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ПУБЛИЧНОЕ – ЧАСТНОЕ:  
В КОНТЕКСТЕ СОБСТВЕННОСТИ, 
ОБЩЕСТВЕННЫХ УСЛУГ  
И АДМИНИСТРАЦИИ

Автором подготовлен материал по 
работе выдающегося болгарского адми­
нистративиста профессора, доктора 
Добри Димитрова. В данной публикации 
обозначаются вопросы: до какой сте­
пени может дойти объем публичной 
собственности и видов публичной дея­
тельности; какой должна быть защита 
частной собственности от направленных 
на нее посягательств во имя общественно­
го интереса; каким должен быть характер 
государственной службы и имеет ли место 
дискуссия о введении нормативного раз­
граничения государственной от публичной 
службы. 

Ключевые слова: государственная 
служба, защита частной собственности, 
публичная служба, публичная собствен­
ность. 

Правовое устройство любого го-
сударства является отражением 
национальных общественных 

условий, мировоззрения, оценок хороше-
го – плохого, приемлемого – неприем-
лемого. В то же время правовая система 
характеризуется консерватизмом в от-
ношении общественных перемен (общей 
сложностью право в принципе отражает 
общественные ценности, а не создает их). 
Это обусловливает и медлительность в из-
менении системы. Как правовая, так и ад-
министративная системы устойчивы, и их 
изменение протекает медленно, даже ког-
да внешняя среда требует более ускорен-
ных темпов. Поэтому привнесенные извне 
новые правовые идеи трудно и медленно 
могут трансформироваться в успешные на-
циональные правовые нормы. Такое пре-
вращение требует их «национализации», 
т.е. налаживания их связи с уже «установ-
ленными» (устоявшимися) административ-
но-правовой системой, культурой и готов-
ностью общества. Проблемы, связанные 
с восприятием внешних правовых норм и 
конструкций, особенно актуальны ввиду 
постсоциалистических перемен в Болга-
рии начала 90-х гг. ХХ века с одной сторо-
ны и членства Болгарии в ЕС – с другой. 

Основными отличительными консти-
туционными особенностями в бывших ев-
ропейских социалистических странах, в 
том числе и в Болгарии, были отсутствие 
политического плюрализма и реальных 
политических прав; отсутствие частной 
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собственности и, соответственно, частной 
экономической инициативы. Граждане, 
однако, находились, особенно в конце 70-х 
и в 80-х гг. ХХ века, под сплошной государ-
ственной защитой, проявляющейся в пол-
ностью бесплатных и высококачественных 
здравоохранении (включая профилактику 
и предупреждение заболеваний), образо-
вании (на всех образовательных уровнях), 
поддержке материнства и лиц в неравно-
ценном положении, равно и в работающей 
пенсионной системе. Гарантом этого соци-
ального государства были государственная 
собственность и государственное перерас-
пределение всех доходов от нее.

Еще в первые годы переходного пери-
ода были восстановлены в полном объеме 
отрицаемые во время социализма полити-
ческие права, были воздвигнуты консти-
туционные и нормативные нормы для 
восстановления частной собственности 
посредством способов реституции и при-
ватизации. Разгосударствление, однако, 
постепенно привело само же государство к 
невозможности реализовать свою социаль-
ную поддержку, несмотря на то, что она, в 
силу конституционного текста, деклариро-
вана как основная обязанность публичных 
властей и публичных институтов. 

После более чем двадцатилетнего пе-
риода политических и нормативных блуж-
даний все больше бросается в глаза от-
сутствие ясности относительно размера 
и вида публичной собственности. Призы-
вы Западной Европы о приватизации пу-
бличного сектора в 70-ых и 80-ых гг., при-
внесенные в Восточную Европу в начале 
90-ых, представляются в какой-то степе-
ни чуждыми и недостаточно полезными. 
Приватизация в Восточной Европе всего и 
любой ценой оказывается скопированной 
чуждой моделью, оставшейся непонятой, 
как осталась непонятой и невозможность 
привнести и скопировать эту модель. По-
литические мантры, что «все так делают», 
т.е. что все приватизируют всё, и что это-
го требуют у нас извне, оказались если не 
полностью, то частично ненастоящими и 
вредными. В Восточной Европе, и в част-
ности в Болгарии наблюдается не только 
приватизация в смысле установленных 
во всем мире взглядов, но и деэтатизация, 
при которой государство отказывается от 
определенных секторов в экономике. Та-
ким образом, налицо одновременно как 
разгосударствление собственности, так и 
разгосударствление видов деятельности (в 
последнем случае государству следовало 

бы сохранить за собой только контроль-
ные правомочия; какими они будут – ре-
гистрационными, разрешительными или 
ограничительными, – это все еще вопрос 
нормативного дефицита).

