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Наблюдаемые в последние годы негативные 
тенденции в российской экономике выявили про-
блемы прежней модели экономического роста и ее 
неспособность отвечать новым вызовам. Сейчас и 
правительство, и экспертное сообщество обрати-
лись к поиску эффективной модели экономическо-
го роста, которая предполагает появление новой 
технологической базы, кардинальное улучшение 
делового климата и поддержку среднего и малого 
бизнеса. В этой связи процесс ее выработки должен 
быть синхронизирован с корректировкой системы 
государственного управления, от которой зависит 
эффективность всех социально-экономических про-
цессов в целом. 

Стоит отметить, что проблемы с низкой эффек-
тивностью государственного аппарата испытывает 
не только Россия. Особенностью бюрократического 
аппарата является экстенсивный рост, который об-
условлен ростом государственных функций за счет 
расширения государственного регулирования и со-
здания новых бюрократических процедур, а также 
увеличением количества государственных служащих 
и расходов на содержание госаппарата [Niskanen, 
2008. P. 198–203]. Однако с ростом расходов и зарплат 
производительность труда и эффективность государ-
ственных служащих не становятся выше. 

Процесс роста бюрократии характерен абсолют-
но для всех государств, независимо от уровня эко-
номического развития. Поэтому все страны рано 
или поздно приходят к осознанию необходимости 
изменения подхода к системе государственного 

управления. В свою очередь, реформы государст-
венной службы позволяют контролировать рост 
бюрократического аппарата, повысить эффектив-
ность работы, а также структурировать процесс 
принятия решений в зависимости от приоритетов 
и направления развития страны в целом. 

Реформа государственной службы России раз-
рабатывалась под воздействием общемировой 
тенденции проведения реформ государственного 
управления. Страны Организации экономического 
сотрудничества и развития начали администра-
тивные реформы еще в 1980-х годах. В их основе 
лежала концепция New Public Management (NPM), 
основные принципы которой были использованы 
при реализации административной реформы в Рос-
сии. В этой связи представляется полезным проана-
лизировать эти принципы, выявить достоинства и 
недостатки, а также оценить степень целесообраз-
ности реализации данной концепции в России в том 
виде, в котором это делалось в развитых странах.

Концепция New Public Management появилась в 
ответ на неспособность традиционной модели госу-
дарственного управления отвечать на новые эконо-
мические вызовы, которые сопровождали процес-
сы демократизации, глобализации, либерализации 
торговли и открытия национальных рынков. Эти 
процессы выявили противоречие между традици-
онной бюрократией и рыночной экономикой. Так, 
традиционная модель государственного управле-
ния характеризуется наличием большого количест-
ва бюрократических процедур, слиянием админис-
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тративного и политического процессов, элитарным 
положением государственных служащих, обуслов-
ленным гарантией пожизненного замещения долж-
ности, высоким жалованием и предоставлением 
социальных преференций.

Присутствие большого количества бюрократи-
ческих процедур и регулирующих функций приво-
дило к ухудшению делового климата и тормозило 
развитие рынка. Следствием слияния политиче-
ского управления и бюрократического аппарата 
являлся рост коррупции. Особое положение чинов-
ников стало причиной отсутствия ответственности 
государственных служащих за развитие страны в 
целом. В результате наличия противоречий тради-
ционной модели бюрократии повысились темпы 
роста затрат на госуправление, произошло увеличе-
ние количества государственных служащих. 

Новая концепция предполагала повышение ка-
чества госуслуг, сокращение затрат на содержание 
госаппарата, внедрение более эффективных моде-
лей управления и рост производительности труда 
государственных служащих. Изначально реформы 
государственного управления по принципам New 
Public Management разрабатывались только для раз-
витых стран, однако позднее эта концепция была 
взята на вооружение и развивающимися странами.

Вместе с тем при сохранении соответствия 
основному вектору менеджеризма правительства 
при реализации административных реформ прио-
ритеты в различных странах отличались в зависи-
мости от особенностей функционирования публич-
ного управления.

Так, в англосаксонских странах ставка делалась 
на прозрачность системы государственного управ-
ления, совершенствование административных и су-
дебных процедур в целях исключения возможности 
произвола публичной администрации в отношении 
частных лиц. 

В романо-германских странах весьма развит ин-
ститут гражданского общества, поэтому при рефор-
мировании системы государственного управления 
были предусмотрены механизмы участия граждан-
ского общества в процессе принятия управленче-
ских решений. 

В странах Восточной Европы принципиальным 
моментом было стремление преодолеть избыточ-
ность прямого государственного участия в эконо-
мике и социальной сфере. Поэтому ставка делалась 
на демократизацию и децентрализацию государст-
венного управления. 

