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ЦЕННОСТНО-ОРИЕНТИРОВАННОЕ ИЗМЕРЕНИЕ КАЧЕСТВА ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ
Государственное управление в современной России претерпевает значительные изменения, в силу: увеличения социально-экономических проблем с одновременным усложнением и усилением их взаимозависимости; расширения круга факторов, требующих учета при выработке решений; роста масштабов реализуемых в рамках федерального бюджета программ, и как следствие, повышения значимости и «цены ошибки» каждого государственного решения; изменения самого характера управленческих процессов, увеличения размеров, сложности и стоимости государственного аппарата; повышения требований к эффективному использованию имеющихся в распоряжении федеральных и региональных органов власти ресурсов по причине их ограниченности
. 
Понятие «административная реформа» в современной науке используется в двух смыслах – широком и узком. В широком понимании – как слом старого и создание нового государственного аппарата, другими словами, как глубокие и масштабные изменения государственных органов, связанные со структурными преобразованиями государственного управления. При таком ее понимании административная реформа в России идет непрерывно с начала 1990-х годов. В период 1992-1998 гг. фактически происходило создание современной системы государственного управления. В узком смысле – когда речь идет о коренной перестройке работы государственной службы. И в этом понимании административную реформу считают начавшейся в 2000-х годах
. 
И хотя в широком толковании административной реформы, как запланированного эволюционного процесса структурно-функциональных изменений в работе административно-государственного аппарата, призванного усилить эффективность и повысить качество его работы
, безусловно, заложена оценка результативности управленческой деятельности, тем не менее, непосредственный выход на оценку качества государственного управления наметился лишь в 2000-е годы. 
В рамках стартовавшей в 2003 году российской административной реформы на текущий момент можно выделить следующие этапы:

· подготовительно-переходный, в течение которого была проведена полная инвентаризация функций министерств и ведомств; прошли серьезные организационные изменения структуры Правительства; был завершен процесс разграничения полномочий между федеральными и региональными органами исполнительной власти. «Концепция реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004-2006 годах» и ряд других документов обозначили в 2004 году поворот от экспертно-теоретической к практической фазе административной реформы, включая переход к программно-целевым методам планирования и бюджетирования, ориентированного на результат. Однако процесс принятия действенных политических решений в сфере оценки административного управления оказался растянутым во времени;

· период реализации «Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 годах», одобренной распоряжением Правительства Российской Федерации от 25 октября 2005 г. N 1789-р. Целями этого периода реформы являлись: повышение качества и доступности государственных услуг; ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования; повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти. В соответствии с Концепцией административной реформы работа велась в рамках следующих направлений: внедрение управления по результатам и проектного управления; регламентация и стандартизация государственных и муниципальных услуг (функций); предоставление информации о государственных услугах, оказываемых в электронной форме; организация предоставления государственных и муниципальных услуг по принципу «одного окна» на базе многофункциональных центров предоставления государственных и муниципальных услуг; оптимизация функций органов исполнительной власти; размещение государственного и муниципального заказа; противодействие коррупции. Результатами реализации Концепции стало формирование нормативной и методической базы повышения качества исполнения государственных функций и предоставления государственных и муниципальных услуг, формирование механизмов управления и стимулирования реализации административной реформы;

· период реализации «Концепции снижения административных барьеров и повышения доступности государственных и муниципальных услуг на 2011-2013 годы», цели которой уже отражены непосредственно в названии. Существенным отличием настоящей Концепции стал объединяющий характер объекта реформирования – государственный сектор со всеми его компонентами - государственной службой, финансами, системой управления и информационными ресурсами (без выделения отдельных базовых блоков). Концепция охватывает существенную часть государственного и муниципального управления, что позволяет подойти комплексно к оптимизации отдельных отраслей. При этом неизбежно затрагиваются иные существенные реформы государственного сектора, успешность мероприятий которых критична для достижения целей Концепции.

