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ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫЕ АСПЕКТЫ ОЦЕНКИ ЭФФЕКТИВНОСТИ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 

 
Проблема эффективности работы госу-

дарственного управления является одной из 
ключевых в современных экономических дис-
куссиях. При этом большинство исследовате-
лей подчеркивают прямую положительную 
связь между работойгосударственного управ-
ления и результатами функционирования эко-
номической системы. Наиболее показателен в 
этом плане пример Новой Зеландии, которая 
благо-даря улучшению качества государствен-
ного управления смогла достигнуть наиболее 
весомых макроэкономических результатов в 
период с начала реформ в духе Нового Госу-
дарст-венного менеджмента (НГМ). В рамках 
данной работы будет представлен обзор под-
ходов к оценке эффективности государствен-
ного управления, существующих в мировой 
практике, и рассмотрены институциональные 
аспекты такой оценки. Исследованием вопроса 
о ре-формировании государственного управ-
ления занимался целый ряд авторов как эконо-
мистов, так и политологов, в частности Г.В. 
Атаманчук, В.Г. Игнатов, В.А. Козбаненко, 
Л.В. Сморгунов, В.Л. Тамбовцев[3], В.Е. Чир-
кин, В.В. Деменьтьев, Ф. Шамхалов и другие. 
Вопросы повышения эффективности органов 
власти и управления, способов ее оценки рас-
сматриваются в работах А. Кочеткова, Д., Би-
тэма, Дж. Садлера, М. Хольцера, Клименко 
А.В., Л.И. Якобсона и др. Стоит отметить, что 
в современных исследованиях, посвященных 
вопросам государственного управления, выде-
ляется целое направление, занимающееся во-
просами измерения результативности деятель-

ности государства и его учреждений (Perform-
ance Measurement) , и управления результатами 
в данной сфере (Performance Management). В 
этой достаточно бурно развивающейся ветви 
исследований стоит отметить работы европей-
ских авторов, в частности Г. Букерта и К. По-
лита, В. Ван Доорена, Д. Хилгера, Х. Волльма-
на, И. Прёллер и др. Со стороны международ-
ных организаций (ОЭСР, Мирового банка, Ев-
рокомиссии и др.) существует целый ряд пуб-
ликаций на тему оценки эффективности и ре-
зультативности государственных органов, ими 
разработанные показатели и индексы, которые 
будут далее рассмотрены. Вместе с тем, нере-
шенной частью проблемы являются институ-
циональные аспекты как перехода от прежней, 
ориентированной на затраты, к ориентирован-
ной на результат системе управления в обще-
ственном секторе, так и проблема оценки дан-
ных результатов и эффективности (качества) 
работы государственных органов. 

Использование экономического подхода 
в сфере государственного управления является 
отличительной чертой НГМ. Важной отличи-
тельной чертой экономического подхода явля-
ется операционализируемость результатов 
действий субъектов, позволяющая выстроить 
эндогенную систему управления, в которой 
детерминирумые факторы, на которые может 
воздействовать субъект, определяют конечный 
результат действий системы. В контексте си-
туации с реформированием государства зна-
чимым является вопрос об эффективности, од- 
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нако эта категория имеет свои особенности, и в 
этом плане результаты, однозначно интерпре-
тируемые в рамках частного сектора, далеко не 
так однозначны в секторе общественном.  

Базисная формула экономической эф-
фективности как соотношение результата к 
затратам ставит закономерный вопрос прежде 
всего о сущности того, что является результа-
том, а что затратами в сфере государственного 
управления. Различают непосредственный ре-
зультат (output) работы учреждений, конечный 
социально-значимый результат(Outcome) или 
социальное воздействие (Impact), которое мо-
жет быть результатом как прямых действий 
органов государственной власти, так и целой 
группы косвенных факторов и влияния инсти-
туционального фактора случайности («приро-
ды»). Значимым для общества будет являться 
именно последняя категория -социальное воз-
действие (Impact), тогда как проще всего оце-
нить работу учреждений и отдельных сотруд-
ников можно исходя из наблюдаемости непо-
средственных результатов. Но даже в этом 
случае для выработки системы показателей, 
характеризующих результат (продукт) работы 
чиновника, учреждения и государственного 
управления в целом  как степень достижения 
определенных целей, необходимо следование 
следующим критериям: 

- специфичность (цели должны соответ-
ствовать области компетенции субъекта 
управления); 

- измеримость (достижение цели можно 
проверить, в том числе и прежде всего – с по-
мощью количественных индикаторов); 

- релевантность (наличие четкой связи 
цели с основной деятельностью субъекта); 

- достижимость (цели должны быть по-
тенциально достижимы). 

