 «На пути к измерению результатов деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» (США), Максвелловская Школа Государственного Управления
. Выдержки из главы 7: Д. Мойниан «Управление по результатам», (стр. 153-173)

Опыт взаимодействия различных ветвей власти
Энтузиазм исполнительной власти

Замечание Формана о том, что «законодательная власть редко печется об эффективности», также справедливо применительно к реформам, ориентированным на результат11. Хотя законодательные органы продемонстрировали свою готовность принять законы об управлении, ориентированном на результат (УОР), – по последним данным, такие законы были приняты в 32 штатах – инициатива в отношении УОР обычно исходит от органов исполнительной власти12. Аналогичная ситуация с преобладающим влиянием исполнительной власти на процесс УОР наблюдается на всех уровнях государственной власти. На уровне крупных городов 68,7% респондентов сообщают, что мэрия имеет значительное влияние, а следом за ней идут отдельные ведомства (48,6%) и законодательный совет (45,7%). Подробные данные из штатов и округов также отражают это преобладающее влияние (см. Таблицу 7.1). По шестибалльной (от 0 до 5) шкале степени участия в процессе стратегического планирования офис губернатора демонстрирует наивысшую степень участия в штатах (4,66), следом за ним идут бюджетное управление (4,39), отдельные ведомства (4,02) и другие центральные управления штатов (3,84). Другие органы государственного управления вовлечены в этот процесс в заметно меньшей степени. По существу, по степени участия с законодательным собранием (2,76) соперничают группы, объединенные общими интересами (2,56), и гражданские консультативные группы (2,85).

В округах структурные механизмы органов государственного управления различаются в большей степени, чем в штатах, что обеспечивает более широкий разброс относительных полномочий и ролей различных органов и организаций. Несмотря на это, данные по округам в значительной степени схожи с данными по штатам. В округах законодательные советы обычно имеют более высокую степени участия (3,17), а высшие руководители демонстрируют меньшую степень прямого участия (2,95). Однако характер доминантности исполнительной власти поддерживается за счет высокой степени участия бюджетного управления (4,03), других центральных управлений (3,39) и отдельных ведомств (3,89). Учитывая ограниченные возможности местных органов власти, не удивительно, что округа, как правило, чаще поручают разработку своей системы УОР консультантам (2,36), а степень участия групп, объединенных общими интересами, ниже, чем на уровне штатов (1,64).

	Таблица 7.1

	Средняя степень участия различных органов, организаций и лиц в постановке целей *

	
	Штаты (2000 г.)
	Округа (2002 г.)

	Законодательное собрание
	2,76
	3,17

	Комитеты законодательного собрания
	2,67
	1,08

	Губернатор (штата) / высший выборный руководитель или высшее административное должностное лицо (округа)
	4,66
	2,95

	Бюджетное управление
	4,39
	4,03

	Центральные управления штата / округа
	3,84
	3,39

	Отдельные ведомства
	4,02
	3,89

	Орган местного самоуправления
	2,09
	1,31

	Группы, объединенные общими интересами
	2,56
	1,64

	Гражданские консультативные группы
	2,85
	2,36

	Отдельные граждане
	2,09
	1,58

	Независимые аудиторы
	1,13
	1,22

	Консультанты
	1,48
	2,36

	Подрядчики
	0,91
	1,14


* 0 означает отсутствие участия, а 5 – весьма активное участие.

Взлет в области разработки информационных систем для создания и распространения информации о результатах деятельности

В ходе реализации проекта «Эффективность деятельности органов государственного управления» («ЭДОГУ») было обнаружено, что органы государственного управления всех уровней затратили немало сил на разработку информационных систем предназначенных для создания и распространения информации о результатах деятельности (СИРД),. В то время как информация о результатах деятельности, несомненно, имеет огромное значение для любой деятельности по осуществлению управления, ориентированного на результат, СИРД представляет собой наиболее процедурные аспекты реформ. Эти системы обычно требуют от ведомств осуществления стратегического планирования и сообщения о результатах деятельности на регулярной основе и в соответствии с конкретными руководствами.

СИРД обеспечивают доступность необходимой информации для руководителей. Логика этих систем проиллюстрирована на Рисунке 7.1. Главное, что при этом следует иметь в виду, – это то, что сами эти системы практически ничего не делают для улучшения возможностей руководителей по использованию этой информации или их стимулов к ее использованию. Предоставление информации о результатах деятельности является необходимым, но недостаточным условием обеспечения ее фактического использования.
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Разновидности систем информирования о результатах деятельности

СИРД органов государственного управления обычно включают в себя аналогичные виды информации – изложение стратегии для всей системы государственной власти, изложение основных ценностей, изложение целей и задач для отдельных ведомств, описательные цели, критерии количественной оценки эффективности деятельности и плановые показатели13. Эти системы призваны увязать стратегическое планирование с оценкой эффективности деятельности для квантификации и контроля достижения целей правительства. Системы распределяют эту информацию – как правило, посредством официальной документации. Она может включать в себя либо специально подготовленные документы по УОР, либо уже существующие документы, такие как бюджет. Органы государственного управления все шире используют интернет-технологии для сбора и распространения большого количества информации, что позволяет ее получателям самим решать, с информацией какого вида они желают ознакомиться (см. Врезку 2).

	Врезка 2

	Электронные информационные системы для создания и распространения информации о результатах деятельности:

«Результаты штата Вирджиния»

	•
«Результаты штата Вирджиния» – это веб-сайт правительства штата, созданный и поддерживаемый Управлением планирования и бюджета, который играет роль централизованного источника информации, ориентированной на результат, собранной и подготовленной ведомствами штата. С помощью имеющихся на сайте форм ведомства могут напрямую вводить информацию о стратегическом планировании и оценке эффективности деятельности в централизованные базы данных по управлению эффективностью деятельности штата. После ввода соответствующая информация становится доступна любому посетителю сайта.