Примечательно, что в рамках третьего этапа в декабре 2012 года было принято постановление Правительства Российской Федерации от 12 декабря 2012 г. № 1284 «Об оценке гражданами эффективности деятельности руководителей территориальных органов федеральных органов исполнительной власти (их структурных подразделений) с учетом качества предоставления ими государственных услуг, а также о применении результатов указанной оценки как основания для принятия решения о досрочном прекращении исполнения соответствующими руководителями своих должностных обязанностей», разработанное в целях реализации Указа Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 г. № 601 «Об основных направлениях совершенствования системы государственного управления». Постановление предусматривает проведение оценки гражданами эффективности деятельности руководителей территориальных органов федеральных органов исполнительной власти (их структурных подразделений) путем сбора мнений о качестве наиболее массовых и социально значимых государственных услуг.

Однако, несмотря на почти двадцатилетний период административно-управленческого реформирования достигнутые результаты оцениваются весьма скромно
: граждане России крайне скептически оценивают качество государственного управления
, а положение страны в международных рейтингах эффективности государственных институтов либо последовательно ухудшается, либо, в лучшем случае, стагнирует
. Называются различные причины сложившейся ситуации, в том числе, например, и отсутствие взаимосвязи между моделью модернизации, идея которой в последнее время вызывается к жизни политическими и интеллектуальными элитами страны, и стратегией реформирования системы государственного управления. Проблема заключается в том, что каждой модели модернизации должна соответствовать определенная система госуправления, а соответственно и стратегия его реформирования
.

Как известно, реализуемая в России административная реформа повторяет как концептуально, так и по большей части технически, административные реформы, начатые в 1970-е годы на Западе. Общими основаниями административных реформ, например, в странах Евросоюза считаются: кризис государства «всеобщего благосостояния» и растущий объём публичного сектора; неустойчивость экономического и социального развития; интернационализация и глобализация процессов развития; рост информационных потоков и технологий; резкое падение доверия со стороны населения к государству и бюрократии; переход к постиндустриальным ценностям в культуре и образе жизни
. 
Таким образом, назрела необходимость в повышении степени обоснованности управленческих решений различных министерств и ведомств, с целью чего в практику начал внедряться аналитический инструментарий, как средство, позволяющее с помощью объективных критериев найти компромисс между интересами государства, бизнеса, общества. Пионерами в этой сфере признаны США, где, по некоторым данным, суммарные затраты федерального правительства на аналитические исследования подобных проблем, составлявшие в конце 1930-х годов 40-50 млн. долл. в год, возросли к началу 1980-х годов в несколько десятков раз, достигнув почти 2 млрд. долл.
 
Концептуальным основанием политико-управленческих реформ является так называемая «новая модель управления». По мнению экспертов, в ходе реформ в большинстве стран неизбежно происходит переоценка некоторых принципов и теоретических концептов, связанных с внедрением менеджеристских подходов в систему государственного управления. Это проявляется в широких общественных дискуссиях, которые подталкивают к переходу от идей «нового государственного менеджмента» и «малозатратного государства» к более взвешенным подходам «хорошего управления» («good governance») и «активизирующего государства». Технологии «good governance» предполагают переход от присущего новому государственному менеджменту инструментализма к системным подходам, нацеленным на более полный учет политических и моральных аспектов администрирования
.

И хотя сегодня в Европе сформирована достаточно эклектичная «рамочная модель» административно-государственного реформирования, которая и включает несколько основных направлений: информатизация и дебюрократизация, новый государственный менеджмент и концепция «хорошего управления» («good governance»), «активизирующее государство»; децентрализация (деконцентрация, аутсорсинг); приватизация и введение экономических элементов регулирования управленческих процессов, сервисное администрирование, корпоративизм и неокорпоративизм. Однако перспективы развития административно-государственных реформ связываются с воплощением концепции «хорошего управления» и «активизирующего государства». К основным характеристикам «хорошего управления» относятся: участие граждан в управлении; верховенство закона; прозрачность системы управления; чувствительность к потребностям граждан; ориентация на согласие; справедливость; результативность и действенность; подотчетность общественности; стратегическое видение перспектив. Концепция «активизирующего государства» означает, что между обществом и государством развивается сотрудничество и разделяется ответственность. Причем государственные структуры инициируют процесс решения общественных проблем и выступают в роли посредника, предоставляя в дальнейшем обществу действовать самостоятельно. Государство только устанавливает рамки ответственности для всех его граждан и способствует развитию гражданской и деловой активности
.

