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Оценивание в рамках новой модели управления: основы и эмпирические результаты оценки реформ управления федеральной администрации в Швейцарии

Начало 1990-х гг. характеризуется на Западе многочисленными реформами государственного управления, в частности внедрением менеджериальных инструментов и механизмов. Сегодня существует целый ряд работ, посвященных таким изменениям, в частности - внедрению оценочных инструментов. Исследование «Оценивание нового государственного управления», изданное швейцарским исследователем  Адрианом Рицем в 2003 г.,
 представляет собой один из лучших образцов литературы, посвященный изучению нового государственного управления. Особенность и достоинство данной работы состоит, главным образом, в том, что помимо глубоко проработанной теоретической основы, она содержит качественное эмпирическое исследование одной из лучших практик современных государственных реформ.
Книга представляет собой исчерпывающее исследование по теме оценивание в рамках реформ государственного управления. Автор акцентирует внимание на многих сюжетах, связанных с тематикой оценивания в органах государственного управления. Исследование начинается с описания теоретических и эмпирических основ постановки целей в рамках государственных программ. Далее Риц анализирует возможности оценки реформ как таковых, подробно останавливаясь на таких аспектах, как контроллинг, мониторинг, управление качеством проектов, аудит и т.п. Интересны размышления исследователя о различных этапах оценки, как то: постановка задач и выбор критериев анализа, проведение программного оценивания и его интенсивность, его недостатки и достоинства и т.д. Важно также и то, что Риц выстраивает свой анализ не только на личных наблюдениях, но предварительно проводит обзор наиболее удачных работ в этой области, указывая на плюсы и минусы имеющихся на сегодняшний момент исследований по затронутой им тематике. Теоретическая часть может быть полезной как начинающим исследователям в области оценивания, так и профессионалам, уже имеющим опыт в этой области. 

Отдельно стоит отметить часть работы, посвященную реформе государственного управления как таковой. Во-первых, Риц уделяет значительное внимание типологии такого рода реформ, рассматривает теоретические основы ее анализа (рассуждая в рамках таких подходов, как классическая теория государственного управления, неоклассическая теория, теория общественного выбора, новая институциональная теория). Это, очевидно, представляет собой особую ценность, так как работ, содержащих исчерпывающий анализ применительно к оцениванию государственных программ и политик, крайне мало. 

Интересной с методологической точки зрения представляется часть, непосредственно посвященная анализу рамок проведения оценки реформ  государственного управления. Помимо стандартного для такого рода литературы описания политических циклов и трудностей, возникающих  при проведении оценки, автор уделяет внимание уровням политического оценивания внутри различных министерств и ведомств, критериям и стандартам оценивания реформ (в частности прескрептивной и дескриптивной оценочной теории), анализу эффективности, методикам анализа. Благодаря этой главе, читатель имеет возможность не только разобраться в базисных понятиях оценивания программ и политик (непосредственные цели, конечные цели и т.п.), но и более подробно познакомиться с процессом планирования и принятия решений. Рассматриваются различные уровни государственного аппарата, на которых возможно проведение оценивания, варианты институциональных изменений (стратегические, структурные, культурные). Очевидным достоинством не только этой главы, но и всей книги является наличие большого количества таблиц и схем, которые делают изучение тематики простой и наглядной.     

Наибольшую значимость для нас представляет эмпирическая часть работы. На ней мы остановимся более подробно. В качестве Адриан Риц объекта исследования выбирает проект по реформе швейцарской федеральной администрации, который носит название «Управление расходами и бюджетом» (сокращенно FLAG). 

Говоря в целом о проекте, можно отметить следующее: проект по управлению и оценке бюджетными расходами в швейцарских министерствах проводился в рамках мероприятий по реформе государственного управления на различных уровнях государственной власти. Основной задачей этого пилотного проекта являлся анализ возможности дальнейшего применения оценочных инструментов и механизмов в ведомствах с целью оптимизации государственных расходов и повышения эффективности функционирования министерства. 