•
На тот случай, если руководители или граждане также захотят получить дополнительную информацию о планировании или оценке эффективности деятельности, на сайте «Результаты штата Вирджиния» представлена контактная информация для ускорения подачи и обработки соответствующего запроса.

•
На сайте также представлен ряд индикаторов качества жизни. Эти индикаторы представляют собой результаты высокого уровня, имеющие отношение к таким вопросам, как состояние окружающей среды, экономика, семьи, безопасность, образование и здравоохранение.

•
Одной из целей создания сайта «Результаты штата Вирджиния» было дать возможность пользователям знакомиться с интересующей их информацией. Органы власти штата Вирджиния заметили, что разных пользователей интересуют различные виды информации. Например, стратегические цели всего штата могут представлять интерес для общественности и законодателей, а подробные цели отдельных ведомств могут оказаться более полезными сотрудникам бюджетных отделов ведомств. Другой целью создания сайта было укрепление преемственности между администрациями, поскольку в штате Вирджиния ни один губернатор не может унаследовать свой пост.

•
Адрес сайта «Результаты штата Вирджиния»: www.dpb.state.va.us/VAResults/VRHome.html.




Разновидности планирования и отчетности о результатах деятельности

Хотя органы государственного управления склонны включать в свои информационные системы о результатах деятельности схожие виды информации, они используют один или комбинацию из трех возможных способов получения и распространения этой информации: информация о результатах деятельности может быть подготовлена на уровне всей системы государственной власти, на уровне отдельного ведомства или для бюджетной документации. Каждая разновидность документов по УОР, как правило, акцентирует внимание на одних видах информации в большей степени, чем на других.

Планирование на уровне всей системы государственной власти наиболее широко распространено на уровне городов – в 23 из 35 обследованных городов разрабатываются общегородские планы. Данные о планировании на уровне округов присутствуют в 22 из 40 обследованных округов. Планирование в масштабах всего штата, судя по всему, переживает подъем. Обследование, проведенное в рамках проекта «ЭДОГУ» в 1999 году, показало, что у 17 штатов имеются стратегические планы, а в 2001 году их число увеличилось до 27. В частности, на уровне штатов планы для всей системы государственной власти обычно сфокусированы на формулировании общей стратегии правительства, а не на специфике реализации. Поскольку главы администраций городов и округов имеют более ограниченные функции, им легче составить комплексный план для всех органов государственного управления, имеющий конкретное отношение к предоставлению услуг.

Главы администраций городов в меньшей степени используют планирование на уровне отдельных ведомств в силу своей способности разрабатывать комплексные планы для всей системы государственной власти. Между тем, планирование на уровне отдельных ведомств является наиболее часто используемым способом получения информации о результатах деятельности на уровне штатов. Планы уровня отдельных ведомств содержат гораздо более конкретную информацию, чем план для всего штата, ввиду того, что последний строго ограничен по объему; такая информация включает в себя критерии оценки эффективности деятельности и плановые показатели, а также названия органов и организаций, ответственных за достижение поставленных целей. 33 из 36 округов сообщили о наличии у них стратегических планов на уровне отдельных ведомств, причем 19 из них заявили, что такие планы имеются у более чем половины ведомств. Результаты анализа содержания документов по конкретным функциям округа, проведенного в рамках проекта «ЭДОГУ», показали, что в 23 округах подготовлена информация о результатах деятельности в сфере транспорта, в 20 округах – в системе исправительных учреждений и в 20 округах – в сфере услуг и здравоохранения.

На уровне городов наиболее популярным средством сбора и распространения информации о результатах деятельности являются бюджеты – их используют 30 из 35 обследованных городов. В 32 из 36 обследованных округов оценки эффективности деятельности и информация о результатах деятельности включаются в бюджетные документы. Такая практика все шире применяется и на уровне штатов. В 1999 г. стратегические цели были включены в бюджеты в 31 штате; в 2001 г. такую стратегию использовали 37 штатов.

На всех уровнях государственной власти при составлении бюджетов, как правило, используются одни и те же форматы представления информации. Это не удивительно, учитывая общность профессиональных ассоциаций и норм. Бюджет также формируется с учетом запросов отдельных ведомств. Поэтому бюджеты часто отражают цели и оценки различных ведомств, но при этом их авторы практически даже не пытаются обеспечить скоординированный подход для всех органов государственного управления или определить общую систему базовых ценностей.

Координация деятельности различных органов по планированию и оценке

Результаты реализации проекта «ЭДОГУ» показали, что органы государственного управления склонны использовать одновременно сразу несколько различных методов планирования (см. Таблицу 7.2). Чаще всего планирование на уровне всей системы государственной власти, планирование на уровне отдельных ведомств и бюджетное планирование используются одновременно. Вторым по популярности подходом является сочетание планирования на уровне отдельных ведомств и бюджетного планирования. Последние обследования всех трех уровней государственной власти показали, что лишь примерно 10% всех респондентов используют только один из этих методов планирования.

