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Кризис теории «рациональной бюрократии» М.Вебера и современные концепции государственного управления

Государственный аппарат, чиновничество, бюрократия, бюрократизм.… Эти слова все чаще стали встречаться как в нашей повседневной речи, в газетах и прочих средствах массовой информации, так и в политической лексике. К сожалению, в силу определенных обстоятельств, современным обществом этим словам придается зачастую негативный смысл. В этом ключе они скорее начинают звучать как «казнокрад» и «взяточник». «Сегодня можно утверждать, что среди большинства простых граждан сформирован устойчивый образ российской бюрократии как малоэффективного института, причем образ этот не нарушается ни собственным благополучием людей, ни позитивными сдвигами в экономике, ни даже личным положительным опытом взаимодействия граждан с этой самой бюрократией»
. Негативными чертами распространяемыми обществом на все бюрократические структуры все чаще признаются медлительность, рутина, напыщенность и несоответствие реакций бюрократических организаций нуждам их клиентуры, и это, учитывая все более часто появляющиеся в прессе и на телевидении материалы о разоблачении взяточников в государственных структурах порой, увы, справедливо. Но далеко не всегда.

Ведь рациональная бюрократия – одно из самых важных социальных изобретений цивилизации. Трудно представить себе современное государство без развитой системы бюрократии. Общественная жизнь устроена так, что без нее она просто остановится.
 Под термином бюрократия вне обыденного (обывательского) сознания понимается не только социальный слой служащих государственных учреждений. Бюрократическая форма организации в современном управлении из административно-политической сферы деятельности, как это было 2 века назад, плавно распространилась, под влиянием научно-технической революции и усложнения самого аппарата управления на все другие сферы общественной жизни, по сути, превратившись во всеобщую универсальную форму социальной организации как таковой. 

Именно поэтому, в частности, в современном политико-управленческом дискурсе проблема бюрократизации является одним из сложных и запутанных вопросов, причем сложности начинаются уже при определении самого понятия бюрократия, что вызвано его многозначностью. Так, автор книги «Бюрократический феномен» М.Крозье различает 3 варианта употребления термина бюрократия
:

1. традиционное – когда под этим термином понимается управление при помощи государственных учреждений, которые укомплектованы назначаемыми, а не избираемыми чиновниками, организованными иерархически и зависимыми от суверенной власти;

2. введенное Вебером – когда бюрократия есть рационализация коллективной деятельности, со свойственными ей признаками, речь о которых пойдет далее;

3. аккумулирующее в себе негативное отношение к термину бюрократ – это скорее аксиологический (ценностный) подход к определению понятия бюрократия, наполненный эмоциональным окрасом.

В научной литературе, как наследие М.Вебера, принято выделять 2 исторически сложившихся типа бюрократии – патриархальную (по М.Веберу – патримониальную), и, разработанную М.Вебером, концепцию рациональной бюрократии, пришедшую на смену ей. Их принципиальная разница заключается в том, что появившаяся в эпоху феодализма патриархальная система, основанная на взяточничестве, вымогательстве, протекции, в которой исход дела решали не объективные обстоятельства, не правота человека, а его статус, богатство, связи, уступила место новой, совершенно противоположной форме решения текущих дел, которая (в идеале) предполагает господство общеобязательных регламентированных процедур, исполнение которых не зависит от того, кто именно и по отношению к кому их выполняет.

Отсюда и следует ведущая доминанта, которую М.Вебер зафиксировал очень четко: бюрократическая организация – наиболее рациональное институционное устройство для решения сложных задач управления в современном обществе, и основа ее рациональности состоит в обезличенности ее функционирования, что дает гарантии от произвола конкретных исполнителей. Он определял бюрократию, как организацию с пирамидальной структурой власти, использующую силу действия универсальных и безличных правил, чтобы поддержать эту структуру, и уделяющую главное внимание недискреционным аспектам управления.
 Бюрократия одинаково эффективно служит любому политическому «хозяину», но не вмешивается при этом в политику. В этом, пожалуй, и заключаются основные идеологические постулаты описываемой Вебером модели.

Основные же характеристики бюрократии сводятся к следующим четырем
:

1. бюрократическая юрисдикция четко регламентирована, т.е. зафиксирована нормативным образом;

2. иерархическая организация бюрократической структуры основана на базе твердо установленных принципов должностной субординации;

3. вся формальная внутриорганизационная деятельность осуществляется в форме письменных документов, подлежащих последующему хранению;

4. все должностные лица должны быть хорошими специалистами в области администрирования, т.е. быть компетентными не только в сфере своих профессиональных должностных обязанностей (юриста, экономиста и т.п.), но и в области норм, правил, и процедур деятельности бюрократической организации в целом. 

