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ӨМНӨТГӨЛ

	Манай улсад сүүлийн жилүүдэд төрийн захиргааны шинжлэх ухаан эрчимтэйгээр хөгжиж, чамгүй тооны эрдэмтэд энэ чиглэлээр дагнан суурь болон хавсарга судалгаа хийж байна. Гэвч сурах бичиг, сургалтын хэрэглэгдэхүүн ховор хэвээр байна.

	Дээрхийн зэрэгцээ шинэ тулгар хөгжиж буй мэдлэгийн төрөл болохын хувьд тухайн мэдлэгийн суурь ойлголтуудын утга санааг нэг мөрчлөх, дэлхий дахины энэ чиглэлийн үзэл санааг орчуулан түгээх, төрийн захиргааны шинжлэх ухааны ололтуудыг нийгмийн практикт бүтээлчээр хэрэглэх зүй ёсны шаардлага байгааг цохон тэмдэглэхийг хүсэж байна.

	Сурах бичгийн хүрээнд төрийн захиргааны шинжлэх ухааны суурь ойлголтуудыг бүрэн хамруулах гол зарчим баримталсан болно.

	Уг бүтээлийг Этүгэн Их Сургуулийн Инженерчлэл, Эдийн Засаг-Менежментийн Сургуулийн төрийн захиргааны удирдлагын ангийн оюутнуудад уншсан лекцийн материал дээр тулгуурлан бичсэн бөгөөд их, дээд сургуулийн энэ чиглэлд суралцаж буй сурагчдад ерөнхий мэдлэг түгээх хэлбэрээр зохиогдсон болно. Сурах бичиг нийт есөн бүлгээс бүрдэл болно.

	Сурах бичгийг эрхлэн хэвлүүлэх бэлтгэл ажлын хүрээнд Этүгэн их сургуулийн Эдийн засаг, менежментийн тэнхимийн мэргэжлийн багш нараар хянуулахын зэрэгцээ доктор, профессор Ц. Гэлэгжамц, Ю. Туул, Д. Бүдсүрэн нарын өгсөн зөвлөмжийг тусгаж, нэмэлт тодотгол хийсэн болно.

	Доктор, профессор Д. Бүдсүрэнгийн зөвлөсний дагуу “Монсудар” хэвлэлийн газар, Монгол хэл, соёлын хүрээлэнгээс эрхлэн 2014 онд нийтлүүлсэн «Монгол кирилл бичгийн зөв бичихзүйн толь» номыг сурах бичгийг журамлан зохиоход баримталсан болно. Үүний зэрэгцээ шинжлэх ухааны хэл, найруулгын чикаго стандартаар бичвэрийг буулгав.

	Сурах бичгийг туурвихад сэтгэл, зүтгэл гарган тусалж дэмжсэн Этүгэн их сургуулийн Инженерчлэл, Эдийн Засаг- Менежментийн Сургуулийн Эдийн засаг, менежментийн тэнхимийн хамт олонд, тэр дундаа доктор, профессор Ц.Гэлэгжамц, Ю. Туул, Д. Бүдсүрэн, МУИС-ийн Улс Төр Судлалын Тэнхимийн багш, доктор, профессор Ц. Батболд, докторант Т. Төмөр нарт гүн талархал илэрхийлье.

	Уншигч авгай нарт номын агуулгыг ариутган шүүх санаа буй аваас otgonbayar.n@etugen.edu.mn гэсэн цахим шуудангийн хаягаар хүсэлт илгээх ажаамуу. Үг ташимгайлж, утга дайжсан бол өршөөн нигүүлсэхийг хүснэ. Номын цагаан буян арвидах болтугай.

	 

	Нямаагийн Отгонбаяр
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НЭГДҮГЭЭР БҮЛЭГ : ТӨРИЙН ЗАХИРГААНЫ ШИНЖЛЭХ УХААНЫ СУДЛАХ ЗҮЙЛ, ҮНДСЭН ОЙЛГОЛТ

	Төрийн захиргаа — төрийн захиргааны шинжлэх ухаан —төрийн захиргааны шинжлэх ухааны судлах зүйл — захиргаа — шинжлэх ухааны арга — шинжлэх ухааны үүрэг — шинжлэх ухааны хөгжлийн үечлэл — үндсэн ойлголт — төрийн удирдлага — хөгжлийн чиг хандлага

	 

	1.1 Нэршил

	Төрийн захиргаа, удирдлагын чиглэлээр мэргэшин суралцаж буй их, дээд сургуулийн оюутан суралцагчдын амрыг эрье.

	Хүн төрөлхтний олон мянган жилийн түүхэн хөгжлийн явцад мэдлэгийн янз бүрийн хэлбэр бүрэлдэн бий болсны нэг нь төрийн захиргаа, удирдлагын сургаал юм. Улс орон, ард түмний амьдрал, хувь заяа улс төр, тэр дундаа төр засгийн бодлого, шийдвэр, зорилго, чиглэлтэй үйл ажиллагаанаас ихээхэн хамаарч иржээ. Өнөөдөр ч төр нийгмийн амьдралын бүхий л хүрээнд идэвхтэй нөлөөлөгч байж, хөгжил дэвшлийн чухал хүчин зүйл болсон хэвээр байна. Энэ хэрээр төрийн захиргааны шинжлэх ухааныг судлах бодит хэрэгцээ үүсэж байгааг онцлох байна.

	Төрийн захиргаа, удирдлагын талаарх ойлголт эртний Грект анх үүсэж, мэдлэгийн чухал судлагдахуун болжээ. Далай, тэнгис Грекчүүдийн хувьд хоол хүнс тээвэрлэх, худалдаа арилжаа эрхлэх, эзэмшил нутгаа тэлэх гол орон зай болж байв. Тиймдээ ч хөлөг онгоц урлах, жолоодох, замчлах үйлд ихээхэн ач холбогдол өгч, «кибернесис», «кибернетес» гэх ойлголт үүсжээ. Зарим тохиолдолд эдгээр ойлголтоор захирагч, удирдагч, зохион байгуулалт бүхий тусгай тогтолцоог ч нэрлэж байв. Цэрэг, армийн удирдлагыг «коиранео», аж ахуйн салбар дахь удирдлагыг «ойкономика», хот улсын удирдлагыг «койнони» гэхчлэн нэрлэх болжээ. Удирдлагын үндэс нь бусдын үзэл бодлыг хүндэтгэн хүлээн авч, бодлого, шийдвэртээ тусгах явдал болно гэдгийг Сократ онцолсон. Харин Ксенофант хүмүүсийг удирдах нь онцгой төрлийн урлаг болохыг дурджээ. Парсиг орны хаан Кир хүмүүсийг хөдөлмөрийн үйл ажиллагаанд татан оролцуулах арга ухааныг судалж байсан бол Македоны Александр цэрэг, арми хамтран удирдаж, төлөвлөн зохион байгуулах нэгж байгуулж байв (Осейчук 2017, 11).

	Үүнээс гадна Аристотель төрийн удирдлагын сургаалд бие даасан утга дайлган судалж байжээ. Нийгмийн амьдрал бүхэлдээ улс төрийн хүрээнд бүрэлдэн бий болж, төрд үйлчилдэг болохыг тэрээр онцолсон байна (Аристотель 1984, 321). Энэ бүхэн нь төрийн захиргаа, удирдлагын хүрээн дэх судалгаа шинжилгээний ажлын цар хүрээ өргөжин, төрийн захиргаа гэх шинжлэх ухаан бүрэлдэхэд түлхэц болсон юм.

	Төрийн захиргаа бие даасан шинжлэх ухаан мөн үү?

	Судлаачид өнөөг хүртэл нэгдсэн байр сууринд хүрч чадаагүй байна. Нэг хэсэг судлаачид улс төрийн юм уу эрх зүйн шинжлэх ухааны салбар гэж үзсэн байхад өөр нэг хэсэг судлаачид нийгмийн шинжлэх ухааны хүрээнд багтах харьцангуй бие даасан ухаан болохыг онцолдог. Европын эрдэмтэд, тухайлбал, Лорэнц фон Штэйн, Каспар Блюнчли нар төрийн захиргаа захиргааны эрх зүйгээс салбарлан хөгжсөн болохыг дурдсан бол Мэриландын их сургуулийн профессор Доналд Ф. Кэттл төрийн захиргаа « (...) улс төрийн шинжлэх ухааны салбар ухаан мөн (...)» гэдгийг онцолсон байдаг (Kettl April 1999, 127). Профессор Бэрнард Гурней «Улс төрийн засаглалд захирагдах төрийн болон нийтийн албыг бүрдүүлэгч байгууллагуудын үйл ажиллагаа, бүтцийг судлан тайлбарладаг нийгмийн шинжлэх ухааны салбар (...) » мөн гэжээ. Цааш нь «захиргааны ухаан нь нийгмийн шинжлэх ухаан болно. Тиймдээ ч зарим судлаачдын зүгээс түүнийг “sociologie administrative” буюу “sociologie des administrations publiques” гэж нэрлэх нь бий» хэмээн бичжээ (Gournay 1966, 23).

	Өнөөгийн нийгмийн шинжлэх ухааны мэдлэгт төрийн захиргааны ухаан томоохон байр суурь эзэлдэг. Улс төрийн шинжлэх ухаанаас салбарлан хөгжсөн төрийн захиргааны ухаан улс төрийн шинжлэх ухааны бусад салбараас дараах гурван шинжээр ялгаатай болохыг судлаачид онцолдог. Төрийн захиргааны ухаан нэгдүгээрт, туршлага, хоёрдугаарт, үнэт зүйл, гуравдугаарт, үйлдэл баримжаалсан мэдлэг болно (M. Moran, M. Rein, & R. E. Goodin 2006). Германы эрдэмтэн K. Ясперс «Шинжлэх ухааны мэдлэгийг өөрийн гэсэн судалгааны аргатай байх, судалгааны бат нот байдал, түгээмэл чанар гэсэн гурван хэмжүүрээр шалгах бололцоотой» (Ясперс 1994, 101) хэмээн бичжээ. Хэдийгээр харьцангуй сүүл үед үүссэн боловч эрчимтэй хөгжиж буй мэдлэгийн салбар нь төрийн захиргааны шинжлэх ухаан юм. Төрийн захиргаа «(...) хурдацтай хөгжиж буй мэдлэгийн төрөл мөн. Гэхдээ шинэ тутам бий болсон гэж үзэж болохгүй юм» (Gournay 1966, 25). Манай улсад нэршлийн хувьд нийтийн захиргаа, төрийн захиргаа хоёрын алин болох тухайд байр суурийн маргаан дэгдэх ч шинжлэх ухааны ач холбогдол багатай юм. Өөрөөр хэлбэл, бидний дунд хэрэглэгдэж буй төрийн захиргаа, Өрнөдийн орнуудад ашиглагдаж буй “public administration” гэх ойлголт агуулгын хувьд ижил гэж үзэж болох талтай. Зарим нэг судлаачийн зүгээс, тухайлбал профессор Ш. Цогтоо, Ч. Сосормаа нар public administration гэх нь «(...) нийтийн захиргаа гэсэн нэрээр хэрэглэгдэж ойлгогддог. (...) Өнгөц харахад нэршлийн ялгаа мэт боловч утга агуулгын ялгааг давхар агуулна. (...) нийтийн захиргаа нь олон нийтийн ашиг сонирхлыг үйл ажиллагааныхаа эрхэм зорилгоо болгож, нийтийг хамарсан бодлого, хөтөлбөрийг хэрэгжүүлэхдээ иргэдийн оролцоог чухалчилдаг иргэн төвтэй захиргааг (...) » нэрлэнэ (Сосормаа 2008, 9, Цогтоо 2011, 40) хэмээн үзсэн байдаг. Улмаар нийтийн захиргаа гэх нэршил хэрэглэх горимын санал дэвшүүлсэн байна. Нэршлийн маргаантай байдал зөвхөн манай улсад төдийгүй гаднын орнуудад ч байна. Тухайлбал, энд Оросын Холбооны Улс (ОХУ)-ыг дурдаж болно. Гэхдээ төрийн захиргаа, нийтийн захиргаа гэдгийг англи хэлнээ хэрхэн утгачлах тухайд тэр бүр хариулт өгч чаддаггүй. Зохиогчийн хувьд «зарим хүмүүс нийтийн захиргаа гэдэг нь төрийн захиргаанаас эрс ялгаатай, төрийн захиргаа гэхээр л бюрократи тогтолцоо байдаг мэтээр ойлгодог нь учир дутагдалтай» гэсэн А. Цанжид профессорын бичвэртэй санал нэг байгаагаа дурдах байна. Нөгөө талаас, «(...) “нийтийн захиргаа” гэдэг нэр томьёо хэрэглэгдэж хэвшээгүй, (...) төрийн захиргаа” гэдэг нэр томьёо уламжлал болж хэрэглэгдэж ирсэн учраас (...)» (Цанжид 2009, 14, 15) бид төрийн захиргаа, төрийн захиргааны шинжлэх ухаан гэх нэршлийг хүлээн авах нь зүйтэй болов уу.

	1.2 Захиргаа хэмээх ойлголт

	«Төрийн захиргааны шинжлэх ухаан» гэх хичээлийг үзэхийн өмнө бид захиргаа гэх ойлголтын талаар нэгдсэн төсөөлөлд хүрэх хэрэгтэй болно.

	Захиргаа гэж юуг хэлэх вэ?

	Захиргаа гэж юуг хэлэх тухайд өнөөдрийг хүртэл нэгдсэн үзэл бодол төлөвшиж чадаагүй байна.

	Парисын их сургуулийн профессор Р. Драго «Захиргаа гэх ойлголт нь өөрөө олон утгатай. Үг зүйн хувьд хэн нэгэнд үйлчлэх, зарцлагдах гэсэн утга бүхий ad-minisrare гэх латин үгнээс гаралтай. Minisrare гэх үйл үг нь ministris буюу зарц гэх үгийн бүтээвэр болно. Минус гэх язгуур тээж байгаа нь захиргаа ямагт захирагдмал шинжтэй, түүний дээр төрийн эрх баригчид байдаг гэдгийг илтгэнэ. Харин ярианы хэлэнд захиргаадах гэдэг нь нийтийн болон хувийн хэргийг удирдан хөтлөх гэсэн илүү өргөн утга тээдэг. Эцэст нь хэлэхэд энэ ойлголтын хууль зүйн шинжилгээ төрийн захиргааны мөн чанарыг сайтар ухан ойлгож, анхдагч утга санааг нь сэргээн тогтооход нэмэртэй болов уу гэж бодно. Захиргааны эрх зүйд улс төрийн эрх мэдлийн удирдлага дор хууль тогтоомж, бодлого шийдвэрийг хэрэгжүүлж, хэрэглэхэд чиглэсэн хүн хүчний болон эд материалын арга хэрэгслийн нийлбэр цогцыг захиргаа хэмээн нэрлэдэг. Энэ тодорхойлолтод захиргаа захирагдмал шинжтэй, төрийн засаглалын шийдвэрийг хэрэгжүүлэгч болох нь харагдаж байна» (Драго 1982, 5) хэмээн бичсэн байна.

	Чикаго их сургуулийн төрийн захиргааны профессор Маршалл Эдвард Димок (1903-1991 он) «Төрийн захиргаа гэдэг нь зүгээр нэг үйл явдлын цуглуулга бус, онол юм уу үйл явц юм. Энэ бол Verwaltungslehre. Захиргаа судлалын зорилго нь нэгдүгээрт, засгийн газар хэрхэн оновчтой, амжилттай ажиллах вэ, хоёрдугаарт, уг оновчтой байдлыг эд хөрөнгийн болон материаллаг юмсын үр ашигтай байдалтай хэрхэн хослуулах вэ гэдгийг судлахад оршино. Захиргаа ерөнхий шинж чанартай. Товчоор хэлбэл, бүхий л зохион байгуулалттай бүлгийн үйл ажиллагаанд хэрэглэгдэх нийгмийн шинжлэх ухааны үзэл баримтлал болно. Хаана зохион байгуулалт бий болно, тэнд захиргаа үүсэж байдаг. Гэр бүл, сургууль, сүм хийд, бизнесийн байгууллага, цаашлаад өнөөгийн данхайсан төрд хүртэл байх нийтлэг асуудал юм уу үйл явц болно. Өмнөө тавих зорилгоо дэвшүүлсний дараа түүнд хүрэх арга замаа тодорхойлно. Энэ чинь л захиргаа юм. Бусдын ажлыг удирдан чиглүүлснийхээ төлөө хариуцлага хүлээх хэн бүхэн захиргааны ажилтан болдог жамтай» (Dimock, 1937, p. 29) гэжээ.

	Эрдэмтэн А. Д. Михельсин, М. Попов, С. И. Ожегов нар захиргаа буюу администрации гэх үг латин хэлний ad-ministrare, эртний польш хэлний administracja гэх үгийн тусгал болж Петр хааны үеэс орос хэлнээ нэвтэрсэн бөгөөд 1. Улс оронд удирдлагын чиг үүргийг хэрэгжүүлэх гүйцэтгэн захирамжлах эрх мэдлийн байгууллагын тогтолцоо: 2. Удирдлагын чиг үүргийг хэрэгжүүлэх эрх бүхий албан тушаалтныг илэрхийлэхэд хэрэглэгдэх болсон талаар бүтээлдээ дурджээ (Михельсин 1865, 17, Попов 1907, 15, Ожегов 1978, 22). Гэтэл англи хэлнээ administration гэх үг XIV зууны үед анх хэрэглэгдэж эхэлсэн бөгөөд 1. Гүйцэтгэх чиг үүргийг хэрэгжилт; 2. Захиргааны үйл явц буюу акт; 3. Төрийн удирдлагыг хэрэгжүүлэх үйл явц; 4. Эрх бүхий албан тушаалтан; 5. Эрх бүхий албан тушаалтны алба үүрэглэх хугацаа гэсэн таван үндсэн утга тээдэг талаар Hoax Вебстэр, Жорж Мерриам, Чарльз Мерриам нарын эрхлэн хэвлүүлсэн “Англи хэлний Америк толь”-д өгүүлсэн (George and Charles Merriam 1847) байна. Үүнээс гадна, эрдэмтэн Я. Цэвэл тайлбар тольдоо захиргаа гэдгийг «захирах үйлийн нэр, захирах газар, засаг захиргаа» (Цэвэл 1966, 271) хэмээн тайлсан байна. Энэ бүгдээс дүгнэн үзэхэд захиргааг төрийн бодлого, шийдвэрийг хэрэгжүүлэхэд чиглэсэн үйл ажиллагааны хүрээ мөн гэж ойлгож болохоор байна. Өөрөөр хэлбэл, захиргаа өөрөө өөрийнхөө зорилго болох ёсгүй бөгөөд төрийн бодлого, шийдвэрийг мэргэшлийн үндсэн дээр үр дүнтэй хэрэгжүүлэх, ард түмэндээ үйлчлэх гэсэн утга гарч байна.

	1.3 Төрийн захиргаа гэх ойлголт

	Төрийн захиргаа гэх нэр томьёог мэргэжлийн сурах бичгүүдэд харилцан адилгүй тодорхойлсон байдаг. Тухайлбал, Английн нэрт эрдэмтэн Эдгар Норман Гладдэн төрийн захиргаа гэдгийг гүйцэтгэх эрх мэдлийн хүрээнд төрийн бодлогыг хэрэгжүүлэх үйл ажиллагаа бөгөөд улсын салбарын бодлого хэрхэн хэрэгжиж байгаа болон уг үйл ажиллагааг гардан биелүүлэх төрийн албан хаагчдыг хэрхэн бэлтгэж байгаа үйл явцыг судлах нийгмийн шинжлэх ухаан мөн (Gladden 1953) гэж тодорхойлжээ.

	Принстоны их сургуулийн профессор Вудро Вильсон «төрийн захиргаа гэдэг нь хууль тогтоомжийг нэг бүрчлэн, системтэйгээр хэрэгжүүлэх үйл явц мөн; хуулийг хэрэглэж буй тохиолдол бүр захиргааны акт болж байдаг» (Wilson June, 1887, 199) гэсэн байна. Чикаго их сургуулийн профессор Леонард Дупей Уайт «төрийн захиргаа нь төрийн бодлогын хэрэгжилтийг хангах юм уу хэрэгжүүлэх зорилго бүхий үйл ажиллагааны нийлбэр цогцыг хэлнэ» (White New York , 1) гэжээ. Харин Колумбын их сургуулийн профессор Лютер Хасли Гулик «төрийн захиргаа гэдэг нь засгийн газрын, тэр дундаа ажил үүрэгтэй нь хамаарал бүхий гүйцэтгэх эрх мэдлийн хууль тогтоох болон шүүх эрх мэдэлтэй холбогдож буй тэр харилцааг судлах захиргааны шинжлэх ухааны хэсэг мөн» (Luther Gulick & L. Urwick 1937) гэжээ. Төрийн захиргааны цольд онолч, Карнеги-Меллон их сургуулийн профессор Хэрбэрт А. Саймон «төрийн захиргаа хэмээх ойлголтоор эрх мэдлийн улсын, төрийн, нутгийн захиргааны байгууллагын үйл ажиллагаа, ашиглалтыг илэрхийлнэ» (Simon 2000, 7) хэмээн бичжээ. Принстоны их сургуулийн профессор Уильям Франклин Виллобай «улс төрийн шинжлэх ухаанд захиргаа хэмээх ойлголтыг хоёр янзаар хэрэглэж болох юм. Хамгийн өргөн утгаар авч үзвэл тодорхой салбараас үл хамааран засаг төрийн хэргийг хөтлөн явуулах үйлийг хэлнэ. Энэ талаас нь хууль тогтоох эрх мэдлийн удирдлага, шүүх үйл ажиллагааны зохицуулалт, гүйцэтгэх эрх мэдлийн удирдлага, захиргааны эрх мэдлийн ажлыг удирдан чиглүүлэх тухай ярьж болох байна. Харин явцуу хүрээнд авч үзвэл зөвхөн захиргааны эрх мэдлийн үйлдлийг илэрхийлдэг байна. Төрийн захиргааны чиглэлээр суралцаж буй оюутнуудын хувьд энэ хүрээнд илүү нарийвчилсан мэдлэг эзэмшдэг» гэж бичсэн байна. Калифорнийн их сургуулийн профессор Дуайт Клиффорд Уалдо «төрийн захиргаа гэдэг нь улсын хэрэгт хамаарал бүхий удирдлагын ухаан буюу урлаг болно. Засгийн газрын бодлого шийдвэр, хүсэл эрмэлзэлд нөлөөлөхтэй холбоотой үйлдлээс төрийн захиргааны үйл явц бүрэлддэг. Ингэхлээр удирдан зохион байгуулах явцад хууль тогтоох эрх мэдэл хууль, шийдвэр боловсруулж, шүүх тайлбарладагийн нэгэн адил хуулийг хэрэгжүүлэх чиг үүрэг нь засгийн газрын захиргааны хэсэгт ноогддог. Судлагдахуун нь төрийн захиргааг үйл явц гэж авч үздэгт оршино» (Waldo 1955, 2) гэжээ. Жоржиа их сургуулийн профессор Феликс Э. Нигроу «төрийн захиргаа нь 1. Улсын салбарын удирдлага дахь бүлгийн хамтын үйл ажиллагааг; 2. Хууль тогтоох, шүүх, гүйцэтгэх эрх мэдэл, тэдгээрийн хоорондын харилцааг; 3. Улс төрийн үйл явцын хэсэг болох төрийн бодлого боловсруулах үйл ажиллагааг; 4. Хувийн удирдлагаас ялгаа бүхий улсын салбарын удирдлагыг; 5. Нийтийн бараа, үйлчилгээг иргэдэд хүргэх үйл явцад олон талт оролцоог хангах үйл ажиллагааг тус тус ойлгоно» гэжээ. Жон Хопкинс их сургуулийн профессор Фрэнк Ж. Гуднау «захиргаа гэдэг нь төрийн бодлого, шийдвэрийн хэрэгжилтийг хэлэх бөгөөд улсын салбарын удирдлагын түвшинд засгийн газрын хагас шинжлэх ухаанч, хагас шүүхийн, хагас арилжааны буюу худалдааны чиг үүргийг хэлнэ» (Goodnow 1900) гэсэн байна. Колорада их сургуулийн профессор Робэрт Б. Дэнхардт «Төрийн захиргаа гэдгийг төрийн үйл ажиллагаа, хөтөлбөрийг удирдах үйл явц мөн гэж тодорхойлж болох юм» (Denhardt, 1991, p. 13) гэжээ. Улмаар «Төрийн захиргаа гэдэгт гүйцэтгэх эрх мэдэл төдийгүй төрийн эрх мэдлийн бүхий л хүрээ тэрчлэн төрийн бус байгууллагуудын үйл ажиллагааг ч хамруулан авч үзэх болсон» (Denhardt 1991, p. 18) гэдгийг дурдсан.

	Дээрх тодорхойлолтуудыг агуулгын хувьд нэгтгэн үзвэл төрийн захиргааны ухаан нь төрийн үйл ажиллагаа, тэр дундаа иргэдэд нийтийн бараа, үйлчилгээг хүргэхэд чиглэсэн төрийн албан хаагчдын мэргэшсэн үйл ажиллагаа, арга хэрэгслийг судалдаг болох нь илэрхий байна.

	Саяын дурдсан утга санааг шингээхийн зэрэгцээ дээрх судлаачдын тодорхойлолтын нийтлэг шинжид дулдуйдан төрийн захиргаа гэдгийг бид дараах байдлаар нэгтгэн ойлгож болох байна. Төрийн захиргаа гэдэг нь төрийн бодлого, шийдвэр боловсруулахад мэргэжлийн дэмжлэг үзүүлж, тэдгээрийг улс орны хэмжээнд үр дүнтэй хэрэгжүүлэх, иргэдэд төрийн үйлчилгээг хүргэхэд чиглэгдсэн үйл ажиллагаа, уг үйл ажиллагааг хангах явцад төрийн эрх мэдлийн байгууллага хооронд үүсэх харилцаа, түүнийг судлах ухааныг хэлнэ.

	1.4 Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны судлах зүйл

	Төрийн захиргаа мэргэшсэн үйл ажиллагаа, урлаг, шинжлэх ухааны мэдлэг болохыг гаднын судлаачид дурдсан байдаг. Тэгвэл энэхүү дэд сэдвийн хүрээнд бид төрийн захиргааны шинжлэх ухаан юуг судалдаг болохыг авч үзье.

	Төрийн захиргаа шинжлэх ухааны мэдлэг болохын хувьд юуг судалдаг тухайд эрдэмтэд харилцан адилгүй санал дэвшүүлсэн байдаг.

	Төрийн захиргааны ухаан юуг судалдаг вэ?

	Удмуртийн их сургуулийн профессор В. Ю. Войтович «улсын стратеги болон тактикийн зорилго, зорилтод хүрэхийн тулд холбооны улс, бүс нутаг, орон нутгийн түвшинд улс төр, эдийн засаг, нийгмийн хөгжлийг төрийн удирдлагаар хангах арга зүй, зарчим, механизм, объект, субъектийг судлах шинжлэх ухааныг төрийн захиргаа гэнэ» гэж тодорхойлжээ. Өөрөөр хэлбэл, «гүйцэтгэх эрх мэдлийн байгууллагын дотоодод тэрчлэн үл хамаарах гадаад орчинтой холбогдох явцад үүсэх харилцаа, төрийн болон нутгийн захиргааны үйл ажиллагааг судлах нийгмийн шинжлэх ухаан (...)» мөн гэжээ.

	Улмаар төрийн захиргааны шинжлэх ухааны судлах зүйлд дараах асуудлыг хамруулан авч үзсэн байна. Үүнд;

	1. Улс, нийгэм тогтвортой хөгжих үндэс болсон төрийн удирдлагын мөн чанарыг нээн илрүүлсэн онол, сургаал;

	2. Төрийн удирдлагын зорилго, зорилт,

	судлагдахуун;

	3. Төрийн удирдлагын мөн чанарын талаарх орчин үеийн хандлагууд;

	4. Төрийн удирдлагын тогтолцоог бүрдүүлэх институционал бүтэц;

	5. Төрийн удирдлагын тогтолцоог бүрдүүлэх чиг үүргийн бүтэц;

	6. Төрийн удирдлагын тогтолцоог бүрдүүлэх зохион байгуулалт-бүтцийн үндэс;

	7. Төрийн захиргааны байгууллага дахь ажлын байрны зохион байгуулалт;

	8. Төрийн байгууллагын удирдлагын үйл ажиллагаа, хөдөлмөрийн хуваарилалт;

	9. Төрийн албаны хүний нөөцийн удирдлага;

	10. Төрийн албаны сэдэлжүүлэлт;

	11. Захиргааны үйл явц: шинэ хандлага;

	12. Удирдлагын үйл ажиллагаа: агуулга, хэлбэр;

	13. Захиргаа, түүний нийгэмд үйлчлэх шинж;

	14. Төрийн захиргааны шинэтгэл (Войтович 2012, 6, 9, 10).

	Харин Өрнөдийн сурах бичгүүдэд төрийн захиргаа шинжлэх ухааны мэдлэг болохын хувьд дор дурдсан үйл ажиллагааг судална гэж үзсэн байдаг. Үүнд;

	1. Улсын салбарын удирдлага дахь төрийн албан хаагчийн мэргэшсэн үйл ажиллагаа;

	2. Хууль тогтоох, гүйцэтгэх, шүүх эрх мэдэл, тэдгээрийн хоорондын харилцаа холбоо;

	3. Төрийн бодлого боловсруулах, хэрэгжүүлэх үйл явц;

	4. Нийгэм, олон нийтэд үйлчлэх хувь хүн, хуулийн этгээдтэй холбогдсон харилцаа (Pardeep Sahni & Etakula Vayunandan 2001, 9).

	Эндээс дүгнэн үзвэл төрийн захиргааны шинжлэх ухаан нь төрийн бодлого, шийдвэр, хууль тогтоомжийг улс орны хэмжээнд хэрэгжүүлэхтэй холбоотойгоор төрийн байгууллагуудын болон төрийн байгууллага, иргэдийн хооронд үүсэх харилцаа, түүнийг судлах ухаан болох нь тодорхой байна. Судлаачид төрийн захиргааны шинжлэх ухааныг орчин үед төрийн зохион байгуулалтын онол, бодлого судлал, төрийн хүний нөөцийн удирдлага, төрийн албаны ёс зүй, төрийн санхүү гэсэн таван судлагдахуун бүхий улс төрийн шинжлэх ухаанаас үүссэн нэгдмэл шинж чанартай мэдлэгийн төрөл мөн гэж үзэх болсон (Jay M. Shafritz & Albert C. Hyde 2007).

	1.5 Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны арга

	Германы гүн ухаантан Ф. Ницше «аливаа шинжлэх ухааны мэдлэгийн үндсэн нээлт нь түүний аргыг танин мэдэхэд оршино» хэмээн нэгэнтээ хэлсэн байдаг. Тэгвэл Оросын эрдэмтэн И. П. Павлов «арга бол шинжлэх ухааны мэдлэгийн хамгийн чухал, үндсэн хэсгийг хэлнэ» гэжээ. Өөрөөр хэлбэл, шинжлэх ухааны ямар ч судалгаа хийсэн арга чухал болохыг хоёр эрдэмтэн онцолсон хэрэг.

	Төрийн захиргаа, удирдлагын үйл явцыг тодорхой аргуудын тусламжтайгаар танин мэдэж болдог. Арга нь үг зүйн хувьд Грек хэлний methodos буюу судлах, шинжлэх арга зам гэх үгийн бүтээвэр бөгөөд судалгааны зорилго, зорилтыг шийдвэрлэх замаар тодорхой нэг онолыг үнэлэх, шалгах, шинжлэхэд чиглэгдсэн эрэмбэлэгдсэн үйлдэл, үйл ажиллагааны нийлбэр цогц болно. Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны судалгааны арга зүйн түвшин, аргын үндсэн хэлбэр нь хүн төрөлхтний сэтгэлгээний түүхэн хөгжлийн явцад бүрэлдэн бий болсон юм. Бичвэрийн үндсэн хэсгийг нэмж тодотгохын өмнө бид зарим нэг ойлголтын утга санааг нэг мөрчлөн тогтоох шаардлагатай мэт. Судалгааны ном зохиолд арга, арга зүй хоёрыг нарийвчлан зааглахгүй байх, зарим талаар хольж хутгах тохиолдол байна. Гэтэл арга зүй гэдэг нь судалгааны түвшинд ерөнхий стратегийг заадаг бол арга нь илүү тактикийн шинжийг тусгаж байдаг. Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны арга зүйн хөгжлийг дараах хэлбэрээр ангилан авч үзэж болох байна. Үүнд;

	1. Их төлөв дедуктив, гүн ухаан-учир шалтгааны, ёс суртахуун-аксеологи хандлага хүч түрж байсан сонгодог үе. Цаг хугацааны хувьд XIX зуун хүртэл үргэлжилсэн;

	2. Түүхэн-харьцуулалт, норматив-институционал арга зонхилж асан институционал хандлагын үе. Цаг хугацааны хувьд XIX-XX зууны эхэн үед холбогдоно;

	3. Тоон судалгааны арга идэвхтэй нэвтрэх болсон бихевиорист үе. Цаг хугацааны хувьд XX зууны 20- 70-аад он хүртэл үргэлжилсэн;

	4. Уламжлалт болон шинэ судалгааны аргуудыг хослуулан хэрэглэх болсон бихевиоризмийн дараах үе.

	Р. Драго баримт бичгийн шинжилгээ, ажиглалт, кейс судалгааны арга төрийн захиргааны шинжлэх ухаанд түгээмэл хэрэглэгдэх болсон талаар дурджээ (Драго 1982, 29-35). Судалгааны өгөгдөл цуглуулах аргын зэрэгцээ өгөгдөл шинжлэх аргын хувьд ч томоохон тэсрэлт бий болсон гэж үзэх үндэстэй. Индиана их сургуулийн профессор Жамэс Л. Пэрри, Калифорнийн их сургуулийн профессор Кеннэт Л. Краймэр нар Public Administration Review, Administration and Society гэх олон улсын нэр хүнд бүхий импакт фактор хоёр сэтгүүлд 1975-1984 оны хооронд хэвлэгдсэн 483 өгүүлэлд дүн шинжилгээ хийж үзээд төрийн захиргааны шинжлэх ухаанд тоон судалгааны арга давамгайлах болсныг онцолсон байна (James L. Perry & Kenneth L. Kraemer May-June 1986, 215-226). Тэдний энэ санааг Лэйдэн их сургуулийн профессор Сандра Грүнвэлд, Таначиа Ашикали, Роттердамын их сургуулийн профессор Бабетти Бронкхорст, Сандра ван Тиэл, Утрехтийн их сургуулийн профессор Ларс Туммерс нар дэмжжээ. Эдгээр эрдэмтэд Journal of Public Administration Research and Theory, Public Administration Review, Governance, Public Administration гэх импакт фактор дөрвөн сэтгүүлд 2001-2010 оны хооронд хэвлэгдсэн 1605 өгүүлэлд агуулгын шинжилгээ хийсэн байна. Төрийн захиргааны салбарт чанарын судалгааны арга давуулаг шинжтэй байсан хэдий ч (44%-ийн эсрэг 56%) жил өнгөрөх тусам тоон судалгааны арга өргөжих хандлагатай байгааг дурджээ (Sandra Groenveld, Lars Tummers, Babette Bronkhorst, Tanachia Ashikali & Sandra van Thiel 2015, 61-86).

	Гэтэл дээрхээс гадна, чанарын болон тоон аргыг хослуулан хэрэглэх холимог судалгаа ч далайцтай хөгжих болсон талаар судлаачид тэмдэглэсэн байна. Холимог арга нь судалгааг үр дүнтэй явуулах, тоон болон чанарын судалгааны хязгаарлагдмал шинжийг даван туулах, судалж буй юм, үзэгдлийн талаар шинжлэх ухааны үндэстэй бүрэн дүүрэн ойлголт бий болгох боломжийг судлаачдад олгодог онцлогтой (А. Маркс, Б. Рихокс, Ч. Рэйгин 2015, 118, 119). Холимог судалгааны аргын хөгжилд чанарын харьцуулсан шинжилгээний арга томоохон байр суурь эзэлдэг. 1987 онд Аризона Улсын Их Сургуулийн профессор Чарльз С. Рагин, Крисс Драсс нар холимог судалгааны арга болох чанарын харьцуулсан шинжилгээний аргыг боловсруулсан нь (Ragin, C. C., K. A. Drass, and S. Davey 2006) төрийн захиргааны шинжлэх ухааны судалгаанд ихээр ашиглагдах болсон. 2014 оны байдлаар импакт фактор 200 гаруй сэтгүүлд 3650 удаа ашигласнаас гадна улс орон, бүс нутгийн хэмжээний нийт 750 орчим судалгаанд хэрэглэгдсэн нь уг аргын онолын үндэслэл сайн, найдвартай байдлын түвшин өндөр, операционализаци хийхэд хялбар, түгээмэл арга болохыг судлаачид хүлээн зөвшөөрсний илрэл юм.

	Германы судлаач Ласс Кронквист чанарын харьцуулсан шинжилгээний аргаар судалгааны өгөгдөл боловсруулах TOSMANA програм боловсруулсан (Cronqvist L and Berg- Schlosser D. 2009) бол Бэркли дахь Калифорнийн Их Сургуулийн профессор Стефан Вайси дээрх үйл явцыг “(...) нийгмийн шинжлэх ухаан дахь арга зүйн Рагины хувъсгал ...” (Vaisey May 2009, 1675-1678) хэмээн нэрлэсэн байдаг.

	Чанарын харьцуулсан шинжилгээний аргын нэг онцлог нь судлаачийн судлахыг зорьж буй үзэгдэл, үйл явцыг тодорхойлох шалтгаант-үр дагаврын холбоо, буюу орчин, хам нөхцөлийг нээн илрүүлэхийг чухалчилдагт оршино. Харин юм, үзэгдлийн хоорондын харилцан хамаарлыг тодорхойлох боломж олгодоггүй (Barry Cooper and Judith Glaesser 2016, 300-315) байна.

	1.6 Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны хөгжлийн үечлэл

	Одоогоос 2500 орчим жилийн өмнө төрийн захиргааны ухаан философи мэдлэгийн хүрээнд бүрэлдэн бий болсон ч шинжлэх ухааны түвшинд авч үзвэл харьцангуй сүүл үе буюу XIX зууны тэргүүн хагастай холбогдоно. Эртний мэргэд болох Мэнз, Лаоз, Күнз, Чанакье, Сократ, Платон, Цицерон, Полибий нар полис буюу хот улс тэрчлэн ванлиг, гүнлэгийн хүрээнд төрийн захиргааны мэдлэгийг томьёолон гаргаж ирэхийг оролдсон байдаг. Төрийн захиргааны мэдлэгийн хөгжил ихэнхдээ улс төрийн сэтгэлгээний хүрээнд хэлбэржиж байсныг Колорада их сургуулийн профессор Ричард Ж. Стиллмэн бүтээлдээ дурдсан (R. J. Stillman 1980, 8) байна.

	Төрийн захиргааны мэдлэг хэрхэн үүсэж хөгжсөн тухайд Жоржиа их сургуулийн профессор Робэрт Т. Голембиевски, Николас Хэнри, Нотро-Дамын их сургуулийн профессор Паул Чарльз Бэртхоломуй нар судалгаа хийж, тодорхой санал дэвшүүлсэн байна. Тухайлбал, Николас Хэнри төрийн захиргааны ухааныг 1. Улс төр, захиргааг тусгаарлах парадигмын үе, 2. Захиргааны зарчмын парадигмын үе, 3. Төрийн захиргааг улс төрийн шинжлэх ухаан гэж үзэх парадигмын үе, 4. Төрийн захиргааг цэвэр захиргааны шинжлэх ухаан гэж үзэх парадигмын үе, 5. Төрийн захиргааг нийтийн захиргаа гэж үзэх парадигмын үе гэх таван хандлагад ангилсан байна (Henry 1975, 378-386). Харин Паул Ч. Бэртхоломуй 1. Захиргаа, улс төрийн зааглах, 2. Захиргааны зарчмын, 3. Сөрөг хандлагын, 4. Судлагдахууны хямралын, 5. Төрийн бодлогын гэх таван хандлагыг гаргасан байна (Bartholomew 1972). Робэрт Т. Голембиевски төрийн захиргааны шинжлэх ухааны хөгжлийг 1. Захиргаа, бодлогыг тусгаарлах онолын хандлагын үе, 2. Захиргаа, бодлогыг тусгаарлах бодит хандлагын үе, 3. Удирдлагын шинжлэх ухааны үе, 4. Төрийн бодлогын хандлагын үе гэх дөрвөн үе шатад ангилсан (Golembiewski, Public Administration as field; Four Developmental Phases March 1974, 21-49, Golembiewski, Public Administration as a developing discipline: Perspective on past and present 1977, 8-26) байна. Гэхдээ эдгээр судлаачдын дүгнэлт хэт өрөөсгөл, америк төвт хандлагын үүднээс төрийн захиргааны мэдлэгийн хөгжлийг үечилж ангилахыг оролдсон байна. Харин Францын судлаач Жорж Лангро XVIII зууны үеэс эхлэн гурав ангилсан (Langrod 1966) бол Б. Гурней түрүү төлөөлөгчдийн үе, сонгодгуудын үе, шинэ хандлагын үе гэх хөгжлийн гурван шатад хуваасан байна (Gournay 1966, 26-29). Оросын эрдэмтэн Л. Т. Волчкова, Г. А. Меньшикова нар төрийн захиргааны ухааныг 1. Мэдлэг хуримтлуулах үе; 2. Төрийн захиргааны ухаан бүрэлдэн тогтох үе; 3. Төрийн захиргаа салбар, чиглэлээр шатлан хөгжих үе (Л. Т. Волчкова, Г. А. Меньшикова 2013, 63-65) хэмээн гурав ангилсан байдаг. Хэдийгээр америк төвт хандлагаас ангид байж чадсан ч тухайн шинжлэх ухааны мэдлэг үүсэж бүрэлдсэн үйл явцыг тэр бүр нарийн тодорхойлсонгүй.

	Бидний хувьд төрийн захиргааны мэдлэгийн үүсэл хөгжлийг дараах хэлбэрээр ангилан үзэх санал дэвшүүлж байна. Үүнд;

	1. Мэдлэг хуримтлагдсан үе (НТӨ V зуунаас НТ XVI зуун хүртэлх үе); Грек-Ром, Энэтхэг, Хятад гэх соёл иргэншлийн зэргэлдээ төвүүдэд философи мэдлэг сонгодог утгаар хөгжиж, уг мэдлэгийн хүрээнд улс төр, төрийн захиргаа, удирдлагын сургаал судлагдахуун болж ирсэн. Күнз, Лаоз, Платон, Аристотель, Чанакье, Мэнз, Сүнз гэхчлэн олноос цолгорсон мэргэд бүтээл шастиртаа төрийн удирдлагын талаар чухам онцлог санаанууд дурдсан байна. Тухайлбал, Күнз улсыг нэгэн гэр бүлтэй зүйрлэж, харилцан эелэлдэх, ёс хэвээ сахих тэргүүтэн зарчмыг тунхагласан байна. Платон нийгмийн нийцтэй харилцааг зохиомжилсон төгс төгөлдөр төр улсын үзлийг хөгжүүлжээ. Лаоз улсын хэрэг жамаар өрнөж, төр бага оролцох у-вэйн зарчмыг номлосон бол Аристотель улсыг удирдахад олны сэтгэлийг баримжаалах тухай сургасан байдаг. Дундад зууны үед төрийн захиргааны мэдлэг хутагт Августин, Аквино газрын Фома нараар дамжин сүм хийд болон иргэний гэх хоёр эрх мэдлийн үзэл санаа уламжлагдан хөгжжээ.

	2. Төрийн захиргааны мэдлэгт камералист хандлага давамгайлсан үе (XVI зуунаас XIX зуун хүртэлх үе); XVI зууны үеэс Герман, Франц, Англи зэрэг орнуудад камералист тэнхим байгуулагдаж, дараагаар нь улсын төсөв санхүү, эдийн засаг, бодлого шийдвэр судлах камералист мэдлэг бүрэлдэн хөгжих болсон. Энэ хүрээнд Николас де ла Маре «Цагдаагийн тухай шастир» (1707-1719), Жан Анри Дьедонна фон Юсти «Төрийн эдийн засаг буюу камералист мэдлэгийн эдийн засгийн системчлэгдсэн шастир» (1755), Жак Пеше «Цагдаа, нутгийн удирдлагын тухай» (1789), Чарльз-Жан Боннен «Төрийн захиргааны зарчмууд» (1812), Жан-Жильберт Имбэрт «Захиргааны ёс зүй» (1825) зэрэг бүтээлүүд нийтлэгджээ.

	3. Төрийн захиргаа шинжлэх ухааны мэдлэг болж төлөвшсөн үе (XIX зууны тэргүүн хагасаас XIX зууны эцэс хүртэлх үе); Францын эрдэмтэн Александр Ф. Вивьен «Захиргааны тэмдэглэл» нэрт хоёр дэвтэр бүтээл 1845, 1850 онуудад нийтлүүлсэн нь энэ шинжлэх ухааны үүсэл хөгжилд үлэмжхэн нөлөөлөл болжээ. Хэдийгээр төрийн захиргааны ухаан үүсэж хөгжихөд Америкийн эрдэмтэн В. Вильсоны нөлөө хүчтэй байсан ч түүнийг үндэслэсэн гэх баримт олддоггүй. «Харамсалтай нь, Принстоны их сургууль болон Америкийн Нэгдсэн улсын ирээдүйн ерөнхийлөгч маань (...) тухайн асуудлаар ул суурьтай судалгаа хэзээ ч хийж байгаагүй юм» хэмээн Леонард Д. Уайт бүтээлдээ дурджээ (White 1955). Зарим талаар өөрөө ч энэ тухай нээлттэй бичсэн байдаг. Харин Вивьены хувьд тэр бүр санал зөрөх судлаач байдаггүй. Вивьены зэрэгцээ энэ үеийн томоохон төлөөлөгчдөд Лорэнц фон Штэйн, Каспар И. Блюнчли, Вудро Вильсон, Фрэнк Ж. Гуднау, Хэнри Форд, Макс Вебер нарыг нэр цохож болох байна. Эдгээр эрдэмтдийн үзэл санааны тухайд дараагийн бүлэгт дэлгэрэнгүй өгүүлэх болно.

	4. Төрийн захиргааны ухаан судлагдахууны хувьд үгүйсгэгдэх болсон үе (1920-оод оноос 1970-аад он хүртэл үргэлжилсэн); Төрийн захиргааны ухааныг эхэндээ захиргааны шинжлэх ухааны, дараагаар нь улс төрийн шинжлэх ухааны бүрэлдэхүүн хэсэг төдийгөөр үзэх болсон. Өгүүлэн буй үеийн гол төлөөлөгчид нь Уильям Ф. Виллобай, Лютер X. Гулик, Линдалл Ф. Урвик, Дуайт К. Уалдо, Робэрт А. Даль, Паул X. Эпплиби, Эдвард П. Хэрринг нарын судлаачид болно.

	5. Төрийн захиргаа судлагдахууны хувьд сэргэж, салбар, чиглэлээр өргөжих болсон үе (1970-аад оны сүүл үеэс өнөөг хүртэл үргэлжилж байна); Төрийн захиргааг судлагдахууны хувьд бие даасан шинжлэх ухаан хэмээн хүлээн зөвшөөрч, энэ чиглэлийн судалгаа эрчимжих болсон. Үүний зэрэгцээ төрийн захиргааны ухаан төрөлжих үйл явц эрчимжиж, төрийн эдийн засаг, төрийн хүний нөөцийн удирдлага, төрийн хямралын удирдлага, хөгжлийн захиргаа зэрэг салбар ухаанууд бий болсон.

	1.7 Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны үүрэг

	Бусад шинжлэх ухааны нэгэн адил төрийн захиргааны шинжлэх ухаан танин мэдэхүйн, тааварлах гэх мэт тодорхой үүргийг хэрэгжүүлдэг. Энэ нь тухайн шинжлэх ухааны нийгэмд гүйцэтгэж буй байр сууриар тодорхойлогдоно.

	Нэгдүгээрт, төрийн бодлого, шийдвэр, тэдгээрийн хэрэгжилт, уг үйл явцад агуулагдах обьектив холбоо хамаарал, мөн чанар, хандлага, зөрчлийг нээн илрүүлэхэд чиглэгдсэн танин мэдэхүйн үүрэг гэж байна.

	Хоёрдугаарт, төрийн захиргааны шинжлэх ухаан нь төрийн байгууламжийн зөрчил, хандлага, обьектив зүй тогтол, төрийн бодлого, шийдвэр хэрэгжүүлэхтэй холбоотойгоор үүсэх асуудал, төрийн захиргааны үйл явцад зорилго, чиглэлтэй нөлөө үзүүлэх арга, хэрэгсэл зэргийг судлах замаар төрийн удирдлагын үйл явцыг үр ашигтай, оновчтой болгох үүрэг гүйцэтгэдэг. Төрийн удирдлагын аль нэг институтийг бий болгох, нөгөө институтийг татан буулгах, төрийн удирдлагын бүтэц, оновчтой загвар боловсруулах, төрийн захиргаа, удирдлагын үйл явцыг зөв төлөвлөх, зохион байгуулах зэргээр дээрх үүргийг хэрэгжүүлдэг байна. Үүнээс гадна, төрийн захиргааны шинжлэх ухаан төрийн удирдлагын оновчтой бүтэц бий болгох, захиргааны шинэтгэл хэрэгжүүлэх онолын суурь үндсийг боловсруулдаг байна.

	Гуравдугаарт, төрийн удирдлагын үзэгдэл, үйл явцыг үнэлэх, сайн, муу талыг шинжлэх замаар үнэлэн-цэгнэх үүрэг илэрч байдаг.

	Дөрөвдүгээрт, төрийн захиргааны тогтолцоог төгөлдөржүүлэхэд чиглэсэн бодлого, шийдвэр, хөтөлбөрийг боловсруулах зохицуулах үүрэг гүйцэтгэнэ.

	Тавдугаарт, төрийн захиргаа, удирдлагын хөгжлийн чиг хандлага, төлөвийг тодорхойлох тааварлах үүрэг гүйцэтгэнэ.

	Эцэст нь дурдахад төрийн захиргааны шинжлэх ухаан нь төрийн байгууллагын бодлого, шийдвэрийн нийгэм, олон нийтэд үзүүлэх эерэг, сөрөг үр дагаврыг тооцоолох, боломжит хувилбарыг сонгох, нийгэм-эдийн засгийн хөгжилд үзүүлэх нөлөөг нягтлах зэргээр төрийн захиргаа, удирдлагын үйл явцын үр дүнг тааварлах үүрэг гүйцэтгэдэг байна.

	 


ХОЁРДУГААР БҮЛЭГ : ТӨРИЙН ЗАХИРГААНЫ ШИНЖЛЭХ УХААНЫ ҮҮСЭЛ, ХӨГЖИЛ

	Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны үүсэл — камерализм — камерализмын германы дэг сургууль — камерализмын францын дэг сургууль —улс төрийн философи — захиргаа, улс төрийг тусгаарлах хандлага — захиргааны хандлага — улсын салбарын шинэ удирдлага — сүлжээ үзэл баримтлал — засаглалын онол

	2.1 Оршил

	Төрийн захиргаа сурах бичгийн хүрээнд авч үзэх бидний хоёр дахь томоохон сэдэв нь уг мэдлэгийн үүсэл, хөгжлийн эргэн тойронд өрнөх болно.

	Төрийн захиргааны мэдлэг нэн эрт үед, тухайлбал эртний Энэтхэг, Хятад, Грек-Ромд философи сэтгэлгээний хүрээнд анх бүрэлдэн бий болсон (Цанжид 2009, 33-36) тухай нэгэнт өгүүлсэн билээ. Гэвч шинжлэх ухааны түвшинд авч үзвэл нэлээд хожуу буюу XIX зууны дунд үетэй холбогдоно. Ихэнх судлаачдын хувьд энэ үйл явцыг АНУ-ын 28 дахь ерөнхийлөгч агсан Вудро Вильсон (Wilson June, 1887, 197-222), Колумбын Их Сургуулийн профессор Фрэнк Жонсон Гуднау (Goodnow 1900) нарын бүтээлтэй холбон тайлбарладаг (J. D. Caroll & A. M. Zuck 1983). Гэтэл «(...) энэ шинжлэ хухааныг хөгжүүлэхэд америкийн эрдэмтдийн оролцоо огтоос байсангүй. Үүнийг Европын эрдэмтэд хөгжүүлсэн юм. Төрийн захиргааны ухаан бидний бүтээл бишээ. Америк юм уу Английн зарчимтай үл холбогдох гаднын шинжлэх ухаан гэж хэлж болно. Энэ шинжлэх ухаан харь хэл дээр үүсвэрлэсэн төдийгүй харь үзэл санааг бий болгосон. Зорилго, зорилт, судлах зүйл, нөхцөл нь гаднын улсын түүх дээр тулгуурлан гаднын тогтолцоо, гаднын хувьсгалын туршлагыг судлахад чиглэгдсэн байдаг» (Wilson June, 1887, 201-202) хэмээн мөнөөхөн Вудро Вильсон бичжээ. Өөрөөр хэлбэл, уг шинжлэх ухааны үүсэл хөгжилд Вильсон өөрийгөө огтын хамааралгүй гэдгээ хүлээн зөвшөөрсөн байх юм. Үүнээс гадна, Тегераны Их Сургуулийн профессор Реза Тахмасэби, Сайед Мохаммад Махди Мусави нар Вильсоны «Захиргаа судлал» эсээ 1940 он хүртэл судлаачдын хүрээнд түгж чадаагүй байсныг судалгаандаа дурджээ (Reza Tahmasebi & Seyyed Mohammad Mahdi Musavi 2011, 131). Хожим Ричард Жозэф Стилмэн судалгаандаа «Вильсон төрийн захиргааны чиглэлээр Нэгдсэн Улс дахь анхны эсээг бичсэн бөгөөд энэ утгаараа Америк дахь төрийн захиргааны шинжлэх ухааныг үндэслэгч мөн гэж үзэж болно» (Stillman 1980, 5) гэжээ. Дашрамд өгүүлэхэд Парисын их сургуулийн профессор Р. Драго төрийн захиргааны шинжлэх ухааныг 1. Бүтэц-институционал чиглэл; 2. Социологи-нийгмийн сэтгэл зүйн чиглэл; 3. Байгууллагын онолтой холбоотойгоор захиргааны үйл явцыг судлах чиглэл гэсэн гурван хүрээнд хөгжиж ирснийг дурджээ (Драго 1982, 23-26). Хэдийгээр төрийн захиргааны ухаан XIX зууны дунд үеэс бий болсон ч камерализмын нөлөө хүчтэй байсныг дурдахгүй өнгөрч болохгүй билээ (Цанжид 2009, 37).

	2.2 Камерализм

	Камерализм (Kameralwissenschaften) нь герман хэлний Kameralismus гэх үг бөгөөд XVI зууны сүүл, XIX зууны эхэн үеийн Германы төрийн удирдлагын шинжлэх ухаан, захиргааны технологи болно. Үүнтэй холбоотойгоор Чикаго их сургуулийн профессор Албион В. Смолл «эзэн хаан, удирдлагын эрх ашигт нийцүүлж байгалийн нөөц, хүмүүсийн мэдлэг чадварыг үр дүнтэй ашиглах онол, захиргааны технологи..,» (Small 1909) хэмээн камерализмыг тодорхойлсон байдаг. "Kameralien" хэмээх үгийг Германы түүхч Фэй Людовиг фон Зекендорф (Veit Ludwig von Zeckendorff, 1626-1692) 1656 онд бичсэн “Teutscher Fursten” (Германы вант улс) зохиолдоо анх хэрэглэсэн бөгөөд хожуу латин хэлний camera гэх үгнээс гаралтай болно. Луизианагийн Улсын Их Сургуулийн профессор Дэвид Ф. Лэндинфильдийн үзсэнээр, камерализм нь Cameralia (улсын санхүү, төсөв), Oeconomie (эдийн засаг), Polizei (бодлого, захиргаа) гэх гурван салбар ухаанд хуваагдаж байв (Lindenfeld 1997, 18, 19).

	Пруссын эзэн хаан I Фридрих Вилхэлмийн адайр ааш, этгээд зан камерализмын мэдлэгийн үүсэл хөгжилд онцгой ихээр нөлөөлсөн байна. Тэрээр шадар бараа бологчдоо “хувалз”, “илжиг”, “мунхаг боол”, “ноход” гэхчлэн хараан зүхдэг байжээ. «15 жилийн туршид шимэгчилж амьдрах атлаа хаан надад нэг ч хэрэг болохгүй зөвлөхөөр би яах юм бэ?» хэмээн хашгирдаг байсан гэдэг. Пруссын төрийн албанд удирдлагын болон захиргааны өндөр ур чадвар бүхий мэргэшсэн боловсон хүчин бэлтгэх үүднээс эзэн хаан I Фридрих Вилхэлм 1727 онд Халл, Франфурт-на-Ордэр хотын их сургуульд камералист тэнхим байгуулсан нь уг мэдлэгийн цаашдын өрнөлд үлэмжхэн нөлөө үзүүлжээ (Wakefield 2005, 311-320). Төрийн албанд ажиллах иргэдэд уламжлалт эрх зүй, туршлагад суурилсан боловсрол, сонгодог философи, байгалийн ухаан, аж ахуй эрхлэлт, уул уурхай, нягтлан бодох бүртгэл зэрэг эдийн засгийн мэдлэг олгодог байв (Lindenfeld 1997, 15-20). Халл их сургуулийн камералист ухааны профессороор 1727 онд Симон Питэр Гассер (Simon Peter Gasser, 1676-1745, “Einleitung zu den okonomischen, politischen und Cameralwissenschaften” 1729), Франфурт-на-Ордэр хотын их сургуульд Юустус Христоф Дитмар (Justus Christoph Dithmar, 1677-1731, “Einleitung in die oeconomischen, Polizei und Cameralwissenschaften”, 1731) нар тус тус томилогдсон (Wakefield 2005, 312).

	Ингэснээр камерализм ганц Герман төдийгүй нийт Европын хэмжээнд эрчимтэй хөгжих болсон. Тухайлбал, 1752 онд Венийн их сургуульд, 1755 онд Хэттинген их сургуульд камералист тэнхим байгуулагдсан байна. XVIII зууны эцэс гэхэд Европын хэмжээнд камералист ухааны чиглэлээр нийтдээ 23 тэнхим байгуулагдсан байна (Backhaus 1993). Камерализмын чиглэлд бичигдсэн анхны томоохон бүтээл нь Шатл дахь эзэн хааны албат Николас де ла Марэгийн “Цагдаагийн тухай шастир” нэрт дөрвөн дэвтэр зохиол юм. Марэ уг зохиолдоо төрийн захиргаа гэдгийг хууль тогтоомж боловсруулж батлахын зэрэгцээ улс орны хэмжээнд үр дүнтэй хэрэгжүүлэх үйл явц мөн гэсэн санааг гаргасан байна. Хэдийгээр цагдаа гэх ойлголтыг бүрэн тодорхойлж чадаагүй боловч үйл ажиллагаа нь шашин шүтлэг, зан заншил, эрүүлийг хамгаалах, хүнс тэжээл, нийтийн дэг журам, зам харилцаа, худалдаа арилжаа, үйлдвэрлэл, хөлсний хөдөлмөр эрхлэлт гэсэн 11 хүрээнд хамаардаг болохыг онцолсон. Мөн Дьедонн фон Юсти, Жак Пеше, Жан Этьен Пюттер, Чарльз-Жан Боннен, Жан-Жильбэрт Имбэрт, Чарльз Дювейри, Йозеф фон Соненфель нарын олон эрдэмтдийн бүтээлийг дурдаж болох байна. Чарльз-Жан Боннен гурван дэвтэр “Төрийн захиргааны зарчмууд” бүтээлдээ захиргааны үйл ажиллагаа, эрх зүйд баримтлах 68 зарчмыг томьёолсон байдаг (В. М. Васильева, Е. А. Колеснева, И. А. Иншаков 2018, 30).

	Камерализм нь шинжлэх ухааны мэдлэг болохын хувьд төрийн удирдлагын үйл ажиллагаа, түүний үр ашгийг дээшлүүлэхэд голлон анхаардаг байна. Хэдийгээр камералист ухааныг Германы сэтгэлгээнд суурилж үүссэн мэдлэг гэж үзэж болох ч зөвхөн германчуудтай хамааруулах, тэдний үзэл санаа төдийд авч үзэх нь учир дутагдалтай юм. Үүнтэй холбоотойгоор камералист үзэл санааны хөгжлийг гаднын ном, зохиолд түрүү үеийн болон шинэ үеийн камерализм гэх хоёр үед хуваасан байдаг. Үүний зэрэгцээ камерализмд Германы болон Францын гэх хоёр томоохон дэг сургууль үүссэн байна. Германы дэг сургуулийн гол төлөөлөгчдөд Иоханн Хэнрих Готлиб фон Юсти, Робэрт фон Моль нар багтдаг бол Францын дэг сургуульд Н. Деламар, А. Ф. Прос де Руайе, Ж. Неккер нар орно.

	Камерализм дотроо цагдаагийн ухаан нь өнөөгийн ойлголтоор захиргааны шинжлэх ухаан юм. Пруссын эзэн хаан II Фридрих «Ард түмэн ууж, идэхээ бусдаар заалгах өвчтэй хүүхэд адил» хэмээн хэлсэн нь чухамдаа тухайн цаг үеийн төрийн захиргааны зорилгыг тодорхойлсон явдал байв (Степановъ 1869, 4).

	Камерализмд нийгмийн дэг журмыг хангах төрийн захиргааны байгууллагын үйл ажиллагааг бүхэлд нь “цагдаагийн эрх мэдэл” хэмээн тодорхойлсон байдаг. Цагдаагийн ухааныг үндэслэгчид болох Деламар, Юсти, Зонненфельс, Берг нарын үзсэнээр төрийн удирдлагын зохион байгуулалтын үндсэн зарчмыг тодорхойлж, нийгмийн сайн сайхан байдлыг хангахад төрийн арга хэрэгслийг хэрхэн үр дүнтэй ашиглах вэ гэдэгт хариулт эрэлхийлэхэд цагдаагийн ухаан чиглэгдэж байв (Гессена 1903, 17). Өөрөөр хэлбэл, үндэсний аюулгүй байдлыг хангах, ард түмний сайн сайхан байдлыг бий болгох, улсын баялгийг зузаатгахад цагдаагийн ухааны зорилго оршиж байлаа.

	Үүнээс гадна, цагдаагийн ухааныг дотоод удирдлага нэрийн дор судалдаг байжээ.

	Хэдийгээр захиргаа гэх ойлголтыг хэрэглээгүй боловч цагдаагийн ухаан агуулгын хувьд захиргааны ухаан мөн байсныг олон судлаачид онцолсон байдаг. Хөгжлийн явцад хүний мэдлэгийн төрлүүд тусгаарлах үйл явц эрчимжиж, цагдаагийн ухаан төрийн захиргаа, удирдлагын үйл ажиллагааг дагнан судлах болсон нь төрийн захиргааны ухаан төлөвшин бий болоход нөлөөлсөн байна.

	Камерализмын Германы дэг сургууль

	Камерализмын Германы дэг сургуулийн үндсэн бүтээл нь Иоханн Хэнрих Готлиб фон Юстигийн «Цагдаагийн шинжлэх ухааны үндсэн бүрдэл» (1756 он) зохиол юм. Юуны түрүүнд төрийн тухай камералист сургаалаа Юсти хүний жам ёсны эрхийн үзэл санаатай холбосон байна. Төр бол олон түмний холбоо мөн. Тиймийн учир төрийн сайн сайхан байдал гэгч угтаа олон түмний сайн сайхан байдал болно. Энэ л шалтгаанаар төрийн удирдлагын мэдлэгт нийтийн сайн сайхан байдлын тухай үзэл буюу цагдаагийн тухай ойлголт чухалчлагддаг.

