"Интеграция инструментов оценки в государственный сектор России: некоторые итоги развития до 2009 г. и перспективы на 2010-2014 гг."

(18 февраля 2010 г.)

Даниил Цыганков: Добрый день. Спасибо, что Вы пришли на 1-е заседание нашего коллоквиума по оценке, который «перезапускается» в Высшей школе экономики почти трехлетнего перерыва. Так что, это уже 24 заседание, если считать с ноября 2004 г.
Примерно каждые два года, выступая на профессиональных конференциях, я делаю некий update развития оценки в России по набору определенных критериев, выявляя признаки успешности-неуспешности внедрения оценки.

В последние полтора года мы с коллегами имели достаточно интересный опыт внедрения инструментов оценки, и не только на федеральном уровне, а в субъектах Российской Федерации, в частности, в Республике Северная Осетия - Алания. Я решил, что просто расскажу об этом опыте, о том, как мы продвигались шаг за шагом. Надеюсь, что это глубокое погружение отразит как в зеркале все успехи-неуспехи внедрения оценивания в России.
Необходимо также отметить, что это мое исследованиебыло в том числе поддержано двумя грантами Научного Фонда Вышки:

- грант №09-01-0039 «Сравнительный анализ инструментов внедрения оценки регулирующего воздействия в России, СНГ и за рубежом" (Программа «Научный Фонд ГУ-ВШЭ», 2009-2010);
- грант ректора № 10-04-0010 «Дальнейшее развитие в ГУ-ВШЭ научно-исследовательского направления "Оценка программ, политик и регулирующего воздействия» (2010-2011)

В исследовании использовались также данные проекта Всемирного Банка «Внедрение инструментов оценки регулирующего воздействия в Республике Северная Осетия – Алания» (2008 – 2010).
Но для начала -  несколько исходных теоретических установок, т.к. мы пытались с помощью неких теоретических моделей представить себе - как будет проходить интеграция, с какими мы можем столкнуться рисками и барьерами.

В теории, основанной прежде всего на обобщении западного опыта, считается, что чиновник обращается к аналитикам и экспертам в двух случаях. Во-первых, когда ему необходимо повысить эффективность своих решений, во-вторых, из-за возможности политического выигрыша / выигрыша времени / снижения персональных рисков при введении управленческих новаций, легитимировать уже принятое решение. В данном случае существуют «технические» эксперты, готовые быстро предоставить необходимую чиновникам информацию. Таким образом, происходит влияние (доминирующего) поля власти на поле интеллектуального производства.
Я сознательно отступаю от сюжета с коррупцией при выполнении НИРов, так как мне это кажется не целью, а фоном заказа работы, который может быть как грандиозным, так и несущественным.
Как просачивается научное знание во власть? Ведь не только российские эксперты сталкиваются с этой проблемой. Исследования использования знания (knowledge utilization research), которые проводится уже несколько десятилетий за рубежом, указывает на то, что и там просачивание знания является очень медленным процессом, сложным и опосредованным. Он осуществляется путем взаимного обучения между политиками с одной стороны и учеными, экспертами – с другой. На профессиональных конференциях нередки рассказы о сложностях, которые возникают и у западных оценщиков, которые оказываются между трех огней – программным директором, заказчиком и необходимостью реконфигурировать всю среду для завершения оценки, показывают, что данный процесс является универсальным, а не чисто российским. Нам просто сейчас труднее, потому что мы в начале пути. Через 10-20 лет будет легче, но все равно не будет просто. Быть не просто ползучим эмпириком,  социологом или там экономистом, но и посредником, и интегратором программы, законопроекта, проекта, в который он включен - это часть работы оценщика.
Каналов просачивания научного знания выделяют достаточно много и они более или менее известны. И в России все они, как мне видится, работают с разной степенью эффективности. Были  случаи, когда и ученые становились чиновниками, и продолжают работать на уровне федеральных министров (например, Кудрин, который до 90х годов делал академическую карьеру), следовательно, и публикации, и заключения и отчеты по НИРам ими воспринимаются. Парламентские слушания в последнее время в меньшей степени можно считать каналом просачивания научного знания. Если мы попробуем проанализировать взаимосвязи между чиновниками и экспертами, получится выделить три типичных варианта. Первый, когда чиновник заказывает, а эксперт подстраивается под его запросы и нужды. Гораздо более редкая ситуация, когда эксперты могут навязать свою точку зрения на то, что нужно заказчику. Третья модель, которая более характерна для западных стран – это взаимное обучение, когда чиновники и эксперты проходят одновременно процесс обучения: один учится формулировать так, чтобы было понятно, а другой – не предлагает за два дня набросать предложение по внедрению сложной процедуры.

