в 
условиях механистической бюрократии.  

Для прохождения теста нужно определить свое отношение к каж-
дому из 20 утверждений, приведенных ниже. 

Тест. Бюрократия это для вас? 

Утверждения 
Скорее 
согласен 

Скорее не 
согласен 

1. Я ценю в работе стабильность   

2. Я предпочитаю предсказуемые организации   
3. Лучшей работой для меня была бы та, где буду-
щее неопределенно 

  

4. Я хотел бы работать в каком-либо подразделении 
федерального правительства 

  

5. Любые правила, политика и процедуры меня раз-
дражают 

  

6. Хотелось бы работать в компании, где 85000 со-
трудников и офисы по всему миру  

  

7. Собственный бизнес рискованней, чем мне хоте-
лось бы 

  

8. При поступлении на работу мне хотелось бы полу-
чить четкое описание работы 

  

9. Я предпочел бы быть «свободным художником» 
нежели работать клерком в управлении автотранс-
порта  

  

10. При назначении зарплаты и продвижении по 
службе необходимо учитывать не только качество 
работы, но и трудовой стаж 

  

11. Я испытывал бы чувство гордости, если бы рабо-
тал в самой большой и успешной компании в той или 
иной сфере 

  

12. Имея возможность выбора, я предпочел бы зара-
батывать 40 000 долларов в год, будучи вице-
президентом небольшой компании,  чем 45 000 дол-
ларов в год, работая в должности специалиста в 
крупной компании 

  

13. Я считаю, что носить значок с надписью имени 
работника ведет к деградации компании 

  

14. Я считаю, что парковочные места возле офиса 
организации должны распределяться  согласно уров-
ню занимаемой в ней должности 

  

15. Я считаю, если бухгалтер работает в большой ор-
ганизации, то он не может быть профессионалом 

  

16. При устройстве на работу хотелось бы получить 
гарантии того, что в организации есть социальный 
пакет для сотрудников 

  

17. Компании возможно были бы более успешны ес-   



ли бы не использовали правила и процедуры 
18. Нормированный рабочий день и отпуск для меня 
более важны, чем работа «свободного художника» 

  

19. Следует демонстрировать свое уважение людям 
в соответствии с занимаемой ими должностью 

  

20. Правила существуют для того, чтобы нарушать их   
 

Теперь оценить количество совпадений своих ответов с ответами в следующей 
таблице. 

Ответы на тест «Бюрократия это для вас?» 

Утверждения 
Скорее 
согласен 

Скорее не 
согласен 

1. Я ценю в работе стабильность *  

2. Я предпочитаю предсказуемые организации *  
3. Лучшей работой для меня была бы та, где буду-
щее неопределенно 

 * 

4. Я хотел бы работать в каком-либо подразделении 
федерального правительства 

*  

5. Любые правила, политика и процедуры меня раз-
дражают 

 * 

6. Хотелось бы работать в компании, где 85000 со-
трудников и офисы по всему миру  

 * 

7. Собственный бизнес рискованней, чем мне хоте-
лось бы 

*  

8. При поступлении на работу мне хотелось бы полу-
чить четкое описание работы 

*  

9. Я предпочел бы быть «свободным художником» 
нежели работать клерком в управлении автотранс-
порта  

 * 

10. При назначении зарплаты и продвижении по 
службе необходимо учитывать не только качество 
работы, но и трудовой стаж 

*  

11. Я испытывал бы чувство гордости, если бы рабо-
тал в самой большой и успешной компании в той или 
иной сфере 

*  

12. Имея возможность выбора, я предпочел бы зара-
батывать 40 000 долларов в год, будучи вице-
президентом небольшой компании,  чем 45 000 дол-
ларов в год, работая в должности специалиста в 
крупной компании 

 * 

13. Я считаю, что носить значок с надписью имени 
работника ведет к деградации компании 

 * 

14. Я считаю, что парковочные места возле офиса 
организации должны распределяться  согласно уров-
ню занимаемой в ней должности 

*  

15. Я считаю, если бухгалтер работает в большой ор-
ганизации, то он не может быть профессионалом 

 * 

16. При устройстве на работу хотелось бы получить 
гарантии того, что в организации есть социальный 
пакет для сотрудников 

*  

17. Компании были бы более успешны если бы не  * 



использовали правила и процедуры 
18. Нормированный рабочий день и отпуск для меня 
более важны, чем работа «свободного художника» 

*  

19. Следует демонстрировать свое уважение людям 
в соответствии с занимаемой ими должностью 

*  

20. Правила существуют для того, чтобы нарушать их  * 
 

Высокий уровень совпадений (15 и больше) указывает на то, что вы 
предпочитаете работать в бюрократической организации. Очень низ-
кий уровень (5 и ниже) указывает, что вас раздражает работа в бюро-
кратической организации, особенно в крупной. 

