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МЕТОДОЛОГИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ ЭФФЕКТИВНОСТИ УПРАВЛЕНИЯ 
ГОСУДАРСТВЕННЫМ ИМУЩЕСТВОМ 1

Основной аргумент продолжающейся приватизации государственного имущества — более низ-
кая рентабельность государственных компаний (организаций) по сравнению с частными. В работе 
показано, что интересы государства не сводятся к сумме интересов его граждан (как утверждает 
принцип методологического индивидуализма — один из основных принципов либеральной доктрины), 
а цели государства и цели бизнеса существенно различны, и поэтому целью деятельности государ-
ственных организаций является отнюдь не повышение своей  рентабельности. Основное назначение 
государственного имущества — реализация государственных интересов и исполнение государством 
его непосредственных функций, целей и задач. Поэтому применение критериев эффективности 
частного бизнеса к оценке деятельности государственных компаний и организаций методологи-
чески некорректно. Более того: показано, что для некоторого класса государственного имущества 
повышение рентабельности организаций, распоряжающихся государственным имуществом, про-
тиворечит государственным интересам. Использование коммерческого подхода при управлении 
государственным имуществом является одной из причин низкого качества управления этим иму-
ществом.

Ключевые слова: государственное имущество, государственная компания, государственная организация, привати-
зация, методологический индивидуализм, государственные интересы, цели и задачи

1. Введение
В течение многих лет, начиная с 1990-х гг., 

управление государственным имуществом (ГИ) 
рассматривалось преимущественно через при-
зму приватизации. Так, приоритетными инди-
каторами выполнения Государственной про-
граммы Российской Федерации «Управление 
федеральным имуществом» 2 являются про-
центы ежегодного сокращения количества ак-
ционерных обществ с государственным уча-
стием и ФГУПов. Приватизация рассматрива-
ется как инструмент повышения эффективно-
сти управления государственным имуществом 
(Абрамов и др., 2017; Радыгин и др., 2018; 
Смирнова, 2016).

В последние годы приходит понимание 
того, что несмотря на то, что количество объ-
ектов в государственной собственности в 
результате приватизации уменьшается, это 
не снижает роль и долю компаний с государ-
ственным участием (КГУ) в экономике России 
(Козлова, Воронин, 2018. С. 40), государствен-
ного имущества в целом. Всего два предприя-
тия (АО «Газпром» и АО «Роснефть») обеспечи-

1	© Братченко С. А. Текст. 2019
2	Утверждена Распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 16 февраля 2013 г. № 191-р.

вают вклад в ВВП в размере 12–14 % (Козлова, 
Воронин, 2018. С. 32). Более того: стремление 
максимально сократить ГИ не снимает с по-
вестки дня вопрос о необходимости эффектив-
ного управления имуществом, остающегося в 
собственности государства 3. Пока существует 
государство, будет существовать и государ-
ственная собственность, и, как следствие, 
необходимость этой собственностью эффек-
тивно, качественно управлять. В связи с этим 
возникает вопрос как о повышении эффектив-
ности и качества управления государственным 
имуществом, так и о поиске механизмов, обе-
спечивающих это повышение (Игнатова, 2017; 
Пивоварова, 2017). 

Следует отметить, что вопрос повышения 
эффективности и качества управления акту-
ален не только в отношении управления го-
сударственным имуществом: от них зависит 
и конкурентоспособность бизнеса, и резуль-
таты государственного управления в целом. 
Не случайно премьер-министр в своей недав-
ней программной статье слова «качество» и 

3	Федеральное агентство по управлению государственным 
имуществом предпринимает целенаправленные усилия 
для повышения уровня корпоративного управления в ком-
паниях с государственным участием, см. https://www.rosim.
ru/activities/corp.
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экономического роста, качество человеческого 
капитала и т. д.), выделяя среди всех направле-
ний институциональной модернизации каче-
ство государственного управления (Медведев, 
2018. С. 12). 

Представляется, что одной из причин низ-
кого качества и низкой эффективности управ-
ления государственным имуществом является 
теоретическая (и, как следствие, методологи-
ческая) непроработанность вопроса. Об акту-
альности вопроса упоминается во множестве 
работ, однако в науке нет консенсуса отно-
сительно содержания категорий «качество 
управления государственным имуществом» и 
«эффективность управления государственным 
имуществом». Работы, посвященные данной 
проблематике, немногочисленны и, что важно, 
демонстрируют существование в науке целого 
спектра весьма разноречивых взглядов на 
предмет. Практика управления — правомерно 
или неправомерно — опирается на одну из то-
чек зрения. 

В свете вышесказанного анализ существу-
ющих теоретических и методологических под-
ходов к управлению государственным имуще-
ством является весьма актуальным. В данной 
работе предпринята попытка такого анализа. 

2. Категории эффективности и качества 
управления применительно к государственному 

имуществу и государственной собственности  
в научной литературе

В бизнесе анализ результатов управленче-
ской деятельности играет определяющую роль 
в повышении конкурентоспособности компа-
нии, инструментарий этого анализа прекрасно 
разработан. В числе основных используются 
два показателя — результативность и эффек-
тивность. 

1.1. Результативность (effectiveness) — сте-
пень достижения цели, соотношение фактиче-
ски полученных результатов с поставленными 
целями (планами).

1.2. Эффективность (efficiency) — фактиче-
ские результаты, соотнесенные с затратами 
для их получения 1.

Относительно новой является категория ка-
чества управления, однако она используется в 
основном не в бизнесе, а при управлении слож-
ными социально-экономическими системами 
(ниже будет показано, почему). 

1	ГОСТ Р ИСО 9000–2015 «Системы менеджмента каче-
ства. Основные положения и словарь».

При изучении литературы, посвященной 
изучению проблем государственного управ-
ления и, в частности, проблем управления го-
сударственным имуществом, выясняется, что 
существует несколько принципиально разных 
трактовок содержания категорий эффектив-
ность и качество управления государственным 
имуществом. Кратко (ввиду ограниченности 
объема статьи) проанализируем каждую из 
них. 