Оценка, если мы уже спускаемся в это субполе экспертизы, может быть частью процедуры, в этом случае результаты ее встроены в алгоритм, т.е. если получилось «А», то есть последствия типа «Б» и т.д.. Так, в Великобритании при премьерстве Блэра существовала процедура оценки муниципалитетов, т.н. режим наилучшего качества (Best value regime), согласно которой собранная оценщиками информация по индикаторам сводится в баллы – если 5, то выделяется дополнительное финансирование, если 4 – то предоставляется возможность «перекидывать» деньги между статьями, 3 – «живи дальше», 2 – проверка финансового комиссара, 1 – муниципалитет распускается – назначаются выборы. Этот механизм чем-то напоминает и российские «оценочные» указы президента – формально - тоже индикаторы и тоже последствия. Собака зарыта в целевых показателях – но это отдельная тема.
Так вот, этот вариант (интегрированная процедура) - идеальный для оценщика, эксперта. Даже если часть работ закрывается ресурсами самого госоргана, все равно всего оценить они сами не могут и сразу рождается рынок оценки. В Швейцарии в 1099 году, когда проводилась конституционная реформа и была введена статья об оценке, мгновенно появился такой рынок с оборотами в размере 8-10 миллионов швейцарских франков в год. Думаю, сейчас такая же ситуация складывается во Франции, после введения в 2008 году статей 33 и 34, обязывающих правительство прилагать к вносимым законопроектам заключения об ОРВ.
В современной России мы, как правило, оказываемся в другой ситуации, когда оценка является научным исследованием. Т.е. существуют академическая перспектива, отдельные статьи и методике, существуют и вузы (мало), в которых она преподается в качестве отдельных дисциплин в бакалавриате и магистратуре. Эксперты достаточно свободны в плане выбора тем, но проводимая ими экспертиза далеко не всегда обязательна для принятия решения государственными органами, и эта информация в лучшем случае принимается к сведению чиновниками.
Если мы попробуем реконструировать ситуацию, сложившуюся на Западе, где оценка проводится на протяжении 30-40 лет, то внедрение и проникновение оценки и в государственный сектор, и в корпоративную, то уже возникает сюжет, связанный с рефлексией. Т.е. возникает критический анализ, указывающий на так называемые «ритуалы верификации», а также на то, что оценка уже является не столько нужной процедурой, сколько мероприятием, которую получатель бюджетных средств или средств фондов обязан реализовать, чтобы продемонстрировать свою открытость, транспарентность. Иначе он просто рискует в следующий раз эти деньги не получить (или не получить в прежнем объёме).
Сторонники же дальнейшего развития оценки говорят о том, что оно было порождено «вызовами эффективности» современного государства, не способного уже финансировать все подряд, и бороться надо с плохой оценкой, в квази-оценкой, т.е. стоит задача улучшить оценку, и никакой общественной угрозы она не несет. Это – своего пода  «самопознание» государственного, некоммерческого и корпоративного секторов, которые стремятся к к оптимизации.

Попробую эту идею связать с тем, что я говорил ранее касательно нужд чиновников и попробовать расположить России на оси «Рационализация <( Легитимация». 

Моя гипотеза состоит в том, что российская практика - и оценки, и управления -  сильна сдвинута в сторону легитимации решений, т.е. к оценщикам обращаются с целью легитимировать уже готовое решение или подвести научную базу. А рационализация – это полюс, характерной для западных стран. Причем в тех странах, не только в англосаксонских,  но и в  Швейцарии, Австрии, где есть тренд  в сторону тотального оценивания - там это уже становится объектом научной рефлексии. Поэтому в дальнейшем, если говорить о научной стороне применения и развития оценки, то, наверное,  необходимо будет учесть и другие важные факторы, как то - связь с реформами, развитие пограничных дисциплин, качество институтов в стране.
Это были теоретические рассуждения, которые всегда сопровождают нашу работу, но в тот момент, когда мы начинаем переходить к практике, оказывается, что в действительно все не так, как на самом деле.
И вот на одном примере, именно  -  внедрения оценки регулирующего воздействия, я и постараюсь сегодня отразить заявленную тему доклада. В данной части презентации я буду использовать наработки моих коллег, Виталия Колегова и  Дмитрия Соболя,  за что и выражаю им свою благодарность.
Когда мы говорим об ОРВ, речь идет об аналитическом исследовании, либо о процедуре, встроенной в политико-управленческий цикл, которая применяется для предварительной оценки затрат, выгод, эффектов от введения в действие закона – социальных, экономических, экологических последствий. 

Были ли предпосылки для внедрения ОРВ в России после 2000 года? Почему мы оценивали этот рынок как перспективный? Прежде всего, потому, что сравнивая с соответствующими этапами развития в западных странах, где внедрялась ОРВ, нам казалось, что все будет развиваться динамично. 
Но, по-прежнему, мы продолжаем наблюдать кризис в нормотворчестве, когда, например, успешно принятый нормативно-правовой акт или целый пакет законов очень быстро начинает проваливаться на стадии реализации. Примерами могут служить и монетизация льгот, и закон о некоммерческих организациях – последняя его версия, а также новый уголовно-процессуальный кодекс, обоснование к которому гласило, что его введение не потребует никаких затрат, и постановление о введении пошлин на ввоз поддержанных иномарок, которое так и не спасло АвтоВАЗ, но негативно сказалось на жизнеи на Дальнем Востоке. Т.е. возникает ощущение, что некоторые принимаемые акты сильно не доработаны и необходим механизм, который просчитывал бы последствия этих актов.
Кроме того, параллельно обсуждались похожие механизмы, такие как анализ нормативно-правовых актов на коррупциогенность, которые по логике своей являлись аналогичными, поскольку тот же законопроект в данном случае рассматривается предварительно, хотя и с другой точки зрения, но сама идея близка (анализ  актов на коррупциогенность начал развиваться за 2-3 года до активизации дискуссии об ОРВ).
Бюджетная реформа, т.е. внедрение БОРа и внимание к индикаторам и показателям в принципе волне соответствует с «экономической» точки зрения идеям, присущим ОРВ – анализ «издержки-выгоды».

