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Введение

Оценка работы организаций направлена на измерение эффективности организаций и предложение изменений, которые приведут к повышению отдачи от трудовых и иных ресурсов, используемых организацией для решения ее задач. О повышении такой отдачи должны заботиться все руководители.

На данном этапе, однако, нет необходимости подробно рассказывать о приемах и методах, которые могут применяться для оценки работы организаций, даже если бы это и можно было сделать в кратком справочном пособии. Участники проекта вряд ли будут заниматься оценкой работы организаций в ближайшем будущем, а более подробную информацию смогут получить в соответствующее время. Таким образом, в данном пособии содержится общий обзор назначения, задач и способов оценки работы организаций, а некоторая дополнительная информация дается в приложениях.

Представленные сведения подготовлены на основе руководств, составленных Международной организацией высших аудиторских учреждений (INTOSAI), членами которой являются высшие аудиторские учреждения большинства европейских стран. В рабочую группу, отвечавшую за составление руководств, входили представители:

-
Национального аудиторского управления Дании;

-
Счетной палаты Испании;

-
Счетной палаты Италии;

-
Аудиторской палаты Нидерландов;

-
Национального аудиторского управления Швеции;

-
Национального аудиторского управления Соединенного Королевства.

Руководства Международной организации высших аудиторских учреждений необязательны, но пользуются общим признанием.

Разъяснение основных терминов

Важно, чтобы все лица, которые будут читать пособие, понимали, что означает каждый из следующих используемых в нем терминов.

	Термин
	Значение

	Аудит соответствия
	Обзор деятельности организации (обычно за один год), в ходе которого оценивается, выполнила ли организация свои правовые и финансовые обязательства

	Аудит функционирования
	Обзор деятельности организации, в ходе которого оценивается, насколько эффективно организация осуществляла свою деятельность в контексте ее общих задач

	Экономичность
	Минимизация стоимости ресурсов или государственных средств, используемых для осуществления конкретной деятельности (затрат), с учетом обеспечения необходимого качества

	Эффективность
	Использовались ли средства для достижения данных результатов оптимальным образом или можно было бы добиться результатов того же качества и в тот же срок, но с меньшими затратами

	Результативность
	Выполнены ли задачи организации в результате осуществления ее деятельности

	Соотношение затрат и результатов
	Достижение оптимального сочетания экономичности, эффективности и результативности


Международный опыт и последние тенденции

Обязанности и назначение

1. Процесс оценки работы организаций называют по-разному, в том числе «аудитом функционирования», «анализом эффективности работы» и «оценкой соотношения затрат и результатов». Наиболее широко используется понятие «аудит функционирования», главным образом, потому что за него обычно отвечают аудиторские учреждения. В данном пособии мы пользуемся термином «оценка работы организации» или «оценка работы» для описания самого процесса и термином «аудиторы» для обозначения лиц, его осуществляющих. Следует, однако, указать, что эти термины используются для описания оценки работы как самих организаций, так и систем внутри организаций.

2. Аудиторские учреждения занимаются, как правило, финансовым аудитом. Однако аудит соответствия и аудит функционирования они также считают частью своих обязанностей. Аудиторские стандарты Международной организации высших аудиторских учреждений гласят:

«Полный государственный аудит включает аудит соответствия и аудит функционирования.

Аудит функционирования представляет собой оценку экономичности, эффективности и результативности работы и включает:

a. оценку экономичности административной деятельности в соответствии с оптимальными принципами, практикой и правилами управления;

b. оценку эффективности использования трудовых, финансовых и других ресурсов, в том числе анализ информационных систем, показателей качества, инструментов контроля и процедур, применяемых организацией для устранения выявленных недостатков;

c. оценку результативности работы в смысле осуществления задач организации, а также оценку действительных результатов ее деятельности в сравнении с плановыми».

3. Во многих странах конституция или законодательство предоставляют высшему аудиторскому учреждению право на проведение в той или иной форме оценки работы или аудита функционирования организаций. В некоторых странах аудиторское учреждение в определенных условиях обязано проводить аудит функционирования или выносить заключение о надежности показателей работы, опубликованных организацией в ежегодных отчетах или подобных документах. Даже в тех странах, где конституция или законодательство не требуют, чтобы высшее аудиторское учреждение оценивало экономичность, эффективность и результативность работы организаций, в текущей практике заметна тенденция к включению подобной работы в финансовый аудит и аудит соответствия. Такая оценка работы зачастую требует от аудитора вынесения профессионального заключения об эффективности и результативности структур и порядка работы организации, а также экономичности ее деятельности.

