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Введение

В работе обсуждаются роль, возможности и примеры участия институтов гражданского общества (экспертных и научных структур, общественных и некоммерческих организаций) в разработке и применении независимых инструментов для оценки и мониторинга межсекторных взаимодействий в России. По​казано, что в условиях вялотекущей административной реформы резко возрастает необходимость создания таких новых инструментов для оценки продвинутости, эффективности или качества взаимодействий между властью и бизнесом, между властью и некоммерческими организациями (НКО), между бизнесом и НКО или между всеми тремя секторами при решении сложных проблем социальной сферы. Приводятся примеры разработки и применения таких инструментов (индексов, рейтингов и др.)

Актуальность проблематики определяется кроме прочего и тем, что много​мерное и постоянно идущее реформирование – социальной сферы, ЖКХ, госслужбы, системы образования, здравоохранения и т.п., – характерное для России последних десяти лет, происходит в обстановке усиления регулирующих и контролирующих свойств государства. Роль управляющей силы все более пере​ходит к бюрократическому аппарату, практически неподконтрольному гражданским организациям. На фоне всепроникающей коррупции наблюдается не просто рост издержек на управление, но формируются и накапливаются застойные тенденции в экономике (особенно в несырьевых отраслях и социальной сфере). Поэтому остро возникает проблема поиска оптимума, при котором взаимодействие общества и власти сохраняло бы свой позитивный потенциал. Ключевой вопрос формулируется так: как создать эффективное (со вменяемой политикой, приемлемыми механизмами, искорененной коррупцией) и сильное (с работающими правовыми нормами и компактной правоохранительной системой, стоящей на защите прав граждан, бизнеса и интересов страны) государство без перекосов в сторону усиления авторитарных свойств исполнительной системы власти, работающее на основе диалога (переговоров), общественного контроля, экспертизы и мониторинга.

На наш взгляд, одной из основных причин ошибок и просчетов является то, что нарушен принцип обратной связи. Особенности сложившегося процесса проведения реформ «сверху вниз» показывают неудовлетворительный уровень функционирования государственной и муниципальной системы управления в целом. А ведь административная реформа, помимо прочего, была призвана существенно изменить критерии и способы оценки эффективности деятельности органов государственной и муниципальной власти. На государственном уровне реформа нацеливала на утверждение приоритета права над государством и его органами, эффективные формы надзора и контроля за соблюдением законности, адекватность самих законов необходимому правопорядку, четкое разделение властей, отделение функций и полномочий государственных и негосударственных институтов, гарантированность государством прав и свобод граждан. На об​щественном уровне – признание, принятие обществом законов, поскольку ни власть, ни право не могут быть реальными гарантами исполнения законов, если они не легитимированы обществом. 

Это возможно только в условиях становления и функционирования гражданского общества, децентрализации управления, развития самоуправления и самоорганизации общества, а также посредством создания независимых инструментов оценки и мониторинга деятельности органов власти. 

В работе обсуждаются возможности, роль и функции институтов гражданского общества (экспертных структур и некоммерческих организаций) в выстраивании и развитии обратных связей, в частности, при разработке и применении независимых инструментов оценки. Оказалось, что недостаточно только говорить об усилении таких механизмов, как общественная экспертиза, гражданский контроль и участие, переговорные площадки и др. Надо создавать инструменты для количественной оценки и измерения эффективности и качества межсекторных взаимодействий.

Примеры созданных 
инструментов 

За последние пять лет разными независимыми организациями (научными и общественными) были инициированы исследования по разработке подходов для оценки межсекторных взаимодействий. 

Рейтинг прозрачности госзакупок. Рейтинг прозрачности 2006 [Никольский, Трошин, 2006], разработанный сотрудниками Национальной ассоциации участников электронной торговли (НАУФОР) и Межрегионального общественного движения «Против коррупции», основан на опросе более 250 государственных, муниципальных и корпоративных закупщиков и почти 600 поставщиков, регулярно участвующих в конкурсных закупках. Рейтинг прозрачности строился для четырех типов закупщиков: государственные федеральные закупщики (всего 90 министерств, агентств и служб); государственные региональные закупщики (50 субъектов РФ); муниципальные закупщики (50 муниципальных закупщиков с наибольшим населением) и корпоративные закупщики (61 компания из семи отраслей). На основе анкет участников, контрольных закупок, сведений от Федеральной антимонопольной службы РФ определяли положение каждого участника в рейтинге.

