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В статье, на основе адаптации зарубежного опыта использования организационных моделей управле-
ния эффективностью в общественном секторе экономики выявлены перспективные методы исследования 
и критерии качества управления в организациях государственного сектора. Обосновано, что эффективность 
деятельности институциональной и функциональной структур государства может быть охарактеризована 
системой абсолютных и относительных показателей. Проанализированы различные подходы к характери-
стике и границам государственного (общественного) сектора экономики, проведено сравнение структуры 
государственного сектора в США, странах Европы и Азии, сформулированы задачи и роль государственно-
го предпринимательства. Сравнивая государственный и частный секторы в различных странах, определено, 
что некоторые отрасли промышленности включаются в структуру государственного сектора. По результатам 
комплексного исследования определены проблемы измерения эффективности и качества управления в орга-
низациях государственного сектора, институционально-экономические особенности и предпосылки совер-
шенствования информационной базы для мониторинга эффективности управления. 

Ключевые слова: государственный (общественный) сектор, государственное предпринимательство, 
эффективность управления, измерение эффективности управления

FOREIGN EXPERIENCE OF USING ORGANIZATIONAL MODELS 
OF PERFORMANCE MANAGEMENT IN THE PUBLIC SECTOR

Kozhevina O.V.
Financial University under the Government of the Russian Federation, 

Moscow, e-mail: ol.kozhevina@gmail.com

In the article, based on the adaptation of foreign experience in the use of organizational models of performance 
management in the public sector, identifi ed promising research methods and criteria for quality management in 
public sector organizations. It is proved that the effi ciency of institutional and functional structures of the state can 
be characterized by the system of absolute and relative indicators. Analyzed various approaches to the description 
and boundaries of the state (public) sector, comparison of the structure of the public sector in the United States, 
Europe and Asia, set the objectives and role of public enterprises. Comparing the public and private sectors in 
different countries, it is determined that some industries are included in the structure of the public sector. According 
to the results of a comprehensive study defi ned performance measurement and quality management in public 
sector organizations, institutional and economic characteristics and background improving the information base for 
monitoring management effectiveness.

Keywords: public sector, public enterprise, management effectiveness, performance measurement management

Мировая практика свидетельствует, 
что при любом политическом режиме го-
сударственный сектор экономики служит 
ключевой экономической опорой страны 
и основой экономической безопасности. 
Государство всегда участвует в осущест-
влении крупных народно-хозяйственных 
проектов, а роль государственных компа-
ний в достижении макроэкономических по-
казателей может быть достаточно весомой 
[4, 6]. На долю госсектора приходится 30–
40 % объема промышленного производства 
в Центральной и Восточной Европе. В Рос-
сии, по разным оценкам, около 30 % про-
мышленного производства осуществляют 
предприятия с государственным участием 
и около 50 % ВВП производится в государ-
ственном секторе экономики.

Методологические аспекты использова-
ния организационных моделей управления 
эффективностью в государственном секторе 
экономики рассматривались в работах за-
рубежных авторов Э. Аткинсона, Дж. Бука-
ерта, Х. Брюйна, Д. Осборна, С. Поллитта, 
Дж. Стиглица, К. Эклунда, Р. Эскауса и др. 

По утверждению Р. Эскауса, государ-
ственный сектор создан и функционирует 
для развития экономики, будучи вспомога-
тельным элементом, создающим благопри-
ятную среду для частного капитала [14]. 
Поскольку частный капитал уклоняется 
от вложений значительных средств в от-
расли и сферы деятельности, отдача от ко-
торых проблематична или ориентирована 
за пределы горизонта прогнозирования, то 
государство должно проявлять большую 
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активность. Под государственным секто-
ром Э.Дж. Долан понимает «совокупность 
многоуровневых институтов, представля-
ющих «объединенный» государственный 
сектор экономики». Неоднозначную мысль 
при характеристике границ государствен-
ного сектора высказывает шведский уче-
ный К. Эклунд. По его мнению, «у государ-
ственного сектора в странах со смешанной 
экономикой, кроме экономических причин 
расширения и мотивов политического ха-
рактера, существует механизм самораз-
вития на основе собственной внутренней 
логики. При достижении им определенных 
размеров государственный сектор имеет 
тенденцию к разбуханию, государственной 
экспансии и саморазвитию».

