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Раздел «Особенности организации и проведения оценки и особенности

использования результатов оценки государственных и муниципальных программ» из книги «Политика и практика оценки социальных программ», создаваемой в рамках Международной сети «Оценка программ»
Макарова Татьяна Викторовна, председатель экспертного совета ГБФ «Фонд Тольятти», руководитель экспертной комиссии Общественного совета при Самарской Губернской Думе

Начиная с середины 1990-х гг., практика российского муниципального управления стала расширяться за счет внедрения различных форм планирования процесса экономического развития, таких, как основные направления социально-экономического развития,  программы развития, планы мероприятий, и т. п. Выбор того или иного варианта определялся текущей ситуацией, наличием опыта, системой предпочтений муниципальных руководителей. В настоящее время, накоплен достаточно большой опыт практического применения программно-целевого метода развития территорий, исходя из которого, сложились несколько законодательных постулатов, определяющих основные требования к разработке и исполнению государственных и муниципальных программ. 
Один из этих постулатов закреплен в Бюджетном Кодексе РФ, согласно которому могут существовать два вида программ: долгосрочные целевые программы (статья 179) и ведомственные целевые программы (статья 179.3). Полномочия по разработке и реализации двух этих видов управленческих документов отданы исполнительным органам власти государственного и местного уровня. 
Федеральный закон № 131-ФЗ от 06.10.2003г. «Об общих принципах организации местного самоуправления» дополнил этот перечень такими документами, как планы и программы комплексного социально-экономического развития муниципального образования. Полномочия по принятию и организации выполнения таких планов и программ отнесены к исключительной компетенции представительных органов местного самоуправления. И, естественно, как управленческие документы, на исполнение которых затрачиваются бюджетные средства, они должны каким-либо образом подвергаться оценке в ходе или по итогам своего исполнения. 
Рассматривая особенности оценки государственных и муниципальных программ, нас в первую очередь должен интересовать вот какой вопрос. 
На реализацию программ выделяются бюджетные средства (фактически, средства налогоплательщиков). Программы направлены, как правило, на достижение социально значимых целей. Но каким образом устанавливается, эффективно ли расходуются эти средства и достигаются ли на самом деле указанные цели? Тем более, что Бюджетный Кодекс предусматривает, что «по каждой долгосрочной целевой программе ежегодно проводится оценка эффективности ее реализации. Порядок проведения и критерии указанной оценки устанавливаются соответственно Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, местной администрацией муниципального образования». (Кстати, требование об оценке эффективности долгосрочных целевых программ появилось в Бюджетном Кодексе совсем недавно – в 2007 году, а про эффективность исполнения ведомственных программ и до сих пор ничего не говорится).
В соответствии с требованиями Бюджетного Кодекса, в правовом акте должны быть указаны: 

а) порядок проведения оценки программы;

б) критерии этой оценки. 
То есть органы власти, разрабатывающие и исполняющие программы, имеют достаточно большую степень самостоятельности в этом вопросе. Но как они пользуются этой самостоятельностью? 

Знакомство с муниципальной и, особенно, государственной практикой показывает, что точные объемы муниципальных работ и услуг определяются только в той части, которая является обязательной (главным образом, это нормируемые сферы обязательных государственных социальных услуг и услуг по реализации государственного обязательного образовательного стандарта). Во всех остальных направлениях работа организуется, что называется, по мере возможности. 
В лучшем случае, власть осуществляет только лишь контроль проведения намеченных мероприятий. Причем, традиционные способы контроля - количественные, они основаны лишь на сравнении планируемых и фактических затрат и охвате клиентов. То есть, на сравнении того, сколько денег выделили - сколько потратили, сколько клиентов планировалось «охватить» - сколько «охвачено» в итоге. 

На качественную оценку ситуации внимание практически не обращается: ни полученный эффект от выполнения программных действий, ни изменения в социуме  практически никогда не оцениваются. Соответственно, вопрос о качестве этой работы, об удовлетворенности населения и об эффекте от вложения бюджетных средств (фактически, средств населения) не стоит.

