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Аннотация
Статья посвящена проблемам оценки эффективности государственных реше-

ний в сфере управления земельными объектами. Исследование отечественной прак-
тики государственного управления обнаруживает ряд недостатков существующей 
процедуры разработки и принятия решений, которые ведут к одобрению не наи-
более эффективных, а политически выгодных решений по управлению земельными 
объектами. Обоснование отдельных видов эффективности государственных реше-
ний по законодательству требуется лишь в редких случаях. Мировой опыт пред-
лагает достаточно широкий набор методик оценки эффективности государствен-
ных решений, которые могут применяться в отечественной практике управления 
государственной собственностью. Разработка методики оценки эффективности 
государственных решений в сфере управления земельными объектами требует уче-
та ряда особенностей, которые и предопределяют схему анализа и аналитические 
инструменты измерения эффективности решений в данной области.
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Проблема недостаточной эффективности представляется весьма важной 

 в контексте современного этапа реформирования государственного 

управления в России. Повышению эффективности государственного сек-

тора сейчас уделяется значительное внимание на высшем уровне власти. 

Эффективность государственного управления в немалой степени обуслав-

ливается конечной эффективностью государственных управленческих ре-

шений (ГУР), которые, приобретая форму законов, постановлений, прика-

зов, распоряжений, являются нематериальным воплощением деятельности 

представителей власти. Посредством решений органы государственного 

управления вовлекают в хозяйственный оборот мощные потоки природных, 

трудовых, финансовых и информационных ресурсов для реализации задач 

государственной политики.

Одним из стратегических объектов государственной собственности, а, 

следовательно, и управленческих решений является земля, которая позволя-

ет государству реализовывать свои неотъемлемые функции и регулировать 

поведение рыночных агентов. В Российской Федерации основным собствен-

ником земли остается государство. В государственной и муниципальной 

собственности находится около 1 578 млн. га (92,4%)1. Рынок земли в России 

не развит на достаточном уровне, а незавершенность процессов формирова-

ния земельного законодательства приводит к разнообразным спекуляциям 

и мошенничеству с земельными объектами. Многочисленность текущих и 

планируемых преобразований в данной сфере, предстающих в форме госу-

дарственных решений, выводит на первый план вопрос об их ожидаемой и 

фактической эффективности. 

1. Особенности процедур разработки и принятия 
государственных решений

Эффективность государственных решений во многом определяется эф-

фективностью системы их разработки и принятия, в которую входит и про-

цедура разработки и принятия решений в сфере управления земельными 

объектами. Главенствующую роль в управлении федеральной собственно-

стью согласно статье 114 Конституции РФ играет Правительство РФ. Оно 

обладает широкой компетенцией, реализуя которую Правительство взаи-

модействует с федеральными органами исполнительной власти и являет-

ся руководящим органом. Президент России обеспечивает согласованное 

функционирование всех ветвей власти и взаимодействие органов государ-

ственной власти и субъектов Федерации. Указами Президента оформляются 

решения постоянного или многократного действия.

В целях повышения эффективности управления государственной соб-

ственностью Правительство Российской Федерации наделило ряд федераль-

ных органов государственной власти частью своих полномочий по управ-

лению государственным имуществом. Так, к компетенции Министерства 

экономического развития РФ относятся выработка государственной поли-

тики и нормативно-правовое регулирование в сфере имущественных, зе-

мельных отношений и территориального зонирования2. Непосредственное 

управление федеральным имуществом, в том числе и земельными ресурса-
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ми, оказание государственных услуг и реализацию правоприменительных 

функций в сфере имущественных и земельных отношений осуществляет 

Федеральное агентство по управлению государственным имуществом (Рос-

имущество)3. Роль отраслевых агентств ограничивается реализацией полно-

мочий собственника в отношении федерального имущества, необходимого 

для обеспечения исполнения функций федеральных органов государствен-

ной власти. Федеральное агентство кадастра объектов недвижимости (Рос-

недвижимость) ответственно за проведение государственной кадастровой 

оценки земель, землеустройство, государственный земельный мониторинг 

и контроль4. Важную роль играет также Счетная палата РФ, которая наде-

лена полномочиями по определению эффективности и целесообразности 

расходов государственных средств и использования федеральной собствен-

ности5. 

Такая структура управления земельной собственностью закрепляет 

принцип разделения властей и теоретически исключает возможность пре-

валирования интересов одного из органов власти. Однако на практике дело 

обстоит иначе. По свидетельству специалистов, в результате проведенной 

административной реформы действительно произошло четкое разграниче-

ние регулирующих, исполнительских и контрольных функций, а также было 

устранено их дублирование. Вместе с тем разделение функций по выработ-

ке государственной политики и распоряжению собственностью породило 

новую проблему: распространение лоббирования на уровне подготовки ре-

шений и исключение органов, непосредственно управляющих имуществом 

государства, из системы согласований. Опыт крупнейшего методолога в об-

ласти управления государственной собственностью –  Росимущества  ока-

зался невостребованным. Произошло усложнение системы согласования 

проектов решений, удлинение сроков их одобрения. Негативные тенденции 

усугубил действующий порядок разработки государственных решений. Рас-

смотрим его подробнее.

Порядок подготовки и принятия проекта правительственного норма-

тивно-правового акта (далее: законопроекта или нормативного акта) со-

гласно действующему законодательству включает три блока: разработка и 

утверждение концепции законопроекта, разработка его текста и согласова-

ние с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти, 

анализ и утверждение6.