В качестве целей самой реформы были заявлены следующие аспекты: упрощение политического управления и ориентировка его на результат, переформирование ведомств для повышения ответственности чиновников, введение элементов рынка и соревновательности, изменение управленческой культуры чиновников и внедрение элементов самоконтроля. Управленческие изменения должны были привести к повышению гибкости, децентрализованности и транспарентности мероприятий, проводимых министерствами. В качестве основ реформы Парламентом и Правительством были выбраны следующие аспекты – введение т.н. «глобального бюджетирования» (Global budget) и «поручений по результатам» (Leistungsauftrag). Инструментами реализации реформы являлись стратегическое планирование, управление согласованиями дат поступления платежей, учёт произведённых работ и предоставленных услуг (финансовая отчетность, анализ издержек), контроллинг, управление персоналом, маркетинг, продуктный менеджмент, менеджмент качества. 

Особый интерес представляют для нас вопросы для проведения оценки. Приведем некоторые из них: 

	Вопрос
	Индикаторы для оценки
	Целевые группы

	Стратегические изменения

	Сопровождается ли подготовка решений экспертным знанием и систематическим сбором информации?
	· Качество подготовки решений

· Выстраивание служб управления

· Количество информации 
	Парламент 

Правительство

Департаменты

	Характер и интенсивность возможностей вмешательства в политический процесс?
	· Течение политического процесса

· Использование инструментов управления

· Распределение компетенции в парламентских комиссиях 
	Парламент 

Правительство

Департаменты

	Имеют ли большое значение государственные функции по управлению субсистемами?
	· Качество управления

· Значимость государственных функций в подсистемах

· Удовлетворенность клиентов
	Клиент



	Структурные изменения

	Будет ли расширена сфера применения управленческих механизмов?
	· Финансовая, организаторская и персональная сфера

· Удовлетворенность менеджментом и др. инструментами 
	Правительство

Департаменты



	Воздействуют ли новые мероприятия на смещение власти или отход от демократии? 
	· Смена компетенций посредством инструментов

· Возможности влияния на новые мероприятия  
	Парламент 

Правительство

Департаменты

	Изменения в процессе

	Достигают ли мероприятия и инструменты высокого градуса стандартизации?
	· Градус стандартизации новых инструментов управления

· Понятность инструментов
	Парламент 

Правительство

Департаменты

	Будут ли мероприятия по принятию решений находиться под влиянием измененных коммуникаций, образования и стимулов?
	· Возможности участия и взаимодействия

· Применение инструментов коммуникации

· Издержки координации

· Темп принятия решений
	Парламент 

Правительство

Департаменты

Аппарат

Персонал

	Культурные изменения

	Какое значение будет иметь социальная ситуация?
	· Удовлетворенность персонала

· Привлекательность службы

· Значение стимулов

· Ценность мнения коллег на рабочем месте
	Аппарат

Персонал


Теперь обратимся к дизайну оценивания и его методике. Нулевая фаза оценивания посвящена планированию и исследованию уже имеющихся разработок по тематике. Именно в это время происходит отбор вопросов для проведения дальнейшей оценки. Первая фаза, длившаяся в случае описываемого кейса один год, представляла собой опросы служащих оцениваемого ведомства, а также анализ состояния министерства до и после реформы. В течение второй фазы проводились опросы не только персонала, но и получателей их услуг. Использованные методы включали интервью с различными группами, таким образом, была достигнута объективность исследования. Третья фаза была сконцентрирована на изменениях в предпринимательской культуре и на материальных эффектах программы. Проводились дальнейшие интервью для более глубокого анализа. Суммирование поученных результатов и анализ имевшихся критериев позволили оценить все задействованные уровни и получить итоговые данные. В целом было проведено более 50 различных интервью, которые включали опросы членов парламента, служащих департаментов, клиентов, внешних исследователей. Помимо письменных опросов и частично стандартизированных интервью, проводился анализ документов. Его целью был анализ содержания документов, использовавшихся в ходе реформы. Результаты, как интервью, так и анализа документов были использованы для описания и интерпретации данных.  

В качестве параметров изменения ситуации были выбраны следующие аспекты: внешние (политико-правовые, социокультурные, экономические и технологические критерии), внутренние (персональные и институциональные критерии). 