В то же время, успешность работы каждой отраслевой муниципальной или государственной структуры в текущем году впрямую влияет  на долю этой структуры в бюджете предстоящего года, поэтому руководителю конкретного отраслевого подразделения исполнительной власти приходится публичным образом характеризовать  эффект от своей работы (незвисимо от того, реальный он или мнимый). Опыт показывает, что оценку эффекта чиновники дают, не столько основываясь на реальных фактах, сколько исходя лишь из каких-то собственных представлений, и подкрепляют свое мнение специально «подогнанными» статистическими данными. В результате получается иллюзорная картина, которая достаточно далека от реальности. Следствем такого положения дел является то, что муниципальная политика приобретает черты корпоративности (корпорация – исполнительные органы местного самоуправления), а средства местного сообщества (бюджетные средства) не приносят того эффекта, который должны были бы приносить. Аналогичная картина часто складывается и в государственном секторе управления. 
Понятно, что административный аппарат (в силу своей инертности) будет стремиться избегать качественной оценки своей деятельности и, тем более, независимой оценки с привлечением специалистов, не подчиненных государственным органам – тех, на мнение которых невозможно «надавить». 

Но, с другой стороны, требования высшей государственной власти по переходу к системе БОР (бюджетов, ориентированных на результат) и обязательные к исполнению требования административной реформы, конечно, подвигают местную власть к попыткам хотя бы внешне соответствовать новым требованиям.

Для примера возьмем такой документ, как Порядок разработки, утверждения и реализации ведомственных целевых программ городского округа Тольятти Самарской области (утвержден 05.06.2008г.). В этом документе указано, что «ведомственная целевая программа должна содержать методику оценки эффективности с учетом ее экономической, социальной, бюджетной, отраслевой особенностей». При этом критериями оценки эффективности реализации программы является степень достижения целевых индикаторов (показателей конечного результата).  

Казалось бы, вот оно, желаемое! Однако было бы наивно радоваться тому, что местный правовой акт предусматривает необходимость оценки эффективности программы. Рассмотрим, как реализуется это требование на примере одной из муниципальных программ, разработанных с учетом требований указанного Положения. 
При оценке эффективности ее исполнения применяются следующие формулы: 
1. Уровень исполнения запланированного объема финансирования, который определяется по формуле С = C(f) / C(p) x 100%  (фактический объем / плановый объем Х 100%). 

2. Уровень достижения целевого индикатора или показателя, определяемый по  формуле I= I(f) / I(p) x 100% (фактический количественный показатель / плановый количественный показатель х 100%).

3. Эффективность реализации мероприятия R = I / C x 100%

Из всего сказанного несложно понять, что речь идет о традиционном механизме количественного контроля (сколько запланировали затратить – сколько затратили; сколько запланировали «охватить» - сколько «охватили»), а если сказать более жестко, то о профанации федеральных требований о проведении оценки эффективности выполнения программ. 

Второй пример возьмем с регионального уровня. В Самарской области принято постановление областного Правительства, в котором устанавливаются правила индикативного планирования социально-экономического развития городских округов и муниципальных районов. И если обратить внимание на перечень индикаторов, то становится понятно, что во внимание принимаются опять-таки количественные факторы (плотность пользователей Интернет, обеспеченность легковыми автомобилями и мн.др.), а механизм качественной оценки – оценки того, что происходит с сообществом, количественные характеристики которого изменяются в ту или иную сторону - отсутствует. 
Скажем, плохо или хорошо для сообщества, если увеличивается плотность пользователей  сетью Интернет? Зависит ли эта плотность как-то от содержания информации сети Интернет? Как социальные процессы могут быть инициированы пользователями сети Интернет? Насколько включено городское сообщество в сеть Интернет, и какие его части включены больше, а какие меньше, и, опять-таки, как это отражается на состоянии сообщества? Ни на один из подобных вопросов с помощью количественного контроля ответить невозможно. 
Принципиально иной является технология оценки социальной и экономической эффективности программ и проектов, принятая в российском некоммерческом секторе. Распространение этой оценочной технологии постепенно привело к тому, что она стала постепенно внедряться в практику государственного и муниципального управления. Происходит это различными способами:

а) через закрепление требований о независимой экспертной оценке программных документов в тексте самой программы, 

б) через экспертную деятельность общественных структур, наделенных для этого соответствующими полномочиями. 

в) через волевое решение первого руководителя органа власти;

г) через соответствующее указание в специальном нормативном правовом акте, 
Рассмотрим примеры каждого из способов.