Рассматривая основные принципы концепции 
New Public Management можно выделить следую-
щее:
•	 децентрализация: передача ряда полномочий с 

федерального уровня на региональный уровень 
исполнительной власти;

•	 передача ряда функций по выполнению госуслуг 
независимым агентствам, государственным кор-
порациям и ведомствам;

•	 внедрение системы бюджетирования, ориенти-
рованной на результат;

•	 демократизация: повышение открытости про-
цесса принятия управленческих решений;

•	 оптимизация: сокращение количества государ-
ственных служащих и передача части госуслуг в 
частный сектор; 

•	 конкуренция: конкурсное замещение должно-
стей, внедрение контрактной системы на госу-
дарственной службе, которая замещает дейст-
вующий ранее принцип пожизненной карьеры;

•	 эффективность: внедрение оценки по резуль-
татам. К середине 2000-х годов примерно в 2/3 
стран – членов Организации экономического со-
трудничества и развития в той или иной степени 
была внедрена система оплаты труда госслужа-
щих по результатам их деятельности;

•	 адаптация бюрократии к запросам рынка и гра-
жданского общества, защита интересов частных 
лиц.
Принципы New Public Management можно раз-

делить на два ключевых направления. Одни иссле-
дователи считают, что данная концепция касается 
структурных преобразований системы государст-
венного управления: реструктуризация управлен-
ческих полномочий, децентрализация, сокращение 
количества служащих, демократизация, повыше-
ние эффективности работы государственных слу-
жащих, повышение качества предоставляемых го-
сударственных услуг; внедрение системы аудита 
и подотчетности. Также преобразования направ-
лены на сокращение централизованных иерархи-
ческих структур, что предполагает уменьшение 
размера государственного сектора [Holmes, Shand, 
1995; Aucoin, 1990; Pollitt, 1995; Laffin, Painter, 1995; 
Minogue, 2001. P. 1–19].

Другие авторы утверждают, что принципы New 
Public Management предполагают внедрение в си-
стему государственного управления механизмов 
системы менеджмента, характерной для частного 
сектора, в целях создания конкурентного рынка. В 
этой связи бюрократический аппарат выступает в 
роли посредника между хозяйствующими субъек-
тами при минимальной роли государства в эконо-
мической сфере, что обеспечивается передачей ча-
сти полномочий по предоставлению государствен-
ных услуг частному сектору на рыночных условиях 
[Ferlie, 1996; Thynne, 2003; Pollitt, Bouckaert, 2000; 
Christensen, Laegreid, 2001].

В соответствии с концепцией New Public 
Management за государственным аппаратом закре-
плялась функция формирования общественного 
заказа для выполнения частным сектором на пра-
вах аутсорсинга. Этот подход требовал применения 
принципиально иного способа бюджетирования, 
а именно – перехода от бюджетирования по расхо-
дам к системе бюджетирования, ориентированной 
на результат. Поэтому реформа государственного 
управления включает, в том числе, бюджетную ре-
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форму, целью которой было снижение жесткого 
контроля, расширение финансовой автономии ве-
домств. Однако грань между бюджетированием, 
ориентированным на результат, и плановой эконо-
микой достаточно сложно соблюсти. 

К примеру, как утверждают Ян Д. Кларк и Гар-
ри Суэйн, бюджетирование, ориентированное на 
результат, приводит к еще большим искажениям – 
чрезмерной централизации, жесткому контролю за 
издержками и результатами [Кларк, Суэйн, 2006]. 
Особенно эту грань легко перейти странам, имею-
щим историю плановой экономики.

Нельзя рассматривать мониторинг работы госу-
дарственных служащих как способ их оценки. Его 
необходимо рассматривать в качестве инструмента 
выявления проблем и препятствий на пути реали-
зации целей и задач государственной политики.

Результаты работы государственных служащих 
и ведомств в целом, с одной стороны, сложно из-
мерить количественными показателями, поэтому 
любая оценка будет иметь субъективный характер, 
а, с другой стороны, эффективность и успешность 
реализации той или иной программы во многом 
зависит от внешних факторов – экономической 
конъюнктуры, внешнеполитических процессов, из-
менения геополитического контекста. 

Несмотря на противоречия, которые потенци-
ально может нести система бюджетирования, ори-
ентированная на результат, на бюджетную реформу 
решились многие развитые страны. 

Успешность реформ оценивается экспертами не-
однозначно. К примеру, несмотря на то, что Австра-
лии удалось существенно сократить долю государ-
ственного сектора, страна столкнулась с проблемой 
эффективности системы сбора и анализа данных о 
результатах выполнения поставленных задач, что 
объясняется несовершенством информационного 
процесса и уровнем достоверности данных со сто-
роны частных поставщиков услуг государственно-
му аппарату [Carlin, 2003; Mackay, 2004]. 

Опыт Нидерландов также подтверждает слабую 
проработанность механизма оценки результатов 
– отсутствует четкая взаимосвязь между целями, 
задачами государственной политики, показателя-
ми результативности их выполнения и бюджетным 
процессом. Децентрализация привела к дроблению 
процесса постановки целей, которые зачастую про-
тиворечили друг другу и дублировались. Наличие 
большого количества экономических агентов, во-
влеченных в процесс решения государственных 
задач (что явилось следствием передачи части 
полномочий по реализации государственных услуг 
частному сектору), привело к усложнению перего-
ворного процесса между ними. Система бюджети-
рования, ориентированного на результат, требует 
постоянного мониторинга выполнения процесса 
реализации задач, в целях корректировки курса. 
При наличии большого количества экономических 
агентов достаточно сложно осуществлять монито-

ринг, что делает невозможным процесс синхрониза-
ции промежуточных результатов с поставленными 
задачами [Bestebreur, Klaassen, 2003]. 