Назову несколько попыток в регионах. Первый был в Калмыкии – в 2005-2006 годах, который не имел продолжения, когда закончился проект Всемирного Банка. Была инициатива, связанная с общественной экспертной оценкой программ – в Тольятти после 2001 г., в Татарстане – 2007-2008 гг. работала комиссия при Госсовете Татарстана по исследованию эффективности работы законов республики, завершившая свое официальное существование, однако эта деятельность в республиканском парламенте видимо продолжается. В Томской области в плане проведения административной реформы на 2008 г.  было установлено требование принятия законодательного акта области, который регулировал бы оценку эффективности политик (но до этого, судя по всему так руки и не дошли). 
Т.е. какие-то «искры» проскакивали в последние 3-4 года, и складывалось ощущение, что лишь политической воли не хватает для того, чтобы все они слились в один поток и наконец, ОРВ была внедрена. Более того,  практики, аналогичные ОРВ были прописаны и в регламенте российского Правительства, и в регламенте Госдумы – речь шла о ФЭО законопроектов. В Москве существует 4-5 консалтинговых центров, сотрудники которых имели опыт в исследованиях в этом направлении, имели представление о том, как это делается на западе, в т.ч. - учились там, общались со специалистами по regulatory impact assessment. Определенные разработки появлялись, в том числе в рамках международного финансирования. Так, в 2005 году АНО «Бизнес-тезаурус» подготовил законопроект, предусматривавших периодическое проведение ОРВ. Затем в середине 2007 года Минэкономразвития России заказал (крупнейшую на федеральном уровне до сей поры) разработку институту Гайдара. Центр сравнительного права Совета Федерации, продвигающий идею правового мониторинга, заявил о том, что у него есть отдел ОРВ.
Основываясь на данном опыте, группа консультантов под моим руководством с ноября 2008 года пытается внедрить эту процедуру в рамках административной реформы в Республике Северная Осетия, а проект поддерживается Всемирным банком.
После первых двух поездок и полутора десятка интервью в конце 2008 г., которые мы проводили в государственных органах, чтобы реконструировать политико-управленческий цикл, понять то, как построена процедура принятия решения, мы следовали классической схеме внедрения ОРВ. Сначала идет экспериментальный период: за полгода мы примем методические указания, после чего необходимо провести обучение людей, создать для них руководство, составить библиотеку лучших практик в электронном виде и после этого – переходить к повсеместному внедрению. Представлялось, что в течение полутора-двух лет все министерства экономического блока интегрируют ОРВ. Т.е. процесс  пойдёт достаточно быстро, т.к. соответствующие чиновники, по идее, знакомы с алгоритмом, когда готовится законопроект, готовится обоснование этого законопроекта, и необходимо всего лишь ввести усилить расчетную составляющую этого обоснования, а также – аналитически определить точку, где ОРВ должна в этот цикл встроиться. 
Существовало 2 подхода.  Первый – пойти по пути, который предлагал Институт Гайдара в своей разработке для федерального уровня, т.е. выбрать сильное министерство экономического блока, которое возьмет на себя работу по проверке поступающих заключений об оценке регулирующего воздействия. Второй – примененный за полгода до этого в Узбекистане – попробовать сделать центральным координирующим органом по ОРВ не какое-либо министерство, а орган, который находится «выше» министерств – аппарат Правительства (ну, или в случае Северной Осетии - Администрацию Главы Республики). Это была первая развилка. Вторая развилка состояла в том, в какой «точке» привить процедуру оценки. Первым вариантом была «сильная ОРВ», где виза головного органа ОРВ ставилась «после» виз Минфина и ГПУ, т.е. фактически была последней перед поступлением законопроекта Правительство или Парламент. Что порождало новый, однако »политически» слабый контролирующий орган, потенциально конфронтирующий с более мощными и влиятельными, как показывала наша реконструкция, местами принятия решений.
Второй путь решения состоял в уходе от конфронтации - путем позиционирования оценки «до» Минфина и ГПУ. В данном случае можно было апеллировать к недавнему опыту Европейской Комиссии, создавшей т.н. «Совет по ОРВ» (RIA Board), который проверял заключения по оценке регулирующего воздействия всех генеральных директоратов (аналог министерств), прежде чем шла рассылка по всем заинтересованным.

Ради такой интеграции, того, чтобы оценка была встроена в процесс, с одной стороны повысили статус головного органа, т.е. расположили ее не в Министерстве экономического развития, а в управлении аппарата Правительства, с другой стороны на этом этапе попытались избавить его от прямой конфронтации с другими влиятельными игроками.

То есть принятое решение не следовало автоматически из уже известного зарубежного опыта внедрения ОРВ, но было результатом эмпирического анализа «поля власти» в республике.
Остальные практические шаги нам казались вполне очевидными. Так, в каждом государственном органе надо определить одного-двух человек, которые или занимаются чем-то похожим, или после небольшого обучения смогут заниматься подготовкой заключений и отчетов по ОРВ законопроектов. Что будет достаточно стандартная форма отчетности, более или менее очевидная каждому чиновнику, а самое главное, имеющая потенциал совмещения с IT-оболочкой, что упростило бы сбор и передачу информации. Было выбрано 2 законопроекта, которые, были включены в план законотворческой деятельности в Северной Осетии на 2009 год, и, казалось, что все уже до конца года заработает.
Однако в связи с кризисными явлениями в экономике (напомню, это был 1 квартал 2009 г.) ОРВ было плдвинуто, как процедура более подходящая для «ленивых, богатых» стран, у которых есть несколько лет для того, чтобы подумать над законом. Поэтому законопроекты принимались в режиме ручного управления.
Мы тем временем разработали  методические рекомендации по проведению ОРВ,  принятие которых должно было послужить важным знаком для чиновников. Данные методические рекомендации были разработаны в марте 2009, отправлены для дополнений и критики в РСО-А, но существенных изменений они не претерпели до сих пор. Да, были мелкие корректировки, но по сути своей они были приняты 22 мая 2009 г. в разработанном нашей командой виде.
Дальше нами планировались – тренинги, привлечение международных экспертов, широкое обсуждение ОРВ, конференции …
Последней из наших идей в результате корректировки было установление жесткого контроля и определения ответственных лиц на каждом этапе исполнения. Но внешний консультант не имеет возможности установить жёсткий контроль над политическим руководством, особенно когда оно не имеет единой позиции, нужно ли ОРВ. Об этом мы узнали не сразу. Изначальный месседж был -  «Республика обратилась во Всемирный Банк с инициативой», что предполагало некий консенсус, которого в результате на практике не оказалось. Отсутствие единой политической доли дает знать о себе и до сих пор.

