Оценка эффективности деятельности региональных органов исполнительной власти в сфере образования

Агранович Марк Львович, кандидат экономических наук, исполнительный директор Некоммерческого партнерства «Межрегиональная ассоциация мониторинга и статистики образования»
Ежегодно осенью наступает момент, которого региональные руководители ждут с некоторым опасением и, безусловно, интересом: подводятся итоги оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти за предыдущий год. На сайте Минрегионразвития публикуется доклад и рейтинг регионов, объявляется список регионов, которые получат гранты, а также размещается информация о размерах неэффективных расходов по каждому региону и детальная информация, из которой видно, откуда и каким образом сложились эти цифры. Оценка проводится по четырём направлениям: государственное управление и финансы, здравоохранение, образование, ЖКХ. В настоящей статье рассматривается только одна сфера оценки — образование.

Напомню, что оценка проводится в соответствии с указом Президента Российской Федерации от 28 июня 2007 г. № 825 на основе разработанных в соответствии с указом нормативных и методических документов: Методики оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и Правил выделения грантов субъектам Российской Федерации в целях содействия достижению и (или) поощрения достижения наилучших значений показателей деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ.
Каковы результаты этой работы?

1. Ежегодные доклады в открытом доступе с оценкой на основе прозрачных принципов и проверяемой методики.

2. Расчет объёмов и направлений неэффективных расходов по каждому региону.

3. Предоставление грантов наиболее успешным регионам на основе рейтинга.

4. Постоянное совершенствование методической базы оценки в части состава показателей, методов сбора данных и расчёта, приведения данных к сопоставимому виду.

Но важнейший результат, как мне представляется, заключается в том, что региональные власти научились считать показатели, начали понимать значение статистики и количественных показателей в целом как основы для оценки ситуации, осознали действенность индикативного управления, транслировали этот подход на муниципальный уровень и сами стали проводить оценку муниципальных образовательных систем не по экспертным суждениям и мнениям, а по проверяемым количественным показателям.

В то же время анализ опыта проведения оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и выделения грантов в качестве поощрения лучших регионов по результатам ранжирования показал, что она нуждается в совершенствовании. Представляется, что могут быть улучшены и состав показателей, по которым проводится оценка, и методы приведения данных к сопоставимому виду, и способы сравнения регионов и, наконец, расширен спектр управленческих решений, принимаемых на основе оценки. 

Анализ системы оценки эффективности деятельности исполнительной власти субъектов РФ
1. Задача оценки 

Указ Президента Российской Федерации от 28 июня 2007 г. № 825, положивший начало оценке деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ, не содержит в явном виде ответа на вопрос, зачем проводится оценка. Хотя одна из задач оценки фигурирует в подпункте «б» пункта 4: «Утвердить порядок выделения грантов субъектам Российской Федерации в целях содействия достижению и (или) поощрения достижения наилучших значений показателей деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации». То есть  оценка эффективности служит основой для поощрения лучших, что предполагает в качестве конечного результата ранжирование регионов.

Как представляется, подобные сравнительные оценки потенциально способны решать более широкий спектр задач — это в первую очередь выявление причин низких результатов для оказания помощи отстающим и анализ способов достижения наиболее высоких результатов для распространения лучшей практики.

2. Показатели, по которым производится оценка 

Современные подходы к оценке государственного управления, деятельности органов исполнительной власти в сфере образования и шире — функционирования образовательных систем всё в большей степени ориентируются на результат, а не на процесс. Достаточно вспомнить осуществляемую в России реформу бюджетной системы, центральная идея которой — ориентация на конечный результат*.

______________________-

* Показатели конечных результатов характеризуют эффект для конечных потребителей услуг (Методические рекомендации по подготовке Докладов о результатах и основных направлениях деятельности субъектов бюджетного планирования, Минфин и МЭРТ, 2004 г.)

Оценка эффективности деятельности органов исполнительной власти в её сегодняшнем виде проводится лишь частично по показателям конечных результатов, в значительной степени ориентируясь на промежуточные результаты и процесс. 

