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В зарубежных публикациях по истории оценки программ часто приводится тот факт, что

одним из толчков к развитию оценки в государственном секторе США был так

называемый «спутниковый шок». После запуска в СССР первого в истории

искусственного спутника Земли в октябре 1957 года американское правительство

выделило значительные средства на внедрение оценки и мониторинга в рамках

модернизации научной и образовательной системы.2А как дело обстояло в в самом

Советском Союзе, ведь неформальное и не афишируемое копирование обеими

конкурирующими системами практик на микроуровне не было чем-то исключительным. .

В российском государственном секторе элементы мониторинга и оценки программ

формально начали внедряться на рубеже XX-XXI веков. Однако и в системе советского

управления (прежде всего – социально-экономического планирования) существовали

подходы, которые в определенной степени были аналогом западного оценивания и,

возможно, даже. Мы полагаем, что методики прогнозирования сравнимы с оценкой

программ на стадии разработки3; плановые показатели – с ключевыми показателями

результативности4; эталонное сравнение – с так называемым бенчмаркингом5; ежегодные

отчеты о выполнении плана – с текущей оценкой6; оценка научно-технического прогресса

1 Автор выражает искреннюю признательность Д.Н. Платыгину (НИИ труда и социального
страхования Минздравсоцразвития России) и А.Н. Беляеву (Институт развития промышленной и
экономической политики, г. Москва) за их замечания, сделанные в ходе подготовки этого
материала.
2 См. Напр., Stamm, Margrit: Evaluation und ihre Folgen für die Bildung. – Münster: Waxmann Verlag,
2003.
3 англ. - ex-ante evaluation – оценка программ до начала их реализации.
4 англ. - key performance indicators.
5 От англ. benchmarking - особая процедура поиска, изучения и внедрения в деятельность
организации технологий, стандартов и методов управления лучших компаний-аналогов. Наиболее
распространенные виды бенчмаркинга: внутренний (сравнение работы подразделений компании),
конкурентный (сравнение своей фирмы с конкурентами), общий (сравнение организации с
непрямыми конкурентами), функциональный (сравнение по функциям).
6 англ. - on-going evaluation.
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– с оценкой в сфере исследований и развития7. Даже пресловутые партхозактивы8 в каком-

то смысле выполняли функцию новомодных консультаций с общественностью9.

В 1992 году, с началом рыночных реформ, все плановые подходы, включая те, которые

имели оценочный потенциал, были отброшены -  в первую очередь, по политическим

причинам. Интересно, что в это же время в России начинается процесс, связанный с

приходом в российский негосударственный сектор культуры оценки программ10 и

организационного консультирования как элементов работы международных организаций-

доноров.11

Оценка как элемент государственного управления, таким образом, на какое-то время

пропадает из «интереса эпохи»12, и даже не находит временного убежища в

академической среде, склонной предоставлять свои «мусорные корзины» самым

оригинальным течениям. Примечательно, что даже появившееся в 1992 и 1993 гг. в

журнале «Социологические исследования» публикации об оценке программ, затронувшие

и ее роль в госсекторе,13 не приводят к сколько-нибудь значимой научной дискуссии. Что

до коридоров власти, то там научные журналы читают редко, а реже всего – в моменты

радикальных экономических преобразований.

Таким образом, полузабытые «плановые корни» не позволяют расценивать оценку

программ как импортированный на российскую почву «чуждый» институт.

Следовательно, в отличие от многих основанных на западном опыте механизмов,

7 англ. - Research and Development Evaluation.
8 Совещание партийно-хозяйственного актива -  в советское время совместное совещание
коммунистов, руководителей различных государственных структур, а также руководителей и
представителей трудовых коллективов.
9 От англ. public consultations – процесс включения граждан в обсуждение значимых для них
вопросов. Основные цели таких консультаций – повышение эффективности использования
средств, прозрачности и общественного участия в подготовке масштабных проектов, законов или
политик. Срв.: "Измерение эффективности в государственном управлении: международный опыт",
заседание 29.12.2004  / Коллоквиум "Оценивание программ и политик: методология и
применение": сборник материалов, Вып. I. // под ред. Д.Б. Цыганкова. - М.: ГУ-ВШЭ, 2006. С. 19.
10 англ. -program evaluation.
11 См., напр., Кузьмин А.И. Развитие оценки программ в СНГ: закономерности и особенности /
Коллоквиум "Оценивание программ и политик: методология и применение": сборник материалов,
Вып. IV. // под ред. Д.Б. Цыганкова. - М.: ГУ-ВШЭ, 2008. С. 267.
12 «Интерес эпохи» - идеальная модель того, что наиболее полезно индивиду, что объективно
отвечает его интересам в современной ему эпохе. Понятие введено немецким социологом,
экономистом и историком культуры Максом Вебером (1864-1920).
13 Стародубцев С.Г. Оценочные исследования: первое знакомство // Социологические
исследования. 1992.  № 7. С. 57-61.  Стародубцев С.Г. Заказчик и исполнитель в оценочном
исследовании  // Социологические исследования. 1993.  № 8. С. 96-100.
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«инсталлированных» в 90-е годы в систему российского управления, оценка программ

имеет в ближайшие годы неплохие шансы прижиться на российской почве.

Развитие оценки в середине 1990-х - начале 2000-х

В эпоху президентства Бориса Ельцина усилия по внедрению подходов, близких к оценке,

были спорадическими. Например, было принято несколько релевантных нормативных

правовых актов, в одном из которых говорилось  о необходимости проведения анализа

издержек-выгод. И лишь во время первого президентского срока Владимира Путина,

проходившего под знаком реализации «либерального проекта», разработанного в 1999-

2000 гг. Центром стратегических разработок, появились реальные предпосылки

институционализации оценки в федеральных государственных органах экономического

блока. В первую очередь, к этим предпосылкам относятся три закона из так называемого

«пакета по дебюрократизации»:

 №134-ФЗ «О защите прав  юридических лиц и индивидуальных предпринимателей

при проведении государственного контроля (надзора)», 2001 год;

 №128-ФЗ «Закон о лицензировании отдельных видов деятельности», 2001 год;

 №184-ФЗ "О техническом регулировании», 2002 год.