Композитный индекс оценки обратной связи информационных ресур​сов федеральных органов исполнительной власти. Композитный индекс оценки обратной связи информационных ресурсов федеральных органов исполнительной власти (ФОИВ) – КИ_ОС [Леонова, Якимец, 2008] разработан сотрудниками Института системного анализа РАН и кафедры «Управление развитием высоких и информационных технологий» факультета инноваций и высоких технологий ФМТИ. КИ_ОС является составным индексом, значения которого для каждого сайта ФОИВ определяются в три этапа.

1. Построение Индекса полноты возможностей реализации обратной связи (ИП).

2. Построение Индекса качества возможностей реализации обратной связи (ИК).

3. Анализ значений ИП и ИК и расчет для каждого сайта величины КИ_ОС.

Построение Индекса полноты (ИП) заключается в следующем:

· определяется перечень параметров, которые должны присутствовать в конфигурации сайта для предоставления всем заинтересованным лицам возможностей для обратной связи;

· значения ИП для каждого сайта определяются с помощью функции (аддитивной свертки, зависящей от булевой переменной, принимающей значе​ние единица, если у сайта имеется данный параметр, ноль – в противном случае). 

Параметры оценки полноты возможностей и качества обратных связей сгруппированы в рамках следующих аспектов:

· возможность получить ответ на вопрос любого уровня сложности в ограниченные сроки при помощи простого интерфейса;

· участие пользователей в дискуссии с сотрудниками ведомства по воп​росам в рамках их компетенции;

· возможность дать оценку работе как самого сайта, так и ведомства в целом;

· создание работающего экспертного совета, учитывающего мнения граждан.

Все 84 правительственных сайта были оценены по Индексу полноты (ИП), что привело к их разбиению на 8 групп, полнота возможностей организации обратной связи в рамках которых примерно одинакова, в том числе:

1) один сайт с максимальными оценками полноты возможностей ОС (8 из 10);

2) четыре сайта, уступающие предыдущему на один параметр (7 из 10);

3) четыре сайта, которые уступают «лучшему» сайту два параметра (6 из 10);

4) пять сайтов, у которых реализованы пять из десяти возможных параметров;

5) одиннадцать сайтов, имеющих четыре параметра;

6) двадцать один сайт, обладающих лишь тремя параметрами;

7) тридцать один сайт, у которых выявлены только два параметра;

8) семь сайтов, имеющих вообще один параметр.

Для оценки качества обратной связи есть два варианта определения ИК. Пользователям сайта предлагается по пятибалльной шкале (1 – худшая оценка, 5 – наивысшая оценка) оценить степень простоты и доступности их участия в реализации каждой из 10 перечисленных выше возможностей реализации обратной связи. Затем вычисляется групповая оценка. Во втором варианте используются весовые коэффициенты параметров. 

Композитный индекс КИ_ОС предлагается определить как точку на плоскости.

Первая ось – это ось значений ИП, а вторая ось – ось значений ИК. Тогда каждый сайт s может быть представлен парой значений: 
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Исследование расположения сайтов на такой плоскости позволит сформулировать рекомендации по стратегии развития как отдельных информационных ресурсов, так и электронного правительства в целом. 

Рейтинг ИРСИ. Рейтинг информационных ресурсов ФОИВ возник в ходе исследования, проведенного в 2005–2006 гг. Институтом развития свободы информации (ИРСИ). Суть методики ИРСИ состоит в следующем [Голубева и др., 2005]. Определено два типа показателей, по каждому из которых для отдельного сайта ФОИВ с помощью экспертов дается оценка по заранее определенной количественной (балльной) шкале (от 1 до 3 баллов). Каждый параметр заключает в себя конкретные критерии (от 2 до 11 критериев для каждого из параметров). Таким образом, содержание сайта оценивается по 12 параметрам, сформулированным на основе нормативных актов, по 5 критериям WAI (последовательный механизм навигации, наличие поискового механизма и др.), разработанным консорциумом W3, и по 5 общественно значимым критериям, которые были разработанным рабочей группой, включающей представителей Института развития свободы информации и Агентства социальной информации из Санкт-Петербур​га (возможность подписки на новости, онлайн опросы, наличие форума и др.).

В зависимости от специфики параметра (критерия) оцениваются его наличие/отсутствие; степень развернутости; актуальность; оперативность. Для каж​дого анализируемого сайта рассчитывается средний балл по отдельным параметрам и сводная оценка по совокупности параметров. Ранжирование сайтов проводится на основе полученной совокупной балльной оценки. 

Рейтинг демократичности выборов в регионах. Рейтинг демократичности региональных выборов разработан экспертами Независимого института выборов. 

