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Аннотация
В монографии рассматривается широкий круг вопросов,

связанных с формированием и развитием институциональной
среды для повышения качества управления государственным
имуществом и государственными ресурсами. Исследуется
комплекс теоретических, методологических и практических
проблем трансформации институтов государственного
управления в условиях глобальных стратегических вызовов.
Показаны возникающие фундаментальные риски в контексте
существующих институциональных ограничений, выделены
сложившиеся институциональные предпосылки низкой
эффективности государственного управления. Предлагаются
новые концептуальные подходы к развитию модели



 
 
 

управления государственным имуществом и публичными
закупками. Исследуются возможности и потенциал института
государственно-частного партнерства для привлечения частных
инвестиций в стратегические национальные проекты. Особое
внимание уделено институциональным аспектам управления
наукой в условиях глобальных вызовов технологического и
информационного характера.

Монография представляет интерес для научных работников
и специалистов, представителей экспертного сообщества,
профессиональной и деловой общественности, занимающихся
проблемами государственного управления, а также для
преподавателей и студентов экономических вузов.
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управления в контексте
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российской экономики

 
Введение

 
На современном этапе растущая неэффективность сло-

жившейся модели государственного управления требует пе-
реосмысления концептуальных подходов к ее трансформа-
ции для преодоления экономических последствий мировой
пандемии и достижения стратегических целей, определен-
ных Указом Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 «О на-
циональных целях и стратегических задачах развития РФ на
период до 2024 г.». В основном Указ содержит позиции и це-
левые показатели социально-экономического развития стра-
ны, однако без проведения институциональных преобразо-
ваний в сфере государственного управления, формирования



 
 
 

институциональных условий для повышения качества госу-
дарственного управления адекватный ответ на глобальные
вызовы, стоящие перед нашей страной, не представляется
возможным.

Следует отметить, что поиск более эффективных моделей
государственного управления активно идет в большинстве
экономических развитых стран мира. Кризис государствен-
ного управления во многом является следствием глобаль-
ных цифровых и технологических вызовов. В последние два
десятилетия проблемы кризиса и трансформации парадиг-
мы государственного управления выступают важнейшим на-
правлением исследований, результаты которых и определя-
ют институциональные принципы формирования новых мо-
делей управления. В первую очередь, это получившие раз-
витие в конце прошлого века – парадигма Нового государ-
ственного управления (New public management)1, которая
рассматривает государство как систему сервисных функций,
и «Достойного управления» (Good Governance)2, предлага-

1 Новый государственный менеджмент вырос из практики реформирования об-
щественного сектора ряда англоязычных государств (Новой Зеландии, Австра-
лии, Великобритании) в 1980-х гг., обрел широкую популярность в США после
выхода в свет в 1992 г. книги Д. Осборна и Т. Геблера «Переосмысление госу-
дарства: как предпринимательский дух трансформирует общественный сектор»
9 (Osborne D., Gaebler T. Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector. NYC. Plume Publ. 1993. ), после чего его идеи ста-
ли активно использоваться и в странах с переходными и развивающимися эко-
номиками.

2 Впервые понятие «Good Governance» появилось на повестке дня в 1992 г. на



 
 
 

ющая перейти от понимания управления как исполнения
функций к управлению как сети взаимосвязей государства
и граждан. В настоящее время в теории и на практике на-
блюдается тенденция к синтезу идей, принципов и подходов
обеих концепций для повышения качества государственного
управления.

Одной из наиболее современных теорий, комплексно рас-
сматривающих взаимосвязанные аспекты формирования но-
вой концепции государственного управления, является мо-
дель «государства плеймейкера» (play-maker), рассматрива-
ющего государство в качестве самостоятельного и полно-
правного экономического субъекта, определяющего обще-
ственный интерес и нормативные установки развития, рас-
полагающего ресурсами для их реализации, гармонично вза-
имодействующего с современными формами демократии и
гражданского общества3. В контексте данного теоретическо-

Ежегодной конференции Всемирного банка в области экономического развития,
подобным образом была названа одна из тем конференции (Красильников Д.Г.,
Сивинцева О.В., Троицкая Е.А. Современные западные управленческие модели:
синтез New public management и Good governance // Ars Administrandi. 2014. № 2.
С. 45–62. )

3 Основные теоретические положения данной модели отражены в работах: Ру-
бинштейн А.Я., Городецкий А.Е. Государственный патернализм и патерналист-
ский провал в теории опекаемых благ // Журнал институциональных исследова-
ний.2018.Том 10. № 4. С.38–58; Городецкий А.Е. Институты государственного
управления в условиях новых вызовов социально-экономического развития. Мо-
нография. М.: Институт экономики РАН.2018.; Городецкий А.Е. Гринберг Р.С.,
Воейков М.И. Экономическая природа государства: новый ракурс: Препринт. М.:
ИЭ РАН 2018.



 
 
 

го подхода приоритетной становится не проблема объема
(масштаба) государственного участия в экономике, а эффек-
тивность такого участия, в том числе эффективность инсти-
тутов управления экономическими активами государства:
объектами государственного имущества; компаниями с го-
сударственным участием; различными видами материаль-
ных и финансовых ресурсов, в том числе направляемых на
публичные закупки для обеспечения общественных нужд,
финансирование науки, поддержку фундаментальных иссле-
дований и разработок.

Разработке комплекса данных вопросов, многие аспек-
ты которых остаются недостаточно изученными как в тео-
ретико-методологическом, так и практическом планах, по-
священа данная коллективная монография. В качестве ме-
тодологической основы исследований выступает ретроспек-
тивный и институциональный анализ для определения взаи-
мосвязи сложившихся дисфункций в сфере государственно-
го управления с концепцией проводимых институциональ-
ных реформ, а также для оценки влияния внешних факто-
ров (стратегических, правовых, цифровых, экономических)
и внутренних (организация корпоративного управления, ме-
неджмента) на качество управления экономическими акти-
вами государства.

В монографии значительное внимание уделено пробле-
мам институциональных преобразований для внедрения
цифровых технологий и платформенных решений в систе-



 
 
 

му государственного управления, что приводит к возникно-
вению противоречий при взаимодействии новых и действу-
ющих институтов, обострению фундаментальных институ-
циональных рисков, связанных с неэффективностью ранее
проведенных институциональных реформ. При этом инсти-
туты государственного управления, выступая одновременно
субъектом и объектом преобразований, являются важней-
шим элементом и драйвером реализации стратегических за-
дач экономического развития.

Можно утверждать, что в условиях глобальных вызовов
значительная роль в достижении национальных приоритетов
будет сохраняться за государственным сектором и государ-
ственными компаниями, которые оказывают существенное
влияние на эффективность функционирования российской
экономики. Однако проблемы управления государственным
имуществом на протяжении всего периода рыночных ре-
форм в России рассматриваются главным образом сквозь
призму приватизационных процессов, несмотря на отсут-
ствие явных успехов в контексте обеспечения роста эко-
номики, создания конкурентной среды и цивилизованно-
го рынка. В этой связи в монографии достаточно полно и
комплексно исследуется система управления государствен-
ным имуществом, компаниями с государственным участием
и обосновывается необходимость разработки новых базовых
концептуальных положений.

На современном этапе чрезвычайно остро стоит и пробле-



 
 
 

ма повышения эффективности системы закупок для обеспе-
чения государственных и общественных нужд. На публич-
ные закупки выделяются огромные бюджетные средства, со-
вокупный спрос государства (в лице уполномоченных ор-
ганов исполнительной власти), муниципальных образова-
ний и отдельных видов юридических лиц составляет поряд-
ка 31–37% ВВП, а государство, выступая в качестве круп-
нейшего заказчика и потребителя продукции целого ряда
отраслей, имеет возможность использовать государствен-
ный спрос для стимулирования инновационного обновления
российской экономики и выполнения национальных проек-
тов. Однако существующие фундаментальные проблемы в
модели регулирования закупок препятствуют трансформа-
ции контрактной системы в важнейший институт государ-
ственного управления. В этой связи разработка методоло-
гии построения модели управления публичными закупка-
ми, опирающейся на дифференцированный и сегментиро-
ванный подход к регулированию закупок, представляется
чрезвычайно важной задачей.

Отдельной темой в монографии выступают проблемы ор-
ганизации и управления научными исследованиями. На про-
тяжении всего постсоветского периода продолжается дис-
куссия об основополагающих принципах реформы органи-
зационной структуры российской науки для повышения ее
конкурентоспособности и делаются практические шаги в
данном направлении.



 
 
 

В условиях экономических санкций, а также возникаю-
щих финансовых проблем из-за волатильности цен на энер-
горесурсы, достижение устойчивого экономического роста
российской экономики не представляется возможным без
привлечения потенциала частного предпринимательства,
построения системы эффективных взаимоотношений госу-
дарства и частного бизнеса. В этой связи разработка инсти-
туциональных основ совершенствования форм и механиз-
мов государственно-частного партнерства для привлечения
частных инвестиций в национальные проекты представляет-
ся чрезвычайно актуальной задачей для реализации страте-
гических задач социально-экономического развития страны.

Монография подготовлена в Центре исследования про-
блем государственного управления Института экономики
РАН на основе результатов исследований по теме государ-
ственного задания «Институты государственного управле-
ния в реализации новой стратегии экономического разви-
тия России» за 2017 – 2020 гг. Peг. №  НИОКТР АААА-
А17-117021750041-5.
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Глава 1

Трансформация институтов
государственного управления

в контексте новых
стратегических вызовов

 
 

1.1. Повышение качества
государственного управления

как стратегический вызов
российской экономики

 
Новый вектор развития страны, основные приоритеты ко-

торого определены Указом Президента РФ от 7 мая 2018
г. «О национальных целях и стратегических задачах разви-
тия РФ на период до 2024 г.» [1], предполагает решение
экономических, социальных, экологических задач в услови-
ях современных глобальных технологических вызовов. Для
достижения стратегических целей Правительство РФ разра-
ботало национальные проекты по следующим ключевым на-
правлениям развития: человеческий капитал; комфортная



 
 
 

среда для жизни; экономический рост. По прогнозу прави-
тельства бюджет 12 национальных проектов до 2024 года со-
ставит 25,7 трлн рублей и будет включать средства как фе-
дерального, региональных бюджетов, государственных вне-
бюджетных фондов и внебюджетных источников [1].

Очевидно, что решение поставленных масштабных за-
дач требует от системы государственного управления новых
подходов, соответствующих управленческих решений, пре-
одоления системных проблем для повышения эффективно-
сти выполнения государственных функций. Чрезвычайная
актуальность данной задачи осознается руководством на-
шей страны. Проблема неэффективности государственного
управления широко обсуждается на уровне высших законо-
дательных и исполнительных органов государственной вла-
сти, как подчеркивает Президент РФ В.В. Путин, «мы бу-
дем ограничивать неэффективные траты и повышать эффек-
тивность государственных расходов практически по всем на-
правлениям и одновременно повышать качество управления
в самом широком смысле этого слова» [2]. Стратегией эко-
номической безопасности Российской Федерации на пери-
од до 2030, утвержденной Указом Президента РФ от 13 мая
2017 г. № 208, недостаточно эффективное государственное
управление названо в числе основных стратегических вызо-
вов и угроз для экономической безопасности страны.

По мнению главы Счетной палаты РФ А.Л. Кудрина, для
качественного роста российской экономики нужны дополни-



 
 
 

тельные структурные меры в сфере государственного управ-
ления, в том числе «структурные институциональные ре-
формы», так как «вызовы, которые сложились перед россий-
ской экономикой, не вполне покрываются шагами, в том чис-
ле, Правительства» [3].

Следует отметить, что в настоящее время поиск более
эффективных моделей государственного управления актив-
но идет в большинстве экономически развитых стран мира.
Низкое качество и кризис государственного управления яв-
ляется во многом следствием возрастания проблем, с кото-
рыми сталкивается государство. Это неспособность государ-
ства справиться с нарастающими вызовами инновационно-
го и технологического развития, скоростью, многофактор-
ностью и непредсказуемостью изменений, нестабильностью
происходящих политических процессов [4, с. 145–146]. Гло-
бализация и внедрение цифровых технологий, появление и
распространение новых средств коммуникаций вносят су-
щественные коррективы в систему государственной власти
и управления.