	Цагдаа буюу полици гэж юу вэ?

	Готлиб фон Юсти полици буюу цагдааг 1. Байгууллагын тогтолцоо; 2. Арга хэмжээний нийлбэр цогц; 3. Хотын удирдлага хэмээн гурван янзаар ойлгож байв. Цагдаагийн үйл ажиллагааны бүтээмж төрийн засаглалыг хууль тогтоох, хяналт- шүүхийн, захиргааны гэх эрх мэдлийн гурван хэсэгт хуваарилах үйл явцтай салшгүй холбоотой. Үүний зэрэгцээ нийтийн сайн сайхан байдлыг бий болгоход үл хөдлөх болон хөдлөх хөрөнгө, иргэдийн ёс суртахууны түвшин чухал гэдгийг онцолсон. Бүх улсын төрийн захиргаа нийтлэг зарчимд тулгуурлах бөгөөд нэгдсэн удирдлагатай байхын зэрэгцээ үйл ажиллагааны онцлогоос хамааран дөрвөөс таван яамтай тогтолцоо бүрдүүлэх нь нийцтэй гэсэн санааг гаргажээ (Юсти 1770).

	Фон Юстигийн үзэл санааг Робэрт фон Моль «Эрх зүйт төрийн эхлэлтэй цагдаагийн ухаан» (1865-1868 он) бүтээлдээ уламжлан хөгжүүлсэн байна. Төрийн удирдлагын үндсэн зорилго нь нийтийн хүч, нөөцийг үр дүнтэй зохион байгуулах замаар хүн бүрд оюун санааны болон эд материалын сайн сайхан байдал бий болгоход оршино. Өөрөөр хэлбэл, хамгаалж, туслалцаа үзүүлэх нь төрийн захиргааны зорилго байх ёстой. Тэгвэл төрийн энэ зорилгод хэрхэн хүрэх вэ? Төрийн оролцоог аль болох бага түвшинд байлгах замаар хүрэх бололцоотойг Моль онцолсон байна. Өмнөх эрдэмтдээс ялгаатай нь тэрээр цагдаагийн эрх мэдлийг хэт өсгөвөл нийгэмд хөнөөл учруулж болохыг анхааруулсан байдаг. Хувь хүний бүтээлч чадварыг бүрэн дүүрэн хөгжүүлэхэд саад учруулах шинж чанартайг онцлохын зэрэгцээ хүний муу хүслийг хазаарлан барих, нийгмийн хэв журмыг хангахад цагдаа чухал үүрэгтэйг дурджээ (Моль 1871).

	Камерализмын Францын дэг сургууль

	Ард түмний аз жаргал гэж юуг хэлэх, хэрхэн хэмжих тухайд тоймтой санал дэвшүүлээгүй боловч түүнд хүрэх хамгийн үр дүнтэй арга нь эд хөрөнгийн хангалуун байдал бий болгож, хүртээмжийг дээшлүүлэхэд оршино гэж үзэж байсан Христиан Томазий (Thomasius 1705), X. фон Вольф (Wolff 1740-1748) нарын сургаал камерализмын үзэл санаанд шийдвэрлэх нөлөө үзүүлснийг судлаачид онцолдог. Шатл дахь эзэн хааны төлөөний түшмэл Николь Деламар 1705 онд «Цагдаагийн тухай шастир» нэрт зохиол гаргасан бөгөөд уг бүтээлдээ нийтийн ашиг сонирхолд хэрхэн үйлчлэх тухай асуудлыг эрх зүйн үүднээс авч үзсэн байна. Юуны түрүүнд, Деламар цагдаа гэх ойлголтыг олон янзаар тайлбарласан байдаг.

	Эртний Грек-Ромын сэтгэгчид болон хуульчид цагдаа гэгчийг хот улсын төрийн байгуулал гэдгээр авч үзсэн бол XVIII зууны үеийн эрдэмтэд өөр талаас тайлбарлах болсныг онцолжээ. Францын захиргааны эрх зүйч Чарльз Луазогийн «Нийтийн сайн сайхны тусын тулд үйлчлэх үйл ажиллагааг зохицуулсан эрх зүйг» цагдаа хэмээн ойлгох байр суурийг дэмжсэн байна. Сэтгэл санаа, бие махбод, эд материалын хангалуун байдал бий болгоход төрийн зорилго оршино. Хэрхэн, ямар арга замаар хүрэх бололцоотой вэ? Хууль тогтоомж, бодлого, шийдвэр, тэдгээрийн хэрэгжилтийг хангах замаар хүрж болно (Mare 1705, 2).

	Долоон боть «Шүүн таслах шийдвэрийн нэвтэрхий толь» номыг зохиогч, Лион хотын цагдаагийн дэслэгч Антуан Франсуа Прос де Руайе төрийн мэргэшсэн албан хаагч үйл ажиллагаандаа баримталбал зохих зарчмын тухай асуудалд онцгойлон анхаарсан байна. Тухайлбал, төсвийн зарлагаа хатуу хянах, үйл ажиллагаагаа журмаар зохицуулах, шийдвэрээ нарийн төлөвлөх зэрэг зарчмыг дурдсан. Эдгээр зарчмыг судлах мэдлэгийг “захиргааны шинжлэх ухаан” гэж нэрлэсэн бөгөөд хүнд тусгай сургуулиар эзэмшүүлэх шаардлагатайг онцолсон (Boulet-Sautel 1980, 59, 62).

	XVI Людовигийн сангийн яамны сайд Жак Неккер төрийн байгуулал, төсөв санхүү, тэр дундаа баримт бичиг боловсруулах, статистик мэдээллийн товчоо байгуулах зэрэг асуудлаар хэд хэдэн бүтээл нийтлүүлсэн байна.

	Төрийн захиргаа, удирдлагын мэдлэгийг бие даасан шинжлэх ухааны түвшинд авч үзсэн анхны эрдэмтэд бүгд камералист үзэлтнүүд байв. Ялангуяа Ж. Боннен энэ тал дээр онцгой дэвшил гаргасан байна.

	Камерализмын зэрэгцээ төрийн захиргааны шинжлэх ухааны хөгжилд хүчтэй нөлөө үзүүлсэн өөр нэг мэдлэгийн төрөл нь улс төрийн философи болон меркантализм юм (В. М. Васильева, Е. А. Колеснева, И. А. Иншаков 2018, 27-29). Гэхдээ улс төрийн философийн олон мянган жилийн түүхийг сурах бичгийн хүрээнд дэлгэрүүлэн авч үзэх бололцоогүй бөгөөд ингэх ч шаардлага бага тул тойм төдийд доорх хүснэгтэд харуулав.

	Хүснэгт 1. Төрийн захиргаа, удирдлагын үзэл санааны дээжис

	№ 1.

	Сэтгэгчид: Күнз

	Тулгуур баримт : Лунь Юй (НТӨ 479 оноос хойш)

	Онцлох үзэл санаа : Төрийн удирдлагын үндэс нь албан хаагчдын ёс суртахуун мөн. Албат нараа эцгийн ёсоор энэрч, үлгэр дуурайл болно. Захиргааны зорилго нь сайныг хөгжөөхөд оршино.

	№ 2.

	Сэтгэгчид: Платон

	Тулгуур баримт : Хуулиуд (НТӨ 354 оны орчим)      

	Онцлох үзэл санаа : Зургаадугаар дэвтэрт эрх мэдэл хуваарилах санаа тусгагдсан байдаг. Тэрчлэн бага, дунд захиргааны албан тушаалын жагсаалт гаргасан байна. Төрийн албан тушаалтныг хэрхэн томилох, хүлээх үүрэг, хариуцлагын талаар тусгасан.

	№ 3.

	Сэтгэгчид: Аристотель

	Тулгуур баримт : Улс төр (НТӨ 335332 онууд), Афины төр (НТӨ 320-оод он)

	Онцлох үзэл санаа : Улс төр бүтээлийн 4, 6 дугаар дэвтэр, Афины төр зохиолын 54 дүгээр бүлэг. Аж ахуйн үйл ажиллагаа хянагчийн зэрэг дэв, хэрхэн томилогдох тухай дурдсан.

	№ 4.

	Сэтгэгчид: Н. Макиавэлли

	Тулгуур баримт : Эзэн хаан (1513 оны орчим)

	Онцлох үзэл санаа : Хаан хүнд зөвлөх чадвартай шадар бараа бологчдын улс төрийн үүрэгт өндөр ач холбогдол өгсөн. Чигч шударга, өндөр бүтээлтэй байваас хөхиүлэн шагнахыг онцолсон.

	№ 5.

	Сэтгэгчид: Т. Хоббс

	Тулгуур баримт :       Левиафан (1651 он)

	Онцлох үзэл санаа : 23 дугаар бүлэг- эрх мэдэл хуваарилах тухай: ерөнхий болон тусгай чиг үүргийн яамны сайд нарын бүрэн эрхийг хуваарилна. Ач холбогдлыг эзэн хаан тодорхойлно. Эзэн хаантай хамаарал бүхий биш бол доод тушаалыг түшмэд нөлөө багатай болно.

	№ 6.

	Сэтгэгчид: Ш. Л. Монтескье

	Тулгуур баримт :       Хуулиудын амин сүнс (1748 он)

	Онцлох үзэл санаа : Эрх мэдэл хуваарилах үзэл санаа: Цагдаа шүүхээс хараат бус орших бөгөөд журам сахиулах үйл эрхэлж, хууль цаазын зэрэгцээ хуульд нийцүүлж шийдвэр, тогтоол туурвина.

	№ 7. 

	Сэтгэгчид: Ж. Ж. Руссо

	Тулгуур баримт :       Нийгмийн гэрээ буюу улс төрийн эрхийн зарчмуудын тухай (1762 он)

	Онцлох үзэл санаа : 2 дугаар дэвтэр, 9 дүгээр бүлэг. Улс төрийн нэгжид үзүүлэх төрийн удирдлагын нөлөөлөл. Улсын газар нутаг өсөн нэмэгдэхийн хэрээр өргөжин хөгжиж буй төрийн албыг тэтгэх хүн амын албан татварыг цуглуулах үүрэг бүхий төрийн удирдлагын жин нөлөө нэмэгдэнэ. Төв засгийн чиг үүргийг орон нутгийн асуудлаас тусгаарлах хэрэгтэй.

	№ 8.

	Сэтгэгчид: Ж. Жэй, А. Хамилтон, Ж. Мэдисон

	Тулгуур баримт :       Холбооны үзэлтэн (1787-1788 он)

	Онцлох үзэл санаа : № 27, 77-д Хамилтон доод тушаалын төрийн албан хаагчдыг сонгуулийн мөчлөгөөс хамааруулан өөрчлөөд байх албагүй гэдгийг онцолсон. № 17, 36-д татаасны зарчмыг тусгасан. Холбооны засгийн газраас илүүтэйгээр муж улсын засгийн газруудад орон нутгийн асуудлаа шийдвэрлэхэд нь дэмжлэг үзүүлэх хэрэгтэй гэж үзсэн.

	№ 9.

	Сэтгэгчид: Ж. Боннен

	Тулгуур баримт :       Төрийн удирдлагын зарчмууд (1812 он)

	Онцлох үзэл санаа : Францчууд Бонненыг "төрийн захиргааны шинжлэх ухааны эцэг” гэж үздэг. Түүний бүтээл нь захиргааны дүрэм журмын эмхэтгэл болно. 3 дэвтэр, 708 хэсэг бүхий бүтээлдээ төрийн удирдлагын 68 зарчмыг тодорхойлсон. Төрийн албан хаагчдыг тусгайлан бэлтгэх, төрийн ажилд статистик тоо ашиглах шаардлага байгааг онцолсон.

	№ 10.

	Сэтгэгчид: Г. Ф. В. Хэгэл

	Тулгуур баримт :       Эрхийн философи (1821 он)

	Онцлох үзэл санаа : Төрийн удирдлагыг улс төрийн шинжлэх ухааны нэг дүр төрх гэж үзсэн. АНУ, Европын хувьсгалын жишээн дээр тулгуурлан бюрократи нь дарангуйллын эсрэг халхавч болдгийг дурдсан. 287-297 дугаар хэсэгт гүйцэтгэх эрх мэдлийн тухай бичжээ. Гүйцэтгэх эрх мэдлийн сарнимал чиг үүргийн дээд (эзэн хаанд), доод талдаа (төрийн албанд) нэгдсэн удирдлагад зангидах ёстой. Олон ургалч үзэл улс төрийн гэмт үзэгдлээс сэргийлдэг сайн талтай. Дундаж анги ноёрхсон оронд нийгмийн бүлгүүд төрийн албаа хянаж, авлигаас ангид байж чаддаг байна.

	№ 11. 

	Сэтгэгчид: АНУ-ын Сенатын тайлан № 88

	Тулгуур баримт :       1826 оны тавдугаар сарын 4 ны 19 дүгээр Конгресс, 2 дугаар чуулган

	Онцлох үзэл санаа : Төрийн албаны удирдлагын судалгаа: ерөнхийлөгчийн патронож томилгоог тодорхой хүрээнд хязгаарлаж, тэнцвэржилтийн тогтолцоо бүрдүүлэхийг чухалчилсан.

	№ 12.

	Сэтгэгчид: Э. Жексон

	Тулгуур баримт :       1829 оны анхдугаар жилийн тайлан

	Онцлох үзэл санаа : Төрийн албан хаагчдыг бүх насаар нь томилох явдал хариуцлагагүй байдал үүсгэнэ. Иймд улс төрийн харьцаанаас хамаарч өөрчлөгдөж байх нь зөв болно.

	№ 13.

	Сэтгэгчид: -

	Тулгуур баримт :       La revue administrative, 1839-1849 он, Франц улс

	Онцлох үзэл санаа : Төрийн удирдлагыг улс төр, аж үйлдвэр, худалдааны салбараас тусгаарлах хэрэгтэй. Төрийн удирдлага гэдэг нь хуулийн хэрэгжилтийг хангах явдал болно.

	№ 14.

	Сэтгэгчид: Э. Лабулэ (Edward Labuolaye)

	Тулгуур баримт :       Германд боловсрол, захиргааны тогтолцоо туршсан үе, 1843 он

	Онцлох үзэл санаа : Төрийн удирдлага, улс төрийн хүрээ харилцан тэгш байх ёстой. Гэхдээ уг хоёр хүрээнд боловсорч, мэргэшсэн албан хаагчид онцгой шаардлагатай.

	№ 15

	Сэтгэгчид: С. Норткотт, Ч. Тревельян

	Тулгуур баримт :       Норткотт-Тревельяны баримт, 1854 он

	Онцлох үзэл санаа : Анги-давхарга баримжаалсан мерит тогтолцоог чухалчилсан. Олзны тогтолцоо нь үр ашиг муутай бөгөөд нийгэмд сөргөөр үнэлэгддэг. Төрийн албыг давхарга болон мэргэшсэн захиргааны албан хаагчдад хуваасан. Захиргааны албан хаагчдад тавигдах шаардлага нь их сургуулийн боловсрол юм. Норткотт, Тревельян нар төрийн албанд горилогчдоос мэргэшлийн шалгалт (1855 оны зургаадугаар cap) авах төрийн албаны комисс (1855 оны тавдугаар cap) байгуулсан.

	№ 16

	Сэтгэгчид: Ж. Милль

	Тулгуур баримт :       Эрх чөлөөний тухай (1859 он), Төлөөллийн засаглалын тухай эргэцүүлэл (1861 он)

	Онцлох үзэл санаа : Төрийн албаны хэт данхайлтаас болгоомжилж, орон нутгийн болон хувь хүний үйл хэрэгт төрийг оролцуулахгүй байхыг анхааруулсан.

	Ард иргэдээс хүчтэй чадвартан нараас бүрдсэн төрийн алба бий болгохыг чухалчилсан. Төвлөрлийг сааруулах замаар уг асуудлыг шийдвэрлэнэ гэж тооцоолсон. 1861 оны бүтээлдээ гүйцэтгэх эрх мэдлээ хууль тогтоох эрх мэдэл нь хянах тогтолцоог санал болгосон.

	Захиргааны удирдлагын хянах боломжгүй гэж үзсэн.

	№ 17.

	Сэтгэгчид: Т. Жэнкис

	(Thomas Jenckes)

	Тулгуур баримт :       АНУ дахь иргэний алба (1867 он, 39 дүгээр Конгресс, 2 дугаар чуулган, баримт № 8: 1868 он, 40 дүгээр Конгресс, баримт № 47)

	Онцлох үзэл санаа : Олзны тогтолцоо гэдэг нь төрийн албан хаагчдын ёс суртахууны асуудал болно. Түүнийг мерит тогтолцоогоор өөрчлөх шаардлагатай.

	№ 18

	Сэтгэгчид: Д. Итон (Dorman B. Eaton), Ж. Кёртис (George William Curtis)

	Тулгуур баримт :       Их Британи дахь иргэний алба: алдаа дутагдал ба шинэтгэл, Америкийн бодлогод нөлөөлөх байдал (1880 он)

	Онцлох үзэл санаа : Нормандын байлдан дагууллаас 1879 он хүртэлх Их Британийн төрийн албаны түүх.

	№ 19

	Сэтгэгчид: Ч. Артур

	Тулгуур баримт :       Анхдугаар жилийн тайлан (1881 он)

	Онцлох үзэл санаа : Мерит тогтолцооны төлөө байсан.

	Бизнесийн сайн зарчмыг төрийн удирдлагад нэвтрүүлж, төрийн албан хаагчдын ёс суртахууны хариуцлага, бичиг үсгийн чадварыг нэмэгдүүлэх хэрэгтэй гэж үзсэн.

	Эх сурвалж: (В. М. Васильева, Е. А. Колеснева, И. А. Иншаков 2018, 30)

	2.3 Төрийн захиргааны ухаан

	2.3.1 Захиргаа, улс төрийг зааглах парадигм

	Захиргаа, улс төрийг зааглах үзэл санаа Шарль Луи Монтесьегийн “Хуулиудын амин сүнс” бүтээлд анхлан тусгалаа олж цаашид улам боловсронгуй болж хөгжсөөр иржээ (В. М. Васильева, Е. А. Колеснева, И. А. Иншаков 2018, 36). Ялангуяа номын 24, 26 дугаар бүлэгт полици буюу цагдаагийн эрх мэдлийн талаар тодорхой дурджээ. Цагдаа хууль, тогтоомжид бус, тогтоол, шийдвэрт тулгуурлан улсын доторх нийгмийн хэв журмыг сахин хангах үүрэгтэй. Өөрөөр хэлбэл, үүгээрээ Монтескье төрийн захиргааны эрх мэдлийн хил хязгаарыг тодотгож өгсөн байна.

	Орчин үед төрийн захиргааны шинжлэх ухаанд захиргаа, улс төрийг тусгаарлах тухайд Америкийн болон Францын гэх хоёр томоохон дэг сургууль байгааг судлаачид онцолдог.

	Захиргаа, улс төрийг тусгаарлах үзэл санааг нийгмийн практикт хэрэгжүүлэхэд Вивьены зэрэгцээ Луи-Антуан Макарел (Louis-Antone Macarel, 1790-1851), Луи-Эдуард Жулиан Лаферрьер (Louis-Edouard Julien Laferriere, 1841-1901) нар томоохон хувь нэмэр оруулсан байна.

	Макарел 1844 онд бичсэн “Захиргааны эрх зүйн судлагдахуун” номдоо төрийн гүйцэтгэх эрх мэдлийг засгийн газрын болон захиргааны гэх хоёр хэсэгт хуваасан байдаг. Засгийн газар нь гүйцэтгэх эрх мэдлийн “тархи” бөгөөд нийт үндэстний асуудлыг хөтлөн явуулагч, дээд удирдлага мөн гэсэн санааг гаргажээ. Захиргааны хувьд засгийн газрын тушаал, шийдвэр, бодлого, зөвлөмж, хууль тогтоомжийг улсын хэмжээнд үр дүнтэй хэрэгжүүлэх ёстой. Захиргаа чиг үүргийн хувьд засгийн газартаа захирагдана гэжээ. Энэ талаар «захиргаа улс төрийн буюу засгийн газрын эрх мэдлээс тусгаар байх ёстой. Засгийн газрын эрх мэдэл буюу засгийн газар нь санаачлах, үндэстний нийтлэг үйл хэргийг чиглүүлэх, дээд удирдлага болно... Харин захиргаа нийтэд үйлчилгээ үзүүлэх, засгийн газрын эрх мэдлийг хэрэгжүүлэх, хуулийн хэрэгжилтийг хангахад оршино. Өөрөөр хэлбэл, улс төрийн эрх мэдэл тархи, захиргаа мутар нь юм» (Macarel 1844, Шпилевскш 1878, 64-65) хэмээн Макарел бичжээ.

	Луи-Эдуард Лаферрьерын хувьд захиргааг захиргааны эрх зүйн талаас авч үзсэн байна. Захиргаа нэг талаас, төрийн бодлого, хууль тогтоомжийг хэрэгжүүлэх явцад үүсэх албан хаагчид хоорондын, нөгөө талаас, эрх, үүрэг, хууль тогтоомжийг хэрэгжүүлэх асуудлаар төрийн албан хаагчид болон иргэдийн хооронд үүсэх харилцааг хамардаг байна. Үүнийг захиргааны эрх зүйгээр зохицуулах учиртай гэжээ (Laferriere 1887—1888).

	Төрийн захиргааны ухаан үүсэж хөгжихөд Александр Франсуа Вивьен (Vivien 1859)-ы зэрэгцээ Венийн Их Сургуулийн профессор Лорэнц фон Штэйн (Штейнъ 1874), Мюнхэн Их Сургуулийн профессор Йоханн К. Блюнчли (Bluntschli 1895) нар томоохон үүрэг гүйцэтгэжээ. Энэ утгаар нь тэднийг төрийн захиргааны шинжлэх ухааныг үндэслэгчид хэмээн үзэж болох талтай.

	Захиргааны байгууллагын талаарх ойлголтыг цэгцтэй үзэл баримтлалын түвшинд Францын эрдэмтэн Александр Ф. Вивьен гаргасан байна. Захиргаа, төрийн эрх мэдлийн тогтолцоонд эзлэх байр суурь, зохион байгуулалтын хэлбэр, арга, үйл ажиллагааны үндсэн чиглэл зэрэг нь Вивьены бүтээлийн гол судлагдахуун болж байв.

	Улс орны нийгэм-эдийн засгийн хөгжлийг хангах, хүн амын амьдралын чанарыг дээшлүүлэхэд төрийн байгууллага онцгой чухал үүрэгтэй. Өмнө дурдсан Макарелийн нэгэнд адил захиргааг улс төр, шүүх, хууль тогтоох гэх мэт төрийн эрх мэдлийн бусад хэлбэртэй холбон авч үзсэн байна. Хуулиар олгогдсон чиг үүргээ үр дүнтэй хэрэгжүүлэхийн тулд төрийн засаглалыг хууль тогтоох, шүүх, улс төрийн болон захиргааны гэх дөрвөн хэсэгт хуваасан. «Гүйцэтгэх эрх мэдлийг улс төр болон захиргаа гэх хоёр хүрээнд хуваана. [...] Улс төрийн эрх мэдэл нь нийтийн сайн сайхан байдал, гэгээрэл, соёл иргэншлийн үйл явцын хамгийн идэвхтэй арга хэрэгсэл юм. [...] Захиргаатай нягт холбоотой байх ч түүний үйл ажиллагаанд үл оролцоно. Улс төрийн эрх мэдлийн үндсэн чиг үүрэг нь санаачлах, үнэлэх, удирдах, зөвлөхөд орших бөгөөд захиргаандаа чиглэл өгч, түүний мөн чанарыг тодорхойлж байдаг. Захиргааны хувьд нийтэд үйлчилгээ үзүүлэх, засгийн газрын эрх мэдлийг хэрэгжүүлэх, хуулийн хэрэгжилтийг хангах явдал болно. Улс төрийн эрх мэдэл тархи, захиргаа мутар мөн» (Vivien, Etudes Administratives 1859, 3, 30) гэж Вивьен бүтээлдээ дурджээ. Захиргаа улс төрийн эрх мэдэлдээ захирагдах ёстой гэсэн үзэл санааг Вивьен үгүйсгэсэн байдаг. Энэ талаар «Уг онол нь хуурмаг санаанд суурилсан буруу үзэл мөн» гэжээ. Улмаар үүнийгээ 1848 оны хувьсгалын дараа тогтсон цагдаагийн дэглэмүүд, тэр дундаа 1852 онд байгуулагдсан Францын хоёр дахь эзэнт улсаар жишээлж баримтжуулсан байна. Хууль тогтоох эрх мэдэлтэй харьцуулахад захиргаа харьцангуй бие даасан байх ёстой. Хууль тогтоох эрх мэдлийн хувьд «[...] төрийн захиргааны үйл ажиллагааны өргөн хүрээтэй талбарыг нээж өгөхөд оршино» (Vivien 1859, 9). Гэхдээ захиргаа байнгын хяналттай байна. Захиргаа хяналттай байгааг илтгэх зүйл бол үйл ажиллагааны үр ашиг, хариуцлага мөн. Дарангуй дэглэмээс улсыг хамгаалах хүчирхэг хэрэгсэл нь хяналттай захиргааны эрх мэдэл бөгөөд захиргааны эрх мэдлийг биежүүлэх, сайжруулах асуудал улсын хувь заяатай холбогдоно. «Захиргааны чиг үүргийг төр, орон нутгийн буюу хувийн ашиг сонирхол гэсэн хоёр хүрээгээр авч үзэж болох юм. Захиргааны төртэй холбогдох харилцааг зохицуулах зарчмыг төрийн захиргааны ухаан, харин орон нутгийн буюу хувийн ашиг сонирхолтой холбогдох харилцааг захиргааны эрх зүй судална» (Драго 1982, 12). Александр Вивьен захиргаа шатлан захирах бүтэцтэй байх, улс төрийн байгууллагын санал, зөвлөмжийг үйл ажиллагаандаа тусгах, захиргааны шүүхийн хатуу хяналтын дор үйл ажиллагаа явуулах гэсэн гурван зарчимд захирагдах байгууллага мөн гэж үзжээ. Үүнээс гадна, тэрээр захиргааны эрх зүй, төрийн захиргааны ухаан тусдаа шинжлэх ухаан болохыг онцолсон байдаг. Захиргааны шинжлэх ухаанд онцгой ач холбогдол өгч мэргэшсэн захиргааны албан хаагч бэлтгэх зорилгоор Вивьен 1848 онд Парис хотноо Ecole d'Administration-ыг үүсгэн байгуулжээ (Драго 1982, 16).

	Венийн Их Сургуулийн профессор Л. фон Штэйн Вивьены улс төр, захиргааны талаарх санааг уламжлан авч хөгжүүлэхийн зэрэгцээ улс төр, захиргааг зааглахын цаад шалтгаан нь нийгмийн тэнцвэрт байдлыг хангах, нийгмийн хаант төрийг (Socialer Konigsthum) тогтвортой байлгах, үйл ажиллагааны бүтээмж, хүртээмжийг дээшлүүлэхэд оршино гэдгийг онцолсон. Гэтэл Блюнчли Штэйнээс ялгаатай нь, улс төр (Politik), захиргаа (Verwattung)-v чиг үүргийн хувьд тусгаарлах шаардлагатай төдийгүй хууль тогтоомж, бодлого, шийдвэрийн хэрэгжилтийг хангах үндсэн үүрэгтэй мэргэшсэн захиргааны албан хаагчид (Berufsbeamten)-ыг бэлтгэх нь улс төр, захиргаа тусгаар байх нөхцөлийг бүрдүүлдэг гэсэн санааг дэвшүүлжээ. Түүний үзсэнээр, улс төрийн байгууллагын үйл ажиллагаа сонгогч, олон нийтийн хүсэл сонирхлоос хамаарч өөрчлөгдөж болдог бол захиргаа албан хаагчдынхаа мэдлэг чадвар, мэргэшилд тулгуурлан тогтвортой ажиллах зүй тогтолтой (Bluntschli 1895, 492-496).

	Вивьен, Штэйн, Блюнчли нарын үзлийг Принстоны Их Сургуулийн профессор В. Вильсон 1887 онд Улс төрийн шинжлэх ухааны улирал тутмын сэтгүүл (Political Science Quarterly)-! нийтлүүлсэн “Захиргаа судлал” эсээндээ өргөтгөн авч үзсэн байна. АНУ-д төрийн албаны тухай хууль 1883 онд батлагдсантай холбоотойгоор түүний санаачилгаар улс төрийн болон захиргааны эрх мэдлийн зохистой харилцааг төлөвшүүлэх зорилго бүхий Төрийн албаны шинэчлэлийн хороог үүсгэн байгуулжээ.

	Засгийн газрын үйл ажиллагаанд юуг хамруулан авч үзэх ёстой хийгээд үйл ажиллагааны үр ашигт байдлыг хэрхэн бий болгох вэ гэдэгт Вильсоны судалгаа чиглэгдэж байв (Батсүх, Вуудров Вильсон ба захиргааны шинжлэх ухаан 2017, 6-11). “Төрийн захиргаа шинжлэх ухааны мэдлэг болохын хувьд нэгдүгээрт, засгийн газар хэрхэн үр бүтээлтэй ажиллах вэ, хоёрдугаарт, төрийн үйл ажиллагааны бүтээмжийг өөрөөр хэлбэл, хамгийн бага зардлаар дээд зэргийн үйл ажиллагааны үр дүнг хэрхэн бий болгох вэ гэдгийг судалдаг” (Wilson June, 1887, 197) хэмээн Вильсон бичжээ.

	Нийгэм анхдагч, засгийн газар хоёрдогч. Нийгмийн зорилго, зорилт, нийтийн сайн сайхан байдал туйлаас чухал бөгөөд засгийн газрын бүхий л үйл ажиллагаа үүнд чиглэгдэх ёстой. Өөрөөр хэлбэл, засгийн газар өөрөө өөрийнхөө зорилго болох ёсгүй гэдгийг Вильсон онцолсон. Нийтийн сайн сайхан байдал, нийгмийн зорилго, зорилтыг хэрэгжүүлэхийн тулд засгийн газар зохион байгуулалтын хувьд рационал утгатай байх ёстой. Энэ ч үүднээс засгийн газрын үйл ажиллагаа улс төр ба захиргаа гэсэн хоёр хэсэгт хуваагдана. Улс төр хууль тогтоомж, бодлого, шийдвэрийг боловсруулдаг бол захиргаа түүнийг нь хэрэгжүүлнэ. Захиргаа хэзээ ч улс төрийн ашиг сонирхол тээх ёсгүй. “Төрийн захиргааны хүрээ - үйл ажиллагааны хүрээ (өгсөн үүрэг даалгаврыг хэрэгжүүлэх хүрээ) мөн. Улс төрийн тэмцэл, хөдөлгөөнөөс ангид (...) гагцхүү хууль тогтоомжийн хэрэгжилтийг хангаж ажиллана (Wilson June, 1887, 209). “Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны зорилго нь гүйцэтгэх эрх мэдлийг санхүүгийн сүйтгэл шаардсан эмх замбараагүй үйл ажиллагаанаас чөлөөлж, шинжлэх ухааны үндэслэлтэй хатуу зарчимд захируулахад оршино" (Wilson June, 1887, 210). Ардчилсан төрийн байгууллыг тогтвортой хадгалахын тулд захиргааны үйл ажиллагааг улс төрийн хүрээ хянах ёстой. “Захиргаа улс төрийн хүрээний гадна оршдог. Захиргааны асуудал улс төрийн асуудал биш юм. Хэдийгээр улс төр захиргааны үйл ажиллагааны зорилго, зорилтыг тодорхойлдог ч захиргаа улс төрийн үйл ажиллагаанаас ангид байдаг” (Wilson June, 1887, 210). Захиргаа, улс төрийг зааглах нь "(...) зарчмын ач холбогдолтой билээ. Германы томоохон эрдэмтэд уг асуудлыг анх тодорхойлсон байдаг. Тухайлбал, Блюнчли төрийн захиргааг улс төр болон эрх зүйгээс зааглан авч үзжээ. Түүний үзсэнээр, улс төр - төрийн үйл ажиллагааны ерөнхий, нийтлэг хүрээг хамардаг бол захиргаа - тодорхой, хязгаарлагдмал үйл ажиллагааг хэрэгжүүлэхэд чиглэсэн үйлдэл юм. Улс төр - төрийн зүтгэлтний, захиргаа - шийдвэр хэрэгжүүлэгчийн хүчин чармайлтын үр дүнд биеллээ олдог. Улс төр захиргааны дэмжлэггүйгээр оршин тогтнох боломжгүй гэжээ” (Wilson June, 1887, 211).

	Ингэхэд төрийн захиргаа гэж юуг хэлэх вэ?

	Вильсон энэ асуултад дараах байдлаар хариулт өгчээ: "Төрийн захиргаа гэдэг нь улсын хууль тогтоомжийг цогц байдлаар нэг бүрчлэн хэрэгжүүлэх үйл ажиллагаа мөн. Хуулийг хэрэглэж буй тохиолдол бүр нь захиргааны үйлдэл болно. Тухайлбал, татвар нэмэх, хураах, гэмт хэрэгтнийг яллах, арми, тэнгисийн цэргийн флотод шуудан, зэвсэг тээвэрлэж нийлүүлэх зэрэг нь илэрхий захиргааны үйлдэл юм. Гэхдээ захиргааны байгууллагын үйлдлийг журамлах үүрэгтэй ерөнхий хууль захиргааны эрх мэдлийн гадна бөгөөд дээр оршино. Засгийн газрын ерөнхий төлөвлөгөө захиргааны үйл ажиллагаа биш ч тэдгээрийг хэрэгжүүлж буй үйлдэл нь захиргааны эрх мэдлийн асуудал гарцаагүй мөн” (Wilson June, 1887, 212).

	Захиргааны хөгжлийн үйл явцыг хэмжээгүй эрхт засгийн үеийн, хэмжээт цаазат засгийн үеийн, ард түмэн улсын эрх баригчийг сонгодог үеийн гэж гурав ангилах саналыг Вильсон дэвшүүлсэн байна (Wilson June, 1887, 204).

	Үүнээс гадна, бас нэг шинэлэг санааг Вильсон хөгжүүлсэн нь захиргаа үйл ажиллагааны үр ашгийг чухалчлах шаардлагатай гэж үзсэнд оршино. Хувийн хэвшлийн байгууллагууд ашиг баримжаалдаг бөгөөд захиргаа ч энэ зарчимд захирагдана гэсэн Вильсоны үзэлд дээрх санаа тодоор илэрч байна. Хэдийгээр захиргааны байгууллага мэргэшсэн, улс төрөөс ангид байхыг хүлээн зөвшөөрсөн ч үйл ажиллагааны хувьд хаагдмал, хүнд суртлын бүрдүүлбэр агуулдаг болохыг Вильсон гярхай ажигласан. Энэ ч утгаараа засгийн газрын улс төрийн хүрээ хяналтыг хэрэгжүүлэгч гэж үзсэн байна.

	Төрийн захиргаа Европ дахинаа анх үүссэн бөгөөд Америкийн эрдэмтдийн оролцоо энэ хүрээнд хязгаарлагдмал шинжтэй байсныг Вильсон онцолсон. Гэвч төрийн захиргааг шинжлэх ухааны мэдлэг болохыг хувьд судлах, хөгжүүлэх шаардлага байгааг дурдаад Америкт энэ шинжлэх ухааныг хөгжүүлэхийн тулд хоосон цэцэрхлээс ангид, практик баримжаалсан мэдлэгийн тогтолцоо болгох хэрэгтэй гэсэн санааг дэвшүүлсэн (Wilson June, 1887, 202-205).

	Колумбын Их Сургуулийн профессор Фрэнк Ж. Гуднау захиргааг бюрократи загварын хүрээнд судалсан. Улс төр, захиргааг тусгаарлах, захиргааны үйл ажиллагааны бүтээмж, үр ашгийг дээшлүүлэх шаардлагатай гэдгийг хүлээн зөвшөөрөхийн сац захиргааны үйл ажиллагаанд өмнөх Вильсоны нэгэн адил улс төрийн байгууллагын зүгээс хяналт тавина гэж үзсэн. “Төрийн байгууллын албан ёсны бүтцэд засгийн газрын байгууллагуудыг ялгаварлан авч үзэхэд хүргэж буй хоёр үндсэн чиг үүрэг байна. Засгийн газрын энэ хоёр чиг үүргийг Улс төр (Politics) ба Захиргаа (Administration) хэмээн нэрлэж болох билээ. Улс төр нь улсын нийтлэг хүсэл сонирхлыг илэрхийлэх буюу улс төрийн арга хэмжээний тогтолцоо болно. Харин захиргаа нь эдгээр улс төрийн арга хэмжээг хэрэгжүүлэх ёстой” (Goodnow 1900, 18). Эрх мэдлийн төвлөрөл, албан тушаалаа хортойгоор ашиглах, хүнд суртал гэх мэт ардчиллыг бэхжилтэд сөргөөр нөлөөлөх үзэгдэл төрийн алба, тэр дундаа захиргааны байгууллагатай холбоотой учир үйл ажиллагаанд нь хатуу хяналт тавих хэрэгтэй. Гэхдээ хяналт тавина гэдэг нь захиргааны үйл ажиллагаанд улс төрийн шууд оролцоо бий болно гэсэн үг хараахан биш юм. Захиргаа, улс төр тусгаар байх ёстой. Энэ ч үүднээс захиргааны албан хаагчдыг мэдлэг чадварт тулгуурлан томилдог байх нь чухал гэсэн санааг гаргажээ (Goodnow 1900, 16-47). “Хэрэв засгийн газрыг зохион байгуулалтын талаас авч үзвэл уг бүтцэд улсын хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэгч эрх мэдлийн гурван хүрээ байгааг олж харах болно. Эхний ээлжид, хувь хүн юм уу төрийн байгууллага бусдын эрхийг хүлээн зөвшөөрөхгүй байх маргаантай асуудал сөхөгдсөн үед хуулийг хэрэглэж эцэслэн шийдвэрлэх эрх мэдлийн байгууллага байна. Үүнийг шүүх гэж нэрлэдэг. Хоёрдугаарт, улсын хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэх үйл явцад ерөнхий хяналт тавих эрх мэдэл байх бөгөөд үүнийг гүйцэтгэх эрх мэдэл гэнэ. Эцэст нь, засгийн газрын шинжлэх ухаан, техникийн, бас худалдаа арилжааны ч гэж нэрлэж болох үйл ажиллагааг эрхлэн явуулах хүрээ байх бөгөөд үүнийг төрийн захиргааны эрх мэдэл хэмээн нэрлэдэг ” (Goodnow 1900, 17) гэж Гуднау бичжээ.

	Нэг талаас, өмнөх үеийн судлаачдын үзэл санааг өргөтгөн хөгжүүлж, нөгөө талаас, Гуднаугийн бюрократ онолыг сайжруулж чадсан өөр нэг эрдэмтэн бол М. Вебер билээ. Юуны түрүүнд, Вебер улс төр, захиргааг тусгаарлах үзэл санааг захиргааны төвийг сахих байдалтай холбон агуулгын хувьд шинэтгэн сайжруулсан. Ямар ч улс төрийн өөрчлөлт бий болсон захиргаа улс төрийн сонирхол тээхгүй, төвийг сахих ёстой. Ингэж чадвал улс орны нийгэм-эдийн засгийн хөгжилд эергээр нөлөөлөх бололцоотой. Үүнээс гадна, бюрократ хэв шинжит захиргааны үйл ажиллагаанд шаталсан байдлаар зохион байгуулагдах, байгууллага бүр өөрийн эрх мэдлийн хүрээтэй байх, албан хаагчдаа мэргэжлийн бэлтгэл, ур чадварыг үндэслэн сонгон шалгаруулж, албан тушаалд томилдог байх, ажил хэрэг, зэрэг дэвд тохирсон цалин урамшуулал олгох, эрхэлж буй ажил нь байнгын шинж чанартай байх гэсэн нийтлэг зарчмыг хэрэгжүүлэх ёстой гэж үзсэн. Захиргааны бюрократи тогтолцоо ямар ч нийгмийн байгууллын үед үр дүнтэй ажиллаж чадах зохион байгуулалтын харьцангуй төгс хэлбэр юм. Энэ талаас авч үзвэл захиргааны бюрократи бүтцийг рационал гэж ойлгож болох байна. Бюрократи тогтолцооны үндсэн зарчим улс төрөөс ангид байж, улс төрийн ямар нэгэн үйл ажиллагаанд оролцохгүй байхад оршино (Weber 1978 [1922] , Батсүх, Макс Вебер ба бюрократ онол 2002) гэжээ.

	Төрийн албан хаагчдыг Вебер улс төрийн болон захиргааны түшмэд гэх хоёр төрөлд ангилсан. Улс төрийн түшмэд нь засаг барьж буй намуудын төлөөлөлтэй нягтай холбоотой бөгөөд сонгууль болгоны дараа тодорхой хэмжээгээр халагдах юм уу өөрчлөгдөж байдаг. Харин түшмэдийн хүрээ тогтвортой, мэргэшсэн байх зарчимтай бөгөөд сонгодоггүй, томилдог болно.

	Ялдарлан өгүүлэхэд, Хэнри Форд захиргаа, улс төрийн тусгаарлах хандлагыг эсэргүүцэж байжээ. 1898 онд бичсэн “Америк бодлогын өрнөлт" (The rise and growth of American politics) бүтээлдээ төрийн хяналт дор амьдарч дадсан цагаачдын нийгэмд захиргааг улс төрөөс зааглах санаа явуургүй гэдгийг онцолжээ. Ийм нийгэмд нам “нийцлийг хангагч”-ийн үүрэг гүйцэтгэдэг. Улс төрөөс ангид захиргааны бүтэц үр дүнтэй ажиллах бололцоогүй гэсэн байна. 1910 онд нийтлүүлсэн “Манай улсын засаг төрийн үнэ цэнэ” (The Cost of Our National Government) зохиолдоо улсын төсвийн алдагдлыг багасгахын тулд төрийн захиргааны шинэтгэл хэрэгжүүлэх шаардлагатай гэсэн санааг дэвшүүлжээ (В. М. Васильева, Е. А. Колеснева, И. А. Иншаков 2018, 38).

	Захиргаа-улс төрийг тусгаарлах парадигм XVIII зууны дунд үеэс 1940-өөд он хүртэл үргэлжилсэн захиргаа, улс төрийг тусгаарлах, 1940-1980-аад оныг хүртэл хамарсан улс төрийн хүрээ давамгайлах, 1980-аад оноос өнөөг хүртэл үргэлжилж буй захиргаа, улс төр хамтран ажиллах гэсэн гурван хандлагын хүрээнд хөгжиж ирснийг Йллинойс их сургуулийн профессор Дансу Дэмир, Жоржиа их сургуулийн профессор Николас Хэнри нар дурдсан байна (Demir 2009, Henry 1975). Дүгнэн хэлэхэд төрийн захиргааны шинжлэх ухааны орчин үеийн судалгаанд томоохон байр суурь эзэлдэг сэдвийн нэг нь захиргаа, улс төрийн үйл ажиллагааны зааг ялгааны тухай асуудал хэвээр байна.

	2.4 Захиргааны шинжлэх ухаанч удирдлагын парадигм

	АНУ-ын Нью-Йорк хотноо 1906 онд Орон нутгийн судалгааны товчоо (New York Bureau of Municipal Research) гэх төрийн мэдлийн судалгааны байгууллага үүсгэн байгуулагдаж, Фрэнк Гуднау, Хэнри Бруэр, Уилльям Аллэн, Фридрих Кливлэнд, Чарльз Бэд, Уилльям Мошэр, Лютэр Гулик нарын эрдэмтэд суурь судалгаа хийх болжээ. 1906-1915 онуудад иймэрхүү төрлийн байгууллага АНУ-ын 12 томоохон хотод бий болсон байна. Үүнээс гадна, Робэрт Брукингс 1916 оны гуравдугаар сард Вашингтон хотноо Засгийн газрын судалгааны хүрээлэн (Institute of Government Research) байгуулав. Эдгээрт ажиллагсдын гол зорилго нь засгийн газрын байгууллагын үйл ажиллагаа, бүтэц, зорилго, эрх мэдэл, чиг үүргийн хуваарилалтын зохистой хувилбарыг боловсруулахад оршиж байв. Ингэснээр хамгийн гол нь АНУ, Европын орнуудад төрийн захиргааны судалгаа, шинжилгээний ажил эрчимжих болжээ.

	1926 онд Америкийн эрдэмтэн Уильям Фрэнклин Виллобай “Төрийн захиргааны зарчмууд" нэртэй бүтээл нийтлүүлсэн нь захиргааны шинжлэх ухаанч удирдлагын парадигмын эхлэл болсон байна.

	Судлаач Фрэнклин Виллобай Америкийн төрийн тогтолцоог судлах явцдаа өмнөх судлаачдын үзэл санааг нарийвчлан авч үзсэн. Бодлого боловсруулах, хэрэгжүүлэх үйл ажиллагааг, өөрөөр хэлбэл, улс төр, захиргааг хатуу зааглах боломжгүй. Гэвч тогтолцооны хувьд практикт төрийн эрх мэдэл хууль тогтоох, гүйцэтгэх, шүүх, сонгогчдын болон захиргааны гэх таван хүрээнд хуваарилагдаж буй хандлага ажиглагдаж байна. Өмнөх судлаачид төрийн захиргааг гүйцэтгэх эрх мэдлийн асуудал гэж ойлгож байсан бол Виллобай төрийн захиргааг гүйцэтгэх эрх мэдлээс ангид авч үзжээ. Захиргааны үйл ажиллагаанд ажил, үүргийн хуваарилалт, албан хаагчдын мэргэшсэн байдал, зохицуулан удирдах зарчмыг нэвтрүүлснээр хэмнэлт, үр ашгийг бий болгох боломжтой. Захиргаа үр ашигтай байхын зэрэгцээ хэмнэлтийг чухалчилна. Захиргааны үр ашигтай байдлыг бий болгох үндсэн хүчин зүйл нь шинжлэх ухаанч удирдлагын зарчмууд мөн (Willoughby 1936, 219-220, 217).

	Харин Колумбын Их Сургуулийн профессор Лютер X. Гулик, Олон Улсын Удирдлагын Хүрээлэнгийн захирал Линдалл Фаунс Урвик нар захиргааны үйл ажиллагааг байгууллагын ажилтан хүсэл сонирхолдоо нийцүүлж хэрэгжүүлэх явдал байдаг тул захиргааг шинжлэх ухаанч зарчимд хатуу захируулж, үүнээс зайлсхийх шаардлагатай гэж үзсэн.

	Гулик захиргааны үйл ажиллагааг 7 үйл явцтай, Урвик 29 зарчимтай холбосон байна. Хамгийн гол нь, бүтэц, зохион байгуулалтаа сайжруулах замаар үр ашгийг бий болгох хэрэгтэй. Өмнөх эрдэмтдээс ялгаатай нь, захиргааны үр ашигт хүний нөөц шийдвэрлэх нөлөөтэйг дурдсан байдаг. Захиргаа үйл ажиллагааны шаардлагад нийцсэн ажилтантай байх, эрх мэдэл, чиг үүргийн тэнцвэржилтийг хангах, үйл ажиллагаа төрөлжсөн, хяналттай, ил тод байх нь үр ашигт сайнаар нөлөөлдөг (Luther Gulick & L. Urwick 1937, 1-46, 89-98, 115-130) гэдгийг Гулик, Урвик нар онцолжээ.

	2. 5 Сүүл үеийн хандлага

	XX зууны 50, 60-аад оноос хойш төрийн захиргааны үйл явцыг шинэ онол, хандлагын хүрээнд судлах болсон. Энэ үеийн төлөөлөгчид нь Хэрбэрт А. Саймон, Робэрт А. Даль, Мишэл Крозье, Питэр Дракэр, Уильям Нисканен, Эндрю Далшир, Дэвид Е. Осборн, Тэд Гэблер нарын судлаачид бөгөөд гол онцлог нь төрийн захиргааны судалгаанд сүүлийн үеийн гэгдэх үйл байдлын, системийн, нөхцөл байдлын хандлагыг ашиглахад түлхүү анхаарч байсанд оршино.

	Ажилтан, албан хаагчдын харилцаа, ажлын зан үйл, гадаад, дотоод орчны эргэх холбоо, үүсэж буй нөхцөл байдал зэргийг тооцох замаар захиргааны байгууллагын үйл ажиллагаанд үр ашгийг нэмэгдүүлэх бололцоотой гэж үздэг.

	XX зууны 60-аад оны сүүл үеэс төрийн захиргааны салбарт урьд нь дэвшилтэт хэмээн тооцогдож байсан арга хэлбэрүүд хуучирч, “улсын салбарын шинэ захиргаа” (New Public Administration) хэмээх үзэл баримтлал үүссэн байна. Ингэснээр төрийн захиргааны байгууллагын үйл ажиллагааг иргэд-хэрэглэгчдэд чиглэсэн, алсыг харсан, ил тод, нээлттэй, түргэн шуурхай, үр ашигтай болгох хэрэгтэй гэсэн санал, санаачилгууд гарах болжээ. Ялангуяа, үүнтэй уялдан төрийн захиргааны байгууллагын бүтэц, зохион байгуулалтыг оновчтой болгох, үр дүнд чиглэсэн гүйцэтгэлийн удирдлагыг нэвтрүүлэх, төвлөрлийг сааруулж, эрх мэдэл, хариуцлагыг тэнцвэржүүлэх, улмаар төрийн үйлчилгээний чанар, хүртээмжийг сайжруулж, зардлыг багасгах хэрэгтэй гэж үзэх болсон. Өөрөөр хэлбэл, захиргаа цомхон, чадварлаг, удирдлагын олон тулгууртай байхын зэрэгцээ үйл ажиллагаа нь хэрэглэгч баримжаалж, судалгаанд тулгуурласан байна. Орчин үед улсын салбарын шинэ захиргааны үзлийн хамгийн өргөн дэлгэрсэн төрөл нь улсын салбарын шинэ удирдлага онол болж байна. Анхлан 1968 оны Миннобрукийн бага хуралд “Захиргааны төр: Америкийн төрийн захиргааны улс төрийн онолын судалгаа” номыг туурвигч Дуайт Клиффорд Уалдо улсын салбарын шинэ удирдлагын онолын томьёоллыг боловсруулсан байх бөгөөд 70, 80, 90-ээд оны үеийн төрийн захиргааны шинэтгэлийн тулгуур “яс мод” болж байв. Шинэ Зеланд, Австрали, Их Британи улсуудад үр дүнтэй хэрэгжсэн атлаа харамсалтай нь, хөгжиж буй орнуудын захиргааны тогтолцоонд муу нутагшиж, олон олон урхгийн эхлэл болохын сац шүүмжлэлд өртөх болсон. Өнөөдөр төрийн захиргааны ухаанд засаглалын үзэл баримтлал хүч түрэн орж ирж байна. Энэ онолын гол санаа нь улсын салбарын удирдлагын асуудлыг төрийн болон төрийн бус байгууллагын хамтын оролцоонд тулгуурлан шийдвэрлэх ёстой гэж үздэгт оршино. Улсын салбарын удирдлагад сүлжээ засаглал, сайн засаглал, хамжих засаглал, тогтвортой хөгжлийн засаглал зэрэг онолын шинэ хандлагууд үүсэж, төрийн захиргааны шинэтгэлээр дамжин улс орнуудад хэрэгжиж байна.

	Дээр өгүүлсэнчлэн улсын салбарын шинэ удирдлага үзэл баримтлал нийгмийн практикт олон талаар үгүйсгэгдэхийн сац дэлхийн улс орнуудад төрийн захиргааны шинэтгэл үзэл санааны мухардалд орж, төрийн удирдлага чиг үүрэг, эрх хэмжээний хувьд суларч, нийгмийн өмнө тулгарсан олон асуудлыг шийдвэрлэхэд хүчин мөхсөдөж байсан үед улс төрийн сүлжээ засаглалын онол үүссэн байна.

	Сүлжээ хандлага, арга зүйг шинжлэх ухааны мэдлэгт туршин судлах болсон үе XX зууны 20, 30-аад он болно. Тухайлбал, Америкийн Ф. Бэрри тэргүүтэй судлаачид 1924-1932 онуудад явагдсан Хоторны туршилтад сүлжээ хандлагыг ашигласан нь “нийгмийн үйл байдлыг шинжлэн судлахад сүлжээ хандлагыг хэрэглэсэн” анхны тохиол болжээ (Berry F., Choi S., Goa W., Jang H., Kwan M., Word J. 2004). 1970-аад оны үед Ж. Колэман, И. Катц, Г. Мэнцэл (Coleman J., Katz E., Mentzel H. 1977) нарын бүтээлд сүлжээ хандлагыг мэдээллийн технологийн урсгалтай холбоотойгоор ашигласан байх юм.

	1960-аад оны эхээр АНУ-д төрийн албан хаагчид, хууль тогтоогчид (Конгресс), бизнесийн бүлгийнхний түншлэлийн үйл ажиллагаанд суурилсан "төмөр гурвалжин”-гийн бүтцээр төрийн бодлогыг судлах оролдлого (Carter 1964) хийгдэж байжээ.

	Харин "сүлжээ” гэх үгийг шинжлэх ухаанд Америкийн судлаач X. Хэкло (Heclo 1978) анх хэрэглэсэн байх бөгөөд дээр дурдсан "төмөр гурвалжин” хэмээх ойлголтыг “асуудал баримжаалсан сүлжээ” гэх ойлголтоор орлуулан дашлуулах санал дэвшүүлжээ. Чухам энэ үеэс эхлэн улс төрийн сүлжээ онол барууны төрийн захиргааны ухаанд бий болсон гэж судлаачид үздэг. Олон янзын ашиг сонирхлын зөрчил үүсэж байдаг тул улс төрийн бодлогыг урьдаас төлөвлөх, тааварлах боломжгүй байдаг гэсэн санааг мөнөөхөн Хэкло онцолжээ. Товчоор хэлэхэд, Америкийн улс төр судлаач Т. Ж. Лови (Lowi, Legislative Politics USA 1962, Lowi, The End of Liberalism: Ideology, Policy, and the Crisis of Public Authority 1969), X. Хэкло (Heclo 1978) нар сүлжээ онолын анхны эх суурийг тавихад томоохон үүрэг гүйцэтгэсэн гэж хэлж болох юм.

	Сүүлийн жилүүдэд улс төрийн сүлжээ үзэл баримтлалыг төрийн захиргааны шинэтгэлийн үзэл санааны шинэ гарц гэж ойлгох, судлах хандлага хүчтэй болж байна.

	Тодорхой ашиг сонирхлыг төлөөлж, түүнийгээ улсын салбарын бодлогод тусгуулж хэрэгжүүлэх хамгийн үр дүнтэй арга нь хамтын ажиллагаа мөн гэдгийг ухамсарлахын зэрэгцээ өөр хоорондоо харилцан мэдээллээ чөлөөтэй солилцдог, нийтлэг хүсэл эрмэлзэл бүхий олон тооны тоглогчдын дунд үүсэх нэг нэгнээсээ хамаарсан харьцангуй тогтвортой харилцаа бол улс төрийн сүлжээ мөн гэж энэ онолд үздэг.

	Гэхдээ сүлжээ хандлага, үзэл баримтлалыг онолын хувьд үндсэн санаагаа дутуу, үндэслэл муутай боловсруулсан (Borzel 1998), судалгаа, шинжилгээний ажилд хэтэрхий дүрчилсэн, субьектив хандлага гаргадаг (Dowding 1995, Salancik 1995, Blom-Hansen 1997), удирдлагын зорилтыг шийдвэрлэхэд хамтрах, түншлэх үйл ажиллагаанд хэт ач холбогдол өгдөг (Brans 1997), хамтрах, түншлэх үйл ажиллагааны үнэлгээнд шалгуур бага тогтоосон (Propper 1997), олон түмний эрх ашгийг хангах, хэрэгжүүлэх үйл явцад төрийн гүйцэтгэх чиг үүргийг доогуурт авч үздэг (J. A. De Bruijn, A. B. Ringeling 1997) гэх мэтээр шүүмжлэх болжээ.

	Сүлжээ засаглалаас гадна Өрнө Дахинд дэлгэрсэн өөр нэг үзэл баримтлал нь good governance буюу сайн засаглал онол болно. “Сайн засаглал” буюу “good governance” гэх нэр томьёо нэлээд хожуу Нэгдсэн Үндэстний Байгууллага (НҮБ)-ын Хөгжлийн Хөтөлбөрийн 1997 оны баримт бичигт тусгагдсан ч үүнээс өмнө Олон Улсын Валютын Сан (ОУВС), Дэлхийн Банк (ДБ) зэрэг байгууллага 1992, 1996 оноос үзэл баримтлалын түвшинд цэгцтэй боловсруулж, төрийн захиргааны шинэтгэлийн хүрээнд дэлхийн улс орнуудад хэрэгжүүлэхийг эрмэлзэж ирсэн байх юм. Тухайлбал ДБ 215 улсыг хамруулсан сайн засаглалын судалгааг жил тутам 1996 оноос эхлэн хийх болжээ. Ингэхдээ улс төрийн дэглэм, эдийн засаг-нийгмийн хөгжил, төр засгийн бодлого боловсруулах чадавх, үр дүнтэй хэрэгжилт гэсэн дөрвөн хэмжүүрийг чухалчилдаг байна.

	Сайн засаглал үзэл санааг системтэйгээр боловсруулсан баримт бичиг нь дээр дурдсан НҮБ-ын Хүний Хөгжлийн Хөтөлбөр билээ. Уг баримт бичигт улс орны бүх түвшин дэх төрийн удирдлагыг улс төр, эдийн засаг, захиргааны хувьд үр дүнтэй хэрэгжүүлэх үйл явц нь сайн засаглал мөн гэж заажээ. Төрийн засаглал эрх мэдлийн хувьд хуваарилагдсан байх, ард түмний эрх мэдлийг хүлээн зөвшөөрсөн байх, төрийн дээд албан тушаалтныг сонгодог мөн огцруулдаг байх, гүйцэтгэх эрх мэдлийн байгууллагын үйл ажиллагааны ил тод байдлыг хангасан байх, нийгэмд хууль ёсыг дээдлэх, улс төрийн олон ургалч байдлыг хүндэтгэх, төрийн байгууллагын тунгалаг, оролцоонд суурилсан байдал, хэвлэл мэдээллийн эрх чөлөө хангагдсан байдал зэрэг нь сайн засаглалын үндсэн шинж болохыг тус баримт бичигт дурдсан байна.

	Үүнээс гадна, хамгийн бага зардлаар тогтоосон хугацаанд өмнөө тавьсан зорилго, зорилтод хүрэх нь төрийн удирдлага дахь сайн засаглалын үндсэн хэлбэр болохыг онцолсон байна. Өөрөөр хэлбэл, төрийн удирдлагын салбарт хэмнэлт бий болгох шаардлагатай гэсэн санааг өмнөх үзэл баримтлал болох улсын салбарын шинэ удирдлагын нэгэн адил сурталчлах болжээ.

	Төрийн удирдлагын цөм үнэт зүйл, мэргэшсэн албан хаагчдын үйл ажиллагаа агуулгын хувьд харилцан нийцтэй байх нь сайн засаглал хэрэгжих үндсэн нөхцөл болно.

	Ингэхэд төрийн удирдлагын цөм үнэт зүйл гэж юуг хэлэх вэ?

	Хууль дээдлэх, иргэдэд эрх тэгш, ялгаварлалгүй хандах, зөвшилцөл баримжаалах, үр дүн, үр ашгийг дээдлэх, ил тод, тунгалаг байдлыг чухалчлах нь төрийн удирдлагын цөм үнэт зүйл болно. Цөм үнэт зүйлд төрийн албан хаагчдын үйл ажиллагаа ч чиглэгдэх ёстой.

	Онолын хувьд сайн засаглал үзэл санааг Харвардын Их Сургуулийн Эдуард Мэсон профессор Мэрилий С. Гриндлэ, Байгалийн Нөөцийн Удирдлагын Хүрээлэнгийн профессор Даниэл Кауфмэнн, Дэлхийн Банкны Хөгжлийн Судалгааны Бүлгийн эдийн засагч Аарт Крэй (Daniel Kaufmann & Aart Kraay November 2002) нар хөгжүүлсэн байдаг. Тэд үзэхдээ сайн засаглал макро түвшний эдийн засгийн хөгжил, нэг хүнд ноогдох дотоодын нийт бүтээгдэхүүн зэрэгтэй шууд хамааралтай байж болох санааг дурдсан байдаг. Мөн сайн засаглалыг улсын салбарын удирдлагад нэвтрүүлэх үйл явц нь өөрөө улсын салбарын манлайллын үйл явц болохыг онцолсон байна. Төрийн захиргааны шинэтгэлийн хүрээнд сайн засаглал үзэл санааг хэрэгжүүлж болох ч энэ нь тухайн улс орны улс төрийн удирдлага, холч ухаан, төрийн бодлоготой шууд холбогдохыг эдгээр судлаачид онцлон тэмдэглэжээ.

	Энэ ч үүднээс дээрх эрдэмтэд Төв Европ, Ази тивийн орнуудын үйл явцыг судлаад сайн засаглалын хэрэгжилт улс төрийн хошуучлал, төрийн албаны манлайлалтай холбогдож байгааг тогтоосон байна.

	Сайн засаглал үзэл баримтлалтай зэрэгцээд Өрнөдийн орнуудад бий болсон өөр нэг онол нь хамжих засаглалын санаа юм. Орчин үед төрийн захиргааны шинжлэх ухаанд collaborative governance буюу хамжих засаглал гэсэн ойлголтын талаар нэлээд хүчтэй ярих болжээ. Үүнд тодорхой учир шалтгаан нөлөөлсөн гэдгийг дурдах хэрэгтэй. Өөрөөр хэлбэл, хамжих засаглалын онолыг төрийн албаны бюрократи болон зах зээлийн загвараас илүү дэвшилтэт үзэл баримтлалын хэмжээнд авч үзэх болсон хэрэг. Гэхдээ улс орон болгонд хамжих засаглалын үзэл санааг хөгжүүлэх, хүлээн авах, нутагшуулах арга, хэлбэр харилцан адилгүй байна. Тухайлбал, ОХУ-д хамжих засаглалын үзэл санааг өмнө өгүүлсэн улс төрийн сүлжээ онолоор төлөөлүүлэн судлах (Быков 2013, Мирошниченко 2013, Сморгунов 2013, Л. В. Сморгунов, A. С. Шерстобитов 2014, Михайлова 2014, Петров 2014, Кулик 2015), хүлээн авах болжээ.

	Англи хэлний collaborative governance хэмээх үгийг хамжих засаглал гэж нэрших, хөрвүүлэх, ойлгох санааг профессор А. Цанжид (Цанжид, Хамжих засаглал 2014) анх гаргасан бөгөөд цаашид уг ойлголтыг энэ мэтчилэн нэг мөрчлөх хэрэгтэй гэж үзэж байна.

	Гэвч нэр томьёог хэрхэн ойлгох, олон нийтэд хэвшүүлэх тухайд уг онолыг анхлан хөгжүүлсэн гадаадын, тэр дундаа барууны улс орнуудад нэгдсэн үзэл бодол хараахан төлөвшиж чадаагүй байгааг харгалзан үзэх хэрэгтэй болов уу. Үүнтэй холбоотойгоор сүүлийн жилүүдэд судалгааны ном зохиолуудад улсын салбарын хамжаа удирдлага (collaborative public management), олон талт түншлэлийн засаглал (multi partner governance), сүлжээ засгийн газар (network government), салбар дамнасан хамжаа удирдлага (cross-sector collaboration), хамтын удирдлагатай дэглэм (co-management regime), оролцооны засаглал (participatory governance), иргэний яриа хэлцэл (civic engagement), хамжаа төлөвлөлт (collaborative planning), хамжих үйл явц (collaboration processes), сүлжээ удирдлага (network management), хүрээлэн буй орчны засаглал (environmental governance) гэх мэт ойлголтууд дурдагдах болсныг анхаарах хэрэгтэй (K. Emerson, T. Nabatchi,& S. Balogh 2011, 2, 5).