При составлении рейтинга выборы оценивались по совокупности показателей, включая открытость избиркомов, соблюдение принципа равенства для различных кандидатов, честность политической кампании, успешность избирательного законодательства субъекта. По каждому из них в ходе проверки региональных выборов выставлялись баллы. Полученные оценки позволили построить рейтинг региональных выборов, состоявшихся осенью 2006 г.

ЯН-индекс. Созданный в Институте системного анализа РАН индекс для оценки и мониторинга публичной политики в регионах России (далее сокращен​но ЯН-индекс) строится на основе оценки показателей, позволяющих охарактеризовать две важнейшие составляющие [Якимец, 2006]: 

· степень развитости субъектов публичной сферы и 

· уровень демократизации и открытости общества. 

Для первой составляющей было отобрано 9 показателей (из двух десятков в исходном списке), а для второй – 8 показателей (из 15). 

В каждом из 15 обследованных регионов для определения значений этих показателей опрашивали три группы респондентов – госслужащих, бизнесменов, а также сотрудников общественных и некоммерческих организаций. Всего было опрошено более 900 человек. Опрашиваемых просили оценить каждый показатель по 10-балльной шкале. Ряд результатов анкетирования для разных регионов России были изложены и интерпретированы в наших публикациях [Никовская, Якимец, 2005]. Изучение этих результатов позволило выдвинуть идею построения индекса для оценки и мониторинга публичной политики в регионах России – ЯН-индекса.

Суть этой идеи состоит в последовательном агрегировании результатов анкетирования для трех разных групп в каждом из обследованных регионов с тем, чтобы получаемые оценки могли быть использованы:

· для сопоставления позиций разных групп опрошенных в одном регионе;

· для сравнения оценок каждой из групп для разных регионов; 

· для рейтингования регионов по степени развитости субъектов публичной сферы и по уровню демократичности общества; 

· для позиционирования регионов в двумерном пространстве, определен​ном двумя выше названными составляющими (иными словами, для «картирования» региональной публичной политики). 

Чтобы реализовать эту концепцию, исходные оценки использовались для выработки групповых оценок для каждой группы респондентов из каждого региона. С этой целью была предложена математическая модель ЯН-индекса [Якимец, 2006].

Рассчитанные на основе этой модели значения ЯН-индексов применялись для выработки рейтингов, а также для построения сводных и интегральных ЯН-индексов, которые представлялись как в табличном, так и графическом вариантах. На рис. 1 даны интегральные ЯН-индексы для ряда регионов.
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Рис. 1. Интегральные ЯН-индексы

АЯ-рейтинг регионов РФ по продвижению механизмов межсекторно​го социального партнерства. Нами была предложена рейтинговая методика оценки (АЯ-рейтинг регионов по уровню продвижения механизмов межсекторного социального партнерства – МСП, основанная на учете факта наличия механизмов МСП в соответствующем субъекте РФ или факта наличия механизмов МСП с учетом их качества (значимости) [Акрамовская, Якимец, 2007]. Модель предполагает расчет рейтинга на уровне регионов и федеральных округов.

На уровне регионов рейтинг может рассчитываться двумя способами.

С помощью первого способа оценивается использование механизмов МСП на региональном уровне. Второй способ позволяет определить рейтинг региона с учетом развитости механизмов МСП на внутрирегиональном уровне – в муниципальных образованиях, которые входят в состав региона.

Первый способ предполагает расчет рейтинга по двум вариантам: 1) по факту наличия механизмов МСП в регионе, 2) с учетом значимости механизмов МСП в регионе. В исследовании участвовали восемь значимых механизмов МСП (фонды местных сообществ, гранты НКО, налоговые льготы НКО и донорам и др.). Отметим, что многие механизмы МСП позволяют привлечь на территорию внебюджетные средства. 

Расчет рейтинга по факту наличия механизмов МСП в регионе производится по формуле 
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где i – номер региона; Ri – рейтинг i-го региона; t – время (год) определения рейтинга; j – номер механизма МСП; J – количество анализируемых механизмов МСП; хij – булева переменная, определяемая следующим образом: 
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По методике каждому j-му механизму МСП (j = 1, 2, ... J) в каждом i-ом регионе (i = 1, 2, ... I) выставляется значение, используя булеву переменную xij, где I – количество исследуемых регионов России. 