Еще одна проблема возникла (т.к. данный процесс наложился на кризис) - финансовые ограничения. Нам сказали, что новых ставок нет и необходимо, чтобы ОРВ занимались уже имеющиеся сотрудники и за ту же зарплату. Это классический пример классической ошибки, из-за которой ОРВ проваливается во всех странах и начнет проваливаться на федеральном уровне, если ее будут внедрять сейчас в рамках существующих ресурсов.

На этом, кстати, затормозился сейчас и Узбекистан. Они бодро начали, подписали договор в июле 2008 г. с Международной финансовой корпорацией (это тоже подразделение группы Всемирного банка), к декабрю 2008 г. уже было принято Постановление правительства и единственное, что не было сделано – не выделены деньги на новые ставки.

В итоге у них - через полтора года! - мы видим только первый пилотный ОРВ – заключение на проект закона о защите конкуренции, причем без расчетов, может быть в течение нескольких месяцев появятся еще несколько пилотных ОРВ. 
Т.е.  финансирование - это вещь, без которой такие инструменты не будут интегрироваться ни у нас, ни в Узбекистане, ни на федеральном уровне, ни на региональном. Если вы не тратите деньги на новые места, ставки и, самое главное, на переобучение людей, то все забуксует.

Далее, мы подготовили пакет нормативно-правовых актов, необходимых для запуска. Был определен порядок использования инструментов, определена площадка, определены методические рекомендации, формат полного и сокращенного отчета об ОРВ. Зеркально этому постановлению – распоряжение администрации, определяющее тот самый головной (центральный) орган по ОРВ. После нескольких волн согласований Постановление правительства и временные методрекомендации были приняты. В частности, мы согласились с т.н. сокращенной формой отчета по ОРВ. Она предполагала, например, необязательность проведения личных консультаций с бизнесом. Определенная капитуляция команды экспертов произошла тогда, когда была прописана возможность использовать эту сокращенную форму всегда, ссылаясь на кризис и жесткие сроки. Это допущение было жертвой, принесенной ради того, чтобы хоть где-то и как-то эту систему да запустить.

Итак, когда данное постановление было принято, мне казалось, что точка невозврата прошла, то есть впервые в России методические рекомендации по ОРВ приняты, пусть временно, и в виде экспериментального законодательства, но впервые за долгие годы что-то стало хоть и региональным, но нормативно-правовым актом. 
Следующие 7-8 месяцев проходили в борьбе, в т.ч. внутри фракций республиканского руководства, как ресурсно обеспечить пилотную обкатку методических рекомендаций. С другой стороны, Всемирный банк тоже не был готов запускать вторую фазу, пока не было  ясно, как пойдет дальше пилот.

Теперь  перехожу к формированию плана на вторую фазу. Во-первых, хорошей идеей являлось доведение методических рекомендаций в IT-оболочку, т.е. следование тенденциям и идее электронного правительства.

Вторая хорошая идея – это библиотека лучших практик, но не западных стран, а стран СНГ, в т.ч. Украине, Восточной Европы, тех, на которые не оказывал давление Европейский Союз, не было «мягкого принуждения» к применению ОРВ, где действовали крупнейшие международные доноры (Молдова – Всемирный Банк, Кыргызстан – USAID, Узбекистан – Международная финансовая корпорация)

Нам стало ясно, что уже  не получится, чтобы в течение года-полутора весь экономико-финансовый блок подстроится под внедрение ОРВ. Т.е. в июне, надеюсь, мы сможем на конференции во Владикавказе рассказать, что у нас получилось или не получилось с пилотом и внедрением методики, а также, что нам удалось запустить, имея только часть алгоритма.

Итак, после данного «погружения» в региональный кейс,  перейдем к выводам. Во-первых, все-таки оценка, может быть и в силу своих советских корней,  не кажется чиновникам «вредительской» западной методикой, а имеет шанс на приживление. По моим ощущениям, этому может способствовать реальная политическая воля разрушить коррупционную модель экономики, чему поспособствует и внедрение оценки.
Оценка будет внедрена там, где произойдет «встреча» юристов, экономистов, политологов, психологов, т.е. в той модели, в которой она запустилась в США в 70-е годы, превратилась из рискованной профессии в вполне уважаемую и хорошо оплачиваемую.

Кроме того, это потребует затрат, но не только на расчеты, а именно на переобучение чиновников, если говорить о государственном секторе, без чего будет возможна лишь имитация действующего субъекта, и внедрения не произойдет.
На этом я хочу поблагодарить присутствующих за внимание и постараюсь ответить на вопросы и реплики участников – сегодня у нас более 30 человек.
Александр Беляев (Институт оценки программ и политик). Комментарий. Принципиальна разница мотивации в странах, скажем так, первого мира и странах СНГ. Понятно, что ОРВ в первой группе стран внедрялась, как часть пакета по дерегулированию экономики, который в свою очередь был принят под давлением бизнеса, которому необходимо было повышать конкурентоспособность. Соответственно, прохождение этого пакета было связанно с постоянным контролем со стороны общества и бизнеса и накладывалось на постоянную процедуру разработки и принятия нормативных актов. Например, в Швеции нормативный акт рассматривается два года, прежде чем куда-либо сдвинется. В странах же СНГ мотивация порождается давлением институтов развития таких как, Всемирный банк. В Северной Осетии мотивация, в частности, заключалась в желании поучаствовать в проекте того же Всемирного банка. На федеральном уровне мотивация сводится к тому, что госаппарат нижнего уровня начал выходить из-под контроля, т.е. начал путем регулирующих решений формировать по себя поле власти. Таким образом, необходимо внедрять некий механизм контроля чиновничества опять же чиновничеством. В обоих случаях мотивация к внедрению ОРВ исходит не извне, а изнутри.