В рамках дебюрократизации госорганы начали заказывать исследования, связанные в

основном, с мониторингом административных барьеров14. Это полностью

соответствовало опыту западных стран, где в рамках аналогичных кампаний по

дебюрократизации и  дерегулированию также проводились работы по анализу издержек

частного сектора - преимущественно, малого и среднего бизнеса - на преодоление

административных барьеров.

На Западе дебюрократизация и  дерегулирование стимулировали активное развитие и

внедрение в деятельность государственных структур оценки регулирующего воздействия

(ОРВ)15. При этом ОРВ мигрировала от идеи «уменьшения регулирования» к идее

«улучшения регулирования». У нас же в рассматриваемый период (середина 90-х – начало

2000-х) дальше мониторинга административных барьеров дело не пошло.

14 Регулярно проводились Центром экономических и финансовых разработок при Российской
экономической школе (ЦЭФИР) и - время от времени – Высшей школой экономики (ГУ–ВШЭ), а
также Информационно-консультационным центром  «Бизнес-тезаурус».
15 англ. - regulatory impact assessment - набор определенных средств, методик, способов, процедур,
которые позволяют государственному органу или чиновнику выработать адекватную политику и
внедрить ее (http://ru.wikipedia.org/wiki/Оценка_регулирующего_воздействия).
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Другим островком развития оценки можно рассматривать Фонд развития региональных

финансов, занимавшийся, в частности, поддержкой федеральных программ развития

регионов, а также оказанием дополнительной финансовой помощи дотационным

субъектам Федерации. Идеи распределения средств Фонда отчасти перекликались с

подходом, названным в Великобритании «режимом максимальной пользы»16. В настоящее

время эти идеи получили свое развитие в так называемых «оценочных указах» Президента

РФ «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов

Российской Федерации»17 и «Об оценке эффективности деятельности органов местного

самоуправления городских округов и муниципальных районов»18.

Упомянем также, что с 2000 года в России внедряется методика оценки воздействия на

окружающую среду (ОВОС)19, составляющая еще один потенциально важный фрагмент

российского оценочного ландшафта

Таким образом, в начале 2000-х гг. в разных отраслях независимо друг от друга

появляются «точки роста» оценки, а их представители практически ничего не знают о

существовании друг друга.

Развитие оценки после 2004 года

Этот период ознаменовался принятием «Концепции реформирования бюджетного

процесса в Российской Федерации в 2004-2006 годах». В рамках реализации этой

концепции были приняты Указ Президента РФ «О системе и структуре федеральных

органов исполнительной власти» 20 и ряд других документов. Как казалось многим, это

ознаменовало переход от экспертно-теоретической к практической фазе

административной реформы.

Российская реформа возникла не из вакуума, а повторяла - как концептуально, так и

технически - административные реформы, проведенные в 90-е годы во многих странах

16 англ. - Best value regime – политика, внедренная в 2000 году в Англии и Уэльсе, заключавшаяся
в том, что местным властям вменялось в обязанность осуществлять непрерывное
совершенствование их деятельности с учетом эффективности использования средств и
достижения наилучших результатов.
17 №825от 28 июня 2007 г..
18 №607от 28 апреля 2008 г..
19 Приказ Госкомэкологии России от 16.05.2000 № 372 «Об утверждении Положения об оценке
воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в РФ». Это
положение аналогично проводимому на Западе ассессменту влияния – environmental impact
assessment.
20 №314 от 9 марта 2004 года.

http://ru.wikipedia.org/wiki/������_�������������_�����������
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мира. Анализ концепций «новой модели управления»21, лежавших в основе этих

масштабных преобразований, показал, что оценивание политик и программ вначале не

рассматривалось в качестве одного из инструментов реформ. 22 За рубежом внедрение

института оценивания политик и программ происходило вслед за реализацией реформ

государственного управления, и значение данного института для успеха реформ стало

общепризнанным. К примеру, в сборнике статей по вопросам административной реформы

и оценивания на опыте двенадцати стран Европы, Азии и Латинской Америки

доказательно показана связь проведения административно-государственных реформ и

внедрения оценивания – начиная с 60-х гг. прошлого века. Для акцентирования этой

связи авторы даже использовали метафору «сиамские близнецы»23.

В России зарубежный опыт оставили без внимания и начали проводить реформы, не

используя оценку программ и политик. К чему это приводило, показывает отечественная

практика реализации программ монетизации социальных льгот или регулирования

алкогольного рынка.

Тем не менее, в 2004-2005 гг. развивались все предпосылки для быстрого внедрения

оценки в деятельность органов государственного управления:

 Были сформулированы национальные приоритеты, носящие программный

характер: удвоение ВВП, реформа армии, борьба с бедностью, создание рынка

доступного жилья, реформа здравоохранения и образования. Из западного опыта

известно, что реализация государством такого рода масштабных проектов как

минимум затруднительна без отлаженной системы мониторинга и оценки.

 Происходило внедрение программно-целевых методов управления, которые не

просто позволяют, но и предполагают внедрение механизмов оценки политик и

программ.

 Потекшие в министерские научно-исследовательские работы «нефтяные деньги»

вызвали к жизни многие рационально-ориентированные подходы, аналогичные

оценке.