Эффективность деятельности институ-
циональной и функциональной структур 
государства может быть охарактеризована 
системой абсолютных и относительных 
показателей или их совокупностью. Ка-
кой из показателей доминирующий или 
определяющий, а какой функциональный, 
относительный или абсолютный, опреде-
ляется поставленными задачами оценки. 
Л.И. Якобсон отмечает: «общественный 
сектор представляет собой совокупность 
ресурсов экономики, находящихся в распо-
ряжении государства» [13].

Государственный сектор экономики – 
это система предприятий, учреждений и ор-
ганизаций, функционирующих на эконо-
мической и правовой базе государственной 
собственности в целях реализации функций 
государства в экономической, социальной 
и политической сферах. Государственный 
сектор экономики производит такие эконо-
мические блага, которые частный сектор 
либо не производит вообще, либо неэффек-
тивен при их создании.

Адам Смит в работе «Исследование 
о природе и причинах богатства народов» 
отмечал, что «обязанностью государя или 
государства является основание и содержа-
ние таких общественных учреждений и (…) 
общественных работ, которые, будучи (…) 
в самой высокой степени полезными для 
обширного общества в целом, не могут, 
однако, своей прибылью возместить рас-
ходы отдельного человека или небольшой 
группы людей. Поэтому нельзя ожидать, 
чтобы частное лицо или небольшая груп-
па частных лиц основывала их или содер-
жала» [11]. Идеи А. Смита имели сильное 
воздействие как на правительства, так и на 
экономистов. Многие из наиболее видных 
экономистов 19 века – Дж. Милль, Н. Сени-
ор – внесли вклад в формирование доктри-
ны «свобода торговли», которая доказыва-
ла, что государство не должно вмешиваться 

в частный сектор, пытаясь регулировать 
или контролировать частное предпринима-
тельство. Но задача экономистов опреде-
лить точные условия, при которых «неви-
димая рука» направляет экономику по пути 
эффективности.

Существует широкий диапазон мнений 
о роли государства в регулировании эконо-
мики. О разной доминирующей роли госу-
дарства утверждали представители инсти-
туционального направления (Дж.М. Кейнс, 
К. Маркс, Дж. Гэлбрейт, Дж.Ю. Стиглиц, 
В. Ойкен, П. Самуэльсон) и неолиберализма 
(М. Фридмен, Ф.А. Хайек, Дж. Стиглер) [9–
18]. В. Ойкен считал [9], что политические, 
экономические, социальные и правовые 
порядки взаимозависимы. Экономическая 
политика не должна быть конъюнктурной, 
ведущейся ради решения сиюминутных за-
дач, а конкуренция не появляется и не вос-
производится автоматически, она вытес-
няется монополией и нуждается в защите. 
О менее активной роли государства, но уси-
ливающейся при несостоятельности рынка 
писали в своих исследованиях М. Фридмен 
и Дж. Стиглер.

Изучение зарубежного опыта выявило 
особенности использования моделей управ-
ления эффективностью деятельности субъ-
ектами государственного сектора экономи-
ки. С практической точки зрения интересен 
опыт США, где создана посредством госу-
дарственного регулирования благоприятная 
среда для успешной деятельности органи-
заций бизнеса. На примере США можно 
изучать роль государства в создании специ-
альных факторов и ориентацию деятельно-
сти государственного сектора на стимули-
рование международного сотрудничества. 
Одно из основных различий между США 
и многими западноевропейскими странами 
состоит в ограниченной роли государства 
как производителя товаров и услуг [1].

