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Резюме
На своей четвертой сессии Комитет экспертов Организации Объединенных

Наций по государственному управлению признал, что в области управления и
государственно-административной деятельности используется ряд основопола-
гающих понятий и терминов, которым необходимо дать определения, с тем что-
бы обеспечить их единое понимание в рамках Организации Объединенных На-
ций. Признается, что нередко эти понятия и термины используются непоследо-
вательно. Обсуждение этого вопроса в Комитете положит начало проводимому
на основе широкого участия процессу выявления и определения основных по-
нятий и терминов, составляющих суть управления и государственно-
административной деятельности. Представленная в настоящем документе под-
борка терминов не является исчерпывающей; задача этой подборки, составлен-
ной в ходе небольшого кабинетного исследования, � стать отправной точкой
для начала обсуждения Комитетом этих и смежных терминов. После получения
от Комитета замечаний и руководящих указаний исследование будет продолже-
но в целях расширения круга и доработки определений понятий и терминов,
используемых в области управления и государственно-административной дея-
тельности.

__________________
* Настоящий доклад был представлен с опозданием из-за несвоевременного представления
материалов внешним консультантом.
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I. Введение

1. На своей четвертой сессии Комитет экспертов Организации Объединен-
ных Наций по государственному управлению признал, что в области управле-
ния и государственно-административной деятельности используется ряд осно-
вополагающих понятий и терминов, которым необходимо дать определения, с
тем чтобы обеспечить их единое понимание организациями и органами систе-
мы Организации Объединенных Наций. Эти понятия и термины не являются
чем-то неизменным и в разных странах и культурах используются по-разному.
Комитет признал необходимость проведения на основе широкого участия про-
цесса выявления основных принципов, определяющих характер управления и
государственно-административной деятельности. Соответственно, Комитет по-
становил для подготовки основы для обсуждения сосредоточить свои усилия
на определении основных понятий и терминов, связанных с управлением и го-
сударственно-административной деятельностью, проведении углубленной
оценки таких понятий, анализе того, как они трансформируются, используются
и применяются. По мнению Комитета, определение таких понятий и соответ-
ствующих терминов значительно обогатило бы обсуждение процессов управ-
ления, а также практическую работу в этой области. В качестве первого шага
по составлению подборки этих терминов и их различных определений разными
участниками Отдел государственно-административной деятельности и управ-
ления развитием Департамента по экономическим и социальным вопросам
подготовил настоящий документ, в котором приводятся некоторые основные
термины, используемые в его программе управления и государственно-
административной деятельности. В документе приводится ограниченный на-
бор понятий и терминов и даются их определения. Главная задача этого доку-
мента � стать отправной точкой для обсуждения Комитетом понятий и терми-
нов и принятия решений о том, какие из них следует определить и каким обра-
зом.

II. Управление и государственно-административная
деятельность

2. В последнее время термин «управление» стал широко использоваться в
современной государственно-административной деятельности. Многие ученые,
занимающиеся теоретическими аспектами этой деятельности, полагают, что
термин «управление» � это определяющее понятие, которым должны руково-
дствоваться администраторы в процессе трансформации практики администра-
тивного регулирования по мере перехода от бюрократического государства к
тому, что называется «государством-оболочкой», а Осборн и Геблер (1993 год)1

называют «управлением на подрядных условиях». По словам Фредериксона и
Смита2, «под управлением понимаются горизонтальные межорганизационные
связи в администрации в условиях ослабления суверенитета, снижения важно-
сти границ национальной юрисдикции и общей институционализационной
фрагментации». Фредериксон и Смит далее утверждают, что в результате уде-
ления повышенного внимания управлению «административное государство се-
годня менее бюрократизированно, менее иерархично и в меньшей степени ори-
ентировано на организацию всей деятельности по командам из центра. Подот-
четность в вопросах осуществления определенных функций в интересах обще-
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ственности все чаще предполагает ответственность за результаты деятельно-
сти, а не за достижение конкретной цели в области политики в установленных
законом рамках».

3. На протяжении XIX и XX столетий понятия «управление» и «государст-
венно-административная деятельность» получили беспрецедентное распро-
странение и стали рассматриваться как исключительно важная цель. Однако
сегодня, в начале XXI века, представляется, что до сих пор отсутствует единое
понимание того, что же означают эти термины. В быстро меняющихся услови-
ях � политических, социальных, экономических и культурных � эти термины
в разных обстоятельствах означают разные вещи.

A. Управление

4. К концу XX века понятию «управление» стало уделяться пристальное
внимание со стороны учреждений-доноров, ученых, занимающихся общест-
венными науками, филантропов и гражданского общества. Популярность этого
термина объясняется тем, что он может применяться в отношении широкого
круга вопросов, связей и учреждений, связанных с процессом регулирования
государственной и частной деятельности. Термин «управление» расширяет и
лучше иллюстрирует круг вопросов, которыми должны заниматься правитель-
ства. Кроме того, особенно активно этот термин стал использоваться после
окончания холодной войны: учреждения-доноры, и в частности Всемирный
банк и Международный валютный фонд (МВФ), и страны Запада начали на-
стаивать на проведении странами бывшего Союза Советских Социалистиче-
ских Республик и странами развивающегося мира политических, экономиче-
ских и административных реформ и на переходе к благому управлению. В то
же время этот термин, как представляется, не всегда понимается одинаково, и
это, как показано ниже, ведет к возникновению различных определений и тол-
кований.