Данную тенденцию как ключевую отметил Всемирный
банк в своем докладе «Государственное управление и за-
кон», призвав страны взять на вооружение более широ-
кий подход к повышению эффективности государственного
управления и переосмыслить подходы к его реформирова-
нию [5]. В этой связи сама категория и концепция качества
государственного управления находятся в процессе разви-



 
 
 

тия и содержательного наполнения.
В современной экономической теории разработка кон-

цептуальных подходов к реформированию системы государ-
ственного управления базируется на изменении фундамен-
тального понимания сущности государства. В последние два
десятилетия проблемы кризиса и трансформации парадиг-
мы государственного управления выступают важнейшим на-
правлением исследований, результаты которых определяют
принципы формирования стратегии институциональных ре-
форм. Как мы уже отмечали ранее, в первую очередь, это
парадигма Нового государственного управления (New public
management, далее NPM), которая рассматривает государ-
ство как систему сервисных функций, соответственно дея-
тельность государственных служащих сводится к оказанию
услуг. И более поздняя – «Достойное управление» (Good
Governance, далее GG), предлагающая перейти от понима-
ния управления как исполнения функций к управлению как
сети взаимосвязей государства и граждан: граждане участву-
ют в принятии управленческих решений, их организации и
объединения представлены в системе управления [6, С. 171].

Идеи «нового государственного управления (менеджмен-
та)» и «достойного управления» достаточно хорошо извест-
ны в России, они использовались при разработке ряда ре-
форм в сфере государственного управления. В нашу зада-
чу не входит полноценный обзор теоретической литературы,
отметим лишь, что она достаточно обширна и разнообраз-



 
 
 

на по исследуемой проблематике (см. работы И.Н. Барано-
ва, А.Г. Барабашева, Д.Г. Красильникова, Г.Л. Купряшина,
А.В. Оболонского. О.В. Сивинцевой, В.Л. Тамбовцева, Е.А.
Троицкой и др.). В целях настоящего исследования ограни-
чимся рассмотрением основополагающих положений, ока-
завших существенное влияние на стратегию реформирова-
ния и качество государственного управления в российской
экономике.

Следует отметить, что в российской литературе при ис-
следовании концепции NPM используется как термин «но-
вое государственное управление», так и термин «новый госу-
дарственный менеджмент». Часто используемый вариант пе-
ревода «новое государственное управление» не несет смыс-
ловой нагрузки разграничения администрирования (public
administration) от менеджмента (public management), суще-
ствующей в английском языке. При этом и термин «public
administration» традиционно переводится на русский язык
как «государственное управление». Однако, как отмечает
профессор В.Л. Тамбовцев, концепция NPM зарождалась
именно как противопоставление традиционному «государ-
ственному управлению» (public administration) и приближе-
ния менеджмента в общественном (государственном) секто-
ре к методам, принятым в бизнесе [7, с. 4]. По нашему мне-
нию, термин «менеджмент» позволяет (с определенной до-
лей условности) дифференцировать различные аспекты го-
сударственного управления и отражает практику внедрения



 
 
 

новых механизмов и инструментов управления в связи с
развитием современных форм экономической деятельности
государства, например государственного предприниматель-
ства [8]. В первую очередь это касается управления органи-
зациями государственного (общественного) сектора эконо-
мики и в целом государственного имущества.

Новый государственный менеджмент вырос из практи-
ки реформирования общественного сектора ряда англоязыч-
ных государств (Новой Зеландии, Австралии, Великобрита-
нии) в 1980-х гг. и получил широкое распространение после
выхода в свет книги Д. Осборна и Т. Геблера «Переосмыс-
ление государства: как предпринимательский дух трансфор-
мирует общественный сектор» [9, с. 115]. Принципы и идеи
NPM были использованы Организацией экономического со-
трудничества и развития (ОЭСР) и консультантами Все-
мирного банка (ВБ) для разработки концепции реформ для
стран с переходными и развивающимися экономиками [10,
с. 51–54], например в рамках программы содействия совер-
шенствованию государственного управления в странах Цен-
тральной и Восточной Европы (СИГМА, 1992 г.). Данные
подходы нашли отражение и в концепции институциональ-
ных реформ в России в начале 2000-х годов, в том числе в ад-
министративной реформе, реформировании системы управ-
ления государственного сектора экономики и сферы публич-
ных закупок [11].

Парадигма нового государственного менеджмента оказа-



 
 
 

ла существенное влияние на трансформацию роли государ-
ства и подходов к государственному управлению в развиваю-
щихся странах и в странах с переходной экономикой. В соот-
ветствии с принципами NPM стимулировалось развитие ры-
ночных начал внутри государственного сектора, внедрялись
управленческие технологии из частного бизнеса. В резуль-
тате приватизации и делегирования ряда государственных
полномочий рыночным структурам произошло сокращение
масштабов государственного управления, а главное – проис-
ходил пересмотр обязательств государства и отказ от некото-
рых из них, связанных прежде всего с социальным обеспече-
нием. В сфере управления государственными ресурсами ак-
тивно развивалась контрактная система закупок, происходи-
ла передача на подряд отдельных государственных функций,
внедрялся режим платности ряда государственных услуг для
потребителей.

Однако результаты реформирования системы государ-
ственного управления на основе принципов NPM оказались
неоднозначны. Так, по мнению профессора А.Е. Городец-
кого, имитация зарубежного опыта административных ре-
форм, основанных на привнесении в государственное управ-
ление идей клиентоориентированного государства, методов
финансового менеджмента, принципа конкуренции, моде-
лей горизонтальных связей не были адаптированы к осо-
бенностям российской экономики, специфике российских
управленческих культуры и практик. В России «новые под-



 
 
 

ходы наложились на существующие практики приватизации
власти чиновниками, теневые коммерческие схемы приня-
тия решений. В итоге, это стало одной из причин возник-
новения дисфункций государственного аппарата, что при-
вело к росту неэффективности государственного управле-
ния» [12, с. 428].

В свою очередь, концепция добросовестного (хороше-
го, эффективного) управления впервые была предложена в
90-х годах прошлого века в документах Программы разви-
тия ООН. Основными принципами GG является: участие;
прозрачность; ответственность; эффективность; равнопра-
вие и верховенство закона. Добросовестное государственное
управление – это осуществление экономической, политиче-
ской и административной власти при максимальном расши-
рении сферы участия общества в управлении.

Очевидно, что концепция GG выходит за рамки мене-
джериального контекста, где обществу отводится исключи-
тельно роль потребителя государственных услуг и публич-
ных благ. Добросовестное управление направлено на пре-
одоление таких недостатков нового государственного ме-
неджмента, как второстепенность решения социальных про-
блем, универсальность предлагаемых методов реформиро-
вания вместо учета институционального контекста каждой
страны [13, с. 52]. Эта концепция фокусируется на демокра-
тичных партнерских отношениях и предполагает развитие
различных институциональных форм партнерства государ-



 
 
 

ства, бизнеса и гражданского общества. Данный концепту-
альный подход к повышению эффективности государствен-
ного управления оказал влияние и на стимулирования раз-
вития различных форм государственно-частного партнер-
ства в экономике нашей страны.

Следует отметить, что на современном этапе в теории и на
практике наблюдается тенденция к синтезу идей, принципов
и подходов обеих концепций для повышения качества го-
сударственного управления. При этом качество управления
понимается как достижение целей в установленные сроки с
минимальными затратами общественных ресурсов на осно-
ве сочетания эффективности и демократичности, обеспечи-
вающих соответствие деятельности государственных служа-
щих ключевым ценностям государственного управления [14,
с. 7–22].

В свою очередь, понятие «ключевых ценностей» прини-
мает разное содержательное наполнение в зависимости от
того, какой подход к государственному управлению (пра-
вовой, политический или менеджеристский) используется
для оценки деятельности государственных служащих. Дан-
ная тенденция нашла отражение в используемой методике
Всемирного банка (ВБ) по оценке качества государственно-
го управления.

В рамках данного исследования проведен анализ оцен-
ки качества государственного управления в РФ на базе
индикаторов качества государственного управления (World



 
 
 

Governance Indicators, WGI), рассчитываемых ВБ. Следует
отметить, что данный подход к оценке качества государ-
ственного управления выступает предметом острых дискус-
сий, так как проводимая оценка в значительной мере зависит
от мнения и предпочтений привлекаемой группы экспертов,
корректировки выборки, источников используемой инфор-
мации и не всегда объективно отражает существующую ди-
намику [15, с. 12–19]. Однако в настоящее время методоло-
гия разработки WGI наиболее широко используется для про-
ведения межстрановых сопоставлений и для формирования
системы показателей качества государственного управления
в различных странах. На международном уровне показатели
WGI измеряются с 1996 г. (с периодичностью раз в два года)
и базируются на данных более чем 200 стран.

В методологии ВБ в рамках расчета WGI используется си-
стема показателей по следующим шести главным парамет-
рам, отражающим определенный аспект государственного
управления:

• учет мнения населения и подотчетность
государственных органов (в какой степени граждане
страны имеют возможность выбирать правительство и
другие органы власти, оценка уровня свободы слова,
свободы объединений, других гражданских свобод);

• политическая стабильность и отсутствие
насилия (стабильность государственных институтов,
вероятность дестабилизации и свержения
правительства неконституционными методами или с



 
 
 

применением насилия);
• эффективность работы правительства

(качество государственных услуг, качество работы
государственных служащих, качество разработки и
реализации внутренней государственной политики);

• эффективность законодательного регулирования
(способность правительства формулировать и
реализовывать рациональную законодательную
политику и правовые акты, которые стимулируют
развитие экономики);

• верховенство закона (степень уверенности
различных субъектов в установленных обществом
нормах, а также соблюдения ими этих норм,
в частности, эффективности принудительного
исполнения договоров, работы полиции, судов, уровня
преступности);

• противодействие коррупции (степень
использования государственной власти в корыстных
целях).

В Приложении А данной монографии размещены диа-
граммы, отражающие индикаторы качества государственно-
го управления с выборкой по пяти странам: Дании, Герма-
нии, Китаю, Казахстану и Российской Федерации. Диаграм-
мы отражают рейтинг в баллах (от 0 до 100 баллов), соот-
ветственно, чем выше рейтинг, тем выше качество государ-
ственного управления.

На рис. 1 представлена диаграмма, характеризующая один
из индикаторов качества государственного управления – эф-



 
 
 

фективность работы правительства. Как следует из диаграм-
мы, показатель эффективности работы правительства в Рос-
сии существенно ниже (по рейтингу почти в 2 раза), чем в
странах, получивших наивысший балл по данному показате-
лю (Дания, Германия). Ниже, чем в Китае (в 2018 г. на 19
баллов), и незначительно ниже, чем Казахстане (в среднем
на 3 балла). Однако в целом за рассматриваемый период по-
зиции нашей страны в рейтинге по данному показателю зна-
чительно улучшились (с 23 до 51 балла).

Рис. 1. Качество государственного управления: эф-
фективность работы правительства (количество бал-



 
 
 

лов в соответствии с WGI за 2000–2018 гг.)4

В соответствии с данными ВБ в указанный период РФ
имеет положительную динамику и по показателю качества
государственного управления: «политическая стабильность
и отсутствие насилия» (с 10 в 2000 г. до 29 баллов в 2018
г.). В то же время по показателю «право голоса и подотчет-
ность» произошло снижение (с 37 до 19 баллов), а показате-
ли «качество регулирования» и «верховенство закона» в пе-
риод 2000–2010 гг. имели тенденцию к росту, однако в даль-
нейшем показатели снизились, составив в 2018 году соот-
ветственно 32 и 21 балла. В свою очередь, динамика пока-
зателя «противодействие коррупции» за указанный период
(от 17 до 21 балла) отражает низкую эффективность резуль-
татов деятельности по данному важнейшему направлению
повышения качества государственного управления в нашей
стране (диаграммы значений рассматриваемых показателей
представлены в Приложении А).

