В. Шутилин

Формулирование ключевых целей «исполнительных агентств»
Использование в названии данного обзора словосочетания «исполнительное агентство» означает не что иное, как перевод английского эквивалента «executive agency». «Англоязычный термин «agency», вообще говоря, можно перевести как государственная организация, главное, что агентство финансируется из бюджета и принципиально не отличается от бюджетных учреждений в России»
. 

Одним из наиболее важных аспектов в создании и деятельности исполнительных агентств является формулирование ключевых целей данных агентств. Данному аспекту деятельности исполнительных агентств и посвящена данная статья. 
При описании процесса формулирования ключевых целей «исполнительных агентств» автор опирался на два основных источника. 

Первый из источников, используемых автором при написании данной статьи, - документ под названием «Setting Key Targets for Executive Agencies: A Guide», выпущенный при содействии ряда органов исполнительной власти Великобритании в ноябре 2003 года. Данный документ может быть найден в Интернете по адресу: www.hm-treasury.gov.uk. 

Второй источник – сборник статей «Состояние и механизмы модернизации российского государственного управления», выпущенных Институтом проблем государственного и муниципального управления Государственного университета – Высшая школа экономики в 2004 году. 

Новые подходы результативного государственного управления обобщены в концепции так называемого «нового государственного управления» (New Public Management – NPM), которая привносит в систему управления общественными финансами приоритете эффективности над распределением, новые этические принципы (инициатива и поиск вместо лояльности, устремление к конечному результату вместо оглядки на ранее сложившиеся пропорции и копирование их на будущее)
.

В соответствии с концепцией «нового государственного управления» исполнительные органы власти стали восприниматься скорее не как властные структуры, а как агентства, оказывающие общественные услуги. Акцент в данной концепции делается на оказании «исполнительными агентствами» (Executive Agencies) общественных услуг. В этой связи деятельность «исполнительных агентств» (далее – агентств) должна быть направлена на реализацию целей, которые могут быть выражены конкретными показателями. Как правильно поставленные цели, так и «использование показателей результативности» (performance measurement) способствуют повышению прозрачности и доступности оказываемых агентствами услуг. В то же время повышение прозрачности и доступности оказываемых агентствами услуг – основные элементы повышения качества оказываемых услуг.

Формулирование ключевых целей агентства – важный управленческий инструмент, способствующий повышению качества оказываемых агентством услуг. Ключевые цели агентства должны формулироваться в соответствии с его основными функциями, при этом количество данных целей небольшое (как правило, от 5 до 10 целей).


Формулировка целей должна быть ясна и точна, т.е. цели должны быть определены количественно. Правильно сформулированные цели помогают как вышестоящей инстанции, Парламенту, так и общественности оценить деятельность агентства с точки зрения показателей результативности.


Таким образом, можно выделить четыре основных назначения формулирования ключевых целей агентства:

- ключевые цели агентства позволяют понять, чего конкретно пытается достичь организация; цели выявляют основные приоритеты в деятельности организации, а также показатели результативности, которых агентство стремится достичь;

- ключевые цели агентства позволяют концентрировать ресурсы организации на решение наиболее важных для потребителей проблем;

- ключевые цели агентства позволяют сфокусироваться на результатах оказания услуг; грамотно сформулированные цели заставляют служащих агентство работать эффективно, чтобы достичь соответствующих показателей результативности;
- ключевые цели агентства обеспечивают мониторинг за его деятельностью; цели агентства и конкретные показатели результативности позволяют в конце отчетного периода определить, насколько эффективна деятельность агентства.


Формулирование ключевых целей агентства основывается на нескольких базовых принципах: 

1. Каждая цель должна конкретизироваться конкретным критерием.

2. Каждая цель должна быть эффективно встроена в общую систему сформулированных целей (как правило, данных целей от 5 от 10).

3. Каждая цель должна отражать мнение не только собственно агентства, но также общественности, на которую направлена деятельность данного агентства.
4. Каждая цель должна быть тщательно изучена перед ее исполнением.

Первый из описанных принципов формулирования ключевых целей агентства – конкретизация цели показателем результативности. Показатель результативности должен быть подобран в соответствии с определенными требованиями. Перечень требований может быть при этом различен. Так, например, в Великобритании в 2001 году был опубликован доклад «Choosing the Right FABRIC»
, в котором были выделены следующие требования к определению показателя результативности для конкретной цели:

· релевантность (соответствие показатели цели агентства);

· избегание неправильного стимулирования служащих агентства (avoidance of perverse incentives);

· возможность быть отнесенным к ч.-л. (attributable);
· хорошая определяемость, т.е. данные должны легко собираться, а сам показатель должен быть легок в использовании (well-defined);

· регулярность во времени, т.е. значение показателя должно подсчитываться через определенный период времени регулярно (timely);

· надежность (reliable);

· возможность сравнения (comparable);

· верифицируемость (verifiable).
Другая методика, выделяющая требования к определению показателя результативности для конкретной цели, методика SMART. В соответствии с этой методикой каждый показатель результативности должен быть:
- специфичным, т.е. измерять результат деятельности организации (specific);

- измеримым (measurable);

- достижимым, т.е. находящимся в сфере деятельности власти (achievable);

- релевантным (relevant);

- находящимся в горизонте планирования (timed).


