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Конституция Российской Федерации 1993 г. поставила перед отраслями 
российской правовой системы много новых задач. В настоящее время 

отдельные задачи решены, другие находятся в стадии завершения, но есть 
задачи, решение которых до настоящего времени вызывает острую дискуссию. 

В первую очередь, необходимо отметить, что Конституция РФ 1993 г., по сути 
либеральная (по-иному отразила вопросы конституционного строя, собствен-
ности, права и свободы человека и гражданина, государственного устройства 
и др.), активизировала деятельность государственной власти и государственного 
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управления. Нужно было в срочном порядке проводить реформы и создавать 
новые структуры не только для государственной власти, но и для государствен-
ного управления в соответствии с ее положениями. Однако проведение реформ 
требовало научного обоснования, которого просто не было. Мы жили в другой 
стране, с другими отношениями и порядком. И все научные исследования, зна-
ния были направлены на обеспечение того государства и общества, которое было 
ранее. Новый Основной Закон закрепил новые положения, которые в СССР даже 
не рассматривались. Например, ст. 10 закрепила принцип разделения властей 
на законодательную, исполнительную и судебную. Органы этих властей были 
самостоятельны. Применительно к административному праву появился термин 
«исполнительная власть». Термин же «государственное управление» в новом 
законе закреплен не был. Возник вопрос: государственное управление уже ушло 
в прошлое или оно должно проявлять себя в другом статусе?

Отметим, что до настоящего времени среди ученых нет единой точки зрения 
на этот счет. Научные споры продолжаются. Появились работы, которые рас-
сматривали термины «управление», «государственное управление», «публич-
ное управление», «государственно-административное управление», «админи-
стративное управление» в соответствии с новыми современными подходами. 
Давались различные определения этим терминам, их значительное количе-
ство. Например, специалисты отмечают, что сегодня насчитывается около 
двухсот определений управления1. Однако определить место института госу-
дарственного управления, с учетом того, что он не нашел отражение в Основ-
ном Законе и идущих в науке о нем споров, до настоящего времени не удалось. 
М. В. Костенников отмечал, что несмотря на то, что в юридической литера-
туре понятию «государственное управление» посвящено большое количество 
работ, его единого определения и функций до сих пор выработано не было2.

Конечно, проблемами управления необходимо заниматься. Управле-
ние должно отвечать современным вызовам. Однако вопрос сегодня стоит 
по-другому: что первично – государственная власть или государственное 
управление? В советский период вопросам государственного управления 
уделялось первостепенное значение. После Октябрьской революции 1917 г. 
в стране возникла необходимость создания государственного управления 
нового типа. Почти все научно-практические исследования были направлены 
на решение этой проблемы. Проводились исследования и по вопросам вла-
сти. С принятием Конституции РФ 1993 г. тенденция по изучению вопросов 
государственного управления сохранилась, и ученые начали размышлять над 
тем, под каким углом это явление необходимо изучать, если оно не упомина-
ется в Основном Законе. Были высказаны различные точки зрения. Напри-
мер, Ю. М. Козлов отмечал, что в рамках государственного управления прак-
тически реализуется исполнительная власть3. Исходя из такой формулировки 
не ясно, существует ли государственное управление в других ветвях власти 
1 См.: Попов Л. Л., Мигачёв Ю. И., Тихомиров С. В. Государственное управление и исполни-

тельная власть: содержание и соотношение / под ред. Л. Л. Попова. М., 2011. С. 31.
2 См.: Костенников М. В. К вопросу о некоторых актуальных проблемах административного 

права // NB: Административное право и практика администрирования. 2013. № 4. С. 71–95.
3 См.: Козлов Ю. М. Административное право. М., 2002. С. 20.
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и иных государственных органах. По мнению Г. В. Атаманчука, государствен-
ное управление есть практическое, организующее и регулирующее воздействие 
государства на общественную жизнедеятельность людей в целях ее упорядочи-
вания, сохранения либо преобразования, опирающееся на его властную силу. 
Оно необходимо любому обществу, организованному в форме государства, 
в том числе и в союзе государств1. Но в чем состоят механизмы государствен-
ного управления? Ю. Н. Старилов отмечает, что государственное управление 
является более широким понятием по отношению к исполнительной власти; 
оно обусловливает качественные характеристики последней и наблюдается 
в деятельности всех ветвей государственной власти2.

На наш взгляд, найти место государственному управлению, раскрыть сущ-
ность и пределы его действия можно, обратившись к положениям Конституции 
Российской Федерации 1993 г., а точнее – через соотношение терминов «госу-
дарственная власть» и «государственное управление». Содержание данной 
Конституции отражает, в первую очередь, термин «государственная власть». 
«Государственное управление» можно выделить только в косвенном аспекте. 
Исходя из такого положения можно считать, что понятие «государственная 
власть» по отношению к понятию «государственное управление» первично. 
Более точно эти два понятия целесообразно рассмотреть через философские 
категории «форма» и «содержание». Содержание, будучи определяющей сто-
роной целого, представляет единство всех составных элементов объекта, его 
свойств, внутренних процессов, связей, противоречий и тенденций, а форма 
есть способ существования и выражения содержания3.