Резюмируя, следует отметить, что наряду с политически-
ми, правовыми и менеджеристскими показателями качества
государственного управления ВБ отдельно выделяет необ-
ходимость обеспечения таких «универсальных организаци-
онных ценностей», как прозрачность и подотчетность. До-
стижение прозрачности, подотчетности и ответственности за
результаты управленческих решений в значительной мере

4 Источник: [16].



 
 
 

связывается с развитием процесса цифровых преобразова-
ний системы государственного управления, с активным ис-
пользованием информационно – коммуникационных техно-
логий для повышения качества оказываемых государствен-
ных услуг, развития партнерства государства и общества,
что нашло отражение в создании проекта «электронного
правительства».

Термин «электронное правительство» (далее – ЭП) содер-
жательно включает значительный контур применения ин-
формационно-телекоммуникационных технологий в сфере
государственного управления. Эволюция концепции поня-
тия «электронного правительства» в начале нынешнего ве-
ка представлена в докладах Организации Объединенных На-
ций (ООН) и Всемирного банка. Так, только за первое деся-
тилетие XXI в. ООН и Всемирный банк подготовили и опуб-
ликовали целый ряд исследований различных аспектов элек-
тронного правительства. В одном из первых докладов «Срав-
нительный анализ электронного правительства: глобальная
перспектива, определяющая прогресс стран – членов ООН»
2003 г. («Benchmarking E-government: A Global Perspective
Assessing the Progress of the UN Member States») дается по-
нятие ЭП в широком смысле – как использование инфор-
мационно-коммуникационных технологий (ИКТ) в государ-
ственном управлении. А также раскрывается узкая трактов-
ка ЭП как использование информационной среды (интернет)
для предоставления информации и государственных услуг



 
 
 

гражданам [17, с. 122].
Активное внедрение в практику основополагающих эле-

ментов концепции GG привело к усложнению представле-
ний о процессах адаптации ИКТ к государственной моде-
ли управления. В результате информационно-коммуникаци-
онные технологии рассматриваются в качестве инструмен-
та привлечения и расширении участия граждан в проек-
тах электронного правительства, появляются идеи о сетевом
взаимодействии.

В более поздних докладах ООН происходит концептуаль-
ное развитие понятия «электронное правительство», уточ-
нение роли и функций государственных институтов, рас-
сматриваются принципы и проблемы привлечения к госу-
дарственному управлению институтов гражданского обще-
ства, обосновывается тезис об определяющем значении вза-
имодействия всех участников (государство, бизнес, обще-
ство) для повышения качества государственного управления
и обеспечения устойчивого социально-экономического раз-
вития страны.

Следует отметить, что начиная с 2008 года в Докла-
дах ООН появляется понятие ЭП как «связанного пра-
вительства» (connected government/governance). Данное по-
нятие обобщает результаты развития рассмотренных ра-
нее концепций государственного управления. Ключевыми
понятиями модели «связанного правительства» выступа-
ет клиентоориентированный подход (Customer Relationship



 
 
 

Management), менеджмент знаний (люди, процессы, техно-
логии), прозрачность, интегрированность и доступность ин-
формации, безопасность и защита данных, участие инсти-
тутов гражданского общества в управлении. При этом со-
здание электронного правительства уже рассматривается в
качестве необходимого условия повышения эффективности
государственного управления и обеспечения инновационно-
го развития страны [17].

В свою очередь, ВБ в докладе 2016 года «Цифровое
правительство 2020: перспективы для России» раскрывает
новую тенденцию развития модели ЭП – переход к стра-
тегии «цифрового правительства». В докладе отмечается,
что страны – лидеры в формировании электронного прави-
тельства в настоящее время переходят к следующему эта-
пу трансформации модели государственного управления –
к так называемой стадии «цифрового правительства» [18].
Эта стадия подразумевает полный перевод государственных
услуг в цифровой формат от обращения до исполнения,
обеспечение трансформации административных процессов
на основе принципа «цифровые по умолчанию», построение
новой инфраструктуры для цифрового правительства и со-
здание институциональной основы для его разработки и ре-
ализации [19, с. 6].

Как отмечают эксперты ВЭФ, цифровые технологии ока-
зывают существенное влияние на глобальное развитие – как
положительное, так и отрицательное. При этом степень, до



 
 
 

которой положительное влияние можно максимизировать, а
негативное влияние смягчить, во многом зависит от каче-
ства государственного управления, в том числе от успешно-
сти внедрения цифровых технологий в саму сферу государ-
ственного управления, что предполагает формирование со-
ответствующих «цифровых» институтов, нормативно-пра-
вовых норм, регламентов, стандартов [20].



 
 
 

 
1.2. Цифровизация системы

государственного управления – новый
этап институциональных реформ

 
В нашей стране в соответствии с Указом Президента РФ

от 7 мая 2018 г. № 204 «О национальных целях и стратеги-
ческих задачах развития РФ на период до 2024 г.» [1] по-
ставлены задачи, которые необходимо выполнить правитель-
ству страны в рамках национальной программы «Цифровая
экономика Российской Федерации». Среди приоритетных –
внедрение цифровых технологий и платформенных реше-
ний в систему государственного управления и оказания го-
сударственных услуг.

Следует отметить, что развитие принципов цифровой
трансформации системы государственного управления на-
шли отражение в российской стратегии институциональных
реформ. Одним из основных направлений проводимых ад-
министративных реформ в нашей стране стал поэтапный пе-
реход к реализации государственных функций и оказанию
государственных услуг в электронной форме. Для реализа-
ции этой цели была принята федеральная целевая програм-
ма «Электронная Россия (2002–2010 гг.)», которая преду-
сматривала создание институциональных и информацион-
но-технологических условий для создания системы элек-



 
 
 

тронной торговли и перевода государственных и муници-
пальных закупок в электронную форму. В 2008 году была
утверждена Президентом РФ Стратегия развития информа-
ционного общества, определившая цели, задачи, принципы
и основные направления государственной политики в об-
ласти использования и развития информационных и теле-
коммуникационных технологий, а в 2010 году принята но-
вая государственная программа «Информационное обще-
ство (2011–2020 годы)», а также ряд других региональных
и ведомственных программ, которые оказали существенное
влияние на уровень использования информационно-комму-
никационных технологий (ИКТ) в сфере государственного
управления.

За прошедший период наша страна достигла определен-
ного прогресса в реализации государственной программы
«Информационное общество», в первую очередь, в созда-
нии электронного правительства, системы электронного до-
кументооборота и предоставлении государственных и му-
ниципальных услуг в электронной форме. Получили раз-
витие многофункциональные центры и Единый портал го-
суслуг (ЕПГУ), началось формирование системы межве-
домственного электронного взаимодействия базовых госу-
дарственных информационных ресурсов (национальных баз
данных). По оценке Минэкономразвития РФ уровень удо-
влетворения граждан качеством предоставляемых государ-
ственных услуг достиг в 2017 г. 86,4% [21]. Наиболее авто-



 
 
 

ритетным международным показателем, оценивающим уро-
вень и качество развития электронного правительства, явля-
ется Индекс развития электронного правительства Органи-
зации Объединенных Наций (The UN Global E-Government
Development Index), который разрабатывается раз в два года
для 193 стран–членов ООН. В 2016 г. индикатор развития
российского электронного правительства оценивался ООН
как высокий, при этом у 29 стран-лидеров индикатор разви-
тия электронного правительства имел показатель «очень вы-
сокий». В 2018 г. Россия впервые вошла в группу стран с
«очень высоким» (Very High) индексом развития электрон-
ного правительства – более 0,75 при максимальном значении
(табл. 1).

Как следует из представленных в таблице данных, впере-
ди России (показатель EGDI составил 0,7969) в рейтинге на-
ходятся такие страны, как Испания (17-е), Германия (12-е),
США (11-е), а возглавляет рейтинг Дания.

Таблица 1. Индекс развития электронного прави-
тельства5

5 Источник: [22].



 
 
 



 
 
 

Следует отметить, что рамках исследования ООН в 2018
году впервые оценивался и уровень развития электронного
правительства в крупных городах. Индекс был составлен на
основе данных по 40 городам, как следует из данных табл. 2,
первое место в рейтинге заняла Москва, опередив Лондон и
Париж (4-е), Нью-Йорк (14-е), Кейптаун и Таллин, которые
поделили второе место.

Оценка работы электронного правительства в городах
проводилась по техническим аспектам, информационному
наполнению местных сайтов госуслуг, а также по использо-
ванию электронных сервисов и инициатив, направленных на



 
 
 

привлечение граждан к таким услугам. Всего было задей-
ствовано 60 различных показателей. Среди них – простота
работы с порталом, скорость загрузки страниц, доступность
сервисов на мобильных устройствах, механизм внутренне-
го поиска и индивидуальная настройка портала. Москва во-
шла в группу городов с «очень высокой» развитостью он-
лайн-сервисов в области электронного правительства.

Таблица 2. Индекс электронного правительства в
крупных городах6

Как показывает мировая практика, электронное прави-
тельство вносит значительный вклад в повышение эффек-
тивности государственного управления. Проведенный ин-

6 Источник: [22].



 
 
 

тернет-предпринимателем Мартой Лэйн Фокс обзор элек-
тронных услуг правительства Великобритании показал, что
перевод на цифровые каналы 30% контактов «фронт-офи-
са», занимающегося оказанием государственных услуг, даст
валовую годовую экономию свыше 1,3 млрд фунтов стерлин-
гов, при этом перевод на цифровой канал 50% контактов мо-
жет увеличить эту экономию до 2,2 млрд фунтов стерлингов
[19].

Новый этап институциональных реформ в сфере госу-
дарственного управления связан с реализацией Програм-
мы «Цифровая экономика Российской Федерации», кото-
рая приобрела статус национального проекта с планируемым
объемом финансирования свыше 1,6 трлн руб.

Национальный проект включает шесть направлений (фе-
деральных программ), в том числе цифровое государствен-
ное управление (рис. 2).



 
 
 

Рис. 2. Бюджет национального проекта «Цифровая
экономика»7

В рамках реализации данного национального проекта
предполагается новый этап институциональных реформ в
сфере государственного управления для формирования и
развития «цифрового правительства» со следующими ос-
новными принципами и элементами его «архитектуры».

Основные принципы предоставления услуг цифрового
правительства:

7 Источник: [1].



 
 
 

• цифровые по умолчанию;
• платформонезависимость и ориентация на

мобильные устройства;
• проектирование услуг, ориентированное на

пользователя;
• цифровые от начала до конца;
• правительство как платформа.

Основные элементы цифрового правительства:
• единый портал;
• единые данные для совместного использования в

государственном секторе;
• межведомственные сервисы для совместного

использования;
• государственная инфраструктура совместного

использования;
• улучшенные сенсорные сети и аналитика;
• кибербезопасность и конфиденциальность.

Указанные принципы нашли отражение в национальном
проекте «Цифровая экономика Российской Федерации», в
том числе в рамках утвержденных целей и задач для фе-
деральных программ, входящих в данный проект. Напри-
мер, предусмотрена разработка и введение в эксплуатацию
государственной информационной системы «Федеральный
портал пространственных данных», организация межведом-
ственного электронного документооборота с применением
электронной подписи для деятельности федеральных и реги-



 
 
 

ональных ОИВ, подключение всех органов государственной
власти и органов местного самоуправления к сети Интернет.
Также планируется создание единой платформы для обме-
на информацией между государством, гражданами, коммер-
ческими и некоммерческими организациями, разработка и
утверждение национальных стандартов обработки массивов
больших данных. Очевидно, что реализация данных страте-
гических задач потребует создания соответствующей норма-
тивно-правовой базы, пересмотра принципов и порядка вы-
полнения государственных функций.