Таким образом, современные административные реформы связываются с переходом от присущего новому государственному менеджменту инструментализма к системным подходам, нацеленным на восстановление или более полный учет политических и моральных аспектов администрирования. 
В отечественной «реформаторской» дискуссии, как правило, речь ведется о необходимости «в применении новых методов и выработке механизмов, которые бы привели к улучшению работы министерств и ведомств»
, что в целом предполагает обязательную институционализацию оценивания результативности и эффективности работы государственных органов или, как синонимично употребляемое, измерения качества государственного управления
.

Обращаясь к международному опыту оценки эффективности деятельности государственных органов, следует обратить внимание на определенную трансформацию подхода к формированию системы подобной оценки. Как было отмечено в презентации Д. Уилсон на конференции по оценке эффективности государственного управления в Республике Казахстан в октябре 2011 года, «Запад начал создание такой системы с: 1) мониторинга и отчетности; 2) покупки; 3) по факту; 4) аудита; 5) соблюдения; 6) контрольного списка; 7) внутренней среды. Но постепенно перешел соответственно на: 1) диагностику; 2) ответственность; 3) ожидаемый результат; 4) оценку; 5) стратегический подход; 6) ориентированность на систему, основанную на диалоге; 7) конечного потребителя (гражданина)».

В настоящее время в мировой практике используется несколько признанных методик измерения качества государственного управления, разработанных международными правительственными и неправительственными организациями. Отличаясь в деталях и имея разного рода методические ограничения, эти методики обеспечивают сравнимые и пользующиеся определенным доверием оценки различных аспектов государственного управления. Важнейшим достоинством международных рейтингов считается их независимость от оцениваемых стран, а также возможность отслеживания за динамикой развития страны, обусловленная стабильностью используемых для оценок методик. Наиболее известные международные индексы качества государственного управления составляют Всемирный банк, международная неправительственная организация Transparency International и Всемирный экономический форум
.

Всемирный банк рассчитывает Всемирный показатель государственного управления (Worldwide Governance Indicators), который состоит из шести индикаторов: 1) учет мнения населения и подотчетность государственных органов (в какой степени граждане страны имеют возможность участвовать в выборе правительства, уровень свободы слова, свободы объединений и пр.); 2) политическая стабильность и отсутствие насилия (степень вероятности дестабилизации правительства неконституционными методами или с применением насилия); 3) эффективность работы правительства (оценка качества государственных услуг, качества работы госслужащих, степень их независимости от политического давления и т.д.); 4) качество нормативно-правового регулирования (оценка способности правительства вырабатывать обоснованную политику и нормативные правовые акты, которые способствуют развитию частного сектора); 5) верховенство закона (оценка степени доверия различных субъектов к действующим в обществе нормам и их готовности соблюдать эти нормы, в том числе оценка эффективности принудительного исполнения договоров, защиты прав собственности, работы полиции и судебных органов, уровня преступности и распространения насилия); 6) борьба с коррупцией (оценка распространенности практики использования государственной власти в корыстных целях). 
Расчеты проводятся на основе нескольких сотен переменных, взятых из 25 различных источников 18 организаций. По каждому из шести приведенных индексов дается балльная оценка на основе измерения данных из большого числа вторичных источников, а также целевых исследований и измерений восприятия, проводимых компаниями, занимающимися оценкой рисков, высшими учебными заведениями, агентствами по изучению общественного мнения и т.д. По мнению экспертов, главный недостаток этого способа оценки государственного управления состоит в том, что он предназначен для межстрановой сравнительной оценки положения, занимаемого разными странами в некий промежуток времени. Кроме того, методика опирается исключительно на субъективные индикаторы и индикаторы, основанные на восприятии, что повышает риск смещения рейтинговых оценок. Наиболее распространенный риск заключается в том, что страны с высоким уровнем экономического развития зачастую воспринимаются как страны с более качественными системами государственного управления, что приводит к искажению оценок.