Второй принцип формулирования ключевых целей агентства – встроенность конкретной цели в общую систему (бизнес-план). Для соблюдения этого принципа при формулировании конкретной цели должны учитываться следующие основные условия:

· необходимо определить, какие цели будут лучше всего отражать достижение как стремления собственно агентства, так и его руководящего департамента в долгосрочной перспективе;

· важно понять, как цели будут распространяться через организацию, соответствовать приоритетам ее деятельности;

· определить, какие улучшение возможны с помощью использования данной цели и показателей результативности (экстенсивное или интенсивное улучшение);

· понять, как будет подсчитываться степень приближение к поставленной цели;

· оценить, как будет поощрено хорошее исполнение цели.

Третий принцип формулирования ключевых целей агентства – консультирование служащих агентства с общественностью, заинтересованной в эффективной деятельности агентства (stakeholders). При формулировании ключевых целей агентству следует привлечь граждан и другие целевые группы, на которые влияет деятельность агентства. Консультирование служащих агентства с общественностью в процессе формулирования ключевых целей агентства важно для достижения агентством поставленных целей. Степень достижения агентством поставленных целей зависит не только от собственных усилий служащих агентства, но и от усилий более широких социальных групп. В условиях консультирования граждане становятся как бы «внештатными сотрудниками» агентства, также стремясь к достижению сформулированной цели. В процесс консультирования также повышается информированность граждан и служащих агентства о сформулированных целях. Более того, усиливается понимание сущности сформулированных целей, формулировки приобретают ясность и простоту. При этом процесс консультирования должен быть тщательно контролироваться и управляться.
Четвертый принцип формулирования ключевых целей агентства – тщательное изучение целей перед их исполнением. Сущность изучения сформулированных целей заключается в выявлении соответствия данных целей стремлениям и целям вышестоящего департамента. Другими словами, вышестоящая инстанция определяет, насколько деятельность агентства будет способствовать достижению ее собственных целей. Таким образом, при формулировании ключевых целей агентства учитывается более широкий стратегический и организационный контекст.

· При формулировании ключевых целей агентства следует, прежде всего, начинать с разработки показателей результативности, которые будут отражать эффективность деятельности агентства. Для определения показателей результативности следует понять фундаментальную цель деятельности агентства. 

В целях учета стратегического и организационного контекста деятельности агентства изучается документация, определяющая характер деятельности агентства: «Соглашением по оказанию общественных услуг» (Public Service Agreements, PSA), «Рамочным документом агентства» (agency’s Framework Document) и «Общим планом агентства» (agency’s Corporate Plan). 


«Соглашение по оказанию общественных услуг» (далее – соглашение) должно включать основные траектории, детализирующие степень приближения к поставленной цели за определенный период времени. В случае постановки релевантных целей агентства становится возможным измерение степени приближения деятельности конкретного агентства к определенным в соглашении целям. Для выравнивания приоритетов деятельности агентства и вышестоящего департамента существует ряд «планирующих инструментов» (planning tools):
· одноразовые обзоры (one-off landscape reviews). Данные обзоры обеспечивают ясность роли агентства в достижении общих целей департамента.
· обзоры «из конца в конец» (end to end reviews). Данные обзоры позволяют улучшить системность результатов через лучшее понимание сущности деятельности агентства.

Руководства по составлению данных обзоров можно найти на сайте www.cabinet-office.gov.uk/opsr/depcapland.htm.


Т.к. сформулированные цели агентства должны отражать стратегическую цель его деятельности, необходимо учитывать в разработки целей «Рамочный документ агентства». В данном документе указывается перечень полномочий министерства, вышестоящего департамента, описываются основные мероприятия, проводимые агентством, включая оценку эффективности его деятельности и сообщение о полученных результатах в вышестоящие инстанции.  


Каждое агентство разрабатывает ежегодный «Общий план». В данном документе описывается будущая стратегия агентства на несколько лет (как правило, 3-5 лет). «Общий план» включает комплекс долгосрочных целей агентства. Поэтому сформулированные ключевые цели агентства следует определять в соответствии с долгосрочными ориентирами агентства. Таким образом, вырабатывается следующая система формулирования ключевых целей агентства на один год (см. рис. 1). Основной момент схемы, показанной на рисунке 1, - соответствие среднесрочных и краткосрочных целей агентства. При этом возможно использовать различные методики выравнивания различных типов целей агентства. 



Рис. 1. Система формулирования ключевых целей агентства

Одной из наиболее распространенных методик является составление «балансовой карты» (Balanced Scorecard). Этот подход был заимствован из частного сектора. В соответствии с данным подходом показатели результативности разделены по четырем направлениям: бизнес-процессы (business processes), финансовая перспектива (financial perspective), обучение и развитие (learning and development) и потребители (customers). Более подробно данная методика описана на www.balancedscorecard.org. 

Другая методика – модель ERQM. Данная методика используется многими агентствами для собственной оценки эффективности деятельности
. 

