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Мнения относительно успешности (или неуспешно-

сти) деятельности органов исполнительной власти 

(далее – ОИВ) всегда по определению полемичны. В 

средствах массовой информации стала практически 

«дежурной» критика представителями гражданского 

общества «властей» за непрофессионализм и неэф-

фективность, а представителями власти «обществен-

ников» за некомпетентность и предвзятость оценок. 

С упорством, достойным лучшего применения, «об-

щественники» упрекают представителей власти в 

коррумпированности, а те, в свою очередь, – обще-

ственников в продажности иностранным агентам, 

подчас, без серьезных на то оснований.

Если оставить эмоции участникам дискуссий, то 

в «сухом остатке» окажется, что серьезной аргу-

ментации для оценки действий (или бездействия) 

сторон явно недостает, а сами предъявляемые 

аргументы оказываются «некачественными» (не-

полными, недостоверными, устаревшими и т.п.) 

для однозначной их интерпретации. Иными слова-

ми, возникает парадоксальная ситуация, когда на 

основании имеющейся информации невозможно 

однозначно охарактеризовать результаты работы 

ни со знаком «плюс», ни со знаком «минус». 

С другой стороны, объективная потребность в 

оценке результативности и эффективности дея-

тельности ОИВ становится все более насущной 

в силу усложнения, ускорения и обострения про-

текающих в обществе социальных процессов. 

Данная ситуация в век информационного бума вы-

глядит абсурдом и, вполне естественно, не может 

быть принята общественным сознанием, приучен-

ным интернетом практически неограниченному 

«всеведению». И в этом, видимо, кроется одна из 

причин повышенной эмоциональности участников 

описанных выше дискуссий.

В числе проблем, лежащих в основе данного явле-

ния, особое место занимает тот факт, что «абсо-

лютное знание», дарованное интернетом – иллю-

зия, выдающая желаемое за действительное [см., 

например, 2]. Суть ее состоит в том, что инфор-

мация, которой приходится оперировать для оцен-

ки действий, явлений, ситуации и прочего, часто 

бывает неполной, недостоверной, устаревшей, 

то есть непригодной (или ограниченно пригодной) 

для объективной оценки результатов. Но другой 

информации, в большинстве случаев, в распоря-

жении лиц, производящих оценку, не имеется, и по-

этому возникает потребность учитывать неопреде-

ленность, обусловленную качеством информации.

Оговоримся, что в данной статье мы рассматри-

ваем неопределенность именно такого рода. Во-

просы неопределенности, возникающие при про-

гнозировании и принятии управленческих решений 

(например, построении сценариев или выборе наи-

лучшего решения), обусловлены иной природой. 

Спектр проблем, сопутствующих таким неопреде-

ленностям, принципиально отличается от предмета 

данного рассмотрения, и методы их решения также 

принципиально иные. Состав этих методов, а также 

применяемый математический аппарат достаточ-

но хорошо проработаны и описаны в литературе 
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[см., например 3–5]. Их мы в настоящей статье ка-

саться не будем.

Источники неопределенности

По нашему мнению, основные причины возник-

новения неопределенности, обусловленной каче-

ством информации, условно можно разделить на 

две группы. Одна из них – это проблемы «объек-

тивного» характера, возникшие в силу методоло-

гической сложности решаемой управленческой 

задачи оценки результатов. К числу таких проблем 

мы относим, прежде всего, неопределенность вы-

бора набора измерителей. Суть проблемы сводит-

ся к выявлению достаточного набора измерителей 

(показателей и сводных индексов), однозначно 

определяющего достижение поставленной за-

дачи или состояние описываемого объекта. Если 

описываемый объект (или событие) носит сложный, 

комплексный характер, то немедленно возникает 

целый ряд вопросов, ответы на которые весьма 

неочевидны. Например, каковы критерии выбо-

ра измерителей? Понятно, что, с одной стороны, 

измерители должны быть в достаточной степени 

информативными, а с другой, – доступными по ре-

сурсозатратам, актуальными и однозначно интер-

претируемыми.

