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В статье представлен теоретический подход к существующим в сфере производства государ-
ственных услуг институциональным альтернативам. Представлены элементы и раскрыты основ-
ные положения бюрократической и менеджеристской структуры производства государственных 
услуг. Раскрыта теоретическая основа и обоснование трансформации институциональной струк-
туры от бюрократической к менеджеристской под влиянием достижений НИЭТ и новой политиче-
ской экономии.
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Постановка проблемы. Во всех экономических концепциях функция производства об-
щественных благ является имманентной функцией государства. Одним из видов благ, моно-
польно производимых государством, связанных с реализацией такой функции государства, 
как государственное управление, являются государственные (публичные) услуги [5]. Исходя 
из контрактной теории государства, граждане оплачивают производимые услуги за счет нало-
гов. Величина затрат общества на производство этих услуг и конкретный их перечень опреде-
ляется формальным (Конституция, законодательство, в частности бюджетное) и неформаль-
ным социальным контрактом между субъектами политико-экономических рынков. При этом 
вариации производства, определяющие институциональные особенности и приводящие к раз-
личным исходам с позиций экономической эффективности, зависят от институциональной 
структуры производства (ИСП) государственных (публичных) услуг.

Анализ последних исследований и публикаций. Сам термин «институциональная 
структура» не является устоявшимся. В новой институциональной экономической теории рас-
пространенным понятием является «институциональная среда», рассматриваемая как «основ-
ные политические, социальные и правовые нормы, являющиеся базой для производства, об-
мена и потребления» [7]. Согласно подходу В. Вольчика «институциональная структура – это 
определенный упорядоченный набор институтов, создающих матрицы экономического пове-
дения, определяющих ограничения для хозяйствующих субъектов, которые формируются в 
рамках той или иной системы координации хозяйственной деятельности» [10]. На наш взгляд, 
данная позиция является достаточно абстрактной, и в области производства экономических 
благ, т. е. в сфере производства, требует конкретизации исходя из принципов экономической 
рациональности и эффективности. В какой степени институциональная структура производ-
ства определяет экономическую эффективность в России, было показано, в частности, в рабо-
тах В. Крюкова применительно к нефтегазовому сектору [4].

В сфере общественного сектора данные вопросы затрагивались в работе целого ряда ав-
торов (обзор представлен в [1]). Мы можем определить институциональную структуру про-
изводства как упорядоченную совокупность институтов, определяющих особенности взаи-
модействия субъектов в сфере производства (производители, потребители, финансирующие, 
контролирующие и регулирующие процесс производства субъекты) и детерминирующих эко-
номическую и социальную эффективность с позиции общества. В этой связи целью статьи 
является как раскрытие основных элементов содержания ИСП государственных услуг, так и 
демонстрация тех положений НИЭТ и новой политической экономии, которые оказали влия-
ние на ее трансформацию от бюрократической к менеджеристской модели.
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Изложение основного материала. В ХХ веке в экономике рыночного типа производ-
ство государственных услуг выполнялось специализированным агентом государства – бюро-
кратией. Как механизм управления, основанный на формальных правилах, он является бо-
лее эффективным с точки зрения общества по сравнению с предшествующими патримони-
альными формами. Совокупность институтов, сопровождающих бюрократический тип про-
изводства государственных услуг, составляют соответствующую бюрократическую институ-
циональную структуру, являющуюся фундаментом классической модели государственного 
управления (Public Administration). К ним относятся: 

− бюрократический этос, формируемый за счет следования мотивации «служения обще-
ству» в условиях доверия чиновникам;

− наличие социальных гарантий и принцип конвейерности продвижения по службе были 
составляющими элементами механизма принуждения к исполнению бюрократического типа 
производства в структурах общественного сектора, способствовали снижению коррупции (со-
ставляющие сущность «человека бюрократического»);

− централизованный механизм принятия решений;
− казначейский, ориентированный на контроль затрат механизм финансирования;
− идеальная неоклассическая модель взаимодействия субъектов на политико-

экономических рынках.
Однако положительные стороны бюрократии сопровождаются и наличием своей проти-

воположности – бездушием, формализмом, ригидностью, закрытостью. И если в индустриаль-
ную эпоху, по мере расширения присутствия государства в экономике, вызванного в том чис-
ле необходимостью решения мобилизационных задач в мирное и военное время, веберианская 
бюрократия в целом устраивала общество, то в последней трети ХХ века ситуация измени-
лась. В ведущих капиталистических странах под влиянием группы взаимосвязанных факторов 
(фискальный кризис, изменение системы ценностей, влияние глобализации и др.) изменилось 
отношение к бюрократии. Провалы государства и бюрократии, выразившиеся в неспособно-
сти решать сложные общественные проблемы, падение доверия к государству и его агенту – 
бюрократии, подготовили в общественном сознании почву для широкомасштабных реформ в 
сфере государственного управления, получивших название «Новый государственный менед-
жмент» (НГМ). 