Однако следует признать, что современная западная эмпирическая социология, проанализировав современную бюрократию на предмет дисфункций и отклонений от идеального веберовского типа, по сути дела поставила под сомнение ее существование в обществе в представленном М.Вебером идеальном виде, основные постулаты которого изложены выше. Неэффективность бюрократического аппарата характеризуется разными авторами в таких понятиях, как: ««обученная неспособность» (А.Веблен), «профессиональный психоз» (Д.Дьюи) и «профессиональная деформация» (Т.Уорнотт)»
 и др. Суть их сводится к тому, что те профессиональные знания умения и навыки, которыми обладают бюрократы, согласно изложенной выше модели рациональной бюрократии, превращаются со временем в недостатки самой системы управления, а заострение внимания на одних объектах влечет за собой невидение других. Этот негативный эффект проистекает из требования профессионализма, которое Вебер выдвигал к бюрократу в своей концепции, уготовав ему роль безмолвного профессионального исполнителя только своей маленькой, отведенной в силу определенной должности и круга полномочий, роли, за пределы которой он не вправе выходить, дабы не нарушить принцип четкой регламентации своей юрисдикции и принципов должностной субординации.

В дополнение к этому, многие западные социологи указывают, что все выделенные выше черты рациональной бюрократии на практике приобретают свойства прямо противоположные веберовским. Так, например, трудовая деятельность должностных лиц в рамках строго определенных и регламентированных процедур должна была бы сыграть исключительно положительную роль, и послужить отличным организующим инструментом. Однако на практике, этот принцип зачастую, а то и всегда, превращает эти самые формальные процедуры в своего рода цель всей деятельности, в пьесу в которую играют каждый трудовой день бюрократы. Таким образом этот формализм становится уже главной целью всей деятельности, самореализующейся сущностью бюрократии. 

С критикой этого выступали еще Гегель и К.Маркс. Очень отчетливо эта критика просматривается в словах К.Маркса, который отмечал: «Так как бюрократия делает свои формальные цели своим содержанием, то она вступает в конфликт с реальными целями. Она вынуждена поэтому выдавать формальное за содержание, а содержание – за нечто формальное. Государственные задачи превращаются в канцелярские задачи, или канцелярские задачи в государственные»
. Эту идею в последствии развил Р.Мертон, обозначив как «смещение целей». Правила, инструкции, из средства по достижению цели превращаются в цель-в-себе, заменяя на этом месте саму цель, как желаемый результат деятельности.

Другим распространенным недугом модели рациональной бюрократии можно считать нерациональный рост численности персонала, разбухание штата сотрудников. И это логично следует из предыдущего огреха, ведь для того, чтобы обслуживать все эти нагромождения из формальных процедур, необходим колоссальный штат сотрудников, в котором каждый бы как в часовом механизме встал на свое место, и выполнял хоть и маленькую, но свою, строго определенную, функцию.

Также серьезной проблемой, очень часто отмечаемой учеными-исследователями, является проблема неблагоприятного межличностного климата внутри бюрократического чиновничества. Причем эта проблема имеет негативное воздействие как с моральной точки зрения, ведь отсутствие единства, зависть и, тем более, подсиживание нельзя считать позитивными сплачивающими коллектив факторами, так и чисто прагматической, т.к. это тормозит планомерную работу всего механизма в целом.

Под сомнение на современном этапе ставится и тезис об аполитичности бюрократии, выдвигаемый М.Вебером в числе основополагающих идеологических постулатов его идеальной модели. Начиная с конца 60-х годов стала предметом пристального анализа, а не отрицания ее политическая роль. Этот факт уводит нас из сферы исключительно администрирования в сферу политического, а точнее в сферу так называемого политического управления – той области научных знаний, в которой пересекается государственное управление и политика. 

Так, доказательством «политичности» бюрократии, в частности, может служить следующая логическая цепочка. Если учесть, что все правительства выполняют две базовые функции – политическую, которая состоит в выработке законов и основных направлений общественного развития, и административную, которая занимается их практической реализацией (как можно заметить, здесь явно присутствует противопоставление этих двух сфер) и поскольку административные функции отличаются от политических, государственная служба должна быть деполитизированной
, то если политика означает не только формирование, но и реализацию определенного курса – она не может быть изъята из госслужбы. 

Права государственных служащих в политической области являются неизбежным продуктом современной системы управления.
 Фактически, государственная служба, являясь механизмом политического и государственного управления, переводит политические символы (цели, программы) на язык конкретных социальных действий и решений – реализует их на практике, одновременно являясь инструментом реализации политической власти и обслуживания публичных нужд общества.