Следует отметить, что в российской экономике за послед-
ние несколько лет созданы цифровые платформы федераль-
ного и регионального уровня, которые сопоставимы с ана-
логичными платформами в ведущих странах. Так, с 2009 г.
работает Единый портал государственных и муниципальных
услуг (ЕПГУ), на котором размещается информация, фор-
мы заявок и через который проводятся платежи. В 2015 г.
ЕПГУ был интегрирован с Единой системой идентификации
и аутентификации (ЕСИА). Необходимо сказать и об Еди-
ной информационной системе публичных закупок – создан-
ном федеральном портале государственных закупок и заку-
пок компаний государственного сектора экономики, где в
электронной форме представлена публичная информация о
различных этапах закупок государственных и муниципаль-
ных органов, государственных компаний, реализации госу-
дарственных контрактов и показателях эффективности рас-



 
 
 

ходования бюджетных средств. В 2019 году в этой инфор-
мационной системе (официальный единый портал zakupki.
gov.ru) было размещено государственными заказчиками 2,9
млн извещений о проведении закупок на общую сумму в 9,6
трлн рублей. Годом ранее эти показатели составили 3,2 млн
извещений на 8,3 трлн рублей.

Таким образом, формирование электронного правитель-
ства и переход к цифровому в нашей стране стало возмож-
ным благодаря широкому распространению информацион-
но-коммуникационных технологий в сфере оказания госу-
дарственных услуг. Однако данные процессы связаны со зна-
чительными преобразованиями и соответственно возникаю-
щими рисками как технологического, так и институциональ-
ного характера.



 
 
 

 
1.3. Возможности и

институциональные риски
цифровых преобразований

 
Обобщение и классификация рисков в цифровой эконо-

мике является актуальной темой современных научных пуб-
ликаций [23, 24, 25]. Предметом комплексного анализа в
плане изучения источников их проявления, возможностей
оценки, способов минимизации степени влияния выступа-
ют, в первую очередь глобальные технологические и соци-
ально-экономические риски. Однако риски, возникающие
в связи с соответствующими институциональными преоб-
разованиями, остаются практически вне поля зрения науч-
ных исследователей, в том числе институциональные риски,
обусловленные сложностью и противоречивостью процесса
цифровизации институтов государственного управления.

Под институциональными рисками мы понимаем веро-
ятность снижения упорядоченности, сбалансированности
и результативности функционирования институтов госу-
дарственного управления, что имеет стратегическое зна-
чение для устойчивого социально-экономического развития
страны.

Как показало проведенное исследование, внедрение циф-
ровых технологий и платформенных решений в систему



 
 
 

государственного управления и оказания государственных
услуг создает предпосылки для развития новых институ-
циональных форм, обеспечивающих повышение его эф-
фективности и качества. Однако в силу незавершенности
и неэффективности ранее проводимых институциональных
реформ (административная реформа, реформа госслужбы и
т.д.) существующие дисфункции [12, с. 426] в сфере госу-
дарственного управления выступают в качестве фундамен-
тальных институциональных рисков, имеющих стратегиче-
ский характер, так как они влияют на механизмы целепола-
гания, определения задач и институциональных принципов
цифровизации государственного управления.

Данные институциональные риски связаны прежде все-
го с сопротивлением цифровой трансформации со стороны
существующих управленческих структур, отсутствием внут-
ренней поддержки изменений на уровне среднего управлен-
ческого звена. Вероятность данных рисков и степень их воз-
можного влияния на формирование цифровой экономики
оцениваются специалистами Центра стратегических разра-
боток (ЦСР) как высокие [26].

К этой группе рисков следует отнести и риски, связанные
с имеющимся нарушением соотношения между принципами
и целеполаганием государственного регулирования и сущно-
стью реальных экономических отношений. Особенно остро
риски, связанные с приоритетом регламентированного «про-
цедурного» подхода и «контроля ради контроля», проявля-



 
 
 

ются в сфере управления государственным сектором эконо-
мики и публичными закупками.

Как мы уже отмечали ранее, формирование электронного
правительства и переход к цифровому в нашей стране ста-
ло возможным благодаря широкому распространению ин-
формационно-коммуникационных технологий в сфере ока-
зания государственных услуг. В то же время одним из су-
щественных барьеров развития является отставание инсти-
туциональных изменений от технологических.

Во-первых, отсутствует необходимая законодательная ба-
за, что является одним из основных институциональных
ограничений развития цифровых технологий в сфере госу-
дарственного управления. Данный институциональный риск
возникает в связи с медленной разработкой соответствую-
щей нормативной базы, несвоевременной корректировкой
существующих и (или) принятием новых нормативных ак-
тов, в том числе определяющих принципиальную возмож-
ность использования тех или иных технологий. Для опти-
мизации указанного риска в рамках программы «Цифро-
вая экономика» предусматривается подготовка значительно-
го пакета поправок к действующим нормативно-правовым
актам.

Во-вторых, в настоящее время отсутствует полноценное
взаимодействие между существующими элементами инфра-
структуры электронного правительства, что в значительной
мере является результатом преобразования управленческих



 
 
 

процедур на базе имеющихся административных регламен-
тов, которые сохраняют ряд этапов традиционных бумажных
способов предоставления государственных услуг. При этом,
по оценке экспертов НИУ ВШЭ, со времени вступления в
действие ст. 6 Федерального закона № 210-ФЗ от 27.07.2010
г. «Об организации предоставления государственных и му-
ниципальных услуг», в соответствии с которой все органы,
предоставляющие государственные и муниципальные услу-
ги, обязаны иметь утвержденные для данных услуг регла-
менты, «каждый рабочий день принимается по 385 актов об
утверждении административных регламентов по всей стра-
не» [27, с. 9]. В то же время не все административные ре-
гламенты вовремя пересматриваются и поэтому могут содер-
жать устаревшие правовые нормы, которые не соответству-
ют современным цифровым преобразованиям.

При этом, по нашему мнению, цифровизацию системы
государственного управления следует рассматривать в двух
ключевых аспектах, а именно – собственно процесс циф-
ровизации реализации государственных функций и процесс
цифровой трансформации институтов государственного
управления.

Под цифровизацией реализации государственных функ-
ций и полномочий предлагается понимать использование
цифровых технологий при производстве и оказании государ-
ственных услуг. В такой логике формирование и развитие
институциональной основы регулирования процесса цифро-



 
 
 

визации системы государственного управления следует рас-
сматривать в контексте разработки общей законодательной
базы цифровизации экономики.

В свою очередь, под цифровой трансформацией государ-
ственного управления предлагается понимать более слож-
ный и длительный процесс эволюции институтов, содержа-
ния, функций, концепций и даже парадигм государствен-
ного управления. Этот процесс, с одной стороны, являет-
ся ответом на современные вызовы происходящей «цифро-
вой революции», а с другой стороны – характеризуется свои-
ми собственными рисками, которые необходимо принимать
во внимание. В данном контексте формирование и развитие
нормативно-правовой базы цифровизации системы государ-
ственного управления должно быть направлено на создание
институциональных условий для эффективного использова-
ния цифровых технологий и управления возникающими со-
ответствующими рисками, в том числе посредством предот-
вращения наступления неблагоприятного события или ми-
нимизации негативных последствий его наступления.

В качестве необходимых мер для нивелирования возни-
кающих рисков и ограничений при проведении современных
институциональных реформ, направленных на формирова-
ние соответствующей правовой базы цифровизации государ-
ственного управления, представляется целесообразным вы-
делить следующие (более подробно данные проблемы рас-
смотрены авторами в публикациях [28, 29]:



 
 
 

1. Внедрение в систему государственного управления
принципа опережающего регулирования, то есть регулиро-
вания, направленного на выявление возникающих проблем
и рисков.

Данный принцип может быть реализован на основе тира-
жирования инструмента так называемых «регуляторных пе-
сочниц», то есть пилотных проектов (для определенных тер-
риторий, функций, видов деятельности), где вводятся в дей-
ствие новое законодательное регулирование для развития и
внедрения цифровых технологий, происходящее под наблю-
дением регуляторов с целью объективной оценки возникаю-
щих возможностей, проблем и рисков. Принятие федераль-
ный закона, регламентирующего вопросы создания и функ-
ционирования особых правовых режимов в условиях циф-
ровой экономики («регуляторных песочниц») предусмотре-
но Национальным проектом «Цифровая экономика».

2. Разработка и внедрение в систему государственного
управления эффективных механизмов обратной связи, ко-
гда проблемы и риски, возникающие в связи с развитием
цифровых технологий, приводят к соответствующему изме-
нению нормативно-правового регулирования.

3. Одной из ключевых проблем повышения качества госу-
дарственного управления является отсутствие достоверной
и точной статистической информации о реальном положе-
нии дел.

В этой связи одной из актуальных задач является разра-



 
 
 

ботка законодательной основы для формирования интегри-
рованной информационной статистической системы, объ-
единяющей государственные статистические данные. В рам-
ках национального проекта планируется создание единой
платформы для обмена информацией между государством,
бизнесом и гражданами, разработка национальных стандар-
тов обработки массивов больших данных, введение в эксплу-
атацию государственной информационной системы «Феде-
ральный портал пространственных данных». Однако речь не
идет об информационной системе, просто интегрирующей
статистические данные, необходимо создание системы на ос-
нове актуализации методологических подходов и статисти-
ческих классификаторов, разработки адекватных подходов к
оценке «цифрового вклада» в производство и потребление.

Обобщая все вышеизложенное, можно сделать следую-
щие выводы.

Масштабные стратегические проекты, утвержденные
Правительством страны для реализации Указа Президента
РФ от 7 мая 2018 г. «О национальных целях и стратегиче-
ских задачах развития РФ на период до 2024 г.», диктуют
новые требования к институтам государственного управле-
ния, качеству выполнения государственных функций.

На современном этапе низкая эффективность государ-
ственного управления является одной из ключевых проблем
российской экономики. Решение стоящих перед обществом
задач во многом связывают с повышением качества государ-



 
 
 

ственного управления. По итогам опроса, проведенного в
рамках VIII Гайдаровского форума, из пяти вызовов, кото-
рые представляются наиболее важными в период 2018– 2024
гг., большинство экспертов (30,3%) выбрало «неэффектив-
ность государственного управления», на втором месте ока-
залось «технологическое отставание» (26,06%) и только на
третьем – «изоляция от внешних рынков» (19,39%) [30].

В настоящее время поиск более эффективных моделей го-
сударственного управления активно идет в большинстве эко-
номических развитых стран мира. Научное обоснование и
разработка практических подходов к реформированию си-
стемы государственного управления базируется на опреде-
лении роли и содержании функций государства в условиях
качественно новых вызовов стратегического характера, воз-
никающих геополитических, технологических и институци-
ональных рисков при переходе к масштабному внедрению
цифровых технологий. Мировая экономика вступает в но-
вый этап цифрового развития, который предполагает цифро-
вые преобразования институтов и механизмов государствен-
ного управления.

В российской экономике цифровые подходы и техноло-
гии в сфере государственного управления находятся на эта-
пе активного развития и осмысления практического опы-
та применения. Проведенное исследование позволяет сде-
лать вывод о том, что организация единых цифровых ин-
формационных платформ, использование сквозных цифро-



 
 
 

вых технологий формирует условия для повышения каче-
ства государственного управления на основе горизонталь-
ной интеграции и эффективного взаимодействия государ-
ственных органов управления на различных уровнях ис-
полнительной власти. Методология формирования цифро-
вого правительства, по своей сути, создает предпосылки для
развития стратегического планирования на базе межведом-
ственных цифровых информационных платформ. Таким об-
разом, речь идет о создании условий для трансформации
институтов государственного управления в сторону моде-
ли публичного управления, предполагающей формирование
«объединенного» цифрового правительства, способного на
принципах транспарентности и партнерства комплексно ре-
шать макроэкономические задачи стратегического развития
страны.