Вопрос о функциях государства по производству общественных благ в экономической 
теории и практике не сводится к непосредственному производству последних в рамках един-
ственно возможной институциональной структуры – бюрократии. Возможны и другие инсти-
туциональные альтернативы, предполагающие различные варианты производства государ-
ственных услуг – путем делегирования полномочий государством по непосредственному про-
изводству организациям частного и некоммерческого сектора, при этом они могут уже стать 
не общественными, а частными (в случае отказа от государственного финансирования в усло-
виях сокращения налоговых доходов) или клубными благами, предоставляемыми отдельным 
потребителям (сегментируемым по территориальному, статусному и другим признакам). Это 
также возможно и в случае государственного производства. Вопрос о конкретной институ-
циональной структуре производства решается исходя из таких составляющих ее элементов, 
как условия формального и неформального социального контракта, варианты инфорсмен-
та в сфере производства государственных услуг и переговорной силы участников политико-
экономических рынков. В связи с этим рассмотрение бюрократии как объекта управления 
предполагает исследование вопросов ее реформирования, модернизации. Это предполагает 
анализ необходимости, возможности, альтернативных путей реализации и оценки результа-
тивности и эффективности реформирования. 

В результате взаимовлияния теории и практики произошла институционализация НГМ 
как научного направления, что, в том числе, оказало влияние на академическую, общественно-
политическую среду, обеспечив политическую поддержку институциональных изменений в 
сфере производства государственных услуг и способствовало успешности реализации ре-
форм через вовлечение субъектов в ход их реализации. Можно констатировать отход от пре-
валирования нормативной парадигмы при рассмотрении процессов, происходящих в обще-
ственном секторе, переориентацию на экономические, в отличие от формально-правовых ме-
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тодов управления (приоритет эффективности над легальностью) как следствие развития про-
цессов институционализации НГМ, широкого распространения идей повышения эффективно-
сти, прозрачности, доступности и отзывчивости при производстве государственных услуг. Ба-
зовые элементы НГМ (децентрализация полномочий и ответственности, внедрение конкурен-
ции при производстве государственных услуг и клиентоориентированности в обслуживании, 
ориентация на конечный результат и социально значимые воздействия) базируются на кон-
трактной парадигме государства и ее современной модификации – концепции Value for Mon-Value for Mon- for Mon-for Mon- Mon-Mon-
ey, предполагающей сервисный характер государства и трансформацию ментальных моделей 
при взаимодействии субъектов от дирижистски-патерналистских установок к сотрудничеству 
субъектов для максимизации общественного интереса. 

Можно представить следующие элементы различных типов институциональных струк-
тур и показать направления ее трансформации в результате НГМ (табл. 1).

Таблица 1 
Основные элементы трансформации институциональной структуры производства 

государственных услуг

Составляющая 
трансформации

Реализация в рамках веберианской 
системы (Public Administration) Реализация в рамках НГМ

Внутриорганизационный 
механизм мотивации 
чиновников

Мотивация служения обществу 
(бюрократический этос), доверие, 
социальный статус и социальные 
гарантии в условиях конвейерного 
принципа продвижения

Квазирыночный механизм 
(бенчмаркинг, конкуренция); 
вознаграждение и продвижение за 
выполнение показателей достижения 
результатов

Принцип финансирования Сметное финансирование (затраты) Программно-целевое (результаты)
Объект контроля Процессы и затраты Результаты
Характер оценки Ex post (проверка правильности 

исполнения инструкций)
Es ante, ex post (оценка проектов 
на стадии финансирования и 
результатов)

Критерии 
результативности

Достижение результатов в рамках 
отведенного бюджета

Достижение запланированных 
показателей результативности

Принцип оценки 
результатов 

Юридический: законность 
действий и правильность 
исполнения инструкций

Экономический: эффективность 
(соотношение затрат и результатов) 
и результативность (достижение 
результатов при оптимальных 
затратах)

Критерии эффективности 
и результативности 
деятельности 
государственных структур

Целевое использование бюджетных 
средств
Полнота исполнения сметы
Экономия бюджетных расходов 

Макроуровень: улучшение 
международных индексов
Мезоуровень: выполнение 
показателей региональных программ
Микро/нано-достижение 
показателей деятельности 
учреждений/чиновника

Субъект контроля Вышестоящее начальство 
(для бюрократов нижнего 
и среднего уровня), 
политики (для топ-бюрократов), 
избиратели (для политиков)

Потребители, топ-бюрократы, 
политики 

Механизм контроля и 
оценки (противодействия 
оппортунизму)

Бюрократический (внутренние 
аттестации, подотчетность 
вышестоящим государственным 
органам)

Общественно-политический 
(подотчетность и прозрачность 
результатов для субъектов 
производства государственных услуг)

Условия роста 
общественной 
эффективности

Отсутствие оппортунизма, 
улучшение процессов за счет 
внедрения менеджеристских 
практик 

Стимулирующие контракты 
агентов, преодоление асимметрии 
информации, эффективный 
инфорсмент
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Основными триггерами в экономической науке, теоретически обосновывающими необ-
ходимость, эффективность и направления данной трансформации, являются новая институци-
ональная экономическая теория (НИЭТ) и новая политическая экономия, точнее такое ее на-
правление, как теория общественного выбора. Основные элементы данных теорий с позиции 
заявленного аспекта представлены в [2, 3].