5. Программа развития Организации Объединенных Наций (ПРООН) в сво-
ем стратегическом документе 1997 года3 определяет управление как «осущест-
вление политической, экономической и административной власти для ведения
государственных дел на всех уровнях. Это понятие охватывает механизмы,
процессы и учреждения, посредством которых граждане и группы формулиру-
ют свои интересы, пользуются своими законными правами, выполняют свои
обязательства и урегулируют свои разногласия». Это определение было одоб-
рено межучрежденческой целевой подгруппой Генерального секретаря по со-
действию выработке комплексных мер по реализации решений конференций и
встреч на высшем уровне Организации Объединенных Наций. За прошедшие
десять лет число программ в области управления, осуществляемых на страно-
вом уровне при поддержке системы Организации Объединенных Наций, значи-
тельно выросло.

6. В 1993 году Всемирный банк определил управление как метод, посредст-
вом которого обеспечивается реализация властных полномочий в распоряже-
нии политическими, экономическими и социальными ресурсами страны в це-
лях развития4. Хотя Банк долгое время уделял повышенное внимание вопросам
стабилизации и государственных реформ, ориентированных в первую очередь
на сокращение штатов в гражданской службе и приватизацию, в начале
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1990-х годов произошла смена приоритетов. Банк пришел к выводу, что боль-
шинство кризисов в развивающихся странах носит характер управленческих.
Соответственно, в настоящее время в пакете мер по структурной перестройке
повышенное внимание уделяется таким аспектам управления, как транспа-
рентность, подотчетность и судебная реформа. В этой связи Банк предложил
новую концепцию оценки управления: благое управление.

7. По словам Йона Пьерра5, «под управлением понимается поддержание ко-
ординации и согласованности действий широкого круга субъектов, имеющих
различные цели и задачи». К таким субъектам могут относиться участники по-
литической деятельности и учреждения, группы по интересам, гражданское
общество, неправительственные и транснациональные организации. Это опре-
деление иллюстрирует, что правительство традиционного государства вынуж-
дено решать внутренние и внешние проблемы, обусловленные действиями
вышеперечисленных субъектов, и в то же время некоторые из функций, кото-
рые раньше относились к прерогативе правительства, теперь могут осуществ-
ляться некоторыми из вышеперечисленных субъектов. Данное определение
подтверждает уже высказанную ранее мысль о том, что управление шире, чем
деятельность правительства.

8. Пьерр определяет управление с точки зрения общества, однако Петерс и
Пьерр6 разработали и определение с точки зрения государства. Признавая, что
«под управлением понимается изменение взаимоотношений между государст-
вом и обществом и все более ярко выраженная ориентация на использование
инструментов политики, сопряженных с меньшим принуждением», они утвер-
ждают, что «государство по-прежнему является центром значительной полити-
ческой власти». Они рассматривают управление как «процессы, в которых го-
сударство играет ведущую роль, определяя приоритеты и устанавливая цели».
Это соответствует пониманию роли государства как «направляющей силы»
общества и экономики.

9. Хёрст7 предлагает более общее определение этого термина. Он утвержда-
ет, что «управление можно в общем виде определить как способ контролирова-
ния или регулирования того или иного вида деятельности или комплекса видов
деятельности, с тем чтобы обеспечить достижение приемлемого набора резуль-
татов, соответствующих определенным заранее установленным стандартам».

10. Институт управления Канады (2002 год)8 предлагает еще одно общее оп-
ределение, согласно которому «управление � это процесс, посредством кото-
рого общества или организации принимают важные решения, определяют, кого
следует привлечь к их реализации и как обеспечить подотчетность исполните-
лей».

В. Благое управление

11. Согласно Всемирному банку, под благим управлением понимается рацио-
нальное управление государственным сектором (эффективность, результатив-
ность и экономия), подотчетность, обмен информацией и ее свободное распро-
странение (транспарентность) и правовая база развития (правосудие, уважение
прав человека и свобод).
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12. Управление по развитию заморских территорий Соединенного Королевст-
ва Великобритании и Северной Ирландии (сейчас министерство по вопросам
международного развития) разработало свое определение благого управления,
которое, как представляется, согласуется с определением Всемирного банка.
Основное внимание в этом определении уделяется четырем главным компонен-
там, а именно легитимности (правительство должно пользоваться поддержкой
народа, которым оно управляет); подотчетности (обеспечение транспарентно-
сти, ответственность за свои действия и свобода средств массовой информа-
ции); компетентности (эффективная разработка и проведение политики и ока-
зание услуг); и уважению закона и защите прав человека9.

13. Согласно определению, данному Сурендрой Мунши10, благое управление
«означает такое управление на основе широкого участия, которое осуществля-
ется ответственным, подотчетным и транспарентным образом на основе прин-
ципов эффективности, легитимности и консенсуса в целях поощрения прав от-
дельных граждан и общественных интересов, что свидетельствует о проявле-
нии политической воли к обеспечению материального благополучия общества
и устойчивого развития в условиях социальной справедливости».

14. Хёрст7 сформулировал более краткое определение благого управления,
предложив считать, что под ним «понимается создание эффективных полити-
ческих рамок, благоприятствующих частной экономической деятельности: ста-
бильных режимов, правопорядка, эффективной государственной администра-
ции, адаптированной к выполнению функций, которые обычно могут выпол-
няться правительствами, и сильного гражданского общества, независимого от
государства».

C. Глобальное управление

15. Директор Института международных исследований им. Ральфа Банча
Центра высшей школы Городского университета Нью-Йорка Томас Г. Уайсс11

определяет «глобальное управление» как «коллективные усилия по выявлению,
пониманию или решению общемировых проблем, которые отдельные государ-
ства не в состоянии решать самостоятельно». Он утверждает, что глобальное
управление можно определить как «совокупность официальных и неофициаль-
ных учреждений, механизмов, связей и процессов между государствами, рын-
ками, гражданами и организациями как на межправительственном, так и на не-
правительственном уровнях, посредством которых формулируются коллектив-
ные интересы на глобальном уровне, устанавливаются права и обязанности и
урегулируются разногласия»12.