2.1. Эффективность управления государ-
ственным имуществом как мера исполнения 
Федеральной государственной программы. Ряд 
авторов (Проняева и др., 2019; Гладковская, 
Карпушкина, 2017) рассматривает эффектив-
ность управления ГИ через призму государ-
ственных законодательных актов, прежде всего 
опираясь на Федеральную государственную 
программу по управлению федеральным иму-
ществом. Основной целью программы, как из-
вестно, является сокращение государственного 
имущества посредством уменьшения числа 
организаций, находящихся в собственности и, 
таким образом, под управлением государства. 
То есть, как и авторы программы, под управле-
нием государственным имуществом они пони-
мают приватизацию. 

Существенными в данном случае являются 
три момента. 

Во-первых, данные авторы искажают содер-
жание категории «управление государствен-
ным имуществом», поскольку в действитель-
ности они анализируют не управление имуще-
ством, а выполнение закона (программы), что 
отнюдь не одно и то же.

Во-вторых, предметом анализа в данных 
работах выступает доля фактически прива-
тизированных организаций по сравнению с 
законодательно установленной. То есть в дей-
ствительности вышеупомянутые авторы опе-
рируют не категорией эффективности, а кате-
горией результативности. 

В-третьих, данные авторы, как и авторы 
Федеральной государственной программы, 
существенно сужают понятие «управление»: 
приватизация является лишь частным слу-
чаем, одним из способов распоряжения иму-
ществом, и отождествлять управление с при-
ватизацией некорректно. То есть имеет место 
подмена, когда одно выдается за другое. В ло-
гике такая ошибка называется ignoratio elenchi, 
или подменой тезиса.

2.2. Часть ученых исходит из того, что го-
сударственное имущество имеет свое пред-
назначение (решение государственных задач, 
достижение государственных целей, исполне-
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ние государственных функций, предоставле-
ние государственных услуг). Исходя из этого, 
эффективность управления государственным 
имуществом понимается ими как эффектив-
ность использования имущества для испол-
нения государственных функций и задач. Так, 
М. С. Игнатова пишет: «…критерии эффектив-
ности использования государственного иму-
щества следует определять исходя из целевого 
назначения соответствующего объекта, то есть 
его предназначения для обеспечения конкрет-
ной государственной функции» (Игнатова, 
2017. С. 92) Данную точку зрения разделяют 
А. А. Ануфриева и Н. С. Девятова (2019. С. 91), 
А. В. Винницкий (2013), О. В. Пивоварова (2017. 
С. 1135), Н. А. Рой с соавторами (2018. С. 7–8), 
А. Н. Фомичева (2016. С. 97), И. Ю. Чазова и 
И. А. Мухина (2018. С. 672), С. И. Шульженко 
(2019. С. 72), и др. 

2.3. Некоторые авторы рассматривают в ка-
честве функции государственного имущества 
единственную функцию — фискальную, или 
же выделяют ее в качестве основной, прио-
ритетной среди всех функций государствен-
ного имущества. Эффективность управления 
государственным имуществом рассматрива-
ется ими как максимизация бюджетных посту-
плений от использования данного имущества. 
Приведем ряд цитат. «Цель совершенство-
вания системы управления государственной 
собственностью — повышение эффективности 
использования недвижимости и как следствие 
повышение поступлений средств в федераль-
ный бюджет». (Фомичева, 2016. С. 99). «Одной 
из важнейших задач государства является по-
иск наиболее эффективных путей наполнения 
бюджета. Одним из инструментов, позволяю-
щих достигать такой цели, является активи-
зация деятельности по управлению государ-
ственным имуществом» (Тугушев, 2018. С. 539). 
«Основные задачи эффективного управления 
государственной собственностью направлены 
на ... увеличение доходов бюджета» (Медведев, 
Шумаева, 2018. С. 147). Т. Ю. Лушникова и 
А. М. Ахматова (2015) предложили даже пока-
затель эффективности использования государ-
ственной собственности, определяемый как 
отношение полученного бюджетом результата 
от управления собственностью к общим затра-
там на управление. 

Государственное имущество рассматри-
вается в данном случае исключительно как 
источник пополнения государственного бюд-
жета (и/или бюджетов разных уровней). Эту 
позицию поддерживает также Министерство 
экономического развития. Как метко отмечают 

Н. А. Рой с соавторами (2018. С. 4), «субъект 
управления в лице Минэкономразвития ста-
вит перед собой задачу в увеличении объема 
доходов в бюджет от использования объектов 
государственной собственности. В противопо-
ложность этому, отмечается стабильное умень-
шение числа объектов государственной соб-
ственности. Очевидно, что увеличения нормы 
поступлений нельзя достигнуть за счет сниже-
ния количества источников таких доходов».

2.4. Эффективность управления государ-
ственным имуществом, понимаемая сугубо в 
коммерческом ключе как максимизация доход-
ности, прибыльности или рентабельности ак-
тивов. Разница с предыдущим пунктом за-
ключается в том, что выше речь шла о доходах 
государства (государственного бюджета), а в 
данном случае критерием эффективности вы-
ступает доходность самой организации безот-
носительно государства. То есть проводится 
параллель между деятельностью государствен-
ной и частной организации (Чебуханова, 2016) 
и считается, что цель деятельности государ-
ственной организации идентична цели дея-
тельности коммерческой компании. Исходя 
из этого, критерием эффективности использо-
вания государственного имущества является 
рентабельность активов или рентабельность 
имущества организации. 

Этой точки зрения придерживаются та-
кие известные ученые, как А. Д. Радыгин, 
Р. М. Энтов, А. Е. Абрамов (Абрамов и др., 2017; 
Радыгин и др., 2011; Радыгин и др., 2018). 

2.5. Качество управления государственным 
имуществом. В науке на сегодняшний день нет 
четкого понимания того, что такое качество 
управления государственным имуществом. 

Более того: нет четкого понимания более 
широкой категории — что такое качество го-
сударственного управления. Между тем каче-
ство государственного управления выступает 
одним из ключевых факторов успешного соци-
ально-экономического развития, а низкое ка-
чество государственного управления — одной 
из основных причин невыполнения государ-
ственных программ, недостижения целей госу-
дарственного развития, и т. п. Об этом говорят 
государственные и региональные деятели, ана-
литики федеральных и региональных органов 
власти 1. 