Тотальная приватизация публичного 
сектора ставит государство и муниципа-
литеты в Болгарии перед невозможностью 
реализовать конституционно установлен-
ные для граждан социальные права, по-
скольку публичные институты не обладают 
ресурсами для этих видов деятельности. Го-
сударство не смогло бы реализовать свою 
социальную функцию, полагаясь един-
ственно на перераспределение налоговых 
поступлений. Тем более, что в отличие от 
социалистических конституций, после 90-х 
гг. ХХ века труд предусматривается только 
как право граждан государства, а не как их 
обязанность, установленная для всех тру-
доспособных лиц.

Отсутствие или недостаточное нали-
чие публичной собственности ставит го-
сударство/муниципалитеты в положение 
или отказаться от взглядов на социальное 
государство в объеме, установленном ев-
ропейской правовой мыслью и ценностью 
за последнее столетие, или повернуться к 
способам национализации и этатизации, 
ссылаясь на приоритет общественного ин-
тереса перед частным. 

Частная собственность в Болгарии по-
сле двадцатилетнего перехода также про-
должает пребывать в состоянии неясного 
статута и защиты. Эта неясность, однако, 
существует не только в постсоциалистиче-
ских государствах: право на собственность 
как основное право человека со временем 
трансформируется из священного и не-
прикосновенного права в право, утратив-
шее большую часть своей неприкосновен-
ности вследствие современной социальной 
политики. В государствах, где возмож-
ности лишения права на собственность в 
интересах общества (под видом национа-
лизации или под видом экспроприации) 
необоснованы или обложение доходов 
чрезмерно, дело доходит до напряжения 
и отсутствия мотивации для разделения 
идеи развития социального государства 
любой ценой. Закрепляется понимание, 
что перераспределение средств, полу-
ченных в основном за счет взносов кор-
ректного налогоплательщика, в сторону 
социальных групп, поддержка которых не 
характеризуется ясно выраженным обще-
ственным согласием (напр. недостаточно 
образованные общественные слои, прочно 
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попадающие в группу безработных) ставит 
того самого налогоплательщика в дискри-
минационное положение. Распределение 
доходов от его труда реально зачастую не 
приводит к реальной защите его интереса 
как части общего/ общественного интере-
са. Политическая активность, направлен-
ная на перераспределение благ, без учета 
степени готовности производителя этих 
благ поделиться ими на самом деле при-
водит к тому, что большие группы людей 
„голосуют ногами, переезжая в другое ме-
сто“1. Примером в этом отношении может 
служить принятый во Франции в 2012 г. 
налог на богатство, предусматривающий с  
2013 г. обложение граждан с доходом свы-
ше 1 млн. евро в год 75-процентным нало-
гом на роскошь. Последствиями этого по-
литического заигрывания стали экспорт 
бизнеса из Франции в Бельгию, а в самом 
конце 2012 г. – объявление закона про-
тивоконституционным Конституционным 
советом Франции из-за нарушения прин-
ципа равноправия.

Восточная Европа заменяет рыночное 
регулирование плановой экономикой еще 
в 50-х гг. В Западной Европе медленно, но 
надолго утверждается убеждение, что не-
которые виды деятельности и услуг нельзя 
реализовать только посредством рыноч-
ных правил, потому что это приводит к 
социальной изоляции. Так формируются 
и устанавливаются и основные цели при 
управлении видами общественной дея-
тельности: гарантия доступа каждого члена 
общества к определенным услугам (образо-
вание, здравоохранение и др.); утвержде-
ние отношений солидарности – экономи-
ческого, социального и территориального 
(когезия); подготовка к будущему – рынок 
краткосрочен в своих прогнозах, что де-
лает его не подходящим для долгосрочной 
социальной политики: это диктует введе-
ние администрации в определенные, в том 
числе и экономического характера, виды 
деятельности.