	Таблица 7.2

	Различные подходы к УОР

	
	Штаты 

(1999 г.)
	Штаты 

(2001 г.)
	Округа

(из 35)
	Округа

(из 36)

	Планирование на уровне всей системы государственной власти, планирование на уровне отдельных ведомств и бюджетное планирование
	7
	(14%)
	20
	(40%)
	9
	(26%)
	16
	(44%)

	Планирование на уровне всей системы государственной власти и бюджетное планирование
	4
	(8%)
	1
	(2%)
	5
	(14%)
	3
	(8%)

	Планирование на уровне всей системы государственной власти и планирование на уровне отдельных ведомств
	3
	(6%)
	5
	(10%)
	8
	(23%)
	2
	(6%)

	Только планирование на уровне всей системы государственной власти
	3
	(6%)
	1
	(2%)
	1
	(3%)
	1
	(3%)

	Планирование на уровне отдельных ведомств и бюджетное планирование
	14
	(28%)
	17
	(34%)
	10
	(29%)
	11
	(31%)

	Только бюджетное планирование
	6
	(12%)
	2
	(4%)
	2
	(6%)
	2
	(6%)

	Только планирование на уровне отдельных ведомств
	10
	(20%)
	2
	(4%)
	0
	(0%)
	0
	(0%)

	Планирование не осуществляется
	3
	(6%)
	2
	(4%)
	0
	(0%)
	1
	(3%)


Примечание: Сумма процентных долей может не быть равна 100% вследствие округления.

Одновременное использование сразу нескольких различных методов планирования может привести к нескоординированности. А что, если цели, изложенные в плане на уровне всей системы государственной власти, бюджетном плане и планах на уровне отдельных ведомств будут противоречить друг другу или просто делать акцент на разных приоритетах? Подобные проблемы с координацией действительно имеют место. Например, в 25 штатах осуществляется планирование в масштабах всего штата и планирование на уровне отдельных ведомств, но только шести штатам удается эффективно увязывать цели этих двух планов (см. Таблица 7.3).

	Таблица 7.3

	Согласованность целей между различными видами планов на уровне штата (2001 г.)

	
	Цели в масштабах всего штата и отдельных ведомств
	Бюджет штата и цели отдельных ведомств

	Согласование не практикуется
	25
	13

	Всегда несогласовованы
	1
	20

	Редко согласованы
	7
	3

	Крайне редко согласованы
	11
	5

	Как правило, согласованы
	3
	6

	Всегда согласованы
	3
	3


Координация ведомственных планов в рамках единой стратегии для всей системы государственной власти сопряжена со значительными трудностями – для этого требуется немало усилий по преданию огласке этой стратегии и обеспечению ее принятия отдельными ведомствами. Однако без этих усилий стратегическое планирование на уровне всей системы органов государственного управления, стратегическое планирование на уровне отдельных ведомств и бюджетное стратегическое планирование представляли бы собой разрозненные, не связанные друг с другом системы. Столь же бессвязными являются критерии оценки эффективности деятельности, цели и даже изложения стратегии на уровне городов и округов (см. Таблицы 7.4 и 7.5).

Проблемы координации усугубляются на уровне округа, где многие ведомства зачастую пользуются высокой степенью независимости от главы исполнительной власти.

	Таблица 7.4

	Согласованность целей между различными видами планов на уровне города

	
	На уровне всего города и отдельных агентств
	На уровне бюджета и отдельных агентств
	На уровне всего города и бюджета

	
	Цели
	Критерии
	Цели
	Критерии
	Цели
	Критерии

	Согласование не практикуется
	13
	13
	16
	16
	21
	21

	Всегда несогласовованы
	12
	16
	8
	14
	2
	7

	Редко согласованы
	2
	1
	6
	2
	5
	2

	Крайне редко согласованы
	2
	0
	2
	1
	2
	2

	Как правило, согласованы
	0
	0
	2
	1
	2
	1

	Всегда согласованы
	1
	0
	1
	1
	3
	2


	Таблица 7.5

	Согласованность целей между различными видами планов на уровне округа

	
	Цели для всего округа и органов здравоохранения
	Цели для всего округа и исправительных учреждений
	Цели для всего округа и сферы транспорта
	Цели для всего округа и бюджета

	Согласование не практикуется
	17
	22
	17
	16

	Всегда несогласовованы
	4
	3
	7
	0

	Редко согласованы
	5
	5
	4
	7

	Крайне редко согласованы
	5
	3
	5
	6

	Как правило, согласованы
	
	
	
	

	Всегда согласованы
	4
	3
	2
	6

	Согласование не практикуется
	1
	0
	1
	1


Эта некоординированность свидетельствует о том, что информация о результатах деятельности часто создается различными группами организаций и лиц, ставящими перед собой различные задачи и практически не обращающими внимания на деятельность другой группы. Например, выборные должностные лица исполнительной власти могли бы ставить цели на основе своей избирательной платформы. В то же время, должностные лица ведомственного уровня могут решить, что уже существующие ведомственные цели или условия лучше отвечают их интересам. В результате различные элементы системы государственного управления одновременно делают политические заявления, которые в лучшем случае нескоординированы, а в худшем случае – противоречат друг другу. Хотя мысль о противоречивых целях в системе государственного управления не нова – возможно, такое противоречие вообще характерно для данной среды, – главная цель реформ, ориентированных на результат, заключается в том, чтобы обеспечить «ясность целей и задач» для задания ориентира при распределении ресурсов и принятии практических решений. Однако приведенные здесь данные указывают на то, что УОР не обеспечило ясности целей и задач; скорее, оно оказалось просто еще одним средством официального оформления «повестки дня» и мнений различных органов государственного управления и чиновников.

Вертикальная интеграция

В настоящем разделе обсуждается проблема вертикальной интеграции, идея поддержания согласованности между целями и критериями оценки высокого и низкого уровней. Подход к проведению реформ по принципу «сверху вниз» выявляет неспособность руководителей высшего звена призывать нижестоящих должностных лиц к ответу за свои действия. Может показаться, что логика УОР и подотчетности на основе результатов деятельности предлагает решение данной проблемы. Однако серьезной проблемой, которая легко может помешать успешной реализации программ, основанных на  результатах, является возможность разбивать широкие стремления на конкретные цели и критерии оценки. Эта проблема обусловлена существованием множества различных уровней целей и критериев оценки, которые могут создавать организации, с высокой вероятностью того, что высокие и низкие уровни не будут согласованы друг с другом. Вероятность несогласованности возрастает в случае, когда руководители стремятся перевести цели в плоскость критериев оценки. В настоящем разделе вначале иллюстрируются изменения в уровнях целей и критериев оценки на примере штата Техас, правительство которого стремилось к высокой степени вертикальной интеграции на всех уровнях государственной власти. Далее рассматриваются конкретные данные об интеграции между целями и критериями оценки.