1	Например: Чухлебов А. Время перемен. Задачи и реше-
ния // Деловой Петербург. 2019. 5 июня [Электронный 
ресурс]. URL: https://www.dp.ru/a/2019/05/14/Vremja_
peremen__Zadachi_i_r; Повышение качества госуправ-
ления — путь к экономическому росту / Экспертный со-
вет при Правительстве РФ: [Электронный ресурс]. URL: 
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ственного управления обычно упоминают в 
контексте изучения других проблем. Попытка 
теоретического осмысления проблемы каче-
ства государственного управления (ГУ) пред-
ставлена в работе С. А. Братченко (2019а). Под 
качеством государственного управления автор 
понимает способность системы ГУ формули-
ровать и реализовывать цели управления го-
сударством и объектами ГУ, соответствующие 
текущим и перспективным государственным 
интересам, задачам и проблемам с учетом 
специфики деятельности объектов ГУ в усло-
виях изменяющейся внешней и внутренней 
среды (Братченко, 2019а. С. 65). 

Показатель качества государственного 
управления показывает степень соответствия 
фактически достигнутых результатов управ-
ления целям и интересам государства, степень 
реализации государственных функций. На 
первый взгляд данный индикатор весьма бли-
зок показателю результативности. Разница, 
в частности, заключается в том, что результа-
тивность соотносит результаты с целями, уста-
новленными руководством организации (госу-
дарства), а качество управления — с имманент-
ными целями самого объекта управления. 

Разница показателей результативности и 
качества управления может быть проиллю-
стрирована на примере реформирования отно-
шений собственности в начале 1990-х годов. С 
точки зрения бюрократии, то есть формальных 
критериев результативности, эта реформа оце-
нивается как блестяще проведенная уполно-
моченными федеральными органами (разго-
сударствление и передача в частные руки быв-
шей общенародной собственности были про-
ведены почти бесконфликтно и в кратчайшие 
сроки). Однако изначальная идея, глубинная 
цель приватизации зиждилась на мифологеме 
о грядущем процветании, поскольку частный 
собственник a priori, per se является эффектив-
ным собственником. Эта «глубинная цель» не 
была достигнута, с точки зрения государствен-
ных интересов реформа в действительности 
«провалилась»: массовый эффективный соб-
ственник в стране в результате приватизации 
не сформировался (Лексин, 2009. С. 107–108). К 
1998 г. российский ВВП составлял менее 60 % 
от ВВП 1990 г. 

https://open.gov.ru/events/5516274/; Регионам нужна си-
стема оценки качества государственного управления / 
Аналитический центр при Правительстве Российской 
Федерации [Электронный ресурс]. URL: http://ac.gov.ru/
events/019804.html.

В работах (Hauster, 2017. Р. 7), (Кожевников, 
Ворошилов, 2017. С. 37) и (Братченко, 2019а. 
С. 64) было показано, что и результативность, 
и эффективность управления зависят от каче-
ства управления. Качество управления, в свою 
очередь, является фактором как эффективно-
сти, так и результативности управления. 

Однако в указанных работах не отражена 
специфика управления государственным иму-
ществом, а это существенно. В самом общем 
виде можно сказать, что качество управления 
государственным имуществом — это способ-
ность системы государственного управления 
формулировать и реализовывать цели управ-
ления государственным имуществом, соответ-
ствующие текущим и перспективным государ-
ственным интересам, задачам и проблемам с 
учетом специфики деятельности объектов ГУ 
в условиях изменяющейся внешней и внутрен-
ней среды 1.

Исходя из вышесказанного, становится ясно, 
что категории эффективности, результативно-
сти и качества управления государственным 
имуществом являются производными от целей 
управления государственным имуществом, ис-
следование проблем эффективности, резуль-
тативности и качества управления в отрыве 
от понимания целей управления методологи-
чески некорректно и поэтому содержательно 
непродуктивно. Именно попытка «сразу» по-
нять природу эффективности управления без 
должного изучения целей управления является 
одной из причин отсутствия консенсуса в дан-
ном вопросе в настоящее время. Исследованию 
эффективности управления должно быть пред-
послано изучение целей управления государ-
ственным имуществом.

2.6. Практика управления государствен-
ным имуществом и ее теоретическая пара-
дигма. Теоретическое обоснование текущей 
модели управления имуществом, как оно за-
фиксировано в Государственной программе 
«Управление федеральным имуществом» (мак-
симально возможная приватизация государ-
ственного имущества) — более низкая эффек-
тивность компаний с государственным уча-
стием по сравнению с частным бизнесом. При 
ближайшем рассмотрении выясняется, что под 
эффективностью деятельности в данном слу-
чае понимается рентабельность (это было по-
казано, в частности, в работах А. Е. Абрамова 
и А. Д. Радыгина с соавторами (Абрамов и др., 

1	В целом же можно сказать, что эта актуальнейшая тема 
еще ожидает своего исследователя, объем настоящей ста-
тьи не позволяет остановиться на ней более подробно.
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2017; Радыгин и др., 2011; Радыгин и др., 
2018)). Это однозначно указывает на то, что 
люди, принимающие решения на уровне го-
сударства, являются сторонниками коммерче-
ского подхода к управлению государственным 
имуществом и полагают, что государственная 
организация подобно коммерческой компа-
нии должна стремиться к максимизации при-
были (рентабельности). 

Однако эффективность российских частных 
предприятий далека от надежд конструкторов 
переворота 1991 года, полагавших, что рыноч-
ные механизмы саморегулирования сами по 
себе решат проблему эффективности, в част-
ности, за счет ускорения научно-технического 
прогресса (500 дней, 1990. С. 29). Практика по-
казывает, что отечественный бизнес в своей 
массе не спешит переходить на инновацион-
ный путь развития и внедрять передовые тех-
нологии и оборудование, а скорее предпочи-
тает использовать имеющееся оборудование, 
пока оно в состоянии хоть что-то производить. 
Согласно данным Росстата, доля полностью из-
ношенных машин и оборудования в коммерче-
ских организациях в 2017 г. составила 27 %, а в 
самой процветающей из отечественных отрас-
лей (добывающей промышленности) — даже 
33,6 %. Средний коэффициент обновления ос-
новных фондов по стране составил в 2017 году 
4,3 % 1, что означает, что средний срок службы 
основных средств, ожидается, составит более 
23 лет. Между тем средний возраст оборудова-
ния в 1980 г. составлял 9,5 года, а в 1990 г. — 10,8 
года. (Гринберг, 2016. С. 114).