16. В работе Джеральдины Фразер-Молекети 2005 года13 глобальное управле-
ние определяется как «действия правительства и процессы управления, осуще-
ствляемые на нескольких различных уровнях государственного управления,
т.е. на местном, национальном, региональном и глобальном уровнях».

17. С термином «управление» связаны многочисленные понятия и принципы.
Ниже приводится краткий анализ наиболее широко используемых из них.
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III. Государственно-административная деятельность

18. Существует множество определений государственно-административной
деятельности. По мнению одних авторов, государственно-административная
деятельность заключается в централизованной организации проведения госу-
дарственной политики и осуществления программ, а также в регулировании
поведения должностных лиц (обычно занимающих невыборные должности),
которые официально отвечают за их реализацию.

19. Другие специалисты в этой области определяют государственно-
административную деятельность как все процессы, юридические и физические
лица (занимающие официальные должности и выполняющие официальные
функции), которые связаны с исполнением законов и соблюдением других
норм, принятых или разработанных законодательной и исполнительной вла-
стью и судами.

20. Третьи утверждают, что государственно-административная деятель-
ность � это использование управленческих, политических и правовых теорий
и процессов для выполнения законодательных, исполнительных и судебных
мандатов в целях осуществления нормативных и обслуживающих функций
правительства.

21. По мнению ПРООН, под государственно-административной деятельно-
стью понимаются два тесно связанных значения:

a) совокупный механизм (стратегии, нормы, процедуры, системы, ор-
ганизационные структуры, кадры и т.д.), финансируемый из государственного
бюджета и отвечающий за руководство и управление деятельностью исполни-
тельных органов, и его взаимодействие с другими заинтересованными сторо-
нами в государстве, обществе и внешней среде;

b) регулирование и осуществление всего комплекса функций прави-
тельства, связанных с реализацией законов, положений и решений правитель-
ства, и регулирование деятельности по оказанию общественных услуг14.

IV. Новое государственное регулирование

22. Новое государственное регулирование � это глобальное движение в под-
держку реформ в секторе государственного регулирования, зародившееся в Ав-
стралии, Новой Зеландии и Соединенном Королевстве Великобритании и Се-
верной Ирландии, которое по-новому определяет взаимоотношения правитель-
ства и общества. Призывы к осуществлению реформы государственного секто-
ра и переосмыслению функций правительства, порожденные недовольством
граждан результатами деятельности правительства, хроническими проблемами
государственного бюджета и успешной, на первый взгляд, реорганизацией ча-
стного сектора, приобрели массовый характер.

23. По словам Осборна и Геблера (1993 год)1, новое государственное регули-
рование требует от правительств сосредоточиться на достижении результатов,
а не на соблюдении, в первую очередь, установленных процедур и перейти к
проведению конкурентных, инновационных и предпринимательских стратегий
рыночного типа. Для того чтобы строить свою деятельность на принципах
рынка, правительству и органам государственного управления, как правило,
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предлагается ориентироваться на удовлетворение потребностей клиентов и ис-
пользовать при обслуживании населения механизмы рыночного типа.

24. По мнению некоторых авторов, новое государственное регулирование
предусматривает изменение государственно-административными органами
своей культуры и их превращение «из органов, связанных установленными
нормами, ориентирующихся на определенные процессы и руководствующихся
имеющимися средствами, а не результатами, в гибкие, инновационные, пред-
принимательские механизмы, занимающиеся решением проблем и демонстри-
рующие при этом предприимчивость».

25. Озвученная сторонниками нового государственного регулирования идея о
том, что государственные администраторы должны действовать как предпри-
ниматели, изыскивающие возможности установления отношений партнерства с
частным сектором и обслуживания клиентов, подвергается критике. Денхардт
и Денхардт15 утверждают, что «такой взгляд на деятельность государственных
администраторов представляется узким и плохо отвечает задаче отстаивания
демократических принципов, таких, как честность, справедливость, участие и
выражение общих интересов».

A. Управление государственным сектором

26. Управление государственным сектором определяется как формируемые
законами, нормами, судебными решениями и административной практикой ре-
жимы, которые ограничивают, предписывают и обеспечивают предложение то-
варов и услуг, пользующихся поддержкой общественности. Это определение
увязывает конституционные институты с реалиями разработки политики и го-
сударственного регулирования.

B. Демократия

27. В подготовленном ПРООН «Докладе о развитии человека, 2002 год» го-
ворилось, что «для того чтобы политическая жизнь и политические институты
содействовали развитию человека и гарантировали свободу и достоинство всех
людей, демократические процессы должны расширяться и углубляться». Со-
гласно определению, приведенному в «Википедии» (http://en.wikipedia.org), «В
идеальном смысле демократия � это система, при которой народ контролирует
правительство, которое им управляет. Этот идеал достигается благодаря систе-
ме голосования, так что управление осуществляется большинством населения
непосредственно или опосредованно через избранных представителей. Демо-
кратия может быть «либеральной», когда основополагающие права граждан,
составляющих меньшинство, защищены законом, или «нелиберальной», когда
эти права не защищены. Демократия нередко выражается в форме государст-
венного управления, при котором политика определяется предпочтениями ре-
ального большинства (в отличие от частичного или относительного большин-
ства населения/граждан) в рамках открытого для всех процесса принятия ре-
шения (обычно в форме выборов или референдумов)».