Уровни целей

Один из способов изучения стратегических планов заключается в том, чтобы определить уровень сформулированных целей. Анализ содержания штатовских и окружных документов выявляет различные уровни целей, особенно стратегических целей для всей системы государственной власти, кросс-функциональные цели для всей системы государственной власти, цели ведомственного уровня и цели программного уровня. Примеры стратегических планов для всего штата и для Департамента уголовного судопроизводства помогают определить и проиллюстрировать эти различные уровни целей и демонстрируют, как они могут быть состыковываться друг с другом, обеспечивая ту или иную форму вертикальной интеграции:

•
Стратегические цели всей системы государственной власти – это общие цели, определяющие будущее всех органов государственного управления. Такие цели определяют своего рода стратегию государственной власти, но носят слишком общий характер для того, чтобы служить реальным руководством к действию для государственных служащих. Например, стратегия развития штата Техас:

Вместе мы можем превратить Техас в путеводный маяк для остальных штатов:

- штат, в котором наши дети будут получать отличное образование, чтобы у них были знания и навыки, необходимые в XXI веке;

- штат, в котором люди будут чувствовать себя в безопасности в своих населенных пунктах и иметь доступ к справедливому правосудию, и все люди будут знать, что за совершенное преступления их ждет скорое и неотвратимое наказание;

- штат, в которым наши институты государственной власти будут стимулировать создание новых рабочих мест и экономических возможностей;

- штат, в котором каждый житель будет нести ответственность за свое поведение и наши люди – наш самый ценный ресурс – будут иметь возможность полностью раскрыть свой потенциал.

•
Кросс-функциональные цели носят гораздо более конкретный характер. Такие цели охватывают множество различных элементов системы государственной власти, но задают некий ориентир для определенных министерств и ведомств (например, можно ожидать, что такая цель, как укрепление безопасности на территории штата, будет касаться, как минимум, Департамента общественной безопасности и Департамента исправительных учреждений).

Например, стратегический план штата Техас имеет ряд кросс-функциональных целей, включая следующую цель, относящуюся к общественной безопасности и уголовному судопроизводству:

Оказывать помощь населению в трудные времена, поддерживать порядок на общественных автомагистралях и защищать техасцев от преступности, призывая к ответу тех, кто совершает противоправные действия, посредством скорого и неотвратимого наказания.

Эта цель поддерживается рядом ориентиров, касающихся множества различных ведомств, указанных в плане для всего штата. В штате Техас каждое ведомство обязано указать в своем стратегическом плане, какие из ориентиров для всего штата непосредственно применимы к его деятельности. План Департамента уголовного судопроизводства штата Техас содержит ряд ориентиров, взятых из плана для всего штата: процент замен пробации реальным наказанием за фелонию, среднегодовая стоимость содержания одного заключенного в местах лишения свободы на территории штата, процент условно-досрочных освобождений и процент аннулирований для лиц, выпущенных из тюрьмы.

•
Цели ведомственного уровня – это цели, ответственность за достижение которых может четко возложена на то или иное конкретное ведомство.

Например, в стратегическом плане Департамента уголовного судопроизводства штата Техас изложена следующая цель:

Оказывать услуги по поддержке реабилитации осужденных опасных уголовных преступников.

•
Цели программного уровня находятся на одну ступеньку ниже целей ведомственного уровня и представляют собой цели, связанные с той или иной конкретной программой.

Например, для поддержки цели реабилитации опасных уголовных преступников Департамент исправительных учреждений штата Техас устанавливает следующий критерий оценки эффективности программы:

Процент заключенных, прошедших тюремный этап программы в исправительном учреждении для лиц, осужденных за фелонию в связи с наркоманией и токсикоманией.

Немногие органы государственного управления могут сравняться с правительством штата Техас в том, что касается согласования целей различных уровней. Однако анализ содержания штатовских и окружных стратегических документов показывает, что на самом деле эти органы государственного управления просто «жонглируют» множеством различных уровней целей и критериев оценки, что проиллюстрировано в Таблицах 7.6 и 7.7.

	Таблица 7.6

	Виды целей и критериев оценки: штаты (2001 г.)

	Вид цели / критерия оценки
	Для всего штата
	Бюджет
	Образование
	Исправитель-ные учреждения
	Транспорт

	Стратегические цели
	23
	11
	2
	8
	5

	Кросс-функциональные цели
	20
	7
	1
	3
	2

	Ведомственные цели
	6
	21
	29
	28
	37

	Программные цели
	1
	20
	8
	18
	9

	Практические цели
	12
	6
	23
	22
	24

	Стратегические критерии оценки
	12
	3
	2
	4
	3

	Кросс-функциональные критерии оценки
	11
	3
	1
	1
	1

	Ведомственные критерии оценки
	5
	16
	22
	19
	27

	Программные критерии оценки
	0
	19
	7
	13
	7


	Таблица 7.7

	Виды целей и критериев оценки: округа

	Вид цели / критерия оценки
	Для всего штата
	Бюджет
	Здравоохра-нение
	Исправитель-ные учреждения
	Транспорт