Поэтому аргумент в пользу приватизации 
государственного имущества с целью повыше-
ния его эффективности до уровня эффектив-
ности российского частного бизнеса выглядит 
не очень убедительно. 

В этой связи вполне закономерен вопрос 
о том, какова же фактическая эффективность 
использования государственного имущества? 
В отчетах Федерального агентства по управ-
лению государственным имуществом помимо 
данных о выполнении планов приватизации 
государственного имущества (в полном со-
ответствии с государственной программой 
«Управление государственным имуществом»), 
содержится информация о целевых функ-
циях федеральных организаций и КГУ (100 % 
в 2018  г.), о сокращении площади земельных 
участков казны Российской Федерации, не вов-
леченных в хозяйственный оборот (на 39 % за 

1	См.: http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_main/
rosstat/ru/statistics/enterprise/fund/#.

2018 г.), об увеличении доли объектов имуще-
ства казны Российской Федерации, вовлечен-
ных в хозяйственный оборот (20,2 % вместо 
18 %, предусмотренных в плане на 2018 г.), 
о более выгодной реализации государствен-
ного имущества на торгах (в 2018 г. продава-
емое имущество было реализовано в среднем 
на 72,4 % дороже первоначальной оценочной 
стоимости) и др. 2 В результате сумма доходов 
федерального бюджета увеличилась в 2018 г. 
по сравнению с 2017 г. на 23 %; сумма расхо-
дов федерального бюджета в части управления 
федеральным имуществом сократилась за тот 
же период на 5,47 %. Одним из основных ком-
мерческих видов деятельности государствен-
ных организаций являлась сдача принадлежа-
щих им площадей в аренду (64,57 % площадей 
в 2018 г.) Благодаря усилиям Росимущества 
количество неиспользуемых или используе-
мых не по назначению объектов федерального 
имущества сократилось в 2018 г. по сравнению 
с 2017 г. на 45,61 %. А вот эффективность фе-
деральных организаций оставляет желать луч-
шего: доля убыточных унитарных предприятий 
составила в 2018 г. 41,67 %, доля КГУ — 53,67 % 3 
То есть мы видим, что акционерные общества 
более рентабельны, чем унитарные предпри-
ятия. Аналогичные результаты получены в 
исследовании И. Ю. Чазовой и И. А. Мухиной 
(2018).

В ряде работ (Фоминых, 2004; Абрамов и др., 
2017) были предприняты попытки сравнитель-
ного анализа эффективности государственных 
и коммерческих структур. Примечательно, что 
эти исследования были предприняты с интер-
валом 13 лет, и в результате авторы пришли к 
сходным выводам, что обеспечивает им допол-
нительный кредит доверия. Так, в исследова-
нии А. Фоминых (2004) на основании обшир-
ной выборки (538 ФГУП и 10 690 предприятий 
негосударственного сектора) было показано, 
что в 2000–2001 гг. выручка на одного занятого 
в ФГУП в среднем была значительно ниже, чем 
в секторе негосударственных предприятий.

А. Абрамовым, А. Радыгиным и др. (2017) 
на материале российских компаний с госу-
дарственным участием было выявлено влия-
ние доли государственной собственности (как 
прямой, так и косвенной) на рентабельность 
собственного капитала (ROE) и рентабельность 
продаж (PM). Для компаний с прямой государ-

2	См. https://www.rosim.ru/about/reports/performance/3459 
27.
3	См.: https://www.rosim.ru/activities/programs/indicators/ 
2018.
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0 ственной собственностью была выявлена сле-

дующая зависимость: 
ROE = 8,9576 - 0,0689 × SSh - 0,4558 × HR + 
+ 0,7262 × CA + 0,4568 × GDP + 7,741 × OP,

R 2 = 0,243; F = 4,401,
PM = -2,8846 - 0,0809 × SSh + 5,4299 × HR - 
- 0,3193 × CA - 0,0024 × FLR + 0,1001 × GDP - 

- 1,6385 × OP,
R 2 = 0,409; F = 15,449,

где SSh — доля прямой государственной соб-
ственности; HR — количество сотрудников; CA 
— активы; FLR — коэффициент, характеризую-
щий размер финансового рычага; GDP — изме-
нение ВВП; OP — цена на нефть.

Из этих уравнений следует вывод об отри-
цательном влиянии прямой государственной 
собственности на коэффициент рентабель-
ности капитала и показатель рентабельности 
продаж (Абрамов и др., 2017. С. 27). Однако не-
сколькими страницами ранее в этой же статье 
отмечается, что «для отдельных КГУ финансо-
вый результат, максимизация рентабельности, 
улучшение эффективности или рост рыночной 
стоимости не выступают целью их операци-
онной деятельности», в частности, поскольку 
они «выполняют социальные функции наряду 
с операционной деятельностью». (Абрамов 
и др., 2017. С. 16)

Отсюда, как минимум, следует вывод, что 
и к приватизации, и к принятию решений о 
приватизации следует «относиться с рассужде-
нием»: прежде, чем делать вывод о более низ-
кой эффективности компаний с государствен-
ным участием, сначала следует разобраться, 
что означает «эффективность» для государ-
ственных предприятий. 

То есть возникает вопрос о правомерно-
сти предположения об идентичности свойств 
государственных организаций и коммерче-
ских компаний. В частности, о тезисе о том, 
что мерой эффективности деятельности го-
сударственных организаций является рента-
бельность. Эффективность — это отношение 
полученных результатов к затратам, совокуп-
ности использованных ресурсов. При срав-
нении государственных и частных компаний 
эффективность обычно понимается как мера 
затратности, не задумываются над тем, что де-
ятельность компаний (организаций) была це-
ленаправленной, а цели деятельности и, таким 
образом, ее результаты могли существенно 
различаться. Прямое сравнение эффективно-
сти корректно только при условии идентично-
сти целей (Братченко, 2019b) Между тем, во-
все не факт, что цели деятельности бизнеса и 

государства, в том числе частных компаний и 
компаний с государственным участием и, как 
следствие, цели управления частным и госу-
дарственным имуществом, идентичны. Если 
же цели деятельности неидентичны, то выше-
указанное сравнение некорректно (Братченко, 
2018. С. 73–74).

