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Начиная еще со Средневековья в Бри­
тании сложилась достаточно развитая 

система административного управления. 
Феодальная раздробленность затронула го­
сударство в меньшей степени по сравнению 
с другими европейскими странами. Уже в 
конце первого тысячелетия здесь начина­
ет формироваться единое государство. Его 
особенностью стало то, что в управлении на 
местах король опирался именно на мест­
ную знать, представителей которой охотно 
назначал на административные должности. 
«В своем высшем развитии англосаксонское 
государство, – отмечал немецкий историк 
Р. Гнейст, – представляло собой систему 
совместного действия крупного землевла­
дения и королевского чиновничества» [1, 
с. 59]. Подобный подход надолго предоп­
ределил децентрализацию чиновничьего 
аппарата, что стало характерной чертой 
британской системы управления.

Еще с англосаксонского периода ве­
дущую роль в управлении играл шериф, 
который, ведая королевскими имениями, 
одновременно взыскивал повинности, воз­
главлял вооруженные силы, выполнял су­
дебные и полицейские функции. А потому 
эта должность была весьма привлекательна 
для местных нотаблей. Со временем она, 
как и другие, связанные с взиманием де­
нег, стала передаваться на откуп частным 
лицам. Уплатив в казну заранее установ­
ленную сумму, считавшуюся эквивалентом 
взимаемых поборов, они имели возмож­
ность получать с населения значительно 
большие денежные суммы, нежели те, ко­
торые отдавались в откуп. Такая практика 
была выгодна и средневековым государям, 
получавшим заранее планируемый доход. 
Высоко оценивая систему откупов, М. Вебер 
назвал ее наилучшим в то время средством 
рационального ведения финансового хо­
зяйства [2, с. 181].

В период нормандских королей в Ан­
глии и других европейских странах в каче­
стве чиновников широко использовались 
клирики, что было связано почти с пого­
ловной неграмотностью мелких и средних 
феодалов. В отличие от них клирики были 
не только хорошо образованы, но и вла­
дели латинским языком, на котором в то 
время велось делопроизводство. Англий­
ские священнослужители – архиепископы, 
епископы и другие – владели землей на тех 
же условиях, что и светские феодалы – вас­
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салы короля, а потому были обязаны нести 
военную службу и платить налоги. В по­
добных условиях они охотно нанимались 
на королевскую службу, стремясь занять 
наиболее престижные должности. Широко 
используемый в настоящее время термин 
«клерк», по свидетельству А. Тойнби, эти­
мологически происходит от слова клирик  
(от греч. kleros – клир), обозначающего ли­
цо, посвятившее себя церкви [3, с. 530]. 

Набранные из клириков чиновники 
высоко ценились королевской властью, 
особенно те из них, которые соблюдали 
целибат (обет безбрачия). Не имея детей, 
они, по словам М. Вебера, не испытывали 
искушения домогаться для своих потом­
ков политической власти в противовес 
власти своего господина [4, c. 662–663]. 
«Вследствие тесной связи, существовавшей 
между епископатом и королевским прави­
тельственным чиновничеством, – пишет 
английский историк Дж. Тревельян, – вар­
варская страна была богата одаренными 
и образованными чиновниками. Благода­
ря своему епископскому авторитету они 
имели такое влияние, что могли, действуя 
в качестве слуг короля, заставить невеже­
ственных и грубых баронов подчиняться 
им» [5, с. 608]. 

Начиная с XIV века наиболее значимый 
вес в управлении стали приобретать миро­
вые судьи, к которым постепенно перешли 
обязанности, закрепляемые ранее за шери­
фами. Они выполняли не только судебные, 
но и административные функции и явля­
лись полными хозяевами на своей террито­
рии. Должность мирового судьи считалась 
их почетной обязанностью, за исполнение 
которой они не получали никакого возна­
граждения. По словам Дж. Тревельяна, «су­
ществовал тип продажных мировых судей, 
известных под именем «торгующих судей». 
Это были люди из низших слоев общества, 
которые добивались чиновничьих постов, 
чтобы извлечь из своего положения финан­
совую выгоду. Но, вообще говоря, судьями, 
которые делали наибольшую работу в сель­
ских районах, были зажиточные сквайры, 
достаточно богатые, чтобы не быть продаж­
ными или нечестными, достаточно гордые, 
чтобы выполнять тяжелую общественную 
работу безвозмездно, стремившиеся сни­
скать расположение соседей, но часто не­
вежественные и полные предрассудков, не 
желавшие совершать несправедливость, но 