Новая Зеландия также столкнулась с рядом про-
блем при реализации бюджетной реформы. Во-пер-
вых, это касается проблем, связанных с постанов-
кой конечных результатов деятельности государ-
ственного сектора и осуществлением мониторинга 
их достижения. Во-вторых, подотчетность органов 
государственного управления, а также частных 
компаний, выполняющих госзаказ, оказалась не 
столь прозрачной для проведения эффективной 
бюджетной реформы. Подотчетность включает в 
себя не только создание достоверных отчетов о 
финансовых результатах деятельности, соответст-
вующих бюджетным ограничениям и соглашениям 
о покупках, но и организацию достаточно жестко-
го внутреннего аудита организаций и внедрение 
принципов социально-ответственного ведения биз-
неса [Schick, 1998].

Специфика социокультурного контекста, особен-
ности институционального и экономического раз-
вития страны ограничивают возможности приме-
нения управленческих механизмов, разработанных 
в развитых странах. 

Как показывает практика, децентрализация 
также отразилась на системе бюджетирования по 
результатам. Процесс постановки целей и задач 
развития каждого ведомства имел фрагментарный 
характер. Ответственность за корректность поста-
новки целей ложилась на отдельные ведомства, 
которым предоставлялась широкая автономия. По-
этому проверить реалистичность и полноту постав-
ленных целей и задач практически невозможно. 

Некоторые исследователи призывают рассма-
тривать New Public Management в качестве комплек-
са мер по реформированию системы государствен-
ного управления. Однако не все его компоненты 
обязательны к реализации [Turner, Hulme, 1997; 
Manning, 2001], поскольку в силу особенностей го-
сударственного и экономического развития стран, 
реализация некоторых механизмов может иметь 
противоположный ожидаемому эффект, что демон-
стрирует попытка внедрения принципов New Public 
Management в развивающихся странах, к которым 
относится Россия. 

К примеру, некоторые исследователи отмечают, 
что предоставление большей автономии федераль-
ным государственным служащим может привести 
к концентрации в их руках большого круга полно-
мочий, что создаст риск централизации принятия 
решений со стороны федеральных чиновников в 
ущерб передаче некоторых полномочий общест-
венным организациям [Kaboolian, 1998; Khademia, 
1998; Maor, 1999]. 

Кроме того, механизмы и модели управления 
частным сектором зачастую сложно применить в 
системе государственного управления [Flynn, 2002]. 
Большинство сфер государственной службы и ад-
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министрирования имеют различные политические, 
этические, конституционные и социальные аспек-
ты, что является принципиальным отличием от 
частного сектора, основной целью которого явля-
ется извлечение прибыли [Pollitt, 1990; Armstrong, 
1998]. Кроме того, система государственного управ-
ления в силу политической специфики не обладает 
тем объемом свободы, который свойственен сис-
теме менеджмента в частном секторе [Cheung, Lee, 
1995]. К примеру, в условиях кризиса частные ком-
пании зачастую прибегают к оптимизации кадро-
вых ресурсов, что недопустимо в системе государст-
венного управления, особенно в условиях кризиса.

Более того, эффективность введения контракт-
ной системы весьма сомнительна, поскольку зача-
стую контракты государственных служащих имеют 
секретный характер и ни о какой прозрачности 
процесса принятия решений и их выполнения речи 
идти не может [Hughes, 2003]. 

Процесс децентрализации привел к фрагмен-
тарности принятия управленческих решений, «раз-
мытости» долгосрочных приоритетов развития 
страны, отсутствию координации процесса взаи-
модействия между ведомствами и затруднению 
оценки эффективности работы. Для преодоления 
этого противоречия ряд стран в середине 1990-х го-
дов стали разрабатывать реформы стратегического 
управления государством. Их внедрение призвано 
преодолеть противоречие, заложенное концепцией 
New Public Management. Россия в последние годы 
также активно пытается перенять практику вне-
дрения системы стратегического управления. Ее 
суть заключается в определении приоритетов и на-
правлений развития страны, на основе долгосроч-
ных социально-экономических прогнозов. Фактиче-
ски стратегическое планирование задает основные 
параметры развития страны в целом. 

В целом применение стратегического планиро-
вания позволяет не только повысить согласован-
ность целей с ресурсами и обосновать финансовое 
обеспечение проектов и программ, но и системати-
зирует постановку задач перед государственными 
служащими, а также упрощает процедуру оценки 
эффективности их работы и вклада в достижение 
стратегических целей, что делает бюджетную по-
литику и экономическое развитие страны более 
предсказуемыми для бизнеса и общества.
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