Первый пример указания на необходимость независимой оценки в тексте самого документа возьмем с муниципального уровня. 
Решением Думы г.о.Тольятти № 380 от 16.03.2006г. была утверждена городская целевая Программа развития некоммерческого сектора через социальное партнерство в городском округе Тольятти на 2006-2008гг. Надо отметить, что эта программа сама по себе достаточно интересна:

- это первая внеотраслевая программа, решение о разработке которой было принято мэром города; 

- ее разрабатывала рабочая группа, состоящая исключительно из числа лидеров активных некоммерческих организаций города;

- исполнение программы происходило почти без влияния муниципалитета – мэрией только лишь выделялись средства в той доле, которая была запланирована в бюджете, и принимались отчеты, а всю остальную деятельность осуществляли сами некоммерческие организации; администратором программы был городской благотворительный фонд «Фонд Тольятти»;
- за счет привлечения ресурсов некоммерческого сектора бюджетная эффективность программы оказалась намного выше, чем у любой муниципальной программы – бюджетное финансирование составило только 16% от общего объема финансов, а 84% привлекли некоммерческие организации.

Так вот, ежегодная оценка социальной и экономической эффективности реализации программы была заложена в самой программе, как одно из мероприятий. Для проведения оценки (и это впервые в муниципальной практике) привлекались специалисты-оценщики не только из некоммерческих организаций Тольятти, но и из нескольких других городов (Москва, Пермь, Самара), что сделало процесс оценки максимально открытым, а результаты – максимально достоверными. Ежегодные отчеты об оценке Программы (опять-таки впервые) рассматривались и утверждались городской Думой одновременно и наравне с традиционными отчетами.
Второй пример указания на необходимость независимой оценки в тексте самого программного документа возьмем с регионального уровня. Пусть это будут Мероприятия по патриотическому воспитанию граждан в Самарской области на 2007 - 2010 годы, утвержденные постановлением Правительства Самарской области от 30 июня 2006 г. №86.  Необходимо пояснить, что, по своей сути, этот документ также имеет программный характер. Название «мероприятия» присвоено ему лишь  в силу того, чтобы не проходить процедуру утверждения законодательным органом, а ограничиться решением исполнительного органа. 
Анализ Мероприятий показывает, что оценка эффективности работы по патриотическому воспитанию должна была осуществляться на основе ряда показателей, большая часть из которых опять-таки количественные. Но особый интерес представляет такой показатель, как «оценка независимыми экспертами результатов работы». Наличие такого условия в государственном документе должно свидетельствовать о максимальной открытости и прогрессивности того министерства, которое организует выполнение Мероприятий. 

Следовало полагать, что в отчетах о реализации мероприятий по патриотическому воспитанию должны иметься данные об итогах такой оценки. Однако когда эксперты  Общественного совета при Самарской Губернской Думе изучили отчет из Министерства культуры и молодежной политики Самарской области (а именно оно ведает вопросами патриотического воспитания), то увидели, что показатель этот был очень надежно забыт при подготовке отчета, и никакая «независимая оценка» не проводилась. 
Этот пример, на первый взгляд, не совсем удачен (как в известной поговорке: «прокукарекали – и забыли»), однако он позволяет показать, насколько важна бывает экспертная деятельность общественных структур. Общественный совет при Самарской Губернской Думе – одна из таких структур, созданная несколько лет назад. Для реализации одной из своих основных функций – функции общественной экспертизы регионального законодательства – в составе совета в 2006 году создана специальная экспертная комиссия, включающая представителей общественных объединений, прошедших специальную подготовку в региональной Школе общественных экспертов. 
За этот период проведены такие работы, как антикоррупционная оценка областного законодательства в сфере социальной защиты, экспертная оценка эффективности реализации областной целевой программы развития туризма в Самарской области, оценка эффективности деятельности областного антикоррупционного партнерства, оценка региональной практики и тенденций развития в нескольких социально значимых направлениях, гендерная экспертиза областного законодательства, экспертная оценка Мероприятий по патриотическому воспитанию, и мн.др. 
Опыт общественной экспертной работы показал, что одной из самых сложно решаемых задач является задача получения информации, необходимой для проведения экспертной оценки (особенно - в органах власти). Однако и эту задачу можно успешно решить. Например, при оценке эффективности реализации областной целевой программы развития туризма в Самарской области за все четыре года ее действия (2004-2008) в качестве официальной информации экспертам была предоставлена только лишь сама программа и стенограмма промежуточного отчета о ее выполнении (кстати, не содержащая ни одного количественного показателя). В условиях такого «информационного голода» экспертами использовалась информация, находящаяся:

1. На сайте Департамента развития туризма Самарской области.

2. В правовой системе «Консультант».

3. В сети Интернет (любые сведения о действиях, произведенных в рамках программы – пресс-релизы, публикации в СМИ, переговоры на интернет-форумах, информация с муниципальных сайтов и др.).