Стоит также отметить, что оценка проводилась не только внутренними, но и внешними, специально нанятыми, экспертами. В качестве внешних экспертов, главным образом, были задействованы как академические круги – Институт Организации и Персонала Бернского Университета (Institut für Organisation und Personal, Universität Bern http://www.unibe.ch/), Институт политических исследований Interface в Люцерне (http://www.interface-politikstudien.ch/).  
После проведения исчерпывающей оценки появилась возможность выработать рекомендации для Парламента, Правительства, отдельных ведомств относительно дальнейших действий. Автор разделил их на две группы – рекомендации по реформе и рекомендации по ее оценке. Первая группа включала в себя такие аспекты, как, скажем, институционализация и обеспечение новыми механизмами управления департаментских уровней, продвижение связи ресурсов и затрат посредством механизмов политического планирования, усиление управленческой культуры и интенсивности реформы на уровне коллег с помощью индивидуальной постановки целей и т.д. Вторая группа рекомендаций выглядела следующим образом. Во-первых, необходимо институциональное использование результатов оценки уже на начальном этапе планирования. Требование обеспечивается посредством включения в процесс оценки людей, непосредственно задействованных в реформе. Кроме того, предложение содержало требование поддержки оценкой реализации политических программ. Во-вторых, необходимо согласование оценочных мероприятий с остальной деятельностью ведомства. В-третьих, для содержательной, ориентированной на результат, оценки реформ было рекомендовано заблаговременное начало оценочных мероприятий, а также качественный сравнительный анализ. В-четвертых, следует учитывать то, что оценка реформ касается не только целей реформ, но и разнообразных критериев оценки, которые и составляют концептуально-теоретическую основу самой реформы. В-пятых, оценка реформ учитывает как изменения стратегического, структурного, процессуального и культурного характера, так и результаты этих изменений. Кроме того, она ориентирована на все задействованные в процессе реформы группы.


Таким образом, исследование возможности применения новых менеджериальных практик в государственном управлении показало, что это действительно возможно, но с некоторыми оговорками – это требует значительных материальных и временных затрат. Несмотря на этот, кажущийся ключевым недостаток, автор отмечает необходимость проведения такого рода изменений в силу того, что в долгосрочной перспективе работа реформированных ведомств является значительно более эффективной, как для самих служащих, так и для получателей услуг – т.е. граждан. 


Подводя итог, следует еще раз подчеркнуть очевидную ценность книги исходя из ее теоретической и эмпирической ценности. Для России, где практики оценивания еще не столь распространены, а реформа государственного управления находится на начальной стадии, она представляет особую значимость благодаря тому, что в ней подробно и четко описаны не только сильные, но и слабые стороны применения оценочных механизмов при проведении такого рода реформ. В частности важным является требование заблаговременного осуществления оценки реализуемых программ и реформ. Причем такое ex-ante оценивание должно в идеале быть как внутренним, проводимым в рамках ведомства, ответственного за осуществление программы, так и внешним - посредством привлечения экспертных кругов. Особенно актуальным это представляется сегодня, когда национальные проекты и связанные с ними программы еще не полностью запущены в ход. Именно это, по мнению автора, позволит уже на начальном этапе проведения программы предвидеть сильные и слабые стороны проектов и прогнозировать возможный характер их развития. Важно использовать и опыт западных коллег в том, что касается ориентирования на результат. Благодаря введению конечных индикаторов, реально отражающих итоги той или иной программы, будь это здравоохранение или образование, позволит с наибольшей долей объективности дать оценку проведенных мероприятий. Здесь возникает вопрос монетизации эффектов и введения адекватных показателей, четко отвечающих требованиям политики. Это также должно тщательно анализироваться при помощи рассмотрения различных методов как качественных (например, метод Делфи), так и более трудоемких количественных (например, анализ издержки-выгоды). В целом знание западного опыта в оценивании реформ и политик позволяет эффективно реализовывать программы любых направлений – от ЖКХ до военной реформы. 
� Ritz, Adrian: Evaluation von New Public Management. Grundlagen und empirische Ergebnisse der Bewertung von Verwaltungsreformen in der schweizerischen Bundesverwaltung, Diss. rer. oec. Bern 2003, Paul Haupt, Schriftenreihe Public Management, XXI + 576 Seiten, ISBN 3-258-06597-7, Fr. 88.





PAGE  
1