Наряду с рассмотренным комплексом необходимых мер
для нивелирования возникающих рисков и ограничений при
проведении современных цифровых преобразований в сфе-
ре государственного управления представляется важным вы-
делить основополагающие риски институционального харак-
тера. Как показал проведенный анализ, существуют институ-
циональные факторы, препятствующие как цифровизации,
так и росту экономики в целом. В первую очередь это сло-
жившиеся дисфункции в системе государственного управле-
ния, влияющие на механизмы целеполагания и определения
задач при проведении институциональных реформ, в том



 
 
 

числе в сфере управления государственным имуществом,
государственными ресурсами.

Таким образом, цифровая трансформация системы го-
сударственного управления как национальный приоритет
должна быть дополнена разработкой и реализацией концеп-
цией реформирования и развития институциональной сре-
ды государственного управления. Применительно к систе-
ме государственного управления объектами государственно-
го имущества, публичными закупками мы можем рассмат-
ривать качество управления как характеристику результа-
тов управленческой деятельности и как институциональную
характеристику самой системы управления. Выступая одно-
временно субъектом и объектом преобразований, институты
государственного управления являются важнейшим элемен-
том и драйвером реализации стратегических задач россий-
ской экономики.



 
 
 

 
Глава 2

Институциональная среда
современной модели управления
государственным имуществом:

этапы формирования и
направления развития8

 
Одной из ключевых задач нашего исследования являет-

ся разработка концептуальных подходов к реформированию
институтов государственного управления с учетом основ-
ных вызовов современности, среди которых – низкое каче-
ство управления государственным имуществом. Для этого

8  В данной главе обобщены и развиты идеи, заложенные в
научных работах авторов: С.В. Козлова, С.А. Братченко, П.С. Звягинцев.
Управление государственным имуществом в современной России: эволюция
концепций, инструментов, механизмов. Доклад. М.: Институт экономики
РАН, 2019.; Козлова С.В., Братченко С.А. Совершенствование системы
управления государственной собственностью: уроки прошлого и направления
развития // Российский экономический журнал. 2018. №  1. С. 57–72.;
Козлова С.В. Трансформация институциональной среды российской модели
управления государственным сектором экономики // Менеджмент и бизнес-
администрирование. 2018. №  4. С. 52–62; Козлова С.В. Управление
государственным и муниципальным имуществом: сможет ли новый закон
преодолеть институциональные ловушки? // Вестник Института экономики
Российской академии наук. 2019. № 5. С. 24–42.



 
 
 

необходимо ответить на следующие ключевые вопросы. Ка-
ким образом сформировалась и в связи с чем доминиру-
ет такая институциональная среда управления государствен-
ным имуществом, которая генерирует ограничения и пре-
пятствует повышению качества государственного управле-
ния? Насколько обоснована позиция рассмотрения привати-
зации как основного института эффективного использова-
ния государственного имущества? Какие последствия может
иметь ее последовательное пролонгирование без учета стра-
тегических приоритетов и вызовов в развитии российской
экономики?

В этой связи представляется важным провести анализ
эволюции подходов, инструментов и механизмов управле-
ния государственным имуществом в современной России,
включая теоретические аспекты управления и практические
результаты. Существенно вычленить институты управления,
которые содействуют или, напротив, препятствуют повы-
шению качества управления государственным имуществом.
В данной монографии исследуется казна, Государственная
программа управления федеральным имуществом, внутри
же самой системы госуправления акцент сделан на вопросах
подготовки кадров. Результаты исследования изложены во II
и III главах монографии.

Обозначим, что мы подразумеваем под основными кате-
гориями, которыми авторы оперируют в изложении резуль-
татов своих исследований.



 
 
 

1. В качестве объекта исследования выступает государ-
ственное имущество. При этом категория «государствен-
ное» включает федеральное государственное имущество,
имущество субъектов РФ, а также муниципальное имуще-
ство, поскольку для целей данного исследования их разгра-
ничение не имеет существенного значения.

2. Мы принимаем во внимание различия между катего-
риями «государственная и муниципальная собственность»
и «государственное и муниципальное имущество». Следу-
ет отметить, что разработчики нового законопроекта [31] о
государственном и муниципальном имуществе, который мы
рассмотрим далее в рамках нашего исследования, выбрали
имущественный аспект, обозначив это в том числе в назва-
нии. Мы придерживаемся данной позиции, так как в этом
случае возникает прикладной аспект проблемы, а не полит-
экономический9.

9  В Концепции проекта Федерального закона «О государственном и муни-
ципальном имуществе» в разделе 3 (Предмет правового регулирования) напи-
сано по поводу данного вопроса следующее: «Гражданско-правовыми форма-
ми реализации экономических отношений государственной и муниципальной
собственности выступают имущественные отношения принадлежности объектов
имущества Российской Федерации, субъектам Российской федерации и муни-
ципальным образованиям на праве соответственно государственной и муници-
пальной собственности или государственным и муниципальным предприятиям,
а также государственным и муниципальным учреждениям на ином ограничен-
ном вещном праве (право хозяйственного ведения и право оперативного веде-
ния), а также имущественные отношения, связанные с переходом прав на объ-
екты имущества от одних лиц к другим как внутри государственной собственно-
сти и муниципальной собственности, так и при взаимодействии субъектов госу-



 
 
 

3. В своем исследовании мы базируемся на понятиях за-
крепленного и незакрепленного имущества, заложенных в
Гражданском кодексе РФ. Имущество, находящееся в госу-
дарственной собственности, закрепляется за государствен-
ными предприятиями и учреждениями во владение, поль-
зование и распоряжение (статьи 294, 296). Тут же дается
трактовка казны: «Средства соответствующего бюджета и
иное государственное имущество, не закрепленное за госу-
дарственными предприятиями и учреждениями, составляют
государственную казну Российской Федерации, казну рес-
публики в составе Российской Федерации, казну края, обла-
сти, города федерального значения, автономной области, ав-
тономного округа».

На наш взгляд, за годы российских реформ ошибки в
концептуальных подходах в области управления государ-
ственным имуществом приняли устойчивую форму, препят-
ствуя тем самым каким-либо позитивным изменениям в дан-
ной сфере. Для проверки выдвигаемой гипотезы был про-
веден ретроспективный анализ законодательных и норма-
тивных актов в области управления государственным иму-
ществом. Исследование формирования институциональной
среды современной модели управления государственным
имуществом позволило выделить несколько этапов.

дарственной и муниципальной собственности и субъектов права хозяйственного
ведения и права оперативного управления с иными участниками гражданского
оборота».



 
 
 

 
2.1. Концептуальные подходы к

реформированию модели управления
государственным имуществом на
этапе перестройки (1985–1991 гг.)

 
Перестройка стартовала в 1985 г. с целью реформировать

систему государственного социализма. Масштаб экономиче-
ских проблем, с которыми столкнулась страна в конце 80-
х годов прошлого века, был таков, что вопроса о частной
и общественной собственности нельзя было избежать ни в
теории, ни на практике. Проанализируем новые экономиче-
ские институты этого периода, которые положили начало
формированию новой институциональной среды современ-
ной модели управления государственным имуществом.

Полное хозяйственное ведение. Первые попытки ре-
шения накопившихся экономических проблем предприни-
мались в рамках социализма как политической системы:
предлагалось расширить правила игры и дополнить стан-
дартный набор социалистических институций отдельными
рыночными элементами. Так, в частности, появилась кате-
гория «полного хозяйственного ведения», введенная законом
о собственности в СССР (Закон СССР от 6 марта 1990 г.
№ 1305-I «О собственности в СССР») [32] в отношении всех
(тогда еще государственных социалистических) предприя-



 
 
 

тий. В соответствии с этой категорией имело место следую-
щее распределение полномочий между государством и пред-
приятием: «предприятие владеет, пользуется и распоряжа-
ется указанным имуществом и по своему усмотрению со-
вершает в отношении него любые действия, не противореча-
щие закону… Государственные органы решают вопросы со-
здания предприятия и определения целей его деятельности,
его реорганизации и ликвидации, осуществляют контроль за
эффективностью использования и сохранностью вверенного
ему государственного имущества и другие правомочия» (ст.
24). При этом «прибыль, остающаяся у государственного
предприятия после уплаты налогов и других платежей в бюд-
жет (чистая прибыль), поступает в распоряжение трудового
коллектива предприятия» (ст. 25).

Данные положения органично дополнялись положениями
закона о предприятиях в СССР (Закон СССР от 4 июня 1990
г. № 1529-I «О предприятиях в СССР»), в соответствии с ко-
торым «прибыль, остающаяся у предприятия после уплаты
налогов и других платежей в бюджет (чистая прибыль), по-
ступает в полное его распоряжение. Предприятие самостоя-
тельно определяет направления использования чистой при-
были, если иное не предусмотрено уставом. Государствен-
ное воздействие на выбор направлений использования чи-
стой прибыли осуществляется через налоги, налоговые льго-
ты, а также экономические санкции» (ст. 21).

Поскольку возможность распоряжаться имуществом рас-



 
 
 

пространялась на все имущество предприятия, включая ос-
новные фонды, а эффективно реализовать права собствен-
ника (в том числе, например, право контроля) у государства,
то есть у его представителей – должностных лиц вышестоя-
щих органов, не было ни физической возможности, ни сти-
мулов и желания, de facto право полного хозяйственного ве-
дения, по сути, не отличалось от права собственности. Как
отмечает венгерский историк и экономист Т. Крауш: «В ры-
ночной экономике «собственник формальный» становится
«реальным», когда интересы собственника заменяют собой
интересы производителя»10 [34, с. 29]. В данном случае на-
блюдалась обратная картина: интересы пользователя заме-
нили собой интересы собственника.

Государство устранилось от выполнения функции соб-
ственника, добровольно отказавшись от получения и при-
своения результатов финансовой деятельности и ограничив
свои поступления налогами. В этот период появляется бюд-
жетная проблема, в основе которой лежит правовая колли-
зия между правами (возможностями) и ответственностью:
с одной стороны, руководство предприятия могло распоря-
жаться имуществом предприятия по своему усмотрению,
но в случае убытков они относились на государство как на
конечного собственника. Это привело, например, к тому,

10 Krausz T. Perestroika and Redistribution of Property in the Soviet Union: Political
Perspectives and Historical Evidence //Contemporary Politics, 2007, Vol. 13, № 1,
pp. 3–36.



 
 
 

что директора предприятий массово продавали выпускае-
мую предприятием продукцию по заниженным ценам (зача-
стую гораздо ниже себестоимости) принадлежащим им же
кооперативам, а уже последние реализовывали ее вовне по
рыночным ценам. Убытки относились на государство, а при-
быль оседала в кооперативах.

Таким образом, расширение хозяйственной самостоя-
тельности предприятий посредством «полного хозяйствен-
ного ведения» не привело к повышению эффективности де-
ятельности государственных предприятий и решению народ-
но-хозяйственных проблем.

Введенное в Гражданский кодекс и действующее ныне
право хозяйственного ведения (ст. 295 ГК РФ) – это пра-
вопреемник права полного хозяйственного ведения и отли-
чается от последнего лишь невозможностью распоряжаться
недвижимым имуществом.

Модель управления государственным предприяти-
ем в соответствии с законом об аренде. Незадолго до
введения модели полного хозяйственного ведения, также
«в целях… повышения эффективности… народного хозяй-
ства» принимается закон об аренде и арендных отношени-
ях в СССР (Закон СССР от 7 апреля 1989 г. N 1529-I «Об
аренде и арендных отношениях в СССР») [33]. Данный за-
кон распространяет возможность легитимных арендных от-
ношений на средства производства, когда целью отношений
аренды является хозяйственное пользование, а объектами



 
 
 

аренды могут выступать земля, природные объекты, имуще-
ство государственных предприятий» (ст. 1). То есть в соот-
ветствии с законом об аренде государственному предприя-
тию разрешалось прекратить (полностью или частично) свою
хозяйственную деятельность и получать доходы, сдавая свое
имущество в аренду.