	Хамжих засаглалын онолын гол төлөөлөгчид нь К. Ансэлл, Э. Гэш, К. Сирианни, М. Голлахэр, Ж. Харц-Карп, Ж. Донахау, Р. Зикхаусэр, М. Бикин, М. Виммэр, Ж. Брайсон, Б. Кросби, М. Стоун, К. Ли, Н. Ганнинхэйм, Ж. Инэс, Д. Боохэр, Н. Эшфорд, К. Рэст нарын судлаачид юм.

	Төрийн бус байгууллагаас эхлээд боломжит бүх стейкхолдеруудыг өргөн хүрээтэй татан оролцуулах замаар сайн дурын оролцоон дээр суурилж, зөвшилцөн шийдвэрлэх хэлбэрээр төрийн бодлогыг боловсруулж, хэрэгжүүлэх, хэрэгжилтэд хяналт тавих цогц үйл ажиллагааг хангасан засаглалын хэлбэрийг хамжих засаглал гэнэ. Бэркли дэх Өмнөд Калифорнийн Их Сургуулийн профессор Крис Ансэлл, Элисон Гэш нарын үзсэнээр хамжих засаглал дараах зургаан шинжийг өөртөө агуулсан байх ёстой. Үүнд;

	1. Төрийн байгууллагын идэвх, оролцоотойгоор бий болно;

	2. Хамжих үйл ажиллагаанд төрийн болон төрийн бус байгууллага оролцох өргөн боломжтой байна;

	3. Хамжих үйл ажиллагаанд оролцогчид шийдвэр боловсруулах, гаргах үйл явцад эрх тэгш байна;

	4. Хамтын уулзалт, яриа хэлэлцээрээр асуудлыг шийдвэрлэнэ;

	5. Асуудлыг шийдвэрлэх үндсэн арга нь зөвшилцөл;

	6. Хамжих засаглалын зорилго нь улсын салбарын удирдлага буюу төрийн бодлогын асуудал байна (C. Ansell, & A. Gash 2008, 544, 545).

	Хэдийгээр барууны орнуудад хамжих засаглалын онол хүчтэй яригдах болсон ч суурь үзэл санаа нь нэг мөр томьёологдож чадаагүй байна. Үүнтэй холбоотойгоор, зарим судлаачдын зүгээс хамжих засаглалын онол нийгмийн практикт хэрэгжих боломжгүй, явуургүй, хийсвэрлэгдсэн санаа гэсэн шүүмж гаргах болжээ (Sawalha 2014, 312-323).

	Хамжих засаглалын онолтой зэрэгцээд төрийн захиргааны шинжлэх ухаанд бий болсон өөр нэг онолын чиглэл нь тогтвортой хөгжлийн үзэл баримтлал болно.

	Тогтвортой хөгжил гэдэг нь байгалийн нөөц ашиглалт, хөрөнгө оруулалт, техник технологийн шийдэл, хүний хөгжил, институционал өөрчлөлт харилцан уялдаатай бөгөөд хүний хүсэл эрмэлзэл, хэрэгцээг өнөө болон хойч ирээдүйдээ баталгаатай хангахад чиглэсэн тогтолцоот үйл явцыг хэлнэ. Ирээдүй хойч үеийнхээ хэрэгцээг багасгахгүйгээр энэ үеэ хангалуун амьдруулах үзэл санаа гэж тодорхойлж болно. Уг үзэл баримтлалын талаар анхлан 1970-аад оны үеэс ярих болсон. Өөрөөр хэлбэл 1972 онд Шведийн Стокгольм хотноо хүрээлэн буй орчны талаар чуулган болсон нь тогтвортой хөгжлийн үзэл баримтлалын эхлэл байв. “Хүн төрөлхтний тогтвортой хөгжлийг хангах нь дэлхийн хамтын нийгэмлэгийн өмнө тулгарч буй томоохон асуудлын нэг мөн” гэж 1987 оны НҮБ-ын Ерөнхий Ассамблейн чуулганы тунхаглалд дурджээ. Чухам энэ чуулганд тогтвортой хөгжил гэх ойлголтыг анх ашигласан байна.

	Тогтвортой хөгжлийн үзэл баримтлал нь эдийн засгийн хувьд үр ашигтай, экологийн хувьд хөнөөл багатай, нийгмийн хариуцлагатай үйл ажиллагаа эрхлэхийг чухалчлах бөгөөд энэ үйл явцад төр ихээхэн ач холбогдолтойг онцолдог.

	Манай улсын тухайд тогтвортой хөгжлийн үзэл баримтлалыг төрийн бодлогын хэмжээнд хүлээн зөвшөөрч, засгийн газрын үйл ажиллагаа, хөтөлбөрт тусгах болсон. Тухайлбал, 2016 оны хоёрдугаар сард УИХ-ын 16 тогтоолоор "Монгол улсын тогтвортой хөгжлийн үзэл баримтлал- 2030 он” гэсэн бодлогын баримт бичгийг баталсан байна. Уг баримт бичигт төрийн захиргааны шинэтгэлийн үйл явцыг тогтвортой хөгжлийн үзэл баримтлалтай холбон авч үзжээ. Үүнд зааснаар тогтвортой засаглалыг хэрэгжүүлэх үйл ажиллагаа төрийн бодлогын залгамж чанар, салбар хоорондын уялдааг сайжруулах, тогтвортой байдлыг хангах, хууль дээдлэх зарчмыг чанд мөрдүүлэх, удирдлагын ил тод байдлыг хангах, төвлөрлийг сааруулж, шийдвэр гаргах үйл явцын бүх талын оролцоог хангах, төрийн албан хаагчдын ёс зүйг чанд мөрдүүлж, авлигаас ангид байлгах гэсэн таван чиглэлд хийгдэхээр тусгагдсан байна. Үр дүнд нь Монгол улс нэг хүнд ноогдох дотоодын нийт бүтээгдэхүүн 17500 ам долларт хүрсэн, эдийн засгийн бодит өсөлт 6.6%-аас доош буудаггүй, 100% боловсролын үйлчилгээ хүртдэг, ядуурлыг бүрэн арилгасан, дундаж наслалт 78-д хүрсэн, хүн амын 80% чинээлэг дундаж иргэдээс бүрдсэн дэлхийн хөгжилтэй, ногоон эдийн засаг бүхий эхний 30, хүний хөгжлийн өндөр үзүүлэлт бүхий эхний 70, бизнес эрхлэлтийн үзүүлэлтээр эхний 40, өрсөлдөх чадвараар эхний 70 орны нэг болно гэж заасан байна (УИХ 2016).

	 


ГУРАВДУГААР БҮЛЭГ : ТӨРИЙН БАЙГУУЛЛАГЫН ТУХАЙ ОЙЛГОЛТ, ҮНДСЭН ҮЙЛ АЖИЛЛАГАА, ЭРХ, ҮҮРЭГ

	Байгууллага— Төрийн байгууллага — төрийн захиргааны байгууллага — төрийн захиргааны байгууллагын онцлог — төрийн байгууллагын бүтэц, төрөл — зохион байгуулалтын загвар — зохион байгуулалтын чиг хандлага

	3.1 Төрийн байгууллагын тухай ойлголт

	Английн эдийн засагч Адам Смит «Үндэстнүүдийн баялаг» бүтээлдээ аливаа төр дараах гурван үндсэн чиг үүргийг хэрэгжүүлдэг гэж үзжээ. Үүнд;

	1. Улс орон, нийгмээ гаднын халдлага, самуун хүчирхийлэл, ужид дайны аюулаас гэтэлгэх;

	2. Улс орон, нийгмийн гишүүн нэг бүрийг шударга бус болон тэгш бус байдлаас хамгаалах;

	3. Нийгмийн гишүүн нэг бүрд хүртээмжтэй, ил тод, шударга байдлаар нийтийн бараа, үйлчилгээ (public goods and services)-r хүртээх, хуваарилах явдал болно (Smith, 1776/1937, pp. 653, 669, 681).

	Харвардын их сургуулийн профессор Ричард Э. Мусграйв төр хуваарилах, хүртээх, тогтворжуулах гэсэн гурван үндсэн чиг үүрэг хэрэгжүүлдэг талаар судалгаандаа дурдсан байна (Musgrave, 1959). Тэгвэл хуулиар тогтоосон дээрх чиг үүргээ төр төрийн байгууллагаар уламжлан хэрэгжүүлдэг зүй тогтолтой. Чухам үүнтэй холбоотойгоор төрийн байгууллага, түүний зохион байгуулалт, үйл ажиллагааны тухай асуудал яригддаг. Бидний энэ удаагийн лекцийн сэдэв төрийн зохион байгуулалтын онол буюу төрийн байгууллагын тухай ойлголтын эргэн тойронд өрнөх болно. Судалгааны ном зохиолд дурдсанаар «Христийг мэндлэхээс 2000 юм уу 3000 жилийн өмнө удирдлага, зохион байгуулалтын анхны хэлбэрүүд нийгмийн практикт хэрэгжиж байжээ». Гэвч цэгцэрсэн үзэл санаа, онол болохын хувьд нэлээд хожуу буюу XX зууны 30-аад оны сүүл үеэр Гулик, Саймон нарын судлаачдын нөлөөгөөр төлөвшсөн байна (Waldo, 1978, p. 597). Одоо бүгдээрээ асуудлын үндсэн хэсэгт шилжиж оръё.

	Төрийн байгууллага гэж юуг хэлэх вэ?

	Хууль тогтоомж, бодлого, шийдвэрийг боловсруулж гаргах, хэрэгжүүлэх үндсэн чиг үүрэг бүхий, тодорхой дүрэм, журмаар зохицуулагдсан зохион байгуулалтын албан ёсны бүтэцтэй, хараат бус, төрийн эрх мэдлийн байгууллага оршин байх ёстой гэсэн санаа анхлан Франсуа Прос де Руайе, Ж. Пеше, Чарльз-Ж. Боннэн, Жильбэрт Имбэрт, Александр Ф. Вивьен, Л. фон Штэйн, И. Каспар Блюнчли нарын бүтээлд тусгалаа олж, Вудро Вильсон, Фрэнк Гуднау, Макс Вебер нарын судалгаанд бие даасан судлагдахуун болж хөгжжээ. Төрийн байгууллагын тухай ярихын өмнө байгууллага гэж юуг хэлэх тухайд тогтож хөндөх ёстой ч менежментийн чиглэлээр бичигдсэн сурах бичиг, гарын авлагуудад дэлгэрэнгүй өгүүлсэн (Удирдлагын Академи, 2017) тул илүүц гэж үзлээ. Төрийн байгууллага гэж юуг хэлэх, зрх, үүрэг ямар байх ёстой, үйл ажиллагаа хэрхэн хэрэгждэг гээд олон асуудлаар эрдэмтэн судлаачид өнөөдрийн хүртэл санал бодлын зөрүүтэй байсаар байна. Төрийн байгууллага, зохион байгуулалтын асуудлыг авч үзэхдээ бид Германы эрдэмтэн Карл Хайнрих Маркс, Макс Вебер нарын бюрократын үзэл санааг онцгойлон дурдаж болох байна.

	Төрийн захиргааны шинжлэх мэдлэгт бюрократ гэх ойлголт XVIII зууны дунд үеэс бий болсон. Францын эдийн засагч Винсэнт де Гурнэ төрийн гүйцэтгэх эрх мэдлийг илэрхийлэхдээ «бюрократ» гэх ойлголтыг 1745 онд анхлан хэрэглэж, шинжлэх ухааны хэллэгт нэвтрүүлсэн байдаг (Raadschelders, 1998, p. 142). Уг нэр томьёо ойлгогдох байдал, мөн чанарын хувьд эсрэг тэсрэг шинж чанартай болохыг судлаачид онцолдог. Бюрократ гэх «(...) нэр томьёог монгол хэлэнд зөвхөн “хүнд суртал”, “хүнд суртлын аппарат” гэх мэтээр орчуулж заншсан нь асуудлын мөн чанарын талаар ташаа ойлголт (...)» (Цанжид, 2009, хууд. 74) бий болгоход хүргэжээ. Орчин үед бюрократ хэмээх ойлголтыг дараах салаа утгаар судлах болсон. Эдгээрт;

	1. Зохион байгуулалт бүхий захиргааны юм уу мэргэшсэн албан хаагчдын хаалттай бүлэг;

	2. Хатуу дүрэм, журамд суурилсан удирдлагын үйл ажиллагааны техник;

	3. Төрийн эрх мэдлийг хэрэгжүүлэхтэй холбоотойгоор үүсэх түшмэдийн хүнд суртал (Benveniste, 1983).

	Английн сэтгэгч Жон Стюарт Милл «Төлөөллийн засаглалын тухай эргэцүүлэл» нэрт бүтээлдээ аливаа улсад сонгуульт болон томилгоот төрийн албан хаагч зэрэгцэн орших зүй тогтолтой. Сонгуульт улс төрчид буюу төрийн албан хаагчдаас бүрдэх байгууллага нь парламент бол томилгоот төрийн албан хаагчдаас бүрдэх байгууллага нь бюрократ болно гэж үзжээ. Хоёр төрлийн байгууллага нэг нэгнээсээ тусгаар оршихгүй бөгөөд харилцан уялдаатай ажилласнаар нэгэн цул болох учиртайг онцолсон байдаг. Хэдийгээр бюрократыг харилцан адилгүй байдлаар ойлгодог ч томилгоот, мэргэшсэн албан хаагчдаас бүрдсэн төрийн байгууллага мөн гэсэн санааг Милл анх хөгжүүлсэн гэж үзэх үндэстэй (Милль, 1863).

	Германы эрдэмтэн Карл Марксын тухайд зарчмын өөр байр суурийг баримталсан. Төр түүний хувьд ангийн тэмцлийн зэвсэг юм. Ингэхлээр, төрийн үндсэн бүтэц болох бюрократ ч ангич шинж чанартай. Өөрөөр хэлбэл, түшмэд хувийн ашиг тусаа хичээж олон түмнийг дарлан мөлжих арга хэрэгсэл, зохион байгуулалттай хэлбэр нь бюрократ мөн. Тиймдээ ч бюрократ дараах шинжийг өөртөө агуулдаг гэж үзсэн. Үүнд;

	1. Олон түмний эрх ашгаас илүү түшмэдийн эрх ашгийг чухалчилж үздэг;

	2. Нийгмийн асуудлыг шийдвэрлэх чадваргүй;

	3. Дур зорго, авлигач байдал, хүнд суртлыг үйл ажиллагааны хэм хэмжээ болгодог;

	4. Аминч үзэл, албан тушаал, эрх мэдлийг зорилго болгосон үйл ажиллагааны хүрээ;

	5. Бүх түвшинд хэлбэрдэх, номчирхох байдлыг гол болгодог.

	Эндээс бюрократ нь олон нийтийн ашиг сонирхлыг төлөөлж асуудал шийдвэрлэх чадваргүй нийгмээ шимэгчлэн амьдрах организм мөн гэсэн дүгнэлтэд К. Маркс хүрчээ (Б. П. Курашвилли, В. П. Макаренко, 1985; Зверев, 1999).

	К. Марксын дараагаар М. Вебер бүтээлдээ бюрократын асуудлыг авч үзсэн байдаг. Юуны түрүүнд, Веберийн бүтээл дэх бюрократ нь төрийн байгууллага, төрийн алба юм. Зохион байгуулалт бүхий тогтолцооны хамгийн түгээмэл, нийцтэй хэлбэр нь рационал-хууль эрх зүйд суурилсан засаглалын хэв шинж болно. Тэгвэл ийм засаглал бюрократаар дамжин нийгмийн практикт илэрнэ. Хөдөлмөрийн хуваарилалт бий болсонтой холбоотойгоор бюрократ эртний Египет, Хятадад бүрэлдсэн бөгөөд хүн төрөлхтний түүхэн хөгжлийн явцад төгөлдөршин хөгжсөөр иржээ. Рационал бюрократ нь дараах шинжийг өөртөө агуулна. Үүнд:

	1. Шатлан захирагдах зохион байгуулалтын бүтэцтэй байна:

	2. Үйл ажиллагаа нь хатуу дүрэм журмаар зохицуулагдана:

	3. Албан тушаалтны үүрэг, хариуцлагын хүрээ хатуу зааглагдсан байна:

	4. Албан тушаал нь мэргэшсэн байдал дээр суурилна:

	5. Албан тушаалтан мэргэшсэн байдал дээр тулгуурлан томилогддог:

	«Энэ бүх шинжийг нэгэн зэрэг хангаж чадахуйц удирдлагын тогтолцоог бюрократ хэмээн нэрлэж болох юм» (Weber, 1964, p. 337) гэж Вебер бичжээ. Үр ашигт байдлыг хангахад дээрх зүйлс зайлшгүй шаардлагатай гэдгийг онцолсон. Сүүлд Америкийн эрдэмтэн Уильям Холлингсворт Уайт 1956 онд нийтлүүлсэн «Эдийн засгийн хүн» бүтээлдээ Веберийн санааг уламжлан хөгжүүлж, үр ашиг хүнийг бюрократ тогтолцооны эд ширхэг болгодогийг онцолсон (Уайт, 2002). Орчин үед Р. Мэртон, Ф. Селзник, А. Гоулднэр, М. Крозье, Э. Даунс, У. Бэннис нарын судлаачид төрийн алба, байгууллага, зохион байгуулалт болохын хувьд бюрократыг судлах болсон.

	Дашрамд дурдахад Францын удирдлагын онолч, удирдлагын захиргааны дэг сургуулийн төлөөлөгч Юлус Хэнри Фаойл 1916 онд гаргасан «Ерөнхий, аж үйлдвэрийн захиргаа» (Administration Industrielle et generale) нэрт судалгаандаа бюрократ гэх нэр томьёог хэрэглээгүй боловч төрийн байгууллага зохион байгуулалтын хувьд ямар байж болох тухайд санаа дэвшүүлсэн байдаг. Үүнийг дараах хүснэгтээс харж болох юм.

	 

	Хүснэгт 2. X. Файолийн онол дахь захиргааны үзэл санаа

	[image: Image]

	Эх сурвалж: (Кузнецова, 2004, хуудаснууд. 71-81)

	 

	Судалгааны ихэнх ном, зохиолд дурдсанаар төрийн байгууллага гэдэг нь улсын салбарын удирдлагын тодорхой зорилтыг шийдвэрлэхэд шаардагдах бүрэн эрхтэй байхын зэрэгцээ нийгэм дэх төрийн засаглалыг хэрэгжүүлэх үндсэн чиг үүрэг бүхий төрийн албаны нэгжийг хэлнэ. Харин үйл ажиллагаа, зохион байгуулалтын нийтлэг зарчмаар холбогдсон төрийн байгууллагын тогтолцоог төрийн алба хэмээн нэрлэнэ. Өрнөдийн төрийн захиргааны ихэнх сурах бичигт «төрийн зорилго, зорилт, чиг үүргийг хуульд заасан нөхцөлийн дагуу хэрэгжүүлэх үйл ажиллагаа эрхлэгч хоёр болон түүнээс дээш тооны хүмүүсийн нэгдлийг төрийн байгууллага гэнэ» (Benveniste, 1983, p. XVII) хэмээн энгийнээр тодорхойлсон байдаг. Монгол улсын шинээр хүчин төгөлдөр мөрдөгдөж буй төрийн албаны тухай хуулийн шинэчилсэн найруулгад «Төрийн зорилт, чиг үүргийг Монгол улсын үндсэн хууль, бусад хууль тогтоомжийн хүрээнд хэрэгжүүлэх, төрийн бодлого боловсруулах, төрөөс зайлшгүй үзүүлэх шаардлагатай бусад үйлчилгээг нийтэд хүргэх үйл ажиллагаа, бүтэц зохион байгуулалтыг» төрийн алба гэнэ хэмээн заасан байдаг (УИХ, 2018, хууд. 3).

	Хэдийгээр төрийн байгууллага үйл ажиллагааны хувьд бие даасан, хараат бус байх ёстой ч нөгөө талаас төрийн механизмын бүрэлдэхүүн хэсэг байж, ижил төрлийн бусад байгууллагатай харилцаанд орно. Ингэснээр төрийн үйл ажиллагааны уялдаа холбоо, бүтээмж, хүртээмж, ил тод, хариуцлагатай байдал төлөвшин тогтдог зүй тогтолтой. Төрийн байгууллага үйл ажиллагаагаа мэргэшсэн төрийн албан хаагчдаар дамжуулан хэрэгжүүлнэ. Энэ шинжээрээ гэр бүлийн юм уу иргэний тэрчлэн бусад төрлийн харилцаанаас ялгардаг байна. Төрийн албан хаагч гэж хэнийг хэлэх вэ? «Төрийн албан тушаал эрхэлж, бүрэн эрхээ хэрэгжүүлсний төлөө төрөөс цалин хөлс авч, ажиллах нөхцөл, баталгаагаар хангагдан ажиллаж байгаа этгээдийг төрийн албан хаагч гэнэ» (УИХ, 2018, хууд. 3). Тэгвэл төрийн байгууллагыг хувийн хэвшлийн байгууллагаас хэрхэн зааглан авч үзэх вэ? Энэ асуудалд судлаачид харилцан адилгүй байдлаар хариулт эрэлхийлсэн байдаг. Зарим судлаачдын зүгээс төрийн байгууллагын үндсэн шинж нь төрийн албыг бүрдүүлдэг явдал бөгөөд төрийн нэгдсэн зохион байгуулалтаас гадуур орших байгууллага байдаггүйд оршино гэдгийг онцолдог. Өөр нэг хэсэг судлаачид төрийн эрх мэдлийн тодорхой хүрээг хамарсан бүрэн эрхтэй байхын зэрэгцээ уг бүрэн эрхээ хэрэгжүүлэх тусгай нөөц бүхий онцгой төрлийн хуулийн этгээд нь төрийн байгууллага мөн гэсэн санааг гаргадаг. Гэхдээ дээрх санаанууд төрийн байгууллагын мөн чанар, үйл ажиллагааны онцлогийг тэр бүр бүрэн дүүрэн илэрхийлж чаддаггүй. Ерөнхийлөн авч үзвэл, төрийн байгууллага дараах онцлог шинжтэй байна. Үүнд;

	1. Төрийн байгууллагын үндсэн зориулалт нь - нийгэмд удирдлагын тодорхой зорилт, тэрчлэн төрийн засаглалыг хэрэгжүүлэхэд оршино. Ингэхдээ үйл ажиллагааны тогтсон арга, хэлбэрийг ашиглан төрийн чиг үүргийг хэрэгжүүлэхэд идэвхтэй оролцоно;

	2. Үйл ажиллагаа нь хууль тогтоомжид тулгуурлах бөгөөд хууль тогтоомжоос гадуур оршдоггүй болно;

	3. Үйл ажиллагаа нь улсын нийт хүн амд албадлагын хэлбэрээр хэрэгждэг;

	4. Хууль тогтоомжид заасан бүрэн эрхийг хэрэгжүүлнэ. Уг бүрэн эрхэд албадлага хэрэглэх, сайшаан тэтгэх, сахилгын шийтгэл оноох зэрэг онцгой эрх хамаарна;

	5. Төрийн албан хаагчид болон тодорхой тооны хэлтэс, албадаас бүрдэнэ;

	6. Үйл ажиллагаа хэрэгжүүлэхэд шаардагдах эд материалын болон санхүүгийн нөөцтэй байна. Нөөцийн хараат бус байдал нь төрийн байгууллагын үндэс болж өгдөг;

	7. Дээрээс доош чиглэсэн шатлан захирах бүтэцтэй байна;

	8. Төрийн байгууллага ашиг баримжаалсан үйл ажиллагаа явуулдаггүй бөгөөд бизнесийн байгууллага хэрэгжүүлж үл чадах, гагцхүү төрд л байх тэр үйл ажиллагааг (нийтийн бараа, үйлчилгээ) нийт ард түмэнд хүртээмжтэй, ил тод байдлаар зохион байгуулж, хүргэнэ;

	9. Нийгмийн тодорхой нэг хэсгийн бус, нийт ард түмний эрх ашгийг төлөөлөн илэрхийлнэ;

	10. Зохион байгуулалтын хувьд харьцангуй тогтвортой байдаг.

	 

	3.2 Төрийн байгууллагын ангилал

	Бид бүхний авч үзэх дараагийн нэг асуудал нь төрийн байгууллагын ангилал юм. Төрийн байгууллагыг олон шинжээр ангилан үзэж болох байна. Тухайлбал, үүссэн хэлбэрээр нь анхдагч болон үүсмэл хэмээн хоёр төрөлд хуваана. Бусад байгууллагын чармайлгаар үүсээгүй бөгөөд үйл ажиллагаа, төрт ёсны хөгжлийн жам ёсны үр дүн болж өөрөө бүрэлдсэн байгууллагыг төрийн анхдагч байгууллага гэнэ. Төрийн засаглалын ямар хэлбэр байгаагаас үл хамааран үеэс үед уламжлан хөгжих, эсвэл ард түмнээс шууд эрх төлөөлүүлэн авч бүрэлдэх нь энэ төрлийн байгууллагын онцлог шинж юм. Харин анхдагч байгууллагаас бүрэн эрх шилжүүлэх замаар үүсэх байгууллагыг үүсмэл хэмээн нэрлэнэ. Ийм байгууллагад прокурорын болон гүйцэтгэн-захирамжлах байгууллага орно.

	Хэрэгжүүлж буй бүрэн эрхийн хэмжээгээр нь төрийн байгууллагыг дээд шатны болон орон нутгийн байгууллага хэмээн ангилна. Гэхдээ орон нутгийн байгууллага болгон төрийн байгууллага байдаггүй. Төрийн байгууллагатай зэрэгцээд нутгийн өөрөө удирдах ёсны байгууллага гэж байна. Төрийн дээд шатны байгууллагын үйл ажиллагаа улсын нутаг дэвсгэрт бүхэлд нь нэгэн адил хэрэгжих бөгөөд төрийн эрх мэдлийг хамгийн бүрэн дүүрэн утгаар төлөөлөн илэрхийлдэг онцлогтой. Орон нутгийн байгууллагын хувьд зөвхөн засаг захиргааны нэгжээр дамжин үйл ажиллагаа нь хэрэгжих бөгөөд тухайлсан орон нутгийн нэгжийн хүрээгээр хязгаарлагддаг байна. Төрийн байгууллагыг бүрэн эрхийн байдлаар нь ерөнхий болон тусгай чиг үүргийн байгууллага гэж хуваана. Ерөнхий чиг үүргийн байгууллага нь өргөн хүрээний асуудлыг шийдвэрлэнэ. Тухайлбал, хууль, тогтоомжийн хэрэгжилтийг ханган ажиллах засгийн газар төрийн бүхий л чиг үүргийг хэрэгжүүлэхэд идэвхтэй оролцоно. Тусгай чиг үүргийн байгууллага нь төрийн үйл ажиллагааны аль нэг хэлбэр юм уу чиг үүргийн хэрэгжилтийг улс орны хэмжээнд хангадгаараа онцлогтой. Тухайлбал, ийм төрлийн байгууллагад сангийн, хууль зүй- дотоод хэргийн, батлан хамгаалах, боловсрол, соёл, шинжлэх ухааны, эрүүл мэндийн гэх мэт яамдыг хамруулж болно.

	Дээрхээс гадна, ард түмний төлөөлөл авч сонгогдохын зэрэгцээ хууль тогтоомжид заасан болзол, нөхцөлийн дагуу томилгооны журмаар бүрддэг хамтын юм уу нэгдсэн хариуцлагатай төрийн байгууллага гэж байна. Энэ нь ихэвчлэн эрх мэдэл хуваарилах зарчимтай шууд холбогддог. Төрийн засаглал нь хууль тогтоох, гүйцэтгэх, шүүх эрх мэдлийн байгууллагад хуваарилагдах бөгөөд үйл ажиллагааны хувьд харилцан хараат бус байна. Хууль тогтоох байгууллага нь хууль батлан гаргах эрх бүхий төлөөллийн дээд байгууллага мөн. “Парламент” гэх ерөнхий нэршлээр илэрхийлэгддэг. Дэлхийн ихэнх оронд дээд, доод гэх хоёр танхимаас бүрдэнэ. Гүйцэтгэх эрх мэдлийн хувьд улс орны хэмжээнд хуулийн хэрэгжилтийг хангах үндсэн үүрэг бүхий засгийн газар хадгална. Засгийн газар нь ерөнхий сайд, ерөнхий сайдын орлогч, яамдын тэргүүн сайд, яамны төрийн нарийн бичгийн дарга нараас бүрдэнэ. Үүнээс гадна, шүүх эрх мэдлийн байгууллага гэж байна. Улс орон болгонд үндсэн хуулийн, иргэний, эрүүгийн, захиргааны хэргийн, цэргийн, зам харилцааны гэх мэт шүүх байна.

	Төрийн байгууллагын ангилал тэрчлэн хөгжил, өөрчлөлттэй холбоотойгоор сүүлийн үед яригдаж буй өөр нэг асуудал нь байгууллагын орчин, түүний нэхлэй болсон дасан зохицох чадвар юм. Нэг талаас төрийн байгууллага үйл ажиллагаа, чиг үүргийн үндсэн хэлбэрээ алдаж болохгүй, нөгөө талаас, үүссэн орчин нөхцөлдөө дасан зохицож, үр ашгийг дээшлүүлэх замаар хувирч өөрчлөгддөг байх ёстой. Үүнтэй холбоотойгоор Өрнө Дахины төрийн захиргааны сурах бичгүүдэд кванго байгууллагын тухай өгүүлсэн байдаг (Anthony Barker, 1982). Хувийн хэвшилд хамаарахгүй ч улсын төсвөөс санхүүжих үйл ажиллагааны хувьд хараат бус байгууллагыг «кванго» (QUANGO or, Quasi-autonomous non-governmental organisation) хэмээн нэрлэж болох талаар Карнеги Сангийн тэргүүн Алан Пиффэр 1967 онд судалгаандаа дурджээ. Төрийн байгууллагын уг хэв маяг Англи, АНУ, Австрали, Канад, Ирланд, Шинэ Зеланд зэрэг англи хэлт орнуудад хүчтэй хөгжих болсон. Гэвч XX зууны 70, 80-аад оны үеэс үндсэн зориулалт өөрчлөгдөн, үйл ажиллагаа улс төржиж, суурь зарчим алдагдсанаар ивээлийн байгууллага болж хувирсан байна. Ялангуяа энэ шинж Маргарэт Тэтчерийн үед Англид хүчтэй илрэх болсон юм (Carsten Greve, Matthew Flinders, & Sandra van Thiel, 2012, pp. 129-146).

	Монгол улсын тухайд төрийн байгууллагын тогтолцооны онцлог нь тус улсын төрт ёсны түүхэн хөгжил, засаглалын хэлбэрээс шууд хамаарч байдаг. Бүрэн эрхээ хэрэгжүүлж буй түвшнээр нь Монгол улсын төрийн байгууллагыг төрийн дээд, төв, орон нутгийн хэмээн ангилж болох юм. Төрийн дээд байгууллагад Ерөнхийлөгч1, Улсын Их Хурал2, Засгийн газар, Улсын дээд шүүх, Үндсэн хуулийн цэц хамаарна. Монгол улсын төрийн байгуулалд ерөнхийлөгчийн институт чухал байр суурь эзэлдэг. 1992 оны үндсэн хуульд «Монгол улсын ерөнхийлөгч бол төрийн тэргүүн, Монголын ард түмний эв нэгдлийг илэрхийлэгч мөн» (УИХ, Монгол улсын үндсэн хууль 1992) гэж заасан байдаг. Ерөнхийлөгч нь төрийн эрх мэдлийн аль ч салбарт үл харьяалагдах бөгөөд улс орны эв нэгдэл, төрийн бодлогын залгамж чанарыг хангахад чухал үүрэгтэй байдаг. Энэ тухай профессор Я. Төгөлдөр хууль тогтоомжид ерөнхийлөгчийн институтийг «(...) төрийн засаглалын аль ч байгууллагад хамааралтай, адил тэгш хамтран ажиллах эрх, оролцоотой байхаар (...)» тусгасан талаар дурдсан байна (Төгөлдөр, 2018, хууд. 29). Энэ ч учраас Монгол улсыг засаглалын хувьд холимог хэмээн тодорхойлсон байдаг (Munkh- Erdene, March\ April 2010, хуудаснууд. 311, 312).

	Улсын Их Хурал нь төрийн эрх барих дээд байгууллага бөгөөд хууль тогтоох онцгой бүрэн эрхтэй байдаг. Энэ талаар «Монгол Улсын Их Хурал бол төрийн эрх барих дээд байгууллага мөн бөгөөд хууль тогтоох эрх мэдлийг гагцхүү Улсын Их Хуралд хадгална» хэмээн үндсэн хуульд заажээ. Бас нэг онцлог нь нэг танхим, далан зургаан гишүүнтэй, бүх нийтийн, ил тод, шууд, ардчилсан, чөлөөт сонгуулиар дөрвөн жилийн хугацаагаар сонгогдож байгуулагдах ба бүрэн эрхийн хугацаа дуусгавар болох байдал нь бүрэн эрхээ дараачийн бүрэлдэхүүнд шилжүүлэх юм уу гишүүдийнхээ олонхын саналд тулгуурлан тарах хэлбэрээр илэрнэ. Монгол Банк, Үндэсний Аудитын Газар, Үндэсний Статистикийн Газар, Сонгуулийн Ерөнхий Хороо, Төрийн Албаны Зөвлөл зэрэг байгууллага нь Улсын Их Хурлын харьяанд ажилладаг гэж үздэг. Ингэж үзэхийн учир нь тухайн байгууллагын удирдлагыг УИХ томилж, ажлын тайланг нь сонсдогт оршино.

	Засгийн газар нь гүйцэтгэх эрх мэдлийн дээд байгууллага болно. Бүтцийн хувьд ерөнхий сайд, гишүүдээс бүрдэнэ. Засгийн газрын бүрэн эрхийн хугацаа дөрвөн жил байх бөгөөд засгийн газрын бүтэц, бүрэлдэхүүний тухай саналаа ерөнхий сайд ерөнхийлөгчтэй зөвшилцөн, хэрэв хуульд заасан хугацаанд зөвшилцөж чадаагүй бол УИХ-д өөрөө өргөн мэдүүлэх хуулийн зохицуулалттай. «Засгийн газрын гишүүнээр яамны сайд нар сонгогддог уламжлалтай. Түүнчлэн яамны сайд бус гишүүн байж болох ба түүнд тодорхой салбарын ажлыг хариуцуулдаг» (Цанжид, 2009, хууд. 82) байна. Төрийн захиргааны төв байгууллага буюу яамыг ерөнхий чиг үүргийн болон салбарын гэж хоёр ангилдаг. Үүнээс гадна засгийн газрын гишүүдийн харьяанд тохируулагч, хэрэгжүүлэгч агентлаг ажиллана. Хууль тогтоомж, стандартыг албадан сахиулах чиг үүрэг бүхий байгууллагыг тохируулагч агентлаг гэнэ. Харин төрийн бодлого, хууль тогтоомжийг хэрэгжүүлэх чиг үүрэг бүхий байгууллага нь хэрэгжүүлэгч агентлаг юм (УИХ, Монгол улсын төрөөс засгийн газрын чиглэл, бүтцийн ерөнхий тогтолцооны өөрчлөлт, шинэчлэлтийн талаар баримтлах бодлогын тухай, 1996). 1992 оноос өнөөг хүртэлх хугацаанд хэчнээн засгийн газар оршин байсныг доорх хүснэгтэд харуулав.

	Хүснэгт №3.1992 оноос хойших засгийн газрууд
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	Шүүх эрх мэдэлд шүүх, прокурорын байгууллагаас гадна үндсэн хуулийн цэц хамаарна. Үйл ажиллагааны хувьд хараат бус байх бөгөөд ямар ч этгээд шүүхийн үйл ажиллагаанд хөндлөнгөөс дур мэдэн оролцож болохгүй.

	3.3 Төрийн байгууллагын чиг үүрэг

	Төрийн байгууллага үндсэн үйл ажиллагаагаа эрхлэхийн тулд нийгэмд чиглэсэн тодорхой тооны чиг үүргийг хэрэгжүүлдэг. Төрийн байгууллагын чиг үүрэг мөн чанар, арга хэрэгслийн хувьд онцлог ялгаатай боловч ерөнхий агуулгын хувьд бизнесийн байгууллагатай адил байдаг. Энэ учирт удирдахуйн ухааны эрдэмтэд чиг үүргийн асуудлыг түлхүү судалсан байна. Ялангуяа удирдахуйн ухааны цольд эрдэмтэн Юлус Хэнри Файол, Лютэр Хасли Гулик нарын үзэл санааг дурдаж болох юм.

	Францын эрдэмтэн Юлус Хэнри Файол 1916 онд нийтлүүлсэн «Ерөнхий, аж үйлдвэрийн удирдлага» (General and Industrial Administration, Administration Industrielle et Generale) бүтээлдээ байгууллага удирдлагын дараах таван чиг үүрэг хэрэгжүүлдэг болохыг дурдсан байна. Үүнд;

	1. Төлөвлөх (Prevoyance);

	2. Зохион байгуулах (Organisation);

	3. Захирамжлах (Commandement);

	4. Зохицуулах (Coordination);

	5. Хянах (Controle).

	Төлөвлөлт нь үйл ажиллагааны ердийн нэг үе шат биш юм. Юуны түрүүнд байгууллагын хэтийн төлөвийг урьдчилан тааварлаж, түүнд нийцсэн арга хэмжээ боловсруулахыг хэлнэ. Төлөвлөлтийн явцад байгууллагын алсын хараа тодорхойлогдож, зорилго, зорилт томьёологддог учир удирдлагын чухал хэсэг гэж тооцогддог. Өөрөөр хэлбэл, алс хэтийг зураглаж, түүнд хүрэх арга замыг сонгох нь төлөвлөлт юм. Өмнө тавьсан зорилго, зорилтдоо хүрэхийн тулд нэг өдөр, cap, жил, тав, арван жил гэх мэт цаг хугацааны нарийн эрэмбэд захирагдсан төлөвлөлт хийх зайлшгүй шаардлагатай болдог.

	Файол өмнөө тавьсан зорилго, зорилтдоо хүрэхийн тулд байгууллагын үйл ажиллагааны уялдаа холбоо, үр ашиг, зохист чанарыг дээд зэргээр хангах ёстой гэж үзсэн. Үүнийг тэрээр зохион байгуулах чиг үүргээр төлөөлүүлсэн байна. Зохион байгуулалт нь хүний нөөц, техник технологи, түүхий эд, нийгмийн бүхий л үйл явцыг хамардаг.

	Байгууллага нэгэнт үйл ажиллагаа эрхэлж байгаа бол тэр нь үр ашигтай байх ёстой. Байгууллагын эрх ашигт нийцүүлж ажилтан нэг бүрийн хөдөлмөрийн бүтээмжийг сайжруулах нь захирамжлах чиг үүрэгтэй шууд холбогддог. Өөрөөр хэлбэл, алсын хараа, өмнөө тавьсан зорилго, зорилтод хүрэхийн тулд үр дүнтэй ажиллах ажилтан, албан хаагч нэг бүрийн үйл байдалд эергээр нөлөөлөхөд захирамжлах чиг үүргийн мөн чанар оршино. Захирамжлах чиг үүргийг хэрэгжүүлэхийн тулд удирдлагын түвшинд дараах дүрмийг баримтлах хэрэгтэй гэдгийг Файол дурдсан. Үүнд;

	1. Ажилтан, албан хаагчдаа хөгжин дэвших боломжоор хангах хэрэгтэй;

	2. Мэдлэг, чадваргүй ажилчдаас байгууллагаа цэвэрлэж байх хэрэгтэй;

	3. Байгууллага, ажилтан хоёрыг холбож буй нөхцөлийг ажилчиддаа сайтар ойлгуулах хэрэгтэй;

	4. Удирдлагын зүгээс ажилчдаа үлгэрлэн манлайлах хэрэгтэй;

	5. Байгууллагын үйл ажиллагааг үечлэн өрнүүлэх хэрэгтэй;

	6. Байгууллагын орчин нөхцөлийг сайжруулах зорилгоор ажилчдын зөвлөгөөн зохион байгуулж байх;

	7. Байгууллагын хамт олныг идэвхтэй, тууштай, нэгдмэл байлгах орчныг дэмжих хэрэгтэй.

	 

	Үйл ажиллагааны уялдаа холбоо, бүтэц, нэгжүүдийн нэгдмэл шинжийг хадгалах замаар үр ашгийг баримжаалахад зохицуулах чиг үүрэг онцгой ач холбогдолтой байдаг. Хамгийн үр дүнтэй арга нь удирдах ажилтны хурал, зөвлөгөөн тогтмол зохион байгуулж байхад оршино. Юуг хийх ёстойг бус, юу хийсэн бэ гэдгийг хэлэлцэх нь уг арга хэмжээний гол зорилго юм.

	Үйл ажиллагааны зорилго, зорилт, төлөвлөлт, зарчим, арга хэрэгслийн нийцтэй чанарыг хангах удирдлагын чухал үүргийг хянах гэж Файол үзсэн. Байгууллагын үйл ажиллагааны сул тал, алдаа дутагдлыг нээн илрүүлж, арилгах, үүссэн нөхцөл байдалд дасан зохицох боломж олгох нь хянах үүргийн онцлог шинж юм. Хянах үүргийг байгууллагын удирдлагаас гадна байгууллагад хамааралгүй хөндлөнгийн этгээд хэрэгжүүлж болно. Хянах чиг үүргийг хэрэгжүүлэгч нь мэдлэг чадвартай байх, хариуцлагатай, хараат бус, эргэцүүлэн бодох өндөр чадвартай байх ёстой (Fayol, 1917).

	Колумбын их сургуулийн профессор Лютэр Хасли Гулик Английн судлаач Линдал Фовнэс Урвиктай хамтран 1937 онд гаргасан «Захиргааны шинжлэх ухааны тэмдэглэл» нэрт бүтээлдээ байгууллагын удирдлага дараах нийтлэг чиг үүрэг хэрэгжүүлдэг гэдгийг онцолсон. Үүнд;

	1. Төлөвлөх (Planning);

	2. Зохион байгуулах (Organizing);

	3. Хүн нөөц сонгон шалгаруулах (Staffing);

	4. Удирдах (Directing);

	5. Зохицуулах (Coordinating);

	6. Тооцоолох (Reporting);

	7. Төсөвлөх (Budgeting).

	 

	Өмнө дурдсан Файолоос ялгаатай нь хүний нөөц сонгон шалгаруулах, тооцоолох, төсөвлөх чиг үүрэгт онцгой анхаарсан байна. Төрийн байгууллага нь «(...) албан хаагчдаараа дамжуулан иргэдтэй харьцдаг», «иргэд албан хаагчдаар нь (...) төлөөлүүлж (...)» төрийн албыг ойлгодог (Батсүх, Захиргааны шинжлэх ухааны ерөнхий онолын зарим асуудал, 1996, хууд. 82) учир ажлын байрны шаардлагад нийцэхүйц мэдлэг чадвар бүхий ажил горилогчийг сонгон шалгаруулж, байршуулах асуудал онцгой ач холбогдолтой болсон. Мэдлэг чадвартай, шилэгдмэл хүний нөөцийг ажлын байранд оновчтой сонгон байршуулснаар төрийн байгууллага үр бүтээлтэй ажиллах, зорилго, зорилтоо хэрэгжүүлэх үндсэн нөхцөл бүрддэг байна. Өөрөөр хэлбэл, төрийн байгууллагын өмнөө тавьсан зорилго, зорилт, тэдгээрт хүрэх үйл ажиллагааг хэрэгжүүлэх үндсэн хүч нь хүний нөөц юм. Үүний шалтгаан нь сурч, боловсрох, хөгжих чадвартайгаас гадна, хүний боломж, санаачилга хязгааргүй байдагт оршино. Иймд Гулик төрийн байгууллагын хүний нөөц сонгон шалгаруулах чиг үүрэгт ихээхэн ач холбогдол өгсөн байна.

	Үүнээс гадна, байгууллага гэдэг Гуликийн үзсэнээр удирдлагын түвшин дэх үйл явц юм. Ийм учраас удирдлагыг байгууллагын үйл ажиллагааны талаарх найдвартай мэдээллээр хангаж байх нь чухал. Хэрэв хангалттай мэдээлэл байхгүй бол удирдлагын зүгээс оновчтой шийдвэр гаргаж чадахгүйд хүрнэ. Ингэснээр байгууллагын үйл ажиллагаа доголдох, үр нөлөө буурах аюултай. Чухам үүнтэй холбоотойгоор тооцоолох чиг үүргийг тусгайлан авч үзсэн байна. Төсөв, санхүү гэгч байгууллагын чухал нөөц мөн. Хэрэв үйл ажиллагаагаа санхүүжүүлэх хангалттай хөрөнгө, түүнийг оновчтой хуваарилах үр ашигтай тогтолцоо байхгүй бол байгууллага оршин тогтнох боломжгүй билээ.

	 


ДӨРӨВДҮГЭЭР БҮЛЭГ : ТӨРИЙН БОДЛОГЫН ТУХАЙ ОЙЛГОЛТ, БОДЛОГО БОЛОВСРУУЛАХ ҮЙЛ ЯВЦ

	Төрийн бодлого— төрийн бодлого боловсруулах үйл явц — төрийн бодлого хэрэгжүүлэх үйл явц — төрийн бодлогын ангилал — төрийн бодлогод нөлөөлөгч хүчин зүйл — төрийн бодлого боловсруулах загвар — төрийн бодлогод тавигдах шаардлага

	4.1 Төрийн бодлого, бодлогын тухай ойлголт

	Францын эрдэмтэн Андрэ Морау «Бодлого гэдэг нь хүчний тэнцвэрт байдлыг бий болгох чадвар мөн» (В. А. Козбаненко 2002, 204) гэж бичжээ. Өөрөөр хэлбэл, бодлого нь эрх мэдлийн байгууллагын мөн чанар, төрийн хэрэг хөтлөн явуулж улсыг удирдах урлаг юм. Төрийн бодлого улсын эдийн засгийн байдлаар нөхцөлдөхийн зэрэгцээ ямагт тодорхой эрх ашгийн тусгал болж байдаг. Төрийн бодлогын эцсийн зорилго нь иргэн, түүний үйл ажиллагаа, өмч хөрөнгийг хамгаалах, нийгмийн хөгжлийг тэтгэх, нийт хүн амд зайлшгүй шаардлагатай бараа, бүтээгдэхүүн, үйлчилгээг үйлдвэрлэх аятай нөхцөл бий болгох явдал билээ. Тийм ч учраас төрийн байгууллагын үндсэн үйл ажиллагааны нэг нь бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэхэд оршдог байна. Энэ утгаараа бодлогын агуулга, мөн чанарыг авч үзэх бодлого судлал нь төрийн захиргааны шинжлэх ухааны чухал судлагдахуун болдог. XX зууны эхээр Германы эрдэмтэн М. Вебер төрийн бодлого гэдгийг нийгмийг удирдах үйл ажиллагаа, харилцааны хүрээ мөн гэж нэгэнтээ тодорхойлсон байдаг (Л. В. Сморгунов 2006, 65). Бид бодлого боловсруулах үйл явцыг авч үзэхийн өмнө бодлого гэж юуг хэлэх тухайд тогтож ярилцах хэрэгтэй болж байна. Бодлого гэж юуг хэлэх, хэрхэн үзэх тухайд янз бүрийн тодорхойлолт, онолын хандлага байдаг. Орчин үед төрийн бодлогыг институционализм, улс төрийн явцын үзэл баримтлал, бүлгийн онол, элитийн онол, рационализмын онол, инкрементализмын онол, тоглоомын онол, нийгмийн сонголтын онол гэх найман хандлагын хүрээнд судлах болсон (В. А. Козбаненко 2002, 210, 211).

	Төрийн бодлогыг нийтлэг шинжид тулгуурлан дараах байдлаар тодорхойлж болох юм. Нийгмийг бүхэлд нь юм уу түүний тодорхой нэг хэсгийн хөгжлийг хангах гэсэн нийтлэг зорилгыг хэрэгжүүлэх, түүнд хүрэх, нийгмийн бусад асуудлыг шийдвэрлэхэд чиглэсэн төрийн эрх мэдлийн байгууллагын зорилго, чиглэлтэй үйл ажиллагааны нийлбэр цогцыг төрийн бодлого гэнэ. Өөрөөр хэлбэл, байгаа нөөцөө захиран зарцуулах замаар эрх зүй, эдийн засаг, захиргааны гэх мэт арга хэрэгсэлд тулгуурлан өмнөө тавьсан зорилгодоо хүрэх төлөвлөгдсөн үйл ажиллагаа нь төрийн бодлого юм. Профессор

	A. Цанжид «(...) тодорхой нөхцөлд явуулах үйл ажиллагааны зорилго, түүнийг хэрэгжүүлэх арга хэрэгслийн талаар гаргасан өөр хоорондоо уялдаа бүхий шийдвэрүүдийн цогц (...)» (Цанжид 2009, 129) хэмээн төрийн бодлогыг тодорхойлжээ. Павлодарын улсын их сургуулийн профессор И. А. Калиев, Н. B. Нефедов нар «төрийн бодлого гэдэг нь иргэний нийгмийн байгууллагыг татан оролцуулах замаар төрийн эрх мэдлийн байгууллагын зүгээс боловсруулж, хэрэгжүүлэх төлөвлөгдсөн арга хэмжээ, стратеги хөтөлбөр, зарчим, тэргүүлэх чиглэл, зорилго, зорилтын нийлбэр цогц мөн» (И. А. Калиев, Н. В. Нефедов 2016, 5) гэж тодорхойлсон байна. Харвардын их сургуулийн профессор Т. Парсонс төрийн бодлогыг нийгмийн үйлдлийн тогтолцоо дахь зорилгодоо хүрэх чиг үүрэгтэй адилтган үзсэн байдаг (Мельвиль 2008, 27). Төрийн бодлого нээлттэй, өрсөлдөөнт, үр дүн баримжаалсан байх ёстой.

	 

	Нийгмийн асуудлыг шийдвэрлэх төрийн байгууллагын үйл ажиллагааны төлөвлөгөө дараах бүрдлийг өөртөө багтаадаг. Үүнд;

	1. Улс төрийн зорилго, стратегиа боловсруулах;

	2. Шийдвэрийн боломжит хувилбаруудын үр нөлөөг тооцоолж, үнэлж цэгнэх;

	3. Хэлэлцэн зөвлөлдөх;

	4. Сонголт хийж, шийдвэр гаргах;

	5. Хэрэгжилтэд мониторинг хийх.

	 

	Төрийн бодлогын үндсэн зорилго нь иргэн хүн, түүний үйл ажиллагаа, өмч хөрөнгийг хамгаалах, нийгмийн хэв журам, тогтвортой байдлыг хангах, хүн амд зайлшгүй шаардлагатай бараа, үйлчилгээ үйлдвэрлэх, хүртээх нөхцөлийг бий болгоход чиглэгддэг байна. Нийгмийн ямар асуудлыг шийдвэрлэх шаардлага буй, онцлог шинж, нөлөөлөгч хүчин зүйл юу болох зэргийг тодорхойлох нь бодлогын зорилго, зорилт, чиглэл, арга хэрэгслийн сонголтод чухал нөлөө үзүүлдэг. Үүний зэрэгцээ зорилго, зорилтдоо хүрэх төрийн бодлогын механизмд нөлөөлдөг байна. Төрийн бодлогын зорилго нь богино хугацааны  1-3 жил, дунд хугацааны 5-10 жил, урт хугацааны 15-25 жил гэсэн хэлбэртэй байж болдог.

	Төрийн бодлого боловсруулах, хэрэгжүүлэх үйл явцад нийгмийн олон талт оролцоо чухал бөгөөд эдгээрийн дотроос хууль тогтоох, гүйцэтгэх эрх мэдлийн байгууллага, сонирхлын болон шахалтын бүлгийг онцгойлон дурдаж болох байна. Өөрөөр хэлбэл, төрийн бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэх үйл явц нь засаглалын хэлбэр, төр-нийгмийн байгуулал, бодлогод оролцогчдын тоо, хамрагдах байдал, улс төрийн дэглэмийн онцлог гэх гурван хам шинжээс шалтгаалан өөрчлөгдөх нарийн, төвөгтэй үйл явц билээ.

	4.2 Бодлогын төрөл, ангилал

	Бидний хэлэлцэх үндсэн асуудал төрийн бодлогын эргэн тойронд өрнөх болно. Төрийн бодлогыг нийгмийн амьдралын хамрах хүрээ, хэрэгжилтийн түвшин, үүрэг, бүтэц, нөлөөллийн цар хүрээ, субъект-обьектын харилцаа зэрэг олон шалгуураар ангилдаг. Нийгмийн амьдралын хүрээгээр нь төрийн бодлогыг эдийн засгийн, нийгмийн, түлш-эрчим хүчний, захиргааны, байгаль орчны, гадаад, цэргийн үндэсний аюулгүй байдлын, батлан хамгаалахын, хүний нөөцийн, хүн ам зүйн, соёлын, хөдөө аж ахуй, мэдээллийн гэх мэтээр ангилна. Улс орны нийгэм-эдийн засгийн хөгжилтэй уялдуулан төр дараах чиглэлээр арга хэмжээ авч хэрэгжүүлдэг. Үүнд;

	1. Төсөв, санхүү, мөнгө, үнийн;

	2. Бүтцийн бодлого;

	3. Хөдөө аж ахуйн бодлого;

	4. Нийгмийн бодлого;

	5. Бүс нутгийн эдийн засгийн бодлого;

	6. Эдийн засгийн гадаад бодлого.

	Хэрэгжих түвшнээр нь олон улсын, улс орны, бүс нутгийн, орон нутгийн гэж ангилна. Чиг үүргээр нь төрийн гадаад болон дотоод бодлого гэж хуваана. Нөлөөллийн цараа, бүтцээр нь салбарын, бүтцийн, нутаг дэвсгэрийн гэж ангилна. Субъект, объектын харилцаа, зөрчилдөөнт шинж чанараар нь хуваарилах, дахин хуваарилах, зохицуулах, захиргааны-эрх зүйн, стратегийн, хямралын эсрэг бодлого гэж хуваана. Эдийн засгийн хөгжлийн түвшнээр нь хөгжиж буй, хөгжсөн, өндөр хөгжилтэй орнуудын, улс төрийн дэглэмээс хамааруулан ардчилсан, авторитар, тоталитар төрийн хэмээн төрийн бодлогыг ангилах жишээтэй. Зарим эрдэмтэд ардчилсан, ардчиллын эсрэг чиглэсэн төрийн бодлого хэмээн хоёр хуваасан байдаг.

	Америкийн судлаач, Корнелл их сургуулийн профессор Теодор Ж. Лоуи төрийн бодлогыг зохицуулах, дахин хуваарилах, эмхлэх хэмээн гурван төрөлд ангилах санал дэвшүүлсэн байдаг (Lowi 1972, 298-310). Улсын хэмжээнд нийгэм-олон нийтэд хөнөөл учруулахуйц аливаа үйл ажиллагаа, үйлдлийг хориглох, шийтгэл оноож таслан зогсоох замаар хэрэгжих төрийн бодлогыг зохицуулах бодлого гэнэ. Нийгмийн сайн сайхныг хадгалах, дэг журмыг тэтгэх, гэм буруутай этгээдийг шийтгэх зэрэг нь энэ бодлогыг онцлог шинж юм.

	Нийгэмд эрх мэдэл, баялаг ямагт тэгш бус хуваарилагдсан байдаг. Тэгвэл нийгмийн тэгш бус байдлыг нимгэлэх, зорилтот бүлэг рүү чиглэсэн үйл ажиллагаа түлхүү явуулах, амьдралын чанарыг хангах, дундаж давхаргын жин нөлөөг нэмэх, хүн амын орлогын зөрүүг багасгах зэрэг нь төрийн дахин хуваарилах бодлого юм.

	Нийгмийн амьдралд гарч буй таатай бүхнийг ивээх, үүдлэгжүүлэх, өдөөх шинжтэй бодлого нь төрийн эмхлэх бодлогын үндэс юм. Дэг журам тогтоох, харьяалах албад, байгууллага шинээр бий болгох, хүмүүсийг урамшуулан тэтгэх, муучлан яллах зэрэг үйл ажиллагааны илэрц нь төрийн эмхлэх бодлогын онцлог болно.

	Төрийн бодлогын зарчмыг судалгааны ном зохиолд ерөнхий болон тусгай гэх хоёр ангид хуваасан байна. Эхний зарчим нь төрийн аливаа бодлогын үндсэн суурь болж өгөх нийтлэг, түгээмэл шинж чанарыг өөртөө агуулдаг байна. Харин хоёр дахь зарчим бодлогын тодорхой салбарт л хамааралтай бөгөөд явцуу шинж чанартай болно. Обьектив, тодорхой байх, бодитой, эргэн холбоонд авч үзэх, хууль эрх зүйн хэм хэмжээнд нийцтэй байх зэрэг нь эхний зарчимд хамаардаг хэмээн төрийн захиргааны сурах бичгүүдэд дурдсан байна. Хоёр дахь зарчим нь нийгмийн тодорхой хүрээнд л хамааралтай удирдлагын хэрэгжүүлэх эсвэл зөвхөн төрийн бодлого, улс төрийн нам, нийгэм-улс төрийн хөдөлгөөний бодлогод хамааралтай тэр зарчим болно.

	Төрийн бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэх үйл явц нь дөрвөн үе шаттай явагдах бөгөөд гаднын ном зохиолд үүнийг «улс төрийн мөчлөг» хэмээн нэрлэх нь бий. Улс төрийн мөчлөг дараах бүрдлийг өөртөө агуулдаг байна. Үүнд;

	1. Нийгмийн тулгамдсан асуудал, төрийн бодлогын зорилго, зорилтыг тодорхойлох бодлого санаачлах үе шат;

	2. Улс төрийн бодлого боловсруулж, хууль дүрэмд нийцүүлэх төрийн бодлого боловсруулах үе шат;

	3. Төрийн бодлогыг хэрэгжүүлж, хэрэгжилтэд мониторинг хийх бодлогын хэрэгжилтийн үе шат;

	4. Төрийн бодлогын үнэлж цэгнэх, зохицуулах, бодлогын үр нөлөөг хянах үе шат.

	 

	Чикаго их сургуулийн профессор Харолд Д. Ласуэлл төрийн бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэх үйл явцыг таван, Питэр Бритмэн, Глин Дэвис нар найман үе шатын хүрээнд тус тус авч үзсэн байна. Нийгмийн тодорхой асуудлыг судалж, шийдвэрлэх хэрэгцээг тодорхойлох, нийгмийн хэсэг бүрд адил тэгшээр хүртээх боломжийг тооцох, олон шийдвэрээс оновчтойг нь сонгох, үр дүнтэй хэрэгжүүлэх гарцыг хайх, арга хэрэгсэл, нөөцөө сонгох, хяналт тавих, үйл ажиллагаа, хэрэгжилтийн үр нөлөөг үнэлэх, дахин сайжруулах арга замыг эрэлхийлэх зэрэг цогц үйл ажиллагаа нь бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэх үйл явц бөгөөд нарийн, ээдрээт шинж чанарыг агуулдаг. Бодлого боловсруулах үйл явц төрийн байгууллагын ажлын үр дүн, амжилтад ихээхэн нөлөөлөх учир суурь ач холбогдолтой байдаг. Гаднын улсуудад бодлого боловсруулах дараах дөрвөн загварыг чухалчилж үздэг. Үүнд;

	1. Төрийн бодлого боловсруулах «дээрээс доош чиглэсэн» загвар гэж байна. Төрийн бодлогын шийдвэр нь дээд түвшинд боловсруулагдаж гарах бөгөөд доод түвшиндээ хэрэгжүүлэх чиг үүрэгтэй байдаг гэж үздэг.

	2. Төрийн бодлого боловсруулах «дороос дээш чиглэсэн» загвар гэж байна. Төрийн бодлого боловсруулах үйл явц удирдлагын доод түвшинд иргэний нийгэм, иргэдийг татан оролцуулах замаар хийгдэнэ гэж үздэг байна.

	3. Төрийн бодлого боловсруулах «төвлөрсөн» загвар гэж байна. Энэ загвар ёсоор иргэний нийгэм болон иргэдийн оролцоог бий болгохгүйгээр мэргэшсэн төрийн албаны хүрээнд төрийн бодлого боловсруулж хэрэгжүүлнэ гэж үздэг байна.

	4. Төрийн бодлого боловсруулах «ардчилсан» загвар гэж байна. Төрийн төвлөрсөн удирдлага бүхий нөхцөлд бодлого боловсруулах, хэрэгжүүлэх үйл явцад иргэдийг татан оролцуулах замаар тэдний идэвх, санаачилга, оролцоог дэмжих байдлыг хэлнэ.

	 

	Төрийн бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэх түвшнийг судлаачид харилцан адилгүйгээр авч үзсэн байдаг. Гэхдээ нийтлэг шинжид тулгуурлан макро болон микро түвшний төрийн бодлого хэмээн хуваан авч үздэг. Ингэж хуваан авч үзэхийн үндэс нь тухайн бодлогоор шийдвэрлэхийг зорьж буй асуудлын цар хүрээ юм.

	Улс орон, бүс нутаг, цаашлаад дэлхийн хэмжээний бодлогыг макро түвшний гэж үздэг бол үйл ажиллагааны тодорхой хүрээ юм уу чиглэлд хамаарах бодлогыг микро түвшний хэмээн тодорхойлдог.

	Дээрхээс гадна, төрийн бодлогод нөлөөлөгч хүчин зүйлийн тухай асуудал ихээхэн чухалчлагддаг. Юуны түрүүнд, төрийн бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэх явцад дараах хүчин зүйл нөлөөлдөг байна. Үүнд;

	1. Улс төрийн хүчин зүйл. Сонирхлын бүлэг, улс төрийн нам, лобби бүлэг, олон нийтийн мэдээллийн хэрэгсэл, олон нийтийн санаа бодол, элитийн янз бүрийн давхарга зэрэг орно.

	2. Институционал хүчин зүйл. Хууль тогтоох, гүйцэтгэх, шүүх эрх мэдлийн болон хяналтын байгууллага, тэдгээрийн үйл ажиллагаа орно.

	3. Эдийн засгийн хүчин зүйл. Эдийн засгийн хөтөлбөр, эд материалын болон санхүүгийн нөөц орно.

	4. Техник, технологийн хүчин зүйл. Техник, технологийн шинэчлэл, бүтээгдэхүүн, үйлчилгээний хүртээмж орно.

	Төрийн бодлого динамик шинж чанартай. И. В. Сталин «Хүн бол асуудал мөн. Хүн байхгүй бол асуудал байхгүй» хэмээн нэгэнтээ хэлсэн байдаг. Энэ онолчол угтаа төрийн бодлогын мөн чанарыг тодорхойлсон гэлтэй.


ТАВДУГААР БҮЛЭГ : ТӨРИЙН ХҮНИЙ НӨӨЦИЙН УДИРДЛАГА

	Төрийн хүний нөөцийн удирдлага— чадахуйн тогтолцоо — эвдрэх тогтолцоо — төрийн байгууллагын ажлын байрны шинжилгээ — Төрийн хүний нөөцийн төлөвлөлт — төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонгон шалгаруулалт — төрийн байгууллагын цалин, урамшууллын тогтолцоо

	5.1 Төрийн хүний нөөцийн удирдлагын тухай ойлголт

	Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны хүрээнд авч үзэх өөр нэг судлагдахуун бол төрийн хүний нөөцийн удирдлага билээ. Гэхдээ төрийн хүний нөөцийн удирдлагын тухайд ярилцахын урьд ерөөсөө хүний нөөцийн удирдлага гэж юуг хэлэх, хэрхэн хөгжиж ирсэн, хэдий үеэс судлагдах болсон талаар тоймлон өгүүлэх шаардлага үүснэ.