 

 

 



ЗАДАНИЕ ПО ТЕМЕ 2 
 

Вопросы  
 
1. В рамках проводимой в РФ административной реформы госу-

дарство рассматривается как производитель благ, который действует 
согласно той же логике, что и другие производители 

1. Верно 
2. Неверно 

 
2. Найдите соответствие между целями и периодами  их достиже-

ния  
1. краткосрочная цель А. в течение 1 года 
2. среднесрочная цель B. от 1 до 5 лет 
3. долгосрочная цель С. свыше 5 лет 
 

3. Все, что измеряемо, может быть улучшено 
1. Верно 
2. Неверно 
 
4. Укажите обязательные компоненты в формулировке цели: 
1. дата достижения 
2. ресурсы для достижения цели 
3. способ достижения цели 
4. лицо, ответственное за достижение цели 

 

5. Установите соответствие между видом критерия и признаком 
эффективности 

1. Ценностно-рациональный А. свобода выбора 
2. Целерациональный B. методы стимулирования участия гра-

ждан в управлении 
3. Прагматический С. созидательность методов управления 

 

6. Управление по целям может использоваться только высшими 
руководителями организации  

1. Верно 
2. Неверно 
 
 



Тренировочные задания 

1. Составьте «дерево целей» муниципалитета по какому-либо во-
просу местного значения 

2. Составьте «луковицу целей» муниципалитета по какому-либо 
вопросу местного значения 

 



ЗАДАНИЕ ПО ТЕМЕ 3 

Вопросы  

 
1. Советы консультанта носят обязательный характер 
1. Верно 
2. Неверно 
 
2. Укажите те виды консультирования, которые относят к специ-

альным услугам, согласно Европейского справочника-указателя кон-
сультантов по менеджменту: 

1. инженерное 
2. по маркетингу 
3. по управлению в государственном секторе 
4. обучающее 
 
3. Успешные организации не нуждаются в помощи консультантов 
1. Верно 
2. Неверно 
 
4. При консультировании проекта консультант не принимает уча-

стия в процессе внедрения своих предложений. 
1. Верно 
2. Неверно 
 
5. Распределите модели консультирования исходя из степени 

вмешательства консультанта в формулировании проблемы и поиск ее 
решения: 

 
1. Экспертное консультирование А. минимальное 
2. Обучающее консультирование B. среднее 
3. Процессное консультирование C. максимальное 
 
6. Сопоставьте группу метода консультирования и конкретный вид 

метода: 
1. Метод определения проблем А. дерево целей с использова-

нием экспертных оценок 
2. Метод разработки и оценки решений B. анализ качества принимае-

мых решений 
3. Метод экспериментальной проверки C. деловые игры 
4. Метод переноса результата в реаль-
ные условия 

D. проведение проблемных со-
вещаний 

 

 



Тренировочные задания 

Задание3. Отдел по молодежной политике представил план работ 
на следующий год, состоящий из перечня проводимых ежемесячно 
мероприятий и финансовых средств, требующихся для этого. Можно 
ли принять такой план? И если нет, то, что требуется дополнить? 

Ответ. Мероприятия должны быть рассчитаны на различные соци-
альные группы молодежи, для чего необходим предварительный со-
циологический анализ с выделением групп риска и основных социаль-
ных проблем. К плану необходимо приложить описание ожидаемых 
результатов (снижение преступности, суицида, другие ожидаемые 
эффекты). 

 

 

                                                 
3 Ореховский П.А. Муниципальный менеджмент, МОНФ, 1999. с. 39 



ЗАДАНИЕ ПО ТЕМЕ 4 

Вопросы  
1. Позиционирование необходимо проводить для того, чтобы соз-

дать образ организации: 
1. «понятный Клиентам» 
2. «интересующий клиентов» 
3. «привлекающий клиентов» 
4. «запутывающий клиентов» 
 
2. Проведите сопоставление модели PR и ее доли в общей практи-

ке PR-деятельности: 
 
1. Модель паблисити (популярности) А. 12–14% 
2. Модель общественной информации (инфор-
мационная модель) 

B. 50% 

3. Двусторонняя асимметричная модель C. 15–30% 
4. Двусторонняя симметричная модель (модель 
социального партнерства) 

D. 12–15% 

 
3. Выберите характеристики метода «жюри граждан» 
1. длительность 3–5 дней 
2. подготовка рекомендаций для органов местного самоуправления 
3. участвуют не менее 20 человек 
4. принятие решения по проблеме 
 
4. Сопоставьте определение PR и разработчика каждого опреде-

ления  
 
1. PR – планируемые продолжительные уси-
лия, направленные на создание и поддержа-
ние доброжелательных отношений и взаимо-
понимания между организацией и ее общест-
венностью. 