Закон декларирует равноправие сторон при заключении
договора аренды (ст. 8), однако в действительности предо-
ставляет арендаторам чрезвычайно широкие права, в том
числе позволяя им действовать, невзирая на интересы, и да-
же против интересов, арендодателя (то есть государственно-
го предприятия), и таким образом ущемлять его права. На-
пример: «При аренде имущества предприятия в целом арен-
датор имеет право на возмещение расходов, произведенных
им на улучшение арендованного имущества, независимо от
разрешения арендодателя на такое улучшение, если иное не
предусмотрено законом или договором» (ст. 3).

Существенно то, что авторы закона использовали тер-
мин «аренда», вложив в него содержание, отличное от то-
го, что в мировой практике обычно понимается под дан-
ной категорией. Согласно закону, «в договоре аренды… мо-
жет быть предусмотрено, что… арендованное имущество…
по истечении определенного договором срока переходит в
собственность арендатора при условии, что стоимость этого
имущества полностью покрывается выплаченной арендной
платой» (ст. 3).



 
 
 

Между тем, аренда – это срочное и возмездное пользо-
вание имуществом. Срок договора может быть разный (бы-
вают и бессрочные договора), но аренда непременно пред-
полагает регулярные периодические платежи за пользование
этим имуществом (а если право пользования (но не право
собственности) покупается одномоментно и бессрочно, то
это не аренда, а сервитут). И самое главное, что и в отно-
шениях аренды, и в отношениях сервитута титул собствен-
ника не подлежит передаче. То есть аренда, в трактовке за-
конодателей 1989 г., являлась такой моделью управления
государственным предприятием, которая, по сути, являет-
ся его замаскированной продажей и de facto формой прива-
тизации.

При этом для государства результаты приватизации по-
средством аренды с последующим выкупом существенно от-
личаются от приватизации посредством, например, акцио-
нирования: в  последнем случае доходы от продажи пред-
приятия идут в бюджеты соответствующих государственных
или муниципальных органов. Использование же аренды с по-
следующим выкупом в качестве инструмента приватизации
имело для госбюджета только негативные последствия: в гос-
бюджет в качестве компенсации не поступало и не могло по-
ступить ничего.

Говорить о немедленном повышении эффективности
предприятий после смены владельца было преждевременно:
эффективность в период первоначального накопления капи-



 
 
 

тала определяется не интенсивностью использования име-
ющегося имущества, а скоростью приобретения нового иму-
щества. А приобретение имущества – это процесс перерас-
пределения, а не создания собственности, – вопрос, к эконо-
мической эффективности отношения не имеющий .

Модель управления государственным предприяти-
ем в соответствии с программой «500 дней», подготов-
ленной под руководством С.С. Шаталина 11.

Первой последовательной концепцией по переходу к ры-
ночной экономике была программа «500 дней» С.С. Шата-
лина. Как и большинство документов того времени, она не
свободна от популистской риторики: институт рынка изоб-
ражен в ней как панацея и самим фактом своего существо-
вания призван излечить больную постсоветскую экономику,
а приватизация – как «возвращение собственности народу»
и «восстановление социальной справедливости».

Кардинальная перестройка института собственности бы-
ла одним из ключевых пунктов программы. В качестве ос-
новных мер предлагались разгосударствление и приватиза-
ция. Под разгосударствлением понималось сохранение госу-

11 Данная программа была принята Верховным Советом РСФСР (11 сентяб-
ря 1990 г.), но не принята Верховным Советом СССР. Вместо нее 19 октября
1990 г. была принята альтернативная программа «Основные направления стаби-
лизации народного хозяйства и перехода к рыночной экономике», предложенная
Правительством. Тем не менее мы сочли важным подробно остановиться на кон-
цепции управления государственной собственностью, предлагаемой программой
«500 дней», поскольку без нее понимание современных проблем управления го-
сударственными предприятиям будет неполным.



 
 
 

дарства в качестве юридического собственника предприятия
при снятии с него функции оперативного управления, пе-
редача соответствующих полномочий на уровень предпри-
ятий, замена вертикальных связей горизонтальными. При-
ватизация предполагала смену собственника путем прода-
жи или передачи государственной собственности экономи-
ческим субъектам.

Программа «500 дней» явилась первым документом, си-
стемно излагавшим видение группы советских ученых не
только процесса перехода к рынку, но и места государствен-
ного имущества и методов управления государственными
предприятиями в рыночной экономике.

Выделим основные положения программы.
1. По мнению авторов программы, приватизация, или,

как минимум, хозяйственная самостоятельность (разгосу-
дарствление), является необходимым и достаточным сред-
ством для повышения эффективности как отдельного пред-
приятия, так и экономики в целом.

2. В качестве основного метода «управления» государ-
ственными предприятиями было предложено максимально
возможное сокращение государственной собственности (в
собственности государства должны остаться только пред-
приятия, приватизация которых непосредственно скажется
на выполнении государством своих функций).

3. Полномочия государства как владельца государствен-
ных предприятий максимально редуцированы. Рекоменду-



 
 
 

ется ограничить масштабы влияния вопросами назначения
руководителей, распределения прибыли, увеличения акцио-
нерного капитала.

4. Основным критерием эффективности любого предпри-
ятия, в том числе государственного, являются финансовые
результаты его деятельности, изменение стоимости его акти-
вов. Менеджмент предприятия несет ответственность за ре-
зультаты перед владельцами предприятия (в том числе перед
государством как собственником).

5. Основным критерием оставления предприятия в го-
сударственной собственности является выполнение данным
предприятием конкретных государственных функций.

Однако в программе не упоминается, что в условиях эко-
номической свободы и стремления предприятий к максими-
зации прибыли и своих финансовых активов государствен-
ное предприятие должно добросовестно выполнять возло-
женные на него государством функции и, более того, выпол-
нение предприятием возложенных на него функций долж-
но быть эффективным. Выполнение этих функций, наряду с
прибылью и иными финансовыми результатами, должно рас-
сматриваться как один из основополагающих критериев его
деятельности, вероятно, даже более важным критерием, чем
критерий максимизации прибыли.

Проведенные исследования позволяют нам говорить о
том, что современная концепция управления государствен-
ным имуществом оперирует идеями, в большинстве своем



 
 
 

заложенными еще в программе «500 дней». И как следствие
этого, заложенные в программе противоречия в отношении
управления государственным имуществом сохраняются по
сей день.



 
 
 

 
2.2. Система управления

государственным
имуществом в 1991–2013 гг

 
В декабре 1990 г. МВФ, ВБ, ОЭСР и другие международ-

ные организации подготовили доклад «Экономика СССР.
Выводы и рекомендации», в котором предусматривалась
приватизация государственной собственности при условии
радикальной либерализации цен. Ключевым шагом, обес-
печившим возможность приватизации, стал закон «О соб-
ственности в РСФСР» (вступивший в силу 1 января 1991 г.),
принятый Верховным Советом РСФСР. Он впервые ввел по-
нятие «частная собственность» и провозгласил равноправие
всех форм собственности [33]. В отношении собственности
государственных предприятий там было закреплено право
полного хозяйственного ведения (ст. 24) и поступление чи-
стой прибыли в распоряжение трудового коллектива (ст. 25).
Аналогично имущество государственного учреждения явля-
лось собственностью государства и находилось в оператив-
ном управлении этого учреждения (организации) (ст. 26).

Приватизация – широкомасштабный процесс, который
был закономерным в тот период, так как переход к рыноч-
ной экономике в качестве необходимого условия требовал
передачу «общенародной» социалистической собственности



 
 
 

в частные руки. Разгосударствление и распад значительной
части государственного сектора крайне усложнили выполне-
ние государством его функций. «Это потребовало пересмот-
ра принципов и приоритетов в сфере управления и распо-
ряжения государственной собственностью, совершенствова-
ния институтов и механизмов государственного контроля и
регулирования в государственном секторе экономики, повы-
шения экономической эффективности использования госу-
дарственного имущества в условиях развивающихся рыноч-
ных отношений» [35, с. 90].

Для решения накопившихся проблем в этой области в
1999 г. разрабатывается и принимается «Концепция управ-
ления государственным имуществом и приватизации в Рос-
сийской Федерации» (Постановление Правительства РФ от
09.09.1999 г. № 1024) [36], а также региональные законы об
управлении собственностью субъектов РФ и муниципальной
собственностью. В Концепции впервые утверждается новый
системный подход к управлению государственным имуще-
ством, определены основные цели, задачи и принципы го-
сударственной политики в сфере использования государ-
ственного имущества. В частности, Концепция предусмат-
ривала увеличение доходов федерального бюджета на ос-
нове эффективного управления государственной собствен-
ностью, оптимизацию структуры государственной собствен-
ности, совершенствование управления и контроля за госу-
дарственной собственностью и др. Вторая часть Концепции



 
 
 

была посвящена приватизации. Однако Концепция не рас-
сматривала приватизацию как самодостаточный универсаль-
ный инструмент повышения эффективности экономики. На-
против, в ней было зафиксировано иное понимание роли
приватизации по сравнению с пониманием начала 1990-х:
«Несмотря на то, что в результате массовой приватизации
58,9 процента предприятий стали частными, ряд постав-
ленных целей не был достигнут: не сформирован широкий
слой эффективных частных собственников; структурная пе-
рестройка экономики не привела к желаемому повышению
эффективности деятельности предприятий; в ряде отраслей
не удалось сохранить конкурентное положение предприятий
на отечественном и мировом рынках. Для устранения пе-
речисленных негативных тенденций необходимо изменить
приоритеты государственной политики в области приватиза-
ции, разработать и реализовать новые подходы к решению
вопросов, связанных с управлением государственным иму-
ществом… Целью государственной политики в области при-
ватизации в соответствии с настоящей Концепцией являет-
ся кардинальное повышение эффективности функциониро-
вания российских предприятий и народно – хозяйственного
комплекса в целом» (ч. 2, ст. 1).

Таким образом, Концепция включала в себя достаточ-
но большой потенциал для развития экономики страны.
Для практической реализации Концепции необходимо бы-
ло незамедлительно разработать и законодательно утвердить



 
 
 

инструменты ее реализации. Однако это было сделано с за-
держкой по времени, и только в 2013 г. была разработана
и принята государственная программа по управлению феде-
ральным имуществом [37].

За этот период произошла трансформация концептуаль-
ных подходов к управлению государственным имуществом
– произошло закрепление позиции широкомасштабной при-
ватизации, несмотря на провалы при ее реализации. Это на-
шло отражение как в основах государственной программы
по управлению федеральным имуществом, так и в методо-
логических аспектах управления государственным сектором
в целом12.

12 Анализ Государственной программы управления федеральным имуществом
представлен в отдельном параграфе данной монографии.



 
 
 

 
2.3. Трансформация государственного

cектора как объекта
управления (2013–2019 гг.)

 
На протяжении всего периода реформ существуют споры

вокруг масштабов и эффективности государственного сек-
тора вообще, и российского в особенности. Данный вопрос
неразрывно связан с концептуальными подходами к при-
ватизации, поэтому он острый и актуальный. Здесь мы не
рассматриваем теоретические подходы к понятию «государ-
ственный сектор», так как это является отдельным предме-
том серьезных исследований. Однако мы отмечаем, что не
существует единого мнения по данному вопросу и существу-
ют различные взгляды на его сущность и структуру. Глу-
бокий критический анализ теоретических подходов россий-
ских исследователей представлен в работе Е.М. Балацкого и
В.А. Конышева [38]. В целях нашего исследования важным
является то, что «государственный сектор экономики – это
некая часть, «кусок» национальной экономики, которая со-
стоит из множества хозяйственных субъектов» [38, с. 9]. Тем
самым, существуют свои отношения между субъектами дан-
ного сектора, имеет место синергетический эффект работы
государственных предприятий, если их рассматривать как
часть государственного сектора, полнее проявляются функ-



 
 
 

ции государства, направленные на создание общественных
благ. На наш взгляд, это присуще любому теоретическому
подходу к государственному сектору.