2. Несостоятельность принципа 
методологического индивидуализма при 

управлении государственным имуществом
Вышеуказанная «коммерческая» позиция 

восходит к узко понимаемому, в традициях 
Л. фон Мизеса, принципу методологического 
индивидуализма («Мы есть всегда результат 
суммирования, соединяющего два или более 
Эго» (Мизес, фон, 2019. С. 44)), который при-
менительно к обществу, государству и госу-
дарственному управлению формулируется как 
тезис о сводимости преференций общества и 
государства к предпочтениям индивидуумов 
(Рубинштейн, Городецкий, 2018. С. 43). 

На наш взгляд, данная позиция далеко не 
бесспорна. В частности, принцип методологи-
ческого индивидуализма многократно высту-
пал предметом весьма оживленных дискус-
сий, в том числе в отечественной экономиче-
ской литературе (Автономов, 2014; Гринберг, 
Рубинштейн, 2014; Кирдина, 2013а; Кирдина, 
2013b; Либман, 2013; Ракиашвили, 2016; 
Рубинштейн, 2012; Рубинштейн, 2015. С. 15–25; 
Тамбовцев, 2013; 2015; и др.). 

Критика принципа методологического ин-
дивидуализма апеллирует к Аристотелю («це-
лое больше суммы своих частей») и — приме-
нительно к социуму — к Э. Дюркгейму, пола-
гавшему, что «общество есть реальность sui 
generis («как она есть»)» (Дюркгейм, 1995), т. е. 
существующая сама по себе, которая не вы-
водится из свойств действующих в обществе 
субъектов. 

На ограниченность принципа методоло-
гического индивидуализма неоднократно 
указывали Р. С. Гринберг и А. Я. Рубинштейн, 
вводя в разрабатываемых ими теориях соци-
одинамики и опекаемых благ понятия груп-
пового и общественного интереса (интересов 
государства), не сводимых к сумме интересов 
составляющих общество индивидуумов; они 
называют свою позицию методологическим 
релятивизмом (Рубинштейн, 2015; Гринберг, 
Рубинштейн, 2009).

Мы полностью солидарны с позицией выше-
указанных ученых о существовании интересов 
общества и государства, не сводимых к сумме 
интересов индивидуумов. Поэтому действия 
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государства как актора следует анализировать 
с учетом специфики государственных интере-
сов, в том числе при управлении государствен-
ным имуществом. 

Соответственно, анализировать эффектив-
ность управления государственным имуще-
ством с позиций методологического индиви-
дуализма методологически некорректно. 

3. Соотношение аргумента о низкой 
рентабельности компаний с принципом 

методологического индивидуализма
 Если рассмотреть аргумент низкой рента-

бельности КГУ более внимательно, то выясня-
ется, что он противоречит базовому принципу 
либерализма — принципу методологического 
индивидуализма. Поясним вышесказанное.

Тезис о том, что более низкая рентабель-
ность компаний с государственным участием 
является основанием для приватизации, рас-
сматривает государство как ординарного эко-
номического агента и de facto подразумевает, 
что государство должно стремиться максими-
зировать рентабельность КГУ, но у него «не по-
лучается». Из этого, в частности, следует: 

—	наличие у государства собственного эко-
номического интереса (даже при отсутствии 
иных интересов), не сводимого к интересам 
отдельных индивидуумов и компаний; 

—	а если у государства есть собственный 
экономический интерес, то что препятствует 
наличию у государства иных, неэкономиче-
ских интересов?

—	более того, если это так, то у государства 
(как регулятора) имеется множество спосо-
бов и инструментов повысить рентабельность 
своей экономической деятельности, например, 
за счет интересов частного бизнеса и населе-
ния. Однако представители либеральной кон-
цепции вряд ли согласятся с ущемлением ин-
тересов частного бизнеса; 

—	напротив, согласно либеральной концеп-
ции, основное предназначение государства 
— защита частной собственности и защита ин-
тересов бизнеса. Оставляя за скобками прин-
ципиальную невозможность в равной степени 
защитить интересы любого бизнеса 1, отметим, 

1	Поскольку, защищая одного, неизменно ущемляешь дру-
гого, из чего следует, что любая государственная деятель-
ность (как регулятора) предполагает наличие и признание 
интересов — если не государства как такового, то государ-
ства, которое является выразителем чьих-то интересов, 
поскольку оно защищает чьи-то интересы больше, чем ин-
тересы других. Лауреат Нобелевской премии Дж. Стиглиц 
отмечает по этому поводу: «Рынки существуют не в ва-
кууме: они формируются под влиянием правил и законов, 

что из сервилистской концепции государства 
совсем не следует, что государство должно 
стремиться повышать рентабельность компа-
ний с государственным участием или исполь-
зования иного ГИ. Строго говоря, предположе-
ние, что государство стремится к повышению 
рентабельности КГУ, противоречит концеп-
ции методологического индивидуализма, по-
скольку в данном случае государство тратит 
свои ресурсы не по назначению — не для за-
щиты интересов частного бизнеса. 

А для КГУ, действующих на конкурентных 
рынках, содействие государства повышению 
рентабельности таких компаний одновре-
менно означает повышение их конкуренто-
способности и, значит, ухудшение условий де-
ятельности бизнеса, что также противоречит 
либеральной парадигме.

Таким образом, использование аргумента 
низкой рентабельности использования госу-
дарственного имущества, во-первых, проти-
воречит отстаиваемой сторонниками этого 
аргумента либеральной концепции в целом 
и принципа методологического индивидуа-
лизма в частности. То есть позиция вышеупо-
мянутых авторов методологически непосле-
довательна (более точным является термин 
inconsistent). Во-вторых, данный подход мето-
дологически несостоятелен, поскольку он при-
водит к искажению видения целей управления 
государственным имуществом, акцентируя 
внимание исключительно на рентабельности 
со всеми вытекающими (и вкратце обрисован-
ными выше) последствиями. В-третьих, данная 
теоретическая методологическая несостоя-
тельность носит отнюдь не академический ха-
рактер, а, напротив, имеет вполне конкретные 
практические следствия, поскольку именно 
эта концепция лежит в основе государствен-
ной политики по управлению ГИ, в результате 
чего вопросы повышения эффективности и 
качества управления государственным иму-
ществом подменяются задачей его скорейшей 
приватизации. 