21 англ. - New public management.
22 Подробнее: Беляев А.Н., Цыганков Д.Б. Оценивая эффективность реформы: новые технологии
оптимизации государственного управления // Вестник актуальных прогнозов, Москва, ноябрь
2004, № 11, С. 26-29.
23 Evaluation in public-sector reform / ed. by Hellmut Wollmann, Cheltenham/Northhampton: Edward
Elgar, 2003.
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Целый ряд фактов в тот период свидетельствует о появлении практического интереса к

оценке:

 Правительство РФ принимает Постановление «Об утверждении Положения о

разработке, утверждении и реализации ведомственных целевых программ"24,

требующее обязательного включения методики оценки эффективности в паспорта

этих программ.

 Представители Счетной палаты заявляют, что надо переходить к аудиту

эффективности25.

 В Министерстве науки и образования России формируется запрос на оценку

эффективности деятельности научных учреждений.

 Программа социально-экономического развития Российской Федерации на

среднесрочную перспективу (2006–2008 гг.) предусматривала развитие механизмов

независимой общественной экспертизы и государственно-общественных

консультаций на ранних стадиях подготовки и принятия решений.

 В бюджетном послании Президента (2007 г.) звучит тезис, что настало время

оценивать результаты и эффективность использования средств.

Текущее стояние дел и перспективы

Подводя итоги, попробуем определить, на каком этапе находится внедрение и каковы

возможные сценарии развития оценки политик и программ в органах государственной

власти в России.

Внедрение оценивания в деятельность государственных органов в любой стране, на наш

взгляд, можно разделить на четыре этапа (см. рис.1) .

Первый этап. Существуют лишь минимальные требования к проведению государственной

политики. Проводится мониторинг исполнения законов, которым могут заниматься

парламент или министерства. Есть аудит использования финансовых средств, который

осуществляет Счетная палата.

24 №239 от 19 апреля 2005 г..
25 Концептуальные и методические основы аудита эффективности использования бюджетных
средств и государственной собственности, одобренные Научно-методическим советом АКСОР
21.10.2004 и утвержденные Коллегией Счетной палаты Российской Федерации.
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Второй этап – интервенционистская государственная политика26, которая

предусматривает мониторинг реализации целевых программ и национальных проектов,

подготовку аппаратных заключений  на вносимые проекты регулирующих актов. На этом

этапе в некоторых министерствах создаются подразделения, ответственные за аудит

эффективности.

Третий этап – взаимодействие с бизнесом, когда оценка регулирующего воздействия

обязательна, но носит формальный характер; проводятся публичные консультации с

участием бизнес-ассоциаций и саморегулируемых объединений; бизнес заказывает в

консалтинговых фирмах и университетских центрах оценку своих корпоративных

социальных программ27.

На четвертом этапе оценивание «вросло» в государственное и корпоративное управление,

в общественные институты. Оценка политик и программ является такой же «индустрией»,

как и оценка бизнеса/имущества. Происходит интеграция оценки в систему управления

снизу доверху. Государственные органы задействованы в оценке эффективности на всех

этапах жизненного цикла программ.

Рис. 1: Интенсивность внедрения оценивания программ и политик28

Минимальные требования к
проведению государственной
политики } 1. Аудит целевого использования

финансовых средств

2. Мониторинг исполнения законов

«Подвижная» зона -1:
интервенционистская
государственная политика

}
3. Мониторинг реализации целевых
программ и национальных проектов

4. Подготовка аппаратных заключений
на вносимые проекты регулирующих
актов (иногда – с привлечением экспертов)

26 Предполагает стремление государства целенаправленно, прямо или косвенно воздействовать на
социально-экономическую ситуацию в стране или в отдельных отраслях (секторах).
27 Подробнее об оценке корпоративных социальных программ см. в главе «Оценка корпоративных
социальных программ»
28 Схема впервые предложена в работе: Цыганков Д.Б.  Российский политико-управленческий
цикл: дефициты подходов к оцениванию // Оценка политик и новая политическая экономия:
инструменты анализа экономических реформ, М.: ЦЭМИ РАН, 2006. с. 9. В данной статье
приводится переработанный и расширенный вариант.
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5. Проводятся публичные
консультации с участием бизнес-
ассоциаций и СРО

«Подвижная» зона -2:
взаимодействие с бизнесом

}
6. Центральное правительство
оценивает эффективность региональных и
муниципальных властей

7. Бизнес заказывает в
консалтинговых фирмах/университетских
центрах оценку своих корпоративных
программ

8. В ведомствах (парламенте)
создаются подразделения, ответственные
за оценку

9. Оценка регулирующего воздействия
обязательна, но носит формальный
характер

Максимум: оценивание
встроено в государственные и
общественные институты }

10. Оценка политик и программ
является такой же «индустрией», как и
оценка бизнеса (имущества)

11. Оценка внедрена снизу доверху

12. Не один регулирующий акт не
может быть внесен без заключения ОРВ

13. Государственные и муниципальные
органы задействованы в оценке
эффективности региональных
(муниципальных) программ на всех этапах
их жизненного цикла.

В России второму этапу соответствуют 2004-2006 гг., а вот в 2006-2007 гг. наблюдаются

более интенсивные, но уже разнонаправленные процессы. С одной стороны, на

государственных тендерах предлагаются темы научно-исследовательских работ, где

прямо говорится об оценке регулирующего влияния, оценке влияния поддержки программ

малого бизнеса в регионах. Некоторые федеральные целевые программы (например,

«Безопасность дорожного движения» или «Русский язык») содержат методики

мониторинга и оценки. С другой стороны, чиновники видоизменяют закон о техническом

регулировании, закрывая одно из «окон возможностей» для оценивания.

Конституционный Суд РФ в ноябре 2006 года, по запросу Государственной Думы

Томской области, объявляет неконституционным пункт 100 Регламента работы
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Правительства России, требовавший обязательную подготовку финансово-

экономического обоснования для ряда нормативно-правовых актов, вносимых в

Правительство29.

Что произойдет в текущем политическом цикле (2008-2012 гг.)?