	Орчин үеийн нийгмийн шинжлэх ухааны мэдлэгт хүний нөөцийн менежмент гэх харьцангуй шинэ салбар ухаан хүч түрж, хурдацтайгаар хөгжих болжээ (Peter Boxall, John Purcell, and Patrick M. Wright 2008 ). Ихэнх судлаачид XIX зууны сүүл, XX зууны эхэн үетэй холбон үздэг ч үүнээс эрт үүссэн байх магадлалтай. Нэр томьёоны хувьд “хөдөлмөрийн нөөцийн менежмент”, "хүний нөөцийн удирдлага ”, "боловсон хүчний удирдлага”, “ажилтны удирдлага” гэхчлэн янз бүрийн ойлголтоор илэрхийлэгдэж иржээ. Харин “хүний нөөц” гэх ойлголтыг Америкийн цолгорсон эдийн засагч, институционалист онолыг үндэслэгчдийн нэг Жон Рожерс Коммонс 1893 онд нийтлүүлсэн “The Distribution of Wealth” (Баялагийн хуваарилалт) зохиолдоо ашигласан байдаг. Гэхдээ XX зууны дунд үе хүртэл түгэн дэлгэрч, нийтийн хүртээл болж чадсангүй. 1950-аад оны үеэс менежментийн шинжлэх ухааны салбарын түвшинд авч үзэж судлах болсон (Ruth Tubey, Kipkemboi Jacob Rotich, and Alice Kurgat 2015, 139, 140).

	Зарим эрдэмтдийн зүгээс хүний нөөцийн удирдлагын үүсэл хөгжлийг нэн эрт үед, тухайлбал НТӨ 2000-1500 оны үеийн Хятад, Грект өртөөлөн буулгах, эдгээр улстай холбон үзэх тохиолдол байна. Овог, аймгийн зонхилогч нарыг сонгож томилох, бичиг, цэргийн чадвартныг дэвшүүлэн хэрэглэх зэрэгт Хятадад тухайн үедээ хүний нөөцийн эрэмбэлэгдсэн үйл ажиллагааг төрийн бодлогын түвшинд авч хэрэгжүүлдэг байжээ. Тэрчлэн Грект гарын ур дүйтэй ажилтныг сонгон шалгаруулахад ихээхэн анхаарал тавьж, мөн адил арга хэрэглэж байсныг түүхээс мэдэж болох байна (Ruth Tubey, Kipkemboi Jacob Rotich, and Alice Kurgat 2015, 141-143).

	Сэтгэлгээний хувьд Робэрт Оуэн, Чарльз Бабеже нарын хүмүүс хөгжүүлж байсан баримт олддог. Англид үйлдвэрийн газрын зааварлагчийн тухай тусгай хууль 1833 онд батлагдсан бол эмэгтэйчүүд болон хүүхдэд долоо хоногийн 60 цаг ажиллах явдлыг зүйчилсэн хууль 1878 онд бий болжээ. Энэ бүх хугацаанд Европт үйлдвэрчний эвлэл хүчтэй хөгжиж байсан билээ. Улмаар 1868 онд хүн төрөлхтний түүхэнд анх удаа үйлдвэрчний эвлэлийн анхдугаар бага хурал гэгчийг санаачлан хуралдуулжээ. Энэ бол байгууллагын түвшинд хүн хүчний нөөцийг хэрхэн үр дүнтэй зохион байгуулах тухайд хамтын оролцоонд суурилсан анхны яриа хэлэлцээр байсан юм. Үйлдвэрийн ажилтны тоо үлэмж хэмжээгээр өсөн нэмэгдэх болсон тул Английн бизнесмэн Бэнжамен Сэнборн Ровнтрей 1913 онд ажилчдын олон улсын хурлыг зохион байгуулсан байна. Ажилчдын нийгмийн баталгааг хангах зорилго бүхий энэхүү холбоо хожмоо Хүний Нөөц, Хөгжлийн Тусгай Хүрээлэн (Chartered Institute of Personnel and Development) гэгдэх болжээ. Үүнээс гадна, 1915 онд Диск-Дортмутын коллежид боловсон хүчний захиргаа (Personnel Administration)-nu анхны хичээл орсон байдаг (Епишкин 2013, 9-13).

	Хөдөлмөрийн үйл ажиллагааны цагийг үр дүнтэй хуваарилах, ажилчдын биеийг хямдаар хөлслөх, хөдөлмөрийн нөхцөлд бага анхаарах, хүүхдийг хөдөлмөрийг ашиглах зэргээр бүтээмжийг хамгийн өндөр түвшинд байлгах үзэл санаа энэ үед хэлбэржин бий болжээ. Ялангуяа АНУ, Англи улсад хүчтэй хөгжих болсон юм.

	Дэлхийн нэгдүгээр дайн эхэлсэн явдал хүний нөөцийн менежментийн хөгжилд томоохон нөлөө үзүүлсэн байдаг. Дайны ажиллагааны явцад шархтанд эрүүл мэндийн туслалцаа үзүүлэх үүрэг бүхий эмэгтэйчүүдийг асрагч Мэри Вудын удирдлага дор сонгон шалгаруулж сургаж байсан нь хүний нөөцийн удирдлагын хөгжилд хүчтэй түлхэц өгчээ. Засгийн газрын санаачилгаар хүмүүсийг үр дүнтэй ашиглахад чиглэсэн томоохон төсөл хөтөлбөрүүд хэрэгжиж эхэлсэн байна. Тэсэрч дэлбэрэх армийн хэрэгцээний бараа үйлдвэрлэх, тэрчлэн буу, зэвсэг ханган нийлүүлэх үйлдвэр, аж ахуйн газруудад хөдөлмөрийн аюулгүй байдлын мэргэжилтэн байлгах, сурган боловсруулах хэрэгцээ, шаардлага үүссэн юм. Армийн зүгээс эдгээр хүн хүчийг сонгон шалгаруулахдаа IQ болон бусад чадварыг сорих болсон байна. 1921 онд ажилчдыг ажлын байранд сонгон шалгаруулах, сонгон шалгаруулах журам боловсруулж, сорилго, асуулгын арга зохиох зорилго бүхий Сэтгэл Зүйчдийн Үндэсний Хүрээлэн гэдгийг байгуулжээ.

	Дэлхийн хоёрдугаар дайны жилүүдэд ажилчдыг сонгон шалгаруулах, бэлтгэн боловсруулах, үүдлэг, ёс суртахууны үнэлэмжийг дээшлүүлэх, сахилга бат, эрүүл ахуй, аюулгүй байдлыг хангах, хамтарч зөвлөгөө өгөх, цалин хөлсний бодлого гаргах зэрэгт анхаарчээ. Энэ нь байгууллагын боловсон хүчнийг системтэйгээр бэлтгэн гаргах, ажлын байранд байршуулахын эхлэл болсон билээ.

	Хүн төрөлхтний түүхэнд анх удаа хүний нөөцийн менежерийг Корнелл Их Сургуулийн Аж Үйлдвэр, Хөдөлмөрийн Харилцааны Сургуульд 1945 онд бэлтгэн гаргаж байжээ. 1948 он гэхэд хүний нөөцийн анхны мэргэшсэн байгууллага Хүний Нөөцийн Удирдлагын Нийгэмлэг (Society for Human Resource Management, or SHRM) байгуулагдсан бөгөөд сүүлээр Америкийн Хүний Нөөцийн Удирдлагын Нийгэмлэг (American Society for Personnel Administration, or ASPA) гэгдэх болсон. 1943 он гэхэд Америкт 5300 орчим хүний нөөцийн мэргэжилтэн бэлтгэгджээ. Анхандаа “хөдөлмөр эрхлэлтийн менежер” (employment manager), “хөдөлмөрийн менежер” (labour manager) гэгдэж байснаа 1950-аад оны үеэс “хүний нөөцийн менежер” (human resource manager) гэгдэх болсон. Нэгтгэн өгүүлбэл, үйлдвэрчний эвлэл, дэлгүүр, худалдааны газрын өргөжилттэй холбоотойгоор хүний нөөцийн менежмент хөгжих болсон гэж үзэх үндэстэй. 1970-аад оны үед аж үйлдвэрийн харилцаа хүч түрж, хөдөлмөрийн асуудлаар мэргэшсэн ажилтан байлгах шаардлагыг үүсгэсэн байдаг (Ruth Tubey, Kipkemboi Jacob Rotich, and Alice Kurgat 2015, 44-47).

	1980-аад оны сүүл үе гэхэд дэлхийн улс орнуудад хүний нөөцийн менежмент хурдацтай хөгжиж буй мэдлэгийн салбар болж хувирсан байна.

	Тэгвэл төрийн хүний нөөцийн удирдлага гэж юуг хэлэх вэ, хэрхэн бүрэлдэн бий болсон бэ?

	Төрийн хүний нөөцийн удирдлага гэж юуг хэлэх тухайд өнөөг хүртэл нэгдсэн ойлголт бүрэлдэж чадаагүй. Гэхдээ нийтлэг байдал дээр тулгуурлан бид дараах тодорхойлолтыг өгч болох байна. Төрийн хүний нөөцийн удирдлага гэдэг нь төрийн байгууллага, албан тушаалын шаардлагад нийцүүлэн хүмүүсийг сонгон авах, сурган боловсруулах, хүний нөөцийг ашиглаж, тогтвортой ажиллуулах, цалин урамшуулал олгох зэрэг төлөвлөгдсөн үйл ажиллагааны нийлбэр цогц мөн. Энэ учирт төрийн албаны зорилго, зорилтод нийцсэн мэдлэг чадвар (Байгал 2011, 40-46) бүхий ажил горилогчийг сонгон шалгаруулж, ажлын байранд оновчтой байршуулах асуудал бүх шатны төрийн байгууллагад чухалчлагдах болсон. Төрийн хүний нөөцийн удирдлага нь XX зууны дунд үеэс эрчимтэй хөгжих болсон. Хүний нөөцийн удирдлагын тогтолцооны олон янзын хэлбэрийн тухай ярьж болох ч мерит болон спойл гэх хоёр үндсэн хэлбэр байдаг. Өөрөөр хэлбэл, төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт ямар шалгуурыг үндэслэл болгож байгаагаас хамааран дээрх хоёр тогтолцоо дэлхийн улс орнуудад хөгжиж ирсэн байна (Д. Байгал; Ц. Энхмандах; 2012, Алихан Байменов 2015, 88-93).

	Дашрамд дурдахад Монгол улсад 1994 онд батлагдсан төрийн албаны тухай хуульд мерит зарчмыг тодорхой хэмжээнд тусгаж өгсөн ч нэгт, тунхаглалын шинжтэй, хоёрт, хэрэгжилт муу, гуравт, хяналтын тогтолцоо бүрдэж өгөөгүйгээс төдийлөн үр дүнтэй байж чадаагүй байна (УИХ, Төрийн албаны тухай хууль 1995, 338-411). 2008 оны тавдугаар сард ерөнхийлөгчийн санаачилгаар төрийн албаны төвч байдлыг нэмэгдүүлэхэд чиглэсэн нэмэлт, өөрчлөлтийг төрийн албаны тухай хуульд оруулсан нь зарим талаар үр дүнгээ өгсөн гэж үзэх үндэстэй (УИХ, Төрийн албаны тухай хуульд нэмэлт, өөрчлөлт оруулах тухай 2008). Хуулийн өөрчлөлттэй холбогдуулан 2008 оны арван хоёрдугаар сарын 23-ны өдрийн хуралдаанаар Монгол Улсын Төрийн Албаны Зөвлөлөөс төрийн албан хаагчид улс төрийн нөлөөллөөс ангид байх гэдгийг «нам, хөдөлгөөний ямар нэг сонгууль хүлээхгүй, нам, хөдөлгөөнөөс зохион байгуулж байгаа аливаа хурал, зөвлөгөөн, цуглаанд оролцохгүй, намын татвар, хандив өргөхгүй, намаас үүрэг даалгавар хүлээхгүй, өөрөөр хэлбэл, нам, хөдөлгөөний өмнөөс аливаа үүрэг гүйцэтгэж, хариуцлага хүлээхгүй» (Төрийн Албаны Зөвлөл 2009, 5) гэж ойлгох зөвлөмж боловсруулсан байдаг. УИХ-аас 2017 оны арван хоёрдугаар сарын 7-ны өдөр баталж, энэ оны нэгдүгээр сарын 1-нээс хэрэгжүүлж эхэлсэн 7 хэсэг, 23 бүлэг, 77 зүйл бүхий төрийн албаны тухай хуулийн шинэчилсэн найруулгад төрийн албанд горилогчийг ажлын туршлага, мэдлэг чадварыг үнэлж, албан тушаалд дэвшүүлэн ажиллуулах чадахуйн буюу мерит зарчмыг өмнөх хуулиудаа бодвол системтэйгээр тусгаж өгсөн байна. Үүний зэрэгцээ хүлээх үүрэг, хариуцлагын тогтолцоог ч чангатгах заалт оруулсан байна (УИХ 2018, 3-51).

	Монгол улсын хэмжээнд 2018 оны нэгдүгээр сарын байдлаар төрийн албанд нийт 192475 хүн ажиллаж байгаагаас 1.8% нь улс төрийн, 9.8% нь захиргааны, 19.5% нь тусгай, хамгийн олон буюу 68.9% нь үйлчилгээний албан хаагчид эзэлж байна. Насны хувьд 21-35 насныхан 50 гаруй хувийг эзэлж байгаа дүр зураг харагдаж байна. Өөрөөр хэлбэл, ажлын туршлага багатай (4 хүртэл жил ажилласан) албан хаагчид ихээхэн хувийг эзэлж байна гэсэн үг юм. Үүнээс гадна хүйсийн хувьд захиргааны болон үйлчилгээний салбарт эмэгтэйчүүдийн эзлэх хувь өндөр байгаа (11220, 93857) бол тусгай болон улс төрийн албан тушаалд эрэгтэйчүүд ялимгүй өндөр байна (Төрийн албаны зөвлөл 2018). Дүгнэн үзэхэд тооны хувьд жил ахих тусам нэмэгддэг боловч төрийн албаны мэргэшсэн байдал өнөөдрийг хүртэл төдийлөн дээшлэхгүй байна. Төрийн албыг улс төрийн нөлөөллөөс зааглах хууль эрх зүйн орчин бүрдээд багагүй хугацаа өнгөрч байгаа (УИХ, Төрийн албаны тухай хуульд нэмэлт, өөрчлөлт оруулах тухай 2008, 448) ч ажлын байрны тодорхойлолтод заагдсанаас өөр мэргэжлийн, ажлын байрны ерөнхий, тусгай шаардлагад нийцэхгүй, ажлын туршлага хүрэлцэхгүй, төрийн албаны шалгалтад ороогүй, эсвэл тэнцээгүй хүний ажилд томилох, төрийн захиргааны байгууллагад хүний нөөцийн сонголт хийсэн хэр нь үйлчилгээний ажилтнаар бодож, цалин урамшуулал олгох, нийт ажилтны тоог хэтрүүлэх, төрийн албаны төв байгууллагад буруу мэдээлэл хүргүүлэх, төрийн албаны бүтэц бүрэлдэхүүнд чөлөөлөгдсөн нэрийн дор сонгуулийн дараах жил кампанчилсан халаа сэлгээ, улс төрийн томилгоо хийх зэрэг хууль зөрчсөн үйлдэл ихсэх хандлагатай байна. Төрийн албанд амь бөхтэй хадгалагдаж буй нэг сөрөг үзүүлэлт нь албан хаагчдын шилжилт, хөдөлгөөн буурахгүй байгаа явдал юм.

	Одоо бүгдээрээ төрийн албаны мерит болон спойл тогтолцоотой танилцъя.

	5.2 Төрийн албаны мерит буюу чадахуйн тогтолцоо

	Мерит гэдэг нь латин хэлний «гавьяа, зүтгэл, чанар чансаа, сайн тал, хүлээн зөвшөөрөгдсөн байдал» гэх утгыг агуулах (Зүмбэрэллхам, Монгол улсын төрийн албанд мерит зарчмыг төлөвшүүлэх нь 2011, 26, Д. Байгал; Ц. Энхмандах; 2012, 46) бөгөөд шинжлэх ухааны хэрэглээнд Принстоны Их Сургуулийн профессор Иоханна “Ханна” Арендт анхлан нэвтрүүлсэн байна. Дөрвөн жилийн дараа, буюу 1958 онд Английн социологич Дартингтоны барон Майкл Янг ашигласан. Гэхдээ Ханна Арендтаас ялгаатай нь, Янг меритократи хэмээх ойлголтыг сөрөг утгаар хэрэглэжээ (Макс Эверест-Филлипс 2015, 103, 104). Арендт өнөөгийн боловсролын тогтолцоо ужиг хямралд автсан хийгээд үүнээс гарах цорын ганц арга нь меритократи, буюу мэдлэг чадвартныг дэвшүүлэн хэрэглэх явдал болно (Arendt 1968) гэж үзсэн бол Янг нийгэмд тогтвортой байдлыг хадгалах үүднээс язгууртнууд олноос шилэгдсэн чадвартан төр барьж байна гэх үзэл санааг нийгэмд түгээх шаардлага үүссэн ба энэ нь меритократи юм гэжээ. Өөрөөр хэлбэл, тэрээр меритократи гэдгийг язгууртнууд олон түмнийг хууран мэхлэх, нэг язгууртан нөгөөгөөр солигдоход ашиглагдах арга хэрэгсэл төдийгөөр ойлгож байжээ (Young 1958). Корнелл Их Сургуулийн профессор Элвин Тоффлэр, Наффильд Коллежийн профессор Жон Голдторп нар Янгийн санааг зарим талаар өргөтгөн хөгжүүлсэн байна. Тухайлбал, Тоффлэр өнөөгийн мэдээлэл, технологи хөгжсөн нийгэмд мерит зарчим эергээр хадгалагдах боломжгүй бөгөөд үндсэн санаа нь хууран мэхлэлт болно (Тоффлер 2010, 5-113) гэжээ. Жон Голдторп мерит буюу чадахуйн зарчмыг хэрэгжүүлэхэд ганц мэдлэг чадвар төдийгүй мэдлэг чадвараа хэрэглэх боломж чухал нөлөөтэй. Хэрэв мэдлэг чадвараа хэрэглэх тэгш боломж бүрдээгүй бол чадахуйн зарчим өөрөө хоосон үг болно (Goldtorpe 1980, 78) гэдгийг онцолсон байна.

	Дээрх эрдэмтдээс ялгаатай нь, Харвардын Их Сургуулийн профессор Даниэл Бэлл, Жон Хопкинс Их Сургуулийн профессор Збигнев Казимэр Бжезински нар чадахуйн зарчмыг эерэг утгаар тайлах эхлэлийг тавьжээ (Д. Белл 2013, 4, Бжезинский 2010). Тухайлбал, Даниэл Бэлл хүн төрөлхтний түүхийг аж үйлдвэржилтээс өмнөх, аж үйлдвэржилтийн, аж үйлдвэржилтийн дараах гэсэн гурван үед хуваагаад аж үйлдвэржилтийн дараах нийгмийн нэг онцлог нь меритократи бодит үзэгдэл болж, хүн ам 1. Бүтээлч элит эрдэмтэн, захиргааны мэргэшсэн албан хаагчид: 2. Инженер, шинжлэх ухааны ажилтнууд: 3. Оюуны хөдөлмөрийн пролетари анги, буюу техникч, зэрэг горилогч, лаборант гэсэн гурван давхаргад хуваагдах болсонд оршино (D. Bell 1972, Д. Белл 2004, 13-145) гэжээ. Бжезински улс орны хөгжин дэвших үйл явц чадахуйн тогтолцооноос хамааралтай гэсэн санааг гаргасан (Brzezinski 1970, Бжезинский 2010) байна.

	Чадахуйн тогтолцоо гэдэг нь төрийн байгууллагад ажил горилогчдыг сонгон шалгаруулж, ажлын байранд байршуулах үйл ажиллагаа хувь хүний үзэмж, улс төрийн нөлөөллөөс ангид, гагцхүү тухайн горилогчийн мэргэшил, ур чадварт үндэслэгдэн хийгдэх тогтолцоог хэлнэ (Даваадулам 2010, 63). Илүү нарийвчилсан хүрээнд авч үзвэл, төрийн байгууллагын албан тушаалд түүний зорилго, үйл ажиллагааг хэрэгжүүлэхэд зайлшгүй хэрэгцээтэй шаардлага, шалгуурыг бүх талаар хангасан шилэгдмэл ажил горилогч томилогдох үйл явц (Зүмбэрэллхам, Монгол улсын төрийн албанд мерит зарчмыг төлөвшүүлэх нь 2011) юм. Монгол улсын төрийн албаны тухай хуулийн шинэчилсэн найруулгад «(...) иргэнийг төрийн албанд сонгон шалгаруулж, томилох, чөлөөлөх, ажлын гүйцэтгэлийг нь үнэлэх, дэвшүүлэх, шагнаж урамшуулах асуудлыг шийдвэрлэхдээ хувь хүний мэдлэг, боловсрол, мэргэжил, мэргэшил, ур чадвар, туршлага, ажлын үр дүнд тулгуурлахыг» мерит буюу чадахуйн зарчим гэнэ (УИХ 2018, 3) хэмээн тодорхойлжээ.

	Түүхэн талаас авч үзэхэд, сонгон шалгаруулалт зохион байгуулах замаар мэдлэг чадвартай нэгнийг төрийн албанд дэвшүүлэн томилох чадахуйн тогтолцоо нэн эртнээс хөгжжээ.

	Принстоны Их Сургуулийн профессор Бэнжамин Элман, Цинхау Их Сургуулийн профессор Даниел Бэлл нарын үзсэнээр энэ тогтолцоо бүр НТ 605 он, буюу Сүн улсын үед бий болсон байна. Гурван үе шаттай төрийн түшмэд сонгон шалгаруулж, албанд байршуулах үйл явц 1905 он, буюу Чин гүрний сүүл үе хүртэл оршин тогтнож байсан талаар дээрх судлаачид онцолжээ. Хэдийгээр тоймтой мэдээлэл хомс ч НТӨ I зууны үед Хан улс төрийн хэрэгт зүтгэх бичиг, цэргийн түшмэдээ сонгон шалгаруулалтаар тодруулж байсан тухай бүрэг бараг мэдээ байдгийг бүтээлдээ мөн дурдсан байна (Elman 2000, XXIII, D. A. Bell 2016, 12-24). Судлаач Д. Байгал, Ц. Энхмандах нар Цинь болон Хан улсын үеэс чадахуйн тогтолцоог авч үзэх хэрэгтэй гэсэн санаа дэвшүүлсэн байдаг (Д. Байгал; Ц. Энхмандах; 2012, 46-51). Хятадаас эхтэй уг тогтолцоо нь улс төрийн нөлөөллөөс ангид, орчин үеийн мэргэшсэн төрийн албаны үндэс болсон талаар Индиана Их Сургуулийн профессор Тэн Цү-үй судалгаандаа өгүүлжээ (Teng Ssu-yu 1943, 267-312).

	Судлаач Д. Байгал, Ц. Энхмандах нар мерит тогтолцоог 9 зарчим, 12 хориглох заалтын хүрээнд авч үзсэн бол Оросын ШУА-ын Төр, Эрх Зүйн Хүрээлэнгийн эрдэм шинжилгээний ажилтан A. В. Оболонский 1978 оны Америкийн төрийн албаны хуульд агуулгын шинжилгээ хийсний эцэст 10 зарчим, 12 хориглох заалттай гэдгийг судалгааны явцдаа тогтоосон байна (Оболонский, Кадровая политика в федеральной государственной службе США: история и современность 2001). Үүнд;

	1. Хүн бүр мэдлэг чадварт тулгуурлан нээлттэй, эрх тэгш, шударга өрсөлдөх замаар төрийн байгууллагад ажилд орох, албан тушаал дэвших;

	2. Мэдлэг чадвартай холбоогүй асуудлаар хэн нэгнийг ялгаварлан гадуурхахгүй байх;

	3. Хувийн салбар дахь ижил төрлийн ажилтай дүйцэхүйц цалин, урамшуулал олгох;

	4. Ажилтан нэг бүрийн ажлын гүйцэтгэлийг тодорхой стандартын дагуу үнэлж, дүгнэх;

	5. Ажилтан нэг бүрийн мэдлэг чадварыг үр бүтээлтэй ашиглах;

	6. Хөдөлмөрийн дээд зэргийн үр ашигтай байдлыг ажилтан нэг бүрээс шаардах;

	7. Албан хаагчдыг тогтмол дадлагажуулж, давтан сургах;

	8. Улс төрийн аливаа дарамт, шахалт, нөлөөллөөс ангид байлгах;

	9. Албан хаагчдад албан тушаалын байдлаа сонгуулийн үр дүнд нөлөөлөх, сонгуульд оролцох хэлбэрээр ашиглах боломжийг олгохгүй байх;

	10. Ажил мэргэжилдээ чин шударгаар хандсаны төлөө хохирохгүй байх;

	 

	Үүнээс гадна, чадахуйн тогтолцоонд дараах зүйлийг хориглодог байна. Үүнд;

	1. Ажилтныг ажил үүргээ гүйцэтгэх хугацаанд нь хууль бус үйлдэл хийхийг шахаж, шаардахгүй байх;

	2. Ажилтныг ямар нэгэн хэлбэрээр улс төрийн үйл ажиллагаанд татан оролцуулахгүй байх;

	3. Ажилтан, ажил горилогчийн хэн нэгэнд хууль зөрчин давуу байдал олгохгүй байх;

	4. Хууль ёсны шаардлага тавьж, үзэл бодлоо илэрхийлсний төлөө хариуцлага тооцохгүй байх;

	5. Ураг төрлийн хүнээ албан тушаал дэвшүүлэх, ажилд авахыг хориглох;

	6. Ажилтан, ажил горилогчийг үндэс угсаа, шашин шүтлэг, нас хүйс, арьсны өнгөөр ялгаварлахгүй байх;

	7. Хууль зөрчсөн үйлдэл хийхийг хориглох;

	8. Хүний “ажилд орохын тулд сонгон шалгаруулалтад хамрагдах” эрхийг хасахгүй байх;

	9. Албан тушаалын сонгон шалгаруулалтад өрсөлдөж байгаа хүнд нөлөөлөх замаар өрсөлдөөнөөс шахахгүй байх;

	10. Батлагдаагүй мэдээлэлд үндэслэн ажил горилогч, ажилтныг үнэлэхгүй байх;

	11. Албан үүрэг, ажил албан тушаалтай холбоогүй асуудлаар ялгаварлан гадуурхахгүй байх;

	12. Ажилтны албан тушаалтай холбоотойгоор хуулиар олгогдсон эрхийг зөрчихгүй байх (Оболонский, Кадровая политика в федеральной государственной службе США: история и современность 2001, 50-61, Д. Байгал; Ц. Энхмандах; 2012, 48).

	 

	Хэдийгээр цэвэр хэлбэрээр оршин байдаггүй ч чадахуйн тогтолцооны дараах хоёр хэв шинж дэлхийн улс орнуудад тархмал байна. Үүнд;

	1. Карьерт суурилсан тогтолцоо (Career - based system);

	2. Байр сууринд суурилсан тогтолцоо (Position - based system);

	 

	Карьер болон байр сууринд суурилсан тогтолцооны онцлогийг элсүүлэх, шилж сонгох үйл явц, мэргэшил, ур чадвар, албан тушаалд дэвшүүлэх, томилох үйл явц, цалин, урамшууллын тогтолцоо, хөдөлмөрийн харилцаа, зохицуулалт, тогтолцоог хэрэгжүүлэхэд шаардлагатай нийгэм, хууль-эрх зүй, улс төрийн орчин гэсэн зургаан зүйлээр харьцуулан доорх хүснэгтэд харуулъя.

	Хүснэгт 4. Карьер болон байр сууринд суурилсан тогтолцооны харьцуулалт
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	Эх сурвалж: (Davitkovski February 20, 2008, 20, Cardona March 21-22, 2006, 4-6, Байменов 2010, 8-10, Удирдлагын Академи 2014, 20, 21)

	 

	5.3 Төрийн албаны спойл буюу эвдрэх тогтолцоо

	Төрийн байгууллагад ажил горилогчийг сонгон шалгаруулж, ажлын байранд байршуулах үйл ажиллагаа намын гишүүнчлэл, намд гүйцэтгэж буй үүрэг, улс төрийн үзэл бодол, байр суурь, хэлхээ холбоонд үндэслэгдэн хийгдэх тогтолцоог спойл буюу эвдрэх тогтолцоо гэнэ (Оболонский, Бюрократия для XXI века? Модели государственной службы-Россия, США, Англия, Австралия 2002, 74, 75). Ихэнхдээ «(...) намын дэмжигчдийг төрийн албанд ...» томилж, «урамшуулах хэлбэрээр ...» хэрэгждэг (Даваадулам 2010, 104) байна. Манчестер Их Сургуулийн профессор Вилли МкКоурт эвдрэх тогтолцоог «(...) авлигын нэг хэлбэр» гэж үзээд худалдан авах замаар төрийн албанд томилогдох, албан тушаалын байдлаа ашиглан найз нөхөд, ураг төрлийн хүн, намын гишүүдээ ажилд томилох гэсэн хоёр төрөлтэй талаар судалгаандаа дурдсан байна (McCourt 2000).

	Түүхийн үүднээс авч үзвэл төрийн албаны эвдрэх тогтолцоо XVIII зууны сүүл үеэс АНУ-д үүссэн байна. Ингэхдээ улс төрийн нам сонгуульд ялалт байгуулахад идэвхтэй ажилласан гишүүн, дэмжигчдээ төрийн албанд урамшуулан ажиллуулах хэлбэрээр хөгжиж иржээ. Өөрөөр хэлбэл, сонгуулийн үр дүнд ялалт байгуулсан нам төрийн албанд өөрийн гишүүн, дэмжигчдийг томилох тогтолцоо мөн гэж ойлгож болох юм. Эвдрэх тогтолцоо төрийн эрх мэдлийг олж авах, тогтоон барих боломж олгодог хэр нь улс орны нийгэм- эдийн засгийн хөгжилд сөрөг нөлөөтэй байдгийг Москва Хотын Менежментийн Их Сургуулийн профессор И. Г. Яковлев судалгаандаа онцолсон байна (Яковлев 2009, 24-42). Төрийн албан хаагчдыг ажилд томилохдоо мэргэшсэн байдлыг шаардах ч мэргэшсэн байдал гэж юуг хэлэх, хэрхэн ойлгох тухайд нэгдсэн стандарт бий болгож чаддаггүй нь эвдрэх тогтолцооны дутагдал мөн. Илүү тодорхой болгох үүднээс эвдрэх болон чадахуйн тогтолцоог хүснэгтлэн харуулав.

	Хүснэгт 5. Эвдрэх болон чадахуйн тогтолцооны харьцуулалт
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	Эх сурвалж: (Яковлев 2009, 26, Удирдлагын Академи 2014, 23)

	Спойл, буюу эвдрэх тогтолцоо АНУ-ын анхны ерөнхийлөгч Жорж Вашингтоны үед бий болсон ч дараа, дараагийн олон ерөнхийлөгчийн үед уламжлагдан хөгжсөөр иржээ. Ялангуяа, тус улсын долоо дахь ерөнхийлөгч Эндрю Жексоны үед өнөөгийн төрхөө олсон талаар судлаачид дурдсан байна (Fish 1963, 17, Меньшикова 2015). 1829 онд Жексон «төрийн алба хүссэн хүн бүхэнд нээлттэй, энгийн байх ёстой» гэж мэдэгдсэн нь эвдрэх тогтолцоо хөгжих эхлэл болжээ. Ерөнхийлөгчөөр сонгогдсон хугацаандаа төрийн албыг бүхэлд нь намын гишүүн, үзэл бодол нэгтнүүддээ хуваарилан өгсөн байна. Тухайлбал, ерөнхийлөгчөөр ажилласан эхний зургаан сарын хугацаанд нийт төрийн албан хаагчдын 20%-ийг хоморголон халсан байна. Өөрөөр хэлбэл, Жексон төрийн албыг хашихад мэдлэг чадвар шаардлагагүй хэмээн үзжээ (Bearfield February 2009, 64-76, Лугвин 2014, 184-185).

	Орчин үед спойл, буюу эвдрэх тогтолцооны өргөн дэлгэрсэн хэлбэр нь berufsverbot (мэргэшсэн байдлыг үл харгалзах) тогтолцоо юм. Анхлан 1933 оны дөрөвдүгээр сарын 7 нд батлагдсан нацист Германы төрийн албаны хуульд тусгагджээ (Zipes Autumn, 1977, 75-84, W. E. Gladstone, G. Brinkmann September 1983, 584, 585). Нацист дэглэм еврей иргэд, улс төрийн тэрслүү бодолтон, герман бус хүмүүсийг төрийн албанаас шахах зорилготойгоор энэ тогтолцоог нэвтрүүлсэн байна. Хожим ХБНГУ, социалист системийн орнуудад агуулга, хэлбэрийн хувьд баяжин, уламжлагдан иржээ.

	Berufsverbot, буюу мэргэшсэн байдлыг үл харгалзах тогтолцоо эрх баригч намд үнэнч байх, үндэсний социалист үзлийг дэмжигч байх, арий үндэстэн байх, еврей үндэстэн биш байх гэсэн шалгуурыг төрийн албанд ажиллах босго болгон тогтоодог (Hans-Jochen Brauns and David Kramer Winter, 1976, 105-108, Postone Winter, 1980, 97-115).

	1883 оны Пендлтоны хууль, 1939 оны Хэтчийн баримт зэрэг нь төрийн албыг улс төрийн нөлөөллөөс ангид байлгах үйл явцад шийдвэрлэх нөлөө үзүүлжээ. Орчин үед төрийн албанд эвдрэх тогтолцооноос илүү чадахуйн тогтолцоог чухалчлан үзэх хандлага давамгайлж байгааг өмнө өгүүлсэн И. Г. Яковлев судалгаандаа дурдсан байна (Яковлев 2009, 25). Чухалчлан үзэх дараах үндэслэл байна гэдгийг онцолжээ. Үүнд;

	1. Сонгон шалгаруулалтаар бус, намд үнэнч байдлыг удирдлагаа болгож төрийн албанд томилдог;

	2. Төрийн албаны үйл ажиллагааны үр ашиг, хүртээмжид анхаарал төдийлөн хандуулдаггүй;

	3. Улс төрийн нөлөөллөөс ангид төрийн албыг төлөвшүүлж чаддаггүй;

	4. Мэргэшсэн байдлыг чухалчилдаггүй;

	5. Төрийн алба тогтвортой байж чаддаггүй зэрэг болно.

	 

	Гэхдээ дэлхийн улс орнуудад эвдрэх болон чадахуйн тогтолцоо цэвэр хэлбэрээр оршин байдаггүй билээ. Төрийн хүний нөөцийн удирдлага нь чанд эрэмбэлэгдсэн хэд хэдэн үйл явцаас бүрдэх бөгөөд тэдгээртэй нэг бүрчлэн танилцъя.

	5.4 Ажлын байрны шинжилгээ

	Төрийн алба гэдэг нь давын өмнө улсын болон орон нутгийн түвшинд төрийн бодлогыг боловсруулж, хэрэгжүүлэх үйл явц мөн. Тиймдээ ч төрийн хүний нөөцийн удирдлага нь бизнесийн байгууллагын хүний нөөцийн удирдлагаас эрс ялгаатай бөгөөд төсөв санхүү, хүний нөөц, татвар, мэдээллийн технологи, эрх зүй, нийгмийн эрүүл мэнд, нийтийн бараа, үйлчилгээ гэх мэт асуудалтай шууд холбогддог. Ажлын байрны шинжилгээ гэдэг нь төрийн байгууллагын зорилго, зорилтыг хэрэгжүүлэхэд хэчнээн ажлын байр шаардагдах, эдгээр ажлын байранд ямар мэдлэг чадвар чухалчлагдах, албан хаагчийн үүрэг ямар байх ёстойг тодорхойлоход оршино. Төрийн алба нь нийтийн сайн сайханд үйлчлэх учир юу хийхээ мэдэхгүй ажилтан албан хаагч элсүүлэх нь туйлын хөнөөлтэй. Ингэхлээр, ажлын байрны шинжилгээ хэр чухал болох нь харагдаж байна. Ажлын байр гэдэг нь хэрэгжүүлэх ёстой тодорхой үүргээс бүрдэнэ. Үүргийн их, багаас хамаарч гүйцэтгэгч хүний тоо тодорхойлогдоно. Өөрөөр хэлбэл, тухайн ажлын байран дахь үүргийг хэрэгжүүлэх хүний тоо тогтоогдоно гэсэн үг юм. Ажлын байрны шинжилгээтэй холбоотойгоор албан тушаалын тодорхойлолт (ажлын байрны тодорхойлолт) гэх ойлголт бий болно. «Албан тушаалын тодорхойлолт гэдэг нь тухайн албан тушаалын чиг үүрэг, түүнийг хэрэгжүүлэх албан хаагчид тавигдах боловсрол, мэргэжил, мэргэшил, туршлага, ур чадварын шаардлагыг баталгаажуулсан баримт бичгийг» хэлнэ (УИХ 2018, 4). Албан тушаалын буюу ажлын байрны тодорхойлолт нь дараах таван бүрдлийг өөртөө агуулна. Үүнд;

	1. Үндсэн мэдээлэл. Тухайн ажлын байрны нэршил, цалингийн ангилал, ажлын цаг, ажлын болон амралтын өдрийн хуваарилалт зэрэг орно.

	2. Ажлын байрны зорилго. Тухайн ажлын байран дээр хэрэгжүүлэх нийтлэг үүрэг, зорилт, ажлын байрны шаардлага, ажлын хамт олон, үйлчлүүлэгч нартай харилцах стандарт, хүлээгдэж буй ажлын үр дүн зэрэг орно.

	3. Мэргэшсэн байдал. Ноогдсон ажлаа хийж гүйцэтгэхэд шаардагдах боловсрол, туршлага болон мэдлэг чадварын талаарх мэдээлэл орно.

	4. Тусгай шаардлага. Ажил, үүрэг гүйцэтгэхэд шаардагдах тусгай шаардлагууд орно.

	5. Ажлын байранд тавигдах үүрэг, хариуцлага болно.

	 

	Төрийн байгууллагын ихэнх ажлын байранд улс орнууд тусгай болзол, шаардлага тавьсан байдаг. Энэ ч ойлгомжтой. Учир нь улс орны нийгэм-эдийн засгийн байдал, хүн амын амьжиргааны түвшин, улс төрийн тогтвортой байдал зэрэг нь төрийн бодлого, түүнийг боловсруулж, хэрэгжүүлэх чиг үүрэг бүхий албан хаагчдаас хамааралтай байдаг. Өөрөөр хэлбэл, төрийн албанд дурын хүн ажиллаад байх бололцоо хомс гэсэн үг юм. Иймд улс орнууд төрийн байгууллагад орж ажиллах хүнд тусгай болзол, шаардлага хангасан байхыг шаарддаг байна.

	5.5 Хүний нөөцийн сонголт

	Төрийн хүний нөөцийн удирдлагад сонголтын асуудал ихээхэн чухалд тооцогддог. Хүний нөөцийн сонголт гэдгийг судлаачид янз бүрээр тодорхойлсон байдаг. Тухайлбал, Хьюстин Их Сургуулийн профессор Жон М. Ивансэвич хүний нөөцийн сонголт гэдгийг «(...) байгууллагын зорилго, зорилтыг хэрэгжүүлэхэд зайлшгүй шаардлагатай мэдлэг чадвар, дадлыг эзэмшсэн ажил горилогчийг ажлын байранд сонгон байршуулах үйл ажиллагаа мөн» (John M. Ivancevich; William F. Glueck; 1986, 208) гэж тодорхойлжээ. Гэтэл Өмнөд Африкийн Их Сургуулийн профессор Барней Эрасмус болон бусад судлаачид «төрийн байгууллагын зорилго, зорилтыг хэрэгжүүлэхэд шаардлагатай ажлын байранд тухайн ажилд нийцэх мэдлэг чадвар бүхий шилдэг нэр дэвшигчийг байршуулах хүний нөөцийн удирдлагын» цогц үйл ажиллагаа (B. Erasmus , et al. 2005, 206) хэмээн үзсэн байх юм. Харин Преторын Их Сургуулийн профессор Жакобүс Йоханнес Николэс Клоэтэ төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт гэдгийг төрийн байгууллагад «(...) ажлын шаардлага хангахуйц мэргэшсэн хүмүүсийг олж тогтоох, байршуулах үйл ажиллагаа»-тай холбон тайлбарласан байна (Cloete 1997, 113). Эдгээр судлаачдаас ялгаатай нь, Бригхам Янг Их Сургуулийн профессор Дэвид Чэррингтон хүний нөөцийн сонголтыг илүү өргөн хүрээнд тодорхойлж, «чадавх шаардсан ажилд тохирсон ажил горилогчийг сонгож байршуулах үйл ажиллагаа» (Cherrington 1995, 192) гэж үзсэн байна. Энэ бүхнийг нэгтгэн дүгнэвэл, төрийн байгууллагын ажлын байрны нийтлэг болон тусгай шаардлагыг хангахуйц ажил горилогчийг хуульд заасан болзол, журмын дагуу олж тогтоон тухайн ажлын байранд байршуулах үйл явцыг хүний нөөцийн сонголт гэнэ. Гэхдээ хүний нөөцийн сонголт нь нарийн эрэмбэ дараатай хэд хэдэн ажилбарын нийлбэр цогц юм. Гаднын сурах бичигт дурдсанаар хүний нөөцийн сонголт дараах бүрдлийг өөртөө багтаадаг байна. Үүнд;

	1. Хүний нөөцийн төлөвлөлт;

	2. Ажлын байрны талаарх мэдээлэл;

	3. Хүний нөөцийн сонгон шалгаруулалт;

	4. Хүний нөөцийн сонголт.

	Төрийн байгууллагын зорилго, зорилтыг хэрэгжүүлэхэд шаардлагатай ажилтнуудын нөөц бүрдүүлэх нь хүний нөөцийн төлөвлөлт юм. Өөрөөр хэлбэл, төрийн байгууллагад хэчнээн хэмжээний ажлын байр шинээр бий болсон, ямар мэдлэг чадвар бүхий ажилтан хэрэгтэй байгаа, тэдгээрийн тоо хэд байх ёстой зэргийг тодорхойлох нь хүний нөөцийн төлөвлөлт болно. Нөгөө талаар хүний нөөцийн төлөвлөлт нь төрийн байгууллагын үйл ажиллагаа, чиглэл, эрхэм зорилго, зорилт, төрийн захиргааны төв байгууллага, цаашлаад засгийн газрын бодлого, шийдвэр, хэрэгжүүлж буй төсөл, хөтөлбөр, улс төрийн байгууллагын мөрийн хөтөлбөр зэргийг тооцон үзсэний үндсэн дээр боловсруулагддаг онцлогтой. Ингэхдээ өмнө дурдсан ажлын байрны шинжилгээ, тодорхойлолт дээр суурилдаг. Төрийн байгууллагын хүний нөөцийн төлөвлөлтөд олон хүчин зүйл нөлөөлдөг. Судлаачдын үзсэнээр улс төрийн, бодлогын, хууль- эрх зүйн гэх гурван хүчин зүйл суурь нөлөөтэй байдаг (A. В. Кочетков, Г. А. Сульдина, Т. В. Халилова, Т. А. Занко 2015).

	Хууль тогтоох болон бүх шатны төлөөллийн байгууллагад ямар улс төрийн хүчин сонгогдсоноос хамааран төрийн байгууллагын хүний нөөцийн төлөвлөлтөд өөрчлөлт орж байдаг. Үүнийг улс төрийн хүчин зүйл хэмээн нэрлэдэг байна. Бодлогын хүчин зүйл нь улс төрийн хүчин зүйлээс шууд урган гардаг онцлогтой. Хууль тогтоох болон бүх шатны төлөөллийн байгууллагад ямар улс төрийн хүчин сонгогдсоноос хамааран тэдгээрийн зүгээс явуулах бодлого, үйл ажиллагаа өөрчлөгддөг. Төрийн байгууллагын хүний нөөцийн төлөвлөлтөд суурь нөлөөтэй өөр нэг хүчин зүйл нь хууль-эрх зүйн орчин билээ. Улс төрийн болон бодлогын хүчин зүйлээс үл хамааран хууль- эрх зүйн орчин тогтвортой байх нь төрийн байгууллагын хүний нөөцийн төлөвлөлт, бүрдүүлэлтэд онцгой ач холбогдолтой байдаг. Товчоор хэлэхэд, төрийн алба мэргэшсэн, тогтвортой, үйл ажиллагааны үр нөлөө өндөртэй байх нь үүнээс шууд хамааралтай.

	Ажлын байрны талаарх мэдээлэл нь төрийн байгууллага дахь шаардлагатай ажлын байрны талаар олон нийтэд мэдээлэл хүргэж, түүнд тохирох боловсрол, мэргэжил, мэргэшил, туршлага, ур чадварын шаардлагыг хангасан горилогчдын татан төвлөрүүлэх явдал юм. Энэ талаас авч үзвэл хүний нөөцийн сонгон шалгаруулалтын эхний үе шат болдгоороо онцлогтой. Хэдий чинээ олон горилогчид байна, төдий хэрээр хүний нөөцийн сонголт хийх өргөн боломжтой болдог.

	Хүний нөөцийн сонгон шалгаруулалт нь төрийн хүний нөөцийн удирдлагад онцгой ач холбогдолтой байдаг. Тиймдээ ч сонгон шалгаруулалт явуулах журам, стандартыг хууль тогтоомжид нийцүүлж боловсруулах бөгөөд зөрчсөн хувь хүн, хуулийн этгээдэд үзүүлэх шийтгэл хатуу чанга байна.

	Хууль тогтоомжид зааснаар дээд боловсролтой, ял, шийтгэл эдэлж байгаагүй, ярианы болон бичгийн чадвартай, сэтгэцийн өвчингүй, цэргийн жинхэнэ алба хаасан Монгол улсын иргэнээс жилд нэг удаа төрийн жинхэнэ албанд орох мэргэшлийн шалгалт авна. Төрийн байгууллагад ажлын байрны сул орон тоо гарсан тохиолдолд томилох эрх бүхий байгууллага, албан тушаалтан уг мэдээллийг 7 хоногт, уг ажлын байранд сонгон шалгаруулалт явуулах захиалгаа 21 хоногийн дотор төрийн албаны холбогдох байгууллагад хүргүүлнэ. Төрийн жинхэнэ албаны шалгалт нь ерөнхий болон тусгай гэсэн хоёр төрөлтэй бөгөөд ерөнхий шалгалтад дээрх шаардлагыг хангасан төрийн жинхэнэ алба хаах хүсэлтэй иргэдийг хамруулна. Төрийн жинхэнэ албаны шалгалт нь сорил, ярилцлага гэсэн үндсэн хоёр хэлбэртэй байхаас гадна төрийн жинхэнэ албанд горилогчийн удирдан зохион байгуулах, дүн шинжилгээ хийх, асуудал шийдвэрлэх, манлайлах, багаар ажиллах болон хэл яриа, бичгийн чадварыг шалгах хэлбэрээр явагдана. Төрийн албаны шалгалтад тэнцсэн хүнийг нөөцөд бүртгэх бөгөөд нөөцөд байх хугацаа гурван жил байна.

	Тэгвэл төрийн байгууллагад хүний нөөцийн сонголт хэрхэн хийгддэг вэ? Төрийн байгууллагад сонгуулийн болон томилгооны гэх хоёр хэлбэрээр хүний нөөцийн сонголт хийгддэг. Төрийн улс төрийн албан тушаалд горилогчийг сонгуулийн үр дүнгээс хамааруулан байршуулдаг бол төрийн жинхэнэ албанд төрийн жинхэнэ албаны сонгон шалгаруулалтад тэнцэж, төрийн албаны нөөцөд бүртгүүлсэн байхаас гадна ажлын туршлагыг харгалзан ахиулан дэвшүүлэх хэлбэрээр томилдог байна. Тухайлбал, тэргүүн түшмэлд хамаарах албан тушаалд томилогдох бол төрийн албанд 16-аас доошгүй жил, үүний 8-аас доошгүй жил нь эрхэлсэн түшмэлийн албанд ажилласан байх, эрхэлсэн түшмэлд хамаарах албан тушаалд томилогдох бол төрийн албанд 12-аас доошгүй жил, үүний 4-аас доошгүй жил нь ахлах түшмэлийн албанд ажилласан байх, ахлах түшмэлд хамаарах албан тушаалд томилогдох бол төрийн албанд 8-аас доошгүй жил, үүний 4-аас доошгүй жил нь дэс түшмэлийн албанд ажилласан байх тусгай шаардлага тавигддаг байна (УИХ 2018, 3-20).

	Дээрхтэй холбоотойгоор өгүүлэхэд дэлхийн улс орнуудад төрийн байгууллагын түвшинд улс төрийн нөлөөллөөс ангид хүний нөөцийн сонголтыг хэрхэн хийх вэ гэх асуудал чухалчлагдах болсон. Энэ чиглэлд судалгааны ажил Өрнө дахинд XX зууны 90-ээд оноос эрчимтэйгээр хөгжих болсон. Ерөнхийлөн авч үзвэл судлаачид төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөллийг 1. Эдийн засгийн өсөлт: 2. Албан хаагчдын ажлын гүйцэтгэл: 3. Авлига: 4. Иргэдийн төрд итгэх итгэлтэй холбон судалж буй хандлага ажиглагдаж байна.

	Төрийн албаны хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөллийг хэмжихэд Принстоны их сургуулийн профессор Алекс Цукерман, Дэлхийн банкны судлаач Стивэн Б. Вэбб, Билин Ниапти нарын төв банкны удирдлагын хараат бус байдлын судалгаа томоохон нөлөө үзүүлжээ. Эдгээр эрдэмтэд 21 өндөр хөгжилтэй, 51 хөгжиж буй, нийтдээ 72 орны төв банкны удирдлагын хараат бус байдлыг 4 үл хамаарах хувьсагч, 16 үзүүлэлтийн хүрээнд судалж, хараат бус байдлын түвшнээс хамааруулан дээрх орнуудыг дөрвөн бүлэгт ангилсан байна. Ингэхдээ төв банкны улс төрийн нөлөөллөөс ангид хараат бус байдал тогтвортой хадгалагдаж буй орнуудад инфляц харьцангуй бага өсөлттэй байгааг нотолжээ (A. Cukierman, S. B. Web, B. Neyapti 1992, 353-398).

	Алекс Цукерман, Стивэн Б. Вэбб, Билин Ниапти нараас ялгаатай нь, Калифорнийн Их Сургуулийн профессор Сузан Лохмэн 1957-1992 оны хооронд Германы төв банкны улс төрийн нөлөөллөөс ангид хараат бус байдал хэрхэн хадгалагдаж байсныг хэмжих оролдлого хийжээ. Лохмэн арван жилийн мөчлөгтэйгөөр төв банкны хараат бус байдлыг мөнгөний бодлогын тогтвортой, үр дүнтэй байдалтай холбон тайлбарласан юм. Түүний үзсэнээр төв банкны улс төрийн нөлөөллөөс ангид хараат бус байдал дараах хоёр хэлбэрээр алдагддаг байна. Үүнд;

	1. Төв банкны байр суурь, бүтцэд шахалт үзүүлэх замаар мөнгөний бодлогод нөлөөлөх;

	2. Эрх мэдлээ ашиглан тодорхой эрх бүхий албан тушаалтныг томилох замаар нөлөөллийг хэрэгжүүлдэг болно (Lohman April 1998, 401446) гэжээ.

	 

	Харин Шеффельд Их Сургуулийн профессор Петр Копэцки, Лэйдэн Их Сургуулийн профессор Мариа Спирова, Нотинхэйм Их Сургуулийн профессор Жан-Хинрик Мейер Сахлин, Лондоны Улс Төр, Эдийн Засгийн Сургуулийн профессор Франциско Пэниццо, Лондоны Их Сургуулийн профессор Христиан Шустер, Буэно-Айрес Их Сургуулийн профессор Герардо Шэрлис нарын судлаачид илүү өргөн хүрээнд төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөллийг авч үзсэн байна. Эдгээр эрдэмтэд 2010 онд Европ тивийн 15 орны төрийн албыг (Petr Kopecky, Peter Mair, Maria Spirova 2012, 5-283), 2014 онд 5 бүс нутгийн 22 орны төрийн албыг 395 тохиолдол, 647 экспертийн үнэлгээ дээр тулгуурлан (Petr Kopecky, Jan-Hinrik Meyer Sahlig, Francisco Panizzo, Gerardo Sherlis, Christian Schuster, Maria Spirova May 2016, 416-431) судалсан байна. Ингэхдээ төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөллийн цар хүрээ, улс төрийн нөлөөлөл үүсэж буй шалтгаан, хэмжүүрийг тодорхойлох оролдлого хийжээ. Үр дүнд нь төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөлөл агуулга, хэлбэрийн хувьд дараах байдлаар хэрэгждэг болохыг тогтоосон байна.

	Хүснэгт 6. Төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөллийн орчин үеийн хэлбэрүүд
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	Эх сурвалж: (Petr Kopecky, Peter Mair, Maria Spirova 2012, 8)

	 

	Төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөлөл харьцангуй өндөртэй орон Итали (0.83), багатай орон Англи (0.07) улс болохыг судалгаандаа гаргажээ.

	Дээрх эрдэмтдээс ялгаатай нь, Роттэрдамын Их Сургуулийн профессор Сандра ван Тиел, Утрехтийн Их Сургуулийн профессор Куцал Иесилкагит нар Холландын 9 бодлогын хүрээний гурван төрлийн 71 төрийн байгууллагын хүний нөөцийн томилгоо дахь улс төрийн нөлөөллийг тодорхойлох судалгаа хийжээ. Судалгаа 2008 оны дундаас 2009 оны хавар хүртэлх хугацаанд явагдсан бөгөөд шүүх, прокурор, цэрэг, цагдаагийн байгууллагад улс төрийн нөлөөлөл бага (шүүх прокурорын байгууллагын томилгоонд улс төрийн нөлөөлөл 20%, цэрэг, цагдаагийн байгууллагын томилгоонд 25%), харин эдийн засаг, боловсрол, хэвлэл мэдээллийн хэрэгслийн байгууллагад өндөр (эдгээр салбарын байгууллагын хүний нөөцийн томилгоонд улс төрийн нөлөөлөл маш хүчтэй буюу 100%) байгааг тогтоосон байна. Үүнээс гадна, салбар яамны харьяа байгууллагуудад хүний нөөцийн томилгоо дахь улс төрийн нөлөөлөл өндөр (70%), хэрэгжүүлэгч агентлагуудад харьцангуй бага (53%) байгааг гаргажээ. Улс төрийн нөлөөлөл ихэвчлэн намаар дамжин илэрч байна (судалгаанд хамрагдсан албан хаагчдын 66%) (Thiel 2009, 7-39).

	Судлаачид хэдийгээр салбарын онцлогоос хамаарч улс төрийн нөлөөлөл харилцан адилгүй байгаа ч Холландын намуудад хүний нөөцийн сонголтоор дамжуулан төрийн байгууллагын бодлого, шийдвэрт хяналт тогтоох, намын хөтөлбөр, зорилгод захируулах, ингэснээр сонгуулийн үед сонгогчдоос улс төрийн дэмжлэг эрэлхийлэх хүсэл сонирхол хүчтэй илэрч байна гэсэн дүгнэлт хийжээ (Kutsal Yesilkagit and Sandra van Tiel 2012, 101-119).

	Хетеоборгийн Их Сургуулийн профессор Карл Дальстрөм экспертийн арга дээр тулгуурлан 1957-2007 оны хооронд 18 ардчилсан орны төрийн албаны (Dahlstrom June 2009), судлаач Биржитта Никлассонтой хамтран 1960-2010 оны хооронд Шведийн 867 агентлагийн (Carl Dahlstrom and Birgitta Niklasson December 2013) хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөллийг судалсан байна.

	Эхний судалгаанд 18 ардчилсан орныг захиргааны уламжлалын хувьд 1. Англо-Америкийн: 2. Скандиновын: 3. Германы: 4. Напеолоны: 5. Зүүн Азийн гэсэн таван бүлд ангилсан байна. Судалгааны үр дүнгээс харахад Напеолоны бүлийн Франц, Бельги, Италид төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөлөл өндөр (Франц 22.6%, Бельги 30.4%, Итали 34.6%), Скандиновын бүлийн Дани, Финланд, Англо-Америкийн бүлийн Ирланд, Шинэ Зеландад улс төрийн нөлөөлөл бага (Дани 0.8%, Финланд 2.3%, Ирланд 2.5%, Шинэ Зеланд 2.7%) байгаа нь тогтоогджээ. Ерөнхий хандлагын хувьд дөрвөн бүлийн орнуудад төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөлөл өссөн байгаа ч 80, 90-ээд оны үед буурах төлөв ажиглагдаж байжээ. Эндээс төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөлөлд улс орны захиргааны уламжлал онцгой хамааралтай гэсэн дүгнэлт хийжээ (Dahlström June 2009, 11-12, 15).

	Манай улсад ч энэ чиглэлийн судалгааны ажлууд хийгдэх болсон. Тухайлбал, Профессор X. Гүндсамбуу тэргүүтэй Удирдлагын Академийн судлаачдын багийн 2003 онд хийсэн орон нутаг дахь төрийн байгууллагын боловсон хүчний иж бүрэн судалгаа нь төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөллийг судлах чиглэлээр хийгдсэн анхны томоохон судалгаа болсон билээ. Уг судалгаанд төрийн байгууллагын хүний нөөцийн сонголт дахь улс төрийн нөлөөллийг 1. Ажилласан жил: 2. Төрийн албан хаагчдын нас: 3. Улс төрийн хүчинд итгэл хүлээлгэж буй байдал: 4. Төрийн албаны халаа, сэлгээ гэсэн дөрвөн хүчин зүйлээр тодорхойлохыг зорьсон байна. Төрийн захиргааны албан хаагчдын дийлэнх хэсэг нь тухайн үеийн МАХН-д итгэл хүлээлгэж байгаа нь судалгааны явцад тогтоогджээ.

	Хүснэгт 7. Төрийн захиргааны албан хаагчдын улс төрийн хүчнүүдэд итгэл хүлээлгэж буй байдал
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	Эх сурвалж: (Гүндсамбуу, Орон нутаг дахь төрийн байгууллагын боловсон хүчний иж бүрэн судалгааны төслийн тайлан 2003, 52, 53)

	 

	Ерөнхийлөн үзвэл, яам, агентлагийн албан хаагчдын 42.1%, нутгийн захиргааны байгуулагын албан хаагчдын 72.0% МАХН-ыг дэмждэг гэсэн хариулт өгчээ. Үүний зэрэгцээ, төрийн захиргааны албан хаагчдын олонх нь сонгуулийн дараах жил албан тушаалын халаа, сэлгээнд ямар нэгэн байдлаар өртдөг гэсэн хариулт өгсөн байна (0-4 жил ажилласан албан хаагчдын 22 буюу 21.0%, 5-10 жил ажилласан албан хаагчдын 49 буюу 49.0%, 10-аас дээш жил ажилласан албан хаагчдын 228 буюу 57.5%). Судалгааг асуулгын аргаар авсан бөгөөд цааш цаашдын олон судалгааны хувьд томоохон загвар болжээ (Гүндсамбуу, Орон нутаг дахь төрийн байгууллагын боловсон хүчний иж бүрэн судалгааны төслийн тайлан 2003, Гүндсамбуу, Захиргааны албан хаагчид 2005).

	Үүнээс гадна, УИХ-ын Тамгын газрын Судалгааны хэлтэс 2010 онд “Улс төрийн сонгуулийн нөлөөгөөр төрийн албан хаагчдыг өөрчлөх, чөлөөлөх асуудал, хандлага” нэрт харьцуулсан судалгаа хийсэн байна. Судалгаанд сонгуулийн жилд хийгдсэн халаа, сэлгээ гэсэн хүчин зүйлийг авч ашигласан байх бөгөөд 2003 онтой харьцуулахад 2004, 2005 онуудад, 2006, 2007 онтой харьцуулахад 2008 онд төрийн байгууллагад хийгдсэн халаа, сэлгээ өсөх хандлагатай байсныг тогтоосон байна. Мөн 10 яамны төрийн нарийн бичгийн дарга нарын халаа, сэлгээнд энэ байдал ажиглагджээ (Дорждагва 2010, 111118). Энэ мэтчилэн олон судалгааг бид дурдаж болох байна. Нэгэнт хүний нөөцийн сонголтоо хийсэн бол одоо яах вэ гэдэг асуудал урган гарч байна. Мэдээж хэрэг, хүний нөөцөө сургаж, хөгжүүлэх асуудал тавигдах болно.

	5.6 Хүний нөөцийн сургалт, хөгжил

	Төрийн хүний нөөцийн удирдлагын нэг бүрэлдэхүүн хэсэг нь хүний нөөцийг сургаж, хөгжүүлэх тухай асуудал юм. Төрийн байгууллага хүний нөөцөө сургаж хөгжүүлэхгүйгээр орхих нь үйл ажиллагаа, ажлын гүйцэтгэлд муугаар нөлөөлдөг. Учир нь сургалт, хөгжлийн чанадын зорилго нь байгууллагын зорилго, зорилтод хүрэхийн тулд ажилтан нэг бүрийн хүчин чармайлга, ажлын бүтээмжийг сайжруулахад чиглэгддэг байна. Түүхэн талаас авч үзвэл сургалт, хөгжлийн тухай асуудлыг XX зууны эхээр Карнеги Хүрээлэнд анх авч үзсэн байх юм. Энэ үеэс эхлэн хүний нөөцийн сургалт, хөгжлийн асуудал байгууллага бүрийн хувьд өсөж хөгжих, тэсэж үлдэх гол хүчин зүйл болжээ.

	Судлаачдын үзсэнээр хүний нөөцийн сургалт, хөгжил гэдэг нь «байгууллага дахь ажилтан нэг бүрийн тэрчлэн хөдөлмөрийн хамт олны ажлын бүтээмжийг дээшлүүлэхэд чиглэсэн зохион байгуулалттай үйл ажиллагаа мөн» (Patrick J. Montana & Bruce H. Charov 2000, 225). Бүтцийн хувьд хүний нөөцийн сургалт, хөгжил нь сургалт, боловсрол, хөгжил гэсэн гурван зүйл дээр тогтдог байна. Сургалт нь ажилтанд одоо эрхэлж буй ажлын байранд нь шаардлагатай мэдлэг чадварыг эзэмшүүлэх үйл ажиллагааг хэлнэ. Харин ирээдүйд бий болох ажлын байр, түүнд шаардагдах мэдлэг чадварыг эзэмшүүлэх нь хөгжил юм. Байгууллага дахь ажил үүргийг хэрэгжүүлэхэд шаардлагатай мэдлэг, ур чадвар, хандлагыг эзэмших үйл явц нь өөрөө боловсрол болно.