часто допускавшие произвол» [5, c. 368]. 
Назначаемые из числа джентри в сельской 
местности и буржуа в городах мировые су­
дьи не являлись «слугами Короны», пред­
ставляли интересы местных сообществ и 
были почти независимы от центральной 
власти. По мнению М. Вебера, именно это 
спасло Англию от бюрократизации, став­
шей судьбой всех континентальных госу­
дарств. 

Нормандское завоевание Англии сопро­
вождалось политическим объединением 
страны, в котором большую роль сыграло 
королевское чиновничество. Появление эф­
фективного по тем временам чиновничьего 
аппарата привело к значительному усиле­
нию королевской власти, что вызвало не­
довольство феодальной знати. Этот процесс 
был ею заторможен, и в 1215 году Иоанн 
Безземельный вынужден был подписать 
Великую хартию вольностей, ставшую на­
чалом ограничения властных полномочий 
английских монархов.

В середине XIII века в Англии возник 
парламент, который сразу же стал играть 
важную роль. Не ограничиваясь вотиро­
ванием налогов, он активно вмешивал­
ся в различные области государственной 
жизни, вплоть до вопросов о престолонас­
ледии. В XIV веке парламент получил право 
законодательной инициативы, а в XVI веке 

	Иоанн Безземельный 
подписывает Великую 
хартию вольностей
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было признано верховенство его статутов 
над всеми другими законами королевства. 
Он также контролировал деятельность чи­
новников, возбуждая иски об их государ­
ственной измене (право импичмента). В по­
добных условиях, как пишет российский 
исследователь О. Дмитриева, в обществе 
сформировалось убеждение: парламент – 
это особый совет, представляющий интере­
сы всех общин королевства и доносящий их 
чаяния до королевской власти, без которого 
не могут быть решены серьезные финан­
совые и политические вопросы [6, c. 90]. 
Более того, стало считаться, что король не 
монополизирует власть, а делит ее с парла­
ментом. Отсюда неслучайна и концепция 
разделения властей, которая впервые была 
разработана именно в Англии философом 
Дж. Локком. 

После Английской революции середи­
ны XVII века и так называемой Славной 
революции 1688 года стихийно складыва­
ющееся разделение властей получило свое 
закрепление в парламентских актах. Так, 
конституционный акт, или Билль о правах 
1689 года официально провозгласил вер­
ховенство парламента в области законо­
дательной и финансовой политики. Акт о 
дальнейшем ограничении Короны 1701 го­
да подчеркнул, что должностные лица, в той 
или иной степени зависящие от короля, в 
т.ч. получающие от него вознаграждение, 
не могут быть членами Палаты общин [7, 
c. 19]. Спустя несколько лет данное огра­
ничение было ослаблено для министров, 
которые получили возможность избираться 
в парламент.

Несмотря на то что Англия накопила до­
статочно богатый опыт административно-
государственного управления, в ней на 
протяжении длительного времени прак­
тически отсутствовали бюрократические 
структуры, и это существенно отличало 
ее от таких стран континентальной Евро­
пы, как, например, Франция, Россия или 
Пруссия. Во многом это объяснялось тем 
обстоятельством, что в стране так и не раз­
вилась абсолютная монархия, которая, как 
показывает опыт истории, всегда стремится 
опереться на послушный ей бюрократиче­
ский аппарат. Английский абсолютизм был 
относительно кратковременным периодом 
в развитии страны, в течение которого 
властные притязания королевской власти 
не смогли институционально оформить­
ся в лице иерархически организованной 
бюрократии и профессиональной армии. 
Так, например, королевское чиновничество 
было сравнительно немногочисленным и 
сосредоточивалось преимущественно в 
центре. В XVI веке его численность состав­
ляла не более 1000–1500 человек [8, c. 166]. 
Местные же чиновники, назначаемые из 
лиц, принадлежащих к аристократиче­
ской знати, были во многом независимы 
от центральной власти. Длительное время 
в Великобритании не существовало и по­
стоянной армии – ее заменяло народное 
ополчение (милиция), созываемое лишь в 
случае возникновения военной опасности. 
Как отмечал С. Лугинин, «постоянные ар­
мии представляют страшную опасность для 
всякой свободной конституции. Англичане 
чувствовали это хорошо и потому, пока об­
стоятельства позволяли, вовсе обходились 
без постоянной армии, расположенной 
внутри королевства, заменяя ее милиция­
ми. Впоследствии они были принуждены 
держать в Англии постоянные войска, но 
позаботились о подчинении их законода­
тельной власти» [9, c. 19–20]. 