А. Институт общест-
венных отношений Ве-
ликобритании 

2. PR – это искусство и наука анализа тенден-
ций, предсказания их последствий, выдачи ре-
комендаций руководству организации и осуще-
ствление программ действий в интересах и ор-
ганизаций и общественности. 

B. Съезд организаций 
PR в Мехико 

 
5. Первая широкая PR-кампания была проведена в: 
1. США 
2. Великобритании 
3. Мексике 
 



6. На основе данных опросов можно разработать муниципальную 
политику 

1. Верно 
2. Неверно 
 
 

Анализ практической  ситуации (case-study) 
 

Гражданин имеет право знать ... 
Совет Европы, членом которого является Россия, принял много 

разных документов, которые в той или иной степени обязательны для 
исполнения в странах-членах этой организации. Среди них - рекомен-
дация No R(81)19 о доступе к информации, находящейся в распоря-
жении государственных органов, в которой говорится: "Каждый чело-
век, находящийся под юрисдикцией государства-члена, имеет право 
получения по запросу информации, находящейся в распоряжении го-
сударственных ведомств, за исключением законодательных органов и 
органов судебной власти". Заслуживает внимания и принятая 29 ап-
реля 1982 года Комитетом министров Декларация о свободе самовы-
ражения и информации, которая среди других целей указывает: "... 
проводить политику открытой информации в государственном секто-
ре, в том числе доступа к информации, в целях углубления понимания 
политических, социальных, экономических и культурных проблем каж-
дым гражданином и развития его возможностей свободно обсуждать 
эти проблемы".  

Это означает, что  
 в доступе к информации не может быть отказано под предлогом, 

что обратившийся за информацией не имеет специальных интересов 
в данной области.  

 государственное ведомство, отказывающее в предоставлении 
информации, должно объяснить причину отказа в соответствии с за-
коном или практикой.  

 каждый отказ в предоставлении информации может быть обжа-
лован.  

Это означает еще многое, но не в России. С точки зрения законо-
дательной и нормативной базы все выглядит вполне прилично. Есть 
законы, указы Президента, в которых говорится о необходимости 
обеспечить информационную открытость власти. Например, в Посла-
нии 1998 г. Президента Российской Федерации «Общими силами - к 
подъему России» говорится о том, что полноценное взаимодействие 
власти с институтами гражданского общества невозможно без инфор-
мационной открытости. По мнению тогдашнего президента, для этого 
необходимо:  



радикальное обновление функций, методов, критериев деятельно-
сти существующих информационных служб органов исполнительной 
власти;  

сужение области ведомственных тайн;  
уточнение с помощью общественных организаций гарантий пре-

доставления общественно значимой официальной информации;  
обучение государственных служащих практической работе в усло-

виях информационной открытости;  
установление каналов двусторонней связи государственных орга-

нов с общественными организациями, занимающимися аналогичными 
проблемами (экологическими, социальными и др.).  

По имеющимся в Институте гуманитарных коммуникаций данным, 
эффективное развитие любой социальной системы предполагает оп-
ределенное соотношение между информационной открытостью и ин-
формационной закрытостью. Как правило, оно колеблется вокруг 3:2. 
Другими словами, если уровень абсолютной информационной про-
зрачности принять за 5, то оценка в 3 балла означает оптимальный 
уровень информационной открытости. Таким образом, только частная 
жизнь людей у нас достаточно открыта. Все остальные социальные 
структуры, в том числе органы власти, чрезмерно закрыты, что есте-
ственным образом приводит к стагнации, коррупции и прочим пробле-
мам. Так что дело не в том, соблюдаем мы рекомендации Совета Ев-
ропы или нет, а в том, что повышение уровня информационной откры-
тости большинства социальных систем жизненно необходимо самой 
России. Но если мы согласимся с таким подходом, то надо ответить 
на два вопроса: в чем причины чрезмерной информационной закрыто-
сти и что можно сделать для выхода хотя бы на европейские стандар-
ты информационной открытости?  

Отвечая на первый вопрос, можно указать негативное отношение 
руководства властных структур к этому аспекту своей деятельности, 
низкое качество нормативной базы, обязывающей органы власти ин-
формировать общественность о своей деятельности, незаинтересо-
ванность ведомств в общественном контроле их деятельности.  