В действующей методике* оценки деятельности региональных органов исполнительной власти в сфере общего образования используются следующие показатели:

1. Показатели, характеризующие конечные результаты деятельности органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации:

1.1. доля выпускников общеобразовательных учреждений (ОУ), сдавших единый государственный экзамен (ЕГЭ) по русскому языку и математике, в общей численности выпускников, участвовавших в едином государственном экзамене по русскому языку и математике;

1.2. доля выпускников ОУ, не получивших аттестат о среднем образовании, в общей численности выпускников;

1.3. доля преступлений, совершенных несовершеннолетними или при их соучастии, в общем количестве зарегистрированных преступлений;

1.4. доля детей, оставшихся без попечения родителей (процентов);

1.5. доля детей, оставшихся без попечения родителей, переданных на воспитание в семьи граждан Российской Федерации;

1.6. количество экземпляров новых поступлений в библиотечные фонды общедоступных библиотек на 1 тыс. человек населения (единиц);

1.7. удовлетворённость населения качеством общего образования (процентов от числа опрошенных);

2. Показатели, характеризующие деятельность органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации:

2.1. доля ОУ, здания которых находятся в аварийном состоянии или требуют капитального ремонта, в общем количестве ОУ;

2.2. отношение среднемесячной номинальной начисленной заработной платы учителей к среднемесячной номинальной начисленной заработной плате работников, занятых в сфере экономики региона;

2.3. доля общей численности учителей, имеющих стаж педагогической работы до 5 лет;

2.4. удельный вес детей первой и второй групп здоровья в общей численности обучающихся;

2.5. численность учащихся, приходящихся на одного работника ОУ;

2.6. численность учащихся, приходящихся на одного учителя;

2.7. соотношение численности учителей и численности прочего персонала;

2.8. средняя наполняемость классов в субъекте Российской Федерации, в том числе в городской и сельской местности (человек);

2.9. средняя стоимость содержания одного класса в субъекте Российской Федерации;

2.10. доля расходов на увеличение стоимости основных средств в общем объеме расходов консолидированного бюджета субъекта РФ на общее образование;

2.11. доля расходов на оплату труда и начислений на оплату труда в текущих расходах консолидированного бюджета субъекта РФ на общее образование;

2.12. расходы консолидированного бюджета субъекта РФ на общее образование в расчете на одного обучающегося;
3. Показатели, характеризующие ход реализации институциональных реформ:

3.1. доля ОУ, переведенных на нормативное подушевое финансирование, в общем количестве ОУ;

3.2. доля ОУ, переведённых на новую систему оплаты труда, ориентированную на результат, в общем количестве ОУ.

__________________________

* Методика оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Утверждена Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 апреля 2009 г. № 322.

К показателям результатов, эффектов для конечного потребителя относятся только показатели первой группы, причём не все.

Показатель 1.4 «Доля детей, оставшихся без попечения родителей» зависит от многих факторов и в незначительной степени зависит от органов управления образованием. Следующий показатель (1.5), отражающий долю таких детей, переданных на усыновление или под опеку в семьи, то есть организацию их жизни в семье, действительно отражает работу органов управления образованием. Первый же показатель должен выступать скорее как фоновый, обеспечивающий корректность сравнения. 

Ещё один показатель — «Количество экземпляров новых поступлений в библиотечные фонды общедоступных библиотек на 1 тыс. человек населения»  также не представляется удачным. Он не является показателем конечных результатов, поскольку необходимо еще выяснить, что это за книги, пользуются ли они спросом у населения, или для обеспечения высокого значения данного показателя была произведена закупка уценённой «макулатуры». 

И, наконец, последний показатель этой группы: «Удовлетворённость населения качеством общего образования (процентов от числа опрошенных)» вызывает вопросы в связи с непрозрачностью инструментария опроса и способов формирования выборки. Кроме того, необходимо отметить, что, как показал анализ, уровень удовлетворённости населения услугами образования никак не связан с реально достигнутыми значениями показателей результативности деятельности органов исполнительной власти, корреляция показателя удовлетворённости с другими показателями близка к нулю. Это означает, что реально данный показатель отражает что-то другое — социально-экономическое положение региона, уровень образования населения или ещё что-то. Это порождает определённые сомнения в корректности его использования для оценки деятельности органов власти в сфере образования.

Кроме того, первые два показателя — «Доля выпускников государственных (муниципальных) общеобразовательных учреждений, сдавших единый государственный экзамен по русскому языку и математике, в общей численности выпускников государственных (муниципальных) общеобразовательных учреждений, участвовавших в едином государственном экзамене по русскому языку и математике (процентов)» и «Доля выпускников государственных (муниципальных) общеобразовательных учреждений, не получивших аттестат о среднем (полном) образовании, в общей численности выпускников государственных (муниципальных) общеобразовательных учреждений (процентов)», являясь, безусловно, важными, в значительной степени дублируют друг друга, так как основная причина неполучения аттестата — неудовлетворительные оценки по русскому языку и математике при сдаче ЕГЭ. Поэтому, учитывая целесообразность сокращения количества показателей, представляется, что от первого показателя можно отказаться.