4. Содержание государственных интересов  
и их соотношение с интересами общества  

и интересами индивидуумов
Наша задача в данном случае — не изучать 

вопрос и существующие дискурсы относи-
тельно содержания государственных инте-
ресов, а вычленить и изложить только те мо-
менты, которые оказываются существенными 

которые могут разрабатываться так, чтобы дать преимуще-
ство одним группам перед другими» (Стиглиц, 2019. С. 85). 
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управления в целом и управления государ-
ственным имуществом в частности. 

Начнем с того, что в различных концепциях 
содержание самой категории «государство», 
место государства в обществе и, как следствие, 
понимание интересов (а также функций, задач) 
государства в экономике существенно разли-
чаются (Ананьин и др., 2018). 

«В традициях политического либерализма, 
— пишет П. А. Ореховский, — рассматривать 
государство как вселенское, но необходимое 
зло.» (Ореховский, 2015. С. 106). Поскольку «не-
видимая рука рынка» должна сама привести 
общество к всеобщему благосостоянию, ос-
новным принципом либерального государства 
становится невмешательство в экономическую 
деятельность (laissez-faire), а задачи государ-
ства сводятся к защите прав собственности. 
При этом, согласно принципу методологиче-
ского индивидуализма, ни государство, ни об-
щество не субъективизированы и поэтому не 
имеют собственных (несводимых) интересов, 
а «обсуждение вопроса о том, могут ли суще-
ствовать страна и общество без государства, … 
не допускается» (Ореховский, 2015. С. 109).

Значительная часть ученых, включая автора 
настоящей статьи, признает наличие у госу-
дарства и общества интересов, не сводимых 
к сумме интересов составляющих их индиви-
дуумов. То есть признается, что индивидуумы, 
стремясь к удовлетворению своих интересов и 
достижению своих целей, не всегда тем самым 
содействуют (и не всегда желают содейство-
вать) достижению целей государства и целей 
общества, хотя они заинтересованы в суще-
ствовании государства и пользовании пло-
дами его деятельности. Литература изобилует 
примерами, одним из которых может служить 
социальное обеспечение. Гражданин, стремясь 
к своему благополучию, пока он здоров, полон 
сил и имеет возможность работать и зараба-
тывать, совсем не стремится поделиться с го-
сударством своими доходами в пользу, напри-
мер, нетрудоспособных членов общества (что 
подтверждает практика «серых зарплат» или 
«зарплат в конвертах»), но ожидает помощи от 
государства, как только он сам — временно или 
постоянно — становится нетрудоспособным. 

Как пишут Р. С. Гринберг и А. Я. Рубинштейн: 
«… государство непременно нужно персони-
фицировать и рассматривать в качестве ав-
тономного субъекта рынка, преследующего 
свои, специфические интересы» (Гринберг, 
Рубинштейн, 2014. С. 354). «Представление о 
том, что носителем всякого интереса является 

какое-либо одушевленное существо, явно из-
быточно и … несколько поверхностно… Сами 
институты генерируют специфические инте-
ресы отдельных общностей индивидуумов и 
общества в целом» (Гринберг, Рубинштейн, 
2014. С. 335).

Государственные интересы, в основе кото-
рых лежит категория «потребности», носят объ-
ективный характер, они существуют и требуют 
реализации независимо от доминирующей в 
науке и обществе парадигмы: любому государ-
ству необходимо обеспечивать обороноспо-
собность, конкурентоспособность экономики, 
защиту окружающей среды, etc. Объективность 
категории «интерес» подтверждается тем, что 
этим понятием оперирует Конституция РФ 
(ч. 3, ст. 55), а также целый ряд юридических и 
нормативных документов. Категория «государ-
ственный интерес» является одной из ключе-
вых при управлении ГИ. Так, в Государственной 
программе РФ «Управление государственным 
имуществом» о государственных интересах 
Российской Федерации упоминается 20 раз 1. 
Несмотря на декларацию об отсутствии специ- 
фических государственных интересов в либе-
ральной доктрине, в любом, даже самом ли-
беральном государстве существуют министер-
ство обороны и министерство иностранных 
дел, задачи которых никак не связаны с инте-
ресами отдельных индивидуумов. 

А вот реализуются государственные ин-
тересы уже конкретными людьми с уче-
том доминирующих в обществе установок. 
«Субъективность интересов проявляется в 
том, что они имеют собственного носителя — 
субъекта интереса — и их проявление является 
субъективным, т. к. только осознанный интерес 
может превратиться в стимул к хозяйственной 
деятельности, направленной на удовлетворе-
ние потребностей» (Поровская, 2009. С. 131).

Состав основных государственных инте-
ресов вытекает из закона сохранения соци-
ума (Гринберг, Рубинштейн, 2014. С. 326), то 
есть необходимости сохранения (самосохра-
нения) государства как суверенного субъекта. 
Самосохранение государства предполагает два 
аспекта — внутренний (воспроизводство и раз-
витие целостного социально-экономического 
организма) и внешний (сохранение государ-
ства как политического суверенного субъекта 
и упрочение его позиций на международной 
арене). 

Из этих двух аспектов государственных ин-
тересов следует наличие у государства целого 

1	Постановление Правительства РФ от 23.03.2019 № 352–20.
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ряда функций (направлений деятельности 
государства, «отвечающих» за решение соот-
ветствующего класса государственных задач 
и проблем), к которым относятся политиче-
ская, экономическая, социальная и прочие. 
Реализация каждой функции осуществляется 
в виде решения соответствующих проблем, 
достижения соответствующих целей или ре-
шения соответствующих задач. Таким обра-
зом, установки государства приобретают нор-
мативный характер: государство знает, «как 
должно быть» (Рубинштейн, Городецкий, 2017. 
С. 5), оно «знает границы» и устанавливает 
правила.