На второй вопрос ответить сложнее. Эксперты выделили следую-
щие структуры, которые, должны обеспечивать соответствие уровня 
информационной открытости органов власти неким социально прием-
лемым стандартам. 

Анализ этой таблицы показывает, что основную тяжесть обеспече-
ния высокого уровня информационной открытости органов власти 
должны взять на себя средства массовой информации и негосударст-
венные правозащитные организации.  

  
 
 



Структуры, призванные участвовать в процессах обеспечения вы-
сокого уровня информационной открытости органов власти 

Доля экспер-
тов (%) 

Средства массовой информации 47,3 

Негосударственные правозащитные организации 36,8 

Органы прокуратуры и судебные инстанции 22,8 

Специализированные негосударственные органы контроля за ин-
формационной открытостью власти 

15,7 

Уполномоченный по правам человека, омбудсмен 5,8 

Представители законодательной власти, депутаты 5,7 

Сами граждане 5,6 

Международные правозащитные организации 2,8 
 

 
Вопросы к ситуации: 
1. В чем причины чрезмерной информационной закрытости орга-

нов власти на местном уровне? 
2. Что можно сделать для выхода бы на европейские стандарты 

информационной открытости органов власти?  
 



ИТОГОВОЕ ЗАДАНИЕ 
1. При внедрении управления по целям принципы построения сис-

темы управления не изменяются 
1. Верно 
2. Неверно 
2. Укажите принципы, которым должны соответствовать показате-

ли целей 
1. сопоставимость 
2. однозначность 
3. полнота 
4. системность 
3. Установите соответствие между стадией консультационного 

процесса и её целью: 
 
1. Предконтрактная ста-
дия 

А. обеспечить единство в понимании сути 
консультационного проекта клиентом и кон-
сультантом 

2. Контрактная стадия B. определить конкретные результаты и на-
правления работ, обеспечить разработку и 
реализацию решения проблем 

 
4. Соотнесите субъект, объект и предмет муниципального консал-

тинга: 
1. субъект А. образовательное учреждение 
2. объект B. орган местного самоуправления 
3. предмет C. управление финансами 

 
5. Укажите наиболее актуальные задачи управленческого консуль-

тирования: 
1. программы 
2. образовательные проекты 
3. системы проектного менеджмента 
4. проекты 
 
6. Применение модели паблисити делает невозможным использо-

вание ложной информации 
1. Верно 
2. Неверно 
 
7. При использовании модели общественной информации осуще-

ствляется изучение общественного мнения 
1. Верно 
2. Неверно 
 



8. В рамках двусторонней асимметричной модели информация ис-
пользуется исключительно в интересах организации, интересы второй 
стороны не учитываются 

1. Верно 
2. Неверно 
 
9. Чем больше граждане информированы о деятельности учреж-

дения, тем хуже они относятся к нему 
1. Верно 
2. Неверно 
 
10. Сопоставьте функцию, которую выполняют консультации с ме-

стными жителями и их предназначением: 
 
1. Функция: выяснение потребно-
стей граждан 

А. Предназначение: выявить направ-
ления для расходования средств 

2. Функция: изучение сложившей-
ся ситуацию в сфере предостав-
ление услуг 

B. Предназначение: оценка деятель-
ности организаций 

3. Функция: создание видимости 
консультаций 

C. Предназначение: принятие непо-
пулярных решений 

4. Функция: привлечение жителей 
к реализации решений 

D. Предназначение: экономия 
средств 
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ПРИЛОЖЕНИЕ: СЛАЙДЫ ПО КУРСУ 
Слайды по теме 1 

 
Рис. 1. Полномочия органов местного самоуправления  
в сфере регулирования хозяйственных отношений 



Таблица 1 
Разделение понятий «менеджмент», «муниципальный менеджмент», 

«муниципальное управление», «местное самоуправление» 
Признак 
для срав-
нения 

Менедж-
мент 

Муниципальный ме-
неджмент 

Муниципальное 
управление 

Местное само-
управление 

Субъект  Менедже-
ры (руко-
водители)  

Руководители всех 
уровней управления в 
исполнительном ор-
гане местного само-
управления по отно-
шению к своим под-
чиненным  

Исполнительный 
орган местного 
самоуправления  

Население и 
представитель-
ный органы ме-
стного само-
управления  

Объект  Организа-
ция  

Руководители сред-
него и низового звена 
в исполнительном 
органе местного са-
моуправления и их 
подчиненные  

Муниципальное 
образование  

Муниципальное 
образование  

 
Цель  

Получение 
прибыли, 
увеличе-
ние доли 
рынка и 
т.д.  

