Результаты мониторинга качества государственного управления на региональном уровне
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Реформы в сфере государственного управления имеют одну очевидную цель – повышение его качества. Однако само понятие качества государственного управления является далеко не бесспорным, его можно оценивать по-разному, с более общих, или более конкретных, технологических позиций. Многочисленные исследования анализа связи состояния систем государственного управления и показателей социально-экономического развития не позволили выявить прямой зависимости между ними. Интуитивно понятно, что такая связь должна быть, но убедительно выразить ее не удается:  очень сильно влияние различных внешних условий.

Поскольку теоретически любые подходы имеют право на существования, необходимо заузить задачу и сформулировать ее с позиции целей административной реформы. Эти цели связаны с совершенствованием структуры, механизмов исполнительной власти, ее отдельных институтов. Соответственно, именно эти элементы и нужно оценивать. Такая оценка позволит:

1. Создать базу для оценки прогресса по мере реализации мероприятий административной реформы.

2. Дать возможность декомпозировать агрегированную оценку качества государственного управления по отдельным ее составляющим, а значит выявить узкие места и наметить программу действий по их устранению.

3. Определить лучшую практику, организовать ее распространение и обмен лучшим опытом, а в дальнейшей, возможно, ввести механизмы стимулирования новаций.

4. Ввести систему сравнений, элемент соревновательности за лучшую организацию исполнительной власти, ее отдельных институтов.

В настоящее время нет и общепринятого понимания качества государственного управления. В Европе под качеством государственного управления понимается качество государства в целом, как единства трех ветвей власти – законодательной, исполнительной, судебной. Отсюда и вытекает набор индикаторов оценки – сюда входит и подотчетность власти, и ее прозрачность, верховенство закона и другие качества государства как такового. Лишь некоторые индикаторы напрямую связаны с исполнительной властью – такие как «контроль коррупции». 

В США проводится на периодичной основе проводится оценка качества государственного управления. Это некоммерческий проект, финансируемый донорскими организациями, который выполняет университет  победивший в проводимом конкурсе. 

Проект основывается на выявлении структурных компонент качества государственного управления. Интегральное определение «качество государственного управления», элементами которого являются характеристики отдельных составляющих процесса государственного управления, измеряемых частными показателями эффективности их выполнения.
 Универсальность подхода даст возможность сравнивать качество государственного управления в различных штатах по качеству выполнения основных процессов управления.

1. Финансовый менеджмент

2. Управление персоналом

3. Управление информационными технологиями

4. Управление капитальными расходами

5. Управление, ориентированное на результат

В Швеции используется еще более зауженный подход – там рейтингуется качество финансового управления в органах исполнительной власти. Агентство финансового менеджмента, подведомственное Министерству финансов Швеции (Swedish National financial management administration) составляет его в целях осуществления мониторинга за выполнением стандартов финансового управления.

Рейтинг АФМ – это инструмент, предоставляющий информацию, используемую для совершенствования финансового управления в стране. Он используется Министерством финансов для формирования своей переговорной позиции при рассмотрении бюджетных заявок ведомств. Правительство ссылается на результаты рейтинга при подаче проекта бюджета в Парламент. 

При разработке по заданию МЭРТа методики оценки качества государственного управления субъектов РФ мы исходили из следующих предпосылок.

Во-первых, предполагалось оценивать не всю систему государственной власти, а лишь ее исполнительское звено.
Во-вторых, нужно было по-возможности базироваться на объективной, задокументированной информации.
В-третьих, главным в оценке было установление наличия и степени развитости основных элементов системы государственного управления, акцентированных в разделах Концепции.

Тем самым понятен предмет оценки – качество работы органов исполнительной власти субъектов РФ. Здесь есть еще одна нетривиальная «развилка». Коротко ее можно сформулировать так: что понимать под качеством государственного управления – выполнение органами исполнительной власти взятых на себя обязательств перед обществом (общественные  блага, бюджетные услуги). Или качество нужно понимать как организованность, регулярность процессов государственного управления в ОИВ? И в этом отношении использование эффективных технологий управления – наиболее четкий индикатор качества государственного управления. 