28. Элгстром и Хайден16 считают, что демократия � это система государст-
венного управления, обладающая следующими признаками:
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a) существуют органы и процедуры, посредством которых граждане
могут реально выступать за проведение альтернативной политики на нацио-
нальном уровне, и институциональные ограничения полномочий исполнитель-
ной власти (конкуренция);

b) все население имеет право голоса и право участия в выборе нацио-
нальных руководителей и вариантов политики (всеобщий охват/участие).

29. Лэрри Даймонд17 дает максималистское определение демократии, которое
предполагает «не только гражданский, конституционный, многопартийный ре-
жим, предусматривающий регулярное проведение свободных и справедливых
выборов и всеобщее право голоса, но и организационный и информационный
плюрализм; широкие гражданские свободы (свободу выражения, свободу прес-
сы, свободу создания организаций и вступления в них); реальные полномочия
выборных должностных лиц; и функциональную автономию законодательных,
исполнительных и судебных органов власти».

C. Демократическое управление

30. Некоторые считают, что демократия � это набор ценностей, а управле-
ние � процесс взаимодействия между тремя категориями субъектов: субъек-
тами государства, гражданского общества и частного сектора, т.е. демократи-
ческое управление понимается как управление, построенное на ряде основопо-
лагающих и универсально признанных принципов, включая участие, подотчет-
ность, транспарентность, верховенство закона, разделение властей, доступ,
субсидиарность, равенство и свободу прессы.

D. Реформа государственного сектора

31. Согласно другим источникам, реформа государственного сектора предпо-
лагает сознательное изменение структур и процессов организаций государст-
венного сектора в целях повышения их эффективности. Структурные измене-
ния могут включать объединение или дробление организаций государственного
сектора, а изменения процессов могут предусматривать реорганизацию систем,
установление стандартов качества и уделение повышенного внимания созда-
нию потенциала.

E. Реформа гражданской службы

32. Реформа гражданской службы, которая предполагает расширение воз-
можностей гражданской службы выполнять свой мандат, по определению
включающий вопросы набора кадров и продвижения по службе, окладов, числа
сотрудников, служебной аттестации и смежные вопросы, по-прежнему являет-
ся главной частью национальных программ реформы государственно-
административной деятельности. Основное внимание в ходе реформы граж-
данской службы традиционно уделяется необходимости ограничения расходов
на сотрудников государственной службы путем сокращения штатов и струк-
турной реорганизации, однако в последнее время цели реформы стали пони-
маться более широко и теперь включают долгосрочную цель перехода к госу-
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дарственному аппарату, укомплектованному надлежащим числом сотрудников
требуемых специальностей, которые имели бы надлежащую мотивацию, про-
фессиональные цели и были бы ориентированы на удовлетворение потребно-
стей клиентов и подотчетность14.

V. Наращивание потенциала

33. Наращивание потенциала � это процесс, в рамках которого физические и
юридические лица, учреждения и общества развивают свою способность вы-
полнять функции, решать проблемы и устанавливать цели и достигать их. На-
ращивание потенциала следует рассматривать на трех взаимосвязанных уров-
нях: индивидуальном, институциональном и общественном. «Говоря конкрет-
но, в процессе создания потенциала реализуются людские, научные, техниче-
ские, организационные, институциональные и ресурсные возможности страны.
Одна из главных целей создания потенциала состоит в том, чтобы развить спо-
собность к оценке и решению важнейших проблем, связанных с выбором по-
литического курса из имеющегося ряда вариантов развития и практических
форм его осуществления на основе понимания экологических возможностей,
пределов и потребностей в том виде, в каком они существуют в представлении
народа соответствующей страны»18.

34. ПРООН признает, что создание потенциала � это долгосрочный, непре-
рывный процесс, в котором участвуют все заинтересованные стороны (мини-
стерства, местные органы власти, неправительственные организации и группы
водопользователей, профессиональные ассоциации, научные круги и др.). В
1991 году ПРООН и Международный институт гидравлического и экологиче-
ского инжиниринга организовали в Делфте, Нидерланды, симпозиум на тему
«Стратегия создания потенциала в водном секторе», в ходе которого делегаты
из развивающихся стран и оказывающие им помощь учреждения определили
«создание потенциала» как: a) формирование благоприятных условий посред-
ством установления надлежащих директивных и правовых рамок; b) институ-
циональное развитие, включая участие общин (в частности женщин); и c) раз-
витие людских ресурсов и укрепление систем управления.

35. На индивидуальном уровне создание потенциала предполагает формиро-
вание условий, в которых государственные служащие имеют возможность за-
ниматься непрерывным обучением и адаптироваться к переменам, развивая
имеющиеся у них знания и навыки и совершенствуя и применяя их в новых
областях. Это требует нового подхода к управлению людскими ресурсами и
свидетельствует также о важности управления знаниями как нового инстру-
мента активизации обучения. На институциональном уровне необходимо при-
держиваться аналогичного подхода. Вместо того чтобы создавать новые учре-
ждения, нередко бездумно копируя иностранный опыт, государства должны со-
средоточить свои усилия на модернизации имеющихся у них механизмов, уде-
ляя приоритетное внимание системам и процессам. Решающее значение в этой
связи имеет развитие потенциала в сфере поддержки проводимой политики,
обеспечения организационной эффективности и управления поступлениями и
расходами. Наконец, развитие потенциала на общественном уровне необходи-
мо для содействия формированию системы более интерактивного государст-
венного управления, которое в равной степени учитывало бы в процессе своего
развития как последствия своих действий, так и получаемые ею отзывы от на-
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селения в целом. Для того чтобы аппарат государственного управления стал
считаться ответственным и подотчетным поставщиком услуг, деятельность ко-
торого должна контролироваться, должны произойти изменения в обществе3.