– Разработка концепции законопроекта является одним из основных 

этапов законопроектной работы. Она может осуществляться самостоятельно 

федеральным органом исполнительной власти или с привлечением научно-

исследовательских организаций. К разработке концепции законопроекта 

привлекаются высококвалифицированные специалисты, обладающие необ-

ходимыми знаниями действующего законодательства и практикой его при-

менения. Концепция нормативно-правового акта включает основную идею 

законопроекта, аргументированное обоснование необходимости и цели его 

принятия, предмет регулирования, круг лиц, на которых распространяет-

ся его действие, место будущего закона в системе действующего законода-

тельства, общую характеристику механизма действия законопроекта и его 

основные параметры.
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Варианты решений изначально жестко определены концепцией зако-

нопроекта. Деятельность исследовательской организации или творческого 

коллектива регламентирована контрактом о предоставлении услуг феде-

ральному органу исполнительной власти и концепцией законопроекта; не 

проводятся расчеты по альтернативным вариантам комбинаций изменяе-

мых параметров. Значительное влияние на концепцию законопроекта при 

ее утверждении оказывает Правительство, оно же затем принимает окон-

чательное решение. Такая ситуация сводит к формальности обоснование 

целесообразности и разработку качественных социально- и финансово-

экономических обоснований принимаемых решений.

– На втором этапе на основе представленной концепции проект реше-

ния включается в план законопроектной деятельности Правительства России, 

определяются исполнители и соисполнители, лица, ответственные за разработ-

ку и представление законопроекта, формулируется его рабочее название. Глав-

ный исполнитель готовит проект нормативно-правового акта в соответствии 

с разработанной концепцией. Законопроект согласовывается со всеми соис-

полнителями и заинтересованными органами, которые выносят заключения с 

рекомендациями по итогам согласований проекта. Согласование может прохо-

дить в форме выдачи резолюции и визирования проекта главного исполнителя. 

Практика показывает, что и на этапе проведения согласительных процедур су-

ществуют некоторые злоупотребления: недостоверно ведется протоколирова-

ние совещаний, из подшивки документов к резолюции убираются замечания. 

В результате позиции участников согласований зачастую игнорируются.

– Третий этап включает правку законопроекта в соответствии с полу-

ченными замечаниями и заключениями, подготовку сопроводительных доку-

ментов к законопроекту, представляемому в Правительство Российской Феде-

рации. Далее законопроект с пакетом приложений (пояснительной запиской, 

финансово-экономическим обоснованием, заключением Минюста России и 

проектом распоряжения Правительства РФ) направляется в Правительство 

РФ, затем в Государственную Думу РФ. Принятые Государственной Думой фе-

деральные законы в течение пяти дней передаются на рассмотрение Совета 

Федерации РФ. После одобрения Советом Федерации закон направляется на 

подпись Президенту, который либо накладывает вето, либо подписывает его.

Фактически основными документами, удостоверяющими целесообраз-

ность и обоснованность государственного решения в форме нормативно-

правового акта, являются пояснительная записка и финансово- или 

социально-экономическое обоснование. Пояснительная записка содержит 

краткое обоснование необходимости разработки законопроекта: предмет, 

цели, основные положения и условия его реализации; прогноз социально-

экономических и иных последствий реализации законопроекта; место ре-

шения в системе действующего законодательства и вытекающие из него 

последствия для нормативно-правовой базы. Подготовка финансового и 

социально-экономического обоснований принимаемого решения законода-

тельно определена лишь в случае острой необходимости, а также в случае 

анализа законопроектов, предусмотренных частью 3 статьи 104 Конститу-

ции РФ. Содержание данных документов не регламентируется, а ответствен-

ность за их подготовку возложена на Министерство финансов и Министер-
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ство экономического развития РФ соответственно. Анализ рабочих докумен-

тов органов государственной власти показал, что финансово-экономические 

обоснования даются в сжатом виде, при этом отсутствуют даже простейшие 

расчеты оценки экономической, правовой и социальной эффективности. В 

редких случаях проводится расчет ожидаемого бюджетного эффекта от реа-

лизации проектируемого решения. 

Таким образом, основными стадиями, на которых определяется содер-

жание законопроекта, а также происходит его оценка, являются разработка 

концепции, согласование проекта с соисполнителями, подготовка поясни-

тельной записки и финансово-экономического обоснования. В то же время 

именно на этих стадиях сосредоточены самые значительные недоработки, 

которые ведут к принятию по большей части политических (особенно в сфе-

ре управления землей), а не экономических решений. Кроме этого, затягива-

ется процедура принятия решений, поскольку регламентирован только пе-

риод времени на ту или иную стадию разработки и принятия законопроекта. 

В целом этап согласований может происходить сколько угодно раз. Таким же 

образом может меняться и концепция проекта. Это приводит к тому, что ко 

времени его принятия решение утрачивает свою актуальность. Думается, та-

кая ситуация отнюдь не способствует повышению эффективности решений 

в сфере управления земельными отношениями и требует незамедлительного 

принятия мер, одной из которых должно стать внедрение обязательной про-

цедуры оценки эффективности государственных решений по управлению зе-

мельными объектами, а для этого следует:

– разработать методику оценки эффективности государственных реше-

ний в области управления земельными объектами;

– сформировать соответствующие подсистемы управления оценкой эф-

фективности (организации, анализа и учета, контроля и отчетности);

– скорректировать механизм принятия государственных решений.

