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В настоящее время целевой подход при-
меняется на всех уровнях управления, и если 
оценивать по формальным признакам, про-
блемы его практического применения реше-
ны. Однако фактическое состояние дел с 
применением целевого управления значи-
тельно отличается от кажущегося. Во многих 
организациях, где такие методы и формы 
считаются освоенными, их применение мож-
но назвать символическим: кроме изменения 
названий отдельных органов и должностей, в 
организации управления ничего не измени-
лось. Опросы руководителей и специалистов 
органов муниципального управления пока-
зывают, что половина из них вообще не 
представляет сути целевого управления, а 
большинство остальных представляют его 
весьма упрощенно. 

Во многом сложившееся положение вы-
звано тем, что большинство руководителей и 
специалистов знакомо лишь с малоэффек-
тивным опытом целевого управления – по 
экспериментам, в которых применены, как 
правило, упрощенные решения и чисто фор-
мальные черты подхода. Передовой отечест-
венный и зарубежный опыт свидетельствует, 
что по-настоящему эффективное применение 
целевого управления требует очень глубокой 
проектной подготовки, упорядочения и со-
вершенствования, наряду с организационны-
ми, также экономических и информационно-
технологических отношений и связей, улуч-
шения методов и процедур планирования, 
распределения ресурсов, оценки результатов 
работы, подбора кадров. 

Исходным и базовым понятием для це-
левого управления является «цель», поэтому 

сосредоточим внимание на его содержании, 
обратившись при этом к классической работе 
Р. Акоффа и Ф. Эмери «О целеустремленных 
системах» [1]. 

Цель определяется чаще всего как же-
лаемый результат деятельности. Исходя из 
такого распространенного понимания, авто-
ры проводят различие между целью и родст-
венными ей явлениями «итог», «задача», 
«идеал» [1, с. 65-66]. 

Итог – это достижимый результат, к ко-
торому субъект стремится больше всего в 
определенном окружении и в определенный 
момент. 

Задача – это результат, к которому субъ-
ект больше всего стремится в течение неко-
торого времени или некоторой совокупности 
окружений.  

Цель – это желаемый результат, недос-
тижимый за рассматриваемый промежуток 
времени, но доступный в будущем, причем 
за данный период к нему можно приблизить-
ся. Например, для первокурсника целью на 
период обучения в университете может быть 
получение диплома о высшем образовании, а 
его задача на это время – успешное заверше-
ние экзаменационной сессии. Итогом для 
него в этом году может быть перевод на сле-
дующий курс.  

Разумеется, понятия «итог», «задача», 
«цель» относительны и зависят от того, о ка-
ком периоде времени идет речь. Если речь 
идет об одном годе, то получение диплома – 
это цель первокурсника, перевод на следую-
щий курс – это задача, а сдача какого-то эк-
замена – итог. 
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Идеал – это результат, который никогда 
нельзя получить, но к которому можно неог-
раниченно приблизиться. В этом смысле 
идеалом для некоторых людей является дви-
жение с бесконечной скоростью, а для неко-
торых ученых проведение безошибочных 
наблюдений. Несмотря на то, что цель нельзя 
достичь за рассматриваемый отрезок време-
ни, а идеал вообще недостижим, имеет 
смысл говорить о продвижении к ним. 

Цели могут быть по-разному ориентиро-
ваны. Представляет интерес в этой связи ут-
верждение К.В. Харченко о том, что «цель 
может быть ориентирована, во-первых, на 
проблему, которую предстоит решить, во-
вторых, на потребность, которую предпола-
гается удовлетворить, а в-третьих, на пер-
спективу. При этом ориентация на потреб-
ность предотвращает возникновение проблем 
в будущем, а ориентация на перспективу 
формирует потребности, которые еще не воз-
никли, но проявятся в будущем» [2, с. 133]. 

Инструментальной характеристикой це-
лей является предельность. Это означает, что 
на целях должна заканчиваться цепочка во-
просов о том, для чего реализуются те или 
иные мероприятия [2, с. 132]. 