Е.Морозова даже выделяет ряд проявлений функционирования государственной службы в качестве самостоятельного политического фактора: «самостоятельная интерпретация законодательных актов и политических решений; артикуляция корпоративных бюрократических интересов; конверсия административной власти в политическую, «приватизация» государства чиновниками, установление «администрократии»» 
 и ряд других.

Также, следует особо отметить, что несмотря на запрет использования своего служебного положения для реализации партийных и политических интересов, четко прописанный в законе(, фактически чиновники игнорируют это воспрещение, являясь членами партий и проводя их политику на высших этажах политической и государственной власти, используя авторитет занимаемых ими положений. За это, в частности, особой критике в современной российской действительности всегда подвергалась партия «Единая Россия», олицетворявшаяся как многотысячная армия чиновников, играющая на политической арене с использованием административного ресурса, как основного инструмента достижения поставленных целей в конкурентной борьбе.

Однако смешение сферы политической с государственной службой явление не такое уж и новое. Еще при Президенте США Д.Картере усилился политический контроль со стороны федеральных властей. Сам Президент имел право на три тысячи политических назначений чиновников на ключевые посты в госаппарате (данная практика сохранилась в Америке и по сей день, правда число политических назначенцев значительно возросло). Р.Рейган ввел практику прямой проверки готовности кандидатов занимать должности в государственном аппарате. Это были тесты на лояльность политическому режиму и личной преданности. На деле, идеальная веберовская модель сводилась к неконтролируемому, «теневому» политическому влиянию бюрократии, превратившейся в главного «распорядителя» политической власти. Вдобавок ко всему – к коррупции, поскольку теневые политические силы не гнушались подкупом, а бюрократия охотно брала взятки, проявив тем самым свою «политическую всеядность» под лозунгом аполитичности.
 

Таким образом, опираясь на вышеизложенные аргументы следует признать, что в современной действительности идеальной модели рациональной бюрократии на практике нет, а существующие на сей день аналоги наталкивают на размышление о том, что в современном обществе невозможна «хорошая бюрократия», а возможно лишь минимизировать ее отрицательные черты.

Но решающий удар по теории М.Вебера был нанесен доктриной, предложенной Э.Мейо, которая получила название «доктрина человеческих отношений». С ней в науку пришло понимание необходимости внедрения отношений сотрудничества как в сфере производства, так и в сфере государственного управления, как на предприятиях, так и в государственных структурах. Это на практике означало, что чиновник уже не мог больше управлять обществом и реализовывать государственную политику вне контакта с обществом, осуществлять свою трудовую деятельность без учета требований граждан, на которых направлено его управляющее воздействие, опираясь лишь на совокупность заранее определенных формальных процедур. Так, одним из важных требований к государственной политике по мнению Л.Сморгунова и В.Якунина является вовлеченность групп людей, всего общества в целом в процесс реализации государственной политики, важно точно знать, на какие общественные слои можно будет опираться при реализации поставленных целей.
 

Важно отметить, что аккумулируя всю совокупность указанных выше утверждений, приведенных в критику модели М.Вебера, при более детальном рассмотрении можно отметить и идею персональной легитимности государственного служащего, логически следующую из них. Ведь если отмести тезис об аполитичности чиновничества, согласиться со слиянием сферы административного и политического, добавив доктрину Э.Мэйо и все указанное выше, получается что и государственный служащий может обладать легитимностью, причем уже не полученной от власти политической, которой он назначен на должность, а персональной, полученной от общества из практики взаимодействия с ним в ходе реализации той или иной политики. В доказательство этого можно привести также слова ряда исследователей. 

Так, на идею персональной легитимности чиновничества указывает В.Шевченко, раскрывая ее лишь в несколько ином ключе. Доказывая важность существования в обществе идеологии он утверждает следующее: «В повседневной работе госслужащий руководствуется сложившимися в сознании общества мнениями, взглядами, оценками, которые так или иначе одобрены господствующей в обществе идеологией. Вообще говоря, идеология задает каждому гражданину страны, а тем более госслужащему, достаточно обширное поле для легитимного принятия решений, как в обычных ситуациях, так, и тем более, в самых неординарных, требующих принятия на себя личной ответственности за принятое решение»
. Таким образом, В.Шевченко не только указывает на наличие персональной легитимности у современного чиновника, но и обозначает поле легитимного поведения должностного лица, или рамок, выработанных всем обществом и оформленных в массовом сознании, относящих то или иное действие государственного служащего к легитимному или не таковому.