2. Теоретико-методологический аспект проблемы оценки 
эффективности государственных управленческих решений

Несмотря на долгую историю исследования проблем эффективности в 

государственном секторе, налицо отсутствие единой терминологии и ме-

тодологии ее определения. Анализ современной литературы, посвященной 

проблемам управления, свидетельствует, что не существует общепринятого 

подхода к интерпретации категории «эффективность» (efficiency), а опреде-

ление «эффективности государственных управленческих решений» вообще 

отсутствует. Что касается «эффективности», то для объяснения данной ка-

тегории многие авторы используют такие понятия, как «мера достижения 

целей», «экономичность» и «результативность». Наилучшим образом сумя-

тицу и неопределенность вокруг данного понятия иллюстрирует дефиниция 

Р. Л. Акоффа: «Эффективность – это оцененная производительность, продук-

тивность, умноженная на ценность, результативность оцененного результа-

та»7. Согласно Г.А. Саймону, решение эффективно, если наилучший резуль-

тат достигнут при заданных временных издержках или если заданный ре-

зультат получен при самых низких издержках выбора8.



10

Вопросы государственного и муниципального управления.  2009. № 2 

По нашему мнению, эффективность государственных управленче-
ских решений – это максимально возможная степень достижения целей 

принятия государственного решения в соответствии со стандартами и нор-

мами государственного управления при минимально возможных затратах 

на его разработку и реализацию. В качестве основных ее элементов выде-

лим: продуктивность как соотношение потребляемых ресурсов и получае-

мых результатов, результативность как способность достигать цели неза-

висимо от количества используемых ресурсов и качество государственного 

управленческого решения как степень достижения целей данного решения 

при определенном его соответствии общепринятым требованиям и стандар-

там государственного управления.

Принято рассматривать также различные виды эффективности госу-

дарственных решений согласно природе анализируемых последствий. При 

этом основной задачей государственного управления является максимиза-

ция различных видов эффективности решений при заданных параметрах 

доступных ресурсов (финансовых, социальных, организационных и др.). По-

лагаем, что для государственных решений важна прежде всего экономиче-

ская (Ээкон), социальная (Эсоц), экологическая (Ээкол), законодательная (Эзакон) 
и организационная (Эорг) эффективность. В большинстве случаев экономи-

ческая эффективность решений характеризует их продуктивность, социаль-

ная, экологическая и законодательная – качество, а организационная – ре-

зультативность. Отсюда вытекает требование сбалансированности показа-

телей, характеризующих различные виды эффективности в рамках каждого 

управленческого решения. 

Программирование сбалансированности возможно только в процессе 

оценки ожидаемой эффективности на этапе разработки решения. Практи-

ка реализации приводит к несбалансированности фактических показателей 

эффективности различных видов, что служит сигналом для корректировки 

решения или подготовки следующего, направленного на устранение сложив-

шегося дисбаланса. Это приводит к сбалансированности различных видов 

эффективности принимаемых государственных управленческих решений в 

долгосрочном периоде.

Мировой опыт доказывает, что формирование методик оценки эффек-

тивности государственных решений является длительным процессом. В 

наиболее развитых странах он занял почти столетие. Основными методи-

ками оценки эффективности государственных решений, используемыми 

в мировой практике, являются: функциональные обзоры, оценивание по-

литик и программ, бюджетирование по результатам, аудит эффективности 

государственных расходов и анализ эффективности регулирующих актов. 

Они представляют собой наборы апробированных инструментов анализа 

ожидаемых результатов и последствий решений определенного типа, при-

меняемых на различных стадиях их разработки и принятия. Зачастую выбор 

конкретного инструмента анализа отдается на откуп эксперту-оценщику. 

Некоторые методики лишены системности в рассмотрении последствий ре-

ализации государственных решений, сфокусированы на оценке эффектов 

определенного вида (например, функциональные обзоры и аудит эффек-

тивности расходов). 
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Вместе с тем любая методика должна не только устанавливать принци-

пы и методологические подходы, регламентировать набор оцениваемых эф-

фектов, но и оставлять для оценщика возможности выбора и синтеза инстру-

ментов, созданных экономической наукой. Проведенный анализ зарубежных 

методик оценки эффективности государственных управленческих решений 

свидетельствует о значительных перспективах их внедрения в российскую 

практику государственного управления. Все рассмотренные методики могут 

использоваться на определенных стадиях разработки и принятия решений 

по управлению объектами государственной собственности (в частности, зе-

мельными объектами), а их содержание и направленность дают основания 

применять их к конкретному типу решений (см. таблицу 1).

Таблица 1 
Применение методик оценки эффективности к решениям 
в области управления государственной собственностью

Методика 
оценивания 

эффективности

Вид 
оцени-
ваемой 
эффек-

тивности

Тип 
оцениваемых 

решений

Характер оцениваемых 
решений в области 

управления 
государственной 
собственностью

Стадия, 
на кото-

рой можно 
применять 
методику

Функциональ-
ный обзор 
(Functional 
Review)

Эорг Стратегические, 
нетипичные, 
администра-
тивные

Реформирование струк-
туры и функций органов 
управления государствен-
ной собственностью и 
объектов государственной 
собственности

Рз*

П 
Рц

Оценивание 
политик 
и программ 
(Program 
Evaluation)

Ээкон
Эсоц
Ээкол
Эзакон

Стратегические, 
нетипичные, 
экономические

Реализация крупных про-
грамм, направлений поли-
тики в области управления 
государственной собствен-
ностью (программа прива-
тизации/национализации)

Рз
П 
Рц

Бюджетирование 
по результатам 
(Budgeting 
by results)

Эбюд
Эком

Оперативные, 
типичные, эко-
номические 
и администра-
тивные

Обеспечение функциони-
рования групп объектов 
государственной собствен-
ности (системы управле-
ния непосредственно и 
объектов собственности)