	Хэдийгээр бизнесийн байгууллагын нэгэн адил эдийн засгийн агуулгатай үйл ажиллагаа эрхэлдэггүй боловч төрийн байгууллага нь нийтийн бараа, үйлчилгээг нийт хүн амд хүртээмжтэй, нийцтэй, шударга, ил тод байдлаар хүргэх, төрийн бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэх чиг үүргээ мэргэшсэн албан хаагчдаар дамжуулан зохион байгуулдаг онцлогтой. Техник технологийн дэвшил, хүн амын зүгээс тавьж буй шаардлага, хүлээлт, байгууллагын орчны өөрчлөлт зэрэг нь төрийн албан хаагчдыг байнга сургаж, хөгжүүлэх хэрэгцээг үүсгэнэ. Хүний нөөцийг сургаж, хөгжүүлэх үйл ажиллагааны үр дүнд хөдөлмөрийн бүтээмж дээшлэх, ажлын байрны сэтгэл ханамж бий болох, мэдлэг, ур чадвар хөгжих, байгууллагын удирдлагын хяналт, шалгалтын үр нөлөө сулрах зэрэг эерэг хандлагууд бий болдог байна. Товчоор хэлэхэд хүний нөөцийг сурган хөгжүүлэх үйл ажиллагаа нь тасралтгүй үргэлжлэх шинж чанартай юм.

	Өрнөдийн судалгааны ном зохиолд хүний нөөцийн сургалт, хөгжлийг дараах дөрвөн цогцолбор онолын хүрээнд судлах болсон. Үүнд;

	1. Чармайлгын онол;

	2. Суралцахуйн хэв шинжийн онол;

	3. Туршлагаар суралцах онол;

	4. Нийгмийн сургалтын онол.

	Хүн, амьтны үйл байдал нь өмнөх үеийн үйл байдлын нөлөөллийн үр дүн болж өөрөөр хэлбэл, туршлагын хэлбэрээр бүрэлдэн бий болдог. Ингэхдээ даган баясвал зохих амжилтад хүрсэн зан үйлээс суралцаж, бүтэлгүйтлээс зайлсхийх хандлагатай байна. Харвардын их сургуулийн профессор Бэррис Фридрик Скиннэрийн хөгжүүлсэн уг санааг төрийн хүний нөөцийн удирдлагад хүний нөөцийн сургалт, хөгжлийн «чармайлгын онол» (Theory of Reinforcement) хэмээн нэрлэх болсон.

	Харин Стэнфордын их сургуулийн профессор Альбэрт Бандура хүний суралцахуйн үйл байдалд орчин голлох нөлөө үзүүлдгийг судалгааныхаа үр дүнд тогтоосон. Өөрөөр хэлбэл, бие хүний доторх болон гадаад олон хүчин зүйлийн нөлөөгөөр суралцахуйн үйл төлөвшин тогтдог гэжээ. Түүний уг санааг өнөөдөр «нийгмийн сургалтын онол» (Theory of Social Learning) хэмээн тодорхойлох болсон.

	Нийгэм, зохион байгуулалтын тодорхой нэгжид харьяалагдах хүн бүр суралцахуйн тодорхой хэв шинж, сэдэлжүүлэлт, туршлагын түвшинтэй байна. Суралцахуй гэдэг нь хувь хүний чадварт өөрчлөлт бий болгож, түүнийгээ төлөвшүүлэх үйл явцыг хэлнэ. Суралцахуй маш нарийн эрэмбэ, дараа бүхий найман ажилбарын цогцолбор болно. Бэркли дахь Калифорнийн их сургуулийн профессор Робэрт Миллс Ганьегийн хөгжүүлсэн уг санааг «сургалтын хэв шинжийн онол» (Theory of Learning Types) хэмээн нэрлэж байна.

	Чикаго их сургуулийн профессор Карл Рэнсом Рожэрс суралцахуйн үйл ердийн нэг мэдлэг түгээх үйл ажиллагаа биш юм. Суралцагчийг өөрийг нь идэвхтэй татан оролцуулах, туршлагад нь тулгуурлан суралцуулах нарийн зохион байгуулалт бүхий үйл явц болно. Түүнийг уг санааг сургалт, хөгжлийн «туршлагаар суралцах онол» (Theory of Experiential Learning) хэмээн нэрлэдэг.

	Дээрхээс гадна, төрийн байгууллагад албан хаагчдаа сургаж, хөгжүүлэх дараах дөрвөн загвар байна. Үүнд;

	1. Мэргэшсэн холбоодын загвар;

	2. Хамтран ажиллагч их, дээд сургуулийн загвар;

	3. Төрийн байгууллагын эрэлт, хэрэгцээнд тулгуурлан сургалтын хөтөлбөрөө сонгох хязгаарлагдмал өрсөлдөөний загвар;

	4. Сургалтын хөтөлбөрт хамрагдаж буй төрийн албан хаагчдыг санхүүжүүлэх загвар байна.

	Байгууллагын сургалт, хөгжлийн асуудал нь олон янзын арга хэлбэрээр өрнөх болсон. Уламжлалт танхимын сургалтын зэрэгцээ загварчилсан тоглолт, ажлын байран дээрх, онлайн, офлайн гэх мэт хэлбэрийг дурдаж болох байна.

	Монгол улсын хувьд төрийн албан хаагчийг богино болон дунд хугацаагаар сургалтад хамруулах бөгөөд сургалтыг засгийн газрын харьяа төрийн албаны сургалтын байгууллага хариуцан зохион байгуулна. Харин ямар агуулга, хөтөлбөрөөр сургалт зохион явуулахыг төрийн албаны төв байгууллагын саналыг харгалзан засгийн газрын зүгээс тогтоодог байна (УИХ 2018, 17).

	5.7 Цалин, урамшуулал

	Монгол улсын хэмжээнд төрийн албан хаагчийн цалин, урамшууллыг нэгдсэн сүлжээний дагуу олгодог. Энэ талаар төрийн албан хаагч гэдэг нь «төрийн албан тушаалыг эрхэлж, зрх, үүргээ хэрэгжүүлсний төлөө төрөөс цалин хөлс авч, ажиллах нөхцөл, баталгаагаар хангагдан ажиллаж байгаа этгээдийг» хэлнэ хэмээн заасан байна (УИХ 2018, 3). Албан тушаалын цалингаас гадна төрийн алба хаасан хугацааны, цолны, зэрэг дэвийн, докторын зэргийн, мэргэшлийн зэргийн гэх мэт нэмэгдэл авна.

	Дүгнэн хэлбэл Монгол улсад төрийн байгууллагын албан хаагч цалин хөлс, нөхөх төлбөр, тусламж, шагнал урамшуулал, тэтгэвэр тэтгэмж авах болон бусад баталгаагаар хангагддаг байна.

	 


ЗУРГААДУГААР БҮЛЭГ : ТӨРИЙН САНХҮҮ

	Төрийн санхүү — төсвийн тухай ойлголт — төсвийн орлого, зарлага — нэгдсэн төсөв — улсын төсөв — орон нутгийн төсөв — төсөв бүрдүүлэх үйл явц — мөнгөн хөрөнгө — төсвийн зарчим

	6.1 Оршил

	Төрийн байгууллагад төсөвлөсөн хөрөнгийн ашиглалт, зарцуулалтын менежмент чухалд тооцогддог. Учир нь төрийн аль ч шатны байгууллага өөрийн зорилго, зорилт, нийгмийн өмнө хүлээсэн чиг үүргээ үр дүнтэй хэрэгжүүлэхэд шаардагдах тодорхой хэмжээний хөрөнгийг төсөвлөж, захиран зарцуулах хэрэгцээ, шаардлага үүсдэг байна. Үүнтэй холбоотойгоор төрийн санхүү гэх шинжлэх ухааны мэдлэг бүрэлдэн бий болжээ. Аливаа шинжлэх ухааны мэдлэг нь бодит юм, үзэгдлийн хоорондох холбоо, хамаарлыг судлах судлагдахууны тогтолцоо мөн. Энэ үүднээс авч үзвэл төрийн санхүү нь улсын төсвийн орлого, зарлагыг судлах шинжлэх ухааны мэдлэг юм. Өөрөөр хэлбэл, улсын төсвийн орлого, зарлагын баримт, тэдгээрийн хоорондын хамаарлыг судалдаг болно. Судлаачид төрийн санхүүг янз бүрээр тодорхойлсон байдаг. Профессор Жорж Финдлэй Ширрас «Төрийн санхүү гэдэг нь төрийн байгууллагууд хөрөнгө татан төвлөрүүлэх, зарлагдахын суурь үндэс болсон ерөнхий, нийтлэг зарчмуудыг судлахыг хэлнэ» (Shirras 1924, XVIII) хэмээн тодорхойлжээ. Гэтэл профессор X. Л. Луц «Төрийн санхүү нь төрийн буюу засгийн газрын бодлогыг хэрэгжүүлэхэд шаардагдах мөнгөн хөрөнгийг татан төвлөрүүлэх, хадгалах, зарцуулах үйл явц юм» гэжээ. Судлаач X. Дальтон «Төрийн санхүү нь төрийн байгууллагын орлого, зарлага, тэнцэтгэлтэй шууд холбогдоно» гэдгийг онцолсон.

	Судлаачдын үзсэнээр төрийн санхүү нь шинжлэх ухааны мэдлэг болохын хувьд дараах зүйлийг өөртөө багтаадаг байна. Үүнд;

	1. Улсын төсвийн орлого, зарлагад хамаарах баримт, зарчмуудыг судална;

	2. Улсын төсвийн зарчим нь эмпирик шинжтэй;

	3. Дээрх, зарчим, баримтуудыг шинжлэх ухааны тодорхой аргын тусламжтайгаар судална;

	4. Хүний мэдлэгийн тодорхой, хязгаарлагдмал хүрээтэй холбогдоно.

	 

	Үүнээс гадна, төрийн санхүүгийн мөн чанар дараах чиг үүргээр дамжин илэрнэ. Үүнд;

	1. Төрийн байгууллагын зорилт, чиг үүргийг хэрэгжүүлэхэд шаардагдах мөнгөн хөрөнгийг татан төвлөрүүлэх чиг үүрэг;

	2. Төрийн байгууллагын хэрэгцээ, шаардлагад тулгуурлан татан төвлөрүүлсэн мөнгөн хөрөнгийг ашиглах, хуваарилах чиг үүрэг;

	3. Төсвийн хөрөнгийн бүрдүүлэлт, зарцуулалтад тоон болон чанарын үзүүлэлтээр дамжуулан санхүүгийн хяналт тавих хяналтын чиг үүрэг;

	4. Зарлага, өр зээл, татвараар дамжин улсын эдийн засагт оролцох төрийн зохицуулах чиг үүрэг байна.

	 

	Дээрх чиг үүргүүд нь харилцан уялдаатай бөгөөд санхүүгийн механизмаар дамжин хэрэгждэг. Эндээс дүгнэн үзэхэд төрийн санхүүгийн үндсэн ойлголт нь улсын төсөв болох нь ойлгогдож байна.

	6.2 Улсын төсвийн тухай ойлголт

	Улсын төсөв гэдэг нь Монгол улсын эдийн засаг, нийгмийн зорилтыг хэрэгжүүлэх хэрэгсэл бөгөөд тухайн оны нэгдүгээр сарын 1-ны өдрөөс арван хоёрдугаар сарын 30-ны өдөр хүртэлх хугацаанд төрийн санд хуримтлагдах нийт орлого, түүнийг зарцуулах арга хэмжээг багтаасан орлого, зарлагын тэнцэл болно (Сангийн Яам 2018). Өөрөөр хэлбэл, улсын нийгэм-эдийн засгийн хөгжлийг хангах, төрийн зорилт, чиг үүргийг хэрэгжүүлэх зорилгоор мөнгөн хөрөнгийн төвлөрсөн болон төвлөрсөн бус сан бүрдүүлэх, хуваарилах, ашиглахтай холбоотой харилцаа нь төрийн санхүү юм. Өмнө нэр дурдсан профессор X. Дальтон улсын төсвийг орлого, зарлага, өр зээл, төсвийн удирдлага гэх дөрвөн хүрээнд авч үзсэн байна.

	Түүхэн талаас авч үзвэл дэлхий дахинаа улсын нэгдсэн төсөв зохиож хууль тогтоох хурлаар батлуулдаг жишиг Англи улсад анх үүсжээ. Тус улсад 1733 оны үеэс улсын нэгдсэн төсөв зохиож, хууль тогтоох хурлаар батлуулах болсон. Өгүүлэн буй үед улсын төсвийн орлогын ихэнх хэсгийг хөдөө аж ахуйн салбараас бүрдүүлдэг байсан тул дөрөвдүгээр сараас эхлэн эсэргэн жилийн төсөв зохиож батлуулдаг байв (Кангро 2010).

	Монгол улсын нэгдсэн төсөв нь улсын, орон нутгийн, хүний хөгжлийн сангийн болон нийгмийн даатгалын сангийн төсвөөс бүрдэнэ. УИХ-аас баталж, засгийн газрын бүрдүүлэн зарцуулах мөнгөн хөрөнгийг улсын төсөв гэнэ. Харин бүх шатны иргэдийн төлөөлөгчдийн хурлаас баталж, аймаг, нийслэл, сум, дүүргийн засаг дарга бүрдүүлэн зарцуулах мөнгөн хөрөнгийг орон нутгийн төсөв гэдэг. Хэдийгээр ДНБ-ий дийлэнх хэсгийг хувийн хэвшил гаргадаг ч төр хамгийн их мөнгөн хөрөнгийг татан төвлөрүүлдэг бас зарцуулдаг байгууллага болно. 2018 оны төсвийн хүрээний мэдэгдлийн тэнцвэржүүлсэн орлогын хэмжээ 7,234.4 тэрбум төгрөг буюу ДНБ-ий 23.8%, нэгдсэн төсвийн нийт зарлагын хэмжээ 9,651.9 тэрбум төгрөг буюу ДНБ-ий 31.8%-тай тэнцүү байхаар тогтоосон байна (Монгол улсын засгийн газар 2017, 5). Ийм их мөнгөн хөрөнгийг татан төвлөрүүлж захиран зарцуулдаг байгууллага гагцхүү төр юм. Төр энэхүү мөнгөн хөрөнгийг ашиглан улсын нийгэм-эдийн засгийн байдалд эергээр нөлөөлөхийг эрмэлздэг. Тухайлбал, ДНБ-ий хэмжээ, түүний өсөлт, инфляц, ажилгүйдэл, цаашлаад хүн амын амьжиргааны түвшин зэрэгт зэрэгт нөлөөлөл үзүүлдэг. Эдийн засаг өндөр өсөлттэй байгаа нөхцөлд төр зардлаа багасгах, бараа, бүтээгдэхүүн, үйлчилгээний албан татварыг нэмэгдүүлэхийг зорих ёстой. Ингэснээр эдийн засгаас мөнгөн хөрөнгө татан төвлөрүүлэх бололцоотой болно. Харамсалтай нь, улс орнууд эдийн засгийн өндөр өсөлттэй үед төсвийн сахилга батыг алдагдуулж, зарлагаа нэмэгдүүлснээр макро түвшинд сөрөг үр дагаврыг авчирдаг байна. Үүний илрэл нь инфляц юм. Герман улсад 1923 онд инфляцын түвшин 29.5 мянган хувьд, Грек улсад 1944 онд 13.8 мянган хувьд, Югослав улсад 1994 онд 300 сая хувьд, Зимбабве улсад 2008 онд 80 тэрбум хувьд хүрж өссөн нь үүний нэг томоохон илрэл юм. Үр дүнд нь улсын үйлдвэрлэл бүрэн уналтад орж, гадаад худалдаа зогсохын зэрэгцээ ажилгүйдэл бий болдог. Герман улсад бараа, таваарын үнэ 854 мянга дахин өсөж, ажилгүйдэл 98%-д хүрсэн бол Зимбабве улсад 94%-тай байжээ.

	Эдийн засгийн өсөлт бага байгаа нөхцөлд төр зардлаа ихэсгэх, албан татвараа бууруулах арга хэмжээ авдаг. Энэ нь ажилгүйдэл нэмэгдэж, инфляцын түвшин буурахын зэрэгцээ дефляци бий болох тухайн үеийн нөхцөл байдалтай шууд холбогдоно. Ямар ч үнээр хамаагүй эрэлтийг ихэсгэн эдийн засгийн өсөлтийг бий болгох хэрэгтэй. Ингэж чадвал улсын төсвийн орлого нэмэгдэж хүн амын амьжиргааны түвшин дээшлэх, худалдан авах чадвар бий болох бололцоотой болдог байна.

	Монгол улс төрийн байгууламжийн хувьд нэгдмэл бөгөөд энэ байдал нь улсын төсөвт тодорхой хэмжээгээр нөлөөлдөг. Тухайлбал, аймгууд төвөөс дэмжлэг авах хэлбэрээр орон нутгийн төсвийг бүрдүүлж байна. Үүнийг доорх хүснэгтээс харж болно.

	Хүснэгт 8. 2018 онд орон нутгийн төсөвт олгох дэмжлэгийн хэмжээ

	[image: ширээ-г агуулсан зураг

Автоматаар үүсгэсэн тайлбар] 

	Эх сурвалж: (Сангийн Яам 2018, 13)

	 

	Хүснэгтээс харахад манай улсын 15 аймаг улсын төсвөөс татаас авч байна. Улсын эдийн засагт дээрх аймгууд ямар байр суурь эзэлдэг, төрөөс ямар бодлого баримталж байгаа, аймгуудын эдийн засгийн нөөц бололцоо зэргийг эндээс танин мэдэх бололцоотой.

	Өмнөд Калифорнийн их сургуулийн профессор Наоми Ж. Кайдэн «Улсын төсвийн дүрэм хурднаар өөрчлөгдөж, үүссэн нөхцөл байдалд нийцэж чадахгүй болсон тул төрийн өндөр тушаалын албан хаагчид чиг баримжаагаа алдан мэгдэж байна. Урт хугацааны туршид боломжтой гэж үзэж байсан улсын төсвийн тогтвортой байдал өнөөдөр эргэлзээ төрүүлэх болжээ. Тогтвортой байдал тодорхойгүй, тогтворгүй байдлаар солигдож байна. (...) Муж улс, орон нутгийн засаг захиргаа холбооны улсын татаасгүйгээр оршин тогтнох бололцоогүй болсон бөгөөд тэдний хувьд холбооны улсын татаасгүй нөхцөлд дампуурал гэсэн ганцхан зам дурайж байна. (...) Төсөв бүрдүүлэх үйл явц боловсруулагчдаас асар их хүчин чармайлга шаардах нарийн төвөгтэй үйл явц мөн. Харамсалтай нь, төсвийн өнөөгийн онол, практик цаг үеийн шаардлагыг хангахгүй байна. Тодорхойгүй, тогтворгүй байдлаас богино хугацаанд аль болох хурдан ангижирч чадах төсвийн шинэ онол, хандлага бидэнд шаардлагатай байна» (N. J. Caiden, Public Budgeting amidst uncertainty and instability 1981, 6-7) хэмээн бичжээ.

	6.3 Засгийн газрын худалдан авах үйл ажиллагаа

	Төрийн санхүүтэй холбоотойгоор хөндөгдөх өөр нэг асуудал бол засгийн газрын худалдан авах үйл ажиллагаа юм. Засгийн газрын худалдан авах үйл ажиллагааг төсөв, санхүүгээс ангид авч үзэх бололцоогүй билээ.

	Ингэхэд засгийн газрын худалдан авах үйл ажиллагаа гэж юуг хэлэх вэ?

	Төрийн буюу засгийн газрын худалдан авах үйл ажиллагаа (Public or, governmental Procurement) гэдэг нь төрийн байгууллагын хэрэгцээг хангах үүднээс улсын төсвийн болон төсвийн гадуурх хөрөнгөөр бараа, таваар, үйлчилгээ хэсэгчлэн буюу бүтнээр нь олж авах үйл ажиллагааг хэлнэ. Манай орны хувьд 2005 оны арван хоёрдугаар сард батлагдсан долоон бүлэг, 58 зүйл бүхий «Төрийн болон орон нутгийн өмч хөрөнгөөр бараа, ажил, үйлчилгээ худалдан авах тухай хууль»-аар энэ төрлийн харилцаа зохицуулагддаг байна. Төрийн худалдан авах үйл ажиллагааг бараа, ажил, үйлчилгээ гэсэн бүтэцтэй цогцолбор үйл ажиллагаа болохыг зүйчилсэн.

	Түүхэн талаас авч үзвэл эртний Вавилоны Хаммурабын цаазын бичигт худалдан авах үйл ажиллагаа гэх нэр томьёо хэрэглээгүй боловч нарийн зүйчилж заасан байдаг. Тухайлбал, хувийн худалдаа арилжааг хориглож эзэн хааны нэрийн өмнөөс худалдаа арилжаа хийх, улсын хэрэгцээг хангах үүрэг бүхий тамгар, шамаллум гэх албан тушаал бий болгож байжээ. Мөн НТ IV зууны үед эртний Ромд литурги гэж нэрлэгдсэн нийгмийн хэв журмыг хангаж, ард иргэдийг албадан хөдөлмөрлүүлэх, улсын хэрэгцээнд зориулж бараа, бүтээгдэхүүн нөөцлөх, тээвэрлэх чиг үүрэг бүхий тусгай байгууллага оршин байжээ. Энэ бүхэн нь төрийн худалдан авах үйл ажиллагаа төрт ёс бүрэлдсэн үеэс өнөөг хүртэлх хугацаанд олон янз хэлбэрээр хувьсан өөрчлөгдөж ирснийг нотлон харуулж байна (Отгонбаяр, Дэлхийн улс төр, эрх зүйн сэтгэлгээний дээж бичиг - I 2013).

	Орчин үед төрийн худалдан авах үйл ажиллагаа улсын эдийн засгийн болон нийгмийн хэрэгцээг хангахад чиглэгдэх болсон. Эдийн засгийн хэрэгцээ гэдэг нь эдийн засгийн үйл ажиллагаа эрхлэхэд шаардагдах орчин бий болгоогүй байдлыг хэлнэ. Зам тээвэр, харилцаа холбоо бий болгох, хөгжүүлэх нь улсын эдийн засгийн хэрэгцээг хангаж буй явдал болно. Харин нийгмийн хэрэгцээ гэдэг нь нийгмийн сайн сайхан байдал, хүн амын амьжиргааны түвшнийг хангах нөхцөл бүрдээгүй байдлыг хэлнэ. Тэтгэвэр тэтгэмж тогтоох, нийгмийн зорилтот бүлэгт тусламж, үйлчилгээ хүргэх, сургууль, цэцэрлэг, номын сан, эмнэлэг барьж байгуулах зэрэг багтана (Бурханов 2010, 10, 11).

	Макро эдийн засгийн чухал арга хэрэгсэл болохын хувьд төрийн буюу засгийн газрын худалдан авах үйл ажиллагаа нь дараах чиглэлээр өрнөдөг. Үүнд;

	1. Худалдан авах үйл ажиллагааг зохион байгуулж эрэлт, хэрэгцээ бий болгох замаар эдийн засгийн өсөлтийг дэмжинэ. Ингэснээр хүн амын орлогын хэмжээ дээшилж, амьжиргааны түвшин дээшилнэ;

	2. Тендер, нээлттэй сонгон шалгаруулалт зарлах замаар шударга өрсөлдөөнийг дэмжинэ;

	3. Улсын дотоодоос худалдан авах бараа, үйлчилгээнд олон улсын стандарт, хэм хэмжээ тогтоох замаар бараа бүтээгдэхүүн, үйлчилгээний чанарыг сайжруулна;

	4. Бараа бүтээгдэхүүн, ажил, үйлчилгээ худалдан авах сонгон шалгаруулалтын зарчмаар дамжин жижиг, дунд үйлдвэрлэлийг тэтгэн дэмжинэ.

	 

	Орчин үед төрийн худалдан авах үйл ажиллагааг дараах гурван үндсэн загварын хүрээнд зохион байгуулах болсон. Үүнд;

	1. Төрийн худалдан авах үйл ажиллагааны төвлөрсөн загвар;

	2. Төрийн худалдан авах үйл ажиллагааны төвлөрсөн бус загвар;

	3. Төрийн худалдан авах үйл ажиллагааны холимог загвар.

	Худалдан авах үйл ажиллагааны төвлөрсөн загвар нь нэг төвтэй бөгөөд уг төвөөс тогтолцооны бүхий л хэсэг, нэгжид шилжих хэлбэртэй зохион байгуулагдах загварыг хэлнэ. Захиалагч нь тусгай хүн, хэлтэс, яам, засаг захиргааны нэгж, улс байж болох талаар Засгийн Газрын Худалдан Авах Үйл Ажиллагааны Хүрээлэнгийн захирал О. М. Ворбьева бичсэн байдаг.

	Төвлөрсөн бус загвар нь тусгай хүн, хэлтэс, яам, засаг захиргааны нэгж, улс гэж байдаггүй, захиалагч бүр бие даан худалдан авах үйл ажиллагаа эрхэлдэг загварыг хэлнэ.

	Төвлөрсөн болон төвлөрсөн бус загварын хослуулж хэрэглэхийг холимог загвар гэсэн томьёоллын хүрээнд авч үзэх болсон.

	Худалдан авах үйл ажиллагааг зохион байгуулах арга, ажиллагааны талаар сүүлийн үед ихээхэн маргаан өрнөх болсон. Худалдан авах үйл ажиллагааг цахимжуулах, чирэгдэл багатай болгох, төрийн байгууллагын хэрэгцээнд нийлүүлж буй бараа, ажил, үйлчилгээний чанар, хүртээмжийг сайжруулах зэрэг олон асуудал яригдах болсон. Үүнтэй холбоотойгоор авлигын тухай ойлголт бий болно. Худалдан авах үйл ажиллагааны зохион байгуулалт, үр ашгийг сайжруулах нь авлигын асуудлыг тойрох юм уу түүнээс ангид байх бололцоогүй юм.

	 


ДОЛООДУГААР : БҮЛЭГ ТӨРИЙН АЛБАНЫ ЁС ЗҮЙ

	Ёс зүй — ёс суртахуун — ёс зүй, ёс суртахууны үүсэл, хөгжил — ёс зүй, ёс суртахууны үзэл баримтлал — төрийн албаны ёс зүй — төрийн албаны ёс суртахууны зарчим — төрийн албаны ёс суртахууны зарчмын хэрэгжилт

	7.1 Оршил

	Нийгэм хэмээх хамтлагт багтаж, тодорхой харилцаанд орж буй бид бүхний хувьд тухайн нийгмийнхээ дүрэм журам, хэм хэмжээг даган мөрдөх асуудал гарцаагүй тулгардаг. Нэг талаас, хууль дүрэм, ёс зүйн хэм хэмжээ зөрчилдөх ёсгүй. Нөгөө талаас саяын дурдсан хоёр төрлийн хэм хэмжээнээс ангид эсвэл үл захирагдах, даган мөрдөхгүй байх эрхтэй нийгмийн гишүүн гэж байдаггүй. Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны хүрээнд авч үзэх бидний дараагийн судлагдахуун бол төрийн албаны ёс зүй болно. Төрийн албаны ёс зүй гэх ухагдахууныг авч үзэхийн урьд давын өмнө судалбаас зохилтой тодорхой ойлголтууд байна. Эдгээрийн нэг нь ёс зүй гэх ойлголт юм.

	7.2 Ёс зүйн үзэл санаа, үүсэл хөгжил, үндсэн ойлголт

	Ёс зүй гэх үг нь эртний Грекийн ethos гэсэн хэллэгийн үүсгэл болно. Анхлан хүмүүсийн хамтын амьдралын тодорхой хэлбэрийг илэрхийлж байгаад нийгмийн хөгжлийн явцад утга санаа өөрчлөгдөж ямар нэгэн юм, үзэгдлийн тогтвортой хадгалагдах шинж чанарыг заах болжээ. Тухайлбал эртний Грекийн гүн ухаантан Хэраклит алив хүмүүний этос болбоос түүний бурханлаг чанар амой хэмээн сургасан нь үүнтэй холбоотой (Е. Д. Богатырев, A. М. Беляев, С. Г. Еремин 2018, 13-27).

	Үг зүйн хувьд ёс зүй буюу ethics нь эртний Грекийн “зан суртхаал”, “зан заншил” гэх утгыг илэрхийлэх бөгөөд гүн ухаантан Аристотель (МТӨ 384-322 он) “Никомахын ёс зүй” бүтээлдээ анх хэрэглэжээ. Түүний үзсэнээр, зөв, ёс суртахуунлаг амьдралд хөтлөх зорилгоор хүн хэрхэн аж төрөхийг заан сургасан практик философи мэдлэгийг ёс зүй гэдэг байна. Гэвч хүн төрөлхтний түүхийн явцад ёс зүйн үзэл санаа тогтонги бус, байнгын хувьсал, өөрчлөлтөд орсоор ирсэн билээ. Өөрөөр хэлбэл, шинэ үе бүхэнд шинэ утга санаагаар баяжигдан иржээ. Үүний нэг илрэл нь Грек хэлний ethics гэх үгийг латин хэлнээ хөрвүүлж Ромын нэрт гүн ухаантан Марк Туллий Цицерон moralitus гэсэн үгийг ашиглажээ. Аристотелийн этик гэж нэрлэсэн мэдлэгийн салбарыг Цицерон мораль философи хэмээн оночилсон хэрэг. Цицерон Ромын уламжлал, соёлд үнэнч нэгэн байсан учир Грекийн соёлын нөлөөллөөс ангид латин соёл бий болгохыг оролдсон бөгөөд энэ хүрээнд уг нэр томьёог гаргасан байх юм. Ингэхлээр сэтгэлгээний түүхийн явцад moralitus болон ethics нь адил утгатай байсан гэсэн санаа урган гарч байна. Цаг хугацаа өнгөрөх тусам дээрх үгсийн утга санаа хувьсан өөрчлөгдөж хүний ёс зүйтэй байдлыг мораль буюу ёс суртахуун, ёс зүйт байдал буюу моралийг судлах мэдлэгийн төрлийг этика буюу ethics гэх болжээ.

	Хүн төрөлхтний түүхийн анхдагч үе хүй элгэний нийгэмд тусгайлсан хэм хэмжээ хүчтэй хөгжсөнгүй, чухамдаа зөн совингийн хүрээнд хүмүүс хоорондын харилцаа зохицуулагдаж байжээ. Гэтэл нэлээд хожуу үеийн тухайлбал, дундад зууны болон аж үйлдвэр хөгжсөн нийгмийн харилцаанд хууль тогтоомжийн зэрэгцээ ёс зүйн хэм хэмжээ бат нотоор нэвтэрч, зохицуулалтын шинж чанартай болж хувирчээ. Хүн хүрээлэн буй орчиндоо нийцтэй байх, оюун ухаан болон бие бялдрын хөгжлөө өвтэгш хангах, байгалийн юм, үзэгдэлд эрүүл сэтгэлгээгээр хандах зэрэг нь ёс зүйн хэм хэмжээнд анхдагч шинж агуулж байсныг бид бүхэн Грек-Ромын үеийн дээрх жишээнээс тодхон харж болох юм.

	Шинжлэх ухаан, техник, технологи өндөр хурдацтай хөгжиж, харилцан хамаарах хандлага идэвхжиж байгаа өнөө үед нэг хүн, нэг байгууллага, нэг үндэстний асуудлыг дангааршин шийдвэрлэх бололцоогүй болжээ. Нийгмийн хөгжлийн ийм үед ёс зүй онцгой ач холбогдолтой байдгийг орчин үеийн коммунитарист онолын томоохон төлөөлөгч А. Макинтайр онцолсон байна. Түүний энэ санааг олон судлаачид хүлээн зөвшөөрсөн байдаг.

	Ромын нэрт гүн ухаантан Овидий «Сайн сайхан зүйлийг мэдэрлээ, харлаа, гэхдээ энэ тэнэглэл хөнөөлтэй» хэмээн бичжээ. Бид сайн сайхан зүйлийг мэдэрдэг, юу нь сайн, юу нь муу болохыг ойлгодог. Гэхдээ бодит амьдрал дээр энэ бүхэн төдийлөн ач тусаа өгдөггүй. Хүн бол утилитари шинжтэй өөрөөр хэлбэл өөртөө ямагт дээд зэргээр ашиг, таашаал эрэлхийлж байдаг амьтан юм. Орос, Англи, Монгол ялгаагүй бүх хүнд энэ шинж түгээмэл байдаг. Гэтэл ёс зүй, ёс суртахуунтай байх явдал үүнд харшилна.

	Сурах бичгийн хүрээн дэх бичвэртэй холбоотойгоор өгүүлэхэд хүмүүн ухамсрын түвшинд нэг талаас, “ёс зүй”, нөгөө талаас, “ёс суртахуун” гэх хоёр ойлголтын ялгамжтай талыг бүрхэгдүүлэн авч үзэх тохиолдол байна.

	Ёс зүй, ёс суртахууны үүсэл хөгжлийг ерөнхийд нь гурван үндсэн үе шатад ангилж болох юм. Гэвч оюутан сурагчдын бичвэрт тодорхой дурдсан тул нуршин өгүүлэх нь илүүц болов уу. Москвагийн Улсын Их Сургуулийн профессор A. А. Гусейнов авгайн бичвэрт дулдуйдан ёс зүй, ёс суртахууны онолын үзэл санааг хураангуйлан авч үзэхийг хичээе (Гусейнова 2015, 293-404).

	Ёс зүйн үүсэл хөгжлийг ерөөсөө философи сэтгэлгээний үүсэл хөгжилтэй адилтган үзэж болохгүй юм. Тодорхой ялгамжтай байх нь мэдээж хэрэг. Ёс зүйн сургаал, үзэл санаа нийгмийн бодит орчин, эрэлт, хэрэгцээтэй холбоотойгоор үүссэн байдаг. Өөрөөр хэлбэл, хүн төрөлхтний түүхийн бүхий л цаг үеийн туршид ёс зүй, ёс суртахууны талаарх ойлголт байсаар ирсэн гэсэн үг юм. Хүний боломж, бололцоо хязгаарлагдмал шинж чанартай бөгөөд ганцаар амьдрахад зориулагдаагүй нийгмийн амьтан юм. Бусад хүмүүстэй хамтран амьдрах, нийгмийн хэрэгцээгээ хангах болсон цагаас эхлэн зохицуулалтын хэлбэр болох ёс зүйн хэм хэмжээ бий болжээ. Харин ёс суртахуун, ёс зүйн мэдлэгийн салбарт философи үүссэн гэж үзэж болох талтай. Юу хэрэгтэй, хэрэггүй, ямар зүйл сайхан, муухай, амьдралын зорилго юунд орших зэрэг нь бүгд ёс суртахууны асуулт юм.

	Хэдийгээр судлаачид янз бүрийн байр суурийг илэрхийлдэг ч ёс суртахууны тухай асуудлыг Сократын үеэс дэвшүүлэх болсон гэж үздэг. Сократ ёс зүй гэх ойлголтыг бий болгоогүй боловч хүний нийгмийн суурь үндэс болсон ёс суртахууны асуудлыг системтэйгээр гаргаж ирэхийг оролдсон анхны гүн ухаантны нэг болно. “(...) Софрониксийн хүү, Афин хотын харьяат Сократ “Сайн үйл бол мэдлэг мөн, Сайн сайхан байдал нь ашигтай юмыг таньж мэдэх явдал. Нэг хүнд ашигтай юм нөгөө хүн хортой байж болно” зэрэг ёс зүйн сургаалаа айлдаж явсан (М. Золзаяа, Ч. Баярчимэг, Д. Оюунгэрэл 2013, 29) талаар профессор М. Золзаяа судалгаандаа дурджээ. Гэхдээ Сократаас өмнөх үед ёс зүйн философи огт байгаагүй гэж үзэх нь учир дутагдалтай билээ. Хэдийгээр нэгдсэн байдлаар хөгжүүлж чадаагүй боловч Хэраклит, Демократ нар эл асуудалд анхаарч байсан баримт байдаг. Хүний зан үйлийн сайн чанарыг илэрхийлсэн арэто гэх ойлголт ч энэ үед бий болсон байна. Тэрчлэн юм, үзэгдэл зохистой, нийцтэй байх ёстойг заасан дунджийн үзэл санааг эртний Грекийн долоон мэргэд чухалчлан үзэж байв. Ёс суртахууны түгээмэл мөн чанарын тухай анхлан хөндсөн эрдэмтэн бол Хэраклит болно. Тэрээр ёс суртахуунлаг байх гэдгийг бүгдэд алагчлалгүй, тэгш хэмтэй байх гэж тайлсан байдаг. Ёс суртахуунлаг-зохистой бүхэн нийцтэй бол ёс суртахуунлаг-зохист шинжгүй бүхэн устаж утга чанараа алдана гэжээ.

	Эртний Грекийн цольд гүн ухаантан, гэнэн материалист Демократ материализмийн сургаалаа эвдемонизмтой адилтган үзсэн байна. Өөрөөр хэлбэл, ёс суртахууны дээд үндэслэгээ нь аз жаргал болно. Түүний хувьд бие махбодын болон оюун санааны аз жаргал байхыг үгүйсгээгүй. Тэгвэл дээд, жинхэнэ аз жаргал оюун ухааны баяр баяслаар дамжин илэрнэ гэжээ. Харин софист үзэлтнүүдийн хувьд ёс зүйн сургаалд эргэлзэнгүй хандсан байна. Хүний авьяас, чадвар ёс суртахууны хооронд шууд хамаарал байхыг тогтоож нөхцөлт шинжийн талаар сургасан байна. Тэд ёс суртахуунлаг байх гэдгийг нийгэмд, хүмүүсийн дунд амьдрах чадвартай холбон тайлжээ.

	Ёс суртахуун, ёс зүйн талаар софистуудын субьектив тайлбарыг шүүмжилсэн хүн бол Сократ болно. Ёс суртахуун нөхцөлт шинж чанаргүй бөгөөд төгс сайн сайхан утга чанар бүхий үнэт зүйлийг тогтоц гэж Сократ үзсэн. Өмнөө тавьсан зорилгодоо хүрч байвал бидний үйлдэл ёс суртахуунлаг шинж чанартай байна. Ямар зорилго өмнөө тавих, хэрхэн түүнд хүрэх арга ухаанаа оночилж байвал бидний үйлдэл бүхэн нийцтэй бөгөөд ёс суртахуунлаг гэж Сократ сургасан байна. Ялдарлан өгүүлэхэд сайн сайхан зүйлийг үнэн зөвөөр танин мэдэхийн цагт бидний бүх үйлдэл ёс суртахууны хувьд жинхэнэ үнэ цэнээ олно. Эндээс мэдлэг, мэргэн ухаан шүтсэн цагт бидний үйлдэл сайн, эсрэгээрээ, мэдлэг, ухаанд үл сүсэлбээс муу болох тухай сургасан байна. Мэдлэг, ухаан, сайн үйл харилцан шүтэлцээтэй бөгөөд хамтдаа цогцолбоос ёс суртахуунлаг болохыг онцолсон байна. Товчоор хэлэхэд, Сократын үүдсэн ёс суртахууны зарчим бүгд ашиг тус, хууль цааз гэх хоёр зүйлд чиглэгдэж байв.

	Хууль цаазыг бичигдмэл буюу төр улсын, бичигдмэл бус буюу бурхны хэмээн хоёр хэсэгт ангилсан. Бурхны цаазад Сократ ёс суртахууны хэм хэмжээг бүхэлчлэн оруулсан байна. Бичигдмэл буюу төрийн цааз бурхны цаазад суурилах тухай сургасан байдаг. Эндээс харахад түүний сургаал бурханлаг шинж чанартай байсан нь илэрхий байна. Бурхан оршин байдаг нь гарцаагүй бөгөөд хүний амьдралд ямар нэгэн байдлаар нөлөөлөл үзүүлж байдаг. Ёс суртахуун бурханлаг шинжтэй болохыг номлосон байна.

	Сократын хөгжүүлсэн санаа Платоны идеализм, Антисфен, Аристипп нарын реализм гэх хоёр чиглэлд хуваагдсан юм (A. А. Гусейнов, Р. Г. Апресян 2000, 85-118).

	 

	Платоны идеалист чиглэл; Платон үзэл санааны хувьд Сократын уламжлалыг бүрэн хөгжүүлсэн юм. Гэхдээ сайхан, муухайн тухай түүний үзэл санаа хэд хэдэн үеийг дамжин хэлбэршин тогтсон гэдгийг дурдах байна. Юуны түрүүнд, Сократад зарим талаар илэрч байсан ёс суртахууны материалист хандлага Платоны хувьд огт байгаагүй гэдгийг хэлэх байна. Тухайлбал “Протагор” нэрт хүүрнэлдээ Сократ хэмээх

	зохиомол дүрээр дамжуулан ёс суртахууны гедонист санааг хөгжүүлсэн байдаг. Өөрөөр хэлбэл, ёс суртахууны эцсийн зорилго нь таашаал, ханамж авах явдал мөн гэж сургасан байх юм. Платоны ерөнхий гүн ухааны онолтой харьцуулахад ёс суртахууны эл хандлага зөрчилт шинж чанартай байсныг онцлох байна. Оросын нэртэй эрдэмтэн Владимир Соловьев үүнтэй холбоотойгоор дээр дурдсан “Протагор” бүтээлийг Платон бичээгүй, харин Кирены дэг сургуулийг үндэслэгч Аристипп зохиосон гэх санааг гаргажээ. Ямартаа ч гедонист хандлагыг Платон хэсэг хугацаанд баримталж байсан нь үнэн юм. “Протагор” бүтээлийг бичээгүй байлаа гэж бодоход “Критон”, “Горгии” нэрт зохиолдоо дээрх санааг лавшруулан авч үзсэн байна. Шударга ёс хэмээгч сэтгэл санааны цэнгэл, нэгэн төрлийн баяр бахдал гэсэн бол шударга бус байдал гэдгийг өвчин эмгэгтэй зүйрлэсэн байдаг. Энэ бол Платоны бүтээлд гедонист хандлага илэрч байсныг гэрчилж байна.

	Хүний үйл ажиллагаа гедонист шинж чанартай гэдгийг хүлээн зөвшөөрсөн учир хойд насны тухай асуудалд анхаарал хандуулсан байдаг. Ертөнцийн эх үндэс үзэл санаа бөгөөд зохистой, нийцтэй байх тухай сургасан. Энэ утгаараа үзэл санаа гэгч сайхан, нийцтэй, гоо бүхний эх үндэс болно. Сайн сайхан бүхнийг Платон эрос гэх ойлголтоор илэрхийлсэн байна. Эрос бол туйлын сайн сайхан, төгсгөлгүй мөн чанар руу тэмүүлэх түгээмэл сайн сайхан шинж мөн. Эросоос үүдэлтэй тул хүний сэтгэл санаа үзэл санааны бүтээгдэхүүн болно. Оюун ухаан, мэдрэхүй, эр зориг гэх гурван хэсэгт хүний оюун санааг хуваан үзсэн байна. Хүний оюун сэтгэл лугаа адил төр улс тариачид, дайчид, захирагчид гэх гурван язгуураас бүрдэнэ. Улс гэрийн үйлдвэрлэлийн хэрэгцээг тариачид, rap урчууд, хамгаалах үүргийг дайчид, жолоодох, удирдах үйлийг захирагчдын язгуур эрхэлнэ. Гэвч эдгээр гурван язгуур нэгэн зохируулгад орж дээд үнэт зүйлийг цогцлооно. Дээд үнэт зүйл болбоос улсын бүх зүйл зохист утгыг тээж, бурханлаг, ёс суртахуунлаг шинж олохыг хэлнэ.

	 

	Реалист дэг урсгал; Сократын гүн ухааны урсгалын үндсэн дээр бий болсон ёс зүйн реалист дэг сургууль дараах хоёр чиглэлд хуваагддаг байна. Эдгээрт;

	• Хүний оршин ахуй, амьдралын дээд үнэт зүйл, туйлын зорилго ханамж эрэлхийлэхэд чиглэгдэнэ гэж үздэг эерэг эвдемонизм;

	• Зовлонгийн хүлээснээс ангижирч, түүнийг үгүй хийхэд амьдралын мөн чанар оршино гэж сургадаг сөрөг эвдемонизм.

	Хэдийгээр хоёр дэг урсгал амьдралын зорилго, мөн чанарыг эрэлхийлдэг боловч агуулга талаасаа харилцан адилгүй юм.

	Эерэг эвдемонизмийг Кирены гедонист дэг урсгал болон эпикур үзэлтнүүд хүчтэй баримталж байсан.

	 

	Кирены дэг сургууль; Ямар зан чанартай байхаас үл хамааран ханамжийг эрэлхийлэх нь амьдралын зорилго мөн гэж Кирены дэг сургуулийг үндэслэгч Аристипп үзжээ. Ханамжийн хамгийн сайн тал нь хүний үйл ажиллагааг эрчимжүүлж, хүчтэй болгож өгдөгт оршино. Алс хэтдээ эдлэх ханамжаас одоогийн таашаал илүү үнэ цэнтэй.

	Аристиппийн үзэл санааны залгамжлагч болох Гегэси реалист дэг сургуулийн хамгийн гутрангуй чигийг баримталсан байна. Амьдрал бол таашаал, цэнгэл эдлэхээс илүүтэйгээр зовлонгийн хөлд живэх явдал юм. Иймээс зовлонгоос ангижирч дээдийн ханамж эдлэх нэг арга нь үхэл юм гэж үзжээ. Гегэсийн үеийн хүмүүсийн дотор түүний үзэл санааны нөлөөгөөр амиа егүүтгэх үзэгдэл хүчтэй дэлгэрч байв. Энэ учирт Гегэсиг “үхлийг хүсэмжлэгч” (πεισιθάνατος) гэх болжээ. Тэд гедонист хандлагыг хурцаар шүүмжлэх болсон юм.

	 

	Эпикурын дэг сургууль; Таашаал хүсэгчид буюу гедонист дэг сургуулийнхнаас ялгаатай нь Эпикурчууд ёс суртахууны зарчмыг эсрэг талаас нь авч үзсэн байна. Тэд ханамж хүртэх нь зовлонгийн шалтгаан болох тул амьдралд идэвхтэй байхаас татгалзахыг номлосон байдаг. Үүнтэй холбоотойгоор атаракси гэх ойлголтыг бий болгосон байна. Атаракси нь зовлонгоос дайжих, ханамж авах тэргүүтнээс ангид байхыг сургадаг амьдралын идэвхгүй зарчим болно. Өөрөөр хэлбэл, ямар нэгэн үйлээс ангид дияан сэтгэл асаах үзэл санааг хэлдэг байна. Тэд ханамж, таашаал эрэлхийлэх өмнөх үзэл санааг таягдан хаяхыг эрхэмлэдэг болно.

	 

	Сөрөг эвдемонизм; Киник болон стоик дэг сургуулийн төлөөлөгчид сөрөг эвдемонизмийн үзэл санааг хөгжүүлсэн байна. Аливаа зовлон шаналлаас ангижруулж хүрээлэн буй амьдралын орчны нөлөөллөөс өөрийгөө бүрэн чөлөөлөх тухай киникүүд номлодог байна. Амьдралын юм, үзэгдэл зовлон, шаналлыг үүсгэх тул түүнээс ангид байх хэрэгтэй. Хүсэл, таашаал ч зовлонгийн үндэс юм. Сайн, муу, сайхан, муухайн тухайд зарчмын ялгамж үгүй бөгөөд угтаа бол адил хоосон зүйл болно. Өнгөт орчлонгийн элдэв дүр саруул ухаан, сайн үйлийн дайсан тул автахгүй байваас нэн сайн гэжээ.

	 

	Стоик сургуулийнхан; Стоик дэг сургуулийнхан апати байдлыг онцгойлон дээдэлнэ. Үүний зэрэгцээ хүн төдийгүй орчлон ертөнцийг захирах түгээмэл хууль зүй тогтол байхыг хүлээн зөвшөөрдөг. Ертөнцийн түгээмэл зүй тогтол, хуулийг танин мэдсэнээр стоик ухаанд хүрнэ. Тэд ёс суртахууны талаар эвдемонист үзэл санааг таягдан хаяж түүний обьектив мөн чанарыг танин мэдэхийг оролдсон байна. Ташрамд дурдахад стоик үзэл санаа НТӨ II зууны үед үлэмж хурдтайгаар түгэн дэлгэрч Ромын эзэнт гүрэнд төрийн шашны хэмжээнд хүлээн зөвшөөрөгдсөн байдаг. Юуны түрүүнд, хүний төрөлх мөс чанараас дээгүүрт орших түгээмэл үзэл санаа, зүй тогтлын тухай стоик сургаал Ромын эрх зүйн үндэс болсон юм. Эпикуризм болон стоик сургаал нь тухайн цаг үеийн Ромын нийгэмд харилцан адилгүй нөлөөлөл үзүүлсэн байдаг.

	 

	Аристотель; Хэрэв эртний Грекийн гүн ухаантан Платон ёс зүйн асуудлыг онтологи, танин мэдэхүйн хүрээнд хамааруулан авч үзсэн бол Аристотель бие даасан утга дайлгаж байжээ. Аристотелийн ёс зүйн онол “Никомахын ёс зүй”, “Евдемовын ёс зүй” гэх хоёр бүтээлд нь тусгагдсан байдаг. Зарим судлаачдын зүгээс Аристотелийг Magna Moralia (Их ёс зүй)-н үндсийг тавигч гэж үзсэн байдаг.

	Үзэл санааны агуулгын хувьд Аристотель алтан дунджийн үзэл баримтлалыг хөгжүүлсэн байна. Өөрөөр хэлбэл, Платон болон эвдемонизмийн сургаалын холимог урсгалыг дэмжсэн юм. Аристотелийн ёс зүйн сургаалд ариусал хэмээх ойлголт онцгой ач холбогдолтой. Ариусал гэж юуг хэлэх вэ? Ариусал бол хөдөлгөөнгүй ямар нэгэн санаалаг зүйл бус, оюун ухааны үйл ажиллагаа юм. Оюун ухаан цэвэр үзэл санааны ёс суртахууны агуулгыг нээн илрүүлэх учир дианотик шинж чанартай юм. Гэвч энэ зүйл ёс суртахууны зан үйлийн хувьд ач холбогдол багатай юм. Аристотель хүсэл зоригоос хамаарсан зүйлийг ёс зүйн сайн үйл гэж нэрлэсэн байдаг.

	Ялдарлан өгүүлэхэд Аристотелийн улс төрийн сургаал алтан дунджийн шинжийг агуулсан байдаг. хувийн өмч, чөлөөт гэрлэлт, хувь гэр бүлийн харилцааг зөвшөөрсөн дундаж нийгмийн үзэл санааг хөгжүүлсэн. Төрийн засаглалын хэлбэр дотроос язгууртны засгийг, эзэн хаант засгийг, полити төрийг хамгийн сайн гэж үзсэн. Эзэн хаад улсын эрх ашигт тулгуурлан засаг цааз зохиож хүн олныг удирдах тул полити төр хамгийн нийцтэй болой. Хамгийн адгийн, ёс зүйгүй засаглалын хэлбэр бол тирани мөн.

	Төр улсын зорилго нь иргэддээ нийгмийн болон хувь хүний ёс суртахууны өв тэгш хүмүүжил олгоход оршино. Аристотель улс төрийн бүтээлээ дуусгаж чадаагүй нь төгс төгөлдөр төр улсын тухай түүний санааг бүрэн хэлэх боломжийг хаасан байна.

	 

	Христийн шашны сургаал

	Христийн ёс зүй буюу христийн шашны ёс суртахууны сургаал нь хүний зан үйлийн ёс суртахууны чиглүүрийг тодорхойлж өгдөг. Хүний төрөлх мөс чанар, бурхантай харилцах харилцаа хүнийг бүхэлд нь тодорхойлох талаар христийн сургаалд заасан байна. Христийн шашны ёс зүйг христийн үйлдлийн онол хэмээн нэрлэж болох юм.

	Христийн ёс зүй нь эрхүүд шүтлэгтний амьдралын хэв маяг, түүнд агуулагдах бүлгийн болон хувь хүний шинж чанараар илэрхийлэгдэх христийн этос болно.

	Христийн шашны ёс зүйн эх сурвалж нь - ариун судар библи, сүм хийдийн гэгээн эцгүүдийн тайлбар чимэг, сүүл үеийн бурхан судлаачдын бүтээл зэрэг болно.

	Христийн ёс зүй нь үйл байдлыг журамласан хэм хэмжээ, эрх зүйн үүтгэл, ёс суртахууны үнэлэмж зэргээс бүрдэх бүхэл бүтэн гүн ухааны тогтолцоо юм.

	Христийн ёс зүй ёс зүйн бусад тогтолцооноос дараах шинжээрээ ялгагддаг байна. Эдгээрт;

	1. Христийн ёс зүй бол зүгээр нэг онолын зарчим бус, харин христ шүтлэгтнүүдийн амьдралын арга хэрэгслийг тусгасан бичвэрийн тогтолцоо болно;

	2. Ёс суртахууны бүхий л шаардлага нь бурхнаас аврал эрэхэд чиглэгддэг байна. Учир нь христийн шашинд хүн төрөлхтний түүхийг авралын түүх гэж үздэг болно;

	3. Ёс суртахууны бүхий л илрэл нь шашин, шүтлэг бишрэл, мөргөлийн үйлээс ангид байж чаддаггүй;

	4. Христийн ёс зүй бурханд сүслэхийг сургах учир тааварлан хэлэх бололцоогүй юм.

	 

	Сэргэн Мандалтын үе

	Европын соёл иргэншлийн түүхэнд сэргэн мандалтын үе томоохон байр суурь эзэлдэг. Учир нь энэ үеийн сургаал, номлол хүмүүсийг шашны мухар сүсэг бишрэлээс холтгож, оюун ухааныг шүтэх, оньсон техникт сонирхох байдал руу хөтөлсөн юм. Энэ ч учраас шинжлэх ухаан, техникийн үсрэнгүй хөгжил энэ үед бий болсон нь тохиолдлын зүйл биш юм. Өгүүлэн буй үеийн ёс зүйн сургаал ч энэ хүрээнээс гарч байсангүй.

	Сэргэн мандалтын үеийн ёс зүйн сургаалыг энэ тэргүүнээ хөгжүүлэгчдийн нэг нь 1610 онд Хантаас өнөөг хүртэл шинжлэх ухааны үнэ цэнээ алдаагүй «De la sagesse» нэрт бүтээл нийтлүүлсэн гэх Шаррон болно.”Ёс суртахуунлаг байх нэгт, шашин хоёрт болой. Учир нь шашин гэгч ёс суртахуунаас үүсмэл шинжтэй билээ. Ёс суртахуун жам ёсны, зохистой, төрмөл шинжтэй бол шашин үүсмэл, дур зоргын шинжтэй юм” гэжээ. Цаашид жам ёсны ёс суртахуунлаг үзэл санаа Англид Фрэнсис Бэкон, Томас Хоббс нарын судалгаагаар хөгжсөн байдаг. Стоик үзэлтнүүдийн гаргасан жам ёсны хуулийн зарчмыг сэргээж Бэкон нийгэм-сэтгэл зүйн утга шингээсэн байна.

	Хоббс ёс суртахуунлаг байдлыг албадмал шинжтэйгээр хэрэгжих бөгөөд гарцаагүй шалтгаанаар бий болдог гэж сургасан. Түүний үзсэнээр, жам ёсны буюу байгалийн байдалд хүмүүс бүгдээрээ бүгдийн эсрэг дайтаж байдаг аж. Нэг нэгнээсээ айн ширвээтэхдээ жам ёсны эрхээсээ татгалзаж нийгмийн харилцааг тогтоодог байна. Кэмбрижийн дэг сургуулийнхан (Ральф Кэдворт, Хэнри Мор нар) Хоббсын үзэл санааг шашны номлолтой холбон үзэхийг санал болгодог. Харин Хоббсын сургаалыг хүчтэй эсэргүүцэгч Камбэрлэндийн хувьд ёс суртахуунлаг байдал хүний төрөлх бөгөөд анхдагч мөс чанар юм. Жон Локк ёс суртахууныг шашны болон эмпирик сэтгэлгээний талаас авч үзсэн байна.

	Байгалийн хууль бурхны хууль харилцан эелэлдэж, нэг нэгэнтэйгээ утга шингэх ёсон буй. Бурхны нээн илрүүлсэн бүхнийг туршлагаар нээн илрүүлэх бололцоотой. Ёс суртахууны хөгжлийн гол хөдөлгөгч хүч нь аз жаргалд тэмүүлэхүй юм. Товчоор хэлэхэд, түүний ёс суртахууны сургаалд амин хувиа хичээх болон бусдын төлөө өөрийгөө золиглох үзэл санаа нэвт шингэсэн байдаг. Үүний сац ёс суртахуун хүсэл, хүртэхүйгээр дамжин илрэх иррационал шинжтэйг заасан байна. Ёс зүйн сургаалын хөгжилд Английн гүн ухаантан Дэвид Юм, Адам Смит нар томоохон хувь нэмэр оруулсан байна. Бидний дотоод мөн чанарт нуугдах нинжин сэтгэлийн асуудлыг Адам Смит онцгой анхааруулсан байдаг.

	 

	Кант ; Ёс зүй, ёс суртахууны асуудлыг нэлээд өөр өнцгөөс авч үзсэн хүн бол Кенигсбэргийн их сургуулийн профессор Иммануэл Кант болно. Хэрэв Хантын танин мэдэхүйн онолын эх үүсвэр Юмнаас үндэстэй бол ёс суртахууны асуудал дээр Руссогоос үндэсжин хөгжсөн байна. Хэдийгээр бидний лекцийн хүрээнд хөндөх ёстой сэдвийн нэг энэ боловч ёс зүйн бусад сурах бичигт тодорхой дурдсан учир бичвэрээ үүгээр цэглэе.

	3.3 Төрийн албаны ёс зүйн тухай ойлголт

	Гүн ухаантан Марк Туллий Цицероны нэвтрүүлсэн “нийтээр хүлээн авсан уламжлал”, “дүрэм” гэх утга бүхий ёс суртахуун буюу moralitas гэсэн ойлголт нь сайн, муу, сайхан, муухайн тухай нийгэмд тогтсон даган мөрдвөл зохих хэм хэмжээг хэлдэг бол ёс суртахуун буюу moralitas-ыг судлах мэдлэгийн төрлийг ёс зүй гэдэг байна. Ингэхлээр бидний үзэх үндсэн судлагдахуун болсон төрийн албаны ёс зүй гэдгийг бид дараах байдлаар тодорхойлж болох юм.

	Төрийн албаны ёс зүй гэдэг нь төрийн үйл ажиллагааны зорилго, зорилтыг хэрэгжүүлэх явцдаа албан хаагчдын баримталбал зохих ёс суртахууны хэм хэмжээний нийлбэр цогцыг хэлнэ.

	Гэхдээ судлаачид төрийн албаны ёс зүй гэдгийг харилцан адилгүй тодорхойлсон байдаг. Зарим нь “захиргааны ёс зүй” гэх ойлголтоор илэрхийлэх тохиолдол ч байна. Тухайлбал, Эдийн Засгийн Хамтын Ажиллагаа, Хөгжлийн Байгууллагын «Төрийн албаны ёс зүй» баримт бичигт “захиргааны ёс зүй гэдэг нь төрийн албан хаагчдын өдөр тутмын практик үйл ажиллагаа, зан үйлдээ баримтлах дүрэм журмын нийлбэр цогц мөн” гэж тодорхойлжээ. Дэлхийн Банк (ДБ), Нэгдсэн Үндэстний Байгууллага (НҮБ), Transparency International гэх мэт олон улсын байгууллагууд төрийн албаны ёс зүй гэхээсээ илүүтэйгээр захиргааны ёс зүй гэх ойлголтыг ашиглаж, ёс зүйн зөрчил, тэр дундаа авлигын асуудлыг чухалчлах болсон (Transformation Cooperation Programme 2017, 3). Захиргааны улсын их сургуулийн профессор Н. А. Омельченко “Төр, иргэдийн хооронд зуучлагчийн үүрэг гүйцэтгэгч төрийн захиргааны бүх шатны байгууллага дахь албан хаагчдад хамаарал бүхий зан үйлийн дүрэм, хориглох зүйл, хэм хэмжээ, ёс зүйн зарчмыг нийтэд нь захиргааны ёс зүй гэнэ” хэмээн тодорхойлсон (Омельченко 2014, 9). Калифорний дахь Сан Бэрнардино улсын их сургуулийн профессор Монтгомери Ван Варт дээрх тодорхойлолтыг хүлээн зөвшөөрөхийн зэрэгцээ төрийн албаны ёс зүй нь хувь хүний болон мэргэжлийн, байгууллагын үнэт зүйл, хууль эрх зүйн үнэт зүйл, нийтийн ашиг сонирхлын үнэт зүйл гэх таван зүйлд захирагддаг болохыг онцолсон байна (Wart 1998, 3-23).

	Төрийн алба нь нийт ард түмний эрх ашгийг илэрхийлэх бөгөөд үйл ажиллагааны зорилго нь нийгмийн сайн сайхан байдлыг хангахад оршино. Энэ талаар Монгол улсын төрийн албаны тухай хуулийн шинэчилсэн найруулгад «төрийн албаны эрхэм зорилго нь Монгол улсын үндсэн хууль, бусад хуулийг чандлан баримталж, үндэсний язгуур ашиг сонирхолд захирагдан ард түмэндээ үйлчилж, төрд чин үнэнчээр зүтгэхэд оршино» (УИХ 2018, 5) гэж заажээ. Төрийн албан хаагч нь боловсрол, мэргэшил, ажлын туршлагад нийцсэн албан тушаалд томилогддог байна. Мэдлэг, хүч, туршлагаа дайчлан төрийн албыг нэр төртэй, алагчлалгүй, чигч шударгаар хэрэгжүүлэх учиртай гэж нийгэм үздэг. НҮБ-ын Ерөнхий Ассамблейн 1996 оны 51/59 дүгээр тогтоолоор батлагдсан “Төрийн албан хаагчдын зан үйлийн олон улсын хэм хэмжээ”, Европын Холбооны Сайд Нарын Хорооны 2000 оны “Төрийн албан хаагчдын зан үйлийн хэм хэмжээ” баримт бичигт сахилга баттай, санхүүгийн ашиг сонирхлоос ангид, ажилдаа бодитой, нээлттэй, хариуцлагатай ханддаг байх, мэргэшсэн байх, шударга байх, зарчимч, эх оронч, алагчлалгүй ханддаг байх зэрэг ёс суртахууны зарчмыг дурдсан байдаг.

	Монгол улсын хууль тогтоомжид зааснаар төрийн албан хаагч хүн дараах ёс суртахууны хэм хэмжээг үйл ажиллагаандаа баримтална. Үүнд;

	1. Монгол улсын үндсэн хууль, бусад хуулийг дээдлэн хүндэтгэж сахин биелүүлэх;

	2. Өргөсөн тангарагтаа үнэнч байж, нийтийн ашиг сонирхолд захирагдан ашиг сонирхлын зөрчилд автахгүй байх, хууль бус, шударга бус явдалтай эвлэрэхгүй байх;

	3. Эх орон, ард түмнийхээ тусын тулд үндэсний язгуур ашиг сонирхолд захирагдан өөрт олгогдсон бүрэн эрхийн хүрээнд ажиллах, хүний нэр төр, алдар хүнд, эрх, хууль ёсны ашиг сонирхлыг дээдлэн хүндлэх;

	4. Төрийн албан тушаал эрхлэх хугацаандаа улс төрийн аливаа нам, эвсэл, хөдөлгөөний үйл ажиллагаанд ямар нэг хэлбэрээр оролцохгүй байх;

	5. Улс төрийн намын гишүүн бол төрийн албан тушаалд томилогдсон өдрөөс хойш долоо хоногийн дотор байгууллагын захиргаа болон харьяалах намдаа бичгээр гишүүнээс түдгэлзэх тухай бичгээр албан ёсоор мэдэгдэх;

	6. Харьяа дээд шатны албан тушаалтны зөвхөн хуульд нийцсэн шийдвэрийг биелүүлэх;

	7. Төрийн албаны ёс зүйн хэм хэмжээ, байгууллагын соёл, дэг журмыг сахиж, төрийн албаны нэр хүндийг эрхэмлэн дээдлэх;

	8. Өөрийн мэдлэг чадвараа байнга хөгжүүлж, хийсэн ажлынхаа гүйцэтгэл, үр дүнгийн төлөө бүрэн хариуцлага хүлээх;

	9. Төрийн алба хаших болон эрхлэхээ зогсоосноос хойших хугацаанд төрийн, албаны, байгууллагын болон хувь хүний нууцыг чандлан хадгалах, өөрийн болон бусдын ашиг сонирхолд ашиглахгүй байх, албан ёсны мэдээллийг эрх бүхий албан тушаалтны зөвшөөрөлгүйгээр тараахгүй байх;

	10. Улс төрийн аливаа нөлөөлөлд автахгүй төвч байх, төрийн бодлого, шийдвэртэй холбогдсон зөвхөн албан ёсны мэдээлэл нийтэд тараах;

	11. Хууль тогтоомжид нийцүүлж ашиг сонирхлын болон хөрөнгө орлогын мэдүүлгээ зохих байгууллагад гаргаж өгөх;

	12. Төрийн үйлчилгээг чирэгдэлгүй, чанартай, хүртээмжтэй, ялгаварлал үгүй хүргэх;

	13. Албан тушаалын тодорхойлолтод заасан зорилго, зорилт, чиг үүргийн хэрэгжилтийг хангах;

	14. Гаргасан шийдвэрийн болзошгүй үр дагаврыг урьдчилан анхааруулж байх;

	15. Харьяалах дээд шатны албан тушаалтныг шийдвэр гаргахад хуульд нийцсэн, үндэслэлтэй, үнэн зөв, нотлогдсон мэдээллээр хангах;

	16. Ажлын цагийг үр бүтээлтэй өнгөрүүлэх;

	17. Хуульд зөвшөөрснөөс бусад албан тушаал хавсран хийхгүй байх зэрэг болно (УИХ 2018).