4. Общие задачи оценки работы организаций в разных странах различны. Они могут определяться в основных положениях закона о высшем аудиторском учреждении, либо устанавливаться самим аудиторским учреждением. В целом, большинство аудиторских учреждений создаются для осуществления одной или более из следующих общих задач:

a. предоставление законодательному органу или соответствующему органу управления независимой гарантии экономичного, эффективного и/или результативного осуществления установленных направлений деятельности;

b. предоставление законодательному органу или соответствующему органу управления независимой гарантии надежности показателей работы или отчетов о работе, публикуемых проверяемой организацией;

c. выявление участков неэффективной работы и тем самым помощь данной организации или соответствующему органу управления в повышении экономичности, эффективности и/или результативности работы;

d. выявление примеров лучших методов организации работы и доведение их до сведения проверяемой организации и/или соответствующего органа управления.

Требования к качеству

5. Требования к качеству, которые должны соблюдаться в оценке работы организаций, сходны с требованиями, предъявляемыми к финансовым аудитам. Например, требования голландской Аудиторской палаты включают:

Качество результатов оценки:
Объективность: анализ установленных фактических данных по своей методике должен быть сбалансированным и непредвзятым. Рекомендации в отношении установленных фактических данных должны быть объективными и конкретными.

Надежность: методы и способы получения данных должны быть надежными и надлежащими. Методика должна разрабатываться таким образом, чтобы заключения логически вытекали из наблюдений и другой информации. Используемые сведения должны по мере возможности поступать из нескольких источников. Фактические данные необходимо получать из первоисточников.

Полезность: отчеты об оценке работы должны содержать сведения, которые могут использоваться для повышения эффективности работы данной организации. Рекомендации, сформулированные в отчетах по оценке работы, должны быть четкими и указывать необходимые действия, а также ответственных за осуществление этих действий.

6. Качество процессов оценки:

Законность: программа оценки работы должна быть частью рабочей программы высшего аудиторского учреждения.

Эффективность: каждая программа оценки работы должна быть четко определена. В выборе необходимых методов следует учитывать стоимость различных методик и результаты, которые планируется достичь с их помощью.

Взаимоотношения с проверяемой организацией: организации, работу которой предстоит оценить, до проведения оценки ее работы необходимо разъяснить характер оценки. Руководство организации необходимо информировать о ходе оценки.

Документирование: ход оценки необходимо оформлять документально в соответствии с положениями закона. Критерии оценки и другие главные рабочие материалы и решения должны храниться в письменной и/или электронной форме.

7. Несмотря на то что требования могут быть сходными, оценка работы или аудит функционирования существенным образом отличаются от финансового аудита. Финансовый аудит, как правило, обусловлен конкретными требованиями и предположениями, тогда как оценка работы имеет более широкий характер и в большей степени поддается толкованию. Кроме того, оценка более произвольна в смысле регулярности, она может проводиться один раз в несколько лет, а не в каждый финансовый период, и обычно не связана с конкретными финансовыми или другими отчетами. В результате, отчеты по оценке работы часто имеют разную форму и содержат больше вопросов и доводов, чем отчеты по финансовому аудиту.

Экономичность, эффективность и результативность

8. Оценка работы представляет собой анализ экономичности, эффективности и/или результативности деятельности (соотношения затрат и результатов). Оценка работы конкретной организации может иметь своей целью анализ одного или более из указанных трех аспектов. Оценка работы может, таким образом, включать:

· анализ систем, используемых для достижения оптимального соотношения затрат и результатов,

· и/или содержательный анализ указанных аспектов работы организации.

9. Оценка работы может также включать анализ управления организацией, деятельности, программы или функционирования организации. В отношении последнего оценка обычно сосредоточена на вопросах того, как руководство организации осуществляют функции стратегического и иного планирования, реализации, контроля, оценки и учета.

10. Экономичность подразумевает минимизацию стоимости ресурсов или государственных средств, используемых для осуществления конкретной деятельности (затрат), с учетом обеспечения необходимого качества. Экономичность – это «эффективное хозяйствование» в отношении расходования государственных средств. В оценке некоторых аспектов работы (получение доходов, прибыли или поступлений) экономичность может подразумевать увеличение или оптимизацию доходов, получаемых в результате данной деятельности (например, увеличение выручки от приватизации государственной компании, обеспечение продажи государственных изданий по рыночным ценам и т.д.). Соображения экономичности часто ведут к анализу таких направлений деятельности, как составление технических требований к поставке товаров и услуг, а также других аспектов процесса закупок, таких как проведение конкурсов и заключение контрактов.