Рз
П 
Рц

Оценка эффек-
тивности госу-
дарственных 
расходов

Ээкон
Эбюд
Эком

Стратегические 
и тактические, 
типичные и не-
типичные, эко-
номические

Реализация крупномас-
штабных мероприятий и 
программ в области управ-
ления государственной 
собственностью; анализ 
исполнения бюджета и 
фактических направлений 
использования бюджетных 
средств

Рц

Оценивание 
эффективности 
регулирующих 
актов

Ээкон
Эсоц
Ээкол
Эзакон

Стратегические, 
нетипичные, 
экономические

Решения по изменению 
принципов правового ре-
гулирования отношений 
и реализации прав соб-
ственности

Рз
П
Рц

* «Рз» означает стадию разработки, «П» – принятия, а «Рц» – стадию реализации государ-
ственных решений.
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Государственные решения в области управления земельными объек-

тами являются специфическим объектом исследования, что влияет на со-

держание методики оценки прежде всего в части применяемых методоло-

гических подходов, используемых инструментов анализа и выдвигаемых 

критериев эффективности. Особенности управленческих решений в данной 

области можно классифицировать по трем группам: организационные, со-

держательные и результатные. 

Организационные особенности обусловлены наличием специальных 

процедур и сроков разработки, принятия и реализации государственных ре-

шений, а также особой системой иерархической соподчиненности решений 

различных уровней государственной власти. В сфере управления земельны-

ми отношениями особое значение приобретает также скорость разработ-
ки и принятия решений. Как правило, сроки разработки решений в данной 

области длительные, процедуры согласований затянутые, осложняющиеся 

процессом лоббирования. Еще Р. Акофф отмечал, что изменение проблем, 

на устранение которых направлены решения, под воздействием внешних, 

неподвластных нам факторов происходит достаточно быстро, а скорость та-

ких изменений определяет период времени, в течение которого будут вер-

ны принятые решения9. По мнению зарубежных экспертов, необоснованное 

затягивание или отказ от принятия решений в области управления земель-

ными объектами влечет за собой не только значительные потери доходов 

государства, но и тенивизацию отношений собственности10.

Иерархичность государственного управления приводит к тому, что реше-

ния, принимаемые на каждом уровне власти, оказываются зависимыми от 

решений других уровней11. В связи с этим некоторые исследователи говорят 

о необходимости определения эффективности управления объектами госу-

дарственной собственности на микро- и макроэкономическом уровнях. 

Оценка эффективности на микроэкономическом уровне сводится к оцен-

ке функционирования отдельных объектов, а на макроэкономическом –  

к определению общеэкономической эффективности в целом по имуществен-

ному комплексу или отдельным видам имущества. Подход этот базируется 

на измерении синергического эффекта, как части общеэкономического эф-

фекта управления собственностью, измеряемого разностью между результа-

тами системного функционирования и суммой результатов изолированного 

взаимодействия объектов собственности12. Однако его расчет представляет-

ся затруднительным. Альтернативный подход, на наш взгляд, заключается 

в оценивании эффективности отдельных способов распоряжения и ис-
пользования государственного имущества: продажи, приватизации, арен-

ды, передачи в муниципальную собственность, производственное или обще-

доступное социальное использование. То есть предлагается оценивать эф-

фективность типовых решений по управлению объектами собственности. 

Полагаем, что именно второй подход должен быть положен в основу мето-

дики оценки эффективности государственных управленческих решений по 

управлению земельными объектами.

Содержательные особенности определяются природой преобразова-

ний, заложенных в механизмах реализации принятых управленческих ре-

шений, и объясняются спецификой земли как стратегического ресурса. Со-
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гласно сути планируемых преобразований государственные решения в сфе-

ре управления земельными объектами можно разделить на две категории. 

Первая категория представлена решениями институционального уровня, 

которые нацелены на создание и изменение правового базиса отношений 

собственности. Сюда относятся директивы по поводу установления принци-

пов, целей и задач управления земельными отношениями. Как правило, это 

группа политико-экономических решений, направленных на регулирование 

условий хозяйствования собственника земли и регулирование его отноше-

ний с пользователями объекта собственности. Их ключевыми параметрами 

являются долгосрочность, институциональный характер преобразований, 

значительный масштаб влияния. Примером являются решения по поводу 

разграничения государственного имущества по уровням власти, установле-

нию основных принципов регулирования отношений собственности на зем-

лю, разрешению приобретения государственной земли в частную собствен-

ность. Вторая категория включает решения, преобразующие сами объекты 

государственной собственности. Они носят оперативный характер и при-

меняются однократно. В фокус решений данного вида попадает конкретный 

объект собственности. Это решения о продаже или предоставлении в аренду 

отдельных земельных объектов, установлении ставок и срока аренды, выкуп-

ной цены. Разная природа решений каждой группы обуславливает отличия в 

применении подходов, методик и инструментов оценки их эффективности. 

Современный уровень развития земельных отношений и отечественная 

практика государственного управления земельными объектами свидетель-

ствуют, что большая часть решений в данной сфере носит институциональ-

ный характер. Это связано с незавершенностью процессов формирования 

земельного законодательства, преобладанием государственной собствен-

ности на землю и неопределенностью позиции государства относительно 

дальнейшего реформирования земельных отношений. Именно поэтому раз-

работка инструментов анализа решений первой группы представляется нам 

наиболее важной. Объектом оценки становятся процессы и результаты вне-

дрения новых норм на уровне национальной экономики.

Однако на практике оценка конечной эффективности решений инсти-

туционального уровня достаточно сложна, поскольку в дальнейшем они 

детализируются в решениях, связанных с непосредственным управлением 

объектами собственности. Тем не менее вопросы урегулирования земель-

ных отношений настолько ограничены, что можно сформировать перечень 

основных решений институционального и оперативного уровней и набор 

типовых показателей, характеризующих различные виды эффективности 

этих решений. 