Результаты расчета рейтинга субъектов России по факту наличия механизмов МСП позволили выделить шесть групп регионов (2006 г.).
1. «Отсталые» – регионы, для которых значение рейтинга Ri = 0, т.е. механизмов МСП нет. Их 22, что составляет 25% от числа всех субъектов РФ. Большая часть из них – это республики и автономные округа в составе РФ, занимающие примерно такие же строчки рейтингов по экономическому положению (депрессивные регионы).

2. «Начинающие» – регионы, где значение Ri =1. Здесь 23 региона, что составляет 26% от всех субъектов РФ.

3. «Средние» – регионы, где значение Ri = 2, 19 регионов, или 22%.

4. «Развитые» – регионы, в которых значение Ri = 3, таких регионов 12 по состоянию на 2006 г., что составляет 14%.

5. «Продвинутые» – регионы, в которых значение Ri = 4. Их 10 (или 11%). Треть из них – донорские регионы – Челябинская, Тюменская, Свердловская области. Сюда вошли и не столь экономически развитые – Приморский край, Сахалинская и Саратовская области.

6. «Лидеры» – Пермский край и г. Санкт-Петебург – регионы, в которых значение Ri = 5.

Аналогично рейтингу регионов по факту наличия механизмов МСП рассчитан рейтинг каждой выше названной группы регионов по факту наличия правовых условий МСП (Pi). При сравнении этих двух рейтингов наблюдается связь первого и второго показателей. Из чего следует очевидный вывод о необходимости существования правовых условий для запуска механизмов МСП. В то же время зависимость не является прямо пропорциональной, что логично, так как для развития и эффективной работы механизмов МСП необходимо наличие процедурных, а не декларативных правовых норм (здесь важно отметить, что при определении Pi учитывались в большей степени декларативные правовые нормы).

Рейтинг с учетом «качества» (значимости) механизмов МСП в регионе рассчитывается по формуле 
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 Значения 
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 находятся путем экспертных
оценок методом консенсуса в режиме мозгового штурма. Список значимых механизмов дан в табл. 1.

	Таблица 1.
	Весовые коэффициенты механизмов МСП


	№
	Механизм МСП
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	1. 
	Фонды местных сообществ
	   0,2

	2. 
	Социальный заказ
	0,15

	3. 
	Гранты НКО
	0,15

	4. 
	Налоговые льготы НКО и донорам
	   0,2

	5. 
	Общественные палаты
	   0,1

	6. 
	Форумы НКО
	   0,1

	7. 
	Общественные советы при законодательных органах власти
	0,05

	8. 
	Общественные советы при исполнительных органах власти
	0,05


По иному определяют рейтинг региона с учетом развитости механизмов МСП на внутрирегиональном уровне – в муниципальных образованиях региона.

В этом случае используем формулу
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где RiМ – рейтинг i-го региона с учетом развитости механизмов МСП в муниципальных образованиях, которые входят в состав региона; k – номер муниципального образования в регионе; K – количество муниципальных образований в регионе; хijk – булева переменная, определяемая следующим образом: 
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Среднее значение рейтинга региона по степени развитости механизмов МСП по России составляет 0,21. Ниже этой границы находится более половины (45) регионов России. Их список совпадает со списком дотационных регионов.

Стратегия развития МСП будет различаться в зависимости от принадлежности региона к той или иной группе. Так, для регионов отсталых и начинающих акцент необходимо делать на просвещении и обучении участников, создании ба​зовых институциональных условий, необходимых для запуска механизмов МСП. В регионах, принадлежащих к группам «средние» и «развитые», приоритетными станут разработка и запуск тех механизмов МСП, которые в регионе еще не работают, методическая и консультационная поддержка процесса межсекторного взаимодействия. В продвинутых регионах и регионах-лидерах скорее всего речь пойдет о повышении качества и эффективности МСП, обеспечении стабильности, поддерживании необходимого уровня мотивации участников, обмене опытом. Именно эти регионы могут взять «шефство» над отсталыми и начинающими и оказывать им необходимую информационную, методическую, консультационную и иную поддержку.

Заключение

Использование независимых инструментов оценки способствует разработке рекомендаций по повышению результативности и эффективности межсекторных взаимодействий в практике управления и при выработке управленческих решений.

Для того чтобы это направление развивалось, необходимо:

· развернуть систематическую деятельность по разработке разнообразных независимых инструментов (индексы, рейтинги) для оценки и мониторинга реформ и публичной политики;

· отработать методики по регулярному применению таких инструментов с целью мониторинга изменений;

· создать информационные каналы для доведения данных оценок до общественности, бизнесменов и других категорий населения;

· выработать процедуры внесения коррективов в процессы принятия уп​равленческих решений с учетом динамики изменения оценок. 
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