11. Эффективность связана с экономичностью. Как и при оценке экономичности, в оценке эффективности работы анализируется использование средств, но с дополнительным вопросом – использовались ли средства для достижения данных результатов оптимальным образом или можно было бы добиться результатов того же качества и в тот же срок, но с меньшими затратами. Простейшим показателем эффективности является себестоимость единицы продукции. Анализ эффективности затрат на какой-либо процесс, организацию или проект включает определение соотношения между затратами и результатами, выражающегося в себестоимости единицы продукции. Анализ эффективности затрат – лишь один из компонентов оценки эффективности работы. Другие компоненты могут включать сроки, качество результатов работы и т.д.

12. Результативность показывает, выполнены ли задачи организации в результате осуществления ее деятельности. Внутри этого критерия можно выделить следующие вопросы:

· Осуществлены ли задачи организации?

· Является ли осуществление этих задач результатом деятельности организации? Если да, то в какой степени?

13. Критерий результативности является, вероятно, наиболее сложным среди указанных выше общих критериев. Проблема здесь в том, что необходимо установить, действительно ли выполнение конкретной задачи является результатом деятельности организации, а не внешних факторов. Например, если задача организации состоит в снижении уровня безработицы, то определить, является ли сокращение числа безработных результатом деятельности данной организации или улучшения экономических условий по независящим от данной организации причинам, может быть трудно. Для анализа результативности обычно требуется оценить результат или последствия данной деятельности. Таким образом, хотя анализ отдельной системы и может принести определенную пользу (например, в оценке того, как организация измеряет и контролирует результаты своей деятельности), обычно также требуется получить достаточные реальные свидетельства результата и влияния конкретной деятельности или программы.

14. На рисунке ниже показана связь между экономичностью, эффективностью и результативностью.
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Связь – экономичность, эффективность и результативность. Источник: Международная организация аудиторских учреждений.

15. Хотя оценка работы конкретной организации необязательно должна содержать точные выводы по всем трем аспектам (экономичность, эффективность, результативность), важно проанализировать все три. Если же, например, оценка ограничена анализом осуществляемой деятельности с точки зрения эффективности затрат, то вопрос о реальной пользе данной деятельности можно опустить.

Условия достижения оптимального соотношения затрат и результатов

16. Оптимальное соотношение затрат и результатов обычно достигается за счет лучшего сочетания экономичности, эффективности и результативности, что не всегда поддается прямому измерению. Иногда требуется установить, соблюдены ли определенные условия, необходимые для достижения оптимального соотношения затрат и результатов.

a. Организация и процессы. Условия работы организации и способы управления процессами работы могут стать полезным ориентиром в обеспечении оптимального соотношения затрат и результатов. Примером надлежащих условий работы организации может служить существование координирующего органа или информационной системы, четкое разделение обязанностей и полномочий, применение принципов государственных закупок и т.д. (дополнительная информация содержится в приложении А).

b. Соблюдение требований закона. На участках, имеющих значение для обеспечения эффективности работы организации, иногда важно определить, соответствует ли деятельность организации требованиям закона. Организация, в свою очередь, может указать на те положения действующего законодательства, которые не отвечают соображениям эффективности.

Разработка критериев оценки

17. Для оценки работы любой организации необходимо из общих критериев (экономичность, эффективность и результативность) выделить конкретные, по которым будет оцениваться работа организации. Этот момент является основным в подготовке к проведению оценки, поскольку неправильно установленные критерии подрывают доверие к оценке со стороны как проверяемой организации, так и получателей результатов оценки.

18. В общем, можно сказать, что проблем с поиском достаточных критериев оценки работы организации, таких как, например, число пациентов больницы или учеников и преподавателей школы, не бывает. Труднее измерить эффект (влияние) деятельности организации. И этот вопрос как раз больше всего интересует налогоплательщиков, для которых гораздо важнее, например, достигнут ли решающий успех в сокращении общего числа преступлений, чем повышение числа сотрудников правоохранительных органов или лучшая раскрываемость преступлений. Найти общеприемлемые критерии оценки эффекта (влияния) деятельности бывает трудно, поэтому подобные критерии часто заменяются опросом лиц, пользующихся соответствующими государственными услугами (дополнительная информация содержится в приложении В).

Подготовка и проведение оценки

Рекомендуемый порядок подготовки и проведения оценки работы включает следующие этапы:

· подготовка краткого плана;

· подготовка графика;

· разработка методики оценки;

· проведение оценки;

· подготовка отчета об оценке работы.

Краткий план

Руководство проверяемой организации будет заранее проинформировано об оценке, но вряд ли будет многое знать о процессе ее проведения. Поэтому руководству данной организации необходимо рассказать о целях и процессе оценки и получить от него сведения для составления краткого плана. Краткий план оценки представляет собой документ, подготовленный аудиторами после предварительного анализа деятельности организации. Это – внутренний документ, который помогает аудиторам спланировать проведение оценки. В плане описываются цель оценки, законодательство, касающееся данной организации, ожидаемые результаты оценки, уже проводившиеся подобные программы оценки, а также способы привлечения к сотрудничеству внешних организаций.