Выводы, сделанные экспертами, позволили понять, почему департамент, отвечающий за выполнение программы, так усиленно уклоняется от любых вопросов общественности: 200 миллионов бюджетных рублей, потраченные на выполнение программы, не привели ни к достижению цели программы, не была решена ни одна из поставленных в ней задач. Опровергнуть выводы экспертов невозможно, так как каждый из выводов подкреплен конкретными данными. 
Кстати, упомянутая выше экспертная оценка Мероприятий по патриотическому воспитанию привела к тому, что в настоящее время Самарской Губернской Думой инициирован ряд мероприятий, направленных на изменение содержания этих Мероприятий с целью повышения их эффективности. 
В некоторых случаях, интересный и нестандартный механизм общественной экспертной оценки способствует тому, что оценка той или иной программы проводится волевым решением руководителя органа власти или структурного подразделения органа власти, которое ответственно за исполнение программы (так сказать, в экспериментальном режиме). 
Начиная в 2000-м году процесс внедрения технологии оценки в муниципальную практику, мы, конечно, понимали, что просто через распоряжение первого руководителя города мы процесс оценки не смогли бы запустить – перед нами были бы поставлены все возможные административные барьеры (что, в какой-то мере, все-таки случалось). 
Прежде всего, оказалось необходимым провести предварительное разъяснение и убеждение чиновников – руководителей отраслевых подразделений мэрии - в эффективности применения технологии оценки применительно к отраслевым программам, а также демонстрацию методов и результатов оценки на семинарах для руководителей органов местного самоуправления (т.е. своего рода PR-кампанию оценочной технологии). 

Нами были проведены несколько семинаров, встреч, переговоров с целью убедить отраслевых руководителей в том, что описанный метод эффективен, что от этого «никому не будет больно». Такая пиар-кампания метода оценки привела к тому, что мы, хотя бы отчасти, сняли противодействие руководителей, которые могли бы не дать нам возможность провести оценку исполняемых ими программ. 
Вот несколько примеров оценки муниципальных программ,  имевших интересные выводы и следствия. 
Постановлением мэра города № 797-1/р от 01.03.2002 г. группе оценщиков было поручено провести оценку социальной эффективности программы "Молодежь Тольятти" за 2001 год. Несмотря на наличие постановления первого руководителя города, из всех запрошенных у комитета по делам молодежи материалов (официальные документы, статьи, справочные данные и т.д.) для оценки были представлены только текст утвержденной программы и отчет об ее исполнении – то есть те документы, которые так и так имелись в открытом доступе. Несмотря на это, было необходимо получить ответы на основные вопросы относительно организационного механизма программы, ее финансового механизма, оценить эффективность межведомственного сотрудничества. Необходимую информацию было решено получить, не прибегая к административному давлению (скажем, через дополнительное поручение мэра), а с помощью различных методов исследования. В числе методов были такие:
- структурированное интервью, сочетающее элементы анкетирования и свободного опроса и применяемое главным образом к VIP-персонам, принимающим управленческие решения относительно Программы.  Для каждой группы интервьюируемых были разработаны отдельные группы вопросов. Вопросы были сформулированы таким образом, что позволили формализовать мнения интервьюируемых и получить по ним точные количественные данные. Кроме этого, в анкетах была заложена определенная степень свободы, когда опрашиваемые могли высказать свое мнение в произвольной форме. В результате были получены как точные количественные данные, так и набор произвольных высказываний – мнений, предложений и идей, из которых каждое имело собственную ценность;

- анкетирование различных групп людей, имеющих то или иное отношение к программе. Были опрошены сотрудники служб по работе с молодежью (отделов по работе с молодежью районов города, районных и городского муниципальных учреждений «Молодежный центр»), организации - исполнители ряда программных мероприятий, а также молодежь города, для которой, собственно, и исполнялась Программа. Перед началом опроса эксперты выясняли, допускается ли ознакомление заказчика с мнением конкретного клиента, и в большинстве случаев опрошенные недвусмысленно запретили экспертам разглашать их личное мнение, разрешая только информировать заказчика об общих выводах. Это и понятно, учитывая, что опрос проводился среди подчиненных сотрудников, которые опасались каких-либо «оргвыводов» в свой адрес;