Оптимистический (и чересчур невероятный) сценарий состоит в том, что оценка станет

частью государственного управления, из ремесла превратится в признаваемую и

уважаемую профессию. Пессимистический сценарий предполагает, что завоевания

последних лет полностью ликвидируются и все вернется в ситуацию конца 90-х годов:

практическое применение оценки будет ограничено некоммерческим сектором, а в

академической среде будут вестись неспешные обсуждения.

Свою корректировку в эти сценарии, вероятно, внесет и разразившийся финансовый

кризис. А.Кузьмин справедливо пишет в своем блоге30: «Выборочная оценка

эффективности использования средств и результативности проектов могла бы наверняка

дать дополнительную пищу для размышлений (…) В ближайшее время вопрос об оценке

эффективности использования средств перейдет из категории политических решений и

намерений в категорию действий».31

Мы считаем реалистичным такой сценарий развития событий, когда уступки и

отступления последних лет компенсируются новыми «окнами возможностей». В

частности, в рамках этого сценария мы считаем вероятным, что:

- оценка основных направлений деятельности правительства может быть включена в

зону ответственности аппарата правительства;

- государственная политика будет реализовываться через программы;

- методики оценки целевых программ разного уровня будут совершенствоваться;

29 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 29 ноября 2006 г. N 9-П по
делу о проверке конституционности пункта 100 Регламента Правительства Российской Федерации
// Российская Газета. 06.12.2006. эл. документ: http://www.rg.ru/2006/12/06/reglament-ks.html
30 Блог (англ. blog, от «web log» - «сетевой журнал», «дневник событий») — это страничка на
специализированном Интернет- сервисе, основное содержимое которой — регулярно добавляемые
записи владельца дневника, отсортированные в обратном хронологическом порядке (последняя
запись появляется сверху). Отличия блога от традиционного дневника обусловливаются средой:
блоги обычно публичны и предполагают сторонних читателей, которые могут вступить в
публичную полемику с автором и между собой (в отзывах к блог-записи или своих блогах).
31 Кузьмин А. «Экстраполяция» // http://alexey-kuzmin.livejournal.com/12043.html

http://www.rg.ru/2006/12/06/reglament-ks.html
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- внедрение процедур оценки на региональном уровне станет примером для

федеральных министерств.

Для иллюстрации изложенного выше сценария рассмотрим более подробно развитие

оценки в госсекторе России на федеральном уровне на двух примерах. Речь пойдет об

оценке эффективности деятельности научных организаций и оценке регулирующего

воздействия. Оба эти направления попали в политическую повестку в России примерно в

одно и то же время – в 2002 году. Но если первое из них находится сейчас на пороге

практического внедрения, то второе так и не вышло пока за рамки обсуждения.

Пример 1. Оценка эффективности деятельности научных организаций

В марте 2002 года Президент РФ утвердил «Основы политики Российской Федерации в

области развития науки и технологий на период до 2010 года и дальнейшую

перспективу». В этом документе прозвучали формулировки «повышение эффективности

использования государственного имущества» и переход к «аттестации и сертификации

научных учреждений  с учетом международных стандартов качества». Таким образом,

была заложена основа для проведения работ, известных за рубежом как оценка в сфере

исследований, инноваций и технологий32.

В 2004 году в проекте «Концепции участия Российской Федерации в управлении

государственными организациями, осуществляющими деятельность в сфере науки» (далее

– Концепция), разработанной Министерством образования и науки РФ, приводились

следующие цифры. Согласно Государственному реестру научных организаций РФ33 на тот

момент в России было 3180 научных организаций различных организационно-правовых

форм. 70% из них находились в государственной собственности. При этом подавляющая

часть стоимости основных средств исследований и разработок приходилась на научные

организации, находившиеся в федеральной собственности (около 86%). В 40% случаев

численность работников научных организации РФ была в пределах ста человек.

Существенная часть научно-исследовательских институтов (НИИ) и конструкторских

бюро (КБ) не располагала собственными опытными и экспериментальными установками.

Их материально-техническая база оставляла желать лучшего: лишь в 30% случаев возраст

32 Research, Innovation and Technology Evaluation.
33 В реестр включаются организации, объем научной и (или) научно-технической деятельности
которых составляет не менее 70% от общего объема выполняемых работ и услуг, или в
учредительных документах которых указано, что выполнение исследований и разработок является
для них основной деятельностью.

http://alexey-kuzmin.livejournal.com/12043.html
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оборудования не превышал 2 лет. Почти 20% вычислительной техники было старше 6 лет.

Возраст же 42% оборудования и машин превышал 11 лет.

В проекте Концепции отмечалась низкая активность научных организаций РФ в развитии

сетей обмена технологиями, а также их низкая инвестиционная и патентная активность.

Удельный вес числа поданных заявок на изобретения составил лишь примерно 29% от

общего числа заявок, поданных в России отечественными заявителями. А удельный вес

полученных патентов составил около 34% от общего числа выданных отечественным

заявителям патентов на изобретения.

Согласно выводам, приведенным в Концепции, состояние научно-исследовательского

сектора страны на тот момент не являлось оптимальным.

Эмпирические исследования, проведенные в тот же период Государственным

университетом – Высшей школой экономики, соответствовали этому выводу:

большинство научно-исследовательских организаций Российской Федерации находится в

упадке, некоторые перестали заниматься исследовательской деятельностью, однако

сохраняют статус научной организации и, соответственно, бюджетное финансирование.

Все это существенно снижает общественную полезность научного сектора. Механическое

увеличение финансирования не вело к существенному повышению эффективности

деятельности научного сектора. Проблема эффективного распоряжения финансовыми

средствами была актуальнее, чем нехватка финансирования.

Вдохновители правительственной версии реформы пришли к выводу, что российская

наука нуждается в некотором импульсе, мотивации к результативной работе.