5. Роль государственных интересов  
при управлении государственным имуществом

Для реализации вышеуказанных функций 
государству требуется государственное имуще-
ство. В чем состоит основной интерес государ-
ства в отношении своего имущества? Прежде 
всего, в результативном исполнении функции 
(чтобы функция была исполнена качественно, 
чтобы цель была достигнута, задача решена) 1, а 
отнюдь не в повышении рентабельности госу-
дарственной организации. И наоборот: целью 
существования государственной организации 
является не ее всемерное процветание, а реше-
ние государственных задач и исполнение госу-
дарственных функций.

Государственное имущество предназначено 
и существует исключительно для реализации 
государственных интересов и исполнения го-
сударством его непосредственных функций 2, 
целей и задач так же, как и частная собствен-
ность используется ее владельцем для удовлет-
ворения своих интересов и достижения своих 
целей. 

«Назначением государственной собствен-
ности является обеспечение функциониро-
вание государства» (Худяков, 2010. С. 316; 
Васильева, 2019. С. 23). Аналогичное положе-
ние содержится в Федеральном законе «Об 
общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных 

1	Вышесказанное, в частности, следует из приказа 
Минэконоразвития № 784 от 26.12.2013, согласно которому 
всем государственным организациям предлагается опре-
делить соответствие комплексов недвижимости с функци-
ями, осуществляемыми организацией и, в свою очередь, с 
функциями федеральных органов государственной власти 
(п. 3.2). С данной позицией солидарны Ю. В. Козлов (2009), 
Н. В. Васильева (2019). 
2	Что признается как в программе «500 дней» (1990. C. 31, 
37, 39, 72), так и в ныне действующей Государственной про-
грамме РФ «Управление федеральным имуществом» (с. 17).

органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации» (ст. 26.11), согласно 
которому в собственности субъекта Российской 
Федерации может находиться только имуще-
ство, необходимое для осуществления полно-
мочий органов государственной власти субъ-
екта Российской Федерации. 

Однако это не все. Характер функций, целей 
и задач государства значительно различается. 
Мы не ставим задачу исчерпывающе изучить 
специфику государственных функций в рамках 
настоящей работы 3. Но некоторые детали ока-
зываются существенны с точки зрения целей 
настоящего исследования. В частности, кто яв-
ляется потребителем государственных услуг и 
продукции, производимой государственными 
организациями. 

Можно выделить три группы государствен-
ных организаций (и, соответственно, три типа 
государственного имущества): 

—	производящих продукцию и услуги, по-
требителем которых является государство. 
Оплата за эту продукцию и за эти услуги произ-
водится из госбюджета (например, когда кон-
структорское бюро АО «НПК Уралвагонзавод», 
входящее в ГК «Ростех», разрабатывает новые 
модели танков для Министерства обороны);

—	производящих «специфические государ-
ственные» продукцию и услуги (преимуще-
ственно услуги), потребителями которых явля-
ются население и бизнес. Государство в данном 
случае в силу своего положения является мо-
нополистом, поскольку никто, кроме него, не 
полномочен оказывать эти услуги (например, 
выдать паспорт или зарегистрировать юриди-
ческое лицо); 

—	производящих «обычную» продукцию 
или услуги для реализации на конкурентных 
рынках (КГУ «Роснефть» реализует производи-
мый компанией бензин через сеть принадле-
жащих ей бензозаправок, конкурируя с част-
ной компанией «Лукойл»). 

Рамки настоящей статьи не позволяют де-
тально изложить специфику реализации госу-
дарственных интересов в отношении всех трех 
типов государственного имущества, однако су-
щественно, что в интересах государства управ-
лять этими тремя типами имущества по-раз-
ному, используя разные модели управления. 

В качестве примера кратко рассмотрим 
управление государственным имуществом 
первого типа. В этом случае, как уже отме-
чалось выше, государство заинтересовано в 
результативности (в продолжение прежнего 

3	Надеемся вернуться к этой теме в будущих работах.
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ходили по своим боевым характеристикам мо-
дели танков, разрабатываемые в других стра-
нах, и, таким образом, в обозримой перспек-
тиве обеспечивали надежную обороноспособ-
ность страны).

Кроме того, поскольку речь идет о продук-
ции или услугах, потребителем которых явля-
ется само государство, оплата этой продукции 
или услуг производится за счет средств госу-
дарственного бюджета. Поэтому государство 
заинтересовано в эффективном исполнении 
функции (то есть, чтобы функция (цель, задача) 
была исполнена с минимальными затратами). 
Принцип эффективности/результативности яв-
ляется одним из основополагающих принципов 
бюджетного процесса. Так, ст. 34 Бюджетного 
кодекса РФ (№ 145-ФЗ от 31.07.1998) гласит: 
«Принцип эффективности использования бюд-
жетных средств означает, что при составлении 
и исполнении бюджетов участники бюджетного 
процесса в рамках установленных им бюджет-
ных полномочий должны исходить из необхо-
димости достижения заданных результатов с 
использованием наименьшего объема средств 
(экономности) и (или) достижения наилучшего 
результата с использованием определенного 
бюджетом объема средств (результативности)». 
(Применительно к нашему прежнему примеру с 
танками: чтоб стоимость конструкторских работ 
была невысокой и чтобы разработанная модель 
отличалась экономичностью производства.)

Существенно, что эффективность должна 
рассматриваться с точки зрения государства, 
а не с позиции организации: под затратами 
должна пониматься не себестоимость произ-
водства товаров или услуг для данной органи-
зации, а сумма, которую платит государство 
организации и которая включает прибыль, по-
лучаемую организацией. 

Отсюда следует, что государство не заин-
тересовано в установлении завышенных цен 
на продукцию и услуги, закупаемые государ-
ством. Именно с целью снижения государ-
ственных затрат вводился, например, институт 
государственных закупок. Основным крите-
рием выбора поставщика при осуществлении 
государственных закупок при выполнении 
всех необходимых условий является цена: 
«победителем аукциона, с которым заклю-
чается договор, признается лицо, заявка ко-
торого соответствует требованиям, установ-
ленным документацией о закупке, и которое 
предложило наиболее низкую цену договора» 
(Федеральный закон от 18.07.2011 № 223-ФЗ, 
ст. 3.2, п. 18). Этот пункт распространяется на 

всех участников государственных закупок, 
включая государственные организации и ком-
пании с государственным участием. 