С этим собственно связаны многие перипетии данного процесса.
Беляев: Нет никакого давления бизнеса. Более того, всем было понятно, что у нас бизнес в ассоциации не объединяется по той простой причине, что все решения принимаются в другом месте и объединяться бессмысленно.

Нодар Хананшвили (Общественный Совет г. Москвы): Почему Всемирный Банк выбрал  в качестве экспериментальных точек территории с очевидно невысоким уровнем управленческой культуры, закрытыми и авторитарными системами управления – Калмыкию и Северную Осетию?
Цыганков: Потому что Всемирный Банк помогает в большей степени небогатым странам/регионам. Я согласен, в Татарстане, например, было бы возможно внедрить ОРВ за год. Но правительство Татарстана письмо во Всембанк не написало, что просит помочь во внедрении ОРВ, а правительство РСО-А в 2008 написало.
Хананшвили: Когда умирает технология, в том числе технология оценки? Я вижу два варианта. Первый - внедрить хоть что-то, второй – внедрить все и сразу. Т.е. это две пораженческих стратегии, которые почти наверняка приводят к дискредитации идеи.
Цыганков: Вспоминаю, что указом Президента Кыргызстана летом 2007 было установлено внедрить ОРВ в 3 месяца. 

Хананшвили: Вы привели несколько примеров принятия политических решений, законов, постановлений и т.д. При всем при этом Вы предложили механизм присчитывания  последствий. Я бы рассмотрел механизм поиска причины, которой в первую очередь является монополия на власть и отсутствие инструментов согласования интересов.
Что предлагается сделать для содействия формированию рынка?

Среди задач вы не назвали задачу снижения управленческих рисков.

Можете ли вы сформулировать совокупность тех условий, которые делают возможным внедрение тех или иных механизмов оценки в условиях Российской Федерации?

Цыганков: Это хороший вопрос: каковы шансы внедрения оценки в определенной стране? В Швейцарии было так, в Великобритании – по-другому. Нельзя сказать, что можно выбрать набор условий для развития направления. Это аналитическая задача, которую решал еще Вебер по поводу рождения капитализма – где вспышка рыночных отношений не угасает, а порождает устойчивые капиталистические отношения. Но такой аналитический прием, как нахождение набора условий, при которых интеграция оценки является успешной, скорее не предмет практической работы, а предмет теоретических рассуждений.

В Швейцарии, например, 20 лет назад института оценки де-факто не было, а сейчас она один из лидеров в этой области в международном сравнении. Исследования показали, что система оценки хорошо легла на существующие институты – с высоким уровнем прозрачностью, референдумами, согласованиями
На мой взгляд, возможно, оценка в России будет в «плановой» перспективе, т.к. в некоторых местах она смыкается с советскими подходами. Но это будет лишь одной из точек роста.
Владимир Балакирев (Процесс-консалтинг): У меня будет два взаимосвязанных вопроса. Первый касается реплики о политической воле и т.д. Для меня аргументация того, что надо контролировать чиновников среднего уровня не очень убедительна. Есть ли у нас в реальности такой центр, в котором действительно присутствует желание внедрять? Я подхожу с позиции консалтинга в том смысле, что если никому не надо, то и не внедришь. Поэтому интересно, на каком уровне и кто в стране действительно заинтересован во внедрении ОРВ?
Второй вопрос: есть ли адекватные предложения, соответствующие существующему запросу?
Цыганков: Ответ на первый вопрос - существуют ниши, где постепенно формируется запрос на мониторинг и оценку, т.к. эти обоснования (или расчеты) помогают сохранить или улучшить финансирование. Например, опыт ИОПП с Фондом содействия малым предприятиям инновационной сферы, где в течение 2 лет работы мы, шаг за шагом смогли объяснить, что ряд данных, получаемых при исследованиях, и – важно! – дальнейшее превращение этих данных в пиаровские продукты для руководства полезны для защиты или расширения финансирования.

Второй вопрос: то запросов так мало, что специалистов хватает. Если такая политическая воля появится у кого-либо из лиц, принимающих решения, то мы окажемся во второй фазе – быстрей-быстрей внедряем ОРВ, и сформулируют запрос, и выделят ставки и финансирование, а людей, которые могут выполнить это на достаточном уровне, не хватит. Поэтому, даже и не знаешь, то ли радоваться тому, что власть еще не решилась на повсеместное внедрение оценки, то ли нет.
Беляев: Почему же, решилась, 1 апреля. Создана норма о том, что это надо делать. Вопрос в том, в каком формате будут требования к заключению
Цыганков: Да, и второй момент, каков будет статус заключения по ОРВ для дальнейшего движения проекта нормативного акта – будет оно информационным или блокирующим.