На «круглом столе» в Министерстве образования и науки России (Минобрнауки) 34

руководитель профильного департамента ведомства Дмитрий Ливанов довольно подробно

описал замысел системы формирования «рейтинга результативности» однопрофильных

научных организаций. При этом министерство ориентировалось на традиционные

статистические инструменты измерений и использование количественных индикаторов.

Лидеры рейтинга должны были дополнительно финансироваться, а аутсайдеры могли

быть и ликвидированы.

Вскоре после этого были приняты

34 Организован фондом «Открытая экономика» в августе 2005 г.
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 Постановление Правительства РФ «О реализации в 2006-2008 годах пилотного

проекта совершенствования системы оплаты труда научных работников и

руководителей научных учреждений и научных работников научных центров

Российской академии наук» 35 и

 совместный Приказ Минобрнауки РФ, Мининстерства здравоохранения и

социального развития (Минздравсоцразвития) РФ и Российской академии наук

(РАН) «Об утверждении видов, порядка и условий применения стимулирующих

выплат, обеспечивающих повышение результативности деятельности научных

работников и руководителей научных учреждений и научных работников научных

центров Российской академии наук» 36.

После принятия ряда уточняющих писем и локальных нормативных актов была внедрена

система показателей результативности научной деятельности (ПРНД) для научных

работников, но не для организаций.

Этот момент знаменуется выплеском «подковерной» борьбы в открытую дискуссию.

Публикуются открытые письма профсоюза сотрудников РАН и резкие интервью

представителей РАН, противоречащие публичным заявлениям руководителя

Минобрнауки Андрея Фурсенко. Последний активно использовал термин «оценка» вместо

привычных «аккредитация» или «аттестация», политически опираясь на выступления

президента РФ. Во вступительном слове на заседании Совета при Президенте по науке,

технологиям и образованию президент РФ Владимир Путин отметил: «Нам нужна

серьезная ревизия системы финансирования и организации исследований. (….) Нужны

кардинальные изменения в организации экспертиз и распределения грантов, нужна

реальная оценка сегодняшнего состояния кадрового потенциала».37 В послании

Федеральному Собранию 2007 г. президент РФ специально указал на необходимость

дальнейшего наращивания расходов на исследования и разработки при одновременном

повышении роли конкурсов в распределении бюджетных средств.

В 2006 и 2007 гг. Федеральное агентство по науке и инновациям (Роснаука) заказывает

Институту статистических исследований и экономики знаний ГУ-ВШЭ две научно-

исследовательских работы на общую сумму более 10 миллионов рублей. Темы этих работ

- «Разработка методических рекомендаций по проведению оценки деятельности научных

35 № 236 от 22.04.2006 г.
36 Приказ № 273/745/68 от 03.11.2006 г.
37 17 октября 2006 г.
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организаций в Российской Федерации»38 и «Разработка нормативной базы по оценке

результативности научных организаций»39.

Рабочая группа по подготовке альтернативной методики оценки была создана при РАН. В

ее деятельности учитывался положительный опыт оценки результативности научных

подразделений в Сибирском отделении РАН.

Однако целостного подхода к формированию системы оценки в науке в России так и не

сложилось, и осенью 2007 года Роснаука, после пары проведенных пилотных

обследований, отложила идею проведения оценивания в долгий ящик. Основными

причинам сложившейся «патовой» ситуации можно считать взаимное недоверие между

исполнительной властью и учеными, недостаточная проработанность предложенных

методик, отсутствие устойчивой политической поддержки. Но история получила

неожиданное продолжение.

В конце мая 2008 года сенсационно  завершились выборы в Российскую академию наук,

когда и.о. вице-президента РАН, директора Курчатовского института и члена команды

«московских петербуржцев» Михаила Ковальчука забаллотировали противники

правительственной реформы российской науки. «Коммерсант» писал по этому поводу:

«…Источник «Ъ» в правительстве расценил неизбрание господина Ковальчука на

основании аргумента «человек власти» как «предвзятость и неспособность РАН к

объективной экспертной оценке научных достижений»»40. Было очевидно, что если этот

факт будет воспринят наверху как «нарушение бизнес-договоренностей», то министерство

в ближайшее время вытащит из-под сукна свою методику оценки научных организаций.

Действительно, в конце августа 2008 года «оценочные войны»  вспыхнули с новой силой.

20 августа 2008 года прошло заседание Правительства РФ, посвященное развитию науки и

образования. На этом заседании премьер-министр Владимир  Путин отметил, что

«эффективность деятельности государственного сектора науки пока остается низкой.

Успехи фундаментальной науки не обеспечивают необходимую нам динамику и качество

прикладных исследований, а они, в свою очередь, не в полной мере учитывают реальные

потребности экономики». После заседания министр Андрей Фурсенко сообщил в

интервью ИТАР-ТАСС, что детальный план модернизации государственного сектора

науки и образования в России должен быть подготовлен осенью 2008 года. Вновь, как и

38 2006 г.
39 2007 г.
40 Свежевыжатый срок // Коммерсант, 31 мая 2008.
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два года назад, он твердо высказался за повышение эффективности научных учреждений

и за введение системы оценки их деятельности: «Наиболее эффективные организации

должны получать большее финансирование; неэффективные должны быть

реорганизованы, а часть их – закрыта».

Спустя неделю в интервью «Российской газете»41 директор Департамента научно-

технической и инновационной политики Минобрнауки Александр Хлунов прояснил

детали вносимого «оценочного» постановления: «Ученым предлагается на основе

экспертных оценок и типовых методик раз в три года проводить инвентаризацию своего

хозяйства – оценивать работу научных учреждений. От результатов должно зависеть

дальнейшее финансирование. Отстающие потеряют часть денег, которые перейдут к

лидерам. Повторяю, такие системы давно работают в ведущих странах мира».