	 

	Дээр дурдсан ёс суртахууны зарчмаас анхаарал татсан хэд хэдэн зарчим байна.

	Нэгдүгээрт, эд хөрөнгийн ашиг сонирхлоос ангид байх зарчим болно. Өөрөөр хэлбэл, авлигаас ангид байх асуудал юм. Авлига гэдэг нь төрийн албан тушаалтан эрх мэдлээ хувийн ашиг хонжоо олоход урвуулан ашиглах, бусдад давуу байдал олгох, иргэн, хуулийн этгээдээс тэрхүү хууль бус давуу байдлыг олж авах үйлдэл, эс үйлдэхүйгээр илрэх эрх зүйн зөрчлийг хэлнэ. Хээл хахууль, шан харамж, шахалт үзүүлэх, бэлэг авах, төрийн өмчийг зориулалтын бусаар ашиглах, сонгуулийн авлига, бичиг баримт хуурамчаар үйлдэх, хууль бусаар орлого олох, татвараас зайлсхийх, найз нөхөд, ойр дотнын хүмүүсээ төрийн албанд авах зэрэг авлигын олон хэлбэр байдаг. Transparency International байгууллагын судалгаагаар манай улс авлигын түвшнээр дэлхийн 180 улсаас 2012 онд 36 оноогоор 96 дугаар байрт, 2013 онд 38 оноогоор 83 дугаар байрт, 2014 онд 39 оноогоор 80 дугаар байрт, 2015 онд 39 оноогоор 72 дугаар байрт, 2016 онд 38 оноогоор 87 дугаар байрт, 2017 онд 36 оноогоор 103 дугаар байрт тус тус орсон байна. Эндээс үзэхэд авлига Монгол улсад буурахгүй, сэргийлэх эрх зүйн орчин сул байгаа нь харагдаж байна.

	Хоёрдугаарт, улс төрийн аливаа нам, эвсэл, хөдөлгөөнд харьяалагдахгүй төвч байх зарчим болно. Монгол улсад төрийн албыг улс төрийн нөлөөллөөс ангид байлгах оролдлого хууль- эрх зүйн хүрээнд 1994 оны төрийн албаны тухай хуульд анх тусгагдсан гэж ойлгож болно. Үүнээс хойш төрийн албаны төвч байдлыг төлөвшүүлэх хүрээнд багагүй зүйл хийсэн юм. Тухайлбал, ерөнхийлөгчийн санаачилгаар 2008 оны тавдугаар сард төрийн албаны тухай хуульд төрийн албаны төвч байдлыг нэмэгдүүлэхэд чиглэсэн томоохон нэмэлт, өөрчлөлт оруулсан билээ. Харамсалтай нь, практикт төдийлөн үр дүнгээ өгч чадаагүй юм. Үүний шалтгаан нь хариуцлагын механизм сул байсантай холбоотой болов уу.

	Гуравдугаарт, төрийн үйлчилгээг чирэгдэлгүй, ил тод, шударга, алагчлалгүй хүргэх зарчим болно. Нэг цэгийн үйлчилгээ зэрэг дэвшилтэт арга, хэлбэр нэвтэрч ахиц дэвшил гарч байгаа ч манай улсад өнөөдрийг хүртэл төрийн үйлчилгээг чирэгдэлгүй, ил тод, шударга, алагчлалгүй хүргэх тал дээр дутагдал байсаар байна. Ялангуяа боловсрол, эрүүл мэндийн салбарт ахиц гарахгүй байгаагаас төрийн албаны нэр хүнд муудах, олон түмний төрийн байгууллагад итгэх итгэл сулрах зэрэг сөрөг үзэгдэл гарч байна.

	Энэ бүхнээс дүгнэн үзэхэд төрийн албаны ёс зүй хэчнээн чухал судлагдахуун болох нь харагдаж байна.

	 


НАЙМДУГААР БҮЛЭГ : ТӨРИЙН ЗАХИРГААНЫ ШИНЭТГЭЛ

	Төрийн захиргааны шинэтгэл— бүтцийн шинэтгэл — чиг үүргийн шинэтгэл — үйл явцын шинэтгэл — төрийн захиргааны шинэтгэлийн ангилал, төрөл — дэлхийн улс орнууд дахь төрийн захиргааны шинэтгэл

	8.1 Оршил

	Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны үндсэн ойлголтын нэг нь төрийн захиргааны шинэтгэл билээ. Захиргааны шинэтгэл гэж юуг хэлэх тухай асуудлыг хөндөхийн өмнө administrative reform, административная реформа гэх үгийг хэрхэн монголчлох тухайд нэгдсэн ойлголтод хүрэх хэрэгтэй болов уу. Монгол хэлнээ дээрх холбоо үгсийг төрийн захиргааны шинэтгэл, шинэчлэл гэх хоёр янзаар хэрэглэж байна.

	Хэл шинжлэлтэн Я. Цэвэл энэ талаар тодорхой горимын шинжтэй санал дэвшүүлсэн байдаг. Уг бүтээлд дурдсаныг сийрүүлбэл “шинэтгэл гэдэг нь ямар нэгэн үйлийг шинэтгэн тогтоох” бол “шинэчлэл гэдэг нь юмыг сайжруулахын тулд өөрчлөн шинэтгэх үйл" (Цэвэл, Монгол хэлний товч тайлбар толь 1966, 949, 951) болно. Гэхдээ нэг зүйлийг өгүүлэхэд төрийн захиргааны өөрчлөн тогтоох үйл ажиллагаа ямагт эерэг үр дүн авчраад байдаггүй. Заримдаа бүтэлгүйтэх, анхдагч зорилгодоо хүрч чадахгүй байх тохиолдол байна. Хэрэв эндээс дүгнэн үзвэл төрийн захиргааны шинэчлэл хэмээн явцууран ойлгох бус, төрийн захиргааны шинэтгэл гэж өргөн утгаар хэвшин хэрэглэвэл нийцтэй мэт.

	8.2 Төрийн захиргааны шинэтгэлийн тухай ойлголт

	Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны үндсэн ойлголтын нэг нь төрийн захиргааны шинэтгэл мөн болох тухайд дээр нэгэнт дурдсан билээ. Анхлан XIX зууны хоёрдугаар хагасаас эхлэн төрийн захиргааны шинэтгэл дэлхийн улс орнуудад чухалчлагдах болсон талаар Өмнөд Калифорнийн Их Сургуулийн профессор Гэральд Эллиот Кайдэн бүтээлдээ (G. E. Caiden, The Dynamics of Public Administration: Guidelines to Current Transformations in Theory and Practice 1971 , 3) онцолсон байдаг. Төрийн захиргааны шинэтгэл гэж чухам юуг хэлэх тухайд өнөөдрийг хүртэл эрдэмтэн, судлаачдын дунд нэгдсэн үзэл бодол төлөвшиж чадаагүй байна. Тухайлбал, Сөүлийн Улсын Их Сургуулийн профессор Хан Бай Ли төрийн захиргааны шинэтгэлийг “үндэсний хөгжлийн зорилгод хүрэхийн тулд төрийн удирдлагын нөөц, боломжийг бэхжүүлэх зорилгоор төрийн захиргааг системтэйгээр өөрчлөн шинэтгэх үйл явц мөн” (Lee Summer, 1970, 177-189) гэж тодорхойлсон байдаг. Гэральд Э. Кайдэн “эсэргүүцлийг даван туулах замаар захиргааг өөрчлөн сайжруулахад чиглэгдсэн зохион байгуулалттай үйл ажиллагаа” төрийн захиргааны шинэтгэл мөн (G. E. Caiden, Administrative Reform 1969, 78) гэжээ. Харвардын Их Сургуулийн профессор Жон Д. Монтгомери төрийн захиргааны шинэтгэлийг “(...) төрийн албаны доторх юм уу төрийн албанаас нийгмийн бусад бүрдлүүдтэй тогтоосон харилцааг зохицуулахад чиглэсэн улс төрийн үйл явц мөн” (Montgomery 1967, 1) гэж тодорхойлжээ. Лэйвэн Их Сургуулийн профессор Христофер Поллитт, Захиргааны Шинжлэх Ухааны Олон Улсын Хүрээлэнгийн профессор Гээрт Боукхарт нар төрийн захиргааны шинэтгэлийг хамгийн өргөн утгаар нь “улсын салбарын удирдлагыг сайжруулах үүднээс түүний зохион байгуулалтын үйл явц, бүтцэд өөрчлөлт оруулахыг” хэлнэ (Christopher Pollitt & Geert Bouckaert 2004, 8) хэмээн тодорхойлсон байна.

	Гэхдээ энэ үзэгдэл, үйл явцыг судлаачдын гаргасан нийтлэг шинж чанарыг гол болгон дараах байдлаар тодорхойлж болох байна.

	Төрийн захиргааны шинэтгэл гэдэг нь үйл ажиллагааны хүрээг нарийн зааглах замаар гүйцэтгэх эрх мэдлийн байгууллагын үр дүнтэй тогтолцоо төлөвшүүлэхэд чиглэсэн арга, хэмжээний нийлбэр цогцыг хэлнэ (Калгин 2014, 1-3).

	Гаднын орнуудад төрийн захиргааны шинэтгэл

	1. Төрийн уламжлалт захиргааны үзэл санаанд суурилсан;

	2. Төрийн шинэ захиргааны онолд суурилсан;

	3. Төрийн засаглалын үзэл баримтлалд суурилсан гэх үзэл баримтлалын гурван төрхөөр давлагаа хэлбэртэй хөгжиж байсныг судлаачид онцолсон байдаг.

	 

	Төрийн уламжлалт захиргааны онолд суурилсан шинэтгэл XVIII, XIX зууны сүүл, XX зууны эхээр Өрнөдийн, тэр дундаа Франц, Англи, АНУ зэрэг орнуудад хэрэгжсэн. Энэ хандлагыг Александр Ф. Вивьен (Vivien, Etudes Administratives 1859), Лорэнц фон Штэйн (Lorenz von Stein 1879), Томас В. Вильсон (Wilson, The Study of Administration 1887), Фрэнк Ж. Гуднау (Goodnow, Politics and Administration; A Study in Government 1900) нарын хүмүүс онолын хувьд хөгжүүлсэн байдаг. Тэдний гаргасан гол санаа нь захиргаа мэргэшсэн албан хаагчдаас бүрдэх бөгөөд улс төрийн нөлөөллөөс ангид байх ёстой гэдэгт түлхүү анхаарсан. Үүний зэрэгцээ захиргааны байгууллагын үйл ажиллагаанд бизнесийн зарчмыг нэвтрүүлж, үр ашгийг хангах мөн төрийн албаны хүний нөөцийг уралдаант сонгон шалгаруулалтын үндсэн дээр бүрдүүлдэг байхыг чухалчилсан. Энэ хүрээнд дээр дурдсан орнуудад төрийн захиргааны шинэтгэл хийгдсэн. Тухайлбал, Францад генерал Наполеон Бонапарт сүм хийд, цэрэг армийн зохион байгуулалт дээр тулгуурлан 1797 оноос (Василенко 2001, 162, 163), Томас Маколей, Стэффорд Норткотт, Чарльз Тревельян нар Англид 1854 оноос (Stafford H. Northcote & C. E. Trevelyan 1854, 3-23), сенатор Жорж Хант Пендлтон АНУ-д 1883 оноос (Pendlton 1883) төрийн захиргааны тухайн үедээ томоохонд тооцогдох шинэтгэл хэрэгжүүлсэн байдаг. Гэхдээ гарсан үр дүн улс болгонд харилцан адилгүй байв. Өнөөг хүртэл төрийн захиргааны шинэтгэлийг хэрэгжүүлэх тухайд нэгдсэн стандарт төлөвшиж чадаагүй ч төрт ёсны уламжлал, өөрийн орны хөгжлийн онцлогт тохируулан улс болгон харилцан адилгүйгээр шийдвэрлэхийг зорьж байна (Ch. Pollit & G. Bouckaert 2004). Тийм ч учраас төрийн захиргааны ухаанд энэ асуудлыг чухалчлан судлах болсон.

	Питтсбургийн их сургуулийн профессор Гай Петерс төрийн уламжлалт захиргаа дараах зүйлээс бүрддэг болохыг онцолсон байна. Үүнд;

	1. Улс төр, захиргааг хатуу зааглах;

	2. Шатлан захирах захиргааны бүтэц бий болгох;

	3. Төрийн албан хаагчдын мэргэшсэн байдлыг чухалчлах;

	4. Төрийн албаны тогтвортой байдлыг хангах;

	5. Төрийн албаны үйл ажиллагааны стандарт тогтоох;

	6. Төрийн албанд уралдаант сонгон шалгаруулалтын зарчмыг нэвтрүүлэх зэрэг болно (Peters 2001, 3-12).

	 

	Улмаар төрийн уламжлалт захиргааны онол дээр суурилсан төрийн захиргааны шинэтгэлийн давлагаа дэлхийн II дайны сүүл үе хүртэл үргэлжилсэн байна. Дэлхийн II дайны дараагаас улс орнуудын эдийн засгийн байдал дордох, ядуурал, нийгмийг хамарсан гамшигт үзэгдлийн тоо урьд байгаагүй ихээр өсөх, төрийн удирдлагын бүтээмж доошлох, засаг төрд итгэх олон түмний итгэл буурсан нь төрийн шинэ захиргаа гэж нэрлэгдсэн үзэл санаа, онолын чиг хөгжих таатай хөрс суурь болж өгчээ. Хамгийн гол нь, төрийн уламжлалт захиргааны үзэл санааг нийгмийн практикт нийцэхгүй хоцрогдсон гэж үзэх болсон юм. Үзэл санааны хувьд бүрэн хэлбэршиж тогтсон үе 1960-аад оны сүүл үе болно.

	Төрийн шинэ захиргаа үзэл дараах санааг сурталчлах болсон. Үүнд;

	1. Захиргаа хатуу тогтсон хэм хэмжээ, зарчимд захирагдах бус, орчноосоо хамааран хувьсан өөрчлөгдөх болзолт шинж чанартай үйл ажиллагааны хүрээ болно;

	2. Төрийн захиргааны үйл ажиллагаа, бодлого, шийдвэр боловсруулах, хэрэгжүүлэх үйл явц иргэдийн рационал хүсэл зоригт тулгуурлан хийгдэх ёстой;

	3. Улсын салбарын удирдлага нь удирдлага, албан хаагчдын харилцаанд тулгуурлах ёстой. Ингэхдээ үйл ажиллагааны үр ашгийг чухалчилна;

	4. Төвлөрлийг сааруулсан, уян хатан зохион байгуулалтын шатлан захирах бүтцээр захиргааг төлөөлүүлэн ойлгох болсон;

	5. Төрийн захиргааны хүрээ олон янз байдал хосолсон нарийн, төвөгтэй үйл явц тул хүний харилцааны, улс төрийн, нийтийн сонголтын гэх мэт ганц нэг хандлагаар судлах нь зохимжгүй бөгөөд цогц байдлаар судалж авч үзэх шаардлагатай;

	 

	Үүнээс гадна, төрийн уламжлалт захиргааны онолд байх захиргаа, улс төрийг зааглах, захиргаа нийгмийн үнэлэмжээс ангид байх, тогтвортой байх гэсэн гурван зарчмыг үгүйсгэсэн байна.

	Төрийн шинэ захиргаа дараах дөрвөн зорилгыг гол болгодог. Эдгээрт;

	1. Нийгмийн өмнө тулгамдаж буй асуудлыг шийдвэрлэж чадахгүй байгаа нь төрийн уламжлалт захиргааг шүүмжлэлд өртөхөд хүргэж байна. Үүнээс улбаалан захиргааны үйл ажиллагаа улс төрийн шинж чанартай бөгөөд үр дүн нь нийгэмд мэдрэгддэг байх ёстой гэж үзсэн. Захиргааны үйлдэл зөвхөн захиргааны бүтцэд төдийгүй нийгэмд үр дүнтэй байх ёстой;

	2. Төрийн захиргаа төвч байх албагүй бөгөөд үнэлэмж баримжаалсан шинжтэй байж болно. Нийгмийн эмзэг бүлгийн иргэдийн эрх ашгийг урьтал болгохын сац чинээлэг бүлгийн эрх ашигт үйлчлэх ёсгүй;

	3. Төрийн захиргаа цөөнхийн эрх ашгийг хүндэтгэх албагүй бөгөөд ямагт олонхыг баримжаалж, нийгмийн нийцлийг хангах учиртай;

	4. Төрийн захиргаа байнга өөрчлөгдөн шинэчлэгдэж байх ёстой. Гэхдээ уг өөрчлөлт цөөнх болсон сонирхлын бүлгийн эрх ашгийг хангахад бус, нийт нийгмийн эрэлт, хэрэгцээ, сонирхолд тулгуурлан хийгдэх ёстой;

	Төрийн шинэ захиргааны онол дээрх зорилтод 4D-гийн хослолоор хүрэх бололцоотой гэж үздэг. Удирдлагын Академийн профессор Ш. Батсүхийн монгол хэлнээ “улсын салбарын шинэ удирдлага” (Батсүх, Улсын салбарын шинэ удирдлага: Туршлага, сургамж 2009, 7) хэмээн орчуулсан New Public Management үзэл баримтлал ч төрийн шинэ захиргааны онолын хүрээнд багтдаг байна. Анхлан Америкийн эрдэмтэн Дуайт Клиффорд Уальдо 1968 онд Сиракузын Их Сургуульд Миннобрукын бага хурлыг зохион байгуулж, төрийн захиргаа зөвхөн дотогшоо чиглэсэн бус, гадагшаа, тэр дундаа иргэдэд хандсан үйлчилгээндээ онцгой анхаарах, үйл ажиллагааны зардлаа бууруулах шаардлагатай гэсэн дүгнэлт хийсэн нь улсын салбарын шинэ удирдлага үзэл санаа хөгжих эх болсон байна (D. C. Waldo, Public Administration in a time of revolutions 1968, 362-368).

	Төрийн байгууллагын үйл ажиллагааны чанар, хүртээмж буурч, үүнээс улбаалан иргэдийн төр засагт итгэх илтгэл алдарч, төрийн удирдлагыг шинэтгэн сайжруулах хэрэгцээ бий болсон нь нэг талаас, гүйцэтгэлийн удирдлагын, нөгөө талаас, төрийн албыг улс төрийн нөлөөллөөс зааглах үзэл санаа хөгжих, хэрэгжих таатай нөхцөл болж өгчээ. Төрийн захиргааны шинэтгэлийн энэ онолыг хөгжүүлэхэд Калифорнийн Их Сургуулийн профессор Уильям Артур Нисканен, Калифакс дахь Дальхаус Их Сургуулийн профессор Петер Чарльз Окойн, Оксфордын Их Сургуулийн профессор Христорфер Кроппер Хүд, Америкийн судлаач Тэд Гэблер, Дэвшилтэт Судалгааны Хүрээлэнгийн эрдэм шинжилгээний ажилтан Дэвид Осборн нарын эрдэмтэд томоохон үүрэг гүйцэтгэсэн байна (Reza Tahmasebi & Seyyed Mohammad Mahdi Musavi 2011, 136).

	Уильям А. Нисканен үзэхдээ төрийн захиргааны байгууллага бюрократи бүтэц болохын хувьд өөрийн үйл ажиллагааг санхүүжүүлэх төсвөө нэмэгдүүлэх сонирхолтой байдаг. Харин төсөв батлагч хууль тогтоох эрх мэдэл төрийн захиргааны байгууллагын ажил, үйлчилгээнд хэдий хэмжээний хөрөнгө төсөвлөх ёстойг тэр бүр нарийн тооцоолж чаддаггүй. Нэгэнт төрийн байгууллагууд төсвөө өсгөх сонирхолтой байдаг тул үүнийг дагаад иргэдэд үзүүлэх үйлчилгээнийхээ чанарыг өндөрсгөх хэрэгтэй бөгөөд үүнд төрийн захиргааны шинэтгэлийн гол анхаарал төвлөрөх ёстой гэсэн санааг гаргасан (Niskanen 1971).

	Харин Оксфордын Их Сургуулийн Алл Соус Коллежийн төрийн удирдлагын профессор Христофэр Хүд (Hood March 1991, 3-19) дараах санааг гаргажээ. Тэрээр захиргааны шинэтгэлийг захиргааны үнэт зүйл гэх ойлголттой холбон авч үзсэн. Захиргааны үнэт зүйл гэдэг нь “(...) нийгэм дэх төрийн оролцооны тухай өргөн хүрээтэй ойлголт бус, улсын салбарын удирдлагад сайн удирдлага, зохион байгуулалтыг хэрхэн нэвтрүүлэх вэ гэсэн явцуу ойлголттой шууд хамааралтай” (Hood March 1991, 10). Ингэснээр Хүд захиргааны үнэт зүйлийг улс төрийн үнэт зүйлээс зааглан авч үзсэн. Түүний ойлгосноор, захиргааны үнэт зүйл сигма буюу σ үнэт зүйл, тета буюу θ үнэт зүйл, лямбда буюу λ үнэт зүйл гэх гурван бүрдлийг өөртөө багтаадаг байна. “Сигма үнэт зүйл арвилан хэмнэлт, гамналт гэх ойлголттой, тета бүрдэл нь ил mod, тунгалаг байдалтай, лямбда нь аюулгүй, найдвартай байдалтай холбогдоно. Эдгээр бүлэг тус бүр нь захиргааны шинэтгэлийн мөн чанарыг тодорхойлдог байна” (Hood March 1991, 10).

	Улсын салбарын уламжлалт удирдлагад лямбда, тета үнэт зүйлийг чухалчилдаг бол улсын салбарын шинэ удирдлагад сигма үнэт зүйлийг гол болгодог.

	“Лямбда үнэт зүйлийг баримталбал захиргааны шинэтгэлийн бодлогын тэргүүлэх чиглэл нь улсын салбарын захиргааны найдвартай, тогтвортой, аюулгүй, хямралыг сөрөх чадварт төвлөрдөг" (Hood March 1991, 14). “Хэрэв тета үнэт зүйлийг чухалчилбал захиргааны шинэтгэл улсын салбарын удирдлагын ил mod, тунгалаг, нээлттэй 6audnu2 гол болгоно. Энэ хүрээнд төрийн захиргааны байгууллагын dauxaunm, захиргааны хүнд суртлыг багасгах үйл ажиллагаа эpчuмждэг байна” (Hood March 1991, 13). Дутагдалтай тал нь лямбда, тета үнэт зүйлийг гол болгосон захиргааны шинэтгэл үйл явцын хяналтыг гол болгоод ажлын гүйцэтгэл, үр дүнгийн хяналтад анхаарал тавьдаггүйд оршино. Үүнтэй холбоотойгоор өгүүлэхэд ажлын гүйцэтгэл, үр дүнгийн тоон үзүүлэлтийг төрийн байгууллагын хуулиар олгогдсон чиг үүргээ хэрэгжүүлэх явц дахь ил тод, тунгалаг байдалтай хольж ойлгох тохиолдол байна.

	Сигма үнэт зүйлийг гол болгосон захиргааны шинэтгэл төрийн байгууллагын зардал, илүүдэл чиг үүргийг багасгах, үр ашиггүй байдлыг халахад чиглэгддэг байна. Сигма үнэт зүйлийг чухалчилснаар улсын салбарын удирдлагад үйл ажиллагааны бизнесийн зарчим, үр дүнд суурилсан цалин, урамшууллын тогтолцоо нэвтрүүлэх зэрэг арга хэмжээ авагддаг байна (Hood March 1991, 12).

	Өмнө дурдсан Осборн, Гэблер нар улсын салбарын шинэ удирдлагын дараах арван зарчмыг гаргасан. Үүнд;

	1. Төрийн үйлчилгээний өртгийг бууруулах, бүтээмжийг дээшлүүлэх, өрсөлдөөний зарчмыг нэвтрүүлэх;

	2. Засгийн газрын байгууллагын үйл ажиллагаанд тавих хяналтыг орон нутагт шилжүүлэх;

	3. Төрийн байгууллагын ажлыг үр дүнгээр үнэлэх;

	4. Төрийн үйлчилгээ үзүүлэх этгээдийг хэрэглэгчээр сонгуулах;

	5. Асуудал үүсэхээс урьдчилах сэргийлэх зорилгоор стратеги төлөвлөлт, таамаглалыг ашиглах;

	6. Нийгмийн бүх хүрээнд жигд үйлчилгээ үзүүлэх;

	7. Зорилго, зорилтод хөтлөгдөх;

	8. Шатлан захирах бүтцээс хамтын ажиллагаанд шилжих;

	9. Захиргааны гэхээсээ илүүтэйгээр зах зээлийн механизмыг дээдлэх;

	10. Хэмнэлтийг чухалчлах зэрэг болно.

	 

	XX зууны 70, 80-аад оны үед улсын салбарын шинэ удирдлага үзэл баримтлал Их Британи, АНУ, Шинэ Зеланд, Канад, Франц, Скандиновын орнууд, Япон зэрэгт хэрэгжсэн байдаг.

	Гэвч нийгмийн практикт тохирохоо больсон улсын салбарын шинэ удирдлага 2000 оноос эхлэн шүүмжлэлд өртөх болж, шинэтгэлийн дараагийн үе эхэлсэн байна. Төрийн захиргааны шинэтгэлтэй холбоотойгоор үүссэн өөр нэг онолын хандлага нь төрийн захиргааны засаглалын хандлага юм. Энэ хандлага НҮБ болон Дэлхийн Банкны бодлогын баримт бичигт анх туссан байдаг. Улс салбарын удирдлагын зорилго нь бусдыг засаглах, захирах, хянахад бус, харин төрийн бус байгууллага, хувь хүмүүст үйл ажиллагаагаа хэрэгжүүлэхэд нь туслах, дэмжих, тэтгэж оролцох явдал бөгөөд төрийн удирдлага нийгэмд хамгийн бага түвшинд байх ёстой гэдэгт онцлог нь оршино. Энэ онол, үзэл баримтлалын анхных нь улсын салбарын сүлжээ хандлага болно.

	Улсын салбарын бодлогын сүлжээ үзэл баримтлал анх өнгөрсөн зууны 60-аад оны үеэс эхлэн Өрнөдийн улс төрийн шинжлэх ухаанд бий болсон гэж судлаачид үздэг. Америкийн улс төр судлаач Т. Ж. Лови (T. J. Lowi, Legislative Politics USA 1962, T. J. Lowi, The End of Liberalism: Ideology, Policy, and the Crisis of Public Authority 1969), X. Хэкло (Heclo 1978) нар сүлжээ онолын анхны эх суурийг тавьжээ.Улсын салбарын зарим нэг бодлого шийдвэрт уг бодлогод хамаарал бүхий талуудын байр суурь, үзэл бодол, эрх ашгийг тусгах, тэдгээрийн нөөцийг зохистойгоор ашиглах шаардлагатай гэсэн санааг Америкийн жишээн дээр эдгээр эрдэмтэд дэвшүүлэн гаргажээ. Улсын салбарын бодлогын сүлжээ онол жинхэнэ утгаараа өнгөрсөн зууны сүүл буюу 90-ээд оны эхэн, дунд үеэр бий болжээ. Сүүлийн жилүүдэд улсын салбарын шинэ удирдлагын онол шүүмжлэлд өртөх болсонтой холбоотойгоор улсын салбарын бодлогын сүлжээ үзэл баримтлалыг төрийн захиргааны шинэтгэлийн үзэл санааны шинэ гарц гэж ойлгох, судлах хандлага хүчтэй үүсвэрлэж байна. Үүний томоохон төлөөлөгч нь Лэйдэн Хотын Католик Их Сургуулийн төрийн удирдлагын профессор Христофэр Поллитт (Christopher Pollitt & Geert Bouckaert 2004) болно. Улсын салбарын бодлогын сүлжээ онолыг төрийн захиргааны шинэчлэлийн үйл явцтай холбон хэрэгжүүлэх оролдлогууд ч нийгмийн практикт хийгдэх болсон. 1994 онд Английн Хөдөлмөрийн Нам мөрийн хөтөлбөртөө «joined-up government» номлолыг тунхагласан нь үүний тод жишээ юм.

	Тодорхой ашиг сонирхлыг төлөөлж, түүнийгээ улсын салбарын бодлогод тусгуулж хэрэгжүүлэх хамгийн үр дүнтэй арга нь хамтын ажиллагаа мөн гэдгийг ухамсарлахын зэрэгцээ өөр хоорондоо харилцан мэдээллээ чөлөөтэй солилцдог, нийтлэг хүсэл эрмэлзэл бүхий олон тооны тоглогчдын дунд үүсэх нэг нэгнээсээ хамаарсан харьцангуй тогтвортой харилцаа болох улсын салбарын бодлогын сүлжээнд гетерархи тогтоц үүсдэг тухай Америкийн судлаач Д. Старк (Stark 2009) өөрийн судалгаандаа дурджээ. Улсын салбарын бодлогын сүлжээ үзэл баримтлал нь Г. Аллисон (Allison 1971), Ж. Эльстэр (Elster 1986) нарын боловсруулсан тоглоомын онол, Ж. Кингдон (Kingdon 1984)-ы улс төрийн урсгалын онол, П. Сабатье (Sabatier 1988)- гийн хамтын ажиллагаанд суурилсан эвслийн онол зэргээс эхтэй. ОХУ-ын судлаач О. В. Михайлова улсын салбарын сүлжээ үзэл баримтлалын хүрээнд (1) төр зохион байгуулалттай бүлгүүдтэй хэрхэн харилцах, бодлого, шийдвэрээ ямар арга замаар гаргадгийг тайлбарласан онол: (2) сүлжээ бий болоход нөлөөлөх хүчин зүйлсийг судлах онол: (3) сүлжээнд оролцогчдын үйл ажиллагааны стратеги сонголтыг судлах онол: (4) тоглогчдын сүлжээний хүрээнд баримтлах үйл ажиллагааны хэм хэмжээ, механизмыг судлах онол гэсэн дөрвөн бүлэг онол багтдаг гэж үзжээ.

	Францын эрдэмтэн Роналд Драго “Зарим нэг утгаар авч үзэх юм бол захиргааны шинэтгэл гэдэг нь ердөө домог юм. Захиргаа үйл ажиллагааны хувьд эрүүл оршин байхын тулд ямагт шинэчлэгдэж байх ёстой байдаг” (Р. Драго 1982, 72) хэмээн бичжээ. Үүний зэрэгцээ дэлхийн улс орнуудад ч захиргааны шинэтгэлийг харилцан адилгүй ойлгож, тайлбарлаж байна. Тухайлбал, Роман-Германы эрх зүйн уламжлалтай орнуудад захиргааны шинэтгэлийг төрийн захиргааны байгууллагын үйл ажиллагааны үр ашиг, бодлого, шийдвэр боловсруулах, хэрэгжүүлэх явц дахь иргэний нийгмийн оролцоотой холбон тайлбарладаг бол англо-саксоны уламжлалтай улсуудад захиргааны байгууллагын хүнд суртал, хууль бус үйл ажиллагаанаас иргэдийг хамгаалах найдвартай тогтолцоо бүрдүүлэх үйл явцтай холбон үздэг.

	Шинжлэх ухааны ном зохиолд захиргааны шинэтгэлийн зорилгыг харилцан адилгүй тодорхойлсон байна. Эдгээрийг тоочин өгүүлбэл дараах хэлбэртэй байна. Үүнд;

	1. Удирдлагын үйл ажиллагааны үр ашгийг дээшлүүлэх;

	2. Улсын салбарын удирдлагад өрсөлдөөний зарчмыг нэвтрүүлэх;

	3. Улсын салбарын удирдлагад төвлөрлийг сааруулах;

	4. Удирдлагын шийдвэр гаргах үйл явцыг өөрчлөх;

	5. Иргэдэд үзүүлэх нийтийн бараа, үйлчилгээний чанар, хүртээмжийг сайжруулах зэрэг болно.

	 

	Төрийн захиргааны шинэтгэл улс орон болгонд харилцан адилгүй, янз бүрийн хэлбэрээр хэрэгждэг. Үүнтэй холбоотойгоор төрийн захиргааны шинэтгэлийн ангиллын тухай асуудал гарч ирдэг. Өмнө өгүүлсэн Р. Драго захиргааны шинэтгэлийг хэрэгжих байдлаар нь 1. Комиссын тусламжтайгаар хэрэгжих төрийн захиргааны шинэтгэл; 2. Туршилт дээр суурилж хэрэгжих шинэтгэл; 3. Хувийн байгууллагуудын туслалцаатайгаар хэрэгжих шинэтгэл гэж ангилсан (Р. Драго 1982, 73-83). Харин Москвагийн Их Сургуулийн профессор М. А. Штатина үндсэн агуулгаар нь 1.Чиг үүргийн; 2. Үйл явцын; 3. Бүтцийн төрийн захиргааны шинэтгэл гэж гурав хуваасан. Гэхдээ Штатина захиргааны хэлбэр цэврээр үл орших бөгөөд дээрх гурван хэв шинжийн хосолмол хэлбэртэй байдгийг онцолсон. Гагцхүү аль шинж нь илүү давамгайлж байгаагаар төрийн захиргааны шинэтгэл өөр хоорондоо ялгаатай (Штатина 2006, 60-64) гэжээ.

	Дүгнэн өгүүлэхэд аливаа тогтолцоо, тэр дундаа төрийн захиргааны тогтолцоо үйл ажиллагааны үр нөлөө, бүтээмжийг дээшлүүлэх замаар байнга шинэчлэгдэж байх шаардлагатай. Төрийн захиргаа шинэчлэгдэх гол арга хэрэгслийн нэг нь төрийн захиргааны шинэтгэл юм. Гэхдээ үе бүхэнд төрийн захиргааны шинэтгэлийн агуулга хувьсан өөрчлөгдөж байв. XIX - XX зууны туршид дэлхийн улс орнуудад өрнөсөн төрийн захиргааны шинэтгэл үүний жишээ юм.

	1990 оноос Монгол улсад өрнөсөн төрийн захиргааны шинэтгэл ч үүний томоохон илрэл болно. Судлаачдын зүгээс Монгол дахь төрийн захиргааны шинэтгэлийг өнөөг хүртэл хэд хэдэн үе шаттай хэрэгжиж ирсэн гэж үздэг (Чулуунбаатар 2008, Ц. Самбаллхүндэв, Д. Байгал 2009, Зүмбэрэллхам, Монгол улсын төрийн албаны шинэтгэл: туршлага, сургамж, цаашдын хандлага 2011, Сүхбаатар 2011, Цогоо 2013, Kherlen 2013, Удирдлагын Академи 2014). Онцлон тэмдэглэхэд, эдгээр үе шат бүхэнд төрийн захиргааны шинэтгэл агуулгын хувьд хувьсан өөрчлөгдсөөр иржээ.

	8.3 Гаднын орнууд дахь төрийн захиргааны шинэтгэл: туршлага, сургамж

	Англи улс

	Төрийн (State, Staat) юм уу нийтийн (Public,Offentlishe) алба хэмээх ойлголтыг хэрэглэх Өрнөдийн бусад орнуудаа бодвол Англи улсад иргэний алба (Civil Service) гэх ойлголтыг түлхүү ашигладаг. Энэ нь тухайн улсын төрт ёсны түүхтэй салшгүй холбоотой. Үүнтэй зэрэгцээд Англид төрийн албан хаагчдыг “Хатан хааны албат” гэх ойлголтоор илэрхийлдэг (Оболонский, Бюрократия XXI века? Модели государственной службы - Россия, США, Англия, Австралия 2002, 30). XVII зуун хүртэл Англи улсад мэргэшсэн төрийн алба гэхээр зүйл байсангүй. Эзэн хаанаас томилогдсон эсвэл эрх шилжүүлж авсан язгууртнууд төрийн албыг бүрдүүлэх бөгөөд угсаа залгамжлах замаар өвлүүлдэг, төрийн албан тушаалыг нэг нэгэндээ худалдах, ашиг олох зорилгоор арилжаалах, бэлэглэх зэрэг нь ердийн үзэгдэл байжээ. Ийм төрийн албанд мэргэшсэн албан хаагч, байгууллагын талаарх ойлголт бүрэлдэх бололцоогүй байсан юм. Английн төрийн зүтгэлтэн, лорд Томас Маколей парламентат тогтолцоо, уламжлалт төрийн бүтцийг Ост-Энэтхэгийн компанийн удирдлагаас санаа авч шинэчлэхээр шийдсэн нь тус улсад мэргэшсэн төрийн алба төлөвшүүлэхийн эхлэл болжээ. Англид мэргэшсэн төрийн албыг бий болгоход Томас Маколейгаас гадна, Стаффорд Норткотт, Чарльз Тревельян нар томоохон нөлөө үзүүлсэн байна. 1854 онд Английн парламент Норткот-Тревельяны гэж нэрлэгдэх баримт бичгийг хэлэлцэн баталжээ. Энэтхэг дэх колонийн захиргааны баялаг туршлага дээр тулгуурлан ноён Стаффорд Норткотт, Чарльз Эдвард Тревельян нар хүний тусгай мэдлэг, чадвар дээр суурилсан мэргэшсэн алба байгуулах шаардлагатай гэсэн дүгнэлтэд хүржээ. Ингэхдээ олон зууны туршид амь бөхтэй оршин байсан патронож тогтолцоог халж, шалгалтын төв комиссын удирдлага дор явагдах нээлттэй, уралдаант сонгон шалгаруулалтын үр дүнд төрийн албанд томилогдох зарчмыг нэвтрүүлэх хэрэгтэйг онцолжээ. Төрийн албан хаагчдыг захиргааны болон техникийн гэж ангилах санал гаргасан байна. Ерөнхий агуулгын хувьд уг баримт бичиг Английн төрийн албыг үндсээр нь шинэтгэн сайжруулахад чиглэгдэж байв. Тиймдээ ч нийгмийн зүгээс ширүүн эсэргүүцэлтэй тулгарч байжээ. Ялангуяа уралдаант сонгон шалгаруулалтаар төрийн албанд ажиллах хүмүүсийг томилох үзэл санааг онцгой эсэргүүцэх болсон юм. Энэ мэт хүчин зүйлээс шалтгаалан нэлээд хожуу буюу 1870-аад оны үеэс уг зарчим хэрэгжиж эхэлсэн байна. Үүнээс гадна, Норткотт-Тревельяны баримт ихээхэн засварлагдсан байдаг. Тухайлбал, анхны хувилбарт иргэний албан хаагчдыг хоёр хуваасан бол дараагаар нь захиргааны, хэрэгжүүлэгч, ерөнхий сайдын гэх гурван төрөлд ангилсан байдаг.

	1850-аад оны үед байгуулагдсан Иргэний Албаны Шинэтгэлийн Хороо (ИАШХ) хүний нөөцийн сонгон шалгаруулалтын зарчмаас гадна яамдын тоо, бүтэц, зохион байгуулалтыг оновчтой болгох чиглэлд багагүй ажил хийсэн байна.

	Дүгнэвэл, энэ үеэс эхлэн Английн иргэний албанд дараах шинж төлөвшсөн гэж үзэж болох байна. Үүнд;

	1. Улс төрийн хувьд төвч байх зарчим; төрийн албан хаагчид яамны нэрийн өмнөөс олон нийтийн үйл ажиллагаанд оролцохгүй, парламентын доод танхимын өмнө хариуцлага хүлээхгүй байж улс төрийн хувьд төвч байна;

	2. Шатлан захирагдах зарчим; төрийн зэрэг дэв, шаталсан захиргаат иргэний албаны тогтолцоо түүхийн урт удаан хугацааны туршид бүрэлдэн бий болсон юм. Захиргааны, гүйцэтгэх, ерөнхий сайдын гэх иргэний албаны гурван төрөл байсан бол сүүлээр мэргэжилтний алба бий болсон. Үүнээс гадна, олон тооны албан тушаал, зэрэг дэвд хуваагдах болсон;

	3. Давхраат шинж чанартай байх зарчим; төрийн алба зэрэглэл, гүйцэтгэх чиг үүргийн хувьд олон давхаргад хуваагдана.

	4. Мэргэшсэн, тогтвортой байх зарчим; засгийн газрын өөрчлөлтөөс үл хамааран урт хугацааны туршид тогтвортой байж, мэргэшсэн ажиллах нөхцөл хангагдсан.

	 

	Английн хууль тогтоомжид төрийн албан хаагч гэдгийг хэрхэн үзэх тухайд нарийвчилсан заалт өнөө хэр байдаггүй. Тус улсын яам, хэлтэст ажиллан үүнийхээ төлөө парламентаас тогтоож өгсөн хэмжээгээр цалин, урамшуулал хүртэх хүмүүсийг төрийн албан хаагч гэдэгт хамруулан авч үздэг.

	Англи улсад орчин үеийн иргэний алба 1970-аад оны үед бүрэлдсэн. Лорд Жон С. Фултон 158 зөвлөмж бүхий Иргэний алба гэх баримт бичгийг засгийн газартаа өргөн барьсан байна. Засгийн газар уг баримт бичгийг хүлээн авснаар 1971 оны нэгдүгээр сараас төрийн захиргааны шинэтгэл эхэлсэн. Давын өмнө, төрийн албан хаагчдын ангилал, зэрэглэлийн асуудлыг шийдвэрлэсэн байна. Төрийн албан хаагчдыг гурван төрөлд ангилсан. Улс төр, захиргааны удирдах ажилтны алба гэж байна. Дотроо долоон зэрэгтэй. Дунд болон доод шатны алба гэж байна. Эдгээрийг мэргэшлийн зарчмаар бий болгодог.

	Захиргааны шинэтгэлийн үйл явц Консератив намаас Английн 71 дэх ерөнхий сайдаар томилогдсон Маргарэт Хэльда Тэтчерийн үед шинэ агуулгаар өрнөсөн. Улсын төсвийн зарлагын багасгах, өмч хувьчлалыг эрчимжүүлэх, татварын ялгаварт байдлыг тогтоох, төрийн албан хаагчдын тоог хорогдуулах зэрэг өргөн хүрээтэй арга хэмжээг авч хэрэгжүүлсэн. Тухайлбал, түүний засаг барьсан 1979-1990 оны хооронд төрийн албан хаагчдын тоог 1200000 -аар цөөрүүлсэн бол улсын мэдлийн томоохон үйлдвэр, аж ахуйн нэгжийг хувьчилснаар улсын төсөвт 47 тэрбум фунт стерлингийн орлого төвлөрүүлж байжээ. Төрийн албыг цомхон, чадварлаг, үр дүнд суурилж удирдах аргыг бий болгосон. Тэтчер зөвхөн үүгээр хязгаарласангүй. Төрийн алба, байгууллагын соёлыг өөрчилж, үйл ажиллагааны үр дүн, гүйцэтгэл баримжаалсан соёлын шинээр нэвтрүүлсэн. Эхлээд төрийн захиргааны төв байгууллагын соёлыг өөрчилсөн байна. Гэхдээ нь тухайн үед оршин байсан захиргааны соёлыг үндсээр нь өөрчлөх хэлбэрээр явагдаагүй юм. Ажилдаа өрнүүн хандах, шинэ арга барил нэвтрүүлэх, ажлын гүйцэтгэл сайтай төрийн албан хаагчдыг санхүүгийн хувьд урамшуулах аргыг нэвтрүүлсэн байна.

	Харамсалтай нь, Тэтчерийн нэвтрүүлсэн уг хандлага 1985 оноос шүүмжлэлд өртөх болсон. Тэрээр төрийн алба бол бодлого боловсруулж, хэрэгжүүлэх, нийтийн бараа, үйлчилгээг иргэдэд хүртээмжтэй, шударга, алагчлалгүй хүргэх чиг үүрэг бүхий ашиг баримжаалдаггүй үйл ажиллагааны салбар гэдгийг дутуу тооцжээ.

	Төрийн албаны шинэтгэлийн дараагийн үе нь 1988 оноос эхэлсэн юм. Тэтчерийн ерөнхий сайдаар ажилласан гурав дахь бүрэн эрхийн хугацаа үүнтэй давхацдаг. Шинэтгэлийн энэ үеийг тэрээр “шинэ менежеризм” хэмээн нэрлэжээ. Энэ хүрээнд дараах дөрвөн зорилтыг шийдвэрлэх оролдлого хийсэн. Үүнд;

	1. Төрийн албыг бодлого боловсруулагчид болон хэрэгжүүлэгчид гэх хоёр үндсэн хэсэгт хуваасан;

	2. Төрийн албаны бодлого хэрэгжүүлэх чиг үүргийг хагас бие даасан агентлагуудад гэрээгээр гүйцэтгүүлэх тогтолцоо нэвтрүүлсэн;

	3. Төрийн байгууллагын хэрэгжүүлж байсан олон чиг үүргийг засгийн газрын хатуу хяналт дор ажиллах чухамдаа бол хувийн хэвшлийн бие даасан байгууллагуудад шилжүүлж, гэрээгээр гүйцэтгүүлэх үйл ажиллагааг дэмжсэн;

	4. Урьд нь төрийн албан хаагчдад бүхэлд нь хамааралтай байсан тэтгэвэр, тэтгэмжийн тогтолцоог зөвхөн төрийн захиргааны цомхон хүрээнд хадгалж авч үлдсэн зэргийг нэрлэж болно.

	 

	Ингэснээр төрийн албаны урьдын тогтолцоо бүрэн эвдэгдсэн билээ. Цалин урамшууллын хуучин тогтолцоог халж, performance-related pay-r нэвтрүүлсэн. Гэвч сөрөг үр дагавар бий болж эхэлсэн байна. Ажиллаж, хөдөлмөрлөх найдвартай баталгаа алдагсанаар төрийн албан хаагчдын ёс зүйн хэм хэмжээ зөрчигдөх болсон. Үүнээс гадна, төрийн албанд улс төржих хандлага өсөн нэмэгдэж, төрийн албаны чиг үүргийг гэрээгээр гүйцэтгэдэг кванго байгууллага бие даасан чанараа алдаж, намуудын хүний нөөцийн шагналын бүтэц болж хувирчээ. Үр дүнд нь Тэтчерийн бодлого нуран унасан юм.

	Тони Блэйрийн үед Англид төрийн албаны шинэтгэл дахин эхэлсэн юм. Гэхдээ Тэтчерийн эхлүүлсэн зарим нэг санаа өнөөдрийг хүртэл Английн төрийн албанд амь бөхтэй оршсон хэвээр байна. Өнөөдөр дэлхий дахин Английн төрийн албыг хамгийн хатуу, төвлөрсөн төрийн алба хэмээн үзэх болжээ.

	Америкийн Нэгдсэн Улс дахь төрийн албаны шинэтгэл

	АНУ-д ардчиллаас сүүлд төрийн алба бүрэлдсэн байдаг. Анхны ерөнхийлөгч нарын үед тус улсад төрийн алба гэхээр зүйл байсангүй. Тухайлбал, анхны ерөнхийлөгч Ж. Вашингтон голлох хэдэн яамны сайд нараараа уламжлан төрийн ажлаа хэрэгжүүлдэг байжээ.тэд улс орны хувь заяаг цөөн тооны эрх мэдэлтнүүд тодорхойлох ёсгүй гэж үзнэ. Үүний дээр төрийн албан хаагч хүний ёс зүйн талд онцгой ач холбогдол өгч байжээ. Тиймдээ ч Б. Франклин төрийн албанд ашиг тусыг бус, нэр төрийг эрхэмлэх нь туйлын чухал хэмээн үзэж байв. Америкийн төрт ёс бэхжихийн хэрээр төрийн албан хаагчдын тоо тасралтгүй өсөх болсон юм. Гэхдээ иргэний дайныг дуустал чиг үүргийн өргөжилт, ялангуяа шуудангийн албаны хөгжлөөр төрийн алба тодорхойлогдож байв. 1816-1861 оны хооронд төрийн албан хаагчдын тоо 8 дахин өссөн бол шуудангийн алба 86%-иар өссөн байдаг. Удирдлагын өөр ямар ч бүтэц ийм хурдтай өргөжиж байгаагүй билээ.

	1829 онд Эндрю Жексон ерөнхийлөгчөөр сонгогдсоноор асар олон өөрчлөлт бий болсон юм. Тэрээр төрийн албанд victor's spoils system (Ялагч бүхнийг хүртэх) тогтолцоог нэвтрүүлж, сонгуульд ялалт байгуулсан намын гишүүдийг төрийн албан тушаалд томилох болсон. Жексоны ерөнхийлөгчөөр ажилласан эхний жилд төрийн албан хаагчдын 20%-ийг хоморголон халж, оронд нь өөрийн намын гишүүдийг байршуулсан байна. Төрийн алба энгийн бөгөөд ямар ч боловсролтой хүн хаших бололцоотой гэж тэрээр үзжээ. Гэвч нөгөө талаар судлаачид улс төрийн шалтгаанаар томилгоо хийгдэх төрийн албанд мэргэшсэн байдал алдагдаж, ажлын бүтээмж дорддог болохыг онцолжээ.

	1881 онд АНУ-ын ерөнхийлөгч Ж. Гарфильд буудуулсан хийгээд 1883 онд Пендлтоны хууль батлагдсан нь тус улсад орчин цагийн төрийн алба бүрэлдэн бий болоход шийдвэрлэх нөлөө үзүүлжээ. АНУ-ын захиргааны тогтолцоо төлөвшихөд нөлөөлсөн өөр нэг зүйл нь сүүлээр 28 дахь ерөнхийлөгч болсон, Принстоны их сургуулийн профессор Томас В. Вильсоны “Захиргаа судлал” эсээ 1887 онд Улс Төрийн Шинжлэх Ухааны Улирал Тутмын Сэтгүүлд нийтлэгдсэн явдал юм. Уг бүтээлд хэдийгээр хатуу хил хязгаар тогтооход хүндрэлтэй ч бодлого боловсруулагчид болон хэрэгжүүлэгчдийг хатуу зааглах хэрэгтэй. Төрийн алба мэргэшсэн, тогтвортой, сонгон шалгаруулалтын үр дүнд бий болох ёстой гэсэн санаа тусгагджээ. Харин 1923 онд төрийн албан хаагчдын ангилал, зэрэг дэвийн тухай тусгай хууль батлагдан гарчээ. 1932 он гэхэд АНУ-ын төрийн албан хаагчдын 80% энэ тогтолцоонд хамрагдсан байна. Уг хуулийн төслийг боловсруулж, батлуулахад 1912 онд үүсгэн байгуулагдсан Төрийн Албан Хаагчдын Үйлдвэрчний Эвлэл чухал үүрэг гүйцэтгэсэн байна. 1940 онд Рэмстекийн хууль батлагдаж, төрийн албыг бүхэлд нь албан тушаалын ангилалд хамруулж, A, B, C гэх гурван зэрэг тогтоосон байна. Үүний зэрэгцээ зэргээс гадуур алба гэдгийг бий болгосон бөгөөд намуудын хүний нөөцийн шагналын хэлбэрээр ашиглагдах болсон юм. Франкин Рузвельт уг тогтолцооны хөнөөлт шинж чанарыг ухамсарлаж сайжруулах оролдлого хийсэн байдаг. Түүний засаглалын үед төрийн албан хаагчдын тоо үлэмж хэмжээгээр өссөн байна. 5 дахин өсөж 800 мянгаас дөрвөн сая болтлоо нэмэгджээ. 1949 он гэхэд төрийн албан хаагчдын тал гаруй хувийг дайнд оролцсон хүмүүс эзэлж байв. 1939 онд АНУ-ын Конгресс Хэтчийн хууль гэдгийг баталж, төрийн албан хаагчдын улс төрийн оролцоог хязгаарласан байна. Тухайлбал, төрийн албан хаагч улс төрийн аль нэг намын эрх ашигт нийцүүлж үйл ажиллагаа явуулах, үйлчлэх, сонгуулийн кампанит ажилд оролцохыг хориглосон байна. Тэрчлэн албан тушаалын байдлаа хувийн зорилгод ашиглахыг хориглосон байна. Гэвч Хэтчийн хууль хүний үндсэн эрхийг зөрчиж байна гэх үндэслэлээр Дээд Шүүхэд хоёр ч удаа хэлэлцэгдэж байжээ. Үүгээр ч зогсохгүй 1966 онд Конгресс тусгай хороо байгуулж, Хэтчийн хуулийн талаар дүгнэлт гаргаж байжээ. Хороо Хэтчийн хуулийн олон заалтыг хүчингүй болгосон ч хуулийн үйлчлэлийг бүрэн зогсоож чадаагүй юм.

	1970-аад оноос эхлэн АНУ-ын төрийн алба ихээхэн шүүмжлэлд өртөх болсон. Ялангуяа Р. Никсон, Ж. Картер, Р. Рэйган, эцэг Буш, Б. Клинтон нарын үед энэ байдал даамжирсан юм. Ерөнхийлөгч Рэйган төрийн албыг нэн даруй өөрчлөх хэрэгтэй гэж үздэг хүмүүсийн нэг байв. 1978 онд төрийн албаны тухай хууль тус улсад батлагдсан байна. Үе үеийн ерөнхийлөгч нарын хувьд мэргэшсэн бюрократ бүтэц үр ашиг муутай бөгөөд түүнийг намын идэвхтнүүдээр солих хэрэгтэй гэж шаардлага хүргүүлдэг байв. Дүгнэн хэлэхэд АНУ дахь төрийн албаны шинэтгэлийн асуудал Конгресс, ерөнхийлөгч гэсэн хоёр институтийн дундах тэмцлийн талбар болсоор иржээ. Одоо ч энэ байдал үргэлжилсээр байна.
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	Төрийн захиргааны шинжлэх ухаан хэрхэн үүссэн, хэн анхлан хөгжүүлсэн тухайд судлаачдын байр суурь өнөөдрийг хүртэл бүрэн төлөвшиж чадаагүй байна. Нэг хэсэг нь Принстоны их сургуулийн профессор Вудро Вильсон, түүний «Захиргаа судлал» (The Study of Administration) нэрт эсээтэй холбон үздэг бол өөр нэг хэсэг судлаачид эртний Грек-Ромийн үе, тухайлбал Платон, Аристотель, Цицерон нартай, харин гурав дахь хэсэг нь Венийн их сургуулийн профессор Лорэнц фон Штэйн, түүний «Захиргааны сургаал» (Verwaltungslehre) нэрт бүтээлтэй холбоотойгоор асуудалд хандаж байна (Сост. О. В. Добролет & A. Р. Жорова, 2009, хууд. 4).

	Лорэнц фон Штэйн 1815 оны арван нэгдүгээр сарын 18-нд тухайн үеийн Германы Холбооны Шлезвиг-Гольштэйн мужийн Эккернфёрд хотноо мэндэлжээ. 1835-1839 онуудад Киль, Йенийн их сургуульд, 1841-1842 онд Парисын их сургуульд хууль цааз, философийн ухаан судалсан байна. 1846 оноос Киль их сургуульд багшлах болсон ч Шлезвиг мужийг Прусст нэгтгэх асуудлаар тэрслүү байр суурь баримталсан учир тус сургуулиас хөөгджээ. Гэвч 1855 онд Венийн их сургуульд багшлах урилга хүлээн авсан юм. Тэрээр Венийн их сургуульд нийтдээ 30 орчим жил багшилсан байдаг.

	Мэйжийн үеийн Японы улс төрийн зүтгэлтэн Ито Хиробуми тэргүүтэй төлөөлөгчид өндөр хөгжилтэй орнуудын төрийн тогтолцоог судлах зорилгоор Европт хүрэлцэн ирж, энэ далимд Штэйний лекцийг сонсжээ. Түүний нийгмийн бодлогыг дэмжих хаант засгийн үзэл санаа төлөөлөгчдийн тэргүүнд ихэд таалагдсан гэдэг. Хожим Хиробуми ерөнхий сайд болсныхоо дараа Лорэнц фон Штэйнийг өөрийн зөвлөхөөр урьсан байдаг.

	Штэйн 1890 оны есдүгээр сарын 23-нд Вена хотын Пэнцинг дүүрэгт байрлах Хадэрсдорф-Вэйдлингауд 74 насандаа ертөнцийн мөнх бусыг үзүүлжээ. Тэрээр нийтдээ 12 орчим томоохон хэмжээний бүтээл туурвиснаас «Захиргааны сургаал» нэрт найман боть зохиол нь ихээхэн алдартай. Уг бүтээлийн зорилгыг «(...) попытку поднять ученiе объ управленiе на степень систематической науки» (Штейнъ 1874, IX) хэмээн Штэйн номынхоо эхэнд бичжээ.

	Штэйн төрийн захиргааны талаарх судалгаагаа түүхэн-харьцуулалтыг аргад тулгуурлан хийсэн байдаг.

	Юуны түрүүнд, Штэйн төр, иргэний нийгмийг зааглан авч үзсэн. Хүний хэрэгцээ, өмч хөрөнгө, хөдөлмөрийн харилцаа бий болсонтой холбоотойгоор үүссэн иргэний нийгмийн хөгжлийн зүй ёсны үр хөврөл нь төр юм. Эд материалын болон оюун санааны хэрэгцээгээ хангахын тулд хүн байгалийн баялгийг ашиглан, хэрэгцээт эдээ үйлдвэрлэж, хөдөлмөрлөх шаардлагатай болдог. Гэвч хүний нөөц, боломж хязгаарлагдмал байх тул өөртэйгөө адил бусадтай хөдөлмөр хуваарилалтын үндсэн дээр нэгдэж, баялаг үйлдвэрлэж эхэлсэн. «Хүний амьдрал бие махбодын болон оюун санааны гэх хоёр талтай байдаг. Хүн урагш хөгжихийн хэрээр нийгэм хөгжинө. Гэхдээ хүний хөгжил ганц хүний хүчээр бий болохгүй тийм нөхцөл шаардах үе ч байна» (Штейнъ 1874, 13) хэмээн Лорэнц фон Штэйн бичжээ. Өөрийн бүтээсэн зүйлийг зөвхөн өөрт гэх зарчмаар баялгийн хуваарилалт хийгдсэний үр дүнд өмчтэй, өмчгүй гэх хоёр анги үүснэ. Тэднийг хэлцэлд хүргэх цорын ганц арга байх бөгөөд энэ нь нийгмийг дээд эрэмбийн холбоо болсон төрд захируулах явдал юм. Мөн чанарын хувьд төр нийтлэг ашиг сонирхлыг төлөөлөн илэрхийлж, аль нэг ангийн бус, бүх нийтийн ашиг тус, амар тайван байдал, өмч хөрөнгө, эрх зүй, нийгмийн дэг журмыг хамгаалагч мөн. «Төр нь бие даасан бие хүний нэгэн адил нэгдмэл, эрх чөлөөт, өөрийгөө тодорхойлогч, бүхэллэг хүмүүсийн холбоо юм» (Штейнъ 1874, 8).

	Гачлантай нь, хүн төрөлхтний олон мянган жилийн түүхийн явцад төрийн үзэл санаа дээр дурдсан утгаар хөгжиж байсангүй. Нийтлэг ашиг тусыг хичээх төр хувийн ашиг сонирхлын зэвсэг болж, тодорхой ангийн эрх ашигт үйлчилсээр иржээ. Угтаа эсрэг тэсрэг хоёр ангийн зөрчил улс төрийн хүрээнд хэрэгжих болсон. Эдийн засгийн давуу байдлаа ашиглан өмчтэй анги улс төрийн эрх мэдлийг булаан авч үүн дээрээ тулгуурлан өмчгүй иргэдийг дарлах болжээ. Үр дүнд нь хувьсгал, төрийн эргэлтүүд өрнөсөн. Томоохон жишээ нь 1789 оны Францын хувьсгал юм. Хувьсгалаар язгууртны дэглэмийг устгасан боловч үйлдвэр эрхлэгчид болон пролетари гэх хоёр ангид хуваагдсан өмчтөний нийгмийг бий болгожээ. Пролетариуд аажмаар өөрийгөө нэгдмэл цул анги болохоо ухамсарлаж, өмчтөн, тэдний мөлжлөгийн хэрэгсэл болсон төрийн эсрэг тэмцсэн. Эрх чөлөө, нийгмийн тэгш байдлыг хүсэмжлэх санаагаа илэрхийлж пролетари анги социалист, коммунист үзэл санааг бий болгожээ.

	Тэгвэл нийгмийн энэ зөрчилдөөнт байдлаас хэрхэн ангижрах вэ?

	Нийгмийн бүх анги нийцтэй байж, хөгжил, дэвшлийн төлөө хамтран амьдрах нийгэм байгуулах нь зөрчлөөс ангижрах цорын ганц арга юм. Ийм нийгэм байгуулахад төр онцгой чухал үүрэгтэй. Аль нэг анги юм уу нийгмийн тодорхой хэсгийн эрх ашгийг сөрж байхын тулд улс төрийн эрх мэдэл харьцангуй бие даасан байх ёстой. Нөгөө талаас төр нийгмээс тасран холдож дарангуй засаг үүсгэж болохгүй. Эдгээр шаардлагыг хангаж чадах төр бол хэмжээгүй эрхт хааны юм уу ардчилсан засаг бус, нийгмийн хаант төр юм. Энэ төрийн онцлог нь эрх мэдэл, эрх чөлөө харилцан эетэй байдагт оршино. Штэйн төрийн засаглалыг эзэн хаант (Staatsoberhaupt), хууль тогтоох (Gesetzgebung) болон захиргааны (Verwaltung) гэх эрх мэдлийн гурван хэсэгт хуваасан. Эзэн хаан гэгч улсын тархи, хууль тогтоох эрх мэдэл - улсын хүсэл зориг, захиргааны эрх мэдэл - улсын үйл ажиллагаа болно. Хоорондоо харилцан уялдаатай байхын зэрэгцээ тусгаар байж, өөрийн гэсэн чиг үүргээ хэрэгжүүлдэг байх нь төрийн рационал шинж юм. Үүнтэй холбоотойгоор Штэйн бүтээлдээ ард түмний-сонгуульт төрийн захиргаа гэх ойлголтыг ашигласан байна. Захиргааны зорилтыг хэрэгжүүлэх замаар хүн бүрд хөгжих бүрэн боломж олгодог төрийн захиргааг ард түмний-сонгуульт хэмээн тодотгожээ. «Манай цаг үеийн гэгээрэл хэдий чинээ хурдацтай байна, төдий хэрээр цаашдын хөгжлийн хүндийн төв захиргаанд шилжинэ гэдэг нь тодорхой юм. Ойрын ирээдүйд хэрэгжүүлэх агуу их зорилтуудын нэг нь захиргааг зөвхөн бий болгоод зогсохгүй нийгмийн амьдралын байнгын, идэвхтэй хэсэг болгоход оршино. Иргэн нэг бүр захиргаа, түүний үндэслэл, зорилт, эрх зүйг сайтар ойлгох шаардлагатай» (Чемъ более движется впередъ просвещенiе нашего времени, темъ яснее становится положенiе, (...) что центръ тяжести дальнейшаго развитiя лежитъ въ управленiи. (...) Одна изъ величайшихъ задачъ ближайшаго будущаго заключается, повидимому, въ томъ, чтобы нетолько выработать это управленiе, но и сделать его, (...) присущею, постоянно живою часть общественной жизни. Какъ до сихъ поръ требовалось, чтобы всякiи гражданинъ имелъ ясное понятiе объ (...) управленiя, его основанiи, его задачъ и его права.) (Штейнъ 1874, 1).