Важным принципом функционирования 
государственного сектора США является 
то, что государственные организации фак-
тически не занимаются производственной 
деятельностью, чтобы не создавать конку-
ренцию частному бизнесу. С другой сто-
роны, государство присутствует в тех от-
раслях, которые малоэффективны с точки 
зрения частного сектора, но в то же время 
необходимы для функционирования всей 
или значительной части экономики. В за-
висимости от субъектов собственности 
существует федеральная собственность, 
собственность правительства штатов, ор-
ганов местного самоуправления (муници-
палитетов, городского управления, управ-
ления особых округов). В Соединенных 
Штатах местные власти несут основную 
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ответственность за образование и деятель-
ность государственных образовательных 
учреждений (начальная и средняя школа, 
колледжи). Электроэнергия производит-
ся как частными фирмами, так и государ-
ственными компаниями. Различия между 
государственными и частными предпри-
ятиями США иногда недостаточно четкие. 
Государство может владеть более чем 50 % 
капитала фирмы, но дает ей возможность 
функционировать по типу частной ком-
пании [2]. Государственные организации 
в США не формируют миссию и страте-
гию так же четко и последовательно, как 
частные компании. Государственным пред-
приятиям сложнее применять собственные 
стимулы, а частные компании используют 
стимулирование в качестве средства повы-
шения квалификации, знаний, профессио-
нальной компетентности, приверженности 
к делу своих сотрудников. В федеральном 
правительстве и государственных учреж-
дениях труднее добиться эффективности 
из-за размеров и сложности системы, не-
определенности критериев оценки, трудно-
сти формирования миссии, уязвимости по 
отношению к внешней политической сре-
де, множественности участников процесса 
принятия и реализации решений, его жест-
кой формализации.

При сравнении государственного 
и частного секторов в различных странах 
выясняется, что некоторые отрасли про-
мышленности включаются в структуру 
государственного сектора. Редко относят 
к государственному сектору сельское хозяй-
ство, но в большинстве стран телефонная 
сеть, гидроэнергетика, транспорт, телевиде-
ние, а также формирование производствен-
ной инфраструктуры – системы автодорог, 
каналов, мостов, портов, сооружений – вхо-
дят в госсектор экономики. Наибольшее 
развитие среди крупных европейских стран 
государственное вмешательство получило 
во Франции, Италии и Великобритании. 
Характерным для Великобритании является 
то, что активно претворяются в жизнь прин-
ципы как государственного регулирования, 
так и дерегулирования, как национализа-
ция, так и денационализация, приватизация 
и огосударствление в различных проявле-
ниях и формах [8]. В Великобритании госу-
дарство производит сталь и уголь, во мно-
гих странах крупные банки принадлежат 
государству и управляются им (Великобри-
тания, Франция, Бельгия, Италия, Испания, 
Япония, Китай, Корея, исламские страны 
и пр.). В России 53 банка контролируют-
ся государством, на них приходится 56 % 
совокупных банковских активов в стране. 
Среди банков с государственным участием 

наиболее динамично растут учреждения, 
принадлежащие государству не напрямую, 
а опосредованно через государственные 
компании, банки и корпорации. Концен-
трация внутри государственного сектора 
растет, и 5 крупнейших банковских групп 
сосредоточили около 50 % всех банковских 
активов России. По мнению А.В. Вернико-
ва [5], «частный сектор постепенно вытес-
няется из банковской отрасли, его удельный 
вес в активах и капитале размывается и па-
дает, начинают действовать принципы госу-
дарственной кредитной системы».

Государственное предприниматель-
ство – сложное явление, отличающееся 
своей спецификой. Под государственным 
предпринимательством в развитых странах, 
как правило, понимается деятельность, осу-
ществляемая за счет бюджетных ресурсов 
и с разной степенью контроля со стороны 
государства за их расходованием. Можно 
условно сгруппировать по степени участия 
и контроля государства за деятельностью 
общественных корпораций в нерегулиру-
емые, частично регулируемые, полностью 
(жестко) регулируемые.

Каждая из промышленно развитых 
стран имеет свою специфику в формирова-
нии государственного сектора экономики 
и государственного предпринимательства, 
свои критерии отнесения государственных 
корпораций к тому или иному типу. В за-
падноевропейских странах нет единого 
подхода к определению критерия отнесения 
предприятий к государственным. Для одних 
этим показателем является доля в капитале, 
а для других – право решающего голоса не-
зависимо от организационно-правовой фор-
мы предприятия.