Вторая группа — показатели, характеризующие деятельность органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, — носит довольно разноплановый характер и, на мой взгляд, нуждается в комментариях. В данной статье мы не будем на них останавливаться, отметим только, что использование в оценке двух групп показателей (результативности и деятельности) потенциально может породить риски смещения приоритетов управления системой образования с обеспечения конечных эффектов для потребителя на достижение высокого уровня внутренней эффективности, которая далеко не обязательно обеспечивает высокие конечные результаты. 

Третья группа показателей используется при оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ. Это показатели, характеризующие ход реализации институциональных реформ, отражают уровень внедрения в регионе нормативного подушевого финансирования (НПФ) и новой системы оплаты труда (НСОТ). В действующей Методике выделения грантов эти показатели дополняются экспертным анализом документов по введению НПФ и НСОТ. Это существенно повышает качество оценки, поскольку позволяет отделить случаи формального подхода к внедрению от действительных усилий по изменению механизма финансирования и оплаты труда в образовании. 

Главные проблемы системы показателей, по которым проводится оценка, как представляется, заключаются в следующем: 

1. Смешение индикаторов процесса, конечных и промежуточных результатов, которые выступают фактически как равноправные. Оценка по трем типам показателей и по трем направлениям, которые потенциально могут противоречить друг другу, порождает риск неверной ориентации руководителей и системы управления в целом. 

2. Расчет неэффективных расходов осуществляется по таким показателям, как соотношение учащихся и преподавателей, наполняемость классов, то есть эффективность бюджетных расходов рассматривается как внутренняя эффективность. Показатели же конечных результатов никак не соотносятся с затратами, что представляется принципиально неверным. Действительно, какая разница, какой в данном регионе средний размер класса, если в нём достигнуты высокие конечные результаты при относительно более низких удельных расходах? 

3. Показатели, характеризующие ход реализации институциональных реформ (показатели 3.1 и 3.2), даже дополненные экспертной оценкой нормативного обеспечения внедрения новых механизмов, не позволяют судить о результативности этих реформ: дали ли они положительные изменения в качестве образовании, повысили ли его доступность, а также не позволяют ответить на вопрос о том, насколько избранные конкретным регионом модели НПФ и НСОТ адекватны специфическим условиям данного региона.

3. Методы оценки регионов, выбор целевого значения показателей

Любая оценка представляет собой сравнение с чем-то: с эталоном, нормой, средним или целевым значением, с аналогичными системами. В Методике оценки используется в основном метод прямого сравнения значений показателей по регионам, например, по показателю уровня удовлетворения населения услугами образования или доле детей, не сдавших единый государственный экзамен. Это позволяет ранжировать регионы 
и использовать различные способы агрегирования индивидуальных показателей в комплексные индикаторы. 

Другой метод сравнения применяется при расчете неэффективных расходов с использованием показателей наполняемости классов и соотношения учащихся и преподавателей. В этих случаях используются целевые значения, относительно которых и производится расчёт. Остановимся подробнее только на одном из них. 

В качестве целевого значения соотношения учащихся и преподавателей выбрано 15 учеников на 1 учителя. Этот норматив требует серьёзного аналитического обоснования, тем более что ни одному региону не удалось в 2008 г. достичь этого значения: максимальное количество учащихся на 1 преподавателя составило 13,8 (Чеченская Республика), минимальное — 6,6 (Республика Алтай). В 2009 г. впервые за последние 5 лет этот показатель достиг нормативного значения 15 учеников на 1 учителя в четырёх регионах (Тюменской, Кемеровской областях, Краснодарском крае и Чеченской Республике), минимальное значение, как и в прошлом году, — в Республике Алтай (7,8). 

Н. Типенко предложила рассчитывать нормативное количество ставок исходя из нормативной наполняемости классов, численности учащихся, базисного учебного плана и ставки преподавателя. Полученные результаты значительно ниже заданных 15 человек на 1 учителя*.

________________________
* К вопросу совершенствования методики оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти РФ (Постановление Правительства РФ № 322). Аналитическая записка. http://www.cmprog.org

Наш расчёт, основанный на действующих нормативных документах, показал, что в сегодняшней ситуации целевое значение этого показателя составляет 15,6 человек для города и 8,8 для сельской местности. Помимо этого, необходимо учитывать и демографические реалии: в течение ближайших лет численность учащихся будет продолжать снижаться, что станет объективной причиной ухудшения данного показателя для всех регионов, за исключением, возможно, республик Северного Кавказа. 