Сущность отношений собственности и двоякая роль государства в них 

накладывает отпечаток на содержание решений в области управления зе-

мельными объектами. Согласно определению, отношения собственности – 

это имущественные (субъект-объектные) отношения между субъектом и 

объектом, которые, в свою очередь, служат материальной предпосылкой от-

ношений (субъект-субъектных) между субъектами собственности, отража-

ющих имущественные взаимосвязи субъекта с другими субъектами13. Исхо-

дя из этого, основными участниками, вовлеченными в отношения собствен-



14

Вопросы государственного и муниципального управления.  2009. № 2 

ности, являются субъект управления, собственник (субъект собственности) 

и объект управления (объект собственности). Двойственность положения 

государства заключается в том, что оно одновременно может выступать 

как собственником, так и субъектом управления в лице различных органов 

государственной власти и представителей государства. В то же время при-

нятие некоторых решений в области управления государственным имуще-

ством может подразумевать смену собственника. Полагаем, что выделение 

указанных элементов отношений собственности весьма удобно для анализа 

последствий реализации государственных решений в области управления 

земельными объектами. Данный анализ должен осуществляться по схеме 

«объект управления – собственник – субъект управления». 

Специфика результатов реализации решений выражается в опре-

делении природы и срока проявления полученного эффекта, соотнесении 

его с понесенными затратами. Сложность заключается в том, что резуль-

татами реализации решений по управлению земельными объектами чаще 

всего являются процессы (например, процессы приватизации земли), а не 

продукты. При этом измерение показателей, характеризующих процессы, 

и соответствие их изначально предъявляемым требованиям и критериям 

представляются затруднительными. Это связано с тем, что процессы могут 

инициироваться в течение длительного периода времени и развиваться не-

определенный период. 

Следующей сложностью является ориентация сложившейся практики 

оценки эффективности управления государственным имуществом на дохо-
ды, приносимые объектами собственности. Основу этого подхода составляет 

анализ состояния и изменения вклада отдельных видов имущества в форми-

рование базы неналоговых доходов федерального бюджета и бюджетов субъ-

ектов Федерации. Вместе с тем для разработки и расчета показателей изме-

рения эффективности государственных управленческих решений в рассма-

триваемой сфере требуется создание единой базы, содержащей достоверные 

данные по доходам от продажи, аренды и рыночной стоимости по каждому 

земельному объекту, находящемуся в государственной собственности. 

Другая методологическая трудность заключается в необходимости разде-
ления затрат и результатов между объектами и субъектами управления, то 

есть затратами и результатами функционирования объектов собственности 

и аппарата управления. Это осложняет разработку адекватных показателей 

оценки эффективности решений по управлению земельными объектами14. 

Получение того или иного результата должно соотноситься как с затратами 

на объект собственности вообще, так и с затратами конкретного уровня госу-

дарственного управления, обусловившими его получение. Однако вычленить 

последние из общего потока затрат практически невозможно. 

Сложности возникают при определении социальных и экологических 
последствий в сфере управления государственной собственностью, увязки 

их с конкретными решениями и затратами на их реализацию. Отсутствие 

научнообоснованных способов анализа «неэкономических» последствий в 

данной сфере требует компенсации путем введения соответствующих каче-

ственных показателей в систему оценки эффективности государственных 

решений по управлению земельными объектами.
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Таким образом, все три группы особенностей государственных решений 

по управлению земельными объектами являются предпосылками формиро-

вания определенной методики оценки эффективности решений в области 

управления земельными объектами, обуславливающими ее содержание и 

аналитический аппарат.

3. Система оценки эффективности 
государственных решений

Задачей первостепенной важности является разработка методики ком-
плексной оценки эффективности государственных решений в области 

управления земельными объектами (далее: методика). Являясь одновре-

менно частью системы оценки эффективности государственных решений, 

методика должна подчиняться общим принципам построения системы оцен-

ки эффективности, таким как взаимодействие, динамичность, разнообразие 

и избыточность15, относительность оценки эффективности, социальная от-

ветственность, учет специфики объекта оценки, конструктивность16. Взаи-

модействие участников оценки эффективности сглаживает субъективизм и 

другие искажающие эффекты. Избыточность и разнообразие показателей и 

систем измерения обеспечивают надежность и достоверность системы оцен-

ки эффективности, служат ее объективизации. Динамизм системы означает, 

что эффективность измеряется на различных стадиях принятия и реализа-

ции государственных решений, а сама методика оценки их эффективности 

требует периодического пересмотра и обновления. 

Принцип относительности оценки эффективности проистекает из того, 

что по причине значительного разнообразия показателей эффективности и их 

неполноты эффективность в каждый конкретный момент времени может быть 

оценена лишь приблизительно. Для лиц, участвующих в оценке эффективно-

сти государственных решений, социальная ответственность подразумевает 

достоверность, беспристрастность и полноту производимой оценки, осозна-

ние и учет всех последствий, которые влечет за собой принимаемое решение. 

В практике оценки эффективности государственных решений принцип учета 

специфики объекта оценки воплощается в необходимости разработки мето-

дик оценки исходя из природы объектов решений. Принцип конструктивности 

требует, чтобы система оценки эффективности государственных решений слу-

жила руководством к действию: к выбору оптимального государственного ре-

шения и корректировке решений, показавших недостаточную эффективность 

или продемонстрировавших нежелательный результат.