В первом случае оценивается собственно эффективность и результативность деятельности ОИВ, во втором – создание в ОИВ условий для эффективности, но не эффективность как таковая.

Тем самым, оценка качества государственного управления, по сути дела, сводится к оценке управленческого потенциала того или иного государственного органа. Модель государственного управления как черного ящика акцентирует значимость конечных эффектов в виде тех или иных решений в области государственных политик. То есть качество государственного управления оценивается по продуктам административных решений. Этот подход не позволяет оценивать качество внутренних процессов так как они считаются незначимыми
. 
Результативность государственного управления развивает концепцию управленческого потенциала, которая определяется как присущая государственному органу «возможность выстраивать, развивать, направлять, контролировать его человеческие, физические, информационные ресурсы для поддержки разработки и /или реализации государственной политики.

Достоинствами такого подхода являются оценивание объективных и открытых индикаторов. Его недостатками могут считаться:

Отсутствует надежная официальная статистика. Существующая система статистического учета не позволяет оценивать эффективность работы органов исполнительной власти и местного самоуправления и качество государственных услуг. Ведомственные системы сбора данных не позволяют осуществлять качественную оценку результативности деятельности органов исполнительной власти.
Государственное управление не имеет формализуемой целевой функции. Перечень показателей которые характеризуют качество оказания общественных благ неустойчив, он постоянно пересматривается и всегда оспорим.

Целевая функция государственного управления на данный момент не имеет общественно признанной, единой и непротиворечивой трактовки. Цели государственного управления, как правило, используются в виде перечня (разнообразные «пяти, шести, иные многоугольники») и не сворачиваются в одну, детализацией которой можно считать остальные. Цели определяются политически, зависят от формы правления, времени, самоопределения управленческих элит в конкретный момент времени. С этим и связано отсутствие интегрального показателя качества государственного управления. 

Второй подход состоит в оценке качества процессов государственного управления в ОИВ. 

Этот выбор – не от «хорошей жизни». Это своего рода второе лучшее решение. Очевидно, что наилучшим вариантом является индикатор типа «доля показателей органа власти, по которым расхождение между плановым и фактическим значением составило менее, например, 5%». Однако такая ситуация возможна при описании всей деятельности органа в терминах показателей результативности, высоком качестве показателей, отсутствия недофинансирования и т.д., то есть для российских органов власти это вопрос весьма отдаленного будущего. 

Поэтому в предлагаемом подходе под качеством государственного управления органа исполнительной власти предлагается понимать эффективность осуществления его административных процессов. Следовательно, необходимо:

· определить типовые административные процессы в органах власти (управленческих, вспомогательных, основных);

· для каждого типового процесса определить критерии его «зрелости» (признаки процесса, позволяющие с высокой вероятностью определить, что данный процесс способствует высокому качеству управления);
· определить степень реальной зрелости процессов в органе власти на основе запросов информации от объектов оценки – регионов РФ;
· провести на этой основе сравнение для построения рейтинга, учитывая возможность различия набора процессов в различных органах с точки зрения влияния на рейтинг.

В ходе работы были выделены три базовых характеристики качества государственного управления:

Ориентированность на результат – качество процесса целеполагания, бюджетирования.

Внутренняя организация деятельности – насколько организовано выполнение функций и полномочий, возложенных на органы исполнительной власти субъекта РФ.

Взаимодействие с потребителями государственных услуг – насколько комфортно гражданам взаимодействовать с государством, насколько существенны транзакционные издержки взаимодействия с гражданами. 

Каждая характеристики качества государственного управления разбивается на ряд процессов, которые непосредственно с ней связаны.

Так, о степени ориентированности на результат можно судить по тому, как организован процесс планирования деятельности отельных органов исполнительной власти, планирования деятельности региона в целом, использовании областных целевых программ и так далее. В свою очередь, о качестве взаимодействия с заявителями можно судить по использованию механизмов одного окна, инвентаризации государственных услуг, продуманности порядка предоставления гражданам информации о деятельности ОИВ. 