Цели – основной компонент целевого 
управления. Они определяют основу для вы-
бора состава работ и критериев их оценки. 
Поэтому правильная постановка цели – это 
ключ к эффективному управлению. Поста-
новка цели имеет два аспекта: выявление це-
лей (включая определение степеней их пред-
почтительности) и формулирование цели в 
виде, удобном для эффективного управления 
работами по их достижению. Другим обяза-
тельным элементом целевого управления яв-
ляются средства – описания действий и ре-
сурсов, необходимых для достижения цели. 
Между целями и средствами имеется много-
значное соответствие: средство может иметь 
множество целей (назначений), а цель может 
достигаться множеством средств. Существу-
ет несколько точек зрения о соотношении 
целей и средств их достижения [3]. Первая 
заключается в том, что цели как элемент це-
левого метода являются выражением идеаль-
ного, в то время как средства рассматрива-
ются как материальные возможности реали-
зации идеала; вторая точка зрения акценти-
рует внимание на том, что и цели, и средства 
выступают как идеальные представления, 

нуждающиеся для материального воплоще-
ния в конкретных практических действиях. В 
этом случае можно говорить о возможности 
сведения целей и средств друг к другу, по-
скольку средства могут интерпретироваться 
как цели более низкого порядка [4]. 

Продолжая логико-семантическую ха-
рактеристику целевого управления, заметим, 
что термин «Management by Objectives», обо-
значающий новую философию управления, 
переводится на русский язык двояко: 
«управление по результатам» [5] и «управле-
ние по целям» (сравнительно большее рас-
пространение получил термин «целевое 
управление») [2; 3; 5–9; 10–13; 14–16]. 

Хотя между понятиями «управление по 
результатам» и «управление по целям» име-
ется семантическое различие, но по сути они 
обозначают одно и то же. Цель – это ожи-
даемый результат – в этой формуле выраже-
но и общее, и различие. И «цель» и «резуль-
тат» – все это в конечном счете результат, но 
только в первом случае – ожидаемый, во 
втором – реальный. Управление по результа-
там, как и управление по целям целеориен-
тировано, т. к. сам результат оценивается в 
сопоставлении с его нормативным, ожидае-
мым значениям, т. е. с поставленной целью. 
И наоборот, управление по целям, как и 
управление по результатам, ориентировано 
на достижение определенного результата, 
что выступает критерием эффективности 
управления и стимулирования работающих. 
Некоторое различие между рассматривае-
мыми моделями управления заключается в 
том, что управление по результатам может 
быть ориентировано также на достижение 
какого-то нормативного показателя или раз-
решение производственной (социально-тру-
довой) проблемы, что не обязательно должно 
быть связано с постановкой нестандартной, 
инновационной цели. 

Возможное расхождение в теории и 
практике управления по результатам и управ-
ления по целям и их взаимное дополнение 
нашли отражение в т. н. шведской модели 
«управления по целям и результатам» [17]. 

Учитывая близость управления по целям 
(целевого управления) и управления по ре-
зультатам, мы будем акцентировать их тож-
дество и отдавать предпочтение термину 
«целевое управление». 
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Вышеизложенное подытожим в дефини-
ции «цели». Цель – это образ желаемого и 
предвосхищаемого состояния объекта дея-
тельности, который определяет ее направле-
ние и структуру. Соответственно, цель 
управления можно определить как образ же-
лаемого и предвосхищаемого состояния объ-
екта управленческой деятельности. 

Для понимания сути целевого управле-
ния и его отличия от других видов управлен-
ческой деятельности необходимо определить 
место и роль целей в организационной сис-
теме, их связь с ее структурой и функциями.  

Система – множество взаимосвязанных 
элементов, каждый из которых связан прямо 
или косвенно с каждым другим элементом, а 
два любых подмножества не могут быть не-
зависимыми [1]. Важнейшие свойства систе-
мы [2, с. 402]: 

– ограниченность – система отделена 
от окружающей среды границами; 

– целостность – ее свойство целого 
принципиально не сводится к сумме свойств 
составляющих элементов; 

– структурность – поведение системы 
обусловлено не только особенностями от-
дельных элементов, сколько свойствами ее 
структуры; 

– взаимосвязь со средой – система 
формирует и проявляет свойства в процессе 
взаимодействия со средой; 

– иерархичность – соподчиненность 
элементов в системе; 

– множественность описаний – по при-
чине сложности познание системы требует 
множественности ее описания.  