В то же время газета «Поиск», представляющая позицию Президиума РАН, опубликовала

интервью с вице-президентом РАН Геннадием Месяцем под ехидным заголовком «Работа

над оценками». В этой статье, в частности, говорилось: «…Критерии оценки НИИ сырые

и непродуманные, методы работы комиссии вызывают много вопросов, а выводы она

будет делать глобальные. Любая, даже самая лучшая, система показателей (а

подготовленная министерством методика таковой очевидно не является) при оценке

научного института может выполнять только вспомогательную роль. Главное слово

должно оставаться за квалифицированными экспертами. Кто, скажите, придет проверять

Академию наук? У нас существует множество направлений самых передовых

фундаментальных исследований, суть которых в России и мире понимают лишь десятки

человек»42.

Однако заседание правительственной Комиссии по высоким технологиям и инновациям43

под председательством вице-премьера Сергея Иванова закончилось еще большим

ужесточением позиций. Желая полемически заострить позицию правительства, Иванов, по

сообщениям информагентств, заявил: «Хватит строить воздушные замки, пора заниматься

конкретным делом, опираясь исключительно на здоровый прагматизм. (…) Государство

будет поддерживать только те научные организации, которые выдают на-гора конкретный

товар или продукцию. А бюджетные деньги, прежде всего, будут выделяться туда, где от

41 27.08.2008
42 Работа над оценками: РАН и Минобрнауки снова разошлись во взглядах // Поиск. 27.08.2008.
Эл. документ: http://www.poisknews.ru/2008/08/27/rabota_nad_ocenkami.html
43 03.09.2008

http://www.poisknews.ru/2008/08/27/rabota_nad_ocenkami.html


15

них действительно есть максимальная отдача. (…) Оценка результативности должна стать

основой реструктуризации государственного сектора науки»44.

Мгновенно последовала реакция академика РАН, бывшего посла во Франции Юрия

Рыжова, который довольно эмоционально высказался в эфире радио «Эхо Москвы»: «Я, в

основном, работал всю жизнь в прикладной науке, ориентированной на научную

поддержку деятельности военно-промышленного комплекса. (…)  Но то, что мы делали,

было основано на достижениях, которые были созданы фундаментальной наукой:

математикой, теоретической физикой, механикой, механикой жидкости, газа и плазмы. На

этом основывалась прикладная наука. Если отрубить эту основу, то нам останется

переплавлять старые танки на новые. И все»45.

Тем не менее, уже 15 сентября 2008 года Правительство РФ выпустило «Постановление

об оценке результативности научных организаций Российской Федерации», столь долго

ждавшее своего часа. А вот процесс подготовки «Типовой методики оценки

результативности научных организаций государственного сектора в Российской

Федерации» запнулся о контраргументы научного сообщества46. Несмотря на то, что

типовую методику должны были принять еще  в октябре 2008 года, на сайте

Министерства47 она по-прежнему стоит под грифом «Проект». Принятые в начале апреля

2009 г. Постановлением правительства48 «Правила оценки результативности деятельности

научных организаций, выполняющих научно-исследовательские, опытно-конструкторские

и технологические работы гражданского назначения» снова содержат бланкетную норму,

отсылающую к неутвержденной методике.

Развитие событий по бюрократическому сценарию в лучшем случае упрется в нехватку

средств на проведение оценки, а в худшем – столкнется с сопротивлением со стороны

РАН. Этот тезис подтверждается фрагментом из вышеупомянутого интервью вице-

президента РАН академика Геннадия Месяца:

«Вопрос: Если постановление будет принято, его придется выполнять?

44 http://www.strf.ru/organization.aspx?CatalogId=221&d_no=15367
45 http://www.echo.msk.ru/programs/razvorot/538161-echo.phtml
46 См. например:  Дежина И.Г. Сложно представить, как сводить качественные и формальные
показатели при оценке научных учреждений // Эл. документ:
http://www.strf.ru/organization.aspx?CatalogId=221&d_no=15538; Варшавский А.Е., Маркусова В.А.
Оценку эффективности российских фундаментальных учёных следует скорректировать // Эл.
документ: http://www.strf.ru/organization.aspx?CatalogId=221&d_no=17296
47 http://mon.gov.ru/work/nti/dok/gsn/tip-metod.doc
48 от 8 апреля 2009 г. N 312.

http://www.strf.ru/organization.aspx
http://www.echo.msk.ru/programs/razvorot/538161-echo.phtml
http://www.strf.ru/organization.aspx
http://www.strf.ru/organization.aspx
http://mon.gov.ru/work/nti/dok/gsn/tip-metod.doc
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Ответ: У Академии наук есть Устав, утвержденный Правительством РФ, на основании

которого мы и проводим контроль работы институтов. Например, закрыть институт

нельзя без решения Президиума РАН».

Решение проблемы могло бы состоять в институциализации системы оценки и отделении

ее от противоборствующих сторон, вновь сошедшихся в клинче и обменивающихся

аппаратными и пиаровскими ударами. Центральным элементом такой системы мог бы

стать новый общественный орган (так называемая «Научно-исследовательская

коллегия»), формируемый представителями органов исполнительной власти,

Государственной Думы, экспертного и научного сообществ. Формирование такого органа

соответствует, в частности, опыту Китая, добившегося в последние годы наибольшего

успеха в части модернизации науки. Такой шаг позволил бы в дальнейшем обеспечить

стабильное наращивание финансирования науки вне зависимости от политической

конъюнктуры. При этом собственно «политические» решения о судьбе той или иной

научной организации будут отделены от процесса оценивания, выполняемого

профессиональными исследователями при таком органе. Научно-исследовательская

коллегия могла бы стать центром формирования комплексной системы оценки

фактических результатов использования средств в сфере инноваций, а также

результативности научных организаций государственного сектора. Формирование такой

системы позволит увязать расходы с целями государственной политики и фактическими

результатами. Это, в свою очередь, могло бы обеспечить толчок к росту и развитию

национального сектора науки и инноваций.