В Германии имеют место государствен-
ные корпорации трех видов [19]:

– предприятия частного права (акцио-
нерные общества, общества с ограниченной 
ответственностью), которые осуществляют 
свою деятельность на основе свободного 
рыночного механизма спроса-предложения;

– экономически – самостоятельные 
предприятия публично-правового характера 
деятельности – организационно автономны, 
но находятся под контролем курирующего 
министерства;

– «собственные» предприятия, находящи-
еся на балансе бюджета или входящие в со-
став министерств (собственность федераль-
ного правительства или правительств земель).

В Японии также государственные кор-
порации подразделяют на административ-
ные предприятия; особые (самостоятель-
ные) предприятия; предприятии смешанной 
формы и акционерной формы [8]. Как пока-
зало исследование, модели государственного 
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предпринимательства Канады, Японии, 
Германии, Швеции более адаптивны и бо-
лее устойчивы к реформам, дерегулирова-
нию и дерегламентированию, чем модели 
стран Западной Европы и США. Государ-
ственное вмешательство смещается в сто-
рону государственных социальных услуг, 
в образование, науку, здравоохранение, со-
цобеспечение, возрастает роль государства 
в формировании человеческого капитала.

Бюджетирование, ориентированное 
на результат, преимущественно встреча-
ется в европейских странах, в частности 
во Франции. При определении эффектив-
ности расходования бюджетных средств 
результаты разграничиваются на два типа: 
прямые (непосредственные) результаты 
деятельности (объем общественных благ, 
услуг или работ, произведенных госу-
дарственными учреждениями); конечные 
социальные результаты (социально-эко-
номический эффект от предоставляемых 
государством услуг). При оценке эффек-
тивности производственных (бюджетных) 
расходов и степени достижения постав-
ленных целей применяются такие показа-
тели эффективности и результативности, 

как [3, 7]: показатель затрат – стоимостная 
оценка необходимых для предоставления 
бюджетной услуги финансовых, трудо-
вых и материальных ресурсов; показатель 
выпуска – непосредственные результаты 
произведенных затрат, объем и качество 
предоставленных потребителям услуг или 
выполненных работ; показатели конечных 
результатов деятельности – последствия 
выполнения органами государственной 
власти, государственными учреждения-
ми возложенных на них функций, постав-
ленных задач по реализации программ. 
Оценка эффективности и качества госу-
дарственного управления основывается 
на изучении социальных и экономических 
характеристик. Социальные характеристи-
ки выражают соответствие деятельности 
органов власти потребностям населения, 
а экономические характеристики – эконо-
мию и выгоды, получаемые за счет опти-
мизации и рационализации деятельности 
органов государственной власти. Схема 
распределения сфер ответственности за 
достижение результатов по администра-
тивным уровням государственного сектора 
экономики предлагается на рисунке.

Виды результатов и эффектов по уровням государственного сектора экономики

Идея использования положений кон-
цепции управления качеством и эффек-
тивностью (производительностью) в госу-
дарственном секторе активно развивается 
с 80-х годов ХХ века. Эн. Бек, Дж. Боул-
ден, Х. Салем [3] отмечают, что концеп-
ция эффективности и качества имеет уни-
версальный характер, поэтому применима 
к государственным и административным 
учреждениям. Повышение эффективно-
сти и качества – результат продуманного, 
взвешенного и контролируемого процесса 
управленческого воздействия, позволяю-

щего выявить «узкие места», направления, 
на которых возможно совершенствование 
функций. Необходимо создавать организа-
ционные системы и операционную среду, 
которые будут способствовать совершенство-
ванию процессов управления, посредством 
обучения руководителей сформировать необ-
ходимые целевые установки для повышения 
компетентности всех работников.

Статья подготовлена по результатам 
исследований, выполненных за счет бюд-
жетных средств по Государственному за-
данию Финуниверситета 2014 года.
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