Всякая система имеет определенную 
структуру. Структура – совокупность ус-
тойчивых связей между элементами системы, 
которые обеспечивают целостность системы 
[2, с. 402]. Структура оказывается намного 
богаче состава, ибо состав отвечает на во-
прос: «Из чего состоит система?», а структу-
ра обеспечивает ответ на более сложный во-
прос: «Как устроена система?». Система ста-
новится системой только тогда, когда ее эле-
менты, имеющие определенную пространст-
венную, временную и целевую организацию, 
определенным образом взаимосвязаны.  

Понятие «функция» употребляется в са-
мых различных значениях. Оно может озна-
чать способность к деятельности и саму дея-
тельность, роль, свойство, значение, задачу, 

зависимость одной величины от другой  
и т. д. Под функцией системы обычно пони-
мают действие системы, ее реакцию на сре-
ду; множество состояний выходов системы; 
при описательном или дескриптивном под-
ходе к функции она выступает как свойство 
системы, которая находится в динамике; как 
процесс достижения цели системой; как со-
гласованные между элементами действия в 
аспекте реализации системы как целого; тра-
ектория движения системы, которая может 
описываться математической зависимостью. 
[2, с. 402]. 

Мы понимаем функцию как способ про-
явления активности системы, при которой 
изменения одних объектов приводит к изме-
нениям других. 

Разделение функций лежит в основе ор-
ганизации. Организация – «социальная груп-
па, в которой существует функциональное 
разделение труда, направленного на дости-
жение общей цели (целей)» [1].  

Как утверждают Р. Акофф и Ф. Эмери, в 
социальной группе существует функцио-
нальное разделение труда, если 1) ее общая 
цель разделяется на множество различных 
подцелей, каждая из которых необходима, а 
все в совокупности достаточны для достиже-
ния общей цели в некотором окружении;  
2) каждый участник группы входит в одну из 
подгрупп; 3) никакие две подгруппы не име-
ют один и тот же состав; 4) каждая подгруп-
па несет перед группой ответственность за 
достижение одной или нескольких подцелей; 
5) каждая подгруппа имеет свое множество 
подцелей, не совпадающих с подцелями дру-
гих подгрупп [1]. 

Теперь обратимся к соотношению «це-
лей», «функций» и «структуры» организа-
ции, которое выражается двумя принципа-
ми – принципом обусловленности функций 
управления целями организации и принци-
пом первичности функций организации по 
отношению к ее структуре.  

Согласно первому принципу, функции 
организации обусловлены ее целями. Дан-
ный принцип направлен против: «пустых» 
функций, связанных с исчезающими органи-
зационными формами; «автономизации» от-
дельных функций, тенденции к их самодос-
таточности; «несовместимых» функций как 
следствия их перекладывания с других орга-
низационных подразделений или даже орга-



Гуманитарные науки. Философия, социология и культурология 

 230

низационных систем; склонности к вольной 
интерпретации функций членами организа-
ции; модного поветрия обременять организа-
цию социально престижными, но не свойст-
венными функциями. 

Согласно второму принципу, исчезнове-
ние какой-либо организационной функции 
или появление новой требуют соответст-
вующих изменений в структуре организаци-
онной системы. Успех сопутствует тому, кто 
предвидит возможное изменение функций и 
соответствующим образом осуществляет не-
обходимые превентивные действия для из-
менения организационной структуры. Это 
обеспечивается, в частности, посредством 
создания гибких организационных структур 
[6; 8].  

Последовательная обусловленность струк-
туры организации ее функциями, а их, в свою 
очередь, – организационными целями может 
быть выражена схематически (рис. 1). 