- контекстный анализ Программы и отчетов о ее исполнении. 
Зная структуру «цикла жизни» программы и понимая взаимосвязь между элементами этого цикла, эксперты стремились понять, все ли  элементы программного механизма срабатывают, и если нет, в чем тому причина. Ведь несрабатывание хотя бы одного из звеньев этого цикла своим неизбежным следствием будет иметь неполучение планируемого конечного результата и недостижение тех целей, которые ставились при утверждении программы. 
Вот этот цикл в том виде, в котором он характерен и для большинства других программ:
	
	мониторинг программы
	

	
	контроль за исполнением программы
	

	Разработка концепции программы на предстоящий период времени, пакета мероприятий и сметы
	Рассмотрение и утверждение концепции программы (основного ее направления на период действия), перечня мероприятий и сметы
	Размещение информации о программе и ее мероприятиях
	Подготовка мероприятий программы
	Проведение мероприятий программы
	Подготовка программных отчетов: финансовых (о выполнении расходов) и организационных (о выполнении мероприятий)
	Обсуждение и корректировка отчетов
	Утверждение итогового отчета


Опыт оценки программы «Молодежь Тольятти» позволил сделать несколько выводов, которые впоследствии оказались верными и для других муниципальных программ.
В части эффективности организационного  механизма:

- Организационный механизм имеет выраженные пробелы. Явный недостаток внимания испытывают такие его элементы, как разработка концепции программы (определение цели и основных направлений производится волевым решением «сверху»), мониторинг исполнения программы, информирование сообщества о мероприятиях программы («программный пиар» отсутствует).
- Несовершенны механизмы выявления проблем и развития программы. Административный прессинг зачастую препятствует развитию инициативы «снизу». Реальное влияние на содержание программы имеют только депутаты и сотрудники мэрии. Фактически отсутствует внутрипрограммная координация (сотрудничество между подпрограммами). 
- Отсутствует стратегическое видение целей и перспектив развития программы на предстоящие годы. По мнениям опрошенных, программа является не программой в полном смысле этого слова, а бюджетной заявкой.
- Мероприятия программы не всегда находятся в явной связи с ее целями и задачами и не всегда способствуют достижению поставленных результатов. В составе исполнителей мероприятий чаще всего находятся административные структуры, общественность не привлекается. 
- Отсутствует механизм, позволяющий определить, насколько верно определены приоритеты и насколько успешно они реализуются.

В части эффективности финансового механизма:

- Нерациональна схема распределения средств между отдельными исполнителями и между мероприятиями программы. Средств, выделяемых в рамках бюджета, не достаточно для исполнения всех поставленных целей и задач.

В части эффективности сотрудничества со сторонними организациями: 

- Недостаточно развито сотрудничество с профильными общественными объединениями. Они, как правило, не рассматриваются в качестве полноценных сотрудников по исполнению программных мероприятий, что понижает имидж программы и тех муниципальных структур, которые работают в соответствующей социальной сфере. 
- Имиджевая политика программы несовершенна, не полностью используются  все возможности распространения информации о мероприятиях программы, не учитываются  особенности соответствующей социальной среды.
Закономерным, хотя и не совсем ожидаемым результатом этой работы стала практически полная смена руководства комитета по делам молодежи. Новый же руководитель при разработке программы «Молодежь Тольятти» постарался учесть выводы общественных экспертов. Начиная с 2003 года, в программу включались только те проекты, которые получили положительную оценку независимых экспертов (программа формировалась по проектному принципу).  
В этом же году была проведена еще одна оценка. На этот раз заказчиком выступил департамент культуры мэрии города Тольятти, а объектом оценки стала Программа муниципальных грантов в сфере культуры – один из разделов Программы развития культуры в г.Тольятти на 2000-2004гг.
Цель оценки Заказчиком была определена так: «Оценить социальную эффективность реализации проектов, выработать рекомендации по совершенствованию условий и процедуры грантовой программы департамента культуры». Для этой оценки были выбраны три фокуса:
- выполнение проекта;
- институциональное развитие исполняющей организации; 
- удовлетворение интересов непосредственных благополучателей. 
Исследование влияния проектов на сообщество не представлялось возможным вследствие невозможности установить реальное, количественно и качественно описанное, состояние сообщества до начала грантового конкурса. Надо сказать, что данное ограничение присуще практически всем муниципальным и государственным программам, несмотря на то, что обязательным разделом во всех программах является раздел «Анализ ситуации». Сопоставить результаты программы и содержание этого аналитического раздела программ крайне сложно, если не вообще невозможно. 
Эксперты исходили из такого понимания эффективности: эффективность проекта предполагает, что, будучи выполненным, проект должен в полной или частичной мере удовлетворить интересы следующих категорий лиц с учетом того или иного их отношения к проекту:

а) организаторы конкурса заинтересованы в том, чтобы проект органично дополнил городское поле культуры, средства были потрачены целевым образом и не впустую, а деятельность, начатая в рамках проекта, получила свое продолжение после его завершения.