Цель: цель оценки будет зависеть от типа самой оценки. Целью оценки работы организации может быть «анализ той степени, в которой организация выполняет поставленные перед ней задачи, а также соотношения затрат и результатов ее деятельности». Целью оценки работы какой-либо системы может являться «анализ системы, используемой для… в Министерстве… (или министерствах…) и оценка сочетания ее экономичности, эффективности и результативности».

Законодательство: перечень основных законов, регулирующих деятельность организации. Эти сведения предоставляет сама организация.

Ожидаемые результаты: описание ожидаемых результатов, например, «определение действий, необходимых для того, чтобы организация смогла выполнить свои задачи; экономичное, эффективное и результативное осуществление деятельности; установление оптимального числа сотрудников; создание эффективных организационных и административных структур».
Подобные программы оценки в прошлом: перечень уже осуществленных подобных программ и краткое описание их результатов.

Сотрудничество с внешними организациями: об оценке работы необходимо проинформировать все организации, занимающиеся подобной деятельностью (например, Министерство финансов), а в случае подотчетности проверяемой организации такому министерству, то и соответствующий орган контроля министерства, если таковой имеется. Необходимо проинформировать эти органы и запросить у них сведения о предыдущих оценках или проверках, проводившихся в данной организации.

График

После переговоров с руководством организации, работу которой предстоит оценить, и составления краткого плана подготавливается график проведения оценки с указанием сроков осуществления конкретных действий.

Методика

Методика оценки включает критерии оценки, источники информации и технические приемы, которые предполагается использовать. Сюда также может входить перечень вопросов, которые будут заданы в ходе оценки.

Оценка работы отдельной системы может проводиться в одной организации или нескольких одновременно. Такая оценка сходна с анализом лучших методов организации работы, направленным на выявление тех процедур, которые обеспечивают оптимальное соотношение затрат и результатов. Вопросы, связанные с оценкой такого типа, могут включать следующее:

· На какой нормативно-правовой основе осуществляется оцениваемая деятельность? Имеются ли существенные расхождения в правовых и нормативных актах, внутренних правилах, которые бы требовалось проанализировать?

· Как организована деятельность? Дублируют ли друг друга какие-либо направления деятельности?

· Как обеспечивается управление деятельностью?

· Как используются трудовые и технические ресурсы? Что представляют собой трудовые процессы? Что представляют собой информационные потоки?

· Каким образом результаты достигнуты? Каковы эти результаты в сравнении с результатами других организаций?

· Как используемые трудовые и технические ресурсы влияют на результаты?

· Какие изменения позволят осуществлять деятельность с меньшими затратами и/или большими результатами?

Вопросы, связанные с оценкой работы всей организации, могут включать следующее:

· Какую деятельность осуществляет организация фактически в сравнении с той, что предписана нормативно-правовыми актами, внутренними правилами организации и т.д.? В чем причина расхождения?

· Какие процессы и деятельность осуществляет организация? С какими результатами?

· Какую структуру имеет организация? Как она управляется? Какие стимулы применяются для того, чтобы персонал осуществлял свою деятельность максимально эффективно?

· Какие взаимоотношения и связь организация имеет с внешней средой? Кто заказчик услуг организации? Каким образом внешняя среда влияет на эффективность работы организации?

· Какие изменения позволят организации осуществлять ее деятельность с меньшими затратами и/или большими результатами?

Проведение оценки

Проведение оценки включает получение информации, анализ полученной информации, составление заключений относительно возможных улучшений и подготовку рекомендаций. Оценка может основываться на самых разных способах и методах. Способы и методы получения информации включают: обзоры соответствующей литературы и документации, обследования, составление и заполнение вопросников, опросы, фокус группы, сравнительные анализы, предварительные и последующие исследования. Способы и методы анализа полученной информации включают: программное логическое моделирование, описательную статистику, регрессивный анализ, анализ стоимости и эффективности, а также анализ эффективности затрат.

Отчет об оценке работы

Отчет об оценке работы организации обычно содержит следующие сведения:

· общий обзор контекста, в котором осуществляется данная деятельность, в том числе организационный контекст;

· цели данной деятельности, описание деятельности и анализ перспектив обеспечения ее экономичности, эффективности и результативности, ведущий к постановке задач оценки;

· описание или краткий обзор методики сбора и анализа данных с указанием источника данных;

· разъяснение критериев, использовавшихся для толкования результатов оценки;

· результаты оценки или, как минимум, те результаты, которые считаются существенными для предполагаемых получателей отчета;

· заключения, связанные с целями оценки;

· рекомендации, вытекающие из заключений.