С другой стороны, методика должна также соответствовать частным 
принципам, обусловленным сущностью государственных решений. Это 

прежде всего принципы комплексности, универсальности и экономично-

сти. Принцип комплексности означает, что методика должна оценивать все 

виды последствий реализации решения; универсальность показывает, что 

она может применяться для всех государственных управленческих решений 

в конкретной сфере; экономичность свидетельствует о том, что затраты на 

оценку не превышают затраты на принятие и реализацию решения или вы-

годы от его реализации.
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Сама методика оценки эффективности ГУР представляет собой норма-

тивный документ, закрепляющий ключевые принципы, критерии и пока-

затели эффективности государственных решений в определенной области, 

дифференцированные по стадиям принятия решений, а также рекоменда-

ции для их расчета. В связи с этим считаем необходимым разработать сле-

дующие пять блоков методики.

I. Определение задач оценки эффективности решения требует фор-

мулировки перечня задач оценки эффективности государственных решений 

по управлению земельными объектами. Все эти задачи детализируют основ-

ную цель – повышение вероятности принятия наиболее обоснованного ре-

шения и усиление его конечной эффективности. 

II. Подготовка исходных условий оценки эффективности решения 
подразумевает формулировку целей его принятия, ключевых критериев эф-

фективности, требуемых результатов, определение категории решения и 

подходящих инструментов анализа.

Как уже было сказано, в отечественной практике государственного 

управления земельными отношениями преобладают решения институци-

онального уровня. Для анализа эффективности такого рода решений под-

ходят такие зарубежные методики, как «оценивание политик и программ» 

и «оценка регулирующих актов», или же вошедшие в них отдельные инстру-

менты анализа. Полагаем возможным применение специальных инструмен-

тов, например анализ по схеме «объект управления – собственник – субъект 

управления» и анализ «выгоды – потери».

Таблица 1
Схема анализа 

«объект управления – собственник – субъект управления»

Объект управления Собственник Субъект управления

Показатели функ-
ционирования объекта 
государственного ре-
шения (объекта соб-
ственности)

Показатели, характе-
ризующие положение 
собственника (право-
вой и экономический 
аспекты)

Показатели эффективности деятель-
ности субъекта управления по раз-
работке, принятию и реализации 
решений, а также показатели влия-
ния решения на различные сферы 
жизни

– рыночная стоимость 
земельного объекта;

– доходы, генерируе-
мые земельным объ-
ектом;

– расходы на его содер-
жание;

– выполнение земель-
ным объектом отведен-
ной функции

– экономическая 
(стоимостная) оценка 
права собственности;

– возможности и огра-
ничения реализации 
прав собственности 
на землю

– соответствие целям управления 
и назначению земельного объекта;

– соответствие решения законода-
тельству, отсутствие «пробелов», 
стимулирующих к стратегическому 
поведению и коррупции;

– своевременность принятия реше-
ния и сроки его разработки;

– своевременность и сроки реализа-
ции решения;

– обоснованность расходов на разра-
ботку и реализацию решения;

– экологические последствия;

– социальные последствия реализа-
ции решения
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Реализация предлагаемой нами схемы анализа «объект управления – 
собственник – субъект управления» подразумевает разработку основных 

показателей, описывающих состояние каждого элемента схемы. Таблица 1 

иллюстрирует примерный перечень таких показателей. Указанные показа-

тели рассчитываются исходя из фактического и ожидаемого (потенциаль-

но возможного) состояния до реализации решения, а также по итогам его 

реализации. Сравнение исходных параметров и показателей, достигнутых 

в ходе реализации решения, покажет результативность принятого решения; 

соотнесение ожидаемых и достигнутых параметров покажет его продуктив-

ность, а оценка качества заложена в показателях своевременности и прояв-

ления социальных и экологических последствий.

Поскольку государственные решения в области управления земельны-

ми объектами всегда влекут за собой приток или отток экономических ре-

сурсов, особую актуальность приобретает анализ выгод и потерь. Он осно-

ван на принципах инкрементального анализа, который представляет собой 

метод принятия решений на основе оценки изменений в будущих доходах и 

расходах при условии принятия определенной программы действий. 

Основные параметры решения делятся на изменяемые и неизменяе-

мые. Последние представляют собой набор заданных параметров в виде 

ограничений или условий, одобренных на этапе утверждения концепции за-

конопроекта (например, условие обязательной продажи земли или сдачи ее 

в аренду). Изменяемые параметры – это параметры, подлежащие подбору 

и оптимизации в ходе его разработки и принятия (уровень арендной платы, 

ставка земельного налога, вероятная цена выкупа и т.д.). Именно они явля-

ются регулятором экономического поведения агентов на рынке земли. 

Исходя из теории баланса интересов, оптимум достигается при равен-

стве затрат и доходов заинтересованных сторон от принятия решения. В слу-

чае, когда этот баланс не соблюдается, можно говорить о возникновении 

потери у одного из субъектов и выгоды у другого. Под выгодой или потерей 
(В (П)

гос
) от предпочтения одного варианта решения другому мы понимаем 

разницу в текущих стоимостях будущих доходов (расходов) от реализации 

каждого из рассматриваемых вариантов решений:

    В (П)гос = Д (Р)1
гос  Д (Р)2

гос, где  (1)

Д (Р)1
гос – текущая стоимость будущих доходов или расходов государства 

от реализации первого варианта решения; 

Д (Р)2
гос – текущая стоимость будущих доходов или расходов государства 

от реализации второго варианта решения. 