	Стратегические цели
	16
	9
	5
	2
	1

	Кросс-функциональные цели
	14
	7
	8
	1
	4

	Ведомственные цели
	9
	19
	15
	14
	16

	Подведомственные цели
	7
	16
	15
	7
	3

	Программные цели
	2
	7
	7
	2
	4

	Цели для отдельных служащих
	1
	0
	0
	0
	2

	Стратегические критерии оценки
	0
	2
	2
	0
	0

	Кросс-функциональные критерии оценки
	4
	1
	4
	0
	1

	Ведомственные критерии оценки
	5
	17
	8
	3
	6

	Подведомственные критерии оценки
	5
	14
	11
	6
	4

	Программные критерии оценки
	2
	4
	8
	2
	4

	Критерии оценки для отдельных служащих
	1
	0
	0
	0
	1


Картина того, как различные виды целей и критериев оценки распределяются по различным видам документов, в целом аналогична как для штатов, так и округов. Главным источником как стратегических, так и кросс-функциональных целей являются стратегические планы для всей системы государственной власти. Действительно, изложение столь широких, всеобъемлющих целей является главным назначением таких планов, которые обычно пренебрегают конкретными целями или критериями оценки. Цели для всей системы государственной власти ограничены в бюджетных документах и еще более редки в ведомственных стратегических планах. С другой стороны, бюджеты и ведомственные планы, как правило, содержат ведомственные, подведомственные и программные цели. Однако результаты анализа положения дел в округах свидетельствуют о том, что органы государственного управления по-прежнему не горят желанием возлагать на отдельных служащих публичную ответственность за достижение конкретных целей.

В какой степени подобные цели в действительности сопровождаются количественными критериями оценки? Как правило, критерии оценки по численности уступают целям, особенно по сравнению со стратегическими целями для всей системы государственной власти и кросс-функциональными целями. Критерии оценки чаще всего докладываются на ведомственном и программном и уровнях, а также в бюджете и ведомственных документах, а не в планах для всей системы государственной власти.

Согласование целей и критериев оценки

Перевод целей в плоскость критериев оценки может искажать их предназначение, что проиллюстрировал на конкретном примере Хайнрих14. В его исследовании количественные цели были привязаны к стимулам к повышению эффективности деятельности, которые эффективно стимулировали подрядчиков, но эти критерии оценки не отражали конечной цели программы, фактически обрекая ее на неудачу.

Вопрос обеспечения согласованности целей и критериев оценки часто упускается из вида в литературе по УОР, но результаты анализа, проведенного в рамках проекта «ЭДОГУ», свидетельствуют о том, что эта проблема носит эндемический характер. Анализ содержания документации по УОР позволил определить степень согласованности целей и критериев оценки результатов деятельности. Подробные аналитические исследования систем государственной власти штатов и округов показали, что в случае почти всех типов стратегического планирования и оценки результатов деятельности активные старания органов государственного управления увязать цели с критериями оценки чаще всего оказываются безрезультатными (см. Таблицы 7.8 и 7.9).

	Таблица 7.8

	Увязка стратегических целей с критериями оценки: штаты (2001 г.)

	Вопрос анкеты
	Для всего штата
	Бюджет
	Образование
	Исправи-тельные учреждения
	Транспорт

	Все критерии оценки полностью согласуются с конкретными целями и вносят явный вклад в их достижение
	10
	6
	6
	7
	7

	Большинство критериев оценки согласуются с конкретными целями и вносят явный вклад в их достижение
	4
	10
	11
	14
	14

	Все критерии оценки связаны с конкретными целями, но практически не вносят вклада в их достижение
	3
	4
	4
	2
	5

	Критерии оценки неявно связаны с конкретными целями
	0
	8
	1
	0
	2

	Критерии оценки мало согласуются с целями
	10
	9
	10
	9
	11


	Таблица 7.9

	Увязка стратегических целей с критериями оценки: округа

	Вопрос анкеты
	Для всего штата
	Бюджет
	Здравоохра-нение
	Исправи-тельные учреждения
	Транспорт

	Все критерии оценки полностью согласуются с конкретными целями и вносят явный вклад в их достижение
	0
	1
	2
	0
	1

	Большинство критериев оценки согласуются с конкретными целями и вносят явный вклад в их достижение
	6
	6
	7
	5
	5

	Все критерии оценки связаны с конкретными целями, но практически не вносят вклада в их достижение
	4
	12
	7
	2
	3

	Критерии оценки неявно связаны с конкретными целями
	1
	2
	3
	2
	1

	Критерии оценки мало согласуются с целями
	11
	11
	4
	1
	1


Проведенный анализ положения дел в городах был менее подробным, что затруднило сравнительные оценки. Целью проведения анализа было установить, согласуется ли общая стратегия развития каждого города с целями, а цели – с критериями оценки (см. Таблицу 7.10). Полученные результаты носят более позитивный характер, чем для штатов и округов, что свидетельствует о том, что либо: а) более широкий анализ согласованности городских документов, а не конкретных целей делает акцент на увязке различных планов, либо б) администрации городов как местные органы самоуправления могут более эффективно использовать цели и критерии оценки на практике.

	Таблица 7.10

	Вертикальная интеграция  стратегии, целей и критериев оценки для города

	
	Стратегия и цели
	Цели и критерии оценки

	Мало согласованы
	1
	3

	Неявно связаны
	5
	1

	Связаны
	4
	11

	Согласованы
	11
	11

	Полностью согласованы
	14
	9


Обеспечение вертикальной интеграции

Администрация города Джексонвилла (шт. Флорида) являет собой пример органа государственного управления, который уделил много внимания обеспечению согласованности между устанавливаемыми политическими деятелями целями высокого уровня и целями низкого уровня, относящимися к служащим. Пример Джексонвилла также иллюстрирует возможности для выборных должностных лиц лично управлять процессом УОР в небольших органах государственного управления. Процесс планирования был полностью построен на тематике предвыборной платформы мэра, и эта тематика определила наивысший уровень в пятиуровневой иерархии целей, которые обновлялись посредством годовых бизнес-планов. Этот процесс выявил надлежащее и сбалансированное распределение ролей между политическими деятелями и высокопоставленными должностными лицами, с одной стороны, и руководством и служащими, с другой. Политические деятели и высокопоставленные должностные лица разрабатывают общие темы и цели, почерпнутые из избирательного мандата. Руководство и служащие определяют более конкретные цели и критерии оценки результатов деятельности. Мэр и общегородские организации разрабатывают цели второго уровня, а отдельные ведомства – цели следующего уровня. Низший уровень целей связан с отдельными служащими и уместен для оценки деятельности служащих. В годовом бизнес-плане города Джексонвилла излагаются все эти цели и определяются конкретные руководители, отвечающие за их достижение.