Поскольку государство не заинтересовано 
в установлении завышенных цен на закупа-
емые продукцию и услуги, то оно не заинте-
ресовано в повышении коммерческой рента-
бельности или доходности организаций, рас-
поряжающихся государственным имуществом 
в том случае, когда они выступают в качестве 
продавца в государственных закупках (NB: за-
мечание о незаинтересованности относится 
только к этому аспекту деятельности государ-
ственных организаций и КГУ, а не к государ-
ственным организациям и КГУ вообще): в ус-
ловиях рыночных (товарно-денежных) отно-
шений исполнение государственных функций 
оплачивается из государственного бюджета, и 
чем выше рентабельность этих операций, чем 
выше маржа, тем выше государственные (бюд-
жетные) затраты. 

Таким образом, цели управления для част-
ных и государственных организаций суще-
ственно различаются. Более того: цели управ-
ления государственным имуществом различа-
ются между собой в зависимости от типа иму-
щества.

Поэтому анализировать особенности (и, в 
частности, эффективность) управления госу-
дарственными организациями (включая КГУ) 
единообразно, без учета государственных ин-
тересов, а также исполняемых этим организа-
циями государственных функций, подменяя 
их сравнением рентабельности, методологиче-
ски некорректно.

Заключение
В течение уже более четверти века домини-

рующим методом управления государствен-
ным имуществом в России официально при-
знана его приватизация. Аргументы сторонни-
ков приватизации представляются логически 
безупречными: они полагают, что государство 
является менее эффективным собственником 
по сравнению с частным. 

Стремление максимально сократить ГИ не 
снимает с повестки дня вопрос о необходимо-
сти эффективного управления имуществом, 
остающегося в собственности государства. 
Пока существует государство, будет существо-
вать и государственная собственность, и, как 
следствие, необходимость этой собственно-
стью эффективно, качественно управлять.

Одной из причин низкого качества и низкой 
эффективности управления государственным 
имуществом представляется теоретическая (и, 
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как следствие, методологическая) непрорабо-
танность вопроса. В научной литературе су-
ществует целый спектр мнений относительно 
того, что понимать под эффективностью 
управления государственным имуществом, 
однако на практике критерием выступает рен-
табельность. То есть имеет место восходящее 
к принципу методологического индивидуа-
лизма отождествление целей деятельности 
частных и государственных компаний.

Между тем государственные интересы но-
сят объективный характер, они существуют 
и требуют реализации независимо от доми-
нирующей в науке и обществе парадигмы. 
Государственное имущество предназначено и 
существует исключительно для реализации го-
сударственных интересов и исполнения госу-
дарством его непосредственных функций, це-
лей и задач, а отнюдь не для повышения рента-
бельности государственных организаций.

Цели управления для частных и государ-
ственных организаций существенно разли-
чаются. Более того: цели управления государ-
ственным имуществом различаются между 
собой в зависимости от типа (назначения) 
имущества. Рекомендации огульно повышать 
рентабельность государственных организаций 
не просто некорректны, в части случаев они 
не соответствуют интересам государства, по-
скольку (например, в случае государственных 
закупок) это приводит к существенному росту 
государственных затрат, к неэффективности 
расходования средств федерального, регио-
нальных и муниципальных бюджетов. 

Таким образом, теория (методология) ока-
зывает влияние на практику: использование 
методологически неадекватного (коммерче-
ского) подхода при управлении государствен-
ным имуществом является одной из причин 
низкого качества управления этим имуще-
ством: имущество не исполняет должным об-
разом своего предназначения, поскольку ру-
ководство организаций, в чьем ведении оно 
находится, вместо стремления к качествен-

ному исполнению государственных функций 
нацелено на получение прибыли и повышение 
рентабельности. 

Такое положение дел имеет системные след-
ствия на уровне государства: поскольку масса 
государственного имущества не используется 
по своему назначению, государственные ор-
ганизации не нацелены на исполнение своих 
(государственных) функций, то системно стра-
дает исполнение государством своих функций, 
решение государственных задач и достижение 
государственных (национальных, стратеги-
ческих) целей. То есть падает качество госу-
дарственного управления, и одной из причин 
низкого качества государственного управле-
ния является неадекватная модель управления 
государственным имуществом. Вопрос об офи-
циальных критериях эффективности исполь-
зования государственного имущества должен 
быть пересмотрен, и в части случаев он должен 
решаться отнюдь не в контексте его коммерче-
ской рентабельности. 

Мы в полной мере осознаем, что критико-
вать легко, гораздо легче, чем формулировать 
конструктивные предложения. Вопрос о том, 
как эффективно управлять государственным 
имуществом, остается открытым и чрезвы-
чайно актуальным. В рамках положения о не-
выгодности высокой рентабельности ряда го-
сударственных организаций для государства 
мы отнюдь не призываем перевести государ-
ственные организации на «голодный паек» 
беспросветного бесприбыльного существо-
вания. У организаций (и у персонала данных 
организаций) должны существовать стимулы 
к развитию, к повышению эффективности 
использования имущества, к увеличению ре-
зультативности исполнения функций и к со-
кращению затрат. В наших будущих работах 
мы надеемся продолжить изучение особен-
ностей управления государственным имуще-
ством и сформулировать конкретные пред-
ложения по повышению качества управления 
имуществом. 
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Methodological Aspects Efficiency of State Property Administration
The main argument of the ongoing privatization of state property is lower profitability of state-owned companies 

(organizations) compared to private. The paper shows that the state interests are not reduced to the sum of the interests of its 
citizens (according to the principle of methodological individualism, which is one of the basic principles of liberal doctrine). 
The goals of the state and the goals of business are significantly different, and therefore the purpose of the activities of state 
organizations is not to increase the profitability of the latter. The main purpose of state property is the realization of state interests 
and the performance of state functions, goals and objectives. Therefore, it is methodologically incorrect to use private business 
performance criteria to the assessment of state-owned organizations’ activity. Moreover, it is shown that improving profitability 
organizations is contrary to state interests for a certain class of state property. The use of the commercial approach is one of the 
reason low-quality of state property management. 

Keywords: state property, state-owned company, state organization, privatization, methodological individualism, state 
interests, goals and objectives
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