VI. Децентрализация

36. В области управления и государственно-административной деятельности
децентрализация традиционно рассматривается как процесс, в рамках которого
полномочия, функции, обязанности и ресурсы передаются от центрального
правительства к местным органам управления и/или другим децентрализован-
ным органам. На практике децентрализация � это процесс установления ба-
ланса между требованиями периферии и потребностями центра. При надлежа-
щей организации децентрализация приводит к формированию структуры, по-
зволяющей обеспечить комплексное решение важнейших вопросов (таких, как
вопросы национального единства и неделимости, способы защиты националь-
ных интересов и обеспечения согласованного и равномерного развития, спра-
ведливого распределения ресурсов, разнообразия и местной автономии)19.
Многие страны предпринимают попытки осуществить децентрализацию своих
политической и административной систем. Эти попытки предпринимаются с
разной степенью решимости и успеха, поскольку каждая страна по-своему реа-
гирует на беспрецедентные изменения и задачи в области административной и
политической деятельности.

37. Децентрализация � это широкое понятие. Она может быть как средством
повышения эффективности и действенности государственных служб, так и
способом пропаганды общих ценностей плюралистической демократии, осно-
ванной на широком участии. Она предполагает передачу политических, финан-
совых, административных и правовых полномочий от центрального правитель-
ства региональным/субнациональным и местным органам власти. Можно вы-
делить разные формы децентрализации в зависимости от объема и/или вида
передаваемых или делегируемых полномочий и функций: деконцентрацию
центральных государственных ведомств путем передачи части полномочий ме-
стным отделениям; делегирование полномочий полуавтономным организаци-
ям; наделение полномочиями местных органов власти; и передачу полномочий
неправительственным организациям20.

38. По мнению одного специалиста в этой области, под децентрализацией
понимается реструктуризация или реорганизация системы государственных
органов таким образом, чтобы сформировать систему солидарной ответствен-
ности органов управления на центральном, региональном и местном уровнях в
соответствии с принципом субсидиарности, повысив тем самым общее качест-
во и эффективность системы управления при одновременном расширении пол-
номочий и возможностей на субнациональных уровнях.

VII. Гражданское общество

39. Гражданское общество � это жизненно важный компонент управления и
децентрализации: компонент, который должен бдительно контролировать под-
отчетность представителей власти и содействовать развитию демократии.
Проще говоря, гражданское общество � это не зависимая от государства сфера
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деятельности, объединяющая частный сектор и гражданские организации, ко-
торая способна служить катализатором сопротивления недемократическим ре-
жимам и их изменения.

40. Патрик Чабал21, говоря о гражданском обществе в Африке, определяет его
как «обширный комплекс постоянно меняющихся групп и физических лиц, об-
ретших определенное осознание своей обособленности от государства и оппо-
зиции к нему». Вместе с тем следует отметить, что, хотя гражданское общество
и является движущей силой, оно отнюдь не обязательно должно быть в оппо-
зиции к государству, особенно если последнее обеспечивает благое управле-
ние.

41. По словам Даймонда17, гражданское общество � это сфера организован-
ной общественной жизни, которая носит добровольный, самовоспроизводя-
щийся, самообеспечивающий характер, независима от государства и определя-
ется правовыми нормами или набором взаимосогласованных положений.

42. Денхардт и Денхардт15 лаконично сформулировали эту мысль, заявив, что
«гражданское общество � это место, в котором граждане могут вести между
собой личный диалог или обсуждения, составляющие суть не только общинно-
го строительства, но и самой демократии».

Организации гражданского общества

43. К организациям гражданского общества относятся НПО, профессиональ-
ные ассоциации и ассоциации частного сектора и профсоюзы. К ним также от-
носятся семьи, церкви, группы по месту жительства, общественные группы и
производственные коллективы. По сути, от функционирования таких организа-
ций зависят возможности и сила гражданского общества. Организации граж-
данского общества выполняют различные функции и обязанности, дополняю-
щие функции, обычно выполняемые политическими партиями, такие, как озву-
чивание интересов и мобилизация населения: они набирают и готовят новых
политических руководителей, распространяют информацию и обеспечивают
подотчетность органов государственной власти.

44. В выпущенной недавно публикации22 организации гражданского общест-
ва рассматриваются как способные выполнять различные функции, в том числе
осуществлять демократические преобразования путем изменения распределе-
ния властных полномочий между обществом и государством, путем организа-
ции оппозиции государству, путем озвучивания интересов групп в обществе,
путем набора лидеров, готовых сбросить недемократический режим, и путем
распространения информации, которая может побудить граждан выступить с
протестами против режима.

VIII. Глобализация

45. По словам одного автора, глобализация � это более тесная интеграция
стран и народов мира, обусловленная беспрецедентным сокращением расходов
на транспорт и связь и ликвидацией искусственных барьеров на пути движения
товаров, услуг, капитала, знаний и � в меньшей степени � людей через гра-
ницы. Соответственно, глобализация, если ее рассматривать как усиливаю-
щуюся интеграцию мировой экономики, ведет к тому, что недемократические
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тенденции и неэффективная деятельность правительств становятся тяжким
бременем для любой страны.

46. Как считают Мунши и Абрахам10, «в этом позитивном смысле глобализа-
ция со всей очевидностью проявляется в интеграции глобальных рынков, бы-
стром развитии коммуникационных технологий и распространении того, что
называется �массовой культурой�».