Аналогичная ситуация и множественность теоретических
подходов у западных экономистов. Систематизация научных
позиций западных ученых по отношению к государствен-
ному сектору и выбору критериев оценки его масштабов
представлена в работе И.И. Смотрицкой и С.С. Шувало-
ва [112], где авторы отмечают, что «существуют, как мини-
мум, три альтернативные концепции: концепция функций;
концепция собственности; концепция контроля… Наиболее
распространенным в настоящее время можно считать опре-
деление ОЭСР, в котором в той или иной степени учитыва-
ются все три концепции с акцентом на концепции контро-
ля» [112, с. 103]

Отсутствие единой позиции в теоретических подходах к
понятию «государственный сектор» влечет за собой вариа-
тивность и в подходах к определению категорий, заложен-
ных в законодательных и нормативных актах, а отсутствие
четкой методологии к оценке размера госсектора естествен-
ным образом блокирует возможность полноценного анализа
и прогнозирования его функционирования и развития. Как
следствие, может формироваться неправильная идеология,
которая найдет свое отражение в государственной полити-
ке по приватизации. Непосредственным результатом подоб-
ных ошибок является появление зауженных схем и концеп-



 
 
 

ций управления не только государственным сектором, но го-
сударственной собственностью и всей национальной эконо-
микой.

Поэтому очень важно проанализировать формирование
правового каркаса институционального поля по управлению
государственным сектором, выявить проблемы с целью даль-
нейшего их устранения.

Основу государственного сектора составляет государ-
ственная собственность, понятие и структура которой за-
креплена в Гражданском кодексе РФ. В соответствии с Граж-
данским кодексом РФ, являющимся основополагающим до-
кументом, ст. 214 гл. 13 ГК РФ (Право государственной
собственности): «Государственной собственностью в Рос-
сийской Федерации является имущество, принадлежащее на
праве собственности Российской Федерации (федеральная
собственность), и имущество, принадлежащее на праве соб-
ственности субъектам Российской Федерации – республи-
кам, краям, областям, городам федерального значения, авто-
номной области, автономным округам (собственность субъ-
екта Российской Федерации). Земля и другие природные ре-
сурсы, не находящиеся в собственности граждан, юридиче-
ских лиц либо муниципальных образований, являются госу-
дарственной собственностью.

Имущество, находящееся в государственной собственно-
сти, закрепляется за государственными предприятиями и
учреждениями во владение, пользование и распоряжение



 
 
 

в соответствии с настоящим Кодексом (статьи 294, 296)».
Тут же дается трактовка казны: «Средства соответствующего
бюджета и иное государственное имущество, не закреплен-
ное за государственными предприятиями и учреждениями,
составляют государственную казну Российской Федерации,
казну республики в составе Российской Федерации, казну
края, области, города федерального значения, автономной
области, автономного округа».

Таким образом, Гражданский кодекс дает структуру соб-
ственности и в нем одновременно указывается имуществен-
ный аспект государственной собственности, т. е. имущество,
которое закрепляется за предприятиями, либо не закрепля-
ется и составляет казну.

До 2014 г. государственный сектор экономики традицион-
но рассматривался как целостный объект управления. Так,
в Концепции управления государственным имуществом и
приватизации в Российской Федерации под государствен-
ным сектором экономики предлагается понимать «совокуп-
ность экономических отношений, связанных с использова-
нием государственного имущества, закрепленного за феде-
ральными государственными унитарными предприятиями,
основанными на праве хозяйственного ведения или опера-
тивного управления (далее именуются – унитарные пред-
приятия), государственными учреждениями (далее имену-
ются – учреждения), государственной казны Российской Фе-
дерации, а также имущественных прав Российской Федера-



 
 
 

ции, вытекающих из ее участия в коммерческих организаци-
ях (за исключением государственного имущества, вовлекае-
мого в соответствии с законодательством Российской Феде-
рации в бюджетный процесс».

Следует отметить, что состав государственного сектора
экономики РФ впервые был дан ранее в документе пра-
вительства «О прогнозе развития государственного секто-
ра» [39], принятом в соответствии с законом о государствен-
ном прогнозировании и программах социально-экономиче-
ского развития [40] (данный закон был отменен принятием
закона о стратегическом планировании № 172-ФЗ в 2014 г.)
[41].

В данном документе были зафиксированы следующие
критерии отнесения хозяйственных субъектов к государ-
ственному сектору: государственные унитарные предприя-
тия, в том числе казенные; государственные учреждения; хо-
зяйственные общества, в уставном капитале которых более
50 процентов акций (долей) находятся в государственной
собственности; хозяйственные общества, в уставном капита-
ле которых более 50 процентов акций (долей) находятся в
собственности хозяйственных обществ, относящихся к госу-
дарственному сектору экономики.

Как видно из сопоставлений текстов двух документов –
Концепции и Постановления о прогнозе государственного
сектора – между ними есть несоответствие в определении го-
сударственного сектора. В Концепции государственный сек-



 
 
 

тор рассматривается как совокупность экономических отно-
шений, связанных с использованием государственного иму-
щества, закрепленного за государственными предприятия-
ми, а в документе о прогнозе развития государственного сек-
тора указаны критерии отнесения хозяйственных обществ к
государственному сектору.

Безусловно, по данному составу возникает ряд вопросов
относительно дочерних предприятий материнских компа-
ний, входящих в госсектор, объектов, находящихся в до-
верительном управлении и аренде частных хозяйственных
структур. Но несмотря на некоторые юридические коллизии,
около 15 лет публиковались Росстатом данные по госсекто-
ру, и по данным Росстата в дальнейшем различными специа-
листами очень подробно анализировалась динамика и струк-
тура акционерных обществ, в капитале которых участвова-
ло государство (включая использование специального пра-
ва «золотая акция»), исходя из размера доли государства.
Анализировался удельный вес госсектора в экономике. До-
ля госсектора определялась по отдельным показателям: объ-
ем произведенной промышленной продукции (работ, услуг);
выпуск продукции сельскохозяйственными предприятиями;
объем строительных работ; пассажирооборот организаций
транспорта; объем платных услуг, оказываемых населению,
и пр. Также оценивался прогноз развития государственного
сектора.

Трансформация понятия государственного сектора как



 
 
 

объекта управления (в том числе и как объекта статистиче-
ского учета) началась в начале 2015 г. – после принятия госу-
дарственной программы по управлению федеральным иму-
ществом в том числе, что нашло отражение и в регламен-
тации статистического учета [42]. Этим же документом бы-
ло отменено постановление «О прогнозе развития государ-
ственного сектора экономики Российской Федерации».

Во вновь принятом документе о статистическом наблю-
дении понятие государственного сектора исчезло, было вве-
дено понятие государственного имущества хозяйствующего
субъекта. В Постановлении № 72 указано, что в целях совер-
шенствования статистического наблюдения в сфере управ-
ления государственным имуществом Правительство Россий-
ской Федерации утверждает систему показателей для оценки
эффективности управления государственным имуществом и
формирования статистического наблюдения.

Новым документом также было установлено, что для
целей формирования статистического наблюдения за эф-
фективностью управления государственным имуществом к
хозяйствующим субъектам относятся: (1) государственные
унитарные предприятия, в том числе казенные; (2) государ-
ственные учреждения – автономные, бюджетные и казенные;
(3) хозяйственные общества, в уставном капитале которых
есть акции (доли), находящиеся в государственной собствен-
ности; (4) акционерные общества, в отношении которых Рос-
сийская Федерация или субъекты Российской Федерации об-



 
 
 

ладают специальным правом на участие в управлении («зо-
лотая акция»). Как видно из предложенных в Постановле-
нии № 72 критериев отнесения к предприятиям с государ-
ственным участием, порог в 50% отменен, введено поня-
тие «специальное право на участие в управлении» и другие
понятия, характеризующие корпоративные отношения госу-
дарства. Также была утверждена система показателей для
оценки статистического наблюдения и оценки эффективно-
сти управления государственным имуществом.

Сформировавшаяся на сегодня институциональная среда
не прозрачна и не структурирована, имеет противоречивые
механизмы управления и обладает дырами в правовом кон-
туре. Вследствие этого, государственный сектор экономики
как целостный объект системы государственного регулиро-
вания, включающей как методические подходы к формиро-
ванию и оценке государственного сектора, так и статистиче-
ское его наблюдение, выпал из данной системы управления:
формально он не обозначен в нормативных и законодатель-
ных документах.

Анализ же имеющихся правительственных документов
указывает на то, что государство постепенно отказывается
от управления государственным сектором как единым (мак-
роэкономическим) объектом, статистически отслеживаются
данные по показателям эффективности управления компа-
ниями с государственным участием, а свое участие в эконо-
мике государство оценивает по экспертным оценкам.



 
 
 

Вопрос достоверности оценки государственного сектора
без четких критериев его идентификации не является пред-
метом данной работы – он требует отдельного серьезного ис-
следования, о чем мы уже писали в более ранних работах
[43, с. 52–62].



 
 
 

 
2.4. Законопроект «О

государственном и муниципальном
имуществе» (2019 г.)

 
Законопроект «О государственном и муниципальном

имуществе» [44], проект концепции которого в сентябре
2019 года обсуждался в Государственной Думе РФ и ко-
торый был размещен на портале правительства для обще-
ственного обсуждения в начале октября 2019 г., призван ре-
гулировать отношения по принадлежности имущества Рос-
сийской Федерации, субъектам Российской Федерации (го-
сударственное имущество) и муниципальным образованиям
(муниципальное имущество), по перераспределению этого
имущества между Российской Федерацией, субъектами Рос-
сийской Федерации и муниципальными образованиями, по
управлению им, учету, хранению и контролю за его исполь-
зованием и распоряжением, а также по информационному
обеспечению управления данными процессами.

Данный законопроект уже сейчас подвергается критиче-
скому осмыслению и влечет за собой большой поток допол-
нений и изменений. Но нельзя не отметить, что предложе-
ние данного законопроекта позволяет говорить о том, что
в настоящее время возникает реальная возможность перей-
ти на новую ступень в управлении государственным имуще-



 
 
 

ством. В нем сделана попытка системно представить объект
управления- закрепленное и незакрепленное государствен-
ное имуществом, а также систему его управления. Особое
внимание уделено корпоративному управлению организаци-
ями с государственным участием. Важно отметить, что свое-
временное и сбалансированное развитие института корпо-
ративного управления включает в себя большой потенциал
в решении проблем госуправления, поскольку может устра-
нить противоречие между двумя позициями: еще большая
приватизация с целью сокращения объема и степени участия
государства в экономике или увеличение доли компаний с
государственным участием.

При формировании институциональной среды модели
управления государственным и муниципальным имуще-
ством должен быть решен вопрос о создании такого законо-
дательного каркаса, который был бы направлен на преодо-
ление существующих противоречий и обеспечивал возмож-
ность получения реальных и значительных положительных
результатов как в экономической области, так и в части со-
циальных эффектов. В связи с тем, что эти противоречия на-
блюдаются на протяжении достаточно длительного времени,
трансформируясь по мере проведения реформ, но не позво-
ляя выйти на качественно иной уровень управления, то пре-
одолеть их только принятием одного закона о государствен-
ном и муниципальном имуществе не получится, но приня-
тие данного закона – это важный шаг к повышению качества



 
 
 

государственного управления.
Поэтому необходимо параллельно работать и над новой

Концепцией, и над законом о государственном и муни-
ципальном имуществе, которые бы всесторонне раскрыва-
ли корпоративные отношения в государственном секторе, а
также над целым рядом регулирующих документов, которые
бы в совокупности и сформировали законодательный каркас
институционального поля государственного управления фе-
деральным и муниципальным имуществом.

С учетом дальнейшего развития научных положений на-
ших исследований мы хотели бы обратить внимание законо-
дателей на некоторые принципиальные моменты, которые
целесообразно учесть при дальнейшей работе над законо-
проектом.

1. Необходимость введения понятия «казна» и норматив-
ного правового регулирования процессов ее формирования
и управления на уровне одного федерального закона дик-
туются очевидным увеличением объема вовлечения госу-
дарственной собственности в гражданский оборот, а также
потребностью учета процедур отчуждения и приобретения
объектов госсобственности.