При формулировании ключевых целей агентству следует прибегать к аналитической поддержке, т.к. приходится иметь дело с показателями результативности, которые бывает нелегко определить для той или иной цели.

Принято выделять три вида показателей результативности: показатели ресурсов (inputs), показатели результата (outputs) и показатели эффекта (outcomes).
Показатели ресурсов отражают, как следует из названия, те ресурсы, которые были использованы для оказания услуги (труд, информационные системы и т.д.).

Показатели результата – конечный продукт организации (выпуск водительских удостоверений, число рассмотренных жалоб и т.д.).

Показатели эффекта измеряют изменение состояния целевой группы (потребителей услуги). К показателям эффекта относятся, например, увеличение средней продолжительности жизни. 
Следует отметить, что на показатели эффекта влияют другие факторы (внешние эффекты) помимо деятельности агентства.

Существует несколько типов целей, которые могут быть сформулированы агентством:

- цели объема (volume);

- цели улучшения качества сервиса (quality of service);

- цели эффективности (efficiency);

- цели финансового исполнения (financial performance).


В зависимости от оказываемой услуги могут быть использованы как цели всех четырех типов, так и сочетания целей нескольких категорий (не всех). В то же время следует понимать, что деятельность агентства ориентирована на потребителей. Для этого при постановки цели необходимо изучить четыре основных вопроса:

· Кто является потребителем общественной услуги, оказываемой агентством?

· Что является важным для потребителей данной общественной услуги?

· Каковы нужды (общественные ожидания) потребителей услуги?

· Что приводит к позитивному (негативному) отношению граждан к данному агентству?


Цели объема – самая простая категория с точки зрения разработки адекватных показателей результативности. В качестве примера цели данной категории может быть рассмотрена следующая цель из области лесной промышленности: «увеличение (в процентном соотношении) ежегодных объемов производства лесоматериалов».В  то же время следует отметить, что не каждое агентство может прибегнуть к целям данной категории. 

Цели повышения качества оказания услуги являются одной из наиболее важных категорий, т.к. ориентированы на потребителей услуги. При этом возможно как техническое измерения цели, так и оценка субъективного отношения потребителей услуги (степень удовлетворенности граждан качеством оказываемой услуги).


Цели эффективности позволяют сбалансировать качество расходы на оказание конкретной услуги и полученные результаты. Термин «эффективность» означает соотношение расходов и доходов. Достижение большей эффективности означает либо сокращение расходов (при этом доходы остаются неизменными), либо увеличение доходов при неизменных расходах. С точки зрения государственного управления, эффективность может рассматриваться как увеличение объемов или качества оказываемой услуги при сохранении объемов вложенных ресурсов.

Последняя категория целей – цели финансового исполнения. Данная категория целей встречается довольно часто в том случае, если оказываемая услуга имеет тесное коммерческое окружение. Например, в лесной промышленности часто используется показатель «потери/выгоды от сделок на лесоматериалах».


Реализация сформулированных ключевых целей агентства связана с внешними факторами. Т.е. не только собственная деятельность агентства влияет на степень достижения целей данной организации. В этой связи необходимо производить оценку рисков – вероятности влияния конкретных факторов на качество оказываемой агентством услуги. Для учета подобных рисков необходимо ответить на четыре основных вопроса:

- Каковы потенциальные риски?

- Каков уровень рисков?

- Какие последствия наступления того или иного события для достижения цели?

- Что может уменьшить риски?

- Какова должна быть последовательность действий для уменьшения рисков?


Также необходимо подчеркнуть, что один из возможных способов оценки эффективности деятельности агентства – использование относительных показателей, которые могут подсчитываться ежегодно на протяжении нескольких лет (comparable data). Использование подобных показателей будет способствовать последовательности деятельности агентства. Цели будут достигнуты только в случае регулярного мониторинга степени их достижения на определенный момент времени.
При формулировании показателей результативности также возможно использовать такой управленческий инструмент, как «сравнение с образцами лучшей практики» (benchmarking). 

В заключении следует отметить, что каждый занятый в агентстве служащий должен четко понимать свою роль и ответственность за выполнение сформулированных целей. Цели же должны формулироваться таким образом, чтобы была понятна роль каждого служащего в процессе их достижения. При этом необходимо создать комплекс превентивных мер, которые бы выявляли неправильное понимание сформулированных целей у служащих, занятых в агентстве. 
Основные положения, озвученные в данной статье, возможно использовать, по мнению автора, при переходе российского государственного управления на агентские отношения. Актуальность данной информации повышается в связи с созданием федеральных агентств и служб, которые являются аналогами исполнительных агентств, существующих в Великобритании.[image: image1.png]



«Рамочный документ агентства» (Framework Document)


Определяет сферу полномочий министерства (вышестоящего департамента). Обеспечивает координацию действий агентства  и министерского департамента





«Общий план агентства» (Corporate Plan)











Определяет стратегию деятельности агентства на 3-5 лет





«Бизнес-план агентства» (Business Plan)














Определяет стратегию деятельности агентства сроком на 1 год
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� Более подробно см. www.erqm.org
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