Сегодня цель администрации – обеспе-
чить работой правительство. С годами ее 
деятельность разрастается до доставки по-
чты, обеспечения кредитов, строительства 
дорог, обеспечения среднего и основного 
образования детей. С нарастанием ожи-
даний и требований граждан к админи-
страции нарастает и сама администрация, 
следуя ритму, заданному ей обществом. 
Ее фундаментальная характеристика – 
быть гарантом эффективного управления 
в качестве механизма трансформирова-

ния управленческих способов политики 
в прочные положительные результаты – 
конструирует и ее стабильную основу. 

В конце ХХ и начале ХХІ в., однако, 
оказалось, что опираясь на философию 
эффективности, администрация все чаще 
попадает под удары обвинений в неэффек-
тивности. Все больше утверждается пони-
мание, что общество функционировало бы 
гораздо лучше, если бы многие из функций 
и видов деятельности, осуществляемых ад-
министрацией, были бы приватизированы 
или реализованы посредством публично-
частных партнерств (ПЧП).

Неоднократно в развитых странах 
подмечалось, что граждане хотят меньше 
управления как в отношении количества 
служащих в администрации, так и в отно-
шении процентного участия государства в 
их личной жизни. Короче говоря, меньше 
бюрократии. Они хотят платить меньшие 
налоги, но в то же время их желание в от-
ношении увеличения предлагаемых адми-
нистрацией услуг равно и повышения их 
качества неустанно нарастает. С годами 
правительство отвечает за гораздо больше 
вещей, нежели упрощенное управление 
программами. На самом деле инструмен-
тарий эффективности разворачивается в 
значительно более амбициозной миссии, 
элементы которой все более связаны меж-
ду собой связями между правительствен-
ными агентствами, юрисдикциями, част-
ным бизнесом, неправительственными 
организациями /НПО/ и самими гражда-
нами – т.е. речь идет о среде, все менее то-
лерантной к расходованию общественных 
средств на всякие цели. 

Часть авторов определяет эти процессы 
как оптимизацию функций органов испол-
нительной власти2, притом под этим под-
разумевается и предоставление отдельных 
функций, осуществляемых публичными 
властями, частным лицам. В немецком ад-
министративном праве государственное 
управление делится на непосредственное 
и опосредованное. При непосредственном 
государственном управлении государство 
реализует свои функции посредством го-
сударственных органов и учреждений3, в 
то время как при опосредованном госу-
дарственном управлении государство реа-
лизует свои функции посредством других 
субъектов: юридических лиц публичного 
права (корпораций, учреждений, фондов) 
и субъектов гражданского права (юриди-
ческих и физических лиц)4.

В то же время, может быть, самым боль-
шим изменением в функциях администра-
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ции по сравнению с периодом, имевшим 
место сто лет назад как в публичном, так и 
в частном секторе, является драматическое 
нарастание организационной взаимной за-
висимости. Многие организации развива-
ются от производственной деятельности в 
сторону информационной. Это произво-
дит “некую развивающуюся экосистему” 
как один теоретик описал изменяющийся 
частный сектор. Эта взаимная зависимость 
изменяет радикальным образом работу го-
сударственных служащих, которые теперь 
не только должны обладать способностью 
управлять функциями своих собственных 
агентств, но также должны успевать свя-
зывать свою деятельность и функции с 
остальными участниками. Эти фундамен-
тальные изменения приводят к двум важ-
ным заключениям, имеющим значение как 
для теории, так и для практики?

Во-первых, нарастание взаимной за-
висимости государственных агентств и 
министерств означает, что администрация 
должна расходовать гораздо больше вре-
мени на управление связями между сами-
ми агентствами. Развитие внешних связей 
между организациями приведет и к разде-
лению ответственности за результаты. Это 
будет столь важным, как и поддержка свя-
зей внутри самой организации.