Опросные листы содержали в себе порядка 16 индикаторов такого рода. По каждому и них требовалась информация о степени его применения в регионе, о степени его зрелости. 

Для того, чтобы избежать получения неподтвержденной информации и тем самым, составления не отвечающей действительности системы оценок качества госуправления, мы попросили представителей региональных администрации при условии, если они в опросном листе дают положительный ответ о наличии тех или иных характеристик, подтверждать этот ответ документально. То есть проектами нормативных правовых актов, текстами правовых актов и прочей документацией. 

Порядка 19 регионов не представило опросных листов. Еще ряд регионов ограничились представление опросного листа без сопровождения соответствующей документацией для подтверждения своих ответов. 

Методика обработки информации
Прежде чем мы перейдем к результатам оценки – буквально пару слов о методике обработки информации. Многочисленные оценки международных организаций в практическом смысле отражают экспертное представление о предметной области, текущее понимание приоритетов оценки качества управления, что нисколько не обесценивает данные работы и дает широкий набор информации для анализа, тем не менее дает возможность создания иных прикладных оценок, которые объективно невозможно считать лучшими или худшими по сравнению с остальными. 

Но все же главной задачей которая стояла перед нами когда создавалась методика обработки полученной информации – это была задача минимизации субъективизма, субъективизма экспертов, которые оценивают качество государственного управления в том или ином регионе. 

Именно поэтому мы сразу отказались от упрощенных подходов к оценке, которая основаны на линейном агрегировании. Ведь оценка такого рода требует однозначного понимания системы координат, понимания что хорошо, а что не очень в государственном управлении. 

В настоящее время новые механизмы, инструменты государственного управления применяются наряду со старыми, доказавшими свою эффективность. Разброс мнений экспретов о том что хорошо а что плохо, какие инструменты хорошие а какие нет в ситуации когда апробация не закончена, и последствия неизвестны существенно исказит результаты оценки. Это будет оценка качества с точки зрения той или иной шкалы государственного управления, экспертного круга. 

Ключевым методом агрегирования данных который мы использовали основывается на пороговом правиле
. Мы не приписывали весов тем или иных составляющим качества планирования деятельности или ее регламентации. Но: агрегирование происходило таким образом, чтобы высокие оценки по ряду  критериев не компенсировали очень низкого уровня оценки по другому критерию.  Это так называемое правило пороговой некомпенсируемости. 

Далее, при агрегировании используется метод, когда регионы сравниваются не с неким заданным внешне системой эталонов (например, система баллов и весов задает такие эталоны). Регионы сравниваются друг с другом. Мы исходили из того, что если в регионе внедрен тот или иной механизм госуправления, то он доминирует, побеждает другие, которые его не внедрили. По такому принципу и происходит сравнение. 

В соответствии с предложенной методологией мы можем оценить как интегральный индекс качества государственного управления, так и его отдельные индексы по трем направлениям о которых говорилось выше. 

Группы оценки представлены на таблице 1.
Таблица 1. Группы оценки качества государственного управлении на уровне субъектов РФ

	Рейтинг
	Характеристики

	 А+
	Высокое качество госуправления

	А
	Хорошее качество госуправления

	В
	Среднее качество госупралвения

	С
	Низкое качество госуправления


Результаты рейтингования представлены на рисунке 1, приводимого ниже.
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Итак, в лидерах по интегральному индексу у нас Республика Чувашия и Ростовская область. По результативному управлению – Республика Чувашия, Ростовская область, Тюменская область, Кировская область. По качеству внутренней организации лидеров не выявилось. Системы взаимодействия с клиентами лучше всего настроены в Белгородской, Астраханской, Вологодской областях, Республике Татарстане.