Беляев: Решили, что будет только информационным.
Александра Базикова (КСП г. Москвы): Когда вы планировали проект в Северной Осетии, рассматривали ли вы вариант отнесения ответственности за проведения своего ОРВ на контрольно-расчетные органы? Если да, то чем это завершилось, если нет – то  почему?
Цыганков: Действительно, существует модель внедрения, в рамках которой Парламент и Счетная палата являются центром контроля эффективности. Но в нынешней ситуации, когда законодательные органы в регионах находятся в зависимой от правительства ситуации, мы решили, что головной орган по оценке должен быть в исполнительной ветви. Напомню, что заказчиком был Всемирный Банк, а бенефициаром правительство. Следовательно, оно не могло воздействовать на нас более, чем удлиняя согласование. Решения о том, «плоха или хороша» наша работа принимал все-таки Всемирный Банк, который проверял наши материалы на соответствие практикам внедрения оценки, условно от Австралии до Колумбии. Наше идеологическое соображение состояло в том, что в России главный европеец – это государство. Если государство захочет, оно быстро внедрит. Дело даже не в том, что существует монополия на обсуждение – она существовала и раньше, а дело в том, что государство на федеральной уровне не стремится изменить внешне стабильные конфигурации поля власти. Кроме того, республика небольшая, и такой вариант с привлечением контрольно-расчетных органов мы не рассматривали, считая, что это игрок достаточно слабый, кроме того мы смотрели и на опыт Счетной палаты РФ, в которой уже лет 5 толковали об аудите эффективности. Но их методика аудита эффективности, по сути, до сих пор является методикой проверки целевого использования средств.
Базикова: А не считаете ли вы, что наделяя функциями по ОРВ органы исполнительной власти, вы сосредотачиваете все функции управления в одних руках?
Цыганков: Международный опыт показывает, что может быть по-разному. В Швейцарии, например, парламентский контроль, как требует Конституция, в Голландии – контроль осуществляет Минюст, кстати, исполнительный орган (правда, и Счетная палата тоже большую роль играет), в Великобритании есть Evaluation Unit – исполнительное агентство и т.д. Понимаете, нет универсального правила, очень много при внедрении оценки зависит от исторической конфигурации условий в момент «рождения оценки». Во многом случайность играла существенную роль. Возможно, в России Минэкономразвития станет таким органом на федеральном уровне, если станет, именно потому, что во время реформистского импульса первого срока президентства Путина и ЦСР, и Греф во многом работали на Минэк, и большинство экспертов, которые этим занимались, являются экспертами Минэка, где и объем НИРов один из самых значительных в стране. 
Таким образом, экспертная поддержка и роль Минэка, как организатора реформ, влияет на то, что контролирующим органом в России с большой вероятностью станет именно он, а не Счетная палата с методикой аудита эффективности, и не парламент, у которого также есть свои инструменты, скажем, встроенный в регламент механизм проведения ФЭО законопроекта. 

Лапшин (МГППУ): Я не специалист оценки и ОРВ, поэтому вопрос более общий о рассмотрении данного кейса как примера стратегии «просачивания». В этом случае внедрение неполной, заранее ограниченной по эффективности методики в искажающее поле дотационного региона. Каковы на ваш взгляд ограничения подобного метода просачивания, ведь, подобный путь может привести к дискредитации самой идеи? Соответственно, есть надежда на просачивание, но есть и риски дискредитации. Как Вы оцениваете соотношение этих двух возможных последствий, что надо делать, чтобы получить в итоге позитивный эффект? 
Цыганков: В тех же терминах данную ситуацию комментировали и представители местной ТПП. Для получения позитивного эффекта мы стараемся завоевывать политических союзников, вовлеченность которых в данный проект поможет им же усилить свои политические позиции (пример – глава Комиссии по административной реформе – бывший министр финансов, и понимал, что эта процедура может помочь оптимизировать затраты в условиях кризиса).
Мы также можем опереться на чиновников руководящего звена (не первых лиц), которые стараются работать нормально и небезразличны к результату своей деятельности.

Соответственно, создав такую широкую advocacy coalition, попытаться с ней продвигаться на этом этапе. Кроме того, к компромиссу склонен оказался и Всемирный Банк.

Интересный факт. Те руководители, которые год назад выступали резко против данной методики, сейчас заинтересованы в том, чтобы мероприятия на местном уровне продолжались и после завершения работы консультантов, размышляют, где найти молодежь. 
То есть идет медленный процесс принятия данной идеи. Однако решающим будет не то, как мы внедрим ОРВ в одном госоргане на ограниченном промежутке времени, а то, как продолжат работать местные чиновники в этом направлении, начнется ли новый этап развития уже после завершения нашей работы.

К концу года увидим (сам проект завершается в июне).
Беляев: ФЭО. В соответствии с регламентом Госдумы для вносимых проектов законодательных актов должны рассчитываться последствия для бюджетов, социально-экономические последствия, а также иные последствия, к которым данный акт может привести. Практика такова, что реально происходит расчет только выпадающих налоговых доходов, а причина в том, что бумага без таких расчетов и прохождения соответствующего согласования в Минфине не пройдет.

Цыганков: Т.е. ФЭО никогда не было инструментом политической борьбы.

Базикова В любом случае, ФЭО – это механизм скорее финансовый, оценки налоговых аспектов.

Беляев: Он у нас стал таким. Хотя в регламенте четко прописано, что должны анализироваться не финансовые последствия, а социально-экономические. То, что у нас это сведено к анализу выпадающих доходов бюджета – это практика.

Цыганков: Важно просто понимать тренд изменений ОРВ на Западе. 20 лет назад она была одним из инструментов дерегулирования, направленного на малый и средний бизнес, оценивались их издержки на преодоление административных, регуляторных барьеров, которые выставило государство. Следовательно, ОРВ внедрялась с целью уменьшить издержки бизнеса. 
Со временем, по ходу развития выяснилось, что можно не только издержки бизнеса анализировать, но и рассматривать издержки государства и граждан, а также возможные выгоды различных игроков, и не только экономические, но и социальные, и экологические. Таким образом, изменился интерес, и от идеи меньшего регулирования (less regulation) перешли к идее увеличения качественного регулирования (better regulation). В книге, изданной недавно под редакцией директора Центра исследования дерегулирования Манчестерского университета Колина Киркпатрика, авторы пришли к выводу, что ОРВ на современном этапе – это анализ издержек и выгод бизнеса государства и граждан касательно экономических, социальных и экологических последствий законодательства.