Важным дополнением к этому могут послужить слова В.Маркина. Описывая процесс рефлексивного управления он говорит о том, что оно подразумевает под собой «необходимость введения в процедуру принятия решения (органов госслужбы) фактора «психологического эха» - реакции на него людей, и «психологического механизма» в процесс его реализации – учета жизненных целей, социальных стремлений людей. Сутью «рефлексивного управления» являются, таким образом, отказ от скоропалительных решений, упор на изучение реальных жизненных процессов, в которые вплетена деятельность органов управления. В том числе постоянный «съем» достоверной социально-психологической информации (мониторинг «социального самочувствия населения») об умонастроениях людей, их интересах и ожиданиях, оценках деятельности органов государственной службы» 
.  

Данное утверждение можно свести к двум основным тезисам, на которые хотел особо обратить внимание автор – важность выяснения рефлексирующим объектом того, как «другие знают и понимают его»; и самопознание обозначенным субъектом на этой основе самого себя и преобразование своего поведения (самосовершенствование).

Таким образом, следует особо отметить, что открытость бюрократического аппарата на современном этапе выступает уже не как нечто новое, а как требование, выдвигаемое вызовами времени, подразумевающее обязательность учета настроений общественных масс, их желаний и устремлений при реализации государственной политики, тесное сотрудничество с обществом. А факт появления персональной легитимности государственного служащего в таких условиях, логично следует из открытости с одной стороны и распространения сферы политического, со своими законами и закономерностями, на сферу административного с другой.

Именно осознание этих позиций и послужило отправной точкой для возникновения большинства современных концепций государственного управления. Именно открытость и взаимодействие с обществом, рефлексия государственной службы как института, и конкретных его представителей в частности, и лежат в их основе. 

Государственное администрирование (Public Administration) уступило место Новому государственному менеджменту (Public Management), Концепции «политических сетей» (Policy Networks), Governance и др. Соответственно бюрократизм, и уж тем более в его веберовской модели, основанной на принципах претерпевающих кризис в современном мире, отступил на второй план. А среди основных тенденций положенных в основу современных концепций государственного управления можно отметить проникновение (распространение) законов и закономерностей из сферы политического и менеджмента. 

Так, переходу к концепции Нового государственного менеджмента способствовало резкое падение доверия населения к государственному управлению 80-х годов, поэтому ключевым вопросом стал поиск модели эффективного государства и правительства. Выход из кризиса государственно-административного управления виделся многими на путях переосмысления теории государственного управления на основе предпосылок менеджмента как управления бизнесом в рыночной экономике. В сферу государственного управления и государственной службы все больше стали проникать идеи менеджериализма, в соответствии с которыми, в общественный сектор переносятся методы управления, выработанные корпорациями. Как отмечает Е.Морозова, административная реформа многих стран в таких условиях проходила под лозунгами «сделать государственное управление разновидностью бизнеса», «освободиться от старой легалистской культуры», «перейти от культуры власти к культуре сервиса»
.

По сути, процесс перехода от госу​дарственного администрирования к государственному менеджменту можно охарактеризовать двумя основ​ными моментами: повышением самостоятельности нижних этажей ие​рархических государственных организаций и перемещением акцентов собственно построения организации на ее взаимоотношения со средой. Прямое выражение данный процесс получил в приверженности института государственной службы к изменению, а не устойчивости, определенной норме; принципе субсидиарности современной организации управления, которая должна быть ближе к клиенту, характеризоваться децентрализацией и относительной свободой всех его звеньев; в активном выборе управленцем любого уровня сферы деятельности, ко​торая служила бы общественным интересам и интересам конкретного человека; в новом критерии эффективности деятельности системы госу​дарственного управления, ориентированного на качество услуг и рента​бельность.

На практике, данная концепция, по сути, превратила государственные органы в предприятия (фирмы) предоставляющие услуги гражданам (потребителям) в условиях конкуренции между собой. Система взаимодействия «орган государственной власти – общество» (или в частном выражении «чиновник – гражданин») представлялась в данной системе уже в виде рыночной модели, где государственные органы в числе приоритетных факторов учитывали покрывает ли получаемая в результате их деятельности прибыль (не в прямом понимании; не обязательно как финансовые доходы)  расходы на функционирование, и отталкиваясь от этого строили свою деятельность. Все это делает государственные органы открытыми для общества, во всех формах его организации (от институтов гражданского общества до непосредственно самих граждан), подразумевает прямую коммуникацию между ними для извлечения каждым максимального эффекта – клиенты могут получить более качественные услуги, а предприятия максимизировать доход, посредством учета непосредственных нужд граждан.