Индекс восприятия коррупции, рассчитываемый Transparency International, оценивает уровень коррупции в государственном секторе на основе 14 экспертных опросов на темы злоупотребления власти, извлечения личной выгоды государственными служащими из служебного положения, подкупа должностных лиц, выплаты «откатов» при размещении государственных заказов, хищения государственных средств, а также оценки эффективности антикоррупционных мер. 
Индекс конкурентоспособности (The Global Competitiveness Index), поддерживаемый Всемирным экономическим форумом (World Economic Forum), включает оценку качества общественных институтов, важных для экономического роста. Индекс охватывает 133 страны и строится на основе открытых отчетных данных и экспертных опросов.
В «Концепции снижения административных барьеров и повышения доступности государственных и муниципальных услуг на 2011-2013 годы», как впрочем, и в предыдущей Концепции 2006-2010гг., отмечено, что интегральным показателем качества государственного управления является уже упомянутый нами выше индикатор GRICS, рассчитываемый Всемирным банком.

Для оценки системы государственного управления в Российской Федерации предполагается использовать показатели эффективности государственного управления и качество государственного регулирования. Первый показатель отражает качество государственных услуг, качественные характеристики государственных институтов, компетенцию государственных служащих, уровень доверия к политике, проводимой Правительством Российской Федерации. Значение второго показателя связано с оценкой политики, проводимой в сфере государственного регулирования в экономике. С его помощью измеряются такие факторы, как государственное регулирование цен на товары и услуги, неадекватный контроль в финансовой сфере и избыточное регулирование бизнеса.

В качестве целевых ориентиров по данным показателям в Концепции предполагается использовать значения, близкие к уровню государств Восточной Европы. Целевыми показателями к 2014 году соответственно являются: по эффективности государственного управления 65 единиц; по качеству государственного регулирования 60 единиц (из 100 возможных).

Безусловно, оценка эффективности государственного управления представляет собой многогранный и многоуровневый процесс. Наибольшие трудности вызывает определение индикаторов и показателей, как основных, так и дополнительных, включая отражающие так называемые отложенные эффекты. Кроме того, необходимо использовать наряду с количественными показателями и качественные, позволяющие понять и объяснить различные процессы и механизмы системы государственного управления. Применение такого разнородного комплекса критериев и подходов, прежде всего, отражает дифференциальный характер государственной деятельности.

Экспертами, в том числе и российскими, отмечается, что отсутствие систематизации критериев оценки эффективности и соответствующих форм и механизмов оценочной деятельности по основаниям, увязанным с особенностями собственно управленческой деятельности государства, ее чувствительности к общественным интересам и новым формам политико-административной активности. Доминирующий оценочный акцент на нормативной определенности и исполнительности не является ни стимулирующим, ни определяющим современные и, главное, необходимые характеристики государственного управления. Между целями стратегического планирования и эффективным использованием ресурсов для их достижения лежит фактор способностей государства, его органов власти, государственных служащих обеспечивающих эффективную реализацию целей
. 
В этом плане интересен подготовленный Агентством стратегических инициатив в партнерстве с общероссийской общественной организацией «Деловая Россия» «Стандарт деятельности органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации по обеспечению благоприятного инвестиционного климата в регионе». Несмотря на то, что данный документ инвестиционно ориентирован, одно из его положений, определенное как «наличие системы обучения, повышения и оценки компетентности сотрудников…» и реализуемое через создание моделей компетенций государственных служащих, определяющих требования к знаниям, навыкам и ценностям, должно распространяться на всю систему государственного управления, включая методики оценки его качества. И ключевым здесь должны явиться именно «требования к ценностям».

Справедливо, что фрагментарно ценностное управление присутствует в любой концепции управления, однако до сих пор не показано, какие эффекты это может создавать в управлении
. Признано классическим определение «ценностей» и «системы ценностных ориентаций» Милтона Рокича: «Ценность – устойчивое убеждение в том, что определенный способ поведения или конечная цель существования предпочтительнее с личной или социальной точек зрения, чем противоположный или обратный способ поведения, либо конечная цель существования. Система ценностных ориентаций – устойчивая система убеждений о предпочтительных методах поведения или конечной цели существования»
.