Взаимосвязь между целями, критериями, результатами и рекомендациями оценки должна быть комплексной и поддаваться контролю. Для того чтобы получатель смог проверить заключения, в отчете должна разъясняться указанная взаимосвязь. Связь между результатами и заключениями оценки должна быть полной и четко выраженной. Если различные критерии оценки, применявшиеся для вынесения заключений, имели разный относительный вес, то на это также следует указать, чтобы помочь получателю понять отчет.

Между заключениями и рекомендациями должна быть четкая связь. Обычно рекомендации следует давать только после того, как в ходе оценки установлены возможные эффективные средства устранения всех выявленных недостатков. Рекомендации не должны представлять собой подробные рабочие планы, за составление которых отвечает руководство, а указывать основные элементы необходимых изменений с должным учетом вероятных расходов на их внедрение. Также необходимо разъяснить, кто отвечает за выявленные недостатки, а кто будет отвечать за их устранение.

Отчет должен быть объективным и беспристрастным. Для этого требуется, чтобы:

· результаты оценки и выводы представлялись отдельно;

· фактические данные представлялись непредвзято;

· в отчет были включены все существенные результаты оценки;

· отчет был конструктивным, а также были представлены положительные заключения.

Консультации с оцениваемой организацией

До составления окончательного варианта отчета руководству оцениваемой организации должна быть предоставлена возможность высказать замечания по проекту отчета.

Соотношение затрат и результатов

Оптимальное соотношение затрат и результатов обычно достигается за счет лучшего сочетания экономичности, эффективности и результативности, что не всегда поддается прямому измерению. Иногда требуется установить, соблюдены ли определенные условия, необходимые для достижения оптимального соотношения затрат и результатов.

Организация и процессы. Условия работы организации и способы управления процессами работы могут стать полезным ориентиром в обеспечении оптимального соотношения затрат и результатов. Примером надлежащих условий работы организации может служить существование координирующего органа или информационной системы, четкое разделение обязанностей и полномочий, применение принципов государственных закупок и т.д.
Следует учитывать определенные общие условия достижения оптимального соотношения затрат и результатов:

· планирование: обеспечение четкого плана развития и использования трудовых, финансовых и материальных ресурсов, а также деятельности, которую предстоит осуществить, и задач, которые необходимо выполнить;

· контроль: обеспечение надежной и своевременной информации об изменениях, достигнутых результатах и осуществлении поставленных задач (или соответствующих показателях), которую можно сравнить с планом;

· оперативность: обеспечение способности быстро реагировать на расхождения между планом и полученными результатами;

· отчетность: систематическое документальное оформление (в аудиторских и бухгалтерских целях) процесса планирования, контролирования и осуществления деятельности в соответствии с изменениями в существующих условиях;

· бухгалтерский учет: предоставление руководству своевременной, существенной и точной информации о планировании, контролировании и осуществлении деятельности в соответствии с изменениями в существующих условиях;

· организационная работа: разработка структур, порядка и технологий работы, обеспечивающих планирование, контролирование и осуществление деятельности в соответствии с изменениями в существующих условиях, составление документов и ведение учета;

· оценка: проведение периодических оценок планирования, контролирования и осуществление деятельности в соответствии с изменениями в существующих условиях, отчетности и организационной работы.

Наиболее полезная информация может быть получена за счет сочетания не нескольких, а многих условий. Приведенный выше перечень условий основан на предположении о том, что чем больше из этих условий соблюдено, тем выше степень оптимальности соотношения затрат и результатов. Это предположение, впрочем, не всегда верно. Необходимо проверять, действительно ли данные общие условия ведут к обеспечению оптимального соотношения затрат и результатов, хотя это и бывает нелегко.

Критерии оценки (показатели качества)

Для оценки работы любой организации необходимо из общих критериев (экономичность, эффективность и результативность) выделить конкретные, по которым будет оцениваться работа данной организации. Этот момент является основным в подготовке к проведению оценки, поскольку неправильно установленные критерии подрывают доверие к оценке со стороны как оцениваемой организации, так и получателей результатов оценки.

В общем, можно сказать, что проблем с поиском достаточных критериев оценки работы организации, таких как, например, число пациентов больницы или учеников и преподавателей школы, не бывает. Труднее измерить эффект (влияние) деятельности организации. И этот вопрос как раз больше всего интересует налогоплательщиков, для которых гораздо важнее, например, достигнут ли решающий успех в сокращении общего числа преступлений, чем повышение числа сотрудников правоохранительных органов или лучшая раскрываемость преступлений. Найти общеприемлемые критерии оценки эффекта (влияния) деятельности бывает трудно, поэтому подобные критерии часто заменяются опросом лиц, пользующихся соответствующими государственными услугами. Следующая ниже таблица показывает, что между результатами и эффектом деятельности не всегда проходит четкая разграничительная линия.