Следствием нарушения указанных прин-
ципов становятся многочисленные организа-
ционные деформации в виде структурной 
избыточности или недостаточности органи-
зационной системы: необоснованного ус-
ложнения организационных структур, их 
бюрократизации, организационной инверсии. 

В развитии любой организационной сис-
темы проявляется тенденция ее структурного 
усложнения, что выражается в дифферен-
циации деятельности, возникновении новых 
подразделений, увеличении штатов. «Пионе-
ром» в исследовании этой тенденции явился 
английский ученый С. Паркинсон. Анализи-
руя в течение нескольких лет статистику ад-
миралтейства и министерства по делам коло-
ний Великобритании, он установил, что в 

обоих ведомствах ежегодный прирост персо-
нала составил 5–6 %, причем за эти же годы 
боевая мощь флота резко сократилась, а дея-
тельность в колониях чахла и хирела. На ос-
нове этих данных он сформулировал т. н. 
закон Паркинсона, согласно которому еже-
годный прирост сотрудников в любой орга-
низации составляет в среднем 5,75 %. «Ис-
тина же в том, – процитируем его самого, – 
что количество служащих и объем работы 
совершенно не связаны между собой. Число 
служащих возрастает по закону Паркинсона, 
и прирост не изменится от того, уменьши-
лось ли, увеличилось или вообще исчезло 
количество дел» [10]. 

Не будем останавливаться на математи-
ческой части закона, которая, скорее всего, 
нуждается в уточнении, и обратимся к его 
содержательной стороне. Спонтанный при-
рост штатов организационной системы – ко-
нечно же, не только английское, но и уни-
версальное явление. Так, в начале 1960-х гг. 
в районном звене управления сельским хо-
зяйством в нашей стране было всего 1–2 че-
ловека. Через двадцать лет число управлен-
цев увеличилось в среднем в 10 раз. Эконо-
мического же роста практически не было. 

Закономерность усложнения организа-
ционных структур выражает только одну из 
существующих тенденций развития органи-
зационных систем, которая в чистом виде 
проявляется редко. Она ослабляется, нейтра-
лизуется другими тенденциями или админи-
стративными мерами типа «разнарядок по 
сокращению административно-управлен-
ческого персонала». Однако она все-таки 
«пробивает себе дорогу», и необходимо с ней 
считаться.  

 
 
 

 
 
Рис. 1. Соотношение организационных целей, функций и структур 
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Переходя к рассмотрению тенденции 
бюрократизации организационных структур, 
заметим, что со времен М. Вебера термин 
«бюрократия» используется для обозначения 
типа организации с сильно формализованной 
структурой. М. Вебер еще сто лет назад ут-
верждал, что бюрократия является наивыс-
шим социальным изобретением человека, и 
что решающей причиной развития бюрокра-
тической организации всегда было ее чисто 
техническое превосходство над любой дру-
гой формой организации. «В ней доведены 
до оптимального уровня, – перечислял он, – 
точность, скорость, определенность, единст-
во, знание накопленного материала, непре-
рывность, строгое подчинение, снижение 
«трений», уменьшение материальных и тру-
довых затрат». 

Если бы М. Вебер дожил до наших дней, 
то несомненно был бы удивлен тем, что сло-
во «бюрократия» стало бранным, обычно 
связываемым с проволочками, малоэффек-
тивностью. В 1966 г. в Нью-Йорке вышла 
книга Дж. Бенниса «Меняющиеся организа-
ции», которую с полным основанием можно 
назвать «АнтиВебером» [18]. В ней форму-
лируется множество убедительных тезисов 
против бюрократических принципов, общий 
смысл которых: бюрократия – главный тор-
моз прогресса. Еще недавно «Литературная 
газета» устраивала на своих страницах арену 
битвы между сторонниками и противниками 
бюрократии, причем, что любопытно, в ар-
гументации первых превалировали эмоции, 
вторых – рассудочность. 