Наиболее серьезные попытки обеспечить вертикальную интеграцию предполагают наличие центрального органа, осуществляющего надзор за согласованностью действий ведомств с целями всей системы государственной власти. Часто функции такого центрального органа осуществляет уже существующий орган – как правило, орган управления и бюджетного планирования в масштабах всей системы государственной власти. Однако иногда для этой цели создается специальная рабочая группа (обычно на основании правительственного распоряжения, а не закона). Например, власти округа Лос-Анджелес создали Межведомственную оперативную группу (МОГ) для оказания ведомствам помощи в согласовании своих стратегических планов с планом округа. МОГ также осуществляет координацию, поддержку и интеграцию услуг для детей и семей и оценивает общий прогресс.

Различия между разными уровнями

государственного управления

Один из ключевых вопросов, на которые проект «ЭДОГУ» вполне может дать ответ, заключается в том, существуют ли какие-либо различия в деятельности по УОР между разными уровнями государственного управления и если да, то какие. Ответ неоднозначен. С одной стороны, между разными уровнями государственного управления оказывается неожиданно много общего. Как было сказано выше, все уровни государственного управления занимаются созданием СИРД, и их деятельность и проблемы выглядят весьма схоже. Результаты обследования и анализа содержания показали, что органы управления различных уровней используют схожие подходы к стратегическому планированию и оценке результатов деятельности и решают аналогичные вопросы координации и вертикальной интеграции.

Означает ли это сходство, что различные уровни государственного управления не должны адаптировать свои системы информирования о результатах деятельности к своим специфическим потребностям? Фактическое использование информации о результатах деятельности является тем аспектом УОР, для которого уровень государственного управления, по всей вероятности, будет иметь наибольшее значение. Но до настоящего времени все уровни государственного управления стремились активно продвигать использование информации о результатах деятельности. До тех пор, пока СИРД не станет полезной и не будет использоваться, органы государственного управления не будут знать мнения конкретных пользователей о том, насколько эта система их устраивает.

С другой стороны, утверждение о том, что любая организация может повысить эффективность своей работы, используя информацию о результатах деятельности, основывается на двух ключевых предположениях, которые варьируются в зависимости от уровня государственного управления. Первое предположение заключается в том, что информация о результатах деятельности фактически отражает результаты, которых желает достичь организация, а второе – в том, что возможно контролировать и корректировать процессы, непосредственно ведущие к результатам.

Ответы на вопросы обследования и собеседования с руководителями в рамках проекта «ЭДОГУ» подтвердили данные (в значительной степени основанные на примерах из жизни) о том, что эти два предположения имеют большее право на существование на более низких уровнях государственного управления. На уровне штата руководители сообщили, что их роль в значительной пере сводится к надзору за распределением денег между органами власти округов и городов. На низшем уровне государственного управления руководители непосредственно оказывают услуги, которые, как правило, превращают их в объекты оценок и усилий по реорганизации процессов. Использование информации о результатах деятельности, судя по всему, наиболее характерно для услуг, оказываемых напрямую и легко поддающихся оценке, таких как сбор мусора и автомобильный транспорт. Поэтому неудивительно, что органы государственного управления местного уровня более склонны рапортовать о достигнутых в результате УОР улучшениях, в то время как органы власти штатов продолжают изо всех сил пытаться выяснить, каким образом информация о результатах деятельности способствовала повышению эффективности деятельности.

Вырисовывающаяся неоднозначная картина свидетельствует о том, что местные органы самоуправления, в конечном счете, будут иметь преимущество перед органами власти штатов в плане УОР хотя бы уже потому, что потенциальные пользователи смогут более комфортно и действенно использовать СИРД и поэтому, прежде всего, будут более охотно использовать УОР и вкладываться в него. Однако это еще не освобождает местные органы самоуправления от необходимости обеспечения того, чтобы кто-то использовал информацию о результатах деятельности.

Разработка идей:

новаторская практика УОР

Любой углубленный анализ УОР должен выявить новаторские примеры того, как тот или иной орган государственного управления пытался реализовать эту систему управления. Потребность в новаторстве иллюстрирует трудности, связанные со многими аспектами УОР, – планированием, оценкой, связью, мотивацией, реализацией и координацией. В настоящем разделе вкратце рассматриваются некоторые выдающиеся инновации в практике УОР на всех уровнях государственного управления:

Оценка результатов

•
На протяжении ряда лет Нью-Йорк является новатором в проведении опросов силами специально обученных наблюдателей в качестве способа оценки результатов деятельности администрации города. Принцип довольно прост: наблюдатели рассредоточиваются по всему городу и визуально оценивают результаты деятельности правительства города по содержанию городского хозяйства. Они учитывают такие аспекты, как чистота улиц, состояние дорожного покрытия, наличие и состояние небольших парков и детских площадок. Используемые стандарты включают в себя заявленные ведомственные уровни желаемых результатов деятельности и мнение граждан о приемлемых условиях.