Не менее сложен и неочевиден вопрос о потреб-

ном количестве измерителей. Насколько большим 

он должен быть? Как соблюсти соотношение не-

обходимости и достаточности? Ответ на данный 

вопрос – индивидуален для каждой конкретной 

оценки и, в общем случае, требует строгого ма-

тематического обоснования. Это же касается и 

правил формирования сводных индексов (свер-

ток показателей). Как оценить «вес» любого про-

извольного измерителя? Какая математическая 

формула применима в каждом конкретном случае 

и почему? Вот далеко не полный перечень вопро-

сов, требующих ответа при работе над оценочны-

ми показателями.

Отдельный аспект, в немалой степени влияющий 

на оценку результативности, – частота актуализа-

ции, используемой в расчетах информации. Оче-

видно, что показатели деятельности ОИВ отража-

ют текущее состояние совершенно различных по 

своей природе и скорости развития процессов. 

Если речь идет об оценке деятельности террито-

риального ОИВ, то в зоне интересов окажутся как 

экономика, так и политика, демография, градо-

строительство, здравоохранение, безопасность 

и множество других сфер человеческой деятель-

ности и интересов. Список – открытый [6]. Важно 

при этом понимать, что каждый процесс, кроме 

того, что увязан с остальными, развивается по 

собственным законам (часто, имея сезонные коле-

бания и территориальную специфику), так и под-

вержен влиянию внешних факторов.

Принятие данного аспекта в расчет важно по той 

причине, что работа над оценкой результативно-

сти предполагает невозможность оперирования 

данными «в реальном масштабе времени». Для 

ОИВ в этой связи ключевую роль приобретает 

проблема актуальности официальных статистиче-

ских данных, на которые приходится опираться. 

Абсолютное большинство показателей представ-

лено в виде «срезов» по итогам отчетных перио-

дов, что далеко не всегда совпадает с реальными 

процессами, протекающими в рассматриваемой 

отрасли или территории.

Другой класс проблем, ставших причинами воз-

никновения неопределенности, имеет более 

«субъективный» характер, определяемый не столь-

ко методологическими проблемами измерений, 

сколько специфичными недостатками в организа-

ции процессов управления в нашей стране. Спра-

ведливости ради, следует отметить, что этот во-

прос в последние два года стал одной из наиболее 

острых тем, обсуждаемых в средствах массовой 

информации, а в мае 2012 года вышел специаль-

ный указ Президента РФ «Об основных направле-

ниях совершенствования системы государствен-

ного управления», непосредственно касающийся 

решения указанных проблем [7].

Одной из наиболее серьезных причин, обуслов-

ливающих ненадлежащее качество информации, 

является «непрозрачность» системы государствен-

ной власти, ее искусственная закрытость, практи-

чески непреодолимые межведомственные барье-

ры. Попробуем разобраться в природе данного 

явления. Главным аргументом защитников «непро-

зрачности» является защита конфиденциальной 

информации. Обычно это – данные, составля-

ющие государственную и коммерческую тайну, 

а также личные данные граждан. Даже простое 

перечисление этих категорий показывает, что к 

вопросам оценки результативности деятельности 

ОИВ эти сведения практически не имеют отноше-

ния (за исключением, видимо, оборонно-промыш-

ленного комплекса, который из данного анализа 

можно исключить). Таким образом, чем более от-

крытой будет отраслевая и территориальная ста-

тистика, тем более объективной станет оценка ре-

зультативности, на что, собственно, и нацеливает 

уже упоминавшийся указ Президента РФ [7].

Разумеется, защита конфиденциальной информа-

ции лишь повод, но не главная причина информа-

ционной «непрозрачности» деятельности государ-

ственных органов. Еще со времен средневековья 

монополия на знания (сведения) служила целям 

придания чиновничеству псевдо-значимости, слу-

жила источником коррупционных интересов. В 

нынешние времена это –  удобный способ ухода 

от общественного (публичного) контроля, возмож-

ность скрыть собственную профессиональную не-
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компетентность. Выявление исторических корней 

информационной «непрозрачности» российской 

бюрократии, а также методы и пути ее преодоле-

ния не входят в предмет рассмотрения данной ста-

тьи. Ограничимся лишь констатацией факта того, 

что в настоящее время она имеет место и оказы-

вает влияние на оценку результативности деятель-

ности ОИВ.