Пример 2. Оценка регулирующего воздействия

Здесь ситуация во многом противоположна описанной выше: за внедрение оценки

регулирующего воздействия (ОРВ) активно выступает почти все экспертное и

академическое сообщество. При этом федеральные министерства юстиции и

экономического развития, от которых зависит внедрение ОРВ, довольно осторожны.

 Экспертное сообщество: исследования и публикации

В настоящее время можно выделить несколько групп, которые целенаправленно

занимаются разработкой методологии ОРВ и применяют ее на практике.

Экономические эксперты, работающие в области ОРВ, представлены тремя компаниями:

Фондом «Бюро экономического анализа» (далее – БЭА), альянсом «Национальный
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институт системных исследований проблем предпринимательства» и автономной

некоммерческой организации «Информационно-консультационный центр «Бизнес-

Тезаурус» (далее – НИССИП-БТ), а также Институтом экономики переходного периода

(далее – ИЭПП). После 2000 года эти компании вышли за пределы чисто экономической

проблематики и осуществляли проекты в областях, близких к оценке регулирующего

воздействия: реформа дерегулирования, техническое регулирование, мероприятия

административной реформы.

У БЭА необходимо выделить цикл публикаций, посвященный ОРВ в корпоративном

законодательстве49 и других секторах. В этих работах отечественный читатель впервые

подробно и систематически познакомился с подходами ОРВ.

Основной труд НИСИПП-БТ по ОРВ50 подготовлен в рамках проекта Тасис

«Дерегулирование экономики и устранение административных барьеров, Российская

Федерация». В другой публикации51 НИСИПП-БТ наряду с ОРВ рассматривались

вопросы создания единой системы регламентации предпринимательской деятельности;

системы оценки рисков, возникающих при осуществлении различных видов

предпринимательской деятельности; соотношение форм оценки соответствия и рисков и

системы технического регулирования в целом.

В рамках упомянутых выше изданий, в числе прочего, рассматривались логика

встраивания процедуры оценки регулирующего воздействия в процесс дерегулирования

экономики, опыт и рекомендации зарубежных стран по использованию инструментария

ОРВ, а также был дан ряд рекомендаций по внедрению оценочных процедур в процесс

принятия решений государственными органами власти.

ИЭПП летом 2007 года выиграл конкурс Минэкономразвития России на проведение

первой масштабной научно-исследовательской разработки по методологии ОРВ.

Другой «точкой роста» ОРВ стал альянс двух консалтинговых компаний - Института

оценки программ и политик (ИОПП) и Института развития промышленной и

экономической политики (ИРПЭП), которые целенаправленно занимаются такой

49 Напр., Оценка регулирующего воздействия «Повышение ответственности директоров и
менеджеров // Эл. документ: http://www.beafnd.org/common/img/uploaded/Bulletin_71.pdf
50 Повышение качества решений в сфере государственного регулирования предпринимательской
деятельности. Оценка регулирующего воздействия //
http://www.nisse.ru/publications.html?id=povish-e_kach_resh
51 Разработка процедуры доказательства необходимости государственного или иного
вмешательства в экономику и процедуры периодической оценки эффективности регулирующих
мер http://www.nisse.ru/publications.html?id=rprdngve

http://www.beafnd.org/common/img/uploaded/Bulletin_71.pdf
http://www.nisse.ru/publications.html
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разновидностью ОРВ как финансово-экономические обоснования (ФЭО) и

специализируются на внедрении ОРВ в регионах России (в частности, по заказу

Всемирного Банка сотрудники ИОПП в 2008-2009 гг. реализовывают проект по

внедрению инструментов ОРВ в Северной Осетии) и в СНГ.

Публикации ИОПП и ИРПЭП, как правило, базируются на небольших инициативных

исследованиях различных этапов законотворчества. В числе публикаций ИОПП стоит

отметить «Обзор международного опыта применения оценивания для анализа качества и

эффективности регулирующих актов».

Необходимо также упомянуть исследование «Экономические издержки

законодательства», проведенное в январе 2004 года аудиторско-консалтинговой

компанией ФБК. В нем анализируется практика принятия законопроектов в

Государственной Думе 3-го созыва (1999-2003 гг.). С тех пор ФБК не проявляла

активности в области ОРВ. Исследования в этом направлении продолжает ИРПЭП.

 Конференции, семинары, образование в области ОРВ в России

В последние годы ОРВ активно обсуждалась на различных конференциях и семинарах,

проводимых в России.

Ассоциация Менеджеров России осенью 2006 года провела семинар «Оценка

регулирующего воздействия в контексте реформы бюджетного процесса».

В Москве в сентябре 2007 года прошла Международная конференция «Реформы и

оценивание программ и политик»52, под эгидой ГУ-ВШЭ и Международной сети «Оценка

программ». На этой конференции было представлено семь докладов по ОРВ.

Тематика ОРВ была также представлена на VIII Международной научной конференции

«Модернизация экономики и общественное развитие»53.

Важный вклад в продвижение ОРВ в России сделал Всемирный Банк. В ноябре 2007 года

на базе Центра стратегических разработок им был организовал семинар «Перспективы

применения оценки регулирующего воздействия в России». На нем выступали

представители госструктур из нескольких стран и сотрудники Всемирного Банка и

Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР). Представители

52 Материалы конференции доступны на сайте http://www.eval-net.org/index.php?id=38
53 3-5 апреля 2007 г.

http://www.nisse.ru/publications.html
http://www.eval-net.org/index.php
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Минэкономразвития России на этом семинаре говорили о необходимости  создания

рабочей группы по ОРВ для разработки и внедрения механизма финансово-

экономического обоснования законопроектов. Другой семинар Всемирного Банка на тему

«Перспективы внедрения оценки регулирующего воздействия на региональном уровне»

прошел в Краснодаре в мае 2008 года. В декабре 2008 года по его инициативе в Центре

стратегических разработок прошла международная конференция «Внедрение оценки

регулирующего воздействия в России: роль в законотворчестве, ожидания и практические

шаги». На конференции выступили представители Минэкономразвития и Минюста

России, Совета Федерации, ОЭСР, консалтинговых компаний.