Это означает, что в ближайшие два года соотношение учащихся и преподавателей будет также, вероятно, снижаться, поскольку далеко не всегда возможно обеспечить сокращение педагогов пропорциональное снижению численности учащихся. 

И наконец, еще один важный момент, связанный с показателем количества учащихся на 1 преподавателя. В методике расчёт численности и персонала ОУ осуществляется по фактической среднегодовой численности поголовным счётом, то есть без учета степени занятости. В то же время было бы более правильно рассчитывать численность как преподавателей, так и прочего персонала в так называемом полнодневном эквиваленте, как это принято в международной статистике, то есть приведенную численность в соответствии со степенью занятости. Учитывая, что определенная часть педагогов работает менее чем на одну ставку и еще большая — более чем на одну ставку, приведенная численность учителей будет существенно отличаться от используемой в расчётах штатной численности. 

4. Способы приведения данных к сопоставимому виду для корректного сравнения показателей систем, функционирующих в разных условиях

Образование — открытая система, на значение показателей образовательной статистики влияет много факторов, в первую очередь степень урбанизации территории, структура расселения. Действительно, между структурой расселения, характеризуемой коэффициентом дисперсности расселения*, и, например, количеством учащихся на одного преподавателя есть сильна (обратная) зависимость с коэффициентом корреляции -0,63. Чем выше дисперсность расселения в регионе, тем меньше учеников приходится на одного учителя.

___________________

* Коэффициент дисперсности расселения — показатель, отражающий долю населения, проживающего  в малых населенных пунктах.

Для учета особенностей условий функционирования образовательных систем регионов в Методике используется корректирующий коэффициент сетевых нормативов, рассчитываемый как произведение преобразованных коэффициента расселения и коэффициента транспортной доступности. При этом в случае если коэффициент транспортной доступности равен нулю, то значение корректирующего коэффициента принимается за единицу. Таким образом, для субъектов Федерации, не расположенных на Крайнем Севере, в горных районах или на Дальнем Востоке (а таких 47), корректирующие коэффициенты фактически не применяются. 

Недостаток такого способа расчёта корректирующих коэффициентов наглядно показала Н. Типенко в цитированной выше работе. Не останавливаясь подробно на расчётах, согласимся с выводом: «было бы целесообразно корректирующий коэффициент сетевых нормативов применять ко всем регионам, имеющим ненулевой коэффициент расселения».

5. Форма представления результатов

Результаты расчёта показателей для целей выделения грантов представлены в форме рейтинга. Форма представления вполне отвечает задачам. Другое дело, что часто значение сводного показателя для соседних регионов различается на одну единицу в третьем знаке после запятой, а то и вовсе совпадает. 

Сомнительная порой точность данных, условность весовых коэффициентов, участие в расчёте результатов социологических опросов заставляют предположить, что в этом случае различия между регионами, занимающими соседние места, носят достаточно случайный характер. 

Для устранения этого недостатка можно предложить использовать групповой рейтинг с разбиением всей совокупности регионов на кластеры так, чтобы каждый кластер включал регионы с близкими показателями и при этом сами кластеры значимо отличались друг от друга. Используя стандартные методы кластеризации, можно задать количество групп, например пяти, что позволит дать им содержательные названия, например: регионы, достигшие наилучших результатов, регионы, достигшие высоких результатов, средних результатов, ниже средних и отстающие регионы. 

6. Решения, принимаемые по результатам оценки

На основе расчёта рейтинга принимается решение о выделении грантов регионам, продемонстрировавшим наилучшие результаты. Выделение грантов как форма стимулирования усилий по повышению эффективности расходования бюджетных средств вполне естественное решение. Хотя, учитывая размеры грантов, представляется, что более действенным оказывается сравнение и сам рейтинг как форма его представления, гласность результатов рейтингования и тот факт, что сравнение проводит правительство и администрация президента. 

В любом случае процедура оценки органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации сыграла свою значительную роль в том, что региональные руководители стали обращать внимание на данные, показатели, расчеты и, более того, транслировали практику оценки по количественным показателям на муниципальный уровень.