Реализацию данных идей на практике можно увидеть, например, в Великобритании, где правительством Тони Блэра была разработана Хартия оказания услуг государственными органами «Услуга прежде всего», подразумевавшая улучшение качества государственных услуг и приближение их запросам и потребностям граждан. К 1998 году было принято уже более 40 общенациональных хартий, включающих стандарты по оказанию услуг во всех основных сферах жизни общества. Особого внимания заслуживает тот факт, что стандарты формируются самими потребителями. «До тех пор, пока мы не поймем, чего же хотят сами потребители у нас не будет иной альтернативы, кроме как строить предположения и придумывать такой дизайн нашим услугам, который будет комбинацией знаний экспертов и нашего собственного опыта в этой сфере, а также гадать относительно того, чего хотят наши потребители и каковы их ожидания»
.  

Базой для концепции нового государственного менеджмента послужили теория рационального выбора
, привнесшая рыночные установки относительно публичных дел, а также подчеркивающая конкурентность и возможность выбора, обмен ресур​сами и оптимальность, а также менеджериалистские доктрины, подчеркивающие «свободу управлять» и измерение эффективности деятельности
.

Особое значение для определения сущности концепции нового государственного менеджмента имеет книга Д. Осборна и Т.Гэблера, которых некоторые исследователи относят к основоположникам менеджериального подхода к государственному управлению, под названием «Переосмысливая управление. Как дух предпринимательства трансформирует публичный сектор». Даже не раскрывая содержания этой книги и для непосвященного станет понятно, что основная суть концепции государственного менеджмента заключается в проникновении менеджмента, как управления бизнесом в рыночной экономике («духа предпринимательства») в сферу государственного управления, а если более конкретно, то в систему государственной службы. 

В ней подробно изложены 10 принципов на которых основана новая модель, среди которых: (1) Стимулирующее управление: скорее руководство други​ми, чем выполнение их функций; (2) Управление, обращенное к обществу: скорее предоставление возможно​сти выбора потребителям, чем обслуживание их (уполномочивать, а не служить); (3) Конкурирующее управление: включение конкуренции в предоставление услуг; (4) Управление, движимое своей миссией: организация посредством скорее задач, чем правил; (5) Управление, ориентированное на результат: вкладывание капиталов в результаты, а не в наме​рения; (6) Управление, ориентированное на потребителя: интенсивная ориентация на потребителя; (7) Предприимчивое управление: поощрение ско​рее предпринимательского зарабатывания, чем бюрократического бюджетирования; (8) Предусмотрительное управление: внимание скорее профилактике, чем лечению; (9) Децентрализованное управление: децентрализация организаций и усиление совместной работы; (10) Прорыночное управление: достижение перемен посредством рыночноориентированных намерений. 

Основываясь на данных изложенных выше сравним бюрократическую и менеджериальную модели государственного управления, дабы иметь четкую картину, отражающую существенные различия этих подходов к государственному управлению (критерии сравнения выделены М. Бэрзелэй
 - таблица - 1). 
Таблица - 1

Сравнительная характеристика бюрократической
и менеджериальной моделей государственного управления
	Критерии различия
	Модель управления

	
	Бюрократическая
	Менеджериальная

	Фокусирование внимания
	На собственных потребностях и перспективах
	На потребностях и перспективах потребителя

	Тип внутренней структуры и отношений
	Иерархическая структура с четким распределением обязанностей и ответственности. Жесткая «пирамидальная» структура.
	Сетевая модель организации с преобладанием отношений доверия и взаимодополняемости. Организация действует как одна команда.

	Оценка собственной деятельности
	По объему освоенных ресурсов и количеству выполняемых задач
	По результатам, представляющим ценность для потребителей

	Гибкость структуры
	Низкая. Организация стремится действовать по раз и навсегда установленным процедурам
	Сравнительно высокая. Алгоритм действий изменяется всякий раз при изменении требований, предъявляемых к производимым услугам.

	Обратная связь
	Формальная. Часто носящая однонаправленный навязывающий характер.
	Реально действующая постоянная коммуникация

	Структура разделения труда
	Жесткое иерархическое разделение аналитической работы от непосредственного обслуживания
	Стимуляция аналитической работы по совершенствованию работы с клиентами чиновников «первой линии»


Характеризуя концепцию нового государственного менеджмента, нельзя обойти стороной проблему соотношения политики и государственного менеджмента, ведь как было показано выше, проникновение политики в государственное управление явилось, наряду с проникновением менеджмента, одной из современных тенденций развития государственно-административного управления. В этом отношении одним из недостатков концепция нового государственного менеджмента явилось то, что при столь большом внедрении менеджмента в государственное управление, в нем практически не оставалось места для политики, что, как оказалось позднее, было самонадеянным и бесперспективным. И хотя данная концепция содержала постулаты касающиеся сферы политики, важным среди которых было выделение понятия «руководство» (governance), заменявшего часто такие термины, как администрирование (administration), управление/прави​тельство (government), с помощью которого, по мнению его раз​работчиков, должна была сниматься проблема дихотомии политики/управления, этого было недостаточно. А само понятие Governance переросло впоследствии в самостоятельную концепцию, подвергшую критике столь ограниченный учет политической составляющей в государственном управлении. 