Оставляя в стороне продолжающуюся 
дискуссию о ценности бюрократии, обратим-
ся к тенденции бюрократизации организаци-
онных систем, что проявляется: 1) в усили-
вающейся формализации их структуры; 2) в 
самоценности спущенных сверху инструкций 
и установленных процедур; 3) в функцио-
нальной самодостаточности. Выведена даже 
такая зависимость: если штатная численность 
организации достигает 1000 человек, то она 
уже может работать в режиме «самообслу-
живания», на саму себя, без внешних «вхо-
дов» и «выходов». Бюрократизация и есть 
процесс реализации этой возможности [19]. 

В любой организационно-управленческой 
деятельности нетрудно, в принципе, разли-

чить то, что организуется, и то, каким спосо-
бом организуется. «Что организуется» – это 
содержание или предмет организационной 
работы, а «каким способом организуется» – 
ее форма. Далее, есть цель организационной 
работы («ради чего организуется»), средства 
(«чем организуется») и функции («как орга-
низуется»). Понятно при этом, что форма 
должна определяться содержанием и подчи-
няться ему, функции определяться целью и 
средства – тоже целью. Однако в самом про-
цессе организационной деятельности имеет-
ся тенденция обращения формы в содержа-
ние, средств в цель, функций в цель. Эту 
тенденцию как раз и выражает феномен ин-
версии [20].  

Соотношение целей, функций и структур 
организации приобретает обратный, «пре-
вращенный» характер (рис. 2). 

Как это ни парадоксально, существую-
щие организационные структуры могут быть 
озабочены исключительно своим воспроиз-
водством и выполнением привычных функ-
ций, утративших рациональный смысл. Эти 
функции «экранируются», в свою очередь, на 
целевое поле. Таким образом, структуры по-
рождают адекватные себе функции, а эти 
функции, в свою очередь, аккумулируются в 
соответствующих им целях. Процесс функ-
ционирования организации «переворачивает-
ся с ног на голову». 

Целевой подход к управлению не явля-
ется исключением и дополняется другими 
подходами, в частности административно-
хозяйственным и инициативным [15]. Объект 
целевой формы – решение проблемы, дости-
жение цели, возникающей на временной ос-
нове. Административно-хозяйственная фор-
ма призвана обеспечить эффективное функ-
ционирование конкретной производствен-
ной, научной или научно-производственной 
организации (или ее структурной единицы), 
ориентированной на достижение постоянно 
присутствующих целей. Инициативная фор-
ма должна на основе специальной сети фи-
нансовой, материально-технической, экс-
пертной поддержки стимулировать деятель-
ность предпринимателей или новаторов-
одиночек, их малых групп, а также малых 
инновационных фирм. 
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Рис. 2. «Превращенная» форма соотношения организационных целей, функций и структур 
 
 
Было бы более корректным, на наш 

взгляд, выделить два управленческих подхо-
да, «оппонирующих» целевому – админист-
ративный и функциональный. 

Административное управление, в отли-
чие от целевого, основано на рабочих (слу-
жебных) заданиях, спускаемых сверху вниз 
по управленческой иерархии. Эти задания 
имеют, как правило, оперативный характер, 
рассчитанный на небольшой промежуток 
времени, постоянно обновляются. Выполнив 
одно задание, работник приступает к выпол-
нению следующего и т. д. Он воспринимает 
и осознает свою работу в рамках отдельных, 
непрерывно меняющихся заданий, не фор-
мируя целостного представления о смысле и 
перспективах своей профессионально-
трудовой деятельности. 

Функциональное управление, в отличие 
от целевого и административного, основано 
на выполнении работниками определенных 
функциональных обязанностей, обусловлен-
ных разделением и кооперацией труда. Сум-
мирование обязанностей, выполняемых от-
дельными работниками, обеспечивает дос-
тижение организационных целей. Однако 
представление об этих целях и процессе про-
движения к их достижению имеют только 
руководители организации. Что же касается 
исполнителей, то их горизонт (когнитивный 
и ценностно-ориентационный) ограничива-
ется выполняемыми ими функциями. Если 
при административном управлении ограни-
чения обусловлены содержанием выполняе-
мых заданий, то при функциональном управ-
лении – содержанием выполняемых функ-
ций. И в том, и в другом случае сознание ра-
ботников не доходит до понимания органи-
зационных целей. 
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