 Интерес к ОРВ со стороны органов власти

Определенный интерес к ОРВ проявляют и органы власти. Так в 2002 году в Рязани при

поддержке Государственной Думы России прошел первый международный семинар в

России по ОРВ «Оценка законов и эффективности их принятия». По итогам этого

семинара был сформирован пакет материалов по ОРВ.

В 2005 году тематике ОРВ был посвящен выпуск Аналитического вестника Совета

Федерации «Способы оценки эффекта воздействия законотворческих решений в странах

Европы»54.

Целый параграф, посвященный ОРВ, содержится в «Докладе о состоянии

законодательства в Российской Федерации»55 за 2007 год. Авторы доклада указывают на

«актуальность формирования института общественной экспертизы и оценки

регулирующего воздействия, позволяющих учитывать интересы и потребности всех

социальных групп».

В декабре 2007 года при Совете Федерации был создан Центр мониторинга права, в

составе которого есть отдел ОРВ56.

Обратимся теперь к позиции действующего президента России Дмитрия Медведева. Еще

будучи кандидатом в президенты, в своем выступлении на V Красноярском

экономическом форуме он отметил, что «одной из причин несоблюдения законов

54 Способы оценки эффекта воздействия законотворческих решений в странах Европы  //
Аналитический вестник Совета Федерации ФС РФ, № 18(270), 2005,
http://www.council.gov.ru/inf_sl/bulletin/item/222/index.html
55 Доклад о состоянии законодательства в Российской Федерации  //
http://www.council.gov.ru/lawmaking/report/2007/49/index.html
56 http://www.parliament.ru/wps/wcm/connect/parliament/ru/monitoring_centre/

http://www.council.gov.ru/inf_sl/bulletin/item/222/index.html
http://www.council.gov.ru/lawmaking/report/2007/49/index.html
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является, к сожалению, их не всегда еще высокое качество… И сегодня важно

последовательно работать над улучшением законодательства… Каждая новая правовая

норма требует детального анализа с точки зрения ее последствий для жизни людей…»57.

19 марта 2008 года Дмитрий Медведев встретился с  новым составом Общественной

палаты России в связи с работой над концепцией долгосрочного развития России до 2020

года. На встрече был, в том числе, поднят вопрос об экспертизе российского

законодательства. По мнению тогдашнего заместителя секретаря Общественной Палаты и

президента Московской государственной юридической академии Олега Кутафина, одним

из источников правового нигилизма являются недостатки нашего законодательства. В

качестве одного из способов улучшения качества законотворчества было предложено

обязательное направление всех законов на суд Общественной палаты, которая будет

решать, что стоит подвергать экспертизе, а что - нет. Медведев признал, что в России

работа над проектами законов не предусматривает тщательного анализа возможных

последствий их принятия. Министерства же при оценке документов не ориентируются на

одни и те же принципы. Минфину важно, чтобы закон не привел к дополнительным

издержкам бюджета, а Минюст все время отписывается, что к законопроекту нет

замечаний правового характера. «Я поддерживаю идею обязательной экспертизы, -

согласился президент. - Правда, нельзя доводить до ситуации, когда все экспертные

организации будут «молотить» на Общественную палату, а палата будет проталкивать

экспертизы, которые не нужны»58.

 Некоторые выводы

- К настоящему моменту очевиден рост интереса органов государственной власти к

ОРВ, а также понимание ими необходимости внедрения ОРВ. С другой стороны,

использование ОРВ применительно к конкретным политикам, законам и

законопроектам ограничивается несколькими весьма узкими областями

57 Российская газета, 20.03.2008, http://www.rg.ru/2008/03/20/medvedev.html (Подробнее см.
комментарий ИОПП «Избранный президент Д.А. Медведев вновь высказался за оценку
последствий принимаемых законов» (http://www.iopp.ru/a/2008/03/21/355.html).
57 Российская газета, 20.03.2008, http://www.rg.ru/2008/03/20/medvedev.html (Подробнее см.
комментарий ИОПП «Избранный президент Д.А. Медведев вновь высказался за оценку
последствий принимаемых законов» (http://www.iopp.ru/a/2008/03/21/355.html).
57 Российская газета, 20.03.2008, http://www.rg.ru/2008/03/20/medvedev.html (Подробнее см.
комментарий ИОПП «Избранный президент Д.А. Медведев вновь высказался за оценку
последствий принимаемых законов» (http://www.iopp.ru/a/2008/03/21/355.html).
58 Российская газета, 20.03.2008, http://www.rg.ru/2008/03/20/medvedev.html (Подробнее см.
комментарий ИОПП «Избранный президент Д.А. Медведев вновь высказался за оценку
последствий принимаемых законов» (http://www.iopp.ru/a/2008/03/21/355.html).
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(техническое регулирование, корпоративное законодательство) и практически не

вышло за пределы академических дискуссий и «пилотных» исследований.

- Методология ОРВ в полном объеме ни на федеральном уровне, ни на

региональном уровнях пока не применяется. При этом имеется достаточно большое

количество исследований и общедоступных публикаций по ОРВ.

- По-прежнему, существует серьезный разрыв между юристами, воспринимающими

ОРВ в контексте совершенствования юридической «техники» и мониторинга

законодательства, и экономистами и социологами, выступающими за переход от

«нормативного юридического идеализма» к методикам законопроектной работы,

основанным на эмпирических исследованиях.

http://www.iopp.ru/a/2008/03/21/355.html