Иными словами, концепция нового государственного менеджмента, развитая в 80-90-е годы, подвергается в наше время серьезной критике за ее экономизм, отсутствие интереса к этическим проблемам, квантитативный акцент в оценке госу​дарственного управления, умаления значения специфики публичной сферы. Тем не менее, эта концепция была в основе административных реформ во многих странах. Она явилась действенным ответом на кризис бюрократической модели управления, привнесла такие новшества в систему государственного управления, которых требовало от нее новое общество, обладающее высокой степенью самосознания и самоорганизации, живущее в условиях рыночной экономики и готовое отстаивать свои интересы объединяясь в группы, и занимать активную позицию в реализации государственной политики и управлении. Сменила ориентацию на догматичность и формализованность процесса государственного управления на требование соответствия нуждам граждан, повысив, тем самым, эффективность предоставления государственных услуг населению, способствовала активизации структур государственной службы в условиях финансового и легитимационного кризисов государства.

С той же основной идеи, что и новая концепция государственного менеджмента о необходимости перехода от администрирования к новой форме государственного управления, вследствие неспособности государства удовлетворить общественные потребности и роста недоверия к его институтам, начинала свое развитие Концепция «политических сетей» (Policy Networks). Принципиальное различие между ними, однако, состоит в том, что теория политических сетей отталкивается от учета коммуникативных процессов, происходящих в постиндустриальном обществе, а также демократической практики современных государств, а не делает акцент на рыночной экономике.

Следует заметить, что данная теория появилась не на пустом месте. Уже в 50-60-е годы выработка государст​венной политики в США исследуется в аспекте управленческих субсис​тем, в которых взаимодействуют бюрократия, конгрессмены и заинтере​сованные группы
. Для производства общественных благ государство все более и бо​лее зависит от других акторов и субсистем; в этой ситуации взаимозави​симости между общественными и частными акторами ни иерархия, ни рынок не являются эффективными структурами для координации инте​ресов и ресурсов различных акторов, включенных в процесс производ​ства политических решений; как результат, доминантной моделью управления становятся политические сети
.

Согласно сетевому подходу ключевыми участниками политической сети являются группы интересов. Они взаимодействуют на основе общности интересов, их признание позволяет по-новому определить политический процесс, в котором главную роль играют не просто индивиды, а группы
. Опираясь на это, государственные органы можно считать также группой интересов, «официальной группой интересов» особого рода, обладающей властью, стабильной структурой и конституционно-правовым статусом. И это очень важно при рассмотрении процессов государственного управления через призму концепции политических сетей.

Существенным в сетевой теории является также концепт ресурса и ресурсной зависимости политических акторов. Он то, по сути, и является основной движущей силой, которая подталкивает к образованию сетей. Политическая сеть складывается для выработки соглашений в процессе обмена ресурсами, имеющимися у ее акторов. Это приводит к выводу о заинтересованности последних друг в друге. Ресурсы могут быть распределены неравномерно, однако все участники сети, несмотря на это, вынуждены вступать во взаимодействие. Между ними существует ресурсная зависимость.
 

Таким образом, в отличие от традиционного веберовского понимания бюрократии как во многом аполитичного аппарата реализации политических решений сетевой подход восстанавливает связь между государственным управлением и политикой. Отказ от иерархической модели управления предполагает наделение политическими функциями государственных структур. Связываясь с общественными группами интересов с своей повседневной работе при реализации той или иной государственной политики и образуя тем самым политические сети, чиновник сам выступает как субъект политики (представляющий государство в данных отношениях), он вынужден не просто посылать управляющее воздействие, а добиваться своего на основании обмена ресурсами, взаимной заинтересованности.    

Сетевой подход можно считать ответом на изменение условий, в которых осуществляется государственное управление на современном этапе, в тех условиях, когда ры​ночные и  административные дают сбой. Выросшая плюрализация общественных структур, сложность взаимоотношений между различны​ми группами населения, высокий уровень общественных потребностей и ожиданий, большой масштаб неопределенности и риска, возросшее влияние международного фактора на внутреннюю политику государства, информатизация общества, падение доверия населения к центральным органам управления — это и многое другое привело к пересмотру традиционных управленческих подходов, особенно тех, где умалялись особенности публичной сферы, как, например, в бюрократической модели.