Результат же также может являться  объ-
ектом манипулирования. Это достаточно 
сложно сделать в частном секторе, когда как 
правило существует один измеримый «целе-
вой» показатель, на который настраивается 
система стимулирования работника или работа 
учреждения (количество выпущенных деталей 
или реализованных товаров, либо показатели 
прибыли). Важным условием стимулирования 
работы на достижение результата является 
также наличие знания вероятностной зависи-
мости между уровнями усилий, величиной це-
левого показателя и состоянием независимых 
переменных. В противно случае возникает 
проблема, описываемая как феномен «работы 
на показатель», природа которого связана с 

наличием асимметрии информации и ситуаци-
ей «сигналлинга» в условиях оппортунистиче-
ского поведения. Результатом этого является 
создание впечатления об успешной деятельно-
сти, подкрепленное достижением «удобных» и 
прогнозируемых результатов. В условиях же 
как управления по результатам, так и бюдже-
тирования, ориентированного на результат, 
информационная асимметрия и работа на по-
казатель приводят к искажению изначальной 
идеи о необходимости применения данного 
инструментария для снятия проблем сметного 
финансирования. Таким образом вместо «де-
кабрьской лихорадки» общественный сектор 
получает ситуацию «работы на показатель» с 
искажающими внешними эффектами вследст-
вие затрат ресурсов агентов, направленных на 
достижение нужных показателей результатив-
ности. 

С учетом данных обстоятельств рас-
смотрим существующие в мировой практике 
показатели, характеризующие эффективность 
(качество) государственного управления. 

Для характеристик состояния в сфере го-
сударственного управления можно использо-
вать следующие индексы:  

Индекс BERI (Business Enviromental Risk 
Intellegence). Он состоит из четырех компонен-
тов: 

1) опасность национализации – экспро-
приации имущества иностранных инвесторов 
без компенсации и уровень преференций, ока-
зываемых национальным производителям; 

2) обеспечение исполнения контрактных 
обязательств – обозначает степень, в которой 
заключенные контракты являются в данной 
социокультурной среде обязательными для ис-
полнения. 

3) Качество инфраструктуры – качество 
связи и транспорта 

4) Скорость работы бюрократии – ско-
рость и эффективность действий таможенных 
служб и прочего чиновничества 

Индекс варьируется от 1 до 4, где 4 мак-
симум. Интерес представляет последняя со-
ставляющая этого индекса, поскольку в той 
или иной степени характеризует эффектив-
ность работы чиновников, в частности, отно-
сительные затраты времени на выполнение 
своих функций.  

IRGB (International Country Risk Guide) 
Состоит из пяти компонентов 
1. Качество бюрократии –наличие от-

лаженных механизмов обучения чиновников, 
передачи власти без эксцессов; 
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2. Коррупция в государственном аппа-
рате –вымогательство нелегальных платежей 
на всех уровнях власти; 

3. главенство закона –степень готовно-
сти граждан руководствоваться законом при 
преследовании своих интересов, наличие 
сильной судебной системы; 

4. риск экспроприации частных инве-
стиций –риск конфискации и национализации; 

5. расторжение контрактов государст-
вом – риск отказа государства от своих обяза-
тельств. 

Первые три компонента варьируются от 
0 до 6, последние два- от 0 до 10, причем чем 
выше значение, тем хуже. Индекс складывает-
ся как сумма всех индикаторов после приведе-
ния первых трех к десятибалльному виду.  

В качестве агрегированной характери-
стики состояния административной системы в 
Бельгии рассчитывается индекс «КАФКИ», 
который отражает уровень неэффективности 
государственной бюрократии. Он определяется 
на основе «КАФКА-теста», который проверяет 
новые законопроекты на предмет, является ли 
он административным барьером, при котором 
совокупные социальные издержки превышают 
социальные выгоды. 

Один из наиболее известных индексов, 
характеризующих состояние с такой важной 
характеристикой государственного управления 
в стране, как уровень коррупции, является ин-
декс восприятия коррупции (Corruption Percep-
tions Index – CPI), который разработан между-
народной неправительственной организацией 
Transparency International. Индекс рассчитыва-
ется ежегодно с 1995 года по методологии, ос-
нованной на результатах исследований данной 
организации. Основная цель индекса – пред-
ставить текущее состояние уровня коррупции 
в стране. Сравнения динамики показателя 
должны проводиться с определенной осторож-
ностью, основываться на балле страны, а не на 
ее рейтинге, так как последний может изме-
няться в связи с изменением выборки стран. 
Исследования, используемые при составлении 
CPI, в основном содержат вопросы, связанные 
со злоупотреблением властью, имеющим от-
ношение к извлечению личной выгоды, на-
правленное, например, на подкуп государст-
венных должностных лиц при осуществлении 
государственных закупок. 