Благодаря развитию новой институциональной экономической теории стало возможным 
более всестороннее понимание с позиций экономического подхода явлений и процессов в рам-
ках общественного сектора. Использование достижений теории прав собственности, теории 
агентства и теории трансакционных издержек создало фундамент для позитивного анализа 
и выработки нормативных рекомендаций в области реформирования бюрократии. Примени-
тельно к организациям общественного сектора со стороны экономической теории прав соб-
ственности аргументировалась значимость приватизации и расщепления правомочий между 
субъектами для повышения эффективности использования ресурсов при решении обществен-
ных задач. Существенный вклад был внесен в обоснование мероприятий в области реформи-
рования бюрократии со стороны теории трансакционных издержек, в частности в вопросе по-
иска оптимальной формы контрактации и дискретных институциональных альтернатив. 

В рамках ТТИ особое внимание было уделено вариациям трансакционных издержек, 
вытекающим из различных дискретных институциональных альтернатив производства в об-
щественном секторе. Нами было отмечено значение учета трансакцонных издержек рутини-
зации внутриорганизационных взаимодействий при внедрении инструментов реформирова-
ния в общественном секторе. Также значимо для реформирования государственного управ-
ления и использование таких составляющих предметного поля НИЭТ, как новая экономиче-
ская история, в частности, концепции зависимости от предшествующей траектории развития 
(Path dependency) и новой политической экономии. В сочетании с различными теориями го-
сударства (компактного, партиципативного, координирующего и др.) данные подходы состав-
ляют сущность политико-экономического направления в экономической теории бюрократии. 

Выводы и перспективы дальнейших исследований. Представленный в статье теорети-
ческий конструкт реализовывался на практике в ходе реформ государственного управления в 
широком круге стран как ОЭСР, так и транзитивных. Наблюдающаяся дивергенция результа-
тов [9] во многом объясняется социоэкономическим контекстом и институциональными особен-
ностями взаимодействия субъектов производства государственных услуг. В рамках наших ис-
следований мы анализируем данные аспекты, в том числе в России. К таким особенностям, 
ведущим к неэффективным с позиции общества результатам реформирования, мы относим:

– осуществление реформ «сверху», в интересах бюрократии. В результате, в отличие от 
западных стран, где реформы шли «снизу» и сопровождались ростом прозрачности и подот-
четности действий власти, объективные, а не манипулируемые показатели, характеризую-
щие ситуацию в государственном управлении в целом и сфере производства государственных 
услуг в частности, только ухудшились;

– слабость базовых институтов инфорсмента в сфере производства публичных услуг. Та-
кими институтами являются судебный механизм, политическая конкуренция и внесудебный 
механизм контроля со стороны негосударственных (независимых) институтов гражданского 
общества, представляющих интересы потребителей публичных услуг. Последние позволяют 
усилить позиции потребителей в квазирыночных торгах между государственными учрежде-
ниями, производящими публичные услуги, с точки зрения переговорной силы в вопросе торга 
о качестве и издержках (как трансформационных, так и трансакционных) производства обще-
ственных благ. Слабость негосударственных институтов защиты прав потребителей государ-
ственных услуг, непроработанность механизма внесудебного оспаривания действий и бездей-
ствия чиновников приводят к отсутствию реальных сдвигов в качестве обслуживания населе-
ния, бизнеса при производстве публичных услуг. 
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У статті наведено теоретичний підхід до існуючих у сфері виробництва державних послуг 
інституціональних альтернатив. Наведено елементи і розкрито основні положення бюрократичної 
та менеджеристської структури виробництва державних послуг. Розкрито теоретичну основу і 
обґрунтування трансформації інституціональної структури від бюрократичної до менеджеристської 
під впливом досягнень НІЕТ і нової політичної економії.

Ключові слова: інституціональна структура виробництва, нова політична економія, нова 
інституціональна економічна теорія, державні послуги, менеджеризм, соціальна координація.

In the article are theoretical approach to institutional alternatives in public services is delivered. 
The patterns of insitutional stucture of public servises production and basic underlines of bureacratical 
and managerial types are discribed. The theoretical foundation of transformation from bureacratical to 
managerialism and public governance and influence on that new political economy, new institutional 
economics are shown. 

Кey words: institutional structure of production, new political economy, new institutional econom-
ics, public services, managerialism, governance.
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