	   Результат                          ↔                       Эффект (влияние)

	Число учеников в школе
	Успешные результаты учеников на экзаменах (собеседовании при поступлении в школу)
	Повышение школой уровня образования учеников
	Интеллектуальный капитал, созданный школой


В разработке критериев оценки необходима некоторая гибкость, и здесь рекомендуется следующее:

· конкретные критерии должны быть намечены высшим аудиторским учреждением на основе предварительного анализа;

· в начале оценки необходимо обсудить с оцениваемой организацией все необходимые изменения. Замечания организации должны входить во все документы по оценке.

Критерии оценки должны отвечать следующим требованиям:

· существенность – критерии должны вести к осуществлению задач оценки и охватывать все выявленные проблемы;

· точность – критерии должны быть достаточно конкретны с тем, чтобы можно было осуществить оценку на практике;

· надежность – критерии должны подкрепляться соответствующими доводами и/или поступать из авторитетных источников;

· согласованность – критерии, используемые для оценки работы, должны быть согласованы между собой, а также с теми критериями, которые использовались в предыдущих оценках настолько, насколько это приемлемо.

Источники критериев оценки и их использование

Для разработки критериев может использоваться ряд источников. Основными и наименее спорными источниками критериев оценки являются законодательство, руководства и показатели (включая внутренние распоряжения организации), а также программные документы при условии, что те не устарели. Также следует принять во внимание критерии, применявшиеся в подобных предыдущих оценках. Кроме того, целесообразно использовать мнения независимых экспертов, сведения из специальной литературы и существующий зарубежный опыт.

Критерии, не установленные на основе законодательства, внутренних правил и т.д., могут подлежать обсуждению. В подобном случае нет необходимости получать безусловное согласие с ними оцениваемой организации, однако все возражения и замечания должны включаться в отчет об оценке. Кроме того, одним из главных выводов оценки служит тот факт, что разработать приемлемые критерии оценки проблематично.

Разбор конкретного примера № 1

График работы отделения полиции

(Исследование, проведенное отделом аудита функционирования Национального аудиторского управления Швеции (Riksrevisionsverket) в 1998 году)
Правительство Швеции поручило Национальному аудиторскому управлению изучить и оценить составление графика работы сотрудников полиции, дежурящих по вызову, в частности, в округах Стокгольм, Калмар и Халланд. Задание также включало оценку надежности отчетов о времени, затраченном сотрудниками на выполнение различных обязанностей. Задание было разделено на четыре части – одна на общие вопросы и по одной на отделение полиции каждого округа.

Национальное аудиторское управление изучило работу дежуривших по вызову сотрудников и пришло к заключению, что эту работу следует планировать по-иному, с большим учетом регулярных колебаний потребностей в услугах полиции. Даже ввиду того факта, что дежурства по вызову связаны, как правило, с непредсказуемыми в смысле объема работы и сроков происшествиями, на основе статистических данных о работе полиции, протоколов преступлений и т.д. можно, тем не менее, сделать более точные, чем прежде выводы и спланировать часы работы, исходя из регулярных колебаний потребностей.

Местная полиция использовала систему плановых графиков работы, которая учитывала известные колебания потребностей и ресурсы, запланированные на основе проблемно-ориентированной стратегии. Дежурные отделения полиции и дорожная полиция работали в соответствии с установленным графиком дежурств, действительным до дальнейшего уведомления. Национальное аудиторское управление выявило пять основных препятствий, мешавших полиции эффективно использовать имеющиеся ресурсы:

· Ресурсы для дежурств по вызову не были приведены в соответствие с регулярными колебаниями потребностей. В частности, порядок обсуждения условий работы мешал руководству изменить установленные графики дежурств;

· Группы сотрудников, дежуривших по вызову, обычно представляли собой статичные элементы процесса укомплектования личным составом и мешали улучшению адаптации к потребностям комплектования;

· Территории, обслуживаемые дежурными сотрудниками, имели разные размеры. Географическая территория была важным фактором в определении минимального состава дежурных подразделений и эффективности работы;

· Действия дежурных сотрудников не были четко определены;

· Действия дежурившей по вызову и местной полиции координировались недостаточно. Местной полиции часто приходилось вмешиваться и оказывать поддержку сотрудникам полиции, дежурившим по вызову. С другой стороны, дежурная полиция редко поддерживала местную в ее работе по решению конкретных проблем.

Отчеты о времени, затраченном сотрудниками на выполнение различных обязанностей в трех подразделениях, были недостаточно надежными. Основной причиной явилось недостаточная обеспеченность информационными технологиями, недостатки внутреннего контроля, планирования и обратной связи.