Рисунок 2
Матрица выгод и потерь заинтересованных сторон

Вариант 
решения 1

Вариант 
решения 2

Выгода / потеря государства
в стоимостном выражении

Выгода / потеря государства
в стоимостном выражении

Выгода / потеря частного собственника 
в стоимостном выражении

Выгода / потеря частного собственника 
в стоимостном выражении
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Рассчитанные таким образом показатели заносятся в Матрицу выгод и 

потерь заинтересованных сторон (рисунок 2) и подвергаются анализу: сопо-

ставляются выгоды и потери государства и субъектов рынка, составляется 

прогноз вероятного экономически обоснованного поведения и определяет-

ся эффективность рассматриваемых вариантов. 

Повышение объективности оценки эффективности государственного 

управленческого решения подразумевает применение целого ряда подходов, 

вошедших в различные мировые методики. При этом следует удостовериться в 

том, что охвачены все виды эффективности в рамках синтезированного анали-

тического инструмента. Для этой цели можно использовать Контрольную ма-
трицу покрытия следующего вида. В первом столбце перечисляются приме-

ненные инструменты. Каждый следующий столбец предназначен для отметок 

по одному из видов эффективности решения (Ээкон, Эсоц, Ээкол,, Эзакон, Эорг). Далее 

отмечается, какой вид эффективности решения был исследован конкретным 

инструментом. При этом для каждого вида эффективности должно существо-

вать хотя бы одно пересечение с использованными инструментами анализа.

III. Процедура оценки эффективности государственных управлен-
ческих решений. 

А. Определение ожидаемой эффективности решения.
На наш взгляд, в основу процедуры оценки эффективности должна быть 

положена рассмотренная ниже концептуальная схема. Оценка эффективно-

сти решений должна проводиться на стадиях их разработки и реализации. В 

качестве инструмента оценки эффективности решений на этапе разработки 

мы рекомендуем использовать приведенную ниже таблицу.

Таблица 2 
Таблица комплексной сверки альтернативных вариантов 

государственных управленческих решений 

Варианты решения Вариант решения 1… Вариант решения n

Блок I. Ключевые параметры

Неизменяемые параметры Единые для всех вариантов

Изменяемые параметры

Блок II. Показали эффективности

Экономическая эффективность

– коммерческая Применима для решений, цель которых – полу-
чение прибыли

– бюджетная Соотношение расходов бюджета на разработку 
и реализацию и результатов реализации реше-
ния в виде прямых и косвенных доходов

Социальная эффективность

Экологическая эффективность

Законодательная 
эффективность

Степень достижения правовых целей решения 
и повышения эффективности законодательства
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Блок III. Анализ альтернативы

Плюсы

Минусы

Предложения и замечания 
по корректировке параметров вари-
антов решения

Раздел используется при необходимости кор-
ректировки вариантов во время согласительных 
процедур

Оценка эффективности варианта:

По каждой альтернативе приводятся основные параметры. Далее оце-

нивается эффективность вариантов решений, рассчитанная по показателям, 

выделенным на предыдущем этапе оценки. На основе первого и второго бло-

ков проводится анализ каждой альтернативы, результаты заносятся в третий 

блок. В заключении выносится итоговая оценка каждого варианта. Ее можно 

давать в баллах или экспертно. В первом случае всем видам эффективности 

присваивается равное количество исходных баллов, которое затем делится 

пропорционально количеству показателей данного вида эффективности. 

Анализ и ранжирование аналогичных показателей каждого варианта реше-

ния даст представление о наилучших и наихудших значениях, а деление мак-

симального балла на ранг показателя – итоговую сумму присвоенных баллов. 

В дополнение к таблице формируется пояснительная записка. Она содержит 

расчеты эффективности решения, результаты балльной или экспертной оцен-

ки, а также указание на наиболее эффективный вариант решения.

Б. Определение фактической эффективности решения.
При оценке эффективности решения после его реализации Таблица ком-

плексной сверки альтернативных вариантов решений трансформируется в Та-

блицу оценки фактической эффективности решения: Блок II преобразуется в 

анализ фактических показателей эффективности, добавляется оценка эффек-

тивности организации разработки, принятия и реализации управленческого 

решения, а Блок III – в оценку его конкретных результатов, где определяются 

степень достижения целей принятия решения, появление непредвиденных 

последствий и предложения по дальнейшей корректировке. В столбцах при-

водятся ожидаемая и фактическая эффективность реализованного решения, а 

также причины, вызвавшие отклонения от намеченных показателей.

Такие таблицы можно использовать при проведении согласительных 

процедур, получении заключений и одобрений Правительства Российской 

Федерации, а также при анализе и интерпретации результатов реализации 

решений. Положительной стороной данного подхода являются комплексное 

представление характеристик каждого варианта решения, увеличение ско-

рости и качества взаимодействия органов исполнительной власти, возмож-

ность конструирования новых вариантов решения путем создания комбина-

ций параметров имеющихся альтернатив.

IV. Анализ и использование результатов оценочной деятельности, 
определение качества проведенной оценки включают подготовку свод-

ного отчета о результатах оценки ожидаемой (или фактической) эффектив-

ности конкретного государственного решения по управлению земельными 

объектами. Его структура должна повторять логику второй и третей ста-
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дии методики оценки эффективности государственного управленческого 

решения. Однако отчет о результатах фактической оценки эффективности 

решения должен содержать дополнительный раздел со сравнением факти-

ческой и ожидаемой эффективности решения и анализ причин девиаций. 

Ключевая цель данного анализа заключается в классификации причин от-

клонений на те, которые вызваны нарушением регламента оценки эффек-

тивности решения, несовершенством методики оценки эффективности, 

отсутствием адекватных методологических инструментов оценки и ошиб-

ками, сделанными при принятии решения. В подготовке последнего раз-

дела отчета должна участвовать группа методической поддержки оценки 

эффективности государственных решений. В ее функции должна также вхо-

дить подготовка заключения о соответствии проведенной оценки методике 

и рекомендациям, предоставление консультаций по разрешению сложных 

методологических вопросов.