Необходимо отметить, что публикации 
этого индекса и индекса взяткодателей (Bride 
Payers Index – BPI), который также формирует-
ся по результатам исследований Transparency 

International, оказывают определенное влияние 
и воздействие на процесс административной 
реформы в России, а также на выработку анти-
коррупционных мер [3, с. 5].  Основной недос-
таток заключается в том, что методика опира-
ется на субъективные экспертные оценки, что 
повышает риск смещения рейтинговых оценок. 
Другой риск заключается в том, что страны с 
высоким уровнем экономического развития 
часто воспринимаются как страны с более ка-
чественными системами государственного 
управления. 

Вместе с тем, наиболее известным ин-
дексом, характеризующим на международном 
уровне сопоставимую оценку эффективности 
деятельности органов власти, является индекс 
GRICS (Governance Research Indicator Country 
Snapshot), который рассчитывается Всемир-
ным Банком с 1996 года регулярно, каждые два 
года почти по 200 странам. GRICS строится на 
основе большого количества переменных, взя-
тых из различных источников у многочислен-
ных организаций; также используются социо-
логические опросы экспертов, бизнесменов. 
Все данные стандартизируются, чтобы была 
возможность их сравнить. GRICS содержит 6 
индексов, отражающих различные параметры 
государственного управления:  

1) Право голоса и подотчетность (Voice 
and Accountability) – индекс включает показа-
тели, измеряющие различные аспекты полити-
ческих процессов, гражданских свобод и поли-
тических прав.  

2) Политическая стабильность (Political 
Stability)– индекс состоит из группы показате-
лей, измеряющих вероятность дестабилизации 
правительства и его вынужденной отставки в 
результате применения насилия. Данный ин-
декс отражает, насколько качество государст-
венного управления может вызвать необходи-
мость резких перемен, смену политического 
курса, а также подрывает возможность мирных 
выборов правительства гражданами. 

3) Эффективность государственного 
управления (Government Effectiveness)– индекс 
отражает качество государственных услуг, ка-
чество функционирования государственного 
аппарата, компетенцию госслужащих, уровень 
независимости государственной службы от 
политического давления, уровень доверия к 
политике, проводимой правительством. 

4) Качество регулирования (Regulatory 
Quality)– индекс способности правительства 
формулировать и применять нормы, позво-
ляющие и повышающие развитие частного 
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сектора. 
5) Верховенство закона (Rule of Law)– 

индекс измеряет не только уровень доверия 
граждан к законам, но и приверженность к ис-
полнению этих законов. Он включает показа-
тели отношения граждан к преступлению, эф-
фективности и предсказуемости законодатель-
ной системы. 

6) Контроль коррупции (Control of Cor-
ruption)– индекс отражает уровень использова-
ния публичной власти в частных интересах, 
включая мелкую и системную коррупцию. 

Данные международные показатели и 
индексы дают основу для сопоставления и 
служат ориентиром для политических решений 
и постановки целей реформирования. Так в 
российской концепции административной ре-
формы одной из задач реформ является улуч-
шение значений индексов GRICS и PCI. Вме-
сте с тем, как показывает отрицательная дина-
мика этих индексов за период осуществления 
активной фазы административной реформы (с 
2004 года, с момента выхода указа Президента 
№ 314 «О реформе федеральных органов ис-
полнительной власти») в особенности индек-
сов контроля коррупции и эффективности пра-
вительства (показатели в 2009 году снизились 
по сравнению с «дореформенным» 2003 годом 
соответственно с 50,5 до 44, 8 % и с 29,1 до 
11,4 %1). Вместе с тем, в отличии от данных 
показателей, которыми достаточно сложно 
оперировать субъектами реформирования (в 
частности, ответственным за результаты ре-
формы чиновникам Министерства экономиче-
ского развития), есть и другие значимые пока-
затели, характеризующие эффективность и ре-
зультативность деятельности государственных 
органов. Одним из них является хорошо заре-
комендовавший себя в мировой практике мо-
ниторинг качества публичных услуг и удовле-
творенности ими граждан. Согласно концеп-
ции Административной реформы в РФ, уро-
вень удовлетворенности граждан госуслугами 
к 2008 году должен был составить 50 %. Мо-
ниторинг, прошедший в различных регионах 
России в 2008 году в условиях отсутствия ре-
альной непредвзятости экспертного сообщест-
ва, при наличии конфликта интересов между 
заказчиками мониторинга и его организатора-
ми позволил его организаторам обеспечить по- 

 
 

                                                 

                                                

1 http://info.worldbank.org/governance/wgi/ 
sc_chart.asp# 

 

казатель в 54 % удовлетворенных граждан2. 
Схожие сюжеты наблюдаются и при деталь-
ном рассмотрении региональных целевых про-
грамм в Омской области. Так, в частности, ре-
зультаты выполнения целевой программы в 
области поддержки предпринимательства в 
Омской области по ряду показателей позволя-
ют достичь плановых значений (а значит полу-
чить чиновникам премии и благодарности), а 
другие показатели с отрицательной динамикой 
закамуфлировать.  