Мы также пытаемся идти в «логике истории» - начинаем с того же, с чего внедрялась ОРВ в зарубежных странах. Т.е. объект изучения – малый и средний бизнес, площадка эксперимента – республиканский Комитет по поддержке малого бизнеса, где можно посчитать, научиться в процессе работы, и потом, если получится – распространять дальше.

Интересно, что в России уже с 2000 г. существует аналогичная процедура -  ассессмента воздействия, которая достаточно давно внедрена под названием оценки воздействия на окружающую среду. Я бы попросил А. Петропавловского, который как раз сейчас завершает свой диплом на эту тему на факультет госуправления, рассказать о новейшем развитии там.
Антон Петропавловский: Были недавно приняты поправки к закону об экологической экспертизе. В целом все было сведено к отходам и оценке воздействия на природоохраняемые территории. Если раньше это все было по более широкому кругу объектов, но 2006 году произошло изменение законодательства, и как следствие сокращение оценки. Кстати, и оценка олимпиады  в Сочи  в этом аспекте пройдет, судя по всему, в усеченном варианте.
Базикова: Вы предлагаете новый механизм, с которым мало кто знаком, в то же время существует всем знакомые ФЭО, например. Почему не усилить уже существующий механизм кадрами, полномочиями, вместо того, чтобы внедрять что-либо принципиально новое?
Беляев: Данная идея внедрения ОРВ прорабатывалась долгое время – был проект Федерального  Закона, Постановления Правительства. Во многих странах СНГ она уже прижилась, в Украине существует уже 6 лет. Только в России почему-то не пошла.

Второй момент, что касается ФЭО – они фактически не делаются, за ними нет никакой институциональной структуры, т.е. усиливать нечего. Так из 60 законопроектов реальный расчетный ФЭО был в трех. Т.е. это делается интересантами, которые за дополнительные средства нанимают экономистов, которые производят расчеты. Во всех остальных случаях ФЭО представляет собой совершенно формальную вещь, отписку.

Базикова: Каковы риски возникновения такой же ситуации после принятия закона об ОРВ?
Беляев: 
В данном случае существует прямое указание руководства внедрить до 1 апреля. В условиях экономического кризиса жадность стала превышать разумные пределы, а напрямую управлять воздвигаемыми административными барьерами тоже не получается. В моем понимании, если проект пройдет, то будут введены требования вести расчет и прикладывать к нормативному правовому акту записку.

Эти расчеты будут проводиться, т.к. дальше документ не пойдет, проводиться за счет бюджета интересантов. 
Кроме того, существует множество технических проблем. Первая – это, разумеется, отсутствие данных, т.е. отсутствует объективная информационная база для расчетов. Второй момент связан с горизонтом расчетов. Т.к. если вы, например, считаете на горизонте 3 года, то бессмысленно тратить множество денег на серьезную конструкцию, потому что за три года затраты не окупятся. Если же горизонт – 25 лет, то ситуация может поменяться. Много существует моментов, которыми можно манипулировать. Поэтому в реальности произойдет так, что должностное лицо подпишет документ, т.к. понимает, что там все описано так, как нужно автору. Выходом из этого может быть публичная дискуссия, потому что, опять же на Западе механизмы расчетов накладывались на публичные обсуждения.

Елена Киселева: На мой взгляд, основным недостатком ФЭО, а также положений регламентов Госдумы и правительства является то, что никаким образом не регламентируется процедура выработки этих ФЭО, т.е. формально есть необходимость представить некий набор бумаг, при отсутствии требований к проработке или применению механизмов (проведение опроса, анализа издержек-выгод и т.п.). Все происходит на усмотрение той заинтересованной группы, которая создает этот документ.

Преимущества ОРВ, с этот точки зрения, в том, что она предполагает применение ряда методик проведения различных видов оценки. То, что сейчас есть – это формальные требования предоставить хоть что-то. Такую недосказанность мы видим и в Регламенте Госдумы, и в регламенте Правительства (там, может быть, прописано чуть больше, так например, есть требования провести некоторое сравнение с международным опытом, хотя объем и обоснование выбора практики так же не предусмотрено). Абсолютный правовой пробел  в отношении подзаконных актов (Постановление Правительства, ведомственные), который значительный объем регулирования.

Все происходит по аналогии с федеральными законами, но формально никаких требований нет.  
Доходит до абсурда, когда за час нужно найти информацию в Интернете и подготовить какое-то обоснование, которое «пойдет».

Хананашвили: Вопрос в данном случае стоит не просто об ОРВ, а о внедрении оценочной культуры. ОРВ является прецедентной точкой среди множества не менее значимых проблем, которую нужно брать и разрабатывать. Причем брать необходимо в рамках территории с приличной управленческой культурой.

Александр Пожалов (НИИ социальных систем): Существует предшествующий элемент ОРВ, точнее ее часть – система мониторинга реализации целевых программ, как на федеральном, так и региональном уровне. Эта квази-методика реализации целевых программ в подавляющем большинстве случаев не проводится. Сейчас на федеральном уровне сталкиваются с проблемой перевода федеральных целевых программ в долгосрочные целевые программы. Это может свестись к тому, что мы уходим от старой системы ФЦП. А для ВЦП до сих пор, в Бюджетном кодексе не прописано, как оценивать их реализацию.
В начале 2008 года, когда кризисом и не пахло, продвигался перевод сметных расходом департамента на принципы БОРа, через ВЦП – это была первая попытка московского правительства поработать с ВЦП. 