Разбор конкретного примера № 2

Административное управление и отчеты о работе шведского Института радиационной защиты

(Исследование, проведенное отделом аудита функционирования Национального аудиторского управления Швеции (Riksrevisionsverket) в 2000 году)
Национальное аудиторское управление провело исследование систем управления и контроля, основанных на полученных результатах, а также отчетов о работе Института радиационной защиты. Цель исследования состояла, главным образом, в определении, использует ли Институт надлежащие инструменты в своих системах управления и контроля, основанных на полученных результатах. Исследование входило в серию подобных исследований, проводившихся в различных государственных учреждениях.

Национальному аудиторскому управлению удалось установить, что Институт радиационной защиты имеет хорошую базовую структуру планирования своей деятельности. Кроме того, налицо была четкая связь с требованиями ежегодных директив Правительства в отношении отчетов, что помогало Институту в составлении отчетов о работе. Однако план работы Института по своему характеру не являлся рабочим планом в строгом смысле этого понятия. Национальное аудиторское управление пришло к выводу, что Институту следует составить план работы по всем направлениям деятельности, план, который будет сосредоточен на работе в данном году и оценке использования ресурсов. Документ, охватывающий всю деятельность, позволит выработать конкретные соглашения о результатах деятельности между руководством Института и каждым соответствующим ведомством. Подобная практика, предусматривающая соблюдение требований к документации, также облегчит составление краткого обзора деятельности за год в ежегодном отчете о работе.

Национальное аудиторское управление пришло к выводу, что система управления Института должна обеспечить большее соответствие существующих финансовых данных потребностям организации и ее способности лучше использовать эти данные. Институт мог бы, например, предоставить больше финансовой информации лицам, ответственным за трудовые и другие ресурсы.

Национальное аудиторское управление пришло к заключению, что Институт радиационной защиты использует эффективные способы и правила планирования и регистрации часов работы персонала. Однако, по мнению Управления, существовавший порядок мешал Институту пользоваться информацией оптимальным образом. В целях лучшего использования возможностей, предлагаемых указанной системой, Институту, по мнению Управления, следует рассмотреть вопрос о введении личных отчетов о рабочем времени.

Институт построил модель распределения по результатам затрат и поступлений с помощью так называемого «безостаточного распределения затрат». Национальное аудиторское управление рекомендовало оформить модель должным образом документально и, что не менее важно, разработать общую схему, которая позволит лучше понять, как следует пользоваться этой моделью.

Разбор конкретного примера № 3

Борьба с загрязнением, вызываемым морскими судами

(Исследование, проведенное Национальным аудиторским управлением Соединенного Королевства в 2002 году)

Служба морского судоходства и береговой охраны при Министерстве транспорта, местного управления и регионов отвечает за снижение риска загрязнения морской среды судами и уменьшения влияния загрязнения на акваторию, береговую линию и экономические интересы Соединенного Королевства. Национальное аудиторское управление провело анализ эффективности работы Службы по выполнению этих обязанностей.

В последние годы ситуация в Соединенном Королевстве с загрязнением морской среды существенно улучшилась, а с 1996 года в его водах не было зарегистрировано ни одного крупного разлива нефти или химикатов. Служба обладает большим опытом в области борьбы с загрязнением, возмещения ущерба и привлечения к ответственности нарушителей. Национальное аудиторское управление выяснило, что Служба в результате консультаций с соответствующими ведомствами и другими заинтересованными лицами внедрила новый Государственный план борьбы с загрязнением в случае чрезвычайных обстоятельств. Этот план служит основой для предотвращения и ликвидации последствий крупных разливов нефти или химикатов, угрожающих интересам Соединенного Королевства, и распределения обязанностей широкого круга государственных и местных органов власти по реагированию в случаях загрязнения, отображающих их интересы и приоритетные задачи. Служба также предприняла меры к укреплению своего потенциала в отношении борьбы с загрязнением и обеспечения необходимой подготовки портов и гаваней, а также соблюдения ими и Службой соответствующих международных конвенций.

Однако Национальное аудиторское управление пришло к выводу, что Службе необходимо предпринять больше усилий для обеспечения готовности портов, гаваней и местных органов власти к ликвидации последствий возможного загрязнения.

· Служба не смогла доказать, что все порты и гавани, на которые распространяется действие Международной конвенции по обеспечению готовности на случай загрязнения нефтью, борьбе с ним и сотрудничеству, соблюдают требования Конвенции, тогда как, согласно планам, соблюдение этих требований необходимо было обеспечить.