Еще одним субъективным фактором, определя-

ющим качество информации, является степень 

ее полноты и достоверности. Специфика работы 

властных структур состоит в принципиальной не-

проверяемости силами самих структур предостав-

ляемой по инстанции снизу вверх информации. 

Это чревато соблазном подтасовок, а также не-

устранимостью технических ошибок. Заметим, 

что в тех случаях, когда это критически важно, 

создаются дублирующие структуры (например, 

административно-технические инспекции, службы 

собственной безопасности и т.п.), которые, факти-

чески, призваны перепроверять предоставляемую 

информацию. 

Как неопределенность различной природы влияет 

на достоверность и качество оценки результатив-

ности деятельности ОИВ.

В предыдущем разделе мы показали, что суще-

ствуют различные источники неопределенности 

данных, используемых при оценке результативно-

сти деятельности ОИВ. Логично предположить, что 

и степень их влияния на конечный результат также 

будет различной.

Неопределенность выбора набора измерителей, 

видимо, представляет собой самый очевидный 

случай неопределенности среди примеров, рас-

сматриваемых в данной статье. Совершенно оче-

видно, что от того, насколько набор измерителей 

будет адекватен описываемому объекту, будет на-

прямую зависеть итоговый результат. Существует 

большое количество книг, посвященных методам 

формирования структуры показателей [см., напри-

мер 8–10], в которых детально описана как тео-

рия, так и конкретные примеры. Не пересказывая 

их содержание, заметим, что формирование набо-

ра показателей – сложный процесс, который не-

обходимо проводить одновременно с формирова-

нием системы ключевых приоритетов. Более того, 

именно система измерителей, в конечном счете, и 

представляет собой «скелет» конкретного приори-

тета (или программы) того, как мы его видим.

Проиллюстрируем сказанное примером. В 2011 

году в префектуре ЦАО города Москвы обсуж-

дался проект системы показателей результатив-

ности деятельности в рамках программы социаль-

но-экономического развития. Одним из важных 

критериев, подлежащих оценке, была оценка со-

стояния дворовых территорий. Требовалось найти 

универсальный измеритель, применимый для всех 

дворовых территорий (очень разных в централь-

ной части города). В качестве одного из вариан-

тов была предложена сумма штрафов, наложен-

ных Объединенной административно-технической 

инспекцией (ОАТИ) на управляющую компанию, 

осуществляющую обслуживание конкретной тер-

ритории. Соответственно, чем штрафы меньше, 

тем территория обслуживается лучше.

С одной стороны, такой метод оценки не лишен 

оригинальности. Чем измерять качество уборки, со-

стояние газонов и т.п., можно использовать универ-

сальную интегральную оценку в рублях. Проблема 

же, как всегда, скрывалась в деталях: ОАТИ произ-

водит лишь выборочные проверки, и таким обра-

зом невозможно охватить все территории. Если же 

территория не проверялась, то сумма штрафа – ну-

левая. Означает ли это, что там – порядок?

Другой пример связан с конъюнктурным подхо-

дом к измерителям. В рамках упомянутой выше 

работы требовалось оценить эффективность са-

моуправления граждан в жилых домах. Первона-

чально в качестве показателя было предложено 

использовать количество созданных товариществ 

собственников жилья (далее – ТСЖ). Однако через 

некоторое время были выявлены злоупотребления 

в этой сфере и предложено расформировать те 

из ТСЖ, где допускались нарушения интересов 

граждан. Тогда в качестве измерителя эффектив-

ности предложили использовать количество рас-

формированных ТСЖ. Очевидно, что ни первый, 

ни второй показатель не отражали объективно 

реальной эффективности самоуправления, а были 

лишь данью конъюнктурного поветрия.

Интуитивно кажется, что устаревшая информация 

все же лучше, нежели ее полное отсутствие. Видимо, 

в каких-то случаях с таким доводом можно согласить-

ся, но в общем случае утверждение имеет сомнитель-

ную истинность. Мир ускоряется, это – непреложный 

факт, но величина этого ускорения принципиально 

различна в разных сферах человеческого бытия. На-

пример, информационные технологии и связанные с 

ними процессы сегодня переживают взрывной рост, 

в то время как тяжелая индустрия испытывает застой. 

Тенденции развития различных областей неравно-

мерны и часто разнонаправлены. Все это приводит к 

тому, что характер социальных процессов становит-

ся динамичным и неустойчивым.