•
Власти штата Мэн используют аналогичную систему для мониторинга состояния автомагистралей. Специальный автомобиль движется по автомагистралям штата и осуществляет видеосъемку их состояния. Состояние автомагистралей оценивается по пятибалльной шкале (от 1 до 5), и эти данные помогают определить, как власти штата распределяют средства на содержание автомагистралей.

Освещение результатов

•
Органы государственного управления все шире используют размещаемые в Интернете базы данных для оперативной публикации больших объемов информации. Помимо упомянутого выше штата Вирджиния (см. Врезку 2) системы на основе «Всемирной паутины» используются в штатах Техас, Миссури, Айова, Северная Каролина и Вашингтон и в округе Монтгомери. В качестве альтернативы созданию единой всеобъемлющей базы данных власти округа Принс-Джордж координируют использование различных компьютерных программ для обеспечения эффективного сообщения данных о повседневных результатах деятельности главам ведомств, а также высшим должностным лицам.

•
«Народный бюджет» города Кливленда 1999 г. – краткий и написанный простым языком документ, предназначенный, в частности, для общественности, – являет собой красноречивый пример того, как можно просто сообщать о результатах. Он сочетает в себе элементы доклада о результатах деятельности и бюджета или, как выразился бывший мэр Майкл Уайт, представляет собой «бюджет, который наши граждане могут использовать для оценки результатов деятельности администрации их города». Помимо информации о финансировании ведомств в «Народном бюджете» можно найти количественные оценки предыдущих достижений и будущих плановых показателей.

•
Документ «Покажите мне результаты» штата Миссури является наиболее впечатляющим примером целей высокого уровня, в которых понятность для общественности удачно сочетается с полезностью для руководителей. Этот регулярно обновляемый документ был разработан при покойном губернаторе Меле Карнахане и представляет собой ряд целей, которые охватывают все основные аспекты жизни штата и широко освещаются, в том числе на веб-сайте правительства штата и в бюджете. Вопросам реализации уделяется самое серьезное внимание; результаты группируются на пять различных стратегических областей, и специальная группа, находящаяся в подчинении у кабинета министров, осуществляет надзор за достижением всеми ведомствами целей в каждой области.

Внутренняя связь и мотивация

•
Многие органы государственного управления провозглашают те или иные базовые ценности, но документ «Стратегия и ценности» администрации города Финикс лежит в основе ее рамочной системы УОР, а не дополняет эту систему. После десятилетий новаторства в области управления эффективностью деятельности власти города пришли к выводу, что акцентирование внимания на ценностях – это самый эффективный способ использования УОР в качестве фактора мотивации. Ценности укрепляются не только посредством речей и создания благоприятных условий для работы – включая карты, ручки, плакаты и видео – но и посредством укрепления веры в то, что действия правительства действительно согласуются с ценностями, – веры, которая должна контролироваться с помощью регулярных опросов служащих.

•
Другой путь к усилению мотивации заключается в том, чтобы найти способ, как освещать и распространять положительный опыт. Это показывает, какое значение придается УОР при распространении новаторских идей. Многие органы государственного управления пытаются делать это, но мало кто делает это лучше, чем правительства штата Иллинойс с его ежемесячным докладом «Непрерывное повышение качества». Этот доклад отслеживает новаторские начинания служащих в целях улучшения обслуживания клиентов, сокращения затрат или совершенствования рабочего процесса. Ежемесячные доклады публикуются во «Всемирной паутине» и в средствах массовой информации вместе с письмом губернатора с выражением признательности.

Сети для горизонтальной интеграции

•
Исполнительная ветвь власти штата Айова разработала сеть межведомственных сетей УОР для обеспечения двусторонней связи и сплочения ключевых сотрудников, включая Стратегическую сеть плановиков, Специальную группу по критериям оценки и Сканирующую сеть. Эти подразделения устраняют барьеры, обмениваются опытом и обеспечивают существенную поддержку связи. Эти горизонтальные связи призваны восполнить пробелы в случае, когда вертикальные связи дают сбой. Руководители штата используют эти подразделения в качестве «постов подслушивания» и «резонаторов» для опробования различных предложений. Они также осуществляют функции специальных органов по проведению обучения, составлению практических руководств и предложению стратегических изменений.

•
В штате Вашингтон используется иной подход к горизонтальной интеграции. В соответствии с этим подходом большинство целей для всей системы государственной власти представляют собой попытки управлять общими проблемами, которые с большой степенью вероятности затрагивают сразу нескольких ведомств. Одним из примеров является использование в округе Балтимор всеобъемлющих целей для консолидирования несоизмеримых услуг с интеграцией различных общинных систем предоставления услуг, которые обслуживают детей и их семьи на всей территории округа. Однако в штате Вашингтон для гораздо более конкретных проблем, затрагивающих сразу нескольких ведомств, таких как восстановление популяции лосося, была разработана специальная система очков в качестве инструментов для поощрения сотрудничества между ведомствами. Объединение усилий ведомств для выбора целей и мер по их достижению позволяет всем участникам приобрести ценный опыт, что, как ожидается, должно привести к повышению эффективности межведомственной деятельности.

Стратегические сети вне правительства

Многие органы государственного управления используют УОР в качестве основы для создания партнерств с органами государственного управления других уровней, частным сектором и местным населением.

•
Власти округа Балтимор поддерживают развитие местных управляющих советов (МУС) для поощрения совместных действий правительства штата, местных органов самоуправления, частных поставщиков услуг, коммерческих предприятий и местных жителей. МУС отвечает за разработку и выполнение пятилетнего стратегического общинного плана, а также за развитие и (или) расширение местной общинной системы предоставления услуг для детей и их семей, начиная со стратегий предоставления межведомственных услуг. Аналогичная картина наблюдается в округе Гамильтон, власти которого сотрудничают с местными общественными организациями в определении желаемых ориентиров и поддерживают партнерские отношения с различными местными некоммерческими и частными организациями для разработки численных индикаторов, которые помогают местному правительству и общественным лидерам лучше понять общерегиональные условия, воздействие текущих тенденций и долгосрочное влияние принимаемых ими решений на местное население.