б) Руководители проекта и члены (сотрудники) организаций, разрабатывавших проект, заинтересованы в том, чтобы проект получил должную оценку как от лиц, принимающих управленческие решения в отношении проекта, так и от населения - получателей услуг по проекту. 

в) благополучатели - жители города, интересы которых в той или иной степени удовлетворены через реализацию проекта.

Для того, чтобы детально проанализировать причины успеха либо неудачи проектов, было необходимо проанализировать все этапы подготовки и проведения конкурса, начиная с выработки идеи и утверждения правоустанавливающей документации до стадии полного выполнения проектов. Таких этапов оказалось девять, от этапа утверждения Программы развития культуры г.Тольятти на 2000-2004 гг. постановлением городской Думы № 666 от 17.11.1999г. до этапа предоставления отчетов об исполнении проектов.

В результате проведенной оценки экспертами были сделаны несколько выводов, часть из которых впоследствии также оказалась присуща другим муниципальным программам и планам:
- нечеткая форма заявки. В результате содержание заявки при проведении отбора трактуется в достаточной мере произвольно;

- сроки проведения конкурсного отбора установлены не четко, постоянно сдвигаются.  Имеются регламентные нарушения. Например, постановление мэра о проведении конкурса было подписано позже, чем объявлено начало сбора заявок (не дождались, пока мэр вернется из командировки), положение об экспертизе проектов утверждено за 2 дня до окончания срока проведения экспертизы (исполнитель затянул разработку этого документа), проекты принимались и после того, как закончился официальный срок приема (поступили «убедительные просьбы» от влиятельных лиц);
- нечеткая процедура выделения средств. Имелись случаи волевого уменьшения или увеличения финансирования проекта по сравнению с запрашиваемой суммой. В договоре на реализацию проекта не оговаривалось, на что именно выделенные средства должны быть потрачены (и зачастую средства тратились не на те задачи, которые были сформулированы в проекте);
- технология выявления списка победителей заставила предположить, что в нее вплетается идея “свободного бюджетного кошелька”, которым можно распоряжаться свободно без излишнего контроля (имелись факты волевого влияния на экспертный совет со стороны вышестоящих руководителей мэрии). Это дискредитирует идею состязательности.
Если обобщить накопленный опыт проведения оценки муниципальных и государственных программ, можно выделить ряд особенностей, отличающих такую оценку от оценки в некоммерческом секторе.
Во-первых, это пресловутые административные барьеры. 

Определяя, из каких источников оценщики будут получать информацию, следует понимать, что доступ к информации, связанной с деятельностью органов местной власти, ограничен, хотя по закону эта информация должна находиться в свободном доступе. 
Вторая особенность – так называемые «пределы дозволенного». Формируя перечень вопросов к разработчикам и исполнителям, следует учитывать, что их полномочия нормативно ограничены, и даже если они понимают, что работают неэффективно, то в силу должностных обязанностей изменить стиль работы не могут. Они делают только то, что они обязаны делать. И выводы по данной позиции нужно формировать с учетом этого понимания.

Третий элемент – комплексный характер и многоуровневость системы разрабатывающих, утверждающих, исполняющих и контролирующих органов. Вся система взаимосвязей определяется законодательством, и это делает муниципальные (и особенно государственные) программы гораздо менее гибкими, чем проекты некоммерческих организаций. В муниципальные программы, а тем более в государственные, невозможно оперативно вносить изменения, которые нацелены на повышение эффективности. Даже если эксперты в процессе оценки говорят о необходимости определённых изменений, пройдёт год, прежде чем модификации могут быть реально сделаны (должен состояться определённый бюрократический процесс, начиная от разработки, согласования и нормативного закрепления изменений в тексте программы до внесения изменений в бюджет муниципального образования либо бюджет субъекта РФ). Кроме того, в силу иерархичности подчинения исполнителя вышестоящему руководству, непосредственный исполнитель не может непосредственно обратиться к тому человеку, который имеет право принимать решения по интересующим его вопросам. Инициатива должна последовательно пройти через все ступени власти, на каждой из которых происходит утеря информации, изменение предложений из-за личностных особенностей того или иного чиновника, и т.д. и т.п.