Беляев: Казахи еще проще сделали, так как все финансирование у них должно было стать целевым, они просто каждую строчку бюджета назвали целевой программой
Екатерина Сладкова (Branan Environment): Наша компания занимается экологической и социальной оценкой. У меня 2 вопроса. Первый, может быть, на уточнение. Есть ли место в этих инициативах независимым или внешним консультантам, если функции по оценке будут находиться у исполнительных органах власти? Потому что часто, те аналитические продукты, которые производит государство, трудно назвать объективными. Есть ли такие перспективы?
Цыганков: Зачастую то, что должно быть сделано «государством», делают эксперты. У чиновников, как правило, нет на это времени. Бывает по-разному. У многих министерств ситуация такова что они нанимают компанию, которая пишет для них ДРОНДы, проводит расчеты. Потом это скорее выдается за работу министерства. Т.е. не обязательно, что такие работы необъективны, это так называемые контрактные исследования. На Западе была такая же проблема в 70е годы, когда появился рынок, и университеты, которые демонстрировали методологическую глубину, независимость и т.д. просто перестали справляться с запросами государственных органов. На рынок вышли консалтинговые компании, и возникла коллизия между контрактными исследованиями и фундаментальными. Потому что те компании, которые пришли, начали работать быстрее, ориентируясь на запросы госорганов. Но при этом их исследования были менее точны. То есть то, что вы описываете, больше попадает под определение академических исследований. По-прежнему останутся деньги фондов, грантов, в рамках которых исследователь будет независим от чиновника, но при этом результаты его исследований могут перепроверить работу министерства, но не будет для этого министерства обязательным. Тут возникает институциональная ловушка: если хочешь, чтобы эта практика внедрилась, необходимо встроиться в систему – пойти работать, или, используя контакты в министерствах, эти знания продвигать. Если ты хочешь оставаться  независимым, вероятность того, что твой труд останется невостребованным, увеличивается. 
Сладкова: Но существуют экспертные сообщества и экспертные стандарты, признанные разными консультантами. С моей точки зрения, не стоит приписывать экспертную деятельность к ненаучной.

Цыганков: То, о чем я говорил, не противоречит этой идее. Существует противоречие не между экспертными и научными исследованиями, а между контрактными и фундаментальными университетскими. Есть даже статья германского специалиста Гельмута Вольманна, посвящённая именно анализу данной ситуации; мы ее разместили на сайте Политанализ.Ру
Сладкова: Я спрошу иначе - есть ли место независимым консалтинговым компаниям, которые занимаются оценкой, в этой инициативе?
Цыганков: На этом рынке очень много именно таких игроков. Например, Бюро экономического анализа,  «Бизнес-Тезаурус», институт Гайдара, ВШЭ, которые в большей степени интегрированы с госструктурами. Т.е. в принципе на этом рынке есть место и частным компаниям, и окологосударственным. У последних, с моей точки зрения, гораздо больше политической защищенности, но это не связано с ОРВ, а связано с особенностями рынка НИРов в России.

Сладкова: Второй вопрос по поводу методик. Если существуют методики воздействия, например, на окружающую среду, еще ряд методик, например, экономической эффективности и т.д. Всемирный Банк в этом случае предлагает свои методики? И как происходит взаимодействие этих методик с уже существующими и применяемыми?
Цыганков: ОВОС и ОРВ на западе, как известно, развиваются параллельно. У ОРВ нет стандартов, но очень много руководств. И генеральные директораты Европейской комиссии могут свои руководства принимать, и национальные министерства (Великобритания, Швейцария)… ОРВ - это в некотором роде искусство. Нельзя даже сказать, что люди, занимающиеся этим, объединились (аналогично международному сообществу по оценке программ). В зарубежных практиках, например в германской, бывает, что люди, занимающиеся оценкой последствий законов, и те, кто занимаются program evaluation, даже  не общаются друг с другом, ездят на разные конференции. В Швейцарии и Голландии эти сообщества объединены. То есть все зависит от национальных традиций, от того, как рождалось это направление, как оно интегрировалось и просачивалось во власть. В частности, в России ОВОС существует закрыто, самостоятельно и практически не связываясь с другими направлениями. 
Алексей Кузьмин (Процесс-консалтинг): Вы правильно говорите, что это довольно обособленная группа, хотя на конференциях IPEN общались мы нормально. 

Цыганков: Тем не менее, это разные рынки и обмен информацией довольно слаб. Возвращаясь к вашему вопросу относительно того, что предлагает сделать Всемирный банк, так вот, он предлагает взять несколько руководств – какие-то из них переведены на русский, какие-то нет. Но в этих руководствах нет ничего уникального. В любом случае, что касается методических подходов - это либо издержки-выгоды, издержки эффективности, либо метод иерархии, либо cost model. Фундаментальным является то, что связано со сбором данных и техническими моментами. А для того, чтобы это заработало, необходима встроенность в процедуру принятия решений. Чтобы не было как при внедрении БОР, когда зачастую в ДРОНДы один к одному переносили цифры из сметно-плановых документов. 
Проблема с ОРВ состоит в том, что очень трудно продвинуть закон с заключением об ОРВ, если действительно есть выпадающие расходы или будут какие-то издержки для бюджетов. Легче написать, что финансовые проблемы отсутствуют, а потом вносить поправки. Это проще для чиновников.
� 24-е заседание общегородского коллоквиума "Оценивание программ и политик: методология и применение" (научн. рук. - Д.Б. Цыганков). К публикации стенограмма подготовлена Татьяной Клюевой (факультет гос. и муниципального управления ВШЭ).
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