Повышение эффек-
тивности деятельно-
сти исполнительных 
органов местного са-
моуправления путем 
выработки или  вне-
дрения в практику 
имеющихся совре-
менных методов 
управления (в том 
числе применяемых в 
коммерческих струк-
турах)  

Удовлетворение 
коллективных ин-
тересов) местного 
сообщества,  
Организация  эко-
номического обо-
рота,  
Создание усло-
вий, гарантирую-
щих достойную 
жизнедеятель-
ность не только 
живущим, но и бу-
дущим поколени-
ям  

Самостоятель-
ное и под свою 
ответственность 
решение насе-
лением и/или 
органами мест-
ного самоуправ-
ления вопросов 
местного значе-
ния  

 



Таблица 2 
Положительные и отрицательные свойства бюрократии 

Достоинства Недостатки 
Механистическая бюрократия 

Контроль Препятствия изменениям 
Порядок, Правила Сниженная удовлетворенность со-

трудников 
Производительность Ограниченная свобода действий 
Стабильность Бюрократизм (канцелярщина) 

Профессиональная бюрократия 
Ответственность сотрудников Исключен прямой контроль  
Формирование стандартов деятельно-
сти за пределами организации 

Результаты труда не поддаются чет-
кому определению 

Автономность сотрудников Затруднена координация 
Стабильность  Негибкость   
Постоянное повышение квалификации Высокая зависимость от компетент-

ности и ответственности сотрудни-
ков 

 



Таблица 3  
Административные реформы за рубежом 

Страна Причина реформ Основные элементы реформы 
Канада  -федеративная система со 

значительными полномочиями 
провинциальных и местных 
органов власти.  
-цели расходования денежных 
средств не достигались.  
-требования граждан об уси-
лении подотчетности.  

-акцентирование внимания на долгосрочном уравнивании 
расходов и доходов.  
-некоторое предпочтение подходам, позаимствованным у 
частного сектора, но выраженное гораздо слабее, чем в Ве-
ликобритании или Новой Зеландии.  
-широкое использование управленцев из частного сектора и 
методов управления государственного сектора, позаимство-
ванных у Великобритании и Новой Зеландии.  

Китай  -23 провинции, 5 автономных 
областей, 4 муниципалитета.  
-низкий авторитет государст-
венной службы в глазах обще-
ственности.  
-проблема кадрового обеспе-
чения традиционно решалась 
с помощью «разнарядки», в 
результате чего многие люди 
попадали на такие должности, 
для работы в которых они не 
обладали достаточной квали-
фикацией.  

-власти начали делегировать полномочия по принятию 
управленческих решений местным органам самоуправления, 
производителям и потребителям.  
-местные органы власти получили большую власть над 
своими сотрудниками.  
-набор кадров (сотрудников) в государственные учреждения 
отныне производится с помощью открытых конкурсных экза-
менов, а не по разнарядке.  
-жалованье государственных служащих устанавливается в 
соответствии с конъюнктурой рынка рабочей силы.  
-содержание программ подготовки кадров пересмотрено с 
учетом потребностей рыночной экономики.  

Польша  -значительная децентрализа-
ция власти.  
-мощная система предостав-
ления государственных услуг 
на уровне местных органов 
самоуправления.  

-осуществляется ликвидация сложных административных 
процедур на различных уровнях государственной власти.  
-государственная комиссия по делам государственной служ-
бы начала тестировать потенциальных претендентов на 
трудоустройство в государственные учреждения в целях 
обеспечения их соответствия занимаемым должностям.  

 
Венгрия  

-акцент на разработке инстру-
ментов демократического 
управления.  
-децентрализованная система 
местных органов самоуправ-
ления.  
-власть закона, основанная на 
западной модели.  

-замена иерархической системы государственного админи-
стрирования системой государственного управления.  
-в Закон о местных органах самоуправления были внесены 
поправки, направленные на совершенствование муници-
пального управления.  
-организовано обучение работников органов государствен-
ной власти методам решения поставленных перед ними за-
дач.  

Герма-
ния  

-чрезвычайно неоднородная и 
сложная система государст-
венного управления.  
-требования со стороны граж-
дан повысить эффективность 
работы местных органов вла-
сти.  

-модернизация административной системы в противовес 
представлению о минималистской роли государства или 
акцентированию внимания на «маркетизации».  
-«приростные» подходы; пилотные проекты.  
-акцентирование внимания на совершенствовании уже су-
ществующей системы в противовес попыткам перенять дру-
гую систему или позаимствовать чужие подходы «оптом».  
-попытки модернизировать местное самоуправление путем 
разработки «новой руководящей модели» (контроль испол-
нения контрактов, выходной контроль, четкое разграничение 
политики и администрирования).  
-содействие развитию предпринимательства на местном 
уровне.  