Исходя из этого, к философской категории «форма» (или «государственная 
власть») необходимо относить: а) законодательную, исполнительную, судеб-
ную власть, которые осуществляют Президент РФ, Федеральное Собрание 
(Совет Федерации и Государственная Дума), Правительство РФ, суды Россий-
ской Федерации; б) государственную власть субъектов Российской Федерации; 
в) государственную власть иных органов, не относящихся к законодательной, 
исполнительной, судебной власти (например, прокуратура Российской Феде-
рации, Счетная палата Российской Федерации и др.).

Государственная власть осуществляет свои специальные полномочия, 
исходящие от каждого органа государственной власти. Совокупность управ-
ленческих и иных отношений, не затрагивающих специальные полномочия всех 
государственных органов, и составляет в целом, на наш взгляд, государствен-
ное управленческое начало. В этом аспекте государственное управление можно 
рассматривать как общую категорию для государственной власти. В то же время 
можно рассматривать его и как часть применительно к каждому органу государ-
ственной власти. Полномочия каждого органа государственной власти отражены 
в различных правовых документах: Конституции РФ, федеральных конституци-
онных законах, федеральных законах, указах Президента РФ, постановлениях 

1 См.: Административное право : учебник / под общ. ред. Г. В. Атаманчука. М., 2003. С. 53.
2 См.: Старилов Ю. Н. Административное право : в 2 ч. Ч. 1 : История. Наука. Предмет. 

Нормы. Воронеж, 1998. С. 191.
3 См.: Философский энциклопедический словарь. М., 1983. С. 621.
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Правительства РФ и других нормативных правовых актах. В этих документах 
отражается как специальная, так и управленческая деятельность каждого госу-
дарственного органа. По мнению М. В. Костенникова, государственное управле-
ние – это то, без чего не может функционировать ни одно государство. Государ-
ственное управление осуществляется по широкому спектру проблем социальной 
действительности, в ходе его осуществления используются методы как прямого, 
так и косвенного воздействия. Для того, чтобы в современный период государ-
ственное управление было эффективно, необходимо совершенствовать формы 
и методы его реализации, а также укреплять режим законности и дисциплины 
во всех без исключения управленческих структурах1.

Следует отметить, что деятельность каждого органа государственной вла-
сти является предметом регулирования различных отраслей права, напри-
мер, конституционного права, административного права, гражданского права, 
финансового права и других. Можно констатировать, что государственное 
управление «обслуживает» государственную власть. Они взаимосвязаны. 
Поэтому законодатель не закрепив понятие «государственное управление» 
в Основном Законе, в то же время от него не отказался. Сложную категорию 
«государственное управление», в которую включаются не только управлен-
ческие, но и другие полномочия органов государственной власти, кроме спе-
циальных, необходимо рассматривать как производную от понятия «государ-
ственная власть».

Конечно, эта  точка зрения небесспорна и требует дополнительных научных 
обоснований. Ю. Н. Старилов отмечал, что термин «государственное управле-
ние», видимо, не потеряет, несмотря на изменения в понятийном аппарате раз-
личных наук, изучающих этот феномен, своего важнейшего значения в практике 
функционирования государства, по крайней мере, до тех пор, пока существует 
само государство. Именно с позиций взаимосвязи понятий «государство» 
и «управление» следует рассматривать сущность государственного управления. 
При этом не исключено, что с развитием новых политических и экономических 
отношений могут изменяться формы и методы управления, может возрастать 
важность одних функций управления и ослабевать значение других2. 

В данном высказывании Ю. Н. Старилов рассматривает «государственное 
управление» через понятия «государство» и «управление». Подобная точка 
зрения также привлекает внимание. Однако понятие «государство» имеет свою 
глубокую содержательную и смысловую нагрузку. С позиции права понятие 
«государство» является более широким по отношению к понятиям «государ-
ственная власть» и «государственное управление». В нашем подходе, опираясь 
на понятие «государственная власть», мы будем ближе к раскрытию сущности 
государственного управления. Используя философские категории «форма», 
«содержание», можно отметить, что государственное управление функцио-
нирует во всех ветвях власти и других государственных органах, не входящих 
в систему разделения властей. Отличие лишь в степени участия. Государствен-
ное управление, в зависимости от субъектов управления, объектов управления, 

1 См.: Костенников М. В. Указ. соч.
2 См.: Старилов Ю. Н. Указ. соч. С. 152.
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содержания управления, в каждом государственном органе будет использо-
вать различные способы и методы воздействия на правоотношения. Везде, где 
существует государственная власть, параллельно ей проявляет себя и госу-
дарственное управление. Поэтому не закрепление понятия «государственное 
управление» в Конституции Российской Федерации 1993 г. вовсе не означает, 
что оно ушло в прошлое. Государственное управление там, где существует 
государственная власть. Государственная власть как философская категория 
«форма» выражает содержание государственного управления.
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