Надо отметить, что мы проводили выверку данных, поступивших от регионов. Многие из опросных листов были заполнены некорректно, так как положительные ответы не подтверждались документами. В этом случае их оценка подлежала соответствующему изменению. Общая оценка качества регионального государственного управления такова:

Управление по результатам, не стало ключевым инструментом управления на региональном уровне
Анализ данных, предоставленных региональными администрациями показывает, что лишь в некоторых из них разработка планов деятельности органов исполнительной власти стало управленческой практикой. Безусловно, Стратегии социально-экономического развития существуют, но они основаны на горизонте планирования, который в настоящее время ни один регион позволить себе не может. Кроме того, инструменты директивной декомпозиции целей и задач стратегий в цели и задачи конкретных органов исполнительной власти на конкретный период времени практически нигде не используются. 

Стратегии, как правило, определяют лишь индикативные цели развития тех или иных регионов, устанавливают индикативные показатели. Конкретная деятельность органов власти планируется не в терминах показателей результативности, а в терминах:

отдельных мероприятий (провести встречу с работниками здравоохранения)

проектов нормативных правовых актов, которые необходимо разработать и принять (внести в законодательное собрание).

Тем самым, налицо разрыв планирования деятельности: долгосрочный горизонт планируется по индикативным целям, краткосрочный – по мероприятиям. Ни то, ни другое не позволяет оценить качественные и количественные характеристики продуктов, результата (бюджетных услуг, целевых параметров групп населения, на которые воздействует деятельность региональных администраций).

Данные, предоставляемые по разделу «управление персоналом» позволяют увидеть еще один технологический разрыв в управления по результатам. Даже в тех регионах, где используются методы управления по результатам, отсутствует привязка достижения целей и задач с поощрениями конкретных ответственных должностных лиц. 

Традиционная система оплаты по результатам, заложенная в федеральном законе «О государственной гражданской службе» не предусмотрена в законодательстве о государственной службе большинства регионов. Внедряется она лишь в одном-двух регионах. Тем самым, даже использование докладов о результатах не даст существенного улучшения ситуация до тех пор, пока цели и задачи органов власти не будут становится целями и задачами конкретных должностных лиц, влиять на их систему мотивации и денежного стимулирования. 

В то же время, необходимо отметить позитивный опыт ряда регионов, которые перешли к реализации модели управления по результатам. В некоторых регионах реализована модель закрепления постоянных показателей результативности за теми или иными органами исполнительной власти, которые устанавливаются в положениях о данных органах исполнительной власти. Другие используют ежегодно утверждаемые планы деятельности и показатели результативности по данным планам. В некоторых регионах использован новаторский подход, который позволяет на основе уже существующих средств управления, таких как областные целевые программы, сделать шаги в сторону внедрения полноценной комплексной системы управления по результатам. 

Метод областного целевого программирования используется практически во всех регионах, но его качество может быть улучшено
Во многих регионах отсутствует подробный порядок разработки, реализации и мониторинга эффективности целевых программ. Там где он есть, такой регламент не носит полноценного, комплексного характера. В то же время, в ряде регионов используются современные модели оценки эффективности реализации областных целевых программ, по результатам которой администрация компетентна выходить на продуманные решения о продолжении, расширении финансирования или закрытия той или иной программы по причине ее неэффективной реализации. 

Отсутствуют механизмы обратной связи с потребителями государственных услуг 
Самым распространенным механизмом является внедрение принципа «одного окна». В то же время, анализ представленных документов свидетельствует, что в ряде регионов реализуется модель так называемого «одного окна с премией», когда государственные организации (государственные учреждения или государственные унитарные предприятия) предоставляют услуги одного окна, взимая за них плату. Тем самым, имеет место оказание государственными органами несвойственным им посреднических услуг. 

В других регионах под «одним окном» подчас понимается ведомство, которое имеет право последней подписи: весь путь к этому ведомству гражданин как и раньше должен идти сам. Качество одного окна обеспечивается улучшенным качеством информационных стендов, более комфортными местами ожидания, наличием бланков документов и не таким как обычно хамским персоналом.

Необходимо внедрение полноценного одного окна, которое невозможно без оптимизации межведомственных процессов, и которое оплачивается не из карманов граждан, и за счет бюджетов субъектов РФ.

Существуют примеры улучшения качества внутренних процедур, но они не приобрели постоянного характера.

Нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, регулирующие порядок предоставления государственных услуг, исполнения государственных функций, как правило, не прописывают алгоритмизированного порядка принятия решений. Порой акты содержат отсылки к федеральному законодательству, которое, однако, устанавливает только общие принципы предоставления услуг, но не их порядок. В других случаях процедуры прописаны, но не регламентированы, то есть не представляют подробного и полного описания алгоритма работы чиновника с критериями выбора на каждой управленческой развилке. Возникает опасность того, что «пустоты» в области решающих правил подменяет произвол руководителя, подчас самого низового звена. Отсутствие альтернативной системы контроля поведения исполнителя (постановка целей и оценка результативности) только усугубляет ситуацию. 

Попытки регламентации деятельности, основанные на оптимизации процедур, как правило, являются не систематичными. Подчас принимаются административные регламенты Правительства. В ряде регионов утверждены административные регламенты взаимодействия (Республика Тыва). Несколько регионов используют Кодификаторы функций, которые направлены на систематизацию государственных полномочий, но не меняют внутреннего наполнения административных процессов, сложившейся рутины исполнения г государственных полномочий. 

Системные попытки в этом области характерны для Белгородской области, которая представила документы о существенной оптимизации государственных функций предоставления услуг.

Так, длительность процесса: 

регистрации права собственности на вновь возведенный объект недвижимого имущества предлагается сократить на 49 дней – со 106 до 57.

регистрации права собственности (аренды) на земельный участок на 87 дней – с 207 до 120 дней. 

Планируется и существенное сокращение тарифов, которые граждане выплачивают при предоставлении госуслуг.

Тем самым, можно говорить об уже существующем потенциале формирования библиотек лучших практик. 
В Белгородской области, наряду с оптимизацией процедур внедряется принцип одного окна, вводится система оценки результативности бюджетных учреждений. 

[image: image2.emf]16

География лучшей практики:Белгородская обл.

А+

Клиенты

А

Процедуры

А Результативность

А

Общий рейтинг

Внедрена система оценки результативности 

подведомственных организаций

Прототип комплексной системы целеполагания

региона

Оптимизация государственных услуг:



Выдача разрешений на торговые точки



Регистрация прав на недвижимое имущество

Создана сеть центров обслуживания граждан по 

принципу “одного окна” (с 2000 года)

Ориентированность

на результат

Качество

внутренних 

процедур

Качество

взаимодействия 

с заявителями


Тюменская область отличается нестандартным подходом к внедрению результативных принципов. 

Основой планирования в области являются областные целевые программы, которые утверждаются для каждого органа исполнительной власти. В данном случае в Тюменской области сознательно отказались от разделения программ на областные целевые и ведомственные. Такой подход допустим, тем более, что формат областных целевых программ в максимальной степени соответствует требованиям, предъявляемым к программно-целевому и результативному управлению. Для каждой программы разрабатываются цели, задачи, показатели результативности, расходы распределяются в разрезе этих параметров. В области был проведен функциональный анализ, определены избыточные, дублирующие функции, функции, подлежащие уточнению и т.д. и проведена реструктуризация органов исполнительной власти. 

В Тюменской области во всех органах исполнительной власти используются конкурсные процедуры отбора персонала. Выплаты по результатам деятельности государственных служащих осуществляются по заранее утвержденной методике. 
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Целый ряд других регионов внедряют инновационные подходы к:
· регламентации целеполагания, планирования деятельности;
· повышение эффективности деятельности бюджетной сети;

· реструктуризация региональной администрации по функционально-целевому принципу.

Таким образом, в настоящее время сформирована информационная база, которая позволяет:
· На стартовом уровне провести измерение исходного состояния качества государственного управления

· Определить на этом основании приоритеты реформы по каждому субъекту РФ.

· Подготовить библиотеки лучших практик и обобщить их в кодексе лучшей практики регионального управления.

Это позволит не финансировать мероприятий, которые уже проводились или тех которые доказали свою неэффективность. Определить эффективные инструменты которые лучше всего ложатся на российской административную культуру и поэтому составили лучшую практику для ее распространения по всей территории РФ.
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�А сказуемое где в предложении?
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