Нидер-
ланды  

-14 министерств, 12 провин-
ций, 625 муниципалитетов.  
-общественность выдвинула 
требования о внедрении ме-
нее бюрократизированных 
подходов при поддержании 
авторитета властей на разум-
ном уровне.  

-резкое сокращение численности работников государствен-
ного сектора и введение жесткого контроля расходов.  
-заимствование некоторых идей в отношении реформ у ча-
стного сектора.  
-ряд инициатив по децентрализации с передачей обязанно-
стей по финансированию в объеме до 90%.  
-«приростные» подходы и выборочная реализация.  
-уровень оплаты и условия труда приблизились к тем, кото-
рые существуют в частном секторе.  
-разработка показателей результативности.  

 



Таблица 4 
Использование инструментов менеджмента в муниципалитетах США 

Инструмент 
Процент муниципалите-

тов 
Программы оценивания 78 
Прогнозирование доходов и расходов  78 
Мониторинг интенсивности труда  77 
Контроль финансовых тенденций 76 
Программы вовлечения сотрудников 74 
Стратегическое планирование 63 
Программное бюджетирование 60 
Программы по стимулированию сотрудников 53 
Управление по целям  47 

 



Слайды по теме 2 
 

 
Рис. 1. Дерево целей 



 

 
Рис. 2. «Луковица» целей 



Таблица 1 
Виды критериев эффективности государственного управления 

Вид 
критерия 

Объекты оценивания (пред-
метные ценности) 

Признаки эффективно-
сти 

Критерии оценки 

Ценностно-
рациональный  

политическая страте-
гия, муниципальные про-
граммы, планы, социально-
политические и экономиче-
ские концепции, принципы, 
методы управления 

уровень осуществле-
ния основных функ-
ций местного само-
управления; уровень 
рациональности реше-
ний, их легитимности, 
демократизм, свобода 
выбора 

соответствие ре-
зультатов и по-
следствий реше-
ний  ценностям, 
принципам, обще-
ственным интере-
сам 

Целераци-
ональный  

программы, планы, принци-
пы деятельности управле-
ния, организационные струк-
туры, формы, методы, нор-
мы и стиль управленческой 
деятельности, правовое и 
информационное обеспече-
ние, способы артикуляции 
интересов государства и 
граждан, защиты их, объем и 
виды услуг и т.д. 

полнота осуществле-
ния поставленных це-
лей, уровень рацио-
нальности решений, 
легитимность, демо-
кратизм, законность, 
компетентность, ин-
формационное обес-
печение, методы сти-
мулирования участия 
граждан в управлении, 
степень свободы вы-
бора, общественная 
цена выбора, рацио-
нальность использова-
ния всех видов капита-
ла, инновационность 
решений 

соответствие ре-
шений функцио-
нальным целям и 
задачам органа 
управления, его 
статусу и полно-
мочиям, правово-
му порядку, обще-
ственным потреб-
ностям и интере-
сам, достижение 
оптимальных ре-
зультатов в рам-
ках ресурсов; со-
ответствие реше-
ний ожиданиям 
конкурирующих 
социальных групп 

Прагмати-
ческий  

непосредственные резуль-
таты изменения управляе-
мых объектов  

общественная полез-
ность, экономическая, 
социально-
политическая выгода, 
рациональность ис-
пользования ресурсов, 
инновационность ре-
шений, их оператив-
ность, простота, сози-
дательность методов 
управления.  

получение опти-
мальных резуль-
татов при мини-
мальных затратах 
ресурсов, оценка 
по модели “затра-
ты-выгода”.  

 



Таблица 2 
Подходы к управлению 

 
Характеристики 

Подходы к управлению 

Управление по ин-
струкциям 

Управление по целям 
(МВО) 

Управление-обучение 
(MBL) 

1. Внешняя среда по
отношению к организа-
ции 

Стабильная Меняющаяся Динамичная 

2. Продукт Простой, стандар-
тизированный 

Относительно слож-
ный 

Сложный, выполнен-
ный под контролем 

клиента 
3. Характер труда Единообразный Сложный, нетворче-

ский 
Сложный, творческий 

4. Отношение к буду-
щему 

«я контролирую 
будущее» 

«будущее в принципе 
неконтролируемо» 

«будущее в принципе 
не определено и в этом 
источник развития» 

5. Способ обеспечения
качества 

Военная приемка Военная приемка Технология основана 
на включении персона-
ла в изменение спосо-
ба функционирования

6. Роль руководителя Авторитарный Лидер, способный 
увидеть будущий об-
раз организации 