Четвёртая особенность – наличие взаимосвязей и взаимовлияния  между программной и текущей деятельностью отраслевого подразделения исполнительных органов государственной власти и местного самоуправления, НКО и бизнес-структур.  Это не всегда позволяет вычленить эффект от исполнения оцениваемой программы из всеобщего городского социального процесса. Анализ программных отчетов выявил, что практически все структуры  отчитываются «за себя и за того парня», т.е. приписывают  себе деятельность профильных некоммерческих организаций и, в какой-то мере, деятельность иных структурных подразделений исполнительной власти, а иногда и бизнес-проекты. Это не замечается управленцами в силу того, что общий мониторинг социальных процессов, как правило, очень слабый. 

Пятой особенностью, которую хотелось бы отметить, является слабое развитие  механизма продвижения программы к потребителям конечного продукта, а также механизма «обратной связи». В исполнительной власти не сложилось понимание того, что муниципальная программа должна быть известна сообществу, на которое она, собственно, и направлена. С точки зрения большинства руководителей, программа остаётся всего лишь бюрократическим документом, который нужен для того, чтобы либо получить дополнительное финансирование из бюджета, либо для того, чтобы показать какие-то личные заслуги и качества и с целью получить продвижение по службе. Именно из-за этого сложилось понимание того, что оценка деятельности должна осуществляться исключительно вышестоящим руководством, и никакое стороннее внимание не приветствуется. В силу этого же обстоятельства, информирование населения о тех или иных мероприятиях в рамках программ фактически не проводится, а если информация и распространяется, то не по эффективным каналам, а по легкодоступным: как правило, через публикацию сообщения в официальном городском СМИ. На нашем примере, такое СМИ имеет тираж всего 5000 экз. при том, что в городе 250 тысяч единиц  получателей информации (семей). Отчасти, причина такого недопонимания важности информирования сообщества кроется в психологии: большое внимание общества – больший спрос с исполнителей, большая нагрузка, нужно повышать качество работы, то есть затрачивать свои силы и время, а этого не всем чиновникам хочется.

Шестая особенность. Логическая последовательность этапов работы нарушается в силу бюрократических причин и волевого влияния «сверху».
Седьмой отличительной чертой является волюнтаризм в принятии решений. В случае проведения конкурсного отбора исполнителей мероприятий  программы в технологию выявления победителей зачастую вплетается идея “свободного бюджетного кошелька”, т.е. нормативно установленные критерии отбора не всегда принимаются во внимание, а победители отбираются по принципу «понравился - не понравился» или через рекомендации «сверху». Бывает, что процедура конкурса установлена, заявки собираются, эксперты работают, но вдруг к руководителю приходит некий хороший знакомый, и руководитель волевым решением отдаёт указание включить в программу определённый проект, несмотря на то, что эксперты ставят этому проекту низкую оценку. Это дискредитирует идею конкурсности, состязательности. И оценка по итогам работы показывает, что эксперты были правы, а руководитель – нет. 

И, наконец, восьмой отличительной чертой является неумение чиновного аппарата пользоваться результатами оценки. Если оценка проводится по заказу, тогда сотрудники органов власти в силу служебного регламента должны изучить представленный отчет и хотя бы как-то отреагировать на выводы и рекомендации. Если же оценка проводится в инициативном порядке, без заказа со стороны органов власти, в этом случае экспертам лучше руководствоваться требованиями Федерального закона № 59-ФЗ «Об обращениях граждан» и официальным письмом направлять результаты экспертной оценки в адрес соответствующего руководителя (с конкретными предложениями). В течение месяца этот руководитель должен представить письменный ответ о том, что он намерен делать для выполнения рекомендаций общественности (даже если он не собирается ничего делать, то, как минимум, аргументация такой позиции должна быть указана в ответе – а это уже повод для дальнейших действий). 

Все эти особенности следует учитывать при разработке инструментария и плана оценки, выборе источников информации и способов ее получения, а также при выработке выводов и рекомендаций. 

За несколько лет работы экспертов-оценщиков на муниципальном уровне у отраслевых руководителей все-таки сложилось понимание того, что механизм оценки имеет ряд преимуществ перед традиционным контролем. 
Эти преимущества таковы:

а) контроль только лишь выявляет недостатки работы. Оценка, как процесс совместной творческой работы экспертов и исполнителей,  предлагает пути  преодоления недостатков. 