Во-вторых, нарастание взаимной зави-
симости разных видов администрации в 
высшей степени усложняет работу по обес
печению финансовой подотчетности. На 
практике применение любой программы, 
обладающей реальной стоимостью, сейчас 
зависит от многостороннего партнерства. 
На самом деле парадокс при кампании 
по приватизации правительственных ви-
дов деятельности заключается в том, что 
чем больше правительство полагается на 
частный и неправительственный сектор, 
тем больше границы между секторами на 
самом деле становятся все более размы-
тыми и неясными. Чем больше нарастает 
взаимная зависимость, тем больше зату-
манивается финансовая подотчетность. 
Что касается партнеров, участвующих в 
применении общественных программ, то 
обязанности каждого из участников в от-
ношении конечного результата реально 
уменьшаются. Возникает, однако, основ-
ной вопрос: когда каждый отвечает за что-
то, есть ли в сущности ответственный? 

Реализация части деятельности обще-
ственными/публичными предприятиями 
во времени показывает существенные 
преимущества перед рыночным регулиро-

ванием деятельности, определяемой как 
услуги общего интереса: предвидение и 
устойчивость публичной политики; обще-
ственным предприятиям не присущи амби-
ции развернуться в большие корпорации. В 
то же время они сохраняют уникальность, 
соответствующую специфике данного на-
селенного пункта (что имеет исключитель-
но важное значение для муниципальных 
предприятий). 

В то же время нет ясных взглядов на 
то, каким должен быть профиль государ-
ственного служащего при реализации этих 
процессов. Каким должен быть искомый 
образ при рекрутировании кандидатов на 
государственную службу? Нет и ясных 
взглядов на то, какими личностными уме-
ниями должны обладать государственные 
служащие, причем нормативная практика 
фокусируется только на этических стан-
дартах как в отношении администрации и 
сослуживцев, так и в отношении граждан. 
Вводятся требования к профессиональным 
качествам служащих, которые с трудом 
можно обосновать, как, например, обла-
дание лидерскими умениями служащими 
на руководящих должностях в государ-
ственной администрации. Наблюдается 
тенденция к элементаризации отношений 
гражданин – государство и сведению их 
к отношениям клиент – обслуживающая 
администрация. Введение понятия „граж-
данин“ в современном обществе придает 
новый статут личности вообще в публично-
правовых отношениях. Его необоснован-
ное упразднение и замена модными терми-
нами приводит к убыткам как для граждан 
как таковых, так и для государственных 
служащих, призванных гарантировать и 
реализовать в своей сфере компетентно-
сти эти права, а не сервировать услуги.

 В этом контексте государственных слу-
жащих следует включать в разные виды 
обучения, дающие им возможность рас-
ширять не только свои строго профессио
нальные знания, умения и компетенции, 
но и включать в образовательные курсы, 
разделяющие ценности и принципы либе-
рального образования и перекликающиеся 
с ключевыми компетенциями ЕКР в обла-
сти культуры, творческих проявлений, со-
циальной и гражданской компетентности. 
Статут государственной службы требует 
его формализации в юридическом тексте. 
Такие курсы дали бы государственным 
служащим лучшую возможность разли-
чать адекватно как Sein (существующее), 
так и правое Sollen (должно быть).
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 Это должно стать частью современно-
го профиля государственного служащего, 
построенного на классических ценностях. 
Введение публичных предприятий (муни-
ципальных или государственных) пред-
ставляется правовой и политической воз-
можностью распределения социальной 
корпоративной ответственности.

Все вышеперечисленное, возмож-
ность сделать несколько коментариев? Во-
первых, до какой степени распространя-
ется понятие „государственная служба“? 
Во-вторых, можно ли ограничить статут 
государственного служащего только по от-
ношению к лицам, участвующим в форми-
ровании и проведении политики, а по отно-
шению к лицам, занятых в исполнительных 
агентствах, на общественных предприяти-
ях и т.п., определить правила, учитываю-
щие их особый статут? В-третьих, можно 
ли определить правила, учитывающие осо-
бый статут лиц, занятых в исполнительных 
агентствах, на общественных предприяти-
ях и т.п.?
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PUBLIC – PRIVATE: In the context SOBSTVENOSTVENOSTI, 
public services and ADMINISTRATION 

The article is prepared on the basis of the work of the prominent Bulgarian administrativist 
Prof. Dr. Dobri Dimitrov. 

This publication tries to give the answers to the following questions: to what extent the 
volume of public ownership can reach; what the protection of private property should be against 
the encroachments aimed at it in the name of public interest; what the nature of the public 
service should be and whether there is a debate on the introduction of the regulatory state of 
differentiation of the public service. 

Keywords: public service, protection of private property, public service, public property.
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