47. По утверждению другого специалиста в этой области, глобализация пред-
полагает, что многие цепочки политической, экономической и социальной дея-
тельности носят общемировой характер. Он далее заявляет, что она также
предполагает повышение уровней взаимодействия и взаимосвязи в рамках го-
сударства и общества и между ними. Согласно этому мнению, глобализация
генерирует распространение социальных связей на новые аспекты деятельно-
сти � в частности, технологические, организационные, административные и
правовые � и хроническую интенсификацию структур взаимосвязи, опосредо-
ванных такими явлениями, как современные сети связи и новые информацион-
ные технологии.

IX. Подотчетность

48. Подотчетность � это одна из предпосылок демократического или благого
управления. Она предполагает, что избранные или назначенные должностные
лица, наделенные общественным мандатом, отвечают и несут ответственность
за свои действия, шаги и решения. Задача обеспечения подотчетности лиц, на-
деленных властными полномочиями, лежит на гражданском обществе. Подот-
четность означает знание того, кто несет ответственность за конкретные дей-
ствия и какое поведение является незаконным. Подотчетность можно класси-
фицировать по четырем широким категориям:

а) подотчетность связана с идеей ответственности, основанной на
предпосылке, согласно которой личная ответственность определяется местом
того или иного лица в структурированной системе отношений;

b) финансовая ответственность � вторая форма подотчетности �
представляет собой проявление личной ответственности, закрепленное в более
формализованных ожиданиях, оформленных посредством норм, договоров, за-
конов и аналогичных актов на основе правовых норм;

с) подотчетность связана с ожиданиями, определяемыми выполняемы-
ми функциями. Такие функции поощряют использование наказуемости в каче-
стве основы для определения и регулирования поведения отдельных лиц;

d) ожидания подотчетности определяются предполагаемым статусом
соответствующего лица в обществе, когда начинается поиск виновных.

Транспарентность и подотчетность

49. Транспарентность и подотчетность � это взаимосвязанные и взаимопод-
крепляющие концепции. Без транспарентности, т.е. неограниченного доступа
к своевременной и достоверной информации о решениях и результатах, было
бы трудно привлечь к ответу подразделения государственного сектора. В от-
сутствие подотчетности, т.е. механизмов информирования об использовании
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государственных ресурсов и последствий недостижения заявленных результа-
тов деятельности, транспарентность была бы практически бесполезной. Нали-
чие обоих условий является необходимой предпосылкой эффективного, дейст-
венного и справедливого управления государственными учреждениями23.

X. Этика

Этика: нормы, определяющие поведение и действия персонала государ-
ственных учреждений, которые можно считать законами морали
(см. Хартию гражданской службы в Африке).

Коррупция: коррупцию можно определить как поведение, которое выра-
жается в: влиянии государственного служащего или органа на процесс
принятия решений или готовности оказать такое влияние за вознагражде-
ние; нечестности государственного служащего или злоупотреблении им
доверием при исполнении своих обязанностей; инсайдерских операци-
ях/конфликте интересов; [и] корыстном оказании влияния такими негод-
ными средствами, как взяточничество, шантаж, включая подтасовку ре-
зультатов выборов. Это форма поведения, идущая вразрез с этикой, мора-
лью, традициями, законом и гражданскими добродетелями (см. Намибий-
скую кампанию полной нетерпимости к коррупции: htpp://www.
anticorruption.info/corr_def.htm).

50. Этику можно рассматривать как внутренний самоконтроль, чувство лич-
ной ответственности, дополняющее подотчетность, которая предполагает
внешний контроль за государственно-административной деятельностью. Су-
ществует множество определений этого понятия. Некоторые эксперты утвер-
ждают, что под этим термином понимаются систематические размышления о
морали и поведении и вынесение суждений относительно правильности и не-
правильности поступков. Согласно этому мнению, государственные служащие
в своих действиях и работе должны руководствоваться соображениями этики, а
такие ценности, как мораль, должны помогать им отличать правильные по-
ступки от неправильных. В том же духе Денхардт и Денхардт15 утверждают,
что «это процесс, посредством которого мы отличаем правильное от непра-
вильного и действуем, руководствуясь тем, что мы считаем правильным». По
их мнению, благодаря пониманию того, что является правильным, человек от-
дает предпочтение моральным действиям и соблюдает моральные нормы. Еще
один эксперт полагает, что этика государственных служащих � это практиче-
ское применение норм морали в правительстве. Все этичное поведение сводит-
ся к тому, как, по мнению того или иного человека, он должен вести себя. Речь
идет о ценностях и применении этих ценностей в любом данном контексте. В
то же время такой акцент на отдельном человеке и его понимании ценностей
чреват опасностью этического релятивизма, что, в конечном счете, приводит к
отсутствию четких этических установок.

51. Еще один автор, работающий в этой области, утверждает, что этика � это
набор норм, регулирующих наше поведение и помогающих нам принимать ре-
шения, связанные с моральным выбором. Он отмечает, что, хотя этика отража-
ет личные и профессиональные стандарты, смысл термина «этика» определя-
ется идеалами, и именно идеалы определяют, что же мы считаем правильным.
Таким образом, этика и идеалы взаимосвязаны и по своему характеру весьма



14

E/C.16/2006/4

нормативны� они определяют, как человек должен вести себя в данной ситуа-
ции или в конкретном наборе обстоятельств.