б) контроль вызывает отрицательные эмоции у тех, в отношении которых он применяется, так как результат чаще таков: "проверил - наказал". Те, кто подвергается контролю, стремятся дать контролерам не всю информацию либо представить свою работу в лучшем виде, чем это есть на самом деле, что искажает результаты работы. И наоборот, оценка доброжелательна и основана на правиле: "не сумел - помогу". Доверие между экспертом и клиентом является основным положительным фактором для получения нужной информации и улучшения результатов реализации проекта, что особенно важно для традиционного стиля власти. 

в) оценка может проводиться в ходе реализации проекта, что заведомо улучшает конечные результаты работы и позволяет, отчитываясь, «не краснеть и отдуваться».
г) контроль чаще основан на проверке соответствия запланированного и фактического выполнения мероприятий и расходования средств.  Оценка позволяет получить представление о качестве,  эффективности работы, о величине социального эффекта программы или проекта, что также является весомым аргументом, в том числе и при отстаивании бюджетных заявок.
д) для органов власти оценка особенно важна как способ легитимизации собственной деятельности, т.к. оценка - это прекрасный способ для установления обратной связи с сообществом, во имя интересов которого эта власть, по своей сути, и должна работать. 

е) и уже не однажды нам пришлось столкнуться с таким парадоксальным, но по сути верным пониманием: защищая свои проекты и представляя отчеты, чиновнику высокого ранга всегда проще и удобнее подкреплять свое мнение мнением общественности (общественных экспертов), чем мнением своих коллег-специалистов. В соревновании общественного мнения и мнения специалиста перевес, как правило, на стороне первого. Для чиновников, видимо, последний аргумент особенно важен, так как руководители отраслевых подразделений мэрии стали сами приглашать экспертов-оценщиков для текущих консультаций и при проведении отраслевых работ, а на уровне Самарской Губернской Думы поставлено условие, что ни один проект регионального закона не должен приниматься без проведения общественной экспертной оценки.
А с социальной точки зрения, общественная экспертная оценка является эффективным механизмом общественного участия в формировании муниципальной и государственной политики (особенно в социальной сфере). Развитие этого механизма позволит усовершенствовать принимаемые на местном (муниципальном и региональном государственном) уровне управленческие решения и гармонизировать социальную политику.  

Такое понимание приводит к тому, что требования о проведении независимой оценки постепенно закрепляются в различных нормативных документах, то есть вместо статуса эксперимента переходят  в обязательный статус. 
Вот один пример этому. Решением Думы городского округа Тольятти № 620 от 24 января 2007 г. утверждено Положение о порядке разработки, утверждения, реализации целевых программ городского округа Тольятти и контроле за ходом их исполнения. В нем указано, что «При необходимости проводится общественная экспертиза проекта программы. Для проведения общественной экспертизы привлекаются независимые специалисты, профильные общественные объединения и научные организации», а также что «текущие результаты реализации программы при необходимости могут быть подвержены общественной экспертизе, которая проводится на договорной основе независимой организацией, определяемой мэром городского округа».

В этом же документе в разделе «Требования к содержанию программы» указано, что разработанная программа должна содержать специальный раздел, в котором указываются конкретные ожидаемые результаты, в том числе экономическая и социальная эффективность программы.
Такой муниципальный акт появился не просто в силу прогрессивной позиции местного руководства, но на основе многолетнего предыдущего опыта оценки муниципальных программ силами экспертов из некоммерческого сектора. 
Второй пример – с 2008 года независимая экспертная оценка в обязательном порядке проводится при принятии решения о выделении субсидий на оказание общественно значимых социальных услуг некоммерческими организациями городского округа Тольятти. 
Третий и, наверное, самый интересный пример – в 2008 году принято решение о разработке стратегического плана развития городского округа Тольятти. Дума городского округа приняла решение о том, что в составе органов, осуществляющих  стратегическое планирование, должен быть общественный стратегический совет, основной функцией которого является общественная экспертная оценка планов и программ, разрабатываемых в рамках стратегического планирования развития городского округа. Для обеспечения работы общественного стратегического совета разработаны Методические рекомендации по экспертной оценке проектов и программ, разрабатываемых в процессе стратегического планирования развития города. 
И вместо заключения к теме: оценка муниципальных и государственных программ– это не научное исследование, а управленческий инструмент. Он предназначен для принятия качественных и своевременных управленческих решений. Таким образом, оценка должна быть всецело ориентированной на выработку необходимых практических выводов и использование в практике управления. 

Прим. – Некоторые из указанных выше экспертных работ представлены на сайте «Регион`63: Общественный выбор» (http://my-tlt.narod.ru).