Таким образом представленные выше 
сюжеты позволяют предполагать наличие ин-
ституциональных ловушек в оценке эффектив-
ности и результативности государственного 
управления, связанного с низким уровнем под-
отчетности и прозрачности в работе государст-
венных органов. Это приводит к искажению 
целей реформирования, к растрате ресурсов 
вследствие стремления работать на показатель 
в условиях асимметрии информации. Зачастую 
действия чиновников связаны с необходимо-
стью «освоения» бюджетных ресурсов, что 
приводит к распространению мероприятий в 
области реформирования, имеющих коррупци-
онную составляющую (строительство и ремонт 
офисов по оказанию публичных услуг, про-
граммы повышения квалификации чиновни-
ков, расходы на информатизацию и т.д.). Зна-
чительно хуже идут мероприятия, предпола-
гающие в качестве конечного результата изме-
нения ментальности работы госслужащих, 
программ по экономии бюджетных расходов, в 
частности на персонал. Как отмечается в 
большинстве исследований, посвященных ре-
зультатам реформ, их успешность во многом 
объясняется наличие соответствующей инсти-
туциональной среды, в частности лидерами 
реформ являлись страны англосаксонской мо-
дели (Великобритания, Новая Зеландия, Авст-
ралия), тогда как «континентальные страны» 
были скорее консерваторами [6]. Между тем, 
как показывает опыт реформирования в веду-
щих странах ОЭСР, такие цели как бюджетная 
экономия были достаточно успешно достигну-
ты в 1980--1990-е годы (так в Новой Зеландии 
правительственные расходы сократились за 
десятилетие с 57,5 до 36,4 процентов). Однако, 
как отмечается У. Нисканеном, условием кон-

 
2 см. в частности Капогузов Е.А. Актуальные вы-

зовы российской административной реформы: к 
проблеме эффективности ее мониторинга. Вопросы 
государственного управления. № 4, 2008 г. Астана. 
Казахстан. 
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троля за расходами на содержание бюрократии 
является наличие «мягкой инфраструктуры», в 
частности таких ее составляющих, как полити-
ческая конкуренция, свобода СМИ и незави-
симость судебной системы. Как отмечается в 
монографии, посвященной институциональ-
ным ограничениям экономической динамики, 
ключевыми предпосылками коррупции явля-
ются в частности низкая степень ответственно-
сти чиновников и ожидаемой вероятности на-
казания за коррумпированное поведение и его 
тяжесть; низкая эффективность институцио-
нального контроля коррупции и, наконец, ло-
яльное отношение к административной кор-
рупции политического руководства страны [2]. 
В России, несмотря на громкие заявления, за-
частую борьба с коррупцией сводится к напи-
санию планов по борьбе с ней и созданию 
нормативной базы в данном направлении. Ка-
кова роль политической воли в решении про-
блемы коррупции показывает опыт Сингапура, 
шагнувшего за пару десятилетий в лидеры ин-
декса PCI [1]. Тем самым, исследование инсти-
туциональной среды и факторов, влияющих на 
эффективность государственного управления, 
а также исследование как вопросов оценки эф-
фективности государственного управления, так 
и эффективности его реформирования имеет 
долгосрочный характер.  
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НЕКОТОРЫЕ ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫЕ АСПЕКТЫ ИННОВАЦИОННОГО РАЗВИТИЯ 

ЭКОНОМИКИ УКРАИНЫ 
 
Перед Украиной стоит острый и важ-

нейший выбор – либо общество сможет пройти 
обновление, сформировать современную ин-
ституциональную среду, модернизировать 
экономику, что в конечном счете позволит ус-
пешно конкурировать государству в глобаль-
ном масштабе, либо оно будет находиться в 
бесконечных кризисах и конфликтах и будет 
отброшено на периферию современных миро-
вых процессов. Реальный путь избежать пес-
симистического варианта – переход на путь 
инновационного развития. Данное направле-
ние продекларировано на уровне государства, 

взято на вооружение в лозунгах ведущих по-
литических партий, общественных организа-
ций. Президент заявил, что Украина в бли-
жайшие 10 лет войдет в число 20 наиболее 
развитых стран мира. Однако практические 
результаты далеко не соответствуют политиче-
ским призывам и лозунгам. Лишь около 10 % 
промышленных предприятий являются инно-
вационно активными, а в реализованной про-
дукции инновационные товары, зачастую ин-
новационные лишь на местных рынках, со- 
ставляют немногим более 6 %, что существен- 
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