Теперь, как представляется, можно сделать и следующий шаг: перейти от рейтингования (не отменяя его) к анализу причин и факторов, влияющих на обеспечение высоких и низких результатов, чтобы подсказать или помочь отстающим, распространить опыт лучшей практики. Кроме того, анализ, возможно покажет, что в отдельных регионах низкое значение тех или иных показателей обусловлено объективными факторами, которые не были учтены при оценке. В этом случае регионам надо будет оказать помощь, в том числе и финансовую*.

_____________________

* В Англии, например, школы, в которых учится определенная доля детей иммигрантов, для которых английский не является родным языком, получают дополнительное финансирование. 

Предложения по совершенствованию системы оценки эффективности деятельности исполнительной власти субъектов РФ
1. Показатели, используемые при оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти Российской Федерации в сфере образования

Как отмечалось выше, совмещение при оценке деятельности органов исполнительной власти показателей конечных результатов и внутренней эффективности порождает риски смещения приоритетов с обеспечения эффектов для потребителя на обеспечение достижения высоких показателей внутренней эффективности, тем более что именно по ним и рассчитываются «неэффективные расходы». Ещё один существенный момент, связанный с показателями, используемыми для оценки, — минимизация их количества. Уменьшение числа показателей преследует две цели: 

— снижение риска разнонаправленности сигнала в случае противоречия между показателями;

— расширение спектра действий субъекта оценки, поскольку чем большее количество выходных параметров системы контролируется и оценивается, тем уже спектр возможных управленческих шагов.

Целесообразно использовать в оценке только конечные результаты и оценивать эффективность деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ в сфере образования по соотношению конечных результатов и затрат.

В соответствии с задачами, стоящими перед региональными органами управления образованием, можно выделить определённые критерии и предложить соответствующие им показатели.

Качество образования:

— доля выпускников государственных (муниципальных) общеобразовательных учреждений, не получивших аттестат о среднем (полном) образовании, в общей численности выпускников государственных (муниципальных) общеобразовательных учреждений (процентов);

— равенство доступа к качественному образованию — дифференциация результатов обучения по школам субъекта РФ. 

Доступность образования: 

— доля выпускников основного образования, продолжающих обучение в общеобразовательной школе, НПО и СПО.

Социализация детей и молодёжи:

— доля преступлений, совершённых несовершеннолетними или при их соучастии, в общем количестве зарегистрированных преступлений;

— социализация детей — произведение численности выявленных детей, оставшихся без попечения на 1000 чел. населения соответствующего возраста, на долю детей, устроенных в семьи, в общей численности детей, оставшихся без попечения.

Соответствие запросу населения:

— удовлетворённость населения качеством общего образования (процентов от числа опрошенных) — этот показатель может использоваться при условии существенной корректировки инструментария сбора и обработки данных.

Эффективность деятельности органов исполнительной власти определяется путем деления значений приведённых выше показателей на расходы консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации на общее образование в расчёте на одного обучающегося.

2. Методика приведения данных к сопоставимому виду

Приведение показателей к сопоставимому виду можно осуществлять через приведение к сопоставимому виду расходов на их достижение. 

Действительно, если мы предполагаем, что в России должно сохраниться единое образовательное пространство, то нельзя устанавливать регионам разные показатели конечных результатов — результаты обучения, доступность образования и социализация должны стремиться к одному уровню. Другое дело, что при оценке эффективности деятельности надо рассматривать вопрос, какими средствами это обеспечено. Сопоставление затрат и результатов позволяет регионам с меньшими ресурсами и достигшим абсолютно более низких результатов оказаться в рейтинге выше, чем регионы, располагающие возможностью расходовать на образование большие средства.

Приведение показателей бюджетных расходов к сопоставимому виду с учетом региональных различий в уровне цен и потребности в финансировании образования производится с помощью индекса бюджетных расходов (ИБР), который ежегодно рассчитывается Минфином для всех субъектов Федерации при распределении дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации. 

При расчёте ИБР учитывается большое количество факторов, включая индексы транспортной доступности, дисперсности расселения, стоимость потребительской корзины и т.п. Поэтому ИБР можно рассматривать как инструмент, позволяющий обеспечить корректное соотнесение результатов, достигнутых региональными органами управления, с затратами. 

3. Методика оценки и сравнения регионов

Сравнение, оценку и ранжирование регионов с целью определения претендентов на получение грантов можно осуществлять как по частным, так и по сводному показателям с использованием весовых коэффициентов, которые при этом выступают в качестве сильного инструмента реализации образовательной политики. 

При этом представляется целесообразным отбор регионов для выделения грантов проводить в два этапа. На первом, предварительном, определить перечень субъектов Федерации, которые могут претендовать на получение гранта, на втором — провести отбор «призовой тридцатки» (или другого количества регионов) для выделения грантов. 