Добросовестность

52. Согласно утверждению ПРООН, добросовестность является одним из
ключевых элементов, дополняющих понятия подотчетности и транспарентно-
сти. Добросовестность определяется как неподкупность, безупречность или
обстоятельность убеждений и синонимична честности. Применительно к госу-
дарственной службе добросовестность требует, чтобы лица, занимающие госу-
дарственные должности, не брали на себя никаких финансовых или иных обя-
зательств перед внешними физическими или юридическими лицами, которые
могут повлиять на исполнение ими служебных обязанностей. Добросовест-
ность � это не самоцель, а, скорее, путь к эффективному оказанию услуг и ис-
полнению функций, которых население вправе ожидать от тех, кто им управля-
ет.

a) Социальная подотчетность: институциональная договоренность,
предполагающая более широкие рамки подотчетности за государственную по-
литику и программы. Она предполагает транспарентное планирование, кон-
троль и отчетность, не ограничивающиеся кругом клиентов данного конкрет-
ного учреждения;

b) Составление бюджета на основе широкого участия и в интересах
малоимущих слоев населения: по мнению Департамента по экономическим и
социальным вопросам и Отдела государственно-административной деятельно-
сти и управления развитием, этот термин означает бюджетный процесс, преду-
сматривающий более непосредственное вовлечение граждан в: составление
бюджета; исполнение бюджета; бюджетный мониторинг; и контроль за испол-
нением бюджета, который обусловлен или связан со следующим:

i) условиями, благоприятствующими составлению и исполнению бюд-
жета на основе широкого участия, которые представляют собой комплекс
взаимосвязанных условий, включая правовые, бюрократические, налого-
вые, информационные, политические и культурные аспекты, облегчаю-
щих последовательное и эффективное участие организаций гражданского
общества и других участников процесса развития в бюджетных процес-
сах;

ii) процессом составления и исполнения бюджета в интересах мало-
имущих слоев населения, под которым понимается установление бюд-
жетных приоритетов, распределение бюджетных ресурсов и исполнение
бюджета таким образом, чтобы обеспечить достижение целей в таких об-
ластях, как здравоохранение, образование, водоснабжение и санитария, в
интересах малоимущих слоев населения. Это процесс, в котором должны
участвовать законодательные и исполнительные органы власти, граждан-
ское общество, деловые круги и средства массовой информации. Состав-
ление и исполнение бюджета в интересах малоимущих слоев населения
может строиться по принципу «снизу вверх» (когда инициатива исходит
от общин) или «сверху вниз» (когда инициатива исходит от законодатель-
ной/исполнительной власти);
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iii) процессом составления и исполнения бюджета с учетом гендерных
факторов, под которым понимается установление бюджетных приорите-
тов и распределение ресурсов на основе должным образом разработанных
гендерных стратегий и гендерной проблематики;

iv) процессом составления и исполнения бюджета с учетом прав чело-
века, под которым понимается установление бюджетных приоритетов и
распределение ресурсов с учетом стратегий, касающихся правозащитной
тематики. Он может предусматривать пересмотр/доработку законодатель-
ства, изменение/совершенствование институциональной структуры или
изменение/улучшение условий проведения политики, при более активных
консультациях с заинтересованными группами;

c) Проведение политики в интересах малоимущих слоев населения:
это процесс, заключающийся в разработке и проведении политики, предусмат-
ривающий достижение целей в интересах малоимущих слоев населения (по-
следние указаны в числе целей в области развития, сформулированных в Дек-
ларации тысячелетия);

d) Альтернативные бюджеты: это бюджеты, существенно отличаю-
щиеся от первоначального проекта, представленного исполнительной властью.
Подготовка альтернативных бюджетов осуществляется за рамками исполни-
тельной власти, которая практически во всех странах отвечает за составление
бюджета. Альтернативные бюджеты могут готовиться, в частности, законода-
тельной властью (как это делает Конгресс Соединенных Штатов), и в этом слу-
чае они называются альтернативными бюджетами законодательной власти или
гражданским обществом;

e) Управление с вовлечением граждан: это стратегия управления,
предусматривающая более непосредственное вовлечение граждан в процесс
принятия государственных решений, с тем чтобы они могли влиять на государ-
ственную политику и программы в интересах обеспечения их более ощутимого
позитивного воздействия на свое социально-экономическое положение;

f) Наилучшая практика: согласно докладу Подготовительного коми-
тета Конференции Организации Объединенных Наций по населенным пунктам
Генеральной Ассамблее (A/50/37), «наилучшая практика: a) должна демонст-
рировать положительное, ощутимое воздействие на улучшение условий жизни
населения; b) должна основываться на партнерстве государственного и частно-
го секторов и гражданского общества; и c) должна быть социально, экономиче-
ски и экологически устойчивой». Исходя из положений Повестки дня для Ха-
битат, Генеральная Ассамблея далее рекомендовала использовать наилучшую
практику в качестве одного из двух ключевых инструментов оценки прогресса
в достижении взаимосвязанных целей обеспечения надлежащего жилья для
всех и устойчивого развития населенных пунктов (см. резолюцию S-25/2 Гене-
ральной Ассамблеи). Для Объединенной программы Организации Объединен-
ных Наций по ВИЧ/СПИДу уделение повышенного внимания «наилучшей
практике» означает накопление и применение знаний о том, какие приемы ра-
ботают и не работают в различных ситуациях и условиях. Под наилучшей
практикой понимаются как извлеченные уроки, так и непрерывный процесс
обучения, обратной связи, осмысления и анализа;
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g) Инновация: под инновацией, в отличие от открытия, понимается
творческая идея и ее реализация. Это процесс задумывания и внедрения нового
способа достижения результата и/или выполнения работы. Инновация может
предполагать инкорпорирование новых элементов, новое сочетание сущест-
вующих элементов или существенное изменение или пересмотр традиционного
порядка работы. Это понятие используется применительно к новым продуктам,
новым стратегиям и программам, новым подходам и новым процессам. Инно-
вация в области регулирования государственного сектора может также опреде-
ляться как разработка государственными организациями новых вариантов по-
литики и новых стандартных процедур оперативной деятельности для решения
проблем государственной политики. Таким образом, инновация в государст-
венно-административной деятельности может означать эффективное, творче-
ское и уникальное решение новых проблем или новое решение старых про-
блем;