В целом, основные положения теории политических сетей можно условно свести к следующим:

1. Политические сети являются реконструкцией отношений между современным обществом и государственным управленческим воздействием. Эта концепция открывает систему государственных органов, реализующих государственную политику перед обществом. Однако, возвращаясь к указанному ранее значению роли групп для данной теории, справедливо будет еще раз отметить, что в ней раскрываются отношения не между собственно обществом и государством, а между управленче​скими структурами и общественными и бизнес ассоциациями.

2. Возврат политики в сферу государственного управления, в противовес бюрократической модели и новой концепции государственного менеджмента. Многими исследователями отмечается сильная связь этой концепции с политической наукой, с теорией демократического принятия политических решений и выработки политической линии. Таким образом, государство и его институты становятся хоть и важными, но уже не единственными участниками выработки политических решений; утверждается тезис о сцепленности государства с другими акторами политики в сеть и вынужденности производить обмен ресурсами для достижения целей; а также новый тип управления по формуле «управление без правительства» («governance without government»), или просто Governance, отрицающая иерархическую организацию государственного управления в условиях сетей.

3. Близость теории политических сетей к политической философии и ценностно-ориентированному подходу
. Идеи и ценности того или иного общества несут объяснительную нагрузку  при изучении сетей, являются конструктивными для логики взаимодействия между ее членами. Исходя из этого, можно говорить об аксиологическом характере данной концепции.

4. Теория политических сетей выходит за рамки рассмотрения политических институтов, особый интерес представляют отношения между этими институтами, как раз и составляющие ключевой пункт рассмотрения. Причем отношения даже не столько между институтами, сколько между группами пронизывающими эти институты.

5. Особым образом обстоит и вопрос эффективности в теории политических сетей. Здесь применяется не экономическая модель соотнесения цели к средствам, а соотнесения цели к процессам, и это понятно, учитывая что, как было сказано ранее, ключевым элементом рассмотрения в данной теории являются отношения. Фактически, здесь говорится скорее о действенности, чем об эффективности. Тео Туунен, например, указывает на значимость интегрированности и легитимности
.

Само понятие политическая сеть также имеет ряд характерных свойств, относящих то или иное явление действительности к данной категории. Итак, политическая сеть:

1. представляет собой такую структуру, которая связывает государство и гражданское общество, проявляется как совокупность государственных, бизнес и общественных структур, которые объединены общим интересом;

2. складывается из акторов с целью обмена имеющимися у них ресурсами, причем одни могут обладать большими ресурсами чем другие, но, несмотря на это, они вынуждены вступать во взаимодействие, по причине ресурсной зависимости;

3. представляет кооперативный, а не индивидуальный интерес; понимание этого отличия очень важно, так как индивидуальный интерес более свойственен рынку;

4. не подразумевает иерархичность акторов внутри самой сети, взаимодействие между ними в вопросе формирования решения по определенной проблеме не вертикальное, а горизонтальное;

5. представляет из себя договор​ную структуру, состоящую из набора контрактов, возникающих на ос​нове согласованных формальных и неформальных правил коммуника​ции.

На основе выделенных свойств мы можем сформулировать, своего рода, определение политической сети, интегрирующее эти пять тезисов. Так, политическая сеть представляет собой «систему государственных и негосударственных образований в определенной сфере политики, ко​торые взаимодействуют между собой на основе ресурсной зависимости с целью достижения общего согласия по интересующему всех полити​ческому вопросу, используя формальные и неформальные нормы»
.

Особую важность имеет тот факт, что концепция политических сетей органично вписала в систему государственного управления политическую составляющую так же, как и новая теория государственного менеджмента привнесла законы менеджмента и экономическую эффективность в данную сферу. В исследованиях управленческих процессов возросла значимость политического анализа. И хотя данная концепция может быть подвергнута и подвергается критике, тем не ме​нее она удачно смоделировала альтернативные рынку и иерархии моде​ли публичного управления и выработки политических решений.

Обращая особое внимание на политическую составляющую государственного управления следует акцентировать внимание на понятии Governance, пронизывающем как концепцию нового государственного менеджмента, так и политических сетей. Причем надо заметить, что даже в условиях отделения управления от политики, на котором настаивал новый государственный менеджмент, в нем присутствовал Governance, хотя и не как основополагающий принцип.