· Хотя реагирование на чрезвычайные ситуации и катастрофы является общей обязанностью местных органов власти, законодательно такая обязанность не закреплена, а местные органы не получают никаких целевых средств на подготовку и ведение плана на случай чрезвычайных обстоятельств в связи с нефтяным или химическим загрязнением их береговых линий. Служба, в свою очередь, не вправе заставлять местные органы власти заниматься планированием на случай загрязнений и не несет установленной законом ответственности за обеспечение надлежащего качества планов местных органов власти в отношении разливов нефти. Планы большинства местных органов власти составлены от 5 до 11 лет тому назад и поэтому вряд ли соответствуют текущему Государственному плану борьбы с загрязнением в случае чрезвычайных обстоятельств. Отсутствие подробных обновленных планов может стать помехой в эффективном реагировании на загрязнение.

· Несмотря на то что Государственный план охватывает проблемы нефтяного и химического загрязнения, в планы портов и гаваней требуется включать только вопросы, связанные с загрязнением в результате разлива нефти. Ожидается, что этот пробел восполнит Протокол об опасных и ядовитых веществах. Хотя Протокол может и не быть введен в действие на международном уровне до 2005 года, требования Протокола можно было бы включить в законодательство Соединенного Королевства до конца 2004 года. Тогда Службе потребуется обеспечить, чтобы все порты и гавани предприняли меры к борьбе с загрязнением опасными и ядовитыми веществами. Служба могла бы предпринять более стратегический подход к своей деятельности, направленной на борьбу с загрязнением.

· Служба заключила ряд контрактов для оказания ей помощи в борьбе с загрязнением, предусматривающих, например, воздушное наблюдение и распыление дисперсантов, буксировку судов в чрезвычайных ситуациях, поставку оборудования, необходимого для борьбы с загрязнением, и обеспечение запасов дисперсантов. Существуют возможности для дальнейшего повышения эффективности борьбы с загрязнением за счет совместного использования оборудования с другими государственными ведомствами.

· Служба полагает, что обеспечила достаточные ресурсы для одновременной ликвидации последствий более чем одного крупного загрязнения, а вместе с ними и менее крупных. Однако ни одно из недавних загрязнений не сопровождалось крупным разливом нефти или химикатов. Со времени последнего серьезного загрязнения Служба укрепила имеющиеся в ее распоряжении ресурсы, но не определила, с насколько крупным загрязнением сможет справиться собственными силами до того, как придется прибегать к помощи коммерческих компаний и местных органов власти, и насколько высок потенциал такой помощи. Поэтому возникла необходимость в более оперативном анализе ресурсов, находящихся в распоряжении Службы, включая число и величину загрязнений, с которыми Служба сможет справиться в определенный срок. Службе также необходимо было улучшить средства оценки ее работы, особенно в отношении того объема загрязнения, который она предотвращает в ходе соответствующего реагирования.

Связь с другими темами

Показатели качества работы

На страницах 13 и 14 данного пособия мы рассматривали критерии оценки работы организации. Эти критерии также называются «показателями качества работы», а процесс разработки и применения показателей качества более подробно рассматривается в отдельном пособии по этой теме.

Оценка личной работы

Способы и методы, применяемые в оценках указанных двух типов, достаточно различны, однако существуют участки, в которых они связаны. В пособии по оценке личной работы говорится о том, что подобная оценка в большей степени касается вопросов поддержки и повышения квалификации персонала и, следовательно, тесно связана с обучением и подготовкой.

Практическая деятельность

Анализ результативности работы вашей организации

Каждой организации необходимо анализировать свою организационную структуру, осуществляемую деятельность и ее результаты, чтобы обеспечить надлежащее выполнение своих обязанностей и наиболее оптимальную внутреннюю организацию для осуществления установленных целей. Полный или частичный анализ работы вашей организации полезен для приобретения опыта в проведении оценки работы, но, что более важно, результаты анализа могут дать ценное представление о работе вашей организации.

Поиск ответов на следующие вопросы обеспечит начальное представление о тех проблемах, с которыми сталкивается ваша организация. Ответы на эти упрощенные вопросы, вероятно, вызовут дальнейшие вопросы и приведут к необходимости дальнейшего анализа. Конечно, существуют методики и руководства для более тщательного анализа этих проблем, однако следующие ниже вопросы послужат надежной отправной точкой.

1. Какую деятельность осуществляет организация фактически в сравнении с той, что предписана нормативно-правовыми актами, внутренними правилами организации и т.д.? В чем причина расхождения?

2. Какие процессы и деятельность осуществляет организация? С какими результатами?

3. Какую структуру имеет организация? Как она управляется? Какие стимулы применяются для того, чтобы персонал осуществлял свою деятельность максимально эффективно?

4. Какие взаимоотношения и связь организация имеет с внешней средой? Кто заказчик услуг организации? Каким образом внешняя среда влияет на эффективность работы организации?

5. Какие изменения позволят организации осуществлять ее деятельность с меньшими затратами и/или большими результатами?
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