Определенным препятствием возник­
новению бюрократии служило и то об­
стоятельство, что в сознании английского 
общества, особенно его элиты, с давних 
времен распространились несовместимые 
с бюрократической регламентацией идеи 
самостоятельности, автономии и призна­
ния прав личности, которые первоначаль­
но фиксировались традицией, а в даль­
нейшем в расширенном и обновленном 
виде закреплялись в нормативных актах. 

	Зал заседаний 
Палаты общин, 
Вестминстерский 
дворец, Лондон. 
Фотография 1891 года
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Нельзя не учесть и того, что в сфере управ­
ления и судопроизводства Англии тради­
ционно господствовала несовместимая с 
бюрократической унификацией культура 
прецедентов, отвергающая принятие без­
личных решений и наличие универсальных 
правил, пригодных на все случаи жизни. 
В такой культуре общие положения являлись 
производными от суммы предшествующих 
решений, а специфические обстоятельства 
нового дела могли привести к появлению 
новых подходов и решений. 

Утверждению английской бюрократии 
во многом мешало также длительное су­
ществование частной собственности на 
королевские должности. Обладая патен­
тами, чиновники могли свои должности 
свободно покупать, продавать и передавать 
по наследству. Нередко они располагали 
собственным штатом сотрудников, труд 
которых оплачивался за счет доходов от 
патента. Данная категория служащих была 
ориентирована не на интересы государства, 
а на запросы своего патрона. Существова­
ние частной собственности на должности 
и возможность торговли ими порождали 
отношения не клиентальной, а вассальной 
зависимости чиновников: это было несо­
вместимо с выстраиванием бюрократиче­
ской иерархии. 

Появлению бюрократии во многом пре­
пятствовало также и то обстоятельство, что 
чиновники местных органов управления, 
обычно принадлежащие к состоятельным и 
аристократическим слоям населения, вовсе 
не считали выполняемые ими администра­
тивные обязанности своим профессиональ­
ным долгом и призванием. Такой подход 
порождал «любительский» характер их 
управленческой деятельности. По словам 
российского исследователя Л. Фадеевой, 
он органично вписывался в аристократи­
ческую систему ценностей высших классов 
английского общества, идеалом которой 
был «культ любительства», убеждение, что 
джентльмен может и должен работать не 
для практического результата, а лишь для 
удовольствия [10, c. 47]. 

Развернувшаяся в конце XVIII века 
промышленная революция привела к 
переосмыслению многих ценностей. Лю­
бительство и непрофессионализм, преоб­
ладавшие ранее в сфере управления, посте­
пенно стали уходить в прошлое. На первый 
план выдвинулись ценности, связанные с 

подготовленностью человека к конкрет­
ной деятельности, его компетентностью 
и квалификацией. Патронаж и частная 
собственность на должности перестали 
отвечать новым запросам. Выражением 
этих процессов стала потребность в созда­
нии умелой, специально подготовленной 
и постоянной бюрократии. Своеобразным 
ответом на данную потребность стала ад­
министративная реформа, начавшаяся в 
Англии в середине XIX века. 

Данная реформа была проведена на 
основе доклада «Об организации постоян­
ной гражданской службы», представлен­
ного в парламенте министром финансов 
Ч. Тревельяном и сотрудником казначей­
ства С. Нордкоутом. Смысл их документа за­
ключался в ликвидации системы патронажа 
и введении открытых конкурсных экзаме­
нов для претендентов на государственные 
должности (предпочтение должно было 
отдаваться гуманитарному, а не специаль­
ному, в т.ч. техническому, образованию). 
Предлагалось также объединить персонал 
всех министерств в единую гражданскую 
службу, установить новые принципы опла­
ты труда, назначение пенсий и проч. При 
замещении вакансий рекомендовалось 
исходить исключительно из личных до­
стоинств кандидатов. 