Теория политических сетей позволила сформулировать ряд идей, составляющих основу новой системы публичного управления, объединяющей государство с другими агентами участвующими в процессе принятия решений по публичным вопросам. В рамках нее понятие Governance стало использоваться в новом осмыслении, как способ «управления без правительства», отражая фактор равноправия акторов политической сети в вопросах формирования решения по определенной проблеме, основанный на общем (кооперативном) интересе, в отличие от концепции нового государственного менеджмента, в которой оно служило лишь для отражения неиерархичности самой структуры органа власти (сводившее до минимума значение жесткой структурной определенности). A.Heywood, сравнивая понятия Government (управление, контроль над другими) и Governance указывает на то, что второе является более широким и в самом широком понимании включает различные способы координации общественной жизни. Правительство, таким образом, по его словам, может рассматриваться как один из акторов, вовлеченных в процесс Governance, делая возможным вышеуказанное управление без правительства
.

Однако, по словам Л.Сморгунова, ссылающегося на утверждения некоторых исследователей, теория политических сетей говорила более о составе участников, чем о способе управления. Соответственно нужна была такая концептуальная модель, которая была бы адекватна описанию процесса взаимодействия новых агентов решения публичных дел. Для этого и послужил термин Governance, взятый за макет в описании процесса управления в теории сетей. Он использовался учеными как для характеристики процесса налаживания отношений между участниками сетей, так и принятия политических решений. Вследствие этого повысилась значимость политических вопросов взаимодействия, включенных в публичное управление агентов.
 

Появление концепции государственного управления Governance, в качестве самостоятельной свидетельствовало о том, что практики административного управления, основанные на процессах, происходящих в образующихся политических сетях настолько разнообразны, культурно гетерогенны, что заслуживают отдельного, особого рассмотрения на основе особой концепции. При всем том, что мы знаем о политических сетях, как взаимодействии групп интересов, представляющих общество, и государственных структур для достижения общих целей, подразумевающее обмен ресурсов по причине ресурсной зависимости, каждый конкретный случай образования и функционирования сети индивидуален и подразумевает значительную вариацию многих из этих компонентов. 

Ключевым положением в данной теории послужила идея сотрудничества, на основе которой и раскрывается специфика каждой конкретной политической сети. Она основывается на следующих положениях: все акторы сети преследуют корпоративные, а не личные интересы, обмениваются ресурсами, изначальная значимость которых не определена, и определяется в процессе взаимодействия, а само взаимодействие трактуется как сложный процесс, подразумевающий взаимодействие между акторами с имеющимися у них ресурсами.

Сотрудничество в данной концепции подразумевает выработку единой платформы взаимодействия с общим риском и ответственностью за полученные результаты. Э.Вигода утверждает, что сотрудничество достижимо только в условиях, когда граждане получают полномочия на решение общественных задач, в то время как правительство создает для этого необходимые условия
.

Так, любая практика государственного управления описывается в концепции Governance через процесс сотрудничества, осуществляемый в сетях. Через это клеше можно пропустить любую политическую сеть, как совокупность акторов и проследить сам характер их взаимодействия, то есть, как было указано выше словами Л.Сморгунова, не то, кто взаимодействует в рамках той или иной сложившейся политической сети, а сам характер, способ и конкретные процедуры составляющие это взаимодействие. Именно в этом и заключается основная суть данной концепции, так гармонично дополнившей теорию политических сетей, сначала как ее составляющая, а затем, благодаря трудам ученых-компоративистов, изучавших практики государственного управления и выявлявших их специфики, и как самостоятельная единица. 
Тем не менее, стоит заметить, что термин Governance по прежнему не имеет устоявшегося и установленного определения и для некоторых оно является лишь отображением идеологической установки на «minimal state» (сведение к минимуму доминирования государства) или «less governance» (минимальное управление и подчинение себе со стороны государства).

В заключение следует особо отметить тот факт, что говоря сегодня о неэффективности и непродуктивности теории рациональной бюрократии М.Вебера на практике нельзя игнорировать тот важный факт, что данная теория является классической, а следовательно и не нуждается в сравнении на предмет эффективности с современными концепциями для доказательства своей научной значимости. Хотя в плане эффективности веберовская модель безусловно уступает современным концепциям государственного управления, но в плане комплексности и методологической ценности для науки ее авторитет незыблем. А проводимая в рамках данной работы критика лишь указывает на то, что в современных условиях в чистом виде модель рациональной бюрократии М.Вебера на практике не существует, и на смену ей пришли современные концепции государственного управления, в основе которых лежит распространение законов и закономерностей из сферы политического и менеджмента на практику деятельности бюрократических структур.  
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