В этом отношении следует согласиться с известным 

высказыванием профессора Аугсбургского  уни-

верситета  Клауса Майнцера: «Так как экологи-

ческие, экономические и политические проблемы 

человечества стали глобальными, сложными, нели-

нейными и случайными, ставится под вопрос тра-

диционное понятие личной ответственности. Нам 
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нужны новые модели коллективного поведения, 

зависящего от разных степеней наших индивиду-

альных возможностей и понимания. Индивидуаль-

ная свобода принятия решений не отвергается, но 

ограничивается коллективными эффектами слож-

ных систем в природе и обществе, которые невоз-

можно спрогнозировать и проконтролировать в 

долгосрочной перспективе» [11].

Резюмируя сказанное, следует заключить, что при 

оценке результативности вопрос актуальности ис-

пользуемой информации имеет высокую значи-

мость и требует аккуратной и тщательной прора-

ботки. Проанализируем влияние на достоверность 

и качество оценки результативности «субъективных» 

проблем, в частности, «непрозрачности» системы, 

а также неполноты и недостоверности данных. Что 

касается первой из перечисленных проблем («не-

прозрачности»), ее влияние на оценку выражается 

в недоступности части данных или задержки их по-

лучения. Риск недостоверности, в целом, видимо, 

невелик, поскольку официальные каналы предо-

ставления информации посредством служебной 

переписки предполагают административную от-

ветственность за искажение информации. Кроме 

того, можно надеяться, что реализация концепции 

электронного правительства  позволит перевести 

данную проблему в разряд анахронизмов.

В то же время, проблема неполноты и недосто-

верности информации не может быть решена с 

помощью распорядительных документов, хотя бы 

потому, что ее невозможно выявить, исходя только 

из общих логических умозаключений. Попробуем 

разобраться в природе данного факта. Здесь мы 

предполагаем наличие следующих четырех основ-

ных причин возникновения искажений информации:

• ошибки измерения (погрешности, округления, 

системные ошибки, неверные модели и т.п.);

• неизбежные ошибки при записи, пересылке и 

т.п. из-за перманентного «цейтнота» исполните-

лей и других причин;

• сознательное искажение информации в личных 

целях;

• недостаточная компетентность исполнителей и 

связанная с этим неправильная интерпретация 

получаемой информации, использование ненад-

лежащего инструментария.

Из приведенного перечня проблем видно, что 

наиболее очевидным и радикальным средством 

их решения может стать только альтернативная 

структура, которая возьмет на себя труд перепро-

верить представленную информацию. Очевидно и 

то, что система государственных институтов такую 

структуру предоставить не сможет ни по экономи-

ческим, ни по организационным соображениям. И, 

тем не менее, по нашему убеждению, выход в дан-

ной ситуации имеется: это – привлечение институ-

тов гражданского общества (далее – ИГО).

Роль гражданского общества в оценке результа-

тивности деятельности ТОИВ.

В начале данной статьи мы писали о достаточно 

натянутых отношениях институтов власти и граж-

данского общества в современной России. Тем не 

менее, нам представляется, что их деятельность 

могла бы носить существенно более позитивный 

взаимно заинтересованный характер. То, чем 

могли бы активно заниматься ИГО в рамках своей 

деятельности, есть не что иное, как альтернатив-

ная проверка информации на правильность и ее 

корректировка (например, по принципу «Википе-

дии»). Для властных институтов это стало бы весьма 

желательной обратной связью, повышающей на-

дежность используемых сведений, степень доверия 

граждан и легитимность принимаемых решений, 

а для ИГО – канал влияния на государственные 

структуры, трансляции им своих интересов. Раз-

умеется, для подобного взаимодействия требуют-

ся четкие правила, закрепленные законодательно. 

Выводы

1. Природа информационной неопределенности 

обусловлена недостаточным качеством ин-

формации, экономической теории и математи-

ческого аппарата (выбор состава и количества 

измерителей, частота их актуализации) и ор-

ганизационно-политических методов («непро-

зрачность» органов власти, неполнота и  недо-

стоверность данных). 

2. В решении проблемы информационной нео-

пределенности заинтересованы как власть, так 

и гражданское общество.
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