V. Распространение результатов оценки. В случае оценки ожидаемой 

эффективности государственного решения отчет с заключением подлежит 

рассмотрению на согласительных процедурах и должен прилагаться ко 

всем документам, служащим основанием для рассмотрения, утверждения 

и принятия государственного решения на всех стадиях законопроектной 

работы. На основе утвержденных отчетов формируется краткий документ, 

который подлежит опубликованию на официальном сайте органов власти. 

Одновременно группа методической поддержки заполняет базу примеров с 

указанием на новые инструменты и подходы, примененные в ходе оценки 

конкретного решения, на выявленные методологические трудности или до-

пущенные ошибки. Отдельно составляется case-study, и результаты оценки 

заносятся в реестр оцененных государственных решений.

Помимо разработки методики формирование системы оценки эффек-

тивности решений в области управления земельными объектами предпо-

лагает разработку соответствующей системы управления оценкой, вклю-

чающую подсистемы организации, анализа и учета, контроля и отчетности. 

Подсистема организации объединяет субъекты оценки эффективности госу-

дарственных решений, объекты и процедуры определения эффективности. 

По нашему мнению, ответственность за проведение оценки ожидаемой эф-

фективности альтернативных вариантов следует возложить на головного 

исполнителя (в нашем случае таким исполнителем будет Минэкономраз-

вития РФ). Требуется также закрепить за некоторыми органами государ-

ственной власти, такими как Министерство финансов РФ, Министерство 

юстиции РФ, а также рядом министерств, осуществляющих регулирование 

социальной сферы, проведение расчетов эффективности определенного 

вида. Для создания институционального базиса системы оценки эффектив-

ности государственных решений требуется внести соответствующие допол-

нения в Регламент Правительства РФ, Типовой регламент взаимодействия 

и Методические правила по организации законопроектной работы феде-

ральных органов исполнительной власти. Кроме этого, требуется разрабо-

тать Регламент группы методической поддержки оценки эффективности 

государственных решений, который бы обозначил основные цели, задачи и 

функции этого подразделения.
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Подсистема анализа и учета должна включать в себя разнообразные 

статистические базы данных с показателями, используемыми в процессе 

оценки эффективности; best practise bank, содержащий описание хорошо за-

рекомендовавших себя инструментов с разъяснениями по применению; ин-

формационную базу с расчетами эффективности конкретных решений (воз-

можно, в форме case-study). Наличие такой системы учета позволит система-

тизировать накопленный опыт, сократить время на поиск нужной информа-

ции и разрешение методических проблем, понизить трудоемкость оценки. 

Подсистема отчетности представляет собой набор отчетов и заклю-

чений, обеспечивающих прозрачность процесса разработки и принятия ре-

шения. Сюда относятся отчеты, предоставляемые группе методической под-

держки, и отчеты об итогах проведенной оценки эффективности, доступные 

обществу через размещение в Интернете.

Подсистема контроля в системе оценки играет тройственную роль. Во-

первых, одной из функций системы оценки эффективности управленческих 

решений является контроль принятия наиболее эффективных решений. Во-

вторых, контрольная функция проявляется при проверке группой методиче-

ской поддержки соответствия проведенной оценки регламенту. В-третьих, 

она реализуется посредством проверок и заключений Счетной Палаты РФ, а 

также через гражданский контроль.

4. Ожидаемые результаты

Предложенная нами система оценки эффективности решений, прини-

маемых в области управления земельными объектами, имеет ряд положи-

тельных сторон. Очевидно, что в практическом аспекте процедура оценки 

эффективности государственных решений может рассматриваться, с одной 

стороны, как гарантия принятия всесторонне обоснованных решений в 

этой области, а с другой – как инструмент повышения их эффективности. 

Основными эффектами от внедрения рассматриваемой схемы оценки эф-

фективности решения в методологию управления государственным иму-

ществом станут экономия ресурсов за счет увеличения скорости принятия 

решений, наиболее полное достижение целей и большая прозрачность про-

цедур разработки, принятия и реализации решений, повышения их конеч-

ной эффективности.

Логика построения изложенной выше системы оценки эффективности 

управленческих решений может использоваться для оценки эффективно-

сти решений практически в любой области государственного управления. 

Аналитические инструменты, предложенные нами в ходе разработки кон-

цептуальных основ методики, с учетом незначительной модификации могут 

применяться для оценки эффективности решений по управлению любыми 

объектами государственной собственности.

Кроме того, рекомендуемая система оценки эффективности имеет зна-

чительный научный потенциал. Сбор данных об эффективности решений и 

обобщение информации дадут материал для последующих научных иссле-

дований. Это позволит определить общий вектор эффективности государ-

ственного управления, даст эмпирические данные для выявления степени 



22

Вопросы государственного и муниципального управления.  2009. № 2 

влияния государственных решений различного уровня и типа на эффектив-

ность государственного управления в целом; появится возможность про-

верить гипотезу о непременном условии сбалансированности различных 

аспектов решений для достижения приемлемого уровня эффективности, а 

также проанализировать фактическое поведение субъектов государствен-

ного управления при выборе вариантов решений и выявить закономерно-

сти такого поведения в условиях наличия данных по анализу эффективно-

сти альтернативных решений.

Подводя итог, отметим также, что разработка адекватных способов 

определения эффективности государственных управленческих решений яв-

ляется актуальной и весьма важной задачей современной управленческой 

науки. Однако задача эта, несмотря на значительное продвижение вперед, 

все еще остается не решенной в теоретическом, так и в практическом аспек-

те и требует дальнейшего исследования.
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