Однако вследствие сопротивления сто­
ронников прежней патронажной системы 
административная реформа начала осу­
ществляться лишь с 1870 года, причем в 
несколько измененном виде по сравнению 
с первоначальным проектом. Тем не менее 
ее положительное значение огромно: были 
заложены основы для формирования про­
фессиональной государственной бюрокра­
тии, которая вплоть до 1970-х годов уже не 
подвергалась сколь-либо существенным из­
менениям.

Согласно доктрине административной 
реформы все государственные служащие 
были разделены на три категории – ис­
полнители, клерки и администраторы. Ис­
полнители, которые находились на нижних 
ступенях административной иерархии, на­
значались либо по конкурсу, либо по резуль­
татам экзаменов. Претенденты на долж­
ность клерка должны были в обязательном 
порядке сдавать конкурсные экзамены и 
иметь определенный административный 
стаж. Из числа наиболее способных клерков 
выбирались администраторы, составляв­
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шие руководящее ядро государственного 
аппарата. Выдвижение администраторов 
уже не подвергалось жесткой регламен­
тации со стороны формализованных пра­
вил.

В ходе управленческих реорганизаций 
в Англии утвердился принцип отделения 
политики от управления, который пре­
дусматривал разделение всех чиновников 
на две группы: «политических» и «непо­
литических». К первой группе относили 
министров и тех руководителей, которые 
менялись с приходом каждого нового пра­
вительства. Будучи политиками, а не про­
фессиональными администраторами, они 
сами не управляли, а опирались на посто­
янных секретарей, которые и обеспечива­
ли рутинное управление. Ко второй группе 
относились все остальные министерские 
чиновники, включая и постоянных секре­
тарей, которые занимали свои должности 
независимо от состава и политической 
окраски правительства. Именно они и 
являлись профессиональными управлен­
цами, обеспечивающими повседневную 
административно-распорядительную дея­
тельность. В таких чиновниках – специали­
стах своего дела, нуждалось всякое новое 
правительство, стремящееся обеспечить 
нормальный ход административных про­

цессов. Потому-то смена правительства 
никогда не сопровождалась потрясения­
ми в делах управления. «Гражданские 
служащие, – пишет известный англий­
ский исследователь-правовед Д. Гарнер, – 
обязаны хранить верность правительству, 
стоящему у власти, и добросовестно слу­
жить правительствам, придерживающимся 
различных политических убеждений» [11, 
c. 73].

Практическое воплощение в жизнь 
принципа отделения политики от управле­
ния привело к деполитизации английской 
гражданской службы. Отсутствие произ­
вольных перемещений, строго регламен­
тированное продвижение по служебной 
лестнице, конкурсная и экзаменационная 
система отбора чиновников, постоянство 
кадрового состава администрации, места 
в которой освобождались в основном в 
связи со смертью или добровольной от­
ставкой должностных лиц, превратило 
английскую бюрократию в относительно 
самостоятельную корпорацию, невоспри­
имчивую к политическим воздействиям. 
Все это резко ограничило возможность 
партийных функционеров назначать сво­
их сторонников на наиболее престижные 
государственные должности. Высоко оце­
нивая административные способности 
английских чиновников, известный фран­
цузский ученый Л. Дюприе, считавшийся 
в конце ХIХ века наиболее крупным зна­
током организации высших исполнитель­
ных органов западноевропейских стран, 
отмечал, что они отличаются «высокими 
нравственными качествами» и вполне пре­
даны своему делу. По его мнению, этому в 
немалой степени способствует сама поли­
тическая власть, которая, отделяя политику 
от управления, требует от своих служащих 
«только способностей, честности и стара­
тельности при исполнении их обязанно­
стей» [12, c. 104–105].

Таким образом, к концу XIX века в 
Англии в основном утвердилась профес­
сиональная государственная бюрократия, 
сформированная на основе конкурсно-
экзаменационной системы. Подобный 
тип государственного аппарата вполне со­
ответствовал потребностям промышленно­
го капитализма и создавал благоприятные 
возможности для успешного социально-
экономического развития общества в рам­
ках его индустриальной стадии.
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