Однако до сих пор не решен принципиальный вопрос
относительно законодательства о казне как части государ-
ственного и муниципального имущества, а именно включать
ли закон о казне в единый закон об имуществе или надо вы-
делять его в отдельный закон.



 
 
 

При этом надо учитывать накопленный региональный
опыт законодательства о казне [45, с. 66–81; 46, с. 79–96], а
также региональный опыт функционирования законов о го-
сударственной собственности субъектов РФ. Законодателям
следует иметь в виду, что при принятии единого закона об
имуществе, включающего в том числе и положения о каз-
не, необходимо будет приводить в соответствие федераль-
ное, региональное и муниципальное законодательство. Реги-
оны за этот более чем 20-летний период накопили индиви-
дуальный опыт законодательного регулирования своего иму-
щества, со своими провалами и достижениями.

2. Роль института приватизации трудно переоценить: она
действительно была необходима при переходе от социализ-
ма к рыночной экономике и остается необходимой – как
инструмент оптимизации структуры государственного иму-
щества. Однако представляется совершенно неправомерным
сводить все многообразие управленческих форм к одной
приватизации.

С другой стороны, представляется, что определение целе-
вой функции организации является необходимым моментом
при определении дальнейшей судьбы предприятия, но нали-
чие целевой функции не может быть достаточным услови-
ем для того, чтобы организация осталась в государственной
собственности. В данном случае принятие решения о при-
ватизации или не-приватизации (то есть оставлении в госу-
дарственной собственности) должно быть основано на иных



 
 
 

критериях.
3. Вопрос, над которым стоит задуматься при доработ-

ке вынесенного на общественное обсуждение законопроек-
та, надо ли внести в закон детализацию степени участия го-
сударства в экономике (как основу категории «государствен-
ный сектор»). Это даст возможность четко, на основе офи-
циальной методики, оценить долю государства в экономике.
В настоящий момент такой единой методики нет, и, как след-
ствие, есть вариативность трактовок, непрозрачность офи-
циальной статистики по участию государства в экономике.

4. Одной из главных задач в сфере государственного
управления является ведение единого реестра государствен-
ного и муниципального имущества. Это очень важный фак-
тор, связанный с полнотой и достоверностью используемой
для принятия решений информации о государственном и
муниципальном имуществе и прозрачностью его учета. Оце-
нить стоимость данного мероприятия очень сложно, так как
он должен осуществляться параллельно с процессом инвен-
таризации государственного имущества, его оценкой, кон-
тролем за его состоянием, что потребует больших финансо-
вых расходов. При этом необходимо учесть печальный опыт
использования информационной системы по учету имуще-
ства федеральной казны.

5. Управление организациями с государственным участи-
ем13. Представляется крайне важным внести в закон опре-

13 В законопроекте они обозначены как корпоративные организации, в науч-



 
 
 

деление такого показателя как эффективность деятельности
компаний с государственным участием. Показатель эффек-
тивности для компаний с государственным участием одно-
значно должен отличаться от показателя эффективности для
коммерческих предприятий, поскольку цели и задачи этих
предприятий – разные. Одновременно с законом, по наше-
му мнению, следует разработать постановления о методике
оценки эффективности деятельности компаний с государ-
ственным участием, методику отнесения организаций (ком-
паний) к государственному сектору, методику учета имуще-
ства казны и пр.14

Кроме всего указанного, при дальнейшей работе над за-
конопроектом необходимо учесть, что функционирование
системы институтов управления государственным имуще-
ством происходит в условиях цифровизации. Поэтому клю-
чевые принципы дальнейшего реформирования институтов
государственного управления должны учитывать основные
положения принятой Стратегии развития информационно-
го общества в Российской Федерации на 2017–2030 г. При
этом «институты государственного управления должны быть

ной литературе по данному вопросу до настоящего времени оперировали такой
категорией, как «компании с государственным участием».

14 Здесь уместно провести аналогию с принятием федерального закона № 224-
ФЗ «О государственно-частном партнерстве, муниципально-частном партнер-
стве в Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации», когда одновременно с ним вышел ряд сопря-
женных постановлений.



 
 
 

встроены в реализацию стратегии социально-экономическо-
го развития. Систему управления сверху донизу (от уров-
ня федерального правительства до хозяйственной структу-
ры) следует рассматривать комплексно, то есть необходи-
мо обеспечить взаимосвязь стратегического планирования и
управления, государственного управления и функциониро-
вания хозяйствующих субъектов» [14, с. 17].

 
* * *

 
Таким образом, за годы российских реформ ошибки в

концептуальных подходах в области управления государ-
ственным имуществом трансформировались в институци-
ональные ограничения, приняв устойчивую форму и тем
самым препятствуя повышению качества государственного
управления в данной сфере.

Существующая концепция управления государственным
имуществом как методологическая основа государственной
политики в сложившихся реалиях российской экономики
не соответствует уровню и сложности решаемых стратеги-
ческих задач (а она должна была стать основой государ-
ственной политики в сфере управления имуществом): неяс-
ная институциональная среда оценки государственного сек-
тора; неполные статистические показатели и, как следствие,
неэффективность основного инструмента государственного
управления имуществом – государственной программы по



 
 
 

управлению федеральным имуществом.
В долгосрочной перспективе необходимо формирование

новой парадигмы в госуправлении, которая бы включала
следующие основные составляющие:

1) многоуровневая система институтов, которая бы це-
ленаправленно формировала новую среду для эффективно-
го государственного управления имуществом. Рассматрива-
емые теоретические подходы востребованы именно сейчас,
в период обсуждения концепции законопроекта о государ-
ственном и муниципальном имуществе, поскольку понима-
ние роли институтов управления государственным имуще-
ством позволит сместить акценты и внимание участников
дискуссии от общих, рамочных норм к механизмам, регу-
лирующим отношения участников хозяйственного оборота
друг с другом;

2) развитие как приватизационных процессов (отказ от
части государственного имущества), так и развитие корпо-
ративных отношений в государственном секторе;

3) ревизия взглядов относительно целей, которые ставит
государство при использовании своего имущества, и как
следствие, пересмотр миссии, критериев эффективности в
управлении предприятиями с государственным участием.



 
 
 

 
Глава 3

Институциональные аспекты
повышения качества управления

государственным имуществом
 
 

3.1. Управление имущественной
казной: федеральные проблемы

и региональные особенности15

 
В рамках общего исследования управления государствен-

ным имуществом отдельно было выделено изучение госу-
дарственной имущественной казны, поскольку она является
сложным экономическим объектом управления, включаю-
щим активы, предназначенные для выполнения разных госу-

15 Данный параграф является логическим продолжением предыдущих работ
авторов: Козлова С.В., Грибанова О.М. Формирование институциональной среды
управления казной в современной России // Вестник Института экономики
Российской академии наук. 2019. №  4. С. 66–81; Козлова С.В., Грибанова
О.М. Государственная казна в контексте институциональных подходов к
повышению качества государственного управления // Сб. Институциональные
аспекты повышения качества государственного управления в контексте новых
стратегических вызовов/ Под ред. И.И. Смотрицкой, С.В. Козловой. М.: ИЭ
РАН, 2019. С. 79–96.



 
 
 

дарственных функций и соответственно требующих разные
подходы для правильного выбора целей в управлении ими.
Так, например, для учета не принадлежащих юридическому
или частному лицу земельных участков, водных ресурсов,
полезных ископаемых, с одной стороны, и музейных, архив-
ных фондов, с другой, необходимы отличающиеся друг от
друга методики учета. Кроме того, казна является частью на-
ционального богатства страны, поэтому повышение эффек-
тивности управления активами, составляющими казну, яв-
ляется важной государственной задачей.

Рассматривая теоретические подходы специалистов в
данной области, отметим, что Г. Мальгинов и А. Радыгин
указывают следующие блоки казны: «… В структуре каз-
ны РФ можно выделить три основных блока: (1) бюджет-
ные средства (за отчетный период или на определенную да-
ту); (2) акции (доли, паи) хозяйственных обществ, находя-
щиеся в федеральной собственности; (3) всё прочее движи-
мое и недвижимое имущество, из которого в зависимости от
степени детализации выделяются земельные участки» и под-
черкивают, что «на протяжении почти всего периода рыноч-
ных реформ имущественный комплекс казны, замкнутый в
границах собственно третьего блока, практически не рас-
сматривался как самостоятельный объект в рамках процесса
управления государственным имуществом» [48, с. 23].

В современной России федерального закона о казне нет, и
становление системы управления казной происходило в рам-



 
 
 

ках развития общей системы управления государственным
и муниципальным имуществом, т.е. в рамках Гражданского
кодекса РФ, Концепции, а затем Государственной програм-
мы. Но формирование институциональной среды на уров-
не субъектов РФ происходит в течение достаточно длитель-
ного периода времени: в конце 1990-х годов стало форми-
роваться региональное законодательство об управлении го-
сударственным (муниципальным) имуществом, в том числе
стали приниматься законы о казне. Анализ данных процес-
сов важен для как поиска путей повышения качества управ-
ления государственным (муниципальным) имуществом в це-
лом, так и для совершенствования системы управления каз-
ной.

 
Федеральный уровень управления казной

 
Принятое толкование термина «казна» нашло отражение

в Гражданском кодексе (ГК) РФ. В соответствии с 214 и 215
статьями ГК можно дать определение не только федераль-
ной, но субфедеральной и муниципальной казны, что важно
для проводимого нами исследования. Казну края, области,
города федерального значения составляют средства бюджета
и иное государственное имущество, не закрепленное на пра-
ве хозяйственного ведения и оперативного управления за го-
сударственными предприятиями и учреждениями. Средства
местного бюджета и иное муниципальное имущество, не за-



 
 
 

крепленное за муниципальными предприятиями и учрежде-
ниями, составляют муниципальную казну соответствующего
образования.

Но определяя состав казны, статья 214 ГК РФ не дает
представления о порядке наполнения казны, о движении со-
ставляющих ее активов, а также о целом ряде других спе-
цифических моментах функционирования данного институ-
та. Поэтому важно регламентировать порядок поступления,
учета, выбытия имущества из казны, принятия решений о
распоряжении ее объектами. Регулирование этих процессов
возможно на основе закона о казне.

Как мы уже отмечали ранее, в 1999 г. на федеральном
уровне принимается Концепция управления государствен-
ным имуществом и приватизации в РФ, которая определила
основные цели, задачи и принципы государственной поли-
тики России в сфере использования государственного иму-
щества. На наш взгляд, Концепция включала в себя доста-
точно большой потенциал и для развития института казны,
который, к сожалению, в значительной степени не был реа-
лизован.

Во-первых, увеличение доходов за счет более эффектив-
ного использования государственного имущества и получе-
ния дополнительных доходов, с одной стороны, и оптимиза-
ция расходов на управление им, с другой, позволили бы раз-
вивать экономику в целом, в том числе и экономику регио-
нов, муниципалитетов, городов, снижать налоги предприя-



 
 
 

тий. Можно было бы значительную часть полученных дохо-
дов от использования имущества реинвестировать в нацио-
нальную экономику, прежде всего в ее реальный сектор, на-
править на структурную перестройку российской экономики
и развитие ее производственного потенциала.

Во-вторых, последовательная, планомерная и системная
реализация Концепции могла бы стать основой для каче-
ственного улучшения инвестиционного климата, что осо-
бенно важно для развития регионов. Полная инвентариза-
ция и классификация государственного имущества, находя-
щегося в стране и за рубежом, вовлечение его в гражданский
оборот – все это позволяет сформировать достоверный ба-
ланс имущества государства, что является важным услови-
ем выполнения задач привлечения инвестиций путем предо-
ставления гарантий не только за счет бюджета, но и за счет
реальных активов, характеризующихся экономическими по-
казателями – стоимостью, ликвидностью, и правовым режи-
мом, обеспечивающим адекватный потребностям порядок
их использования.
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