Экспертами отмечается, что даже постановка вопроса о ценностях в применении к государственному управлению еще недавно в принципе не признавалась на уровне политического истэблишмента. В ценностных ориентациях виделась угроза выдвижения запрещенной Конституцией идеологии. Однако на деле дефицитность ценностного целеполагания ведет к дисфункции самой государственно-управленческой практики. Еще Аристотель противопоставлял друг другу два типа хозяйственной деятельности – «экономию» (буквально домостроительство) и «хрематистику», цель которой заключалась в получении прибыли, накоплении богатств. Именно отсюда возник тезис о конкурентоспособности государства. Вопрос, таким образом, фокусируется на том, – что должно быть положено в основу государственного управления – ценности или цены? Философскую дихотомичность этих подходов отмечал Ф. Ницше: «Все, что имеет цену, не имеет большой ценности»
. 
На уровне организационного менеджмента ценности признаны мощным регулятором индивидуального и группового поведения. Они представляют собой жизненные принципы, определяющие не только цели, но выбор личностью способов реализации поставленных целей. Степень ясности и непротиворечивости индивидуальных ценностей проявляется в силе жизненной позиции личности, ее активности, инициативности, творчестве и внутренней мотивации к достижениям
. 
Если несколько перефразировать толкование, принятое в организационном менеджменте, то ценностное управление можно определить, как способ связать цели государства и приоритеты, руководствуясь которыми бизнес, общество и непосредственно система государственного управления будут согласованно и предсказуемо достигать поставленных целей. В этом случае ценностное управление на уровне государства представляет собой способ: а) понять, следование каким приоритетам даст желаемый результат; б) выстроить приоритеты в иерархию; в) каскадировать приоритеты государства в приоритеты бизнеса, общества и собственно системы госуправления; г) научить государственных служащих руководствоваться новыми приоритетами, для этого внедрить новые стандарты деятельности и связать следование приоритетам и вознаграждение в единый процесс
.

Отмечается, что одна из главных ошибок существующей практики государственного управления состоит в подмене ценностного целеполагания – институциональным, ценностных целей – административно-управленческими. Наблюдается тенденция замещения целевого уровня – средствами, стратегии – экономическим инструментарием. Преодоление тупика стратегизации представляется возможным при четком номинировании ценностно-целевых ориентиров развития России, описании ее целевого образа в среднесрочной и долгосрочной перспективе. Крайние подходы ценностного целеполагания определяются очевидными полярными противопоставлениями, например, саморегулирующийся рынок – административное регулирование; открытость – автаркия; абсолютное разгосударствление – этатизм; экономический индивидуализм – корпоративно-коллективистское хозяйствование; исключительно материальные механизмы стимулирования – режим идеократии и т.д. 
Практической задачей, решаемой на уровне ценностного целеполагания, является определение специфического для России оптимума в обозначенных диапазонах выбора приоритетов. Целевая установка должна состоять в нахождении оптимальной меры реализации ценностных принципов – меры автаркийности, меры этатичности, меры корпоративности, меры идеологизированности и т.п.
 
Степень реализации подобных принципов через уровень достижения целей и должна лежать в основе оценки эффективности деятельности государственных органов, что в итоге и будет представлять собой ценностно-ориентированное измерение качества государственного управления. 
При таком подходе возникает ряд вопросов, важнейшими из которых являются, во-первых, соотнесение степени реализации данных принципов на разных уровнях государственного управления – федеральном и региональном; во-вторых, выбор индикаторов, показателей, оценочных параметров, отражающих степень реализации принципов. При решении первого рода проблем, на наш взгляд, необходимо опираться на распределение функций и полномочий, имеющих законодательное и нормативно-правовое закрепление, между центром и субъектами в решении тех или иных вопросов. 
Что касается второго момента, то безусловно, индикаторы, показатели и оценочные параметры должны давать достаточное представление об объектах ценностного измерения, деятельность которых так или иначе затрагивается при реализации того или иного принципа; об институциональном потенциале; о возможности получения стратегических результатов; об инструментах обеспечения реализации ценностных установок. Необходимо использовать сочетание количественных и качественных, а также прямых и косвенных показателей. При выборе можно опираться на показатели, используемые в международной и отечественной практике при характеристике делового и инвестиционного климата, качества жизни, информационной открытости, социально ответственного развития и т.п. Однако потребуется существенное дополнение ранее разработанных индикаторов, показателей, оценочных параметров. В итоге это должна быть, в определенном смысле, принципиально новая система, отражающая ценностно-ориентированное измерение качества государственного управления на различных уровнях. Но в целом такая система должна соответствовать критериям релевантности, прозрачности измерения результативности управления, комплексности охвата, достоверности и отслеживаемости информации, функциональности и обоснованности. 
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