h) Электронное правительство: концепция электронного правитель-
ства включает два аспекта: a) аспект готовности к использованию электронных
средств, под которым понимается общая способность или склонность государ-
ственного сектора к применению информационно-коммуникационных техно-
логий (ИКТ) для обработки в государственных службах и доведения до сведе-
ния общественности высококачественной информации (достоверных знаний) и
эффективных механизмов связи для содействия развитию человеческого по-
тенциала; и b) аспект электронного участия, под которым понимается готов-
ность правительства к использованию ИКТ для распространения высококаче-
ственной информации (достоверных знаний) и эффективных механизмов связи
с конкретной целью расширить возможности населения полноценно участво-
вать в консультациях и процессах принятия решений как в качестве клиентов
государственных служб, так и в роли граждан;

i) Электронная демократия: применение электронных средств связи,
таких, как Интернет, для укрепления демократических процессов в демократи-
ческой республике или представительной демократии. Это политическое явле-
ние пока находится на этапе становления и является предметом активного об-
суждения и деятельности в рамках правительств, групп, ориентированных на
отстаивание общественных интересов, и общественных структур во всем мире
(см. http://en.wikipedia.org/wiki/E-democracy).

XI. Безопасность человека

53. Обеспечение безопасности человека означает защиту основных свобод.
Оно означает защиту людей от наиболее серьезных и широко распространен-
ных угроз и ситуаций путем развития их сильных сторон и укрепления надежд.
Оно также означает создание систем, наделяющих людей способностью обес-
печивать свое выживание, защищать свое достоинство и получать доступ к ис-
точникам средств к существованию. Безопасность человека включает различ-
ные виды свободы � свободу от нужды; свободу от страха; и свободу прини-
мать самостоятельные решения. Для обеспечения такой безопасности следует
проводить две общие стратегии: защиту и расширение возможностей. Защита
ограждает людей от опасностей. Она предполагает согласованные усилия по
разработке норм, совершенствованию процессов и развитию учреждений,
обеспечивающих систематическую борьбу с факторами, ведущими к снижению
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уровня безопасности. Расширение возможностей позволяет людям развить
свой потенциал и стать полноправными участниками процесса принятия реше-
ний. Защита и расширение возможностей взаимно подкрепляют друг друга, и в
большинстве случаев необходимы оба этих элемента.

54. Безопасность человека дополняет государственную безопасность, способ-
ствует дальнейшему развитию человеческого потенциала и укрепляет права
человека. Она дополняет государственную безопасность, поскольку ориенти-
рована на удовлетворение потребностей населения и предусматривает устра-
нение факторов, ведущих к снижению уровня безопасности, которые не счита-
ются угрозами безопасности государства. Благодаря анализу «рисков снижения
уровня безопасности» она позволяет шире взглянуть на проблему развития че-
ловеческого потенциала, не ограничиваясь целью «роста в условиях справед-
ливости». В основе обеспечения безопасности человека лежит уважение прав
человека (см. наброски доклада Комиссии по безопасности человека, май
2003 года, http://www.humansecurity-chs.org/finalreport/outline.pdf).

XII. Социальный капитал

55. По мнению Всемирного банка, под социальным капиталом понимаются
учреждения, связи и нормы, определяющие качество и количество социальных
связей в обществе. Социальный капитал � это не просто сумма учреждений,
на базе которых строится общество, а то, что скрепляет их в единое целое. Ес-
ли под физическим капиталом понимаются материальные объекты, а под чело-
веческим капиталом � свойства отдельных лиц, то под социальным капиталом
понимаются связи между отдельными лицами: сети социальных контактов и
обусловленные ими нормы взаимности и возможность доверять друг другу. В
этом смысле социальный капитал тесно связан с тем, что некоторые называют
«гражданскими добродетелями». Отличие состоит в том, что понятие «соци-
альный капитал» предусматривает, что фактор гражданских добродетелей иг-
рает наиболее заметную роль в контексте сети взаимных социальных связей.
Как уже отмечалось, общество, состоящее из множества добродетельных, но
разобщенных индивидуумов, отнюдь не обязательно богато социальным капи-
талом. Социальный капитал представляет собой весь комплекс активных свя-
зей между людьми: доверие, взаимопонимание и общие идеалы и модели пове-
дения, которые объединяют отдельных людей и общины сетью социальных
связей и открывают возможности для совместной деятельности.

Человеческий капитал

56. По словам Гарри Беккера (эксперта по человеческому капиталу из Чикаг-
ского университета), «Для большинства людей капитал означает банковский
счет, 100 акций компании IBM, конвейер или сталелитейное предприятие в
районе Чикаго. Все это � формы капитала в том смысле, что это активы, ис-
пользование которых приносит доход и дает другие полезные результаты в те-
чение длительных периодов времени. Однако эти осязаемые формы капита-
ла � не единственные. Школьное обучение, курс компьютерной подготовки,
расходы на медицинское обслуживание и лекции о достоинствах пунктуально-
сти и честности также являются капиталом. Это следует из того, что все они
повышают доходы, улучшают здоровье или способствуют формированию у че-
ловека хороших привычек на протяжении большей части его жизни. Поэтому
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экономисты рассматривают расходы на образование, профессиональную под-
готовку, медицинское обслуживание и т.д. в качестве инвестиций в человече-
ский капитал. Название «человеческий капитал» объясняется тем, что невоз-
можно отделить людей от их знаний, навыков, здоровья или ценностей, в отли-
чие от финансовых и материальных активов, которые можно рассматривать от-
дельно от их собственников».
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