•
Департамент здравоохранения и социальных служб округа Монтгомери проводит общественные обследования многих своих программ и контрактов. Каждый год группы в составе трех-четырех рецензентов, выбранных из группы граждан-добровольцев численностью приблизительно 30 человек, не связанных с правительством округа, обследуют примерно 12 программ или контрактов. Рецензенты в течение нескольких дней проводят индивидуальные и групповые встречи с руководством и сотрудниками программ, наблюдают за предоставлением услуг и изучают множество различных программных документов. Группа по проведению обследования акцентирует свое внимание на трех областях (достижение результатов, обслуживание клиентов и создание эффективной инфраструктуры) и дает описательные оценки, численные оценки и письменные рекомендации по программе.

•
Агентство штата Миннесота по борьбе с загрязнением окружающей среды разрабатывает соглашения о результатах деятельности с регулируемыми отраслями промышленности. Используя критерии оценки результатов деятельности по борьбе с загрязнением окружающей среды, оно договаривается с промышленными предприятиями об отказе от прав для ускорения принятия мер по уменьшению загрязнения в обход обычных бюрократических процедур. Министерство труда штата Миннесота использует аналогичный подход по отношению к частным страховым компаниям. Оно устанавливает цели для выплаты компенсаций работникам в заданные сроки и сотрудничает с компаниями в достижении этих целей.

Заключение:

дальнейшие шаги по внедрению УОР

УОР является альтернативой общественному управлению, которая акцентирует внимание на уровне результатов, достигаемых для заданного набора вводимых ресурсов, а не просто на самих вводимых ресурсах, и при которой традиционные управленческие системы работают сообща для достижения этих результатов. При этом УОР имеет высокие плановые показатели. Популярность УОР отчасти объясняется перспективой более рационального подхода к управлению. В настоящей главе представлены данные, свидетельствующие о необычайно широком принятии концепции УОР, а также некоторые из практических проблем, связанных с проведением этих реформ. Наибольшая проблема заключается в том, чтобы обеспечить, чтобы государственные служащие использовали информацию о результатах деятельности. Если эта проблема не будет решена, УОР не оправдает ожиданий.

Один из наглядных уроков проекта «ЭДОГУ» заключается в том, что органы государственного управления приняли язык и процедуры УОР. Они устанавливают стратегические цели, оценивают результаты деятельности, проверяют и распространяют эту информацию. Само по себе это является существенным изменением по сравнению с тем, что имело место в прошлом. Фактически речь идет об изменении, которое потребовало значительных усилий и было сопряжено с серьезными проблемами, такими как координация множества различных видов планирования и обеспечение вертикальной интеграции.

За последнее десятилетие УОР прошло длинный путь в своем развитии. Но его развитие еще далеко от завершения. В самом деле, создать систему информирования о результатах деятельности нетрудно. Если повседневное использование информации о результатах деятельности является важнейшим стандартов для УОР, предстоит сделать еще немало. В настоящее время большинство органов государственного управления буквально «купаются» в информации о результатах деятельности, но не всегда имеют четкое представление о ее назначении. Подавляющее большинство инноваций, описанных в настоящей главе, являют собой примеры того, как органы государственного управления изыскивают пути обеспечения использования имеющихся данных. То, что подобное новаторство имеет место, вселяет оптимизм. С другой стороны, тот факт, что эти примеры все еще  воспринимаются как инновации, подчеркивает лишь то, как далеко развитие УОР от своего завершения.

Наличие информации о результатах деятельности всегда может быть оправдано ростом прозрачности и подотчетности, но при этом игнорируется тот факт, что принятие УОР было и продолжает быть оправданным еще и в плане улучшения результатов деятельности. Эта проблема может привести к тому, что УОР падет жертвой своей же собственной популярности. «Поляризация» УОР была обусловлена его неотразимой логикой и небольшим числом часто приводимых примеров, демонстрирующих реальные улучшения, которые УОР обеспечило ряду органов государственного управления. Поскольку другие органы государственного управления стремились одновременно создать видимость наличия у них системы УОР и получить предполагаемые выгоды от его использования, уроки этих примеров зачастую сводились к принятию процедур – стратегического планирования, оценки эффективности деятельности и ревизии результатов. Более трудновыполнимые условия успеха – в частности, более широкие организационные изменения – либо забывались в ходе перевода в другую плоскость, либо оказывались трудноосуществимыми в менее благоприятных условиях.

Проект «ЭДОГУ» показал, что большинство органов государственного управления приняло процедуры УОР, но принятие и успешная реализация – не одно и то же. Успешная реализация означает изменение мышления государственных служащих и их отношения к государственным программам. В настоящее время УОР нередко рассматривается как дополнительный мандат бюджетной отчетности, а не как возможность улучшить результаты деятельности. В центральных органах государственного управления и на уровне ведомств ответственность за обеспечение распространения информации о результатах деятельности обычно возлагается на специалистов по финансовому управлению. Этим людям, как правило, не хватает профессиональной подготовки, времени и заинтересованности для того, чтобы они могли подумать о том, как информация о результатах деятельности могла бы использоваться для улучшения результатов деятельности. Если подобная ситуация не изменится, весьма вероятно, что УОР не сможет оправдать возложенных на него надежд. Учитывая то, что многие органы государственного управления уже затратили на внедрение УОР немало времени и средств, такой исход будет весьма досадным.

� Результаты исследования доступны на веб-сайте: � HYPERLINK "http://www.maxwell.syr.edu/gpp/grade/2002full.asp" ��http://www.maxwell.syr.edu/gpp/grade/2002full.asp� 
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