Тренер, заботящийся о 
достижениях своей ко-

манды 
7. Организационная
культура 

Низкоадаптивная,  
манипулятивная 

Нормативная, проце-
дурная, нормативная 

Высокоадаптивная, иг-
ровая, созидательная

 



Слайды по теме 3 

 
 
 

Рис. 1. Области проблем для организации муниципального  
консалтинга (по опросам муниципальных служащих) 



 
Рис. 2. Алгоритм процедур муниципального консалтинга  

в Приморье 



Слайды по теме 4 
 
 

 
 

Рис. 1. Коммуникационные роли муниципалитета 
 

      

Муниципалитет Местные жители

информирование 

консультации 



  Лестница общественного участия 
1. Информирование 

2. Консультации 
3. Совместное принятие решений 

4. Совместная деятельность 
5. Поддержка местных инициатив 

 
Рис. 2. «Лестница участия граждан» 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



ПРИЛОЖЕНИЕ: АНКЕТЫ И ВОПРОСНИКИ 
 

ВОПРОСНИК УЧАСТНИКА ДИСТАНЦИОННОГО ОБУЧЕНИЕ 
 

КУРС 
ПО ___________________________________ 

 
 
 
   
Название: 
 
 
  Сроки проведения:  
 
 
  
                        
УЧАСТНИК ДИСТАНЦИОННОГО ОБУЧЕНИЯ 
 
       Фамилия: 
        Имя: 
        Дата рождения: 
        Стаж работы в органах власти: 
        Пол: 
        Образование: 
        Должность: 
        Предыдущая должность: 
        Адрес места работы: 
  
 
 
1.Является ли Ваше участие в обучении добровольным? 
(пометьте крестиком)   
 
                  ДА                  НЕТ 
 
2.Кто принял решение о Вашем участии в обучении? 
 (пометьте крестиком) 
 

Cами 
Ваш непосредственный начальник-руководство 
Это было совместное решение 
другое (уточните, что) 



 
 
 
3.Опишите подробно Ваши функции. 
 
 
 
 
 
4. Обсуждался ли  вопрос о Вашем участии в курсе дистанционного 
обучения? 
 
 
 
Если да, то уточните - с кем, по каким вопросам и с какими трудностя-
ми Вы при этом столкнулись? 
 
 
 
 
 
 
5.Чего Вы ждете от этого курса? 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
6.Что позволит Вам судить о том,  достигло ли обучение поставленных 
целей? 
 
 
 
 
 
 
7.Какие условия, по-вашему, следует соблюсти, чтобы обучение про-
шло успешно? 
 
 



 
 
 
8.На что, по Вашему мнению, должно быть нацелено обучение: 
 

закрепить имеющиеся знания, навыки 
если да, то какие?  
 
 
 
приобрести новые знания, навыки 
если да, то какие? 
 

 
 
 
 
9.Какой конкретной информацией о курсе Вы располагаете (програм-
ма обучения, полезная информация...)? 
 
 
 
 
 
 
10.Какую информацию о курсе  Вы бы еще хотели получить, прежде 
чем начать обучение? 
 
 
 
 
 
 
11. По каким критериям Вы будете оценивать, качественным или не-
качественным  будет обучение? 
 
12.Исходя из чего, по Вашему мнению, ниже перечисленные лица бу-
дут судить о качестве обучения? 
 

организатор обучения 
 
 
преподаватели 
 
 



Ваш начальник 
 
 
Ваши подчиненные 
 
 
Ваши коллеги 

 
 
 
13.Какие условия, по-Вашему, следует обязательно соблюсти, с тем, 
чтобы обучение принесло  ожидаемые результаты? 
 
 
 
14. Участвовали ли Вы уже в каком-либо обучении (кроме вуза)? (по-
метьте крестиком) 
     
 ДА               НЕТ 
 
 Если да, то сколько раз? __________ 
 По каким темам?              
 
 
15.Есть ли в предстоящем курсе какие-либо вопросы, которые Вы  бы 
хотели изучить  более подробно? 



 
АНКЕТА «ПО ГОРЯЧИМ СЛЕДАМ» 

 
 
Название курса  
Срок         Место проведения  
Фамилия участника*  
Должность   
 
 
1. Почему Вы выбрали  этот курс ? 

 

 

 
 
2. Каковы, на Ваш взгляд, сегодня, “по горячим следам”, 
сильные стороны дистанционного обучения? 

 

 

слабые стороны дистанционного обучения? 
 

 

 
 
3. Оправдались ли Ваши ожидания? 
     Да 
     Нет 
      
если да, то какие  
 
если нет, то какие  
 
 
4. Цели обучения 
    Значимы ли поставленные цели для Вашей работы? 
    