	Захиргааны шинжлэх ухааны зорилго нь « (...) нэг талаас, бодит амьдрал, захиргааны агуулгыг илэрхийлэгч төрийн засаглалын чиг үүргүүдийн хооронд, түүний бүхий л үйл ажиллагаанд, нөгөө талаас, төрийн бүх албан хаагчдыг захирамжлан томилох явцад илрэн гарах шалтгаант холбоо, хамаарлыг тодорхойлоход оршино» (Штейнъ 1874, 12).

	Захиргаа тусгаар шинжлэх ухааны мэдлэг мөн гэсэн Францын эрдэмтэн Вивьен, энд өгүүлэх Штейн нарын бүтээлд энэ тэргүүнээ тусгагдсан байдаг. Энэ учирт Лорэнц фон Штэйн авгайн гол бүтээлээс дээжлэн утгачилж байна. 

	ФРАНЦ, АНГЛИ, ГЕРМАН УЛСЫН ХУУЛЬ ТОГТООМЖ, ЭХ БИЧВЭРҮҮДИЙГ ХАРЬЦУУЛАН ГАРГАСАН ЗАХИРГААНЫ ЭРХ ЗҮЙ, ЗАХИРГААНЫ СУРГААЛ

	Б. Нутгийн өөрөө удирдах ёс

	1. Ойлголт

	Нутгийн өөрийн удирдлага гэдэг нь гүйцэтгэх ерөнхий, захиргааны тусгай чиг үүргийг хэрэгжүүлэхэд иргэдийг зохион байгуулалттай, бүрэн дүүрэн оролцуулахад чиглэсэн чөлөөт захиргааны үзэл санааны анхны хэлбэр мөн. Нутгийн өөрийн удирдлага нь эрх чөлөө, бүрэн дүүрэн оролцооны төдийгүй уг оролцоог зайлшгүй бий болгоход хүргэж буй харилцааны шинж чанараар нөхцөлдөн үүссэн байдаг.

	Нутгийн өөрөө удирдах ёсны тогтолцоо түүнийг нөхцөлдүүлж байдаг дээрх зүй ёсны хүчин зүйлс дээр суурилдаг гэж үзэж болох юм. Тийм ч учраас нутгийн өөрийн удирдлага нь зүгээр нэг ойлголт, ердийн нэг чиг үүрэг огтоос биш бөгөөд тийм байх ч бололцоогүй гэж үзэж болохоор байна. Бүхэл бүтэн төр улсыг орлох жам ёсны үндэс бөгөөд төрийн тогтолцоотой харилцан шүтэлцээтэй орших хоёр дахь том тогтолцоо болно.

	Хэрэгжилтийн түвшинд бодит амьдралын хоёр том хүрээ оршин байна. Өөрөөр хэлбэл, нутгийн өөрийн удирдлага нь хамгийн өргөн утгаараа хоёр хэлбэрийн нэгдэл юм. Эхний нь ашиг сонирхлын, хоёр дахь газар нутагт эзэмших хатуу,тогтсон хүрээ болно. Ашиг сонирхлыг хэрэгжилтийг хангах үйл явц дахь иргэдийн оролцоог зохион байгуулахыг бид төлөөллийн, газар нутагт эзэмших хатуу,тогтсон үйлийг нутгийн өөрийн удирдлага хэмээн бид бүхэн нэрлэдэг. Эдгээр хүрээг нэгтгэн бид нутгийн өөрөө удирдах ёсны байгууллагууд гэж нэрлэдэг.

	Нутгийн өөрөө удирдах ёсны эдгээр байгууллагын зохион байгуулалт нь төрөөс хэрэгжүүлэх чиг үүрэг, үйл ажиллагаа нь ангид бие даасан байх ёстой гэж үздэг. Нутгийн өөрөө удирдах ёсны байгууллагын зарчмыг тухайн орон нутгийн удирдлагаас сонгогдсон бөгөөд энэхүү байгууллагын хүсэл сонирхлыг тодорхойлж, хэрэгжүүлэх чадвар бүхий төлөөлөгчдийг сонгох замаар практикт нэвтрүүлэх бололцоотой гэж үздэг. Эхнийх нь уг тогтолцооны байгууллыг, хоёр дахь нь удирдлагыг төлөөлдөг болно. Уг тогтолцооны нэгдлийг сонгуулийн журмаар сонгогдох тэргүүн удирдах ёстой. Энэ бол хэн бүхэнд ойлгомжтой, олон янз хэлбэрээр илрэх нутгийн өөрөө удирдах ёсны мөн чанар, ерөнхий үндэслэл билээ.

	Төлөөллийн тогтолцоо гэдэг нь хаана гүйцэтгэх эрх мэдлийн зорилтын талаар шаардлага, хүсэлт илэрхийлэх тусгаар хүмүүсийн чөлөөт хүсэл зориг, эрх ашиг байна, хаана засгийн газрын талаар тусгаар мэргэжилтнүүдийн үзэл бодол бий болно, хаана засгийн газрын уриалгын дор оролцогчид үзэл бодлоо илэрхийлнэ, тэнд бий болдог жамтай. Нутгийн өөрөө удирдах ёсны дээд хөгжлийн илрэл нь чөлөөт иргэдийн хүй элгэнээр, хоёрдугаарт эрх чөлөөт холбоодоор дамжин илэрдэг байна. Хатуу захиргааны тогтолцоо Францын conseils-д, Английн associations-д ноёрхож байв. Энэ жишээг Герман, АНУ-ын жишээнээс ч харж болох юм.

	Нутгийн өөрөө удирдах ёс нь мөн чанарын хувьд харилцан ялгавартай, өөрийн гэсэн чиг үүрэг бүхий гурван зүйлээс тогтоно.

	landschaft гэдэг нь түүхэн ёсоор бүрэлдэн бий болсон төр улс, түүний газар нутаг, хүн зон дээр тулгуурласан нутгийн өөрөө удирдах байгууллага мөн. Түүний зориулалт нь хаана хатуу төвлөрсөн захиргааны төр байна, тэнд өөрөө удирдах ёсыг хэрэгжүүлэхэд оршино. Тийм ч учраас янз бүрийн цаг хугацаа, янз бүрийн улсад харилцан адилгүй хэрэгжиж ирсэн байх бөгөөд Европын хувь заяанд харилцан адилгүйгээр нөлөөлсөн байдаг. Түүний хэрэгжилтийн үндсэн талбар нь дундад Европ байсан юм. Түүний бүхий байгууллагын зохион байгуулалт нь урт удаан хугацааны туршид овгийн болон язгууртны тогтолцоог тэтгэн оршиж байв. Ийм ч учраас түүний бүрэн эрх төрт ёсны хөгжилтэй зэрэгцэн оршин байж ирсэн юм.

	Хүй элгэн гэдэг нь орон нутгийн өөрийн удирдлагын үүсвэрлэж хөгжиж буй зохион байгуулалт болно. Түүний зориулалт нь нутгийн өөрөө удирдах ёсны төлөө хязгаарлах эрх эдлэх, ингэхдээ төрийн байгуулал дахь засгийн газрын эрхийг нийцтэй байх зарчмын үндсэн дээр хүлээн зөвшөөрөх асуудал юм. Энэ талаас авч үзвэл хүй элгэн нь төр-иргэний харилцааны төлөө ажиллах бие даасан, нэгдсэн хүч болно. Энэ учирт хүй элгэн нь өөрийн гэсэн тэргүүн, байгуулал, удирдлагатай байдаг. Уг чиг үүргээ хүй элгэн бургомистр, хүй элгэний зөвлөл (магистрат), хүй элгэний төлөөллийн байгууллагаар дамжуулан хэрэгжүүлдэг болно (Л. ф. Штейнъ 1874, 27).

	 


ТОМАС ВУДРО ВИЛЬСОН
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	Төрийн захиргааны томоохон онолч, 1913-1921 онуудад АНУ-ын 28 дахь ерөнхийлөгчөөр ажиллаж агсан Томас Вудро Вильсон Баруун Виржини муж улсын Стантон хотноо 1856 оны арван хоёрдугаар сарын 28-нд Шотланд гаралтай коллежийн бурхан судлал, байгалийн түүхийн багш, католик шашны санваартны гэрт мэндэлжээ. Дунд сургуулиа сайн суралцаж дүүргэсэн Томас Хойд Каролина муж улсын Дэвидсон коллежийг 1874 онд төгсжээ. 1879 онд Принстоны их сургуулийг төгсөж, хууль тогтоох болон гүйцэтгэх эрх мэдлийн харилцааны талаар судалгаа хийх болжээ. 1885 онд «Конгрессийн засаглал» нэртэй бүтээл туурвисны учир хууль цаазын ухааны докторын зэрэг хүртсэн бол хоёр дахь бүтээлээ 1889 онд «Төр» нэртэйгээр гаргажээ. Уг бүтээл гаднын олон хэлнээ хөрвүүлэгдсэн гэдэг.

	Эмэгтэйчүүдийн Бринмор коллежид түүхийн багшаар ажил хөдөлмөрийн гараагаа эхэлсэн Вильсон Коннектикутийн их сургуульд уригдан, хэсэг хугацаанд багшилж байгаад Пристоны их сургууль руу шилжсэн байна. 1890-ээд оны сүүл үеэс «Америкийн ард түмний түүх» нэрт таван дэвтэр зохиол бичиж, сенатор Г. Кэбот Ложийн тусламжтайгаар нийтлүүлсэн байна. 1902-1910 онуудад Пристоны их сургуулийн захирал болж, АНУ-ын төрийн байгуулал, улс төрийн түүхийн сэдвээр олон тооны ном, сурах бичиг зохиосон байдаг. Энд байхдаа их сургуулийн үйл ажиллагааг ардчилсан хэм хэмжээнд ойртуулж шинэтгэх оролдлого хийсэн нь багш нарын зүгээс ширүүн эсэргүүцэлтэй тулгарч байжээ.

	Тэр үеийн дэвшилтэт сэхээтнүүдийн туслалцаатайгаар Нью-Жерси муж улсын амбан захирагчаар томилогдож, муж улсын түвшинд ардчилсан шинэтгэл эхлүүлсэн нь олон нийтийн зүгээс эерэг үнэлгээ авахад нөлөөлж,1912 онд Ардчилсан Намаас ерөнхийлөгчийн сонгуульд нэр дэвшжээ.

	Цагаан ордонд ирсэн даруйдаа “хувьсгалын бус, шинэтгэлийн эрин үе” ирснийг тунхаглаж, “төрийн төлөө нийгэм бус, нийгмийн төлөө төр ажиллах” зарчмыг үйл ажиллагаандаа баримтлахаа амлав. Дэлхийн нэгдүгээр дайныг дуусгаж, Версалийн гэрээг санаачилсан, Үндэстнүүдийг Холбоог үүсгэн байгуулсан учир түүнд 1919 онд энх тайвны төлөөх Нобелийн шагнал олгожээ.

	Вильсоныг ерөнхийлөгчөөр ажиллах хугацаанд гадаад бодлогын хувьд Англитай нягт хамтран ажиллаж, Алс Дорнод, Латин Америкт Нэгдсэн Улсын хүч нөлөөг тэлэх бодлого эрчээ авав.

	Дотоодод ардчиллын суурь зарчмыг нийгэмд төлөвшүүлэх, үйлдвэр, худалдаа эрхлэгчдийг дэлхийн тавцанд гарах боломжийг Вильсон олгосон. Түүний засаглалын үед татварыг бууруулах, холбооны нөөцийн тогтолцоо бүрдүүлэх, төмөр замын ажилчдын цагийг найм болгох, эдийн засагт дангаар ноёрхох үйл ажиллагааны эсрэг хуулийг баталж гаргасан байдаг.

	1919 оны есдүгээр сараас эрүүл мэндийн байдал нь илтэд муудаж, ерөнхийлөгчийн албыг үүрэглэх чадваргүй болж, эхнэр Эдит Вильсонд эрхээ шилжүүлсэн бөгөөд 1924 оны хоёрдугаар сарын 3-нд Вашингтон хотноо хүнд өвчний улмаас бие баржээ.

	Вильсон зөвхөн улс төрийн зүтгэлтэн байгаад зогсоогүй нэртэй эрдэмтэн байлаа. Ихэнх судлаачдын хувьд Вудро Вильсоныг төрийн захиргааны шинжлэх ухааныг үндэслэгч гэж үзэх хандлага баримталдаг. Хэдийгээр тус шинжлэх ухааныг хөгжүүлэхэд томоохон үүрэг гүйцэтгэсэн боловч үндэслэгч гэж үзэхэд учир дутагдалтай.

	Тэрээр Александр Франсуа Вивьен, Лорэнц фон Штэйн, Каспар Блюнчли нарын өмнөх судлаачдын улс төр, захиргааг тусгаарлах үзэл санааг шинэ агуулгаар баяжуулсан. Төрийн удирдлагын улс төрийн хүрээ бодлого боловсруулж, захиргаа түүнийг хэрэгжүүлэх үүрэгтэй. Өмнөх эрдэмтдээс ялгаатай нь, захиргааны үр ашгийн тухай ойлголтыг бий болгож, улсын салбарын удирдлагад ашгийн төлөө ажиллах байгууллагын зарчмыг нэвтрүүлэх замаар үүнд хүрэх бололцоотой гэдгийг онцолсон. Төрийн захиргааны шинжлэх ухаан Европын, тэр дундаа Германы эрдэмтдийн хүчин зүтгэлээр үүссэн мэдлэгийг төрөл гэдгийг тэмдэглэхийн зэрэгцээ уг мэдлэгийн үнэлэмжийн шинжийг багасгаж, практик баримжаалсан шинжлэх ухаан болгох шаардлагатай гэсэн санааг хөгжүүлсэн.

	Энэ удаад Вильсоны 1886 онд бичиж, 1887 онд нийтлүүлсэн «Захиргааны судлал» (The Study of Administration) өгүүллийг монголчилж байна. Уг эсээг монголчлохдоо Англи, Орос эхийг харгуулан буулгасан болно.

	ЗАХИРГАА СУДЛАЛ

	Судлах бодит хэрэгцээ шаардлага гарахгүй бол шинжлэх ухааны мэдлэг үүсэх бололцоогүй. Манай улсын их, дээд сургуулиудад төрийн захиргааны шинжлэх ухааныг судалж байгаагаас үзэхэд мэдлэгийн энэ төрлийг танин мэдэх бодит хэрэгцээ, шаардлага үүссэн нь тодорхой байна. Өнөөгийн төрийн албаны шинэтгэлийн үндсэн зорилго нь төрийн хүний нөөцийг чадавхжуулахад төдийгүй төрийн байгууллагын бүтэц, зохион байгуулалт, ажлын арга барилыг сайжруулахад чиглэгддэг гэдэгтэй хэн бүхэн санал нийлэх биз. Эндээс дүгнэн үзэхэд төрийн захиргааны ухаан хүний нөөцөд гэхээсээ илүүтэйгээр төрийн байгууллагын үйл ажиллагааг төгөлдөржүүлэхэд чиглэгддэг нь харагдаж байна. Төрийн захиргаа шинжлэх ухааны мэдлэг болохын хувьд нэгдүгээрт, засгийн газар хэрхэн үр бүтээлтэй ажиллах вэ, хоёрдугаарт, төрийн үйл ажиллагааны бүтээмжийг өөрөөр хэлбэл, хамгийн бага зардлаар дээд зэргийн үйл ажиллагааны үр дүнг хэрхэн бий болгох вэ гэдгийг тодорхойлоход оршино (It is the object of administrative study to discover, first, what government can properly and successfully do, and, secondly, how it can do these proper things with the utmost possible efficiency and at the least possible cost either of money or of energy; Предметом изучения государственного управления как науки является, во-первых, определение того, что правительство в силах должным образом и успешно выполнить, и, во-вторых, как оно может выполнить намеченное с наиболее возможной производительностью, но минимально возможными затратами либо денег, либо энергии). Гэвч дээрх хоёр зүйлд бүрэн хариулт өгөхөд нарийн судалгаа шаардлагатай.

	Энэ чиглэлд нарийн судалгаа хийхийн өмнө дараах зүйлийг мэдсэн байх хэрэгцээ үүснэ. Үүнд:

	1. Энэ чиглэлд урьд өмнө юу хийгдэж байсныг өөрөөр хэлбэл, түүхийн асуудлыг тодорхойлох шаардлагатай болно;

	2. Судлах зүйлээ тодорхойлно;

	3. Ямар арга аргачлал, үзэл баримтлал дээр тулгуурлан судалгаа явуулах вэ гэдгээ тогтоох хэрэгтэй болно.

	 

	Бид зүг чигээ олох газрын зураг, луужингүй бол хэзээ ч асуудлаа шийдвэрлэж чадахгүй (Unless we know and settle these things, we shall set out without chart or compass; До тех пор, пока не решим эти проблемы, мы будем двигаться без карты и компаса).

	I.

	Төрийн захиргааны ухаан 2200 гаруй жилийн түүхэн улбаатай улс төрийн шинжлэх ухааны бүтээгдэхүүн билээ. Бие даасан шинжлэх ухааны мэдлэг болохын хувьд бидний үед энэ зуунд бүрэлдэн төлөвшиж байна (The science of administration is the latest fruit of that study of the science of politics which was begun some twenty-two hundred years ago. It is a birth of our own century, almost of our own generation; Наука o государственном управлении стала последним достижением политической науки, история которой началась приблизительно 2200 лет тому назад. Она появилась на свет в нашем веке при жизни нашего поколения).

	Ямар шалтгаанаар бид төрийн захиргааны шинжлэх ухааны үүслийн талаар авч үзэх ёстой болов, өмнөх үеийн түүхийг судлах хэрэгцээ, шаардлага юу байв аа? Төрийн захиргаа гэдэг нь засгийн газрын үйл ажиллагаа юм. Засгийн газрын үйл ажиллагаа гүйцэтгэх эрх мэдлээр дамжин хэрэгжих бөгөөд өнгөрсөнд ямар байсан, өнөөдөр ямар байгааг судлах хэрэгцээ үүсэх нь зүй.

	Гэвч бодит байдлыг авч үзвэл хараахан тийм бишээ. Өнөөдрийг хүртэл төрийн захиргааны мэдлэгийг системтэйгээр судалсан нэг ч тохиолдол алга байна. Улс төрийн шинжлэх ухааны хүрээнд эрдэмтэд төрийн захиргааг судалж байсан ч ихэвчлэн төрийн байгуулал, төрийн мөн чанар, ард түмний дээд эрх мэдэл, эзэн хааны засаглал гэх мэтчилэн асуудалд анхаарлаа хандуулж байлаа. Өөрөөр хэлбэл, эзэн хааны засаг, баячуудын засаг, язгууртны засгийн давуу болон сул талын тухай эцэс төгсгөлгүй маргасан олон тооны ном зохиол, онол, үзэл баримтлалыг бий болгосон хэр нь төрийн захиргааны асуудалд туйлын бага анхаарал хандуулсан байх юм. Энэ нөхцөлд төрийн захиргаа гэж юуг хэлэх, төрийн албаны үйл ажиллагаатай хэрхэн холбогддог, төрийн алба ямар байх ёстой зэргийг судлах боломж байсангүй. Хэн хуулийг боловсруулж баталдаг хийгээд хууль ямар шаардлагад тулгуурлах ёстой вэ гэсэн асуулт тавигдах нь гарцаагүй.

	Хуулийг шинжлэх ухааны үндэслэлтэйгээр амьдралд нэвтрүүлэх тухай асуудал тавигдахад мөн л дээрх байдлаар шийдвэрлэгдэж, эрдэмтдийн санал нийлж байгаа тэр ерөнхий зарчмын тухай л ярьдаг байв.

	Улс төрийн шинжлэх ухаан энэ мэтчилэн хөгжих болсон нь тохиолдлын зүйл огтоос биш бөгөөд улс төрийн философийн ямар нэгэн үнэт зүйлтэй холбоотой гэж үзэж болохгүй юм. Ямар ч цаг үеийн философи «хийсвэрлэгдсэн үзэл санаанаас өөр юу ч биш» хэмээн Хэгэл нэгэнтээ хэлсэн байдаг. Ерөнхий философийн нэгэн адил улс төрийн философи ч гэсэн өөрийн үндсэн санааныхаа тусгал болж байдаг. Урьд цагт төрийн байгууллын тухай асуудалд онцгой анхаардаг байсан тул эрдэмтэд түүнийг шийдвэрлэхэд голлон чармайлт гаргаж байжээ. Төр засгийн удирдагчид төдийлөн санаа зовдоггүй учир төрийн засаглалын асуудал гэхээр юм бараг байсангүй. Амьдрал энгийн учир засгийн газрын чиг үүрэг ч энгийн байв. Эм хүнээс зөвлөгөө эс авах эрчүүд төр засгийг удирдаж байлаа. Санхүүгийн мэргэжилтнүүдийг хямраах улсын орлого, зарлагын нарийн тогтолцоо гэж байсангүй. Тийм ч учраас санхүүчдэд санаа зовох зүйл байгаагүй. Засаг төрийн эрх атгасан нэг ч хүн эрхээ хэрхэн эдлэх тухай асуудаг байсангүй ээ. Хэн засаг төрийн эрхийг барьж байна вэ гэсэн ганц л асуулт тавигдана. Улс орны хүн ард бүрэн захирагддаг, өмчийн харилцаа ч энгийн байв. Олон тооны фермерийн аж ахуй байсан ч бирж, үнэт цаас гэхээр юм юу ч үгүй байлаа. Үхэр, малаа хуулиар баталгаажсан өмчлөх эрхээс илүүтэй үзнэ.

	Энэ бүгдийг миний бие «урьд цагийн» гэж нэрлэж байгаа юм. Гэхдээ урьдын энэ цагт саяхны түүх ч багтаж байгааг анхаарах хэрэгтэй.

	Улсын өр зээлийн огцом өсөлт, худалдаа, арилжааны өнөөгийн хүндрэлийг өнгөрсөн үеэс хайж хэрхэвч болохгүй. Сайхан сэтгэлт хатан хаан Елизавета XVI зууны үед эдийн засагт дангаар ноёрхох үйл явцад хөндлөнгөөс төр оролцож болно гэж үзэж байсан байж магадгүй. Гэхдээ энэ чинь XIX зууны уг үйл явцтай харьцуулж болно гэсэн үг хараахан биш юм. Пүүс компани хараан зүхүүлж, эд хөрөнгөө сүйтгүүлэхийн тулд бий болоогүй гэдгийг Блекстоун хэлсэн байдаг. Хар үхэл, ажилчны анхны хууль гартал урт удаан үргэлжилсэн ажилчин, эзэн хоёрын мөнхийн тэмцэл аж үйлдвэржилтийн нийгмийг хангалттай донсолгож байлаа. Гэхдээ л саяхныг хүртэл тэдний тэмцэл ийм аюултай хэмжээнд хүрснийг хэн ч урьдчилан сануулж байсангүй. Товчоор хэлэхэд төрийн захиргааны хүрээнд асуудал дээд цэгтээ хүрч хүндэрснийг бидний үе харуулж байна.

	Чухам ямар учраас орчин үед урьд өмнө хэзээ ч байгаагүй төрийн захиргааны шинжлэх ухааны хүрээнд боловсрогдсон улс төрийн стандартад төрийн захиргааны зорилтыг тодорхой, системтэйгээр нийцүүлэх шаардлага урган гарч байгааг эндээс ойлгож болно. Практикийн үүднээс захиргаа чухалчлагдах болсон тул үндсэн хуулийн зарчмаар шийдвэрлэе гэдэг асуудлыг хэн ч гаргаж байсангүй. Өнөө цагт үндсэн хуулийг боловсруулахаас хэрэгжүүлэх нь илүү хүндрэлтэй болж байна. Төрийн захиргааны шинэ, хуучин аргын зааг ялгааг тодорхой харж болох учир ноён Бэгеотын жишээг дурдахыг хүсэж байна.

	Урьд цагт дарангуй захирагч улсын хязгаар нутгийг захирахын тулд жижиг морьдтой бараа бологч нараа дагуулсан том морьтой сатрап л илгээдэг байлаа. Сатрапын хувьд тэнд хэрэг явдал ямар байгааг шадар бараа бологчдоосоо асууж мэдэхээс өөр ажил гэхээр зүйл байсангүй. Ийм байдалд захиргааны ямар ч чадвар үл шаардана. Мэдээллийн эх сурвалж нь ердийн цуурхал, санамсаргүй сонсгол байсан юм. Хэрэв хязгаар нутгийн байдал дордвол № 1 сатрапыг № 2 сатрапаар солино. Иргэншсэн орнуудын хувьд үйл явц арай өөр байдлаар өрнөдөг. Захирахыг хүссэн нутагтаа эхлээд төрийн алба бий болгоно. Алба нь захидал бичиг туурвиж, түүнийгээ дахин үйлдэж, олшруулахын зэрэгцээ нийслэл Санкт-Петербург хотноо байх удирдах албандаа жил бүр тайлан илгээнэ. Нийслэл хотоос захирамж ирээгүй бол хязгаар нутагт хэн ч юу ч хийж үл болно. Үүнээс гадна дээрээс ирсэн тушаал, хүсэлтийг үг дуугүй биелүүлнэ. Үр дүнд нь мэргэшсэн байдал, ёр бусын чадвар шаардах яамны түшмэдийн толгойд тоо томшгүй бичиг цаасны ажил эргэлдэж, эмхэлж цэгцэлнэ3.

	Урьд өмнө засгийн газрын аль нэг чиг үүргийг дангаар хэрэгжүүлэх бололцоотой байсан бол өнөөдөр маш хүндрэлтэй болжээ. Урьд өмнө засгийн газрын хүрээнд цөөн тооны ноёд ажилладаг байсан бол өнөөдөр тэдний тоо маш ихээр өссөн байна. Өнгөрсөнд ихэнхдээ засгийн газар захирагддаг байсан бол өнөөдөр эсрэгээрээ болжээ. Хэрэв урьдын засгийн газар ордны тушаал зааврыг мөрдлөг болгодог байсан бол өнөөдөр үндэстний үзэл санаанд захирагдах ёстой болж байна.

	Эдгээр үзэл санаа нь төрийн чиг үүргээр хэрэгжих шинэ үзэл баримтлалуудыг бий болгосон. Засгийн газрын чиг үүрэг нарийн төвөгтэй болохын зэрэгцээ өдөр бүр тооны хувьд нэмэгдэж байна. Төрийн захиргаа хүний амьдралын бүхий л хүрээнд нэвтэрч, түүнээс гадуур юу ч хийх бололцоогүй болжээ. Тухайлбал, улсын шуудангийн хямд үнэ, үр ашигтай байдал шуудан харилцааны салбарт засгийн газрын хяналт тогтоосноос эхтэй байх жишээтэй. Гэхдээ шууд харилцаа, төмөр замыг барих, худалдаалах нь засгийн газрын тогтоолоор хийгддэг Европын орнуудын жишгийг манай улсын засгийн газар дагахгүй гэвэл улсын ач холбогдолтой компаниудыг өөрөө эзэмших шаардлагатай болно. Муж улсын хэрэг эрхлэх хороодтой зэрэгцээд төмөр замын асуудал эрхэлсэн холбооны эрх мэдлийн тогтолцоо бий болгож байгаа нь төрийн захиргааны өргөжилтөд болгоомжтой, нухацтай хандаж буйг илтгэнэ. Мэдлэг, ухаан, туршлага багагүй шаардах хариуцлагын мэдрэмж, хэмнэлттэй байхад ажил нь тулгуурладаг пүүс, компани одоохондоо муж улс болон холбооны эрх мэдлийн байгууллагуудад алга байна. Үүнийг амжилттай хэрэгжүүлэхийн тулд эхлээд судлах хэрэгтэй. Энэ бол эрх мэдлийн байгууллагын өрөө тасалгаанд хүргэх олон хаалганы ердөө нэг нь гэж миний бие үзэж байна. Эндээс үзэхэд төрийн үзэл санаа, ингэхлээр, төрийн төгс төгөлдөр чиг үүргийн талаарх төсөөлөл өнөө үед ихээхэн өөрчлөгдөж байгаа бөгөөд «төрийн үзэл санаа төрийн албаны мөн чанар дээр тулгуурлах хэрэгтэй болж байна». Төрийн үйл ажиллагаанд илэрч буй шинэ бүхнийг өдөр бүр харж, дараа нь хэрхэн бий болсныг ойлгох хэрэгтэй болно. Захиргааны бүтцийг оновчтой болгох, бататган бэхжүүлэх, ажил хэргийн уялдааг сайжруулах үүднээс засгийн газрын байгууллагын ажлыг зохион байгуулж, төрийн албан хаагчдын ухамсарт үүрэг, хариуцлагын ойлголт бий болгох зорилго бүхий төрийн захиргааны шинжлэх ухаан хөгжүүлэх шаардлага үүнд оршино. Энэ бол уг шинжлэх ухаан оршин байхыг нөхцөлдүүлж буй нэг шалтгаан юм.

	Гэхдээ энэ шинжлэх ухаан хаана бий болов оо? Далайн наад захад үүсээгүй нь ойлгомжтой. Манай улсын удирдлагын практикаас шинжлэх ухаанч хандлага олныг харж болох ч энд үүссэн гэж үзэж болохгүй. Нутгийн захиргааны байгууллагад ноёрхсон таагүй уур амьсгал, муж улсын түвшин дэх нууц хуйвалдаан, замбараагүй байдал, Вашингтон тойрогт байнга өсөн нэмэгдэж буй үрэлгэн байдал, авлига зэрэг нь АНУ-д өнөөдөр төрийн сайн удирдлагын тухай ойлголт бүрэлдэж чадаагүйг бидэнд илтгэнэ. Тиймээ. Төрийн захиргааны шинжлэх ухааны хөгжилд америкийн эрдэмтдийн оролцоо өнөөдрийг хүртэл байсангүй. Энэ шинжлэх ухааныг Европын эрдэмтэд хөгжүүлжээ. Төрийн захиргааны шинжлэх ухаан - бидний бүтээл биш юм. Англи юм уу америк хэлээр үл ойлгогдох зарчим бүхий харь ухаан болно. Харь хэлээр ойлгогдох төдийгүй биднээс ангид үзэл санааг илэрхийлдэг. Түүний зорилго, жишээ, нөхцөл нь гаднын улсын төр, гаднын тогтолцоо, гаднын хувьсгалын туршлагад тулгуурлана. Франц, Германы профессоруудын хөгжүүлсэн шинжлэх ухаан жижиг хэмжээний улсын хэрэгцээ түшиглэн засаглалын төвлөрсөн хэлбэрийг чухалчилдаг. Бидний хэрэгцээнд нийцүүлэхийн тулд уг шинжлэх ухаан манай улсын өвөрмөц, олон талт байдал, засаглалын төвлөрсөн бус хэлбэрт суурилах учиртай.

	Энэ шинжлэх ухааныг хөгжүүлэхийг хүсэж буй бол хэлбэрийн төдийгүй мөн чанарын хувьд бүрэн америкчлах хэрэгтэй. Үзэл санаа, үзэл баримтлал, зорилгыг нь бүрэн өөрчлөх ёстой. Энэ шинжлэх ухаан хоосон цэцэрхлээс ангид америк эрх чөлөөний орчин, бидний байгууламжийг судлах ёстой. Засаглалын бүх хэлбэрт нийцтэй гэгдэх шинжлэх ухаан юуны учир бүх нийтийн сонгуулийн үр дүнгээр бий болдог засгийн газар бүхий Англи, АНУ-т бус, засаглалын монопол хэлбэр эртнээс нааш оршин байсан Европын орнуудад анхаарлаа хандуулах болов гэдгийг хоёр зүйлээр тайлбарлаж болох юм. Нэгдүгээрт, Европын засгийн газрууд олон нийтийн үзэл бодлоос хамаардаггүй бөгөөд энэ хэрээрээ засаглалаа тогтоон барихын тулд хүчин чармайлт гаргах шаардлагатай болдог. Хоёрдугаарт, эрх мэдлээ удаан хугацаанд хадгалахын тулд эрх баригчид олны дургүйцэл хамгийн бага хүргэх удирдлагын аргыг эрж хайх болсон.

	Энэ асуудлыг ул суурьтай судлах хэрэгтэй. Мэдээж хэрэг, миний бие Европын засгийн газрын тухай ярихдаа Англи улсыг тусад нь авч үзэж байна. Англи улс цагийн явцад бий болсон өөрчлөлтөөс татгалзаж байсангүй. Хэдийгээр хувьсгал тэмцлээс зайлсхийж чадаагүй боловч язгууртны төрийн удирдлагаас үндсэн хуулийн шинэтгэл хэрэгжүүлсний үр дүнд ардчилсан төрийн удирдлагад аажмаар шилжсэн. Эсрэгээр, хэмжээгүй эрхт засаглалын хатуу шинжийг зөөллөх замаар урт хугацааны туршид тивийн улс орнууд хувьсгалаас дайжиж, өөрчлөлтийг эсэргүүцсээр иржээ. Үзэн ядалт, дургүйцлийг намжаах арга хэмжээ авч, төрийн удирдлагад жирийн иргэдийн эрх ашгийг тусгах замаар захиргааны бүтцээ тогтмол сайжруулахыг эрмэлзсээр ирсэн. Эцсийн эцэст эдгээр орнууд үндсэн хууль боловсруулж, хүмүүст сонгуульд оролцох эрх олгосон. Гэвч энэ бүхний дараа халамжит эцгийн дүртэй дарангуй засгийг хүлээн зөвшөөрсөн байдаг. Ард түмэн дарангуй засаггүйгээр хэтэрхий хичээнгүй, зүтгэлтэй, боловсролтой, сайхан сэтгэлтэй болох байлаа. Энэ бүхнийг сөрөхийн тулд хүчирхэг болох ёстой. Үүний тулд нарийн судалгаа хийх шаардлага тулгарсан бөгөөд тэд ч уг хэрэгцээ шаардлагыг үр дүнтэй хэрэгжүүлсэн юм.

	Гэтэл манай улсын тухайд төрийн удирдлагын салбарт хүндхэн асуудал гэхээр зүйл байсангүй ээ. Хүн бүрд тохирсон өндөр цалинтай ажлын байр, либерал зарчимтай засаглалын хэлбэр, тогтсон итгэл үнэмшлээс үл хамааран улс төрийн арга хэмжээг хэрэгжүүлэх чадвар бүхий шинэ залуу улсад бид бүхэн төрийн захиргааны нарийн боловсруулсан арга, төлөвлөгөө бий болгох хэрэгцээнээс ангид байж чадсан юм. Ингэхлээр бид Европын хэвлэлийн газруудаас манай улсын номын санд шилжүүлсэн олон дэвтэр судалгааны бүтээлийг ул суурьтай судлах хэрэгцээг харьцангуй удаан ухаарсан хэрэг. Тийм ч учраас эрүүл саруул хүүхэд адил манай улсын төрийн алба хувьсамтгай, өөрчлөлтөд дасан зохицох чадвараа гээж, байр суурь, бүрэн эрхээ хэрэгжүүлсээр өнөө хүрсэн юм. Түүний мөн чанар, оршин тогтнох чадвар амьдралын хэрэгцээнд нийцэхээ байжээ. Төрийн алба хүчирхэгжиж биежих боловч дүрэм журам гэдгийг үл мэднэ. Нийцтэй, зохист үндсэн хуульт хөгжлийн хувьд Европын орнуудтай зүйрлэшгүй өндөр хэмжээнд хүрсэн боловч төрийн удирдлагын арга хэлбэрээ сайжруулж, далайн чанадын улсуудын байдалтай харьцуулахад шаардлагагүй мэт санагдах шинжлэх ухааны мэдлэгийг хөгжүүлэх цаг бидний өмнө тулгарчээ. Миний тайлбарлахыг хичээсэн шалтгаан энэ бүлгээ. Өнөөгийн дэлхий дахины тэргүүлэх орнуудын үндсэн хуулийн хөгжлийн түүхийг судлан үзэхэд нэг ч улс зайлсхийж байгаагүй гурван үе шатаар дамжин засаглалын илүү дээд түвшинд хүрсэн байх юм. Нэгдүгээр үе шат нь - захиргааны тогтолцоо бүхий хэмжээгүй эрхт засгийн үе байна. Хоёрдугаар үе нь - хэмжээгүй эрхт засгийг халж ард түмний хяналт тогтооход чиглэсэн үндсэн хууль баталж гаргасан үе байна. Ингэхдээ төрийн удирдлагыг илүү дээд зорилгод хүрэх арга хэрэгсэл төдийд авч үздэг байлаа. Гурав дахь үед ард түмэнд засаглалын эрх мэдлийг олгох үндсэн хуульт байгууллын нөхцөлд чөлөөт иргэд өөрсдөө захиргааны тогтолцоогоо хөгжүүлдэг байна.

	Амжилттай засаглахын цаад үндэс нь удирдуулагчдынхаа хүсэл сонирхолд үйлчлэх явдал мөн гэж үзэх хэмжээгүй эрхт хэр нь гэгээрсэн эзэн хаад бүхий улс орнууд өнөөдөр төрийн удирдлагын практикт томоохон байр суурь эзэлж байна. Эдгээр орнуудад захиргааны тогтолцоо нэгдсэн хүсэл сонирхолд захирагдаж, энгийн, үр ашигтай байхын зэрэгцээ нийтийн сайн сайхан байдлыг дээшлүүлэхээр зохион байгуулагдсан байдаг.

	Тухайлбал, Прусст удирдлагын арга барилыг судлах, төгөлдөржүүлэхэд ихээхэн анхаарч байгаа нь ажиглагдаж байна. Хатуу, харгис удирдлагын арга барилаараа нэр олсон Их Фридрих өөрийгөө олон нийтийн итгэлийг даахуйц улсын тэргүүн зарц хэмээн үзэж байна. Ард түмний эрх ашигт чин сэтгэлээр үйлчлэх тэрээр эцгийн үеэс улбаатай Пруссын төрийн захиргааны тогтолцоог бий болгосон байна. Түүний залгамжлагч хэмжээгүй эрхт эзэн хаан III Фридрих Вилхэлм Пруссын төрийн удирдлагын өнөөгийн дүр төрхийг бий болгон, өргөн хүрээтэй бүтцийн өөрчлөлт хийж, удирдлагын аргыг төгөлдөржүүлсэн байна. Энэ бүх өөрчлөлт бүгд эзэн хаадын санаачилгаар хийгдэж байв.

	Эрэмбэ дараатай хийгдэж чадаагүй боловч нутаг дэвсгэрийн хуваарилалт, захиргааны эмх цэгцтэй бүтэц бүхий Францын удирдлагын өнөөгийн тогтолцоог бас авч үзэж болох байна. Хувьсгал - Конвентийн үе үндсэн хууль боловсруулсан боловч хэрэгжүүлж чадаагүй үе байв. Хувьсгал үндсэн хуульт хөгжлийн үе - дээр дурсан үе шатын хоёр дахь нь Францад бий болсныг тунхагласан боловч хуульчилж чадаагүй юм. Хувьсгал хэмжээгүй эрхт засаглалын уламжлалыг эвдэж, тасалдуулж чадсан боловч бүрэн устгаагүй юм. Наполеон францын эзэн хаадыг залгамжилж хэмжээгүй эрхт засгийг дахин тогтоосон байдаг. Наполеоны үеийн Франц дахь удирдлагын тогтолцооны өөрчлөлт нь төгс үндсэн хуульт байгууллын өмнөх хэмжээгүй эрхт эзэн хааны хүсэл сонирхолд онцгойлон захируулсан төрийн бүтцийг сайжруулсан бас нэг жишээ юм. Наполеоны санаачилсан шиг нэг ч өөрчлөлтийг ард түмний хүсэл зоригоор хэрэгжүүлж байсангүй. Ард түмний сонгуульд нөлөөлж, орон нутгийн онцлогийг үл хайхрах замаар Конвентэд шийдвэр гаргаж, өөрчлөлтийг хийж болох байсан ч дарангуйлагчийн хэмжээгүй эрхт засгийн тусламжтайгаар хэрэгжүүлсэн байна. Засаглалын VIII жилийн тогтолцоо нь өөрийн мөн чанараараа харгис, хатуу шинжтэй байв. Үүнээс гадна, үндсэн шинжээрээ устгагдсан дарангуй засгийг эргэн сэргээхэд чиглэгдэж байлаа.

	Нөгөө талаас, үндсэн хууль боловсруулж, ард түмний ашиг тусын тулд шинэтгэл хэрэгжүүлж буй үеийн улс орнуудад удирдлагын зарчмыг либералчлахаас эхлээд төрийн захиргааг төгөлдөржүүлэх асуудал зуурам дутуу, үлбэгэр шинжтэй явагдаж байна. Үндсэн хууль боловсруулж, батлах чиглэлд ажиллаж буй орнуудад төрийн байгууллагын хувьд санхүүгийн алдагдалгүйгээр ард түмнийг бүрэн эрхээр хангах асуудал хүндрэлтэй байна. Үндсэн хуулийн байнгын өөрчлөлтөд эцэс, төгсгөл гэж алга. Ердийн үндсэн хууль нэмэлт, өөрчлөлт оролгүйгээр хэдэн арван жил байж болох юм. Хэрэв ингэвэл удирдлагын асуудлыг шийдвэрлэхэд хүндрэл учирсаар л байх болно.

	Энд манай улс болон Английг жишээ болгон татаж болох юм. Үндсэн хууль засаглалын эхлэл гэгдэх агуу их харти гарах хүртэл Анжуйн ноёрхлын үед ч гэсэн II Хэнрих хүсэл, сонирхол, эрмэлзэлдээ хөтлөгдөн ёр бусын хурдтай, шийдэмгийгээр хууль тогтоох болон захиргааны хүрээнд шинэтгэл хэрэгжүүлсэн байдаг. Англи бусад улс гүрний нэгэн адил улсыг удирдах хэргийг эзэн хааны хүсэл сонирхолд нийцүүлэх зорилгоор хааны хууль санаачлах эрхийг ашиглаж буй мэт байлаа. Гэвч эрх мэдэлгүй, толгой нь эргэсэн Ричард, бүхнийг үзэн ядсан, сул дорой Жон нар эцгийн эхлүүлсэн шинэтгэлийг дуусгаж чадсангүй. Чухам тэдний засаглалын энэ үеэс эхлэн төрийн удирдлагын хөгжил үндсэн хуульт эрхийн төлөөх тэмцэлд байр сууриа тавьж өгсөн хэрэг. Улс төрийн туршлага юм уу гэгээрэл бүхий эзэн хаангүй нөхцөлд Английн парламент шударга, урт хугацааны төрийн удирдлагын хэлбэрийг бий болгохын тулд үнэн чанартаа улсын эзэн хаан болсон юм.

	Үр дүнд нь Британийн ард түмэн гүйцэтгэх эрх мэдлийн үйл ажиллагааг хязгаарлах урлагийг эзэмшиж, удирдлагын арга хэрэгслийг төгөлдөржүүлэх шаардлагыг ухаарсан байна. Түүний үүрэг хянах, ингэхдээ засгийн газрын үйл ажиллагааг дэмжихгүй байхад ихэнхдээ чиглэгдэж байв. Тэргүүнгүй ажиллах сайтар зохион байгуулагдсан үр дүнтэй гэхээсээ илүү ухаалаг, шударга дүр эсгэсэн засгийн газар байгуулахыг чухалчлах болсон юм. Англи, АНУ-ын улс төрийн түүх нь төрийн удирдлагын гэхээсээ хууль тогтоомж дахь алдаа, онооны, гүйцэтгэх эрх мэдлийн байгууллагын тогтолцоо дахь хөгжил, дэвшлийн гэхээсээ илүү хууль тогтоомж, улс төрийн практик дахь амжилтын түүх байв. Дүгнэвэл төрийн удирдлагын тогтолцоог бий болгож, судлах нь үндсэн хуульт ёсны хүлээсэнд дарагдсан манай улсын эрх мэдлийн байгууллагуудын үйл ажиллагааг сайжруулахад чиглэгдэх ёстой гэж бид үзэж болох байна. Үндсэн хууль тогтоох үйл явц дуусаж, түүний нөлөөллөөс ангижрах хүндрэлтэй тулгарах болсон нь бидний хувьд онцгой чухал юм. Бид ямар нэгэн зүйлийг буй болгохоосоо илүү шүүмжилж сурах шаардлагатай болж байна. Дээр дурдсан үеэс бид гурав дахь үедээ аль хэдийн орчихжээ. Энэ үед хэмжээгүй эрхт засагтай хийсэн урьд цагийн тэмцлийн явцад олж тогтоосон хууль, эрх зүйн хүрээнд удирдлагын арга барилыг төгөлдөржүүлэх шаардлагатай болж байна. Харамсалтай нь, энэ цаг үеийн зорилтыг шийдвэрлэхэд бид хараахан бэлэн биш байна. 

	Энэ бүхэн хэдийгээр улс төрийн эрх чөлөөгөө байлдан олсон тэрчлэн улс төрийн багагүй туршлага бий боловч ямар шалтгааны улмаас манай улс бусад улсаас удирдлагын зохион байгуулалт, төрийн удирдлагын чадварын хувьд хоцорч байна вэ гэдгийг тайлбарлахад чиглэгдэж байна. Ямар учраас 50 жилийн өмнө хийчихсэн төрийн захиргааны байгууллагуудын талаар өнөөдөр ярина вэ? Үүний шалтгаан нь манай улсын үндсэн хуулийг дутагдлыг нуун халхавчилсан боолчлол мөн гэж миний бие хэлэх байна.

	Мэдээж хэрэг, Европын орнуудын бус, Англи, Америкийн улс төрийн бодлогыг дагавал илүү ухаалаг байх сан. Төрийн захиргааны прусс хэв шинжийн тогтолцоотой байхын тулд Пруссийн түүхэн хөгжлийн үйл явцыг дуурайх хүсэл бидэнд алга. Пруссийн төрийн захиргааны тогтолцоо зүгээр л бидний багалзуурдаж ална. Нарийн зохион байгуулалт бүхий боолоос илүү туршлагагүй, эрх чөлөөтэй нэгэн байхыг хүснэ. Мэдээж хэрэг, туршлага, эрх чөлөөний үзэл санаа хоёрыг хослуулж чадвал түүнээс илүү эрхэм зүйл гэж хаана байх билээ. Ийм ухаалаг нийцэл нь төрийн захиргааны шинжлэх ухааныг урт удаан хугацааны туршид хөгжих боломжийг хаасан нууцлаг шалтгааныг бид эрж хайхад хүргэнэ (Wilson, The Study of Administration June, 1887).

	 


ФРЭНК ЖОНСОН ГУДНАУ
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	XIX зууны сүүл, XX зууны эхэн үеийн Америк дахь төрийн захиргааны томоохон төлөөлөгчдийн нэг нь Колумбын Их Сургуулийн профессор, Америкийн Улс Төрийн Шинжлэх Ухааны Холбооны анхны ерөнхийлөгч, Жон Хопкинс Их Сургуулийн гурав дахь тэргүүн, Дундад Иргэн Улсын ерөнхийлөгч Юань Шикайн хуулийн зөвлөх асан Фрэнк Жонсон Гуднау (1859-1939 он) билээ.

	Өмнөх бичвэрт өгүүлсэн В. Вильсоны нэгэн адил Гуднау АНУ-д төрийн захиргааны шинжлэх ухаан үүсэж хөгжихөд ихээхэн үүрэг гүйцэтгэжээ. Ялангуяа түүний 1900 онд бичсэн 10 бүлэг бүхий «Улс төр ба захиргаа; Засгийн газрын талаарх судалгаа» нэрт бүтээлийг онцгойлон дурдах хэрэгтэй. Үүнээс гадна, орон нутгийн удирдлагын тухай асуудал түүний бүтээлүүдэд томоохон байр суурь эзэлдэг.

	Гуднау 1859 оны нэгдүгээр сарын 18-нд Эбел Ф. Гуднау, Жейн М. Роот нарын гэрт мэндэлжээ. Гуднау удмын дээд өвөг Томас Гуднау 1638 онд Английн Шасбүри нутгаас Америкийн Массачусэттст шилжин суурьшсан түүхтэй. Эцэг Эбел Ф. Гуднау нь орон нутгийн бизнесмен нэгэн байжээ (Conservapedia, 2018). Фрэнк Гуднау 1879 онд Эмхерст Коллежийг дүүргэж, 1882 онд Колумбын Их Сургуульд хууль цаазын ухаанаар үргэлжлүүлэн суралцсан бөгөөд Парис, Берлин хотуудад мэргэжил дээшлүүлсэн байна. 1883-1891 онуудад Колумбын Их Сургуулийн Хууль Цаазын болон Улс Төрийн Шинжлэх Ухааны Сургуульд түүх, захиргааны эрх зүйгээр, 1893-1914 онуудад захиргааны эрх зүй, орон нутгийн удирдлагаар тус тус багшилжээ. Ялдарт нь, 1906-1907 онуудад Колумбын Их Сургуулийн Улс Төрийн Шинжлэх Ухааны Сургуулийн захирлаар томилогдон ажиллаж байв. Үүнээс гадна, 1902-1909 онуудад Колумбын Их Сургуульд колонийн захиргаа судлалаар хичээл зааж байжээ.

	1900 онд Нью-Йорк хотын хууль тогтоомжийн шинэтгэлийн хороонд орж ажилласан байна. Үүний зэрэгцээ Америкийн Улс Төрийн Шинжлэх Ухааны Холбоог үүсгэн байгуулахад идэвхийлэн оролцож, анхны ерөнхийлөгчөөр нь сонгогдсон байдаг. 1914 оноос Жон Хопкинс Их Сургуулийн ерөнхийлөгч болжээ. Түүнийг ерөнхийлөгчөөр ажилласан 19141928 онуудад тус сургуулийн үйл ажиллагаанд мэдэгдэхүйц дэвшил гарч, анагаах ухааны сургуулийг өргөтгөн, офтальмологийн хүрээлэн шинээр үүсгэн байгуулахын зэрэгцээ олон улсын харилцаа, хууль цаазын чиглэлийн судалгааг хөхиүлэн дэмжих болсон (The Editors of Encyclopedia Britannica, 2012). Энэ бүхнээс гадна, Фрэнк Гуднау 1913 онд Бүгд Найрамдах Дундад Иргэн Улс (БНДИУ)-ын ерөнхийлөгч Юань Шикайн хуулийн зөвлөх болж, Хятадад гурван жил амьдарсан байна. Энд байхдаа тэрээр БНДИУ-ын шинэ үндсэн хууль зохиох ажилд rap бие оролцсон байдаг (Conservapedia, 2018). Тэрээр 1939 оны арван нэгдүгээр сарын 15-нд Балтиморт 81 насандаа ертөнцийн мөнх бусыг үзүүлжээ. Захиргааны шинжлэх ухааныг үндэслэгчдийн нэг, хайв эрдэмтэн Фрэнк Жонсон Гуднау 1897 онд Эмхерст Коллежийн, 1904 онд Колумбын Их Сургуулийн, 1909 онд Харвардын Их Сургуулийн, 1914 онд Браун Их Сургуулийн, 1917 онд Принстоны Их Сургуулийн, 1927 онд Лойвуны Их Сургуулийн, 1930 онд Жон Хопкинс Их Сургуулийн хүндэт доктор болжээ (Ogg, Feb., 1940, pp. 114-118).

	Гуднау захиргааны шинжлэх ухаан дотроо засгийн газрын үйл ажиллагааны механизмыг түлхүүтэй судалж байсан. Тэрээр төрийн захиргаа гэдгийг засгийн газрын худалдан авалт, шинжлэх ухаан, техникийн үйл ажиллагаа хариуцсан эрх мэдлийн хүрээ мөн гэж тодорхойлжээ. Төрийн удирдлагыг улс төр ба захиргаа гэх хоёр хүрээнд ангилан авч үзсэн. Иргэдээс бүрдсэн нам засаг төрийн эрхэнд гарч, улсын бодлого, шийдвэрт нөлөөлөх үйл явц нь улс төрийн хүрээ бөгөөд засгийн газрын үйл ажиллагааны хэм хэмжээг тодорхойлоод зогсохгүй иргэдийн үзэл бодол, байр сууриас хамаарах албан тушаалд томилгоо хийх бололцоотой байдаг гэдгийг онцолжээ. Харин захиргаа нь эрх бүхий албан тушаалтны чиг үүргийг заасан ойлголт юм. Илүү тодорхой хэлбэл хууль тогтоох болон шүүх эрх мэдэлд үл хамаарах бүх түвшний төрийн байгууллагын эрх, үүргийг хэрэгжүүлэх засгийн газрын чиг үүргийг хэлнэ. Улс төр улсын бодлогыг чиглүүлэх юм уу түүнд нөлөөлж байдаг бол захиргаа түүнийг хэрэгжилтийг хангадаг байна. Улс төр “төрийн хүсэл сонирхлыг илэрхийлэгч” бол захиргаа “хэрэгжүүлэгч” нь мөн. Гэхдээ Гуднау улс төр, захиргаа харилцан тэнцвэртэй, эрх, үүргийн ижил түвшинд байхыг сануулсан. Захиргаа шатлан захирах бүтэцтэй, бодлого, шийдвэрийг хэрэгжүүлэх үндсэн чиг үүрэгтэй босоо чиглэлтэй удирдлагын үйл явц юм. Захиргаа мэргэшсэн, сонгогчдоос хараат бус, улс төрөөс ангид байх ёстой. Гэхдээ Гуднау захиргааны уг байдлыг болзолт шинж чанартай гэдгийг онцолсон. Учир нь бүх ард түмнээс сонгогдсон, бүх ард түмний хүсэл сонирхлын илэрхийлэл болсон улс төрийн хүрээндээ ардчилсан төрийн үед захиргаа захирагддаг гэсэн санааг гаргажээ.

	«Улс төр ба захиргаа; Засгийн газрын талаарх судалгаа» гэх зохиолоос гадна Гуднау «Харьцуулсан захиргааны эрх зүй» (Comparative Administrative Law, 1893 он), «Нутгийн удирдлага: Захиргаа судлал» (Municipal Home Rule: A Study in Administration, 1895 он), «Орон нутгийн асуудлууд» (Municipal Problems, 1897 он), «АНУ дахь хотын захиргаа» (City Government in the United States, 1904 он), «АНУ дахь захиргааны эрх зүйн зарчмууд» (The Principles of the Administrative Law of the United States, 1905 он), «Нийгмийн шинэтгэл ба үндсэн хууль» (Social Reform and the Constitution, 1911 он), «Үндсэн хуульт засгийн газрын зарчмууд» (Principles of Constitutional Government, 1916 он), «Эрх чөлөө, төрийн эрх мэдлийн талаарх Америк үзэл баримтлал» (The American Conception of Liberty and Government, 1916 он), «Хятад улс: Судалгаа» (China: An Analysis, 1926 он) зэрэг олон тооны бүтээл туурвисан байна (Rourke, 2008). Лорэнц фон Штэйн, Каспар Блюнчли, Вудро Вильсон, Макс Вебер, Фрэнк Гуднау нараас эхтэй захиргаа, улс төр тусгаар байх үзэл санааг Америкийн эрдэмтэн Хэрбэрт Саймон, Карл Фридрих, Чарльз Хайнеманн, Робэрт Даль, Лютэр Гулик нар 1930 онд нийтлүүлсэн бүтээлдээ хурцаар шүүмжилсэн байна. Захиргаа заавал тушаал, шийдвэр, бодлогыг хэрэгжүүлэгч байдаггүй. Захиргаа мэргэшсэн, томилгоот шинж чанартай байх учиргүй гээд улс төрийн үйл ажиллагаанд оролцож, улс төрийн сонирхол тээж болохыг дурдсан байна. Эдгээр эрдэмтдийг түүхэнд “чөлөөт захиргааны онолын дэг сургууль” гэж нэрлэдэг.

	Энэ удаад Гуднаугийн «Улс төр ба захиргаа; Засгийн газрын талаарх судалгаа» бүтээлийн нэгдүгээр бүлгийг монголчилж байна.

	УЛС ТӨР БА ЗАХИРГАА; ЗАСГИЙН ГАЗРЫН ТАЛААРХ СУДАЛГАА

	ОРШИЛ

	Уншигч авгай нарт толилуулж буй бэсрэг бүтээлийн зорилго нь Америкийн Нэгдсэн Улс дахь өнөөгийн улс төрийн нөхцөл байдалтай холбоотойгоор хууль тогтоомжид зүйлчилсэн засгийн газрын албан ёсны бүтэц бодит байдалтай тэр бүр нийцэхгүй болсныг харуулахад оршино. Үүний зэрэгцээ, Нэгдсэн Улсын засаг төрийн албан ёсны бүтцэд ямар өөрчлөлт хийвэл өнөөгийн шаардлагад нийцсэн зохистой тогтолцоог төлөвшүүлж болох талаар санал дэвшүүлэхийг зорилоо.

	Энэ хүрээнд засаг төрийн үйл ажиллагаа, хоорондын уялдаа холбоо, улс төрийн намуудын байр суурь, “босс” гэж нэрлэгдсэн тэдгээрийн удирдлагын тухай асуудлыг хөндсөн болно. Бүтээлд нэгдүгээрт, хууль тогтоомжийн хэрэгжилтийг бүрэн дүүрэн хангаж чадахгүй байгаа захиргааны эрх мэдлийг улсын хэмжээний, хүчтэй төвлөрсөн тогтолцоо болгох замаар чадавхжуулах, ингэснээр захиргааны байгууллагыг чиг үүргийн хувьд улс төрөөс зааглах; хоёрдугаарт, хууль тогтоомж, олон нийтийн хяналт бүхий улс төрийн байгууллага болгох замаар нам, түүний удирдлагыг хариуцлагажуулах бололцоотой гэсэн санал дэвшүүлсэн болно.

	Зохиогчийн зүгээс бүтээлийн rap бичмэлтэй танилцаж, санал, зөвлөмжөө сэтгэл харамгүй хайрласан журмын нөхөр, хамтран зүтгэгч, профессор Фрэнклин X. Гиддингс (Franklin H. Giddings) авгайн зүтгэлд талархаж буйгаа илэрхийлэхийг хүсэж байна.

	ФРЭНКЖ. ГУДНАУ.

	КОЛУМБЫН ИХ СУРГУУЛЬ, 

	1900 оны дөрөвдүгээр сарын 1.

	I БҮЛЭГ. ТӨРИЙН ҮНДСЭН ҮҮРЭГ

	Төрийн үйл ажиллагааны чиглэлээр мэргэшин ажилладаг ихэнх эрдэмтдийн дунд өөрсдийн судалгааг засгийн газрын албан ёсны бүтцийг хамруулах төдийгөөр хязгаарлах хандлага хүчтэй илэрдэг. Энэ ч жишиг ёсоор Америкийн судлаачид үндсэн хууль судлалын хүрээнд үйл ажиллагаагаа хязгаарлах болсон. Үндсэн хуулийн түүх, өнөөгийн хэлбэрийг судлах замаар засгийн газрын албан ёсны бүтцийг тодорхойлох бололцоотой ч энэ хандлагын хүрээнд нийгмийн бодит улс төрийн амьдралыг үнэн зөвөөр танин мэдэхэд хүчиртэй. Манай улс төрийн институтэд хандах энэ аргын чухам шалтгаан нь Америкийн улс төрийн шинжлэх ухаанд томоохон хувь нэмэр оруулсан ихэнх судлаачид хуульч, өмгөөлөгчид хийгээд позитив эрх зүйг төдийлөн анхаарч үздэггүй байсанд оршино.

	Гэвч судалгааны нэг ч арга үндэстний улс төрийн бодит амьдралын талаарх төсөөлөл бий болгоход төөрөгдөлд хүргэж байсангүй. Засгийн газрын тогтолцооны шинж чанар хууль эрх зүйн зэрэгцээ хууль эрх зүйн бус шинжтэй байх тохиолдол байна. Үнэндээ хууль эрх зүйгээс илүүтэйгээр эрх зүйн бус институт улс төрийн тогтолцоонд томоохон нөлөө үзүүлсэн тохиолдол багагүй байдаг. Тухайлбал, Ром улс олон жилийн туршид бүгд найрамдах засаглалын гадаад хэлбэрийг хадгалсан эзэнт гүрэн байв. Эзэн хаан, нууц зөвлөл, парламентын тухай Английн нийтийн эрх зүйг ч үүнд хамааруулж болох юм. Гэхдээ Английн засгийн газрын талаар гадарлах хэн боловч эдгээр байгууллагын нэг нь ч англичуудын улс төрийн бодит амьдралтай үл нийцэх бөгөөд сайд нарын кабинетын тухай ойлголт английн хууль тогтоомжид тодорхойгүй байдаг тухай мэддэг билээ.

	Илүү тодорхой болгох үүднээс шинэ бөгөөд хуучин хэлбэрийн тухай Бержесс авгайн тайлбарыг хавсаргаж байна. Тэрээр өгүүлэхдээ: «Хуучин хэлбэрээс шинэ хэлбэрт шилжих нь аажим бөгөөд алгуур хийгддэг жамтай. Өөрөөр хэлбэл шинэ болон хуучин тогтолцоог нарийн зааглах боломж хязгаарлагдмал юм. Мэдээж хэрэг, эртний улс ямар нэгэн өөрчлөлтөд бага өртөх бөгөөд энэ ч утгаараа амьдралын хэв маяг нь олон янзын шалгарлын явцад тэсэж үлдсэн байдаг. Өөрөөр хэлбэл бүх зүйл урсгалаар, ухамсаргүйгээр хийгдэх боловч гадаад дүр нь зээлбэр шинжтэй байдаг. Нөгөө талаас шинэ тулгар улс өөрийн зохион байгуулалтын хэлбэрт алгуур шилжин ордог жамтай»4 гэжээ. Энд бие даасан байсан, засгийн газар, тэр дундаа бичмэл хууль дээр суурилсан засгийн газрын тухай чухам үнэнийг өгүүлжээ. Үндсэн хуульт байгуулал бүрэлдэхтэй зэрэгцээд улс төрийн хүчнүүд түүнд янз бүрийн тайлбар хийж, өөрчлөлт оруулах бөгөөд үр дүнд нь анхны үндсэн хуульд тусгагдаагүй, ард түмний мэдэхгүй тийм улс төрийн тогтолцоо бий болдог байна. (...)

	Аливаа засгийн газрын зохион байгуулалтыг шинжилж үзвэл төрийн хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэгч эрх мэдлийн гурван хүрээ байгааг бид мэдэж болно. Юуны түрүүнд, хувь хүмүүс юм уу төрийн байгууллагын зүгээс бусдын эрхийг үл хүндэтгэх шалтгаанаар үүсэх маргаантай асуудлыг шийдвэрлэхэд хуулийг хэрэглэх эрх мэдлийн байгууллагууд байна. Энэ эрх мэдлийн хүрээг шүүх гэж нэрлэдэг. Хоёрдугаарт, төрийн хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэх үйл явцад ерөнхий хяналт тавих эрх мэдэл байх бөгөөд үүнийг гүйцэтгэх эрх мэдэл гэж нэрлэнэ. Эцэст нь, засгийн газрын шинжлэх ухаан, техникийн тэрчлэн худалдааны үйл ажиллагааг эрхлэх эрх мэдлийн хүрээ байх бөгөөд бүх улсад уг хүрээнд тодорхой ач холбогдол өгч, төрийн захиргаа хэмээн тодорхойлдог.

	Удирдлагын үйл явц нарийн төвөгтэй болохын хэрээр төрийн хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэгч эрх мэдлийн гурван хүрээ үйл ажиллагааны хувьд тусгаарлах хандлага үүснэ. Эхнийх нь цаг хугацааны хувьд төдийгүй төлөвлөгөөт байдлын хувьд ялгарч, шүүх эрх мэдлийг бүрдүүлнэ. Энэ бүхнээс үндэслэн олон эрдэмтэд түүнийг засгийн газрын тусгаар эрх мэдэл буюу чиг үүрэг гэж үзэх тохиолдол байна.

	Засгийн газрын тодорхой хоёр чиг үүрэг оршин байгааг харуулахын тулд төрийн удирдлагын албан ёсны тогтолцооны хүрээнд засгийн газрын байгууллагуудыг зааглахад хангалттай юм. Төрийн удирдлагын энэ хоёр чиг үүргийг улс төр (Politics) болон захиргаа (Administration) хэмээн нийцтэйгээр нэрлэж болох байна. Улс төр нь улс төрийн арга хэмжээний тогтолцоотой хамаарал бүхий үйл хэрэг буюу төрийн хүсэл сонирхлын илэрхийлэл юм. Харин захиргаа нь дээрх улс төрийн арга хэмжээг хэрэгжүүлэх явдал болно.

	Энэхүү бүтээлд ашиглаж буй “улс төр” (politics) хэмээх ойлголт улс төр судлаачдын судалгаандаа хэрэглэж буй утгатай тэр бүр нийцдэггүй гэдгийг тэмдэглэх байна. Үүний зэрэгцээ нийтэд өргөн дэлгэрсэн утгатай давхцаж байгааг онцлох хэрэгтэй. “Century Dictionary''-д “улс төр” хэмээх ойлголтыг дараах байдлаар тодорхойлсон байдаг: өргөн болон явцуу утгаар авч үзвэл олон нийтийн үзэл бодолд нөлөөлж, тэднийг өөртөө татах, хувь хүний улс төрийн үйлчилгээ буюу улс төрийн үзэл бодлоос хамаарч албан тушаал олж авах, хуваарилах урлаг, улсын иргэдээс бүрдсэн нам бий болгох замаар төрийн улс төрийн бодлогод нөлөө үзүүлэх үйл явц, удирдлагыг хэрэгжүүлэх үйлдэл юм.

	Шинжлэх ухааны хүрээнд “улс төр” ’’(politics) хэмээх үгээс ангид утга санаа бүрэлдэж чадаагүй учир “захиргаа” (administration) гэх үгийн утгыг тайлах шаардлагагүй болов уу. Блок “Dictionnaire de l'administration francaise” гэх бүтээлдээ “захиргаа” хэмээх үгийг “L'ensemble des services publiques destines a concourir a l'execution de la pensee du gouvernement et l'application des lois d'interet general” гэж тодорхойлсон байна. “The Century Dictionary” толь бичигт “Эрх бүхий албан тушаалтны чиг үүрэг буюу үүргүүд; илүү тодорхой байдлаар авч үзвэл хууль тогтоох юм уу шүүх эрх мэдэлд үл хамаарах бүх түвшний засгийн газрын байгууллагын эрх, үүргийн хэрэгжилт, засгийн газрын гүйцэтгэх чиг үүрэг мөн” гэжээ.

	Эдгээр тодорхойлолт нь улс төр төрийн улс төрийн бодлогод нөлөөлөх буюу чиглүүлэх үйлдэл, захиргаа нь энэхүү улс төрийн бодлогыг хэрэгжүүлэх үйл явц мөн гэдгийг харуулж байна. Бид “politics”, “administration” гэх үгээр илэрхийлэгдэх дээрх хоёр чиг үүргийг энэ бүтээлд авч үзэх болно.

	Засгийн газрын нэлээдгүй бүрэн эрхийг илэрхийлэх учир дээрхтэй холбоотойгоор “administration” гэх үгийг хэрэглэх нь зарим талаар төөрөгдөлд оруулах тохиолдол байна. Ярианы хэлэнд “administration” гэх үг илүү гүйцэтгэх буюу захиргааны эрх хэмжээг илэрхийлдэг. Тийм ч учраас гүйцэтгэх эрх мэдэл буюу захиргааны бүрэн эрх хэмээн бидний нэрлэх тэр үйл ажиллагааны хүрээн дэх захиргааны чиг үүргийг илэрхийлэх administration гэсэн ойлголт захиргааны чиг үүргийг хэрэгжүүлэхээр хязгаарлагдах гүйцэтгэх эрх мэдлийн бүрэн эрхийг давхар тодорхойлдог байна. Ямар ч улс төрийн тогтолцоонд, тэр дундаа Америкийн засгийн газрын тогтолцоонд иймэрхүү байдал ажиглагдах нь элбэг. Америкийн хууль тогтоомжид тусгай хууль гаргах замаар захиргааны чиг үүргийг хэрэгжүүлнэ гэж заасан байдаг. Америкт гүйцэтгэх эрх мэдэл “вето” эрхээ хэрэгжүүлэх замаар улс төрийн чиг үүргийн хэрэгжилтэд асар их нөлөө үзүүлдэг.

	Үүнээс гадна “administration”, “administrative” гэх үгийг захиргааны чиг үүрэгтэй холбоотойгоор америкийн шүүхэд туйлын тодорхой бус хэрэглэдэг. Манай улсын засгийн газрын тогтолцоог бүрдүүлэх үед эрх мэдэл хуваарилах зарчмыг хэрэгжүүлэх оролдлого хийгдэж байсан талаар өмнө нэгэнт өгүүлсэн билээ. Улс төрийн хэцүү, бүхэг онол ийнхүү хууль тогтоомжийн хатуу номлол болж хувирсан байдаг. Улс төрийн таатай гэж хэлж болохуйц онол хууль тогтоомжийн хэм хэмжээтэй нийцэхгүй байх явдал байна.

	Манай улсын засгийн газрын тогтолцоонд дээрх зарчмыг авч хэрэгжүүлснээр үүсэх хүндрэлээс зайлсхийхийн тулд АНУ-ын шүүх байгууллагууд “administrative” гэх үгийг хууль тогтоох, гүйцэтгэх юм уу шүүх гэх мэт эрх мэдлийн тодорхой хүрээн дэх бүрэн эрхийг бус, ерөөсөө аливаа асуудлыг шийдвэрлэх эрх мэдлийн байгууллагын бүрэн эрхийг илэрхийлэхэд ашиглах болсон5.

	Хэдийгээр шүүхийн энэхүү практикт “administrative” гэх үгийг хэрэглэх нь хүндрэлтэй, эрх мэдлийн байгууллагуудын хоорондох чиг үүргийн хуваарилалт хийхэд бүрхэг гэж үзэж болох ч засгийн газрын хоёр чиг үүргийн хооронд ялгаа байгааг тун нарийн зааж өгдөг.

	Эцэст нь хэлэхэд муж улсын хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэх үндсэн чиг үүрэгтэй байгууллагууд муж улс бүрийн онцлогоос хамааран харилцан адилгүй байгаа нь “administration” гэж нэрлэгдэх үйлд ойлгоцын хүндрэл үүсгэхэд хүргэж байна. Захиргаа (administration) өөрөө гүйцэтгэх чиг үүрэг учраас түүнийг төлөөлөх эрх мэдлийг гүйцэтгэх хэмээн үздэг. Гэвч сүүлийн жилүүдэд захиргааны шинжлэх ухааны салбарт мэргэшсэн эрдэмтэд онолын болон практикийн үүднээс авч үзвэл захиргаа гүйцэтгэх эрх мэдлийн ердийн нэг үүрэг бус, харин засгийн газрын тогтолцоо дахь гүйцэтгэх гэж нэрлэгдсэн эрх мэдлийн хүрээ болохыг онцолдог. Эсрэгээр, захиргаа - төрийн хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэх чиг үүрэг болохыг ч дурдах нь байна. Зарим талаар үйл ажиллагааны энэхүү хүрээ хууль боловсруулах үйл явцад ч хамаарна.

	Тэгвэл засгийн газрын тогтолцоо бүр төрийн хүсэл сонирхлыг илэрхийлэх болон хэрэгжүүлэх удирдлагын хоёр үндсэн буюу анхдагч чиг үүргийг хэрэгжүүлдэг болж байна. Тэрчлэн бүх улсад эдгээр үүргийг хэрэгжүүлэх төрийн эрх мэдлийн бие даасан байгууллагууд оршин байна. Эдгээр чиг үүрэг нь Улс төр (Politics), Захиргаа (Administration) юм.

	II БҮЛЭГ. УЛС ТӨРИЙН ЧИГ ҮҮРЭГ

	Улс төрийн чиг үүрэг төрийн хүсэл сонирхлыг илэрхийлэхэд оршино гэдгийг өмнө нэгэнт өгүүлсэн билээ. Түүнийг хэрэгжүүлэх үйл ажиллагааг засгийн газар захь хэд хэдэн байгууллага юм уу ямар нэгэн байгууллага дангаар хэрэгжүүлэх бололцоогүй юм. Нөгөө талаас эрх мэдлийн нэг юм уу нэлээд хэдэн байгууллага энэ чиг үүргийг тусгайлан хэрэгжүүлэхээр хязгаарлаж болохгүй юм. Засгийн газрын тогтолцоонд эрх мэдэл хуваарилах зарчимд нийцүүлж төрийн удирдлагын тодорхой чиг үүргийг хэрэгжүүлэхээр хязгаарлагдах эрх мэдлийн олон байгууллага байх ёстой ч улс төрийн байгууллагын хүсэл сонирхолд үйлчлэх учир туйлчлан биелүүлэх боломжгүй байдаг. гэвч улс төрийн бодит практик төрийн хүсэл сонирхлыг илэрхийлэх болон хэрэгжүүлэхийн хооронд харилцан тэнцвэртэй байдал бий болгохыг шаарддаг байна.

	Хууль тогтоомж, түүний хэрэгжилтийн хооронд нийцэл үгүй бол улс төрийн эрх мэдлийн сулрал бий болно. Төрийн хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлж чаддаггүй бол түүний илэрхийлэх үйл байдлын хэм хэмжээ ч гэж үгүй. Энэ бол ердөө brutum fulmen юм. Нөгөө талаас төрийн хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэхэд чиглэгдээгүй зан үйлийн хэм хэмжээ нь чухамдаа төрийн хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэх гүйцэтгэх эрх мэдлийн эрхийг илэрхийлдэг байна.

	Төрийн хүсэл сонирхлыг илэрхийлэх болон хэрэгжүүлэх чиг үүргийн хооронд харилцан тэнцвэртэй байдал тогтоохын тулд төрийн хүсэл сонирхлыг илэрхийлж байгаа болон хэрэгжүүлж байгаа байгууллагын бие даасан байдлыг золиослох шаардлагатай болдог. Эсвэл гүйцэтгэх эрх мэдэл хүсэл сонирхлыг илэрхийлэгч эрх мэдэлдээ, эсвэл эсрэгээр захирагдаж болно. Зөвхөн ингэж байж засгийн газрын хүрээнд нийцлийг хангах боломжтой юм. Зөвхөн төрийн хүсэл сонирхлыг бодитойгоор илэрхийлэх нь нийтээр хүлээн зөвшөөрсөн зан үйлийн бодит хэм хэмжээ болно.

	Ард түмний удирдах төрд гүйцэтгэх эрх мэдлийн байгууллагаас илүү ард түмэн чухал учир гүйцэтгэх эрх мэдлийг хүсэл сонирхлыг илэрхийлэгч эрх мэдэлд захируулах шаардлагатай. Өөрөөр хэлбэл, улс төрийн практикаас үүдэн гарсан шаардлага нь улс төрийн чиг үүргийг захиргааны чиг үүргээс саланги тусгаар авч үзэх бололцоогүйг харуулж байна. Илүү өргөн утга, агуулга бүхий учир улс төр нь тодорхой хэмжээнд захиргааг хянаж байх ёстой. Аливаа улс орны улс төрийн хөгжлийг судална гэдэг нь засгийн газрын хоёр үндсэн чиг үүргийн хооронд ямар холбоо байгааг бид гаргана гэсэн үг юм.

	Захиргаанд улс төрийн оролцоо нэмэгдэхээс хязгаарлах найдвар байгаа бол нэн даруй хоёр чиг үүргийг хэрэгжүүлэгч засгийн газрын байгууллагуудын зааглах оролдлого хийж, хууль тогтоомжид тусгагдаагүй эрхийн данхайлт үүсгэхгүй байхад анхаарах шаардлагатай. Америкийн улс төрийн тогтолцоо ч ийм байна. Америкийн тогтолцоо бүхэлдээ эрх мэдэл хуваарилах гол зарчимд тулгуурладаг. Энд захиргааны болон гүйцэтгэх эрх мэдлийн бүтцэд ажиллаж буй албан хаагчдын үндсэн хуульд заасан бие даасан байдлыг хангах шалтгаанаар засгийн газрын албан ёсны тогтолцооны хүрээнд захиргаанд тавих шаардлагатай хяналтыг хязгаарладаг байна. Хяналтыг намын тогтолцоогоор дамжуулж хэрэгжүүлнэ. Америкийн улс төрийн намын тогтолцоо нь төрийн хүсэл сонирхлыг хэрэгжүүлэгч цэвэр улс төрийн гэж тооцогдох гүйцэтгэх болон захиргааны байгууллагын албан тушаалтныг сонгож томилох ажил эрхэлдэг байна. Намын тогтолцоо нь ийнхүү засгийн газрын үр дүнтэй үйл ажиллагаанд шаардагдах захиргааны болон улс төрийн чиг үүргийн нийцлийг хангаж өгдөг онцлогтой6.

	Нөгөө талаас засгийн газрын тогтолцооны хүрээнд улс төрийн болон захиргааны чиг үүргийг хуваарилах ямар нэгэн оролдлого хийгээгүй, түүнийгээ үндсэн хуулийн хатуу журмаар баталгаажуулаагүй бол улс төрийн чиг үүргийг хэрэгжүүлэгч төрийн байгууллага захиргааны чиг үүрэгтээ хяналт тавих хандлага илэрдэг байна (Goodnow, 1900, pp. V, VI, 1-27).

	 


ГЭРАЛД ЭЛЛИОТ КАЙДЭН
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	(Англи хэлнээ: Gerald Elliot Caiden: 1936 оны зургаадугаар сарын 6-нд Лондон хотноо мэндэлсэн) - нь Бэркли дахь Өмнөд Калифорнийн Их Сургуулийн Прайсийн нэрэмжит Бодлого, Төлөвлөлт, Хөгжлийн Сургуулийн төрийн захиргааны ухааны профессор болно.

	Лондон хотноо Моррис Кайдэн, Силермэн Роза нарын гэрт мэндэлсэн. Лондоны Эдийн Засаг, Улс Төрийн Шинжлэх Ухааны Сургуульд харьцуулсан төрийн захиргаа судлалаар докторын зэрэг хамгаалсан. Австралийн Улсын Их Сургууль, Канбэрра Их Сургууль, Хэбрэй Их Сургуульд багшилж байсан бөгөөд 1990-ээд оны эхэн үед Дэлхийн Банк, Нэгдсэн Үндэстний Байгууллагад зөвлөхөөр ажилласан. Кайдэн Канад, Израйл, Энэтхэг, Австралид харьцуулсан төрийн захиргаа судлал хөгжихөд томоохон хувь нэмэр оруулсан. Төрийн захиргааны шинэтгэл, захиргааны ёс зүй, захиргааны соёл, бюропатологи, бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргааны чиглэлээр мэргэшин ажилладаг. Эдгээр чиглэлээр нийтдээ томоохон хэмжээний 29 ном, 270 гаруй эрдэм шинжилгээний өгүүлэл бичиж нийтлүүлсэн. Эдгээрээс “Захиргааны ёс зүй” (2003 он), “Захиргааны шинэтгэлийн эрин үе айсуй” (1991 он), “Лууны дэвшил: Солонгосын төрийн захиргааны удиртгал” (1991 он), “Хөгжил: өмнөтгөл" (1988 он), “Америкийн төрийн захиргааны бүтээлийн дээжис” (1983 он), “Омбудсмены олон улсын гарын авлага” (1983 он), "Төрийн захиргаа” (1982 он), "Захиргааны шинэтгэлийн стратегиуд" (1982 он) зэргийг онцгойлон дурдаж болох байна.

	Кайдэн төрийн захиргааны шинэтгэлийн салбарт голлон анхаарсан байдаг. XIX зууны шувтарга үеэс эхэлсэн төрийн захиргааны шинэтгэл Өрнөдийн орнуудад давлагаа хэлбэрээр өрнөх болсон бөгөөд түүхийн үе бүхэнд олон хэлбэрээр хөгжиж ирсэн. Орчин үед төрийн захиргааны шинэтгэлийн хүрээнд нэгдүгээрт, авлига, хоёрдугаарт, төрийн албаны эмгэг (Бюропатологи), гуравдугаарт, бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргаа (Public Maladministration) гэх гурван цогцолбор асуудал шийдвэрлэхийг эрмэлзэх болсон. Дээрх гурван үзэгдэлд хатуу зааг тогтоох боломжгүй бөгөөд харилцан уялдаатай, хам шинжтэй байдгаараа онцлогтой болно.

	Үйл ажиллагааны үр дүн муутай төрийн захиргааг юуг гэж нэрлэх, тодорхойлох тухайд эрдэмтэн судлаачдын дунд байр суурийн нэгдмэл байдал төлөвшиж чадаагүй байна. Нарийн тодорхойлолт гэхээсээ илүүтэйгээр улс орнуудын төрийн удирдлагаар жишээлж тайлбарлах хандлага хүчтэй хөгжиж байна. Энэ хүрээнд Христорффэр Хүүд, Томас Мартин, Робэрт Карачи, Уильям Пэрси нарын эрдэмтдийг нэрлэж болох байна. Харин Кайдэн авгайн хувьд дээрх судлаачдаас ялгаатай нь бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргааг цэгцтэй онолын түвшинд судалж боловсруулсан байдаг.

	Төрийн албанд 1) нийгэм, олон нийтэд алагчлалгүй, шударга, ил тод, шуурхай үйлчлэх зорилгоо умартаж, хүн амын дундаас ирэх хүсэлтэд хойрго хандах (perversity); 2) Хүнлэг байх эрхэм чанараа алдаж өөрийн үйл ажиллагааг явцуу хүрээнд үхэглэн хамгаалах (treason); 3) Өөртөө зориулж эрх мэдэл, давуу байдал, урамшууллын тогтолцоо бий болгох (self-seeking); 4) Зөвхөн мэргэшсэн байдлаа хамгаалж, хадгалахын тулд ажил, үйл ажиллагаагаа ашиглах (cultivation of complexity and jargon); 5) Үйл ажиллагаагаа стандарт, журмын дагуу явуулахдаа ажил, үүргийн тодорхой байдлаас зайлсхийх (fear of definiteness); 6) Олон нийтийн зүгээс үйл ажиллагаанд нь хяналттай байхыг эсэргүүцэх (hatred of supervision); 7) Урьд хийсэн ажлаа хэтрүүлэн үнэлж, үйл ажиллагаагаа хэт бялганчлах хандлагатай болох (self praise); 8) Олон нийтийн тайлагналаас ангид үйл ажиллагаагаа далд хэлбэрээр явуулахыг эрмэлзэх (secrecy); 9) Мэргэшсэн байдлыг үл хэрэгсэн, улс төрийн хандлагаар хүний нөөцийн сонголт хийх (uncreativeness); 10) Үйл ажиллагаанд нь харгис, дарангуй, итгэлгүй шинж илрэх (abuse of power); 11) Туршлагагүй, хууль тогтоомж зөрчсөн, албан тушаалын байдлаа урвуулан ашигласан, хувиа хичээсэн гэх үндэслэлээр шинэлэг үзэл бодол бүхий албан хаагчдыг хавчин гадуурхах (malignity) зэрэг арван нэгэн сөрөг шинж хам байдлаар илэрвэл төрийн удирдлагад public maladministration буюу бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргааны тогтолцоо бүрэлдэнэ гэдгийг Кайдэн онцолсон (G. E. Caiden, What Really Is Public Maladministration? Nov.-Dec., 1991, 488).

	Энэ удаад түүний «Бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргаа» (Кайден 2017, 79-109), «Төвч байх үзэл баримтлал» (G. E. Caiden 1996) гэх хоёр өгүүллийг хэсэгчлэн монголчилж байна.

	 

	БҮТЭЭМЖ ТЭГЛЭСЭН ТӨРИЙН ЗАХИРГАА ГЭЖ ЮУГ ХЭЛЭХ ВЭ?

	Оршил

	Өөртөө итгэлтэй, үзэл бодолдоо үнэнч зан чанарыг миний бие эцэг, эхээсээ өвлөсөн юм. Саад тотгор тохиолдсон ч хөл дээрээ бат зогсож чадахгүй бол явах боломжгүй гэдгийг ээж маань надад ойлгуулсан хэрэг. Харин хүрээлэн буй юм, үзэгдэлд бүтээлч сэтгэхүйгээр хандаж, оюун дүгнэлт хийх чадварыг эцэг маань надад сургасан. Би бага балчраасаа л өөрийн гэсэн үзэл бодолтой, үгэндээ эзэн болдог нэгэн болж хүмүүжсэн билээ. Дайны, нүүлгэн шилжүүлэлтийн хүндхэн үед Лондон хотноо өсөж, дайны дараах үеийн Англид амьдарч байсан бөгөөд чухам энэ л үед дамын наймаачин, хар зах, жүүдийн эсрэг үзэл, дүрвэгч, аймаглан устгах явдал, фашизм, бөөнөөр хорих лагерь гэх мэт үгийг анх сонсож билээ. Бүх зүйл сайн сайхан байсангүй. Заримдаа муу болно. Хүмүүс засгийн газар, улсын удирдлагын талаар байнга шүүмжилнэ. Заримдаа цаг хугацаа эгж, соёл иргэншлийн эхэн үе рүү буцсан юм шиг бидэнд санагдах үе байлаа. Золгүй, аз муутай хүмүүс амьдралын нөхцөлөө сайжруулахын төлөө босож тэмцэх бөгөөд олон нийтийн санаа тогтворгүй байв. Тэд улсын хэргийг алдаатай удирдсан гэж засгийн газрыг буруутгах болсон юм. Ном болгоны хуудсанд нийгмийн дургүйцэл өсөн нэмэгдэж, түүнийг шийдвэрлэх арга замыг заасан мөрүүд дурайна. Нийгмийн шинжлэх ухааны эл асуудалд миний бие эртнээс татагдах болж, бүхий л амьдралынхаа туршид судалсаар ирсэн билээ.

	Захиргааны ажлын чанар, төрийн албан хаагчдын боловсрол, төрийн байгууллагуудын төгөлдөршилтөд нөлөөлөх тул төрийн захиргаанд миний бие эртнээс анхаарал хандуулах болсон юм. Үүний хүрээнд түүх, улс төр, эдийн засаг, эконометрик, социологи, учир шалтгааны ухаан, шинжлэх ухааны арга, статистик, гүн ухаан зэрэг олон ухааныг судлах болсон. Лондоны эдийн засаг, улс төрийн шинжлэх ухааны сургуульд хүний оршин ахуйн нөхцөлийг сайжруулах тэр шинэ мэдлэгийг эзэмших гэж чармайж байлаа. (...)

	Бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргаа гэж юуг хэлэх вэ?

	Эхэндээ миний бие хүн төрөлхтний эсрэг чиглэгдсэн гэмт үйлдэл, аймаглан устгах явдал, төрийн албан тушаал худалдан авах болон авлига, хээл хахуультай холбоо бүхий олон утга санааг шингээлгүй ерөнхий санаагаар нэр томьёог ойлгож байв. Өмнөх нь хэтэрхий явцуу, удаах тодорхойлолт нь зарим нэгэн тохиолдлыг эс тооцвол зохион байгуулалттай үйл ажиллагаанд оролцож буй хэн бүхэнд хамааруулж болохуйц хэтэрхий өргөн хүрээтэй байлаа. Соёлын өөрчлөлтийг судлах явцдаа миний бие ямар нэгэн үйл ажиллагааны мөн чанарт хамааруулан авч үзвэл түүний цэвэр хэлбэрийн талаар ярих бололцоотой юу гэж өөрөө өөрөөсөө асуув. (...) Ийнхүү амьдралынхаа туршид судалсан төрийн захиргааны шинэтгэл, түүнтэй хамаарал бүхий асуудлын талаар миний бие тодорхой ойлгоцтой болж хувирсан юм.

	Бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргаа (Public Maladministration) гэдэг нь хоригловол зохих зөрчил бүхий тогтолцоот ажил буюу ажилбаруудын нийлбэр цогцыг хэлнэ. Бюропатологи нь ажлын дутуу хагас гүйцэтгэлээр дамжин зохион байгуулалтын бүтцэд илрэх эмгэг юм. Авлига гэдэг нь албан үүргийн байдлаа ашиглан хэн нэгэн этгээдэд давуу байдал олгох ухамсарлагдсан болон ухамсарлагдаагүй үйлдэл мөн.

	Энэ гурван үзэгдэл нь сөрөг утгаараа харилцан нэг нэгэнтэйгээ холбогдож, нэг нэгнээ баяжуулахын зэрэгцээ харилцан уялдаатай байдаг болно. Ажлын дутуу хагас гүйцэтгэл нь муугаар бодоход өмч хөрөнгө бүхий хүмүүсийн эрх ашигт бүхнийг захируулах, ингэхдээ байгууллагын зорилго, нийт нийгэмд үйлчлэх үйл ажиллагааг төрийн албаны явцуу эрх ашигт нийцүүлэх бюропатологи хөгжих таатай орчин болдог байна. Бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргаа болон бюропатологи нь авлига хөгжих үндэс болдог. Гавьяа шагнал хэрээс хэтрэхийн цагт боломж, бололцоо бүхэн хумигдаж, нэр төр, шунаг хүсэл ёс суртахууны зарчмаас дээгүүрт үнэлэгдэнэ. Авлигын үйл ажиллагаанд өр зөөлөн хандаж, түүнийг нийгмийн амьдралын ердийн хэм хэмжээ болгохын цагт соёл устаж, хууль ёс, тогтолцоо нь бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргаа, бюропатологийн хууль бус шинж чанарыг халхлах дэлбэн болж хувирна (G. E. Caiden, What Really Is Public Maladministration? Nov.-Dec., 1991, Gerald E. Caiden & Naomi J. Caiden 1977, Klitgaard 2014). Өөр хоорондоо харилцан хамаарал бүхий дээрх гурван зүйл нь а. Хүн амын итгэлийг алдаж, хүлээлгэд орсон; б. Хэт урт хугацааны туршид хүлээлэгт орж, тэсвэр алдрахад хүрсэн; в. Зорьсон зорилго, зорилтдоо хүрч чаддаггүй; г. Ард олны хөрөнгийг дэмий зүйлд үрсэн; д. Амьдралыг ёс суртахуунгүй, хүсэл эрмэлзэлгүй, хувиа хичээсэн өнгө төрхтэй болгосон захиргааны тогтолцоо бүрэлдэхэд нөлөөлдөг байна.

	Өнгөрсөнд хоригловол зохих зөрчил бүхий тогтолцоот ажил буюу төрийн албаны ёс суртахуун, үнэлэмжийг унагасан үйлдэл болох бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргааг хувь хүний ёс суртахуунлаг байдалтай холбон тайлбарладаг байв. Төрийн үйл хэргийг удирдахад эрхэм чадвартныг дэвшүүлэн хэрэглэснээр асуудал шийдвэрлэх бололцоотой гэж үзэж байлаа. Тэгвэл муу төрийн албан хаагч албанд орсон байлаа гэж бодвол түүнийг зөвхөн үхсэнийх нь дараа л солих юм уу чөлөөлөх болж байна. Тэднийг өөр нөхцөлөөр халах юм уу чөлөөлж болохгүй гэж үү, ерөөсөө төрийн алба хүнлэг, ёс суртахуунтай горилогчийг хэрхэн ямар арга замаар олж ажлын байранд олж байршуулах вэ? Ёс суртахуунтай горилогч гэдэг асуудлыг шийдвэрлэх ердөө л нэг тал нь юм. Хуурмаг түрхцээс гадна ёс суртахуунлаг байдлыг үгүйсгэх үйл явц, үйл ажиллагаа, зохион байгуулалт, тогтолцоо, байгууллага, шударга бус хэлцэл зэргийг багтаасан бүхэл бүтэн төрх байна. «Бюропатологи» гэх нэр томьёо энэ тохиолдолд захиргааны ялзарч буй хэсгийг төлөөлнө. Өөрөөр хэлбэл, ямар ч зохион байгуулалтын хүрээнд илэрч болох үйл ажиллагааны эмгэг юм. Ийнхүү бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргаа нь авлига, төрийн албаны эмгэг гэх хоёр шинжийг өөртөө агуулдаг байна. Хоёр нэр томьёоны тухайд асар их тодорхойлолтууд байдаг.

	Байгууллагын соёлд айдас, хүлцэнгүй байдал ноёрхож хамт олны хүрээнд хоорондын элэгсүү харилцаа алдагдсан үед бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргаа авлига, төрийн албаны эмгэгтэй харилцан үр ашигтай холбогдож эхэлнэ (Svara 2007). (...)

	Төрийн захиргааны шинэтгэл

	Бүтээмж тэглэсэн төрийн захиргааг захиргааны шинэчлэгчдийн өргөн хүрээтэй оролцоо, үйл ажиллагааны явцад шийдвэрлэх бололцоотой. Ужаасан тохиолдолд байгууллагын бүтэц юм уу удирдлагыг бүхэлд нь солих хэрэгцээ ч гарч болох юм. (...) Гэхдээ анхаарал болгоомжлол хэзээд илүүдэхгүй. Сайн үйл ажиллагаа нэвтрүүлэхийг оролдохдоо зарим тохиолдолд муу бүхэнтэй хамт сайн зүйлээ устгах тохиолдол ч байна. Ялангуяа бүтэц, зохион байгуулалтын өөрчлөлт хийхэд ийм байдал хүчтэй ажиглагддаг (,..)(Кайден 2017, 79-109).

	 

	 

	ТӨРИЙН АЛБАНЫ ТӨВЧ БАЙХ ҮЗЭЛ БАРИМТЛАЛ

	Оршил.

	Засгийн газар болгон зэвсэгт хүчнээ өгсөн үүрэг даалгаврыг сайнаар хэрэгжүүлж, өмнөө тавьсан зорилгоо үл умартах, доорх хүмүүстээ итгэгдэж хүндлэгдсэн, мэдлэг чадвартай, тууштай, зүтгэлтэй, шударга нэгнээр удирдуулахыг хүсдэг. Ингэж дэлхий дахинаа хүчирхэг цэргийн хүчин бүрддэг байна; тэд орчин үеийн зэвсэг техник хэрэглэж байнгын бэлтгэл сургуулилт хийхийн зэрэгцээ дээд зэргийн хангамж эдэлдэг. Үүний хариуд тэд хэзээ ч давахгүй мэт санагдах тийм хүнд нөхцөлд алдар гавьяа амь биеэ үл хайрлан тэмцэж гайхамшгийг бүтээдэг байна. Тэд хүн чанараа гээж, араатан мэт болсон ямар ч дайсантай тэмцэхэд бэлэн байдаг. Тэд эрэлхэг дайчин байдлыг хүндэтгэнэ. Тэд эр зоригийг хүндэтгэнэ. Тэд харгис хатуу үйлдийг үл харгалзан удирдагчийнхаа өгсөн үүрэг, даалгаварт огтхон ч эргэлзэхгүй биелүүлэхийн төлөө улайран тэмцэнэ.

	Үүний нэгэн адил засгийн газрыг бодлогогүй үйлдлээс ангижруулж мэргэн зөвлөгөө өгч дэмжлэг үзүүлж чадах мэдлэг чадвартай, мэргэшсэн, итгэл даахуйц иргэний алба бүрдүүлэх зайлшгүй шаардлага үүсэж байна. Харизматик удирдлагад захирагдаж, байгаа нөөц, боломжоо үр дүнтэй ашиглах ёстой ч иргэний алба нь уламжлал, шинэчлэлийг хослуулж, мэдлэг чадвартай хэн бүхэнд нээлттэй байх хэлбэрээр зохион байгуулагдана. Иргэний алба төрийн эрх мэдлийг бататган бэхжүүлж, нийгмийн тогтвортой байдлыг хангахын зэрэгцээ төрийн зорилго, зорилтыг хэрэгжүүлэхийн тулд байгаа бүхнээ шавхан ажиллах эрчтэй, идэвхтэй, итгэл даахуйц байх ёстой. Шударга бус тушаал шийдвэртэй эвлэршгүй байхаас гадна төрийн албаны эрх ашгийг хувь хүний юм уу засаглагч бүлэглэлийн эрх ашгаас дээгүүрт тавьж ажиллах чадвартай байх ёстой. (...)

	Төвч байх үзэл санаа

	Орчин үеийн үзэл санааны түүх гэгч эрт үеийн үзэл санааны үр хөврөлийн үр дүн байдаг. Энэ утгаар нь төвч байх үзэл санааг улсын сан хөмрөгийг сахиулах, хариуцуулах түшмэд хэлбэрээр тайган нарыг дэвшүүлэн хэрэглэж ирсэн олон мянган жилийн өмнөх эзэн хаадын туршлагаас эхтэй гэж үзэж болох байна. Зарим тохиолдолд төрийн итгэлт, шударгуу түшмэдийг нэг эзнээс нөгөөд, нэг улсаас өөр улсад гэх хэлбэрээр шилжүүлэн хэрэглэж байв. Өндөр мэргэшсэн дээд түшмэдийн эрүүл саруул ухаан, онч, мэргэний зөвлөгөөг хүндэтгэн үздэг байсан жишээг үр ашигтай захиргааны тогтолцоо бүхий бюрократи эзэнт гүрнүүд, тэдгээрийн ордны түүхээс мэдэж болох юм (Eisenstadt 1963). (...)

	Төвч байх орчин үеийн үзэл санаа нэлээд хожуу, худалдаа, хөдөө аж ахуй, аж үйлдвэр, цэрэг, улс төрийн хүрээнд институционал механизмаар дамжин томоохон хувьсгал өрнөсөнтэй холбоотойгоор XVII-XIX зууны үед Баруун Европын орнуудад мерканталист төрөөс захиргааны төрд шилжсэн цаг хугацаатай давхцан бий болжээ. Төвч байх үзэл санаа нь төрийн захиргааны шинжлэх ухааны анхны шонг татагч камералист үзэлтнүүдийн зүгээс өндрөөр үнэлж байсан засгийн газрын тусгай мэдлэг чадвар, мэргэшсэн байдал бүхий техникийн ажилтан бий болгох хэрэгцээнд тулгуурлан үүсжээ (Albrow 1970). (...) Төвч үзэл санаа Баруун Европоос дэлхийн бусад хэсэг аажим тархаж нөлөө бүхий үзэл онол болж төлөвшсөн юм. Тэр үеэс эхлэн төрийн албаны эрхэм зорилго, нийтийн эрх ашиг, төрийн албаны ёс суртахуун/ёс зүй, хараат бус, хариуцлагатай байдалтай холбоо бүхий үзэл суртал болсон.

	Төвч үзэл санаа нь төрийн албан дахь захиргааны албан тушаалыг улс төрийн албан тушаалаас тусгаарлах тэрчлэн төрийн албыг улс төржүүлэхгүй байх боломж, бололцоо дээр суурилдаг. Эдгээр нь дараах шинжийг өөртөө агуулсан загвар бий болоход хүргэжээ. Үүнд;

	1. Улс төр, бодлого захиргаанаас ангид байх ёстой. Ингэхдээ улс төрчид төрийн бодлого, шийдвэр гаргаж, төрийн албан хаагчид тэдгээрийн хэрэгжилтийг хангана;

	2. Төрийн албан хаагчдыг намын харьяалал, үзэл бодлоос нь илүүтэйгээр мэдлэг чадварт тулгуурлан албан тушаалд томилж байршуулна;

	3. Төрийн албан хаагчид нам, хөдөлгөөний аливаа үйл ажиллагаанд оролцохгүй байх;

	4. Төрийн албан хаагчид төрийн бодлого, шийдвэр, захиргааны талаар олон нийтэд хувийн үзэл бодлоо илэрхийлэхгүй байх;

	5. Төрийн албан хаагчид нь улс төрийн шийдвэр гаргах эрх бүхий хүмүүст мэргэшлийн зөвлөгөө өгөх, хариуд нь, улс төрчид төрийн албан хаагчдын хараат бус байдлыг баталгаажуулах;

	6. Төрийн албан хаагчид нь засаг төрийн эрхэнд гарсан улс төрийн хүчний мөрийн хөтөлбөр, бодлогод уялдуулж төрийн бодлого, шийдвэрийг хэрэгжүүлнэ. Ингэхдээ ажлын гүйцэтгэлийг дээд зэргээр хангаж ажиллах ёстой.

	 

	Улс төр, захиргааг тусгаарлах уг хандлага нь улс төр, засгийн газрын зорилго, нийгмийн үйл ажиллагааг захиргаа, зорилгодоо хүрэх засгийн газар, нийгмийн үйл ажиллагаанаас тусгаар авч үзэх бодолтой хэн бүхний хувьд итгэл үнэмшлийн бэлгэ тэмдэг болж хувирсан юм. (...) (G. E. Caiden 1996, 20-23)

	 


НАОМИ ЖОЙ КАЙДЭН

	[image: Image]

	(Англи хэлнээ: Naomi Joy Caiden: 1939 оны нэгдүгээр сарын 1-нд Лондон хотноо мэндэлсэн) - нь Калифорнийн Улсын Их Сургуулийн улс төрийн шинжлэх ухааны профессор нэгэн. Улсын төсөв, санхүү, санхүүгийн бодлого, төрийн албаны харьцуулсан шинжилгээгээр мэргэшин ажилладаг.

	Наоми Кайдэны амьдрал Англи, Австрали, Израйл, АНУ гэсэн дөрвөн улстай шууд холбоотой. Английн Лондон хотноо еврей гэр бүлд мэндэлсэн. 1959 онд Лондоны Их Сургуулийг эдийн засгийн шинжлэх ухааны бакалаврын зэрэгтэй дүүргэжээ. Улмаар 1966 онд Канбэрра дахь Австралийн Улсын Их Сургуульд улс төрийн шинжлэх ухаанаар магистрын зэрэг хамгаалсан байна. Австралид байхдаа улс төрийн шинжлэх ухаанаар багшлахын зэрэгцээ Канадын бодлого, Австралийн их, дээд сургуулиудын тухай өгүүлэл нийтлүүлэх болсон. 1966 онд Изриаль улс руу шилжиж, Израилын Бодлого Судлалын Хүрээлэнд төрийн албаны харьцуулсан судалгаагаар мэргэшин ажиллахын зэрэгцээ Хэбрэй Их Сургууль, Хайфу Их Сургуульд багшилсан байдаг. 1968-1971 онуудад АНУ-д очиж, профессор Аарон Вилдавскитай хамтран “Буурай хөгжилтэй орнууд дахь төсөв, санхүүгийн төлөвлөлт” ном нийтлүүлжээ. 1990-ээд оны эхээр Дэлхийн Банкны Эдийн Засгийн Хөгжлийн Хүрээлэнд ажиллаж байсан туршлагатай. Наоми Ж. Кайдэн өдгөө нөхөр Гэралд Э. Кайдэны хамт АНУ-ын Калифорний муж улсын Лос- Анжелес хотноо энх тунх амьдарч байна. Энэ удаад түүний бүтээлээс дээжлэн утгачилж байна.

	Ноами Кайдэн уг өгүүллийн хүрээнд хязгааргүй өсөн нэмэгдэж буй нийгмийн хэрэгцээг хязгаарлагдмал төрийн нөөцөөр хэрхэн үр дүнтэй хангах вэ гэдэгт хариулт эрэлхийлэх оролдлого хийсэн байна. Төрд итгэх итгэл суларсан, ажил, үйлчилгээний чанар муудсан, төсвийн сахилга алдагдсан, иргэн, аж ахуйн нэгж татвараа төрд төлөхийн оронд нуун дарагдуулахыг чухалчлах болсон зэрэг олон хүчин зүйлийг дурдаад үүнээс үүдэн ирээдүйд төсвийн орлогын хэмжээ аль ч улсад нэгэн адил унах төлөвтэй байгааг дурдсан байна. Гэтэл улсын төсвийн зарлага байнга өсөн нэмэгдэх хандлагатай байдаг. Ийм хүнд үед төрийн албан хаагчид, ялангуяа төсөв боловсруулагчид уламжлалт бус, шинэ аргаар улсын төсвийг бүрдүүлэх шаардлагатай. Үүний тулд төсвийн шинэчлэл хийх шаардлагатай. Юуны түрүүнд, улсын төсөв боловсруулах явц дахь тодорхойгүй, тогтворгүй байдлыг даван туулах хэрэгтэй. Зургаан төрлийн тодорхойгүй байдал улсын төсөв боловсруулах явцад үүсэж болохыг Наоми Кайдэн анхааруулсан байна.

	 

	 

	ТОДОРХОЙ БУС, ТОГТВОРГҮЙ ОРЧИН ДАХЬ УЛСЫН ТӨСӨВ, САНХҮҮ

	Сүүлийн хагас зуун жилийн туршид бидний сайн мэдэх төсөв, санхүүгийн ертөнцөд улсын салбарын эдийн засгийн онол дахь Кэйнсийн хувьсгал болон захиргааны төрийн эрчимтэй хөгжлийн үрээр хүлээгдэж байгаагүй, цоо шинэ үзэгдлүүд бий болж, чиг баримжаагүй байдал үүсэв (The world of budgeting which we had grown to know well in the past fifty years, sinse the advent Keynesian revolution in public economics and the rapid expansion of the administrative state, is fast being disoriented by new and unexpected events). Тодорхой чиглүүлэгчид устаж үгүй болов. Төсвийн тоглоомын дүрэм хурдан өөрчлөгдөж, тэр хэрээрээ үүссэн шинэ нөхцөлд дасан зохицох аргаа олж ядсан төрийн дээд тушаалын албан хаагчид чиг баримжаагаа алдаж эхэлсэн. Урт хугацааны туршид бололцоотой гэж үнэлэгдэж байсан улсын төсөв, санхүүгийн найдвартай, тогтвортой байдал эргэлзээ төрүүлэх болсон. Өөрөөр хэлбэл, найдвартай, тогтвортой байдал тодорхойгүй, тогтворгүй байдлаар солигдож байна.

	Төсөв бүрдүүлэх үйл явц харьцангуй тогтвортой байна гэж үзэж болох юм. Ирээдүйн үйл ажиллагааны санхүүгийн үндсийг хангахад чиглэгдэх тул төсөв боловсруулах үйл явц нь алс ирээдүйд олж бас гарч болох орлого, зарлагаас ихээхэн хамаардаг. Төсөв бүрдүүлэхэд урт хугацааны туршид итгэлтэй байж болохуйц хүрэх үр дүн, амжилтын тухай төсөөлөл шаардагддаг байна. Төсөвт хийгдэх жил тутмын тодотгол ойрын ирээдүйд сайн жишээ болж, үр дүн нь үнэлэгдэх, харагдах зарлагын зохицуулалт бүхий ашигтай түвшинд хүрсэн үед төсөв бүрдүүлэх үйл явц хамгийн зохистой байна.

	Төсөв бүрдүүлэх сонгодог онол нь жил тутмын төсөв (Цаг хугацааны үечлэлийг тодорхойлох зорилгоор), улсын нэгдсэн төсөв (Улсын зарлагыг нэгдсэн хяналтад байлгах зорилгоор), хатуу тайлагнал (Зүй бус өөрчлөлтийг даван туулах зорилгоор), аудит (өмнөх үйл ажиллагааг нэгтгэн дүгнэх зорилгоор) гэх мэт цаг хугацааны чанд хүрээ тогтоох замаар учирч болох тодорхойгүй байдлаас сэргийлэхийг оролддог. Төсөвлөх үйл явцад төрийн санхүүд төдийлөн судлагдаагүй урьдчилан төлөвлөж, тогтворжуулах зарим нэг арга хэмжээ авах шаардлага гарахын зэрэгцээ тогтсон дүрмээр зохиогдож, тодорхойгүй байдлаас ангижрах бололцоо тэр болгон олдоод байдаггүй. Төсөв боловсруулагчид орлогоо багасгаж, зарлагаа ихэсгэх албан бус сонголтоор дамжуулан хүлээгдэж байгаагүй үр дүнгээс урьдчилан сэргийлэх арга замын эрэлхийлдэг. Төсөвт тодотгол хийх бодлого нь өөрчлөлтөд дасан зохицож, болох үйл явцыг урьдаас тааварлах бололцоо олгодог байна. Олон салбараас хангалттай хэмжээний орлого татан төвлөрүүлэх нь төсвийн найдвартай байдлыг нэмэгдүүлэх бөгөөд алдаагаа засварлах, уян хатан нөхцөлийг хангах, тодорхойгүй байдлыг даван туулах боломж олгодог.

	Тодорхойгүй байдал урьд байгаагүй хэмжээгээр үүсвэрлэх болсон өнөө үед түүнээс урьдчилан сэргийлэх уламжлалт арга явуургүй болжээ. Шинж тэмдэг улам бүр илэрхий болж байна. Сүүлийн хорин жилийн хугацаанд америк долларын ханш унаж, ойрын ирээдүйд сайжрах төлөв харагдахгүй байна. Муж улс, орон нутгийн засаг захиргаа холбооны улсын татаасгүйгээр оршин тогтнох бололцоогүй болсон бөгөөд тэдний хувьд холбооны улсын татаасгүй нөхцөлд дампуурал гэсэн ганцхан зам дурайж байна. Тэдний зарим нь ёроолгүй ангалын эрмэгт тулж, дэмжлэггүй бол оршин тогтнох чадваргүй болжээ. Улсын зарлага, татварын нэмэгдлийн эсрэг тэмцэх явдал улам бүр нээлттэй, хурц хэлбэр рүү шилжиж байна. Засаг төрийн эрх мэдэлтнүүд зарцуулсан хөрөнгө нь хэрхэн үр дүнгээ өгөх хийгээд эсэргэн жилд аль салбарт хөрөнгө хаяхаа нэг жилийн төсвөөс урьдчилан харах чадваргүй болсон. Мөнгө юунд зарцуулагдсан, ард түмэн үүнээс ашиг хүртэж байгаа, эсэхэд итгэл төгс хариулт өгч чадахгүй байна.

	Төсөв бүрдүүлэх үйл явц боловсруулагчдаас асар их хүчин чармайлга шаардах нарийн төвөгтэй үйл явц мөн. Харамсалтай нь, төсвийн өнөөгийн онол, практик цаг үеийн шаардлагыг хангахгүй байна. Тодорхойгүй, тогтворгүй байдлаас богино хугацаанд аль болох хурдан ангижирч чадах төсвийн шинэ онол, хандлага бидэнд шаардлагатай байна. Ингэхдээ улсын төсвийн салбар дахь өөрчлөлтөд хариулт болж чадахааргүй уламжлалт аргуудаас ангижрах хэрэгтэй.

	Хувьсан өөрчлөгдөж буй орчин дахь төсөв бүрдүүлэх үйл явц

	Урт хугацааны туршид улсын төсөв боловсруулах үндсэн асуудал шийдвэрлэгдсэн хэмээн үзэж байлаа. Шийдвэрлэгдээгүй үлдсэн цорын ганц асуудал нь үйлдвэрлэлийн хэмжээ, орлого, зарлагын урсгал, төрийн оролцоотой уялдуулж төсвийн хэлбэрт бага зэрэг өөрчлөлт оруулах явдал байв. Анхандаа нийгмийн хэрэгцээ хязгаарлагдмал, харин төрийн нөөц хязгааргүй гэж үзэж байлаа. Орлогоо нэмэгдүүлж, томоохон хэмжээний зарлагаа зохицуулах төрийн боломж зүйрлэшгүй их юм. Татвар бүрдүүлж, мөнгөн хөрөнгө татан төвлөрүүлэх өнөөгийн технологийн бололцоо хязгааргүй бөгөөд энэ нь нийгмийн асуудлыг захиргааны төрийн механизмаар дамжуулан шийдвэрлэх боломж олгож байна гэж үзэж байлаа. Өнөө цагт захиргааны төр байгаа нөөцийн үр дүнтэй ашиглалт юм уу татвар бүрдүүлэх тогтолцооны зохисгүй шинжийг багасгахгүйгээр нийгмийн шинэ шинэ эрэлт, хэрэгцээг хангах гэж улайрах болсон. Энэ нөхцөлд бидний хувьд төрийн нөөц хязгаарлагдмал, нийгмийн хэрэгцээ хязгааргүй гэсэн өөр хандлагыг дэмжих шаардлага үүсэж байна.

	Орлогоо нэмэгдүүлэх төрийн эрх мэдлийн боломж, бололцоо онцын эсэргүүцэлтэй тулгаралгүйгээр өссөөр байна. Татвараа үлэмж хэмжээгээр өсгөн нэмэгдүүлэх бололцоо өөрөө аж үйлдвэржилт, ардчилах үйл явцын түвшнээс хамаарч байдгийг түүх бидэнд харуулж байна. Энэ нь эдийн засгийн өндөр түвшний идэвхжил, чанартай бараа, үйлчилгээ хүргэх чадвартай төрийн захиргааны мэргэшсэн, ил тод, үр ашигтай үйлдэлд нийгмийн зүгээс итгэж буй байдал зэргээр нөхцөлдөнө.

	Татвар бүрдүүлэлт дэх эргэлзээ, холимог загварын эдийн засагт төрийн эзлэх хувь дээд цэгтээ хүрдэг гэсэн болгоомжлол тэрчлэн төрийн албаны өргөжилтөд үл итгэх байдал зэрэг нь улсын орлого нэмэгдэх үе магадгүй, дуусгавар болж байгааг харуулж байна. (...) Инфляцын дарамтын нөлөөгөөр татвар төлөгчид татвараас зайлсхийх болсон нь бодит орлого нэмэгдэхэд асуудал үүсэж байгааг харуулж байна. Хүмүүс их төлөв төрийн хяналт, татвараас зайлсхийж далд эдийн засаг бараадах болжээ.

	Дээрх хүндрэлийн зэрэгцээ орлогоо нэмэгдүүлэх засгийн газрын чадварт нөлөөлөхүйц цоо шинэ, бодитой хүчин зүйл гарч ирсэн нь хэрэгжүүлэх арга хэмжээ, хүлээгдэж буй үр дүнд үл итгэх байдлаас үүдэлтэй төрийн орлогыг хязгаарлах нийгмийн тоо томшгүй оролдлого юм.

	Төрийн хувьд боломжит бүх гарцыг тооцсон төсвийн хэд хэдэн боловсруулдаг байх шаардлагатай. Албан ёсны хязгаарлалт байхгүй үед ч гэсэн улс төрчид нийгмийн санаа бодлыг тооцсоны үндсэн дээр инфляцын түвшинтэй уяж зарлагын өсөлтийг хязгаарлах, төсвийг тэргүүлэх чиглэлийн хүрээнд хазаарлаж байх хэрэгтэй.

	Нийтийн бараа, үйлчилгээний эрэлт буурахгүй, харин ч ирээдүйд өсөх хандлагатай байна. АНУ-ын тэтгэврийн насны хүн амын эзлэх хувь өсөн нэмэгдэхийн зэрэгцээ ажиллах хүчний хомсдол бий болж тэр хэрээрээ тэтгэврийн насныханд зориулах нийгмийн зардал өсөж байна. Ядуурлын асуудлыг “нэг амьсгаа”- гаар шийдвэрлэх итгэл алдарч, нөхцөл байдлын талаарх таагүй үнэлэлт нэмэгдэх болсон. Энэ асуудлыг шийдвэрлэхийн тулд бүхэл бүтэн нэг үеийг элээх шаардлага тулгарч байна. Шинэ технологийн эрчимтэй хөгжил нь аюулгүй байдал, хүрээлэн буй орчныг хамгаалах судалгааны санхүүжилтэд төрөөс асар их зардал гаргахыг шаардаж байна. Нийгмийн эрэлт, хэрэгцээг зах зээлийн эдийн засгийн хүчээр хангах бололцоогүй болжээ. Захиргааны төрийн тогтолцоонд шилжих хандлага бий болж байна. Шинэ эрх зүйн хэм хэмжээ үүсэж байна.

	Ингэхлээр, эрүүл мэнд, боловсрол, нийгмийн хамгаалал, хот төлөвлөлт, гэмт хэрэгтэй тэмцэх явдал, хэрэглэгчдийн эрхийг хамгаалах гээд төрийн удирдлагын олон хүрээнд зардлын түвшнийг хатуу, чанд тогтоох бололцоогүй болжээ. Батлан хамгаалах, хүрээлэн буй байгаль орчин, цагдаа, сургууль, эмнэлэг, эрүүлийг хамгаалах болон дахин мэргэшүүлэх үйл ажиллагаанд эцэс төгсгөлгүй мөнгө зарах болсон. Дээрх зорилгод зарж буй хөрөнгө нь төрийн мөнгөн хөрөнгийн санг бүхэлд нь зарцуулсан ч байдлыг дээрдүүлж үл чадах тул “хэмжээ хязгаар үл мэдэгдэх зарлага” гэж тодорхойлж болох юм. Төрийн олон албан хаагчид хязгаарлагдмал нөөцөөр хязгааргүй өсөн нэмэгдэж буй хэрэгцээг хангахын тулд шинэ арга, зам эрэлхийлэх санхүүгийн нарийн, төвөгтэй нөхцөлд ажиллаж байна. (...) Тэд одоо хүнд сонголтын өмнө тулж иржээ. Орлого, зарлагын хэмжээг тааварлах хэцүү байгаагийн дээр эдийн засгийн асуудлаас үүдэн төсвийн төлөвлөгөө байнга өөрчлөгдөх болжээ. Хувьсан өөрчлөгдөж буй нөөц, нарийн, төвөгтэй зорилго, зорилт бүхий нөхцөлд төсөв бүрдүүлэхэд урьдын туршлага хангалтгүй байна.

	Үүний зэрэгцээ нөөцийн төлөөх өрсөлдөөн засгийн газар, төрийн агентлагийн түвшинд томоохон бүлэглэлүүдийн дунд эрчимжиж байна. Урьд харьцангуй тогтвортой байсан бүлэг тарж татан буугдах юм уу үзэл бодлоо өөрчлөх нь хэвийн үзэгдэл болжээ. Төсөв боловсруулах үйл явц олон янзын эрх ашгийн уулзварт байрлаж, дүрэм журам ямагт зөрчигдөх болсон. Төсвийн төслийн талаар нэгдсэн саналд хүрч, түүнийг хэрэгжүүлэхэд ихээхэн саад учирч байна.

	Эдийн засгийн тогтворгүй байдал бодит үзэгдэл болсон үед төсөв боловсруулах үйл явц үр дүнг тааварлахад боломж хомс, хянахад хүндрэлтэй төвөгтэй болж хувирдаг. Орлогын тогтворгүй байдлаас өөрсдийгөө хамгаалахын тулд төрийн албан хаагчид олон янзын төсвийн хөтөлбөр, конструктив бус арга хэмжээ авч хэрэгжүүлэх болсон. Эдгээр хөтөлбөрийг хүлээн авч хэрэгжүүлэх явцдаа мөнгө хаанаас гарахыг үл мэдэх учир төрийн албан хаагчид ямар нэгэн байдлаар нөхөн төлөөс болохуйц хамгаалах арга хэмжээ авдаг байна. (...) Харамсалтай нь, тэд өөрсдийгөө хамгаалах арга хэмжээ авахдаа нөөцийн хөрөнгө багасаж, мэдээлэл итгэл муутай болох гэсэн бас нэг тодорхой бус байдлыг бий болгодог.

	Төрийн удирдлагын янз бүрийн түвшин дэх нөөц, чиг үүргийн тогтворгүй байдал нь засгийн газрын дотоод бүтцийг ярвигтай болгохын зэрэгцээ энэ талбарт хөрөнгө хөдөлгөх боломжийг хязгаарлаж өгдөг. (...)

	Дүгнэлт

	Улсын төсвийн хүрээн дэх дээрх зургаан тодорхойгүй байдал, тэдгээрийг даван туулах оролдлого нь ердөө Америкийн нийгэм дэх гүн гүнзгий хямралыг илрэл төдий юм. Бид аж үйлдвэржилтийн дараах нийгмийн үеийн засгийн газрын мөн чанар, зорилгын талаар нэгдсэн ойлголтод хүрэх бололцоогүй билээ. Төрийн санхүү захиргааны төрийн ирээдүйн төлөвийн талаарх маргааны төвд байх болно. Учир нь төрийн зорилгыг тооцон үзэхгүйгээр тодорхойгүй, тогтворгүй нөхцөл дэх улсын төсөв бүрдүүлэх дэгийг бий болгох боломжгүй юм. Улсын нөөцийг хэрхэн үр дүнтэй хуваарилах вэ гэдгийг өнөөдөр хүртэл төсөвт бүрэн дүүрэн тодорхойлж чадаагүй байна. Төсвийн удирдлага хэсэгчилсэн байдлаар мухардалд орж бидэнд шинж тэмдэг харуулсаар байх болно. Төсвийн тэргүүлэх чиглэлээ тодорхойлж чадаагүй байж үйл ажиллагааны хэрэгжилт, түвшний талаар ярилцах нь утгагүй юм. (.)

	Төрийн албан хаагчид өгүүлэлд хөндсөн ярвигтай асуудлаар бие даан шийдвэр гаргах боломжгүй. Тэд зөвхөн өөрсдөд нь олгогдсон бүрэн эрхийн хүрээнд л үр дүнтэй байх бололцоотой. Төсөв бүрдүүлэх үйл явцыг төгөлдөржүүлэхийн тулд өнөөгийн төсвийн байгууллагуудын үйл ажиллагааг шинжлэх шаардлагатай. Хүрээлэн буй орчны өөрчлөлтөд хэрхэн, яаж дасан зохицох, чиг үүргээ хэрхэн хэрэгжүүлж байгаа, үүссэн шинэ орчинд өөрийгөө авч явах чадвар хэр зэрэг байгаа, төсөв, санхүүгийн ямар аргыг түлхүү ашиглаж байна гээд олон асуудлыг энд дурдаж болох юм.

	Тодорхойгүй, тогтворгүй орчинд уламжлалт чиглүүлэгчид устаж буй өнөө үед бид бүхэн улсын төсвийн салбарт шинэ, бүтээлч эхлэлийг дэмжиж байх ёстой. Улсын салбарын удирдлагад эдийн засгийг хөхиүлэн дэмжих, ашиг багатай сүйтгэлээс зайлсхийх хангалттай хөшүүрэг байхгүй байна. Бидэнд урт хугацаандаа үр дүнтэй зураглал хийж чадахуйц ажлын арга дутагдаж байна. Бид нийтийн бараа, үйлчилгээг гэрээгээр гүйцэтгэх чадвар бүхий хувийн хэвшлийн байгууллагуудын боломж, бололцоог бүрэн дүүрэн дайчилж чадахгүй байна. Бидэнд уламжлалт төсвийн үйл явцыг сайжруулахад чиглэгдсэн батлагдаж, нотлогдоогүй олон тооны онол, дүгнэлт, хэтрүүлэг л байна. Бидэнд түшмэдийн бус, нийгмийн эрх ашигт хариулт болж чадахуйц орчин үеийн технологийн боломжийг ашигласан шинэ төсвийн тогтолцоо шаардлагатай байна (N. J. Caiden, Public Budgeting amidst Uncertainty and Instability Spring 1981, 6-19).
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	Уг номыг “Болор дуран” шалгуураар шүүсэн болно. 
Программтай танилцах бол сурталчилгаа дээр товшиж холбоос руу орно уу.
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Заметки

		[←1]
	 President буюу ерөнхийлөгч гэх ойлголт нь үг зүйн хувьд “урд суугч, тэргүүлэгч, дарга” гэсэн утгыг илэрхийлэх бөгөөд эртний Грек-Ромийн үед янз бүрийн хурал даргалагч нарыг нэрлэхэд хэрэглэж байжээ. XVIII зууны үеэс улсын тэргүүн гэх утгаар ашиглах болсон. АНУ-д 1787 оны үндсэн хуулийн төслийг боловсруулах явцад улсын тэргүүнийг «Улсын тэргүүн-Ерөнхийлөгч» хэмээн анх нэрлэсэн байдаг. Бүрэн эрхээ угсаа залгамжилж эдлэх улсын тэргүүн-эзэн хаанаас ялгаатай нь тодорхой хугацаагаар нийт ард түмнээс сонгогдож бүрэн эрхээ хэрэгжүүлдэгт ерөнхийлөгчийн институтийн онцлог оршино. Латин Америкт 1807 оноос (Хаити), Европт 1802 оноос (Итали), Африкт 1848 оноос (Либери), Азид 1912 оноос (БНДИУ) “ерөнхийлөгч” гэх ойлголтыг тус тус ашиглах болсон. Монгол улсын хувьд 1990 оны гуравдугаар сард Ардын Их Хурлын чуулганаар батлагдсан “БНМАУ-ын төрийн дээд байгууллагын бүтцийн тухай” тогтоолд «БНМАУ-ын төрийн тэргүүн нь Ерөнхийлөгч байна» хэмээн зааснаар анх хэрэглэгджээ. Улмаар 1990 оны тавдугаар сарын 12-ны “БНМАУ-ын үндсэн хуулийн нэмэлт, өөрчлөлтийн тухай хууль”-аар эрх зүйн байдлыг нь тогтоож өгчээ.




	[←2]
	 Дэлхийн ихэнх улсад хууль тогтоох онцгой бүрэн эрх эдлэхийн зэрэгцээ нийт ард түмний ашиг сонирхлыг төлөөлөн илэрхийлж сонгогдон ажиллах институтийг “парламент” хэмээн нэрлэдэг байна. Парламент гэх ойлголт нь үг зүйн хувьд англи хэлний “parler буюу ярих, хэлэлцэх” гэх утгыг илэрхийлнэ. Ард түмний төлөөллийн хурал эртний Грек-Ромийн үеэс “ардын хурал”, “өтгөсийн зөвлөл”, “комици”, “сенат” гэх мэтээр нэрлэгдэж байв. Дундад эртний үед Монголд “хуралдай”, Францад “ерөнхий штат”, Испанид “кортес” гэхчлэн нэрлэх болсон. Орчин үеийн парламентын үүсгэл Англи улсад анхлан тавигдсан гэж үздэг. Гэхдээ Мэн арал, Исландад X зууны үед парламент (35 гишүүнээс бүрдэх Тинвальд 979 онд Мэн арлын Дуглас хотноо , Альтинг нь 930 онд Тингвадлаватн нуурын. хойд эрэгт байрлах Тингвэдлир гэх газраа тус тус хуралдаж байсан) ажиллаж байжээ.




	[←3]
	 Essay on Sir William Pitt.




	[←4]
	 Burgess, Political Science and Comparative Constitutional Law, Vol. I., p.69.




	[←5]
	 Bondy, “Separation of Governmental Power”, Columbia College Series in History, Economics and Public Law, Vol. V., p. 202 et seq.




	[←6]
	 Ж. Хэнри Форд сонирхолтой, онц ач холбогдол бүхий “The Rise and Growth of American Politics” гэх бүтээлдээ Америкийн төрийн захиргааны байгууллагын тогтолцоонд улс төрийн намд хамааруулж болох эдгээр үүрэгт анхаарлаа анх хандуулсан байна.
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