    Да 
    Нет 

                                                 
* Указывается по желанию 

 

 

 

 



 
 
 
Если да, то  конкретно какие: 

 

 

 
Если нет, то почему: 

 

 

 
 
5. Оцените по 5-балльной шкале представленные лекционные мате-
риалы (четкость изложения текстового материала, наглядность гра-
фического материала, наличие интерактивных элементов): 
 
 
 
 
 
6. Оцените по 5-балльной шкале полезность практических заданий 
для усвоения материала по курсам: 
 
 
 
 
 
 
7. Каковы на Ваш взгляд сегодня: 
 

- непосредственные результаты прохождения обучения 
 

 

 

 
 

- побочные результаты (как положительные, так и отрицатель-
ные)? 

 

5 4 3 2 1 

5 4 3 2 1 



 

 

8. Что бы Вы могли посоветовать в целях улучшения  данного дистан-
ционного курса? 
 

 

 

 
 
9. Оцените по 5-балльной шкале продолжительность курса? 
 
 
 
 
 
10. Каких знаний, методов и инструментов Вам сегодня не хватает и 
как Вы планируете их получить? 
 

 

 

 
 
 
11. Ваши комментарии и пожелания к данному курсу? Что бы Вы еще 
хотели нам сообщить?  
 

 

 

 

 

 

 

5 4 3 21 



МОДЕЛЬ ОЦЕНКИ «НА ХОЛОДНУЮ ГОЛОВУ» 
 
Реальное воздействие данного дистанционного курса на Вашу работу, 
Вы его охарактеризуете как: 
 

очень большое 
 
большое 
 
слабое или среднее 
 
никакое 

 
 
Что Вы посоветуете 
 

для повышения результативности курса 
 
 
 

для  улучшения применения приобретенных навыков в Вашей  
профессиональной практике. 

 
 
 
 
Что, реально, больше всего препятствовало использованию приобре-
тенных Вами навыков? 
 
  

Мое начальство не было к этому готово 
 

Мои коллеги не были к этому готовы 
 

До сих пор текущая работа не позволила мне применить их 
 

Сила привычки 
 
Другое 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



, наоборот, что способствовало применению  Вами приобретенных на-
выков? 
 
 

Мое начальство было к этому готово 
 

 
Мои коллеги были к этому готовы 

 
 

Другое 
 
 
 
Оцените сегодня,  на холодную голову, что Вам дал этот семинар? 
 
 
 
Что в  этом дистанционном курсе Вы подвергли бы особой критике? 
 
 
 

Почему? 
 
 
 
 
 
 
7. Какие темы и вопросы Вы бы хотели рассмотреть во время пред-
стоящих курсов? 
 

 

 

 

 



ГЛОССАРИЙ 
Вопросы местного значения –  вопросы непосредственного 

обеспечения жизнедеятельности населения, решение которых осуще-
ствляется населением и (или) органами местного самоуправления са-
мостоятельно и не требует вмешательства органов государственной 
власти. 

Местное сообщество – население муниципального образова-
ния, объединенное коллективными интересами по решению вопросов 
местного значения. 

Муниципальное образование –  городское или сельское посе-
ление, муниципальный район, городской округ либо внутригородская 
территория города федерального значения. 

Муниципальная деятельность – деятельность населения му-
ниципального образования и органов местного самоуправления по 
решению вопросов местного значения. 

Муниципальная политика –  система целей муниципальной 
деятельности и способов их достижения на основе властных полно-
мочий, Закрепленных за органами местного самоуправления. 

Муниципальная служба –  профессиональная деятельность на 
постоянной основе в органах местного самоуправления по исполне-
нию их полномочий. 

Муниципальная экономика –  система экономических отноше-
ний, в которые вступают органы местного самоуправления в процессе 
производства, распределения, обмена и потребления материальных 
благ и услуг на территории муниципального образования. 

Муниципальная экономическая политика –  система принци-
пов, методов и ключевых действий всех субъектов муниципального 
управления, направленная на обеспечение стабильного и многоук-
ладного развития экономики местного сообщества, позволяющего 
создать качественные и комфортные условия проживания населения 
на определенной территории. 

Муниципальные интересы –  интересы, связанные с решением 
вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности насе-
ления муниципального образования.  

Муниципальные услуги – услуги, которые должны предостав-
ляться в месте проживания человека или вблизи от него и за обеспе-
чение которых органы местного самоуправления несут ту или иную 
меру ответственности. 

Органы местного самоуправления – выборные и иные органы, 
наделенные полномочиями по решению вопросов местного значения 
и не входящие в систему органов государственной власти. 
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