Необходимость такого отбора вызвана несколькими причинами:

— при формировании сводного рейтинга в число призёров могут попасть и, как показал дальнейший расчёт, попадают регионы, отдельные показатели у которых находятся на очень низком уровне;

— предложенный способ оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ порождает риск (и экспериментальный расчёт показал реальность этого риска), что в числе лидеров могут оказаться и регионы с недопустимо низким значением показателя, но с ещё меньшими относительными расходами;

— оценка деятельности органов исполнительной власти должна учитывать не только уровень достигнутых результатов, но и динамику. 

Таким образом, предлагается сократить количество потенциальных претендентов на получение грантов исходя из трех критериев:

• Обеспечение минимально допустимого уровня условий обучения (по доле учащихся, обучающихся в школах, находящихся в аварийном состоянии ).

• Обеспечение неотрицательной динамики результатов за трехлетний период.

• Достижение минимального значения показателей конечных результатов (эффектов).

Перечень показателей, по которым должен проводиться отсев, и границы отсечения требуют специального обсуждения и, возможно, достижения консенсуса с регионами. 

Можно предложить, например, использовать следующие показатели и критерии отбора: к рейтингованию на право получения гранта допускались субъекты РФ, в которых:

1. Условия обучения: не более 50% учащихся обучается в школах, находящихся в аварийном состоянии и требующих капремонта.

2. Неотрицательная динамика показателей: рост доли преступлений, совершённых несовершеннолетними, в общем количестве преступлений составил с 2007 по 2009 год не более 40%.

3. Достижение минимально допустимого значения показателей:

• Доля выпускников 11-го класса, не получивших аттестат, составляет не более 5%.

• Доля преступлений, совершённых несовершеннолетними или при их участии, составляет не более 5% в общем количестве зарегистрированных преступлений.

• Не менее 50% населения удовлетворено услугами образования.

• Свыше 50% выпускников основной школы продолжают образование в общеобразовательных учебных заведениях, учреждениях начального или среднего профессионального образования.

Представляется, что перечисленные критерии отбора являются более чем мягкими. 
Вопрос оценки динамики нуждается, на мой взгляд, в некоторых дополнительных комментариях. 

Во-первых, оценка деятельности органов исполнительной власти за 2009 г. проводилась именно по динамике результатов, однако опыт её проведения показал, что оценка по динамике без учёта стартового уровня носит односторонний характер, поскольку, например, снижение доли не сдавших ЕГЭ с 40% до 35% приносит большие баллы, чем снижение того же показателя с 8% до 7%, хотя во втором случае, как правило, надо затратить существенно больше усилий. Это привело к исключению из «призовой тридцатки» целого ряда достойных регионов, давно и активно занимающихся развитием образования и достигших высокого уровня, а в числе победителей ожидаемо оказались регионы с низкими стартовыми значениями показателей. 

Второй момент, связанный с оценкой динамики, не менее важен. Дело в том, что внедрение инноваций в любой сфере, будь то новые технологии в производстве, новые образовательные программы или экономические механизмы, в краткосрочной перспективе сопровождается снижением показателей эффективности (производительности труда, результатов обучения на единицу затрат и т.п.). Поэтому динамику показателей целесообразно оценивать за относительно продолжительный период, в противном случае оценка будет стимулировать только мелкие совершенствования или в худшем случае — проведение реформ «на бумаге» и дестимулировать реализацию масштабных программ развития образования. 

4. Расширение спектра управленческих решений 

Как отмечалось выше, оценка деятельности органов исполнительной власти по набору прозрачных, проверяемых количественных показателей принесла значительный эффект: региональные власти начали считать показатели, придавать значение цифрам и индикаторам, осознали действенность индикативного управления, транслировали этот подход на муниципальный уровень и сами стали проводить оценку муниципальных образовательных систем не по экспертным оценкам и мнению, а по проверяемым количественным показателям. 

Это осознание важности количественных и, в частности, статистических данных для практики управления позволяет сделать следующий шаг: перейти от оценки (не отменяя ее) к анализу причин успехов и отставания и выработке управленческих решений на основе количественных данных. 

Первый и самый простой управленческий вывод из рассмотрения результатов оценки заключается в том, что расчёт и публикация не только общего (сводного), но и частных рейтингов (рейтингов по частным индикаторам) позволяет каждому региону определить свои сильные и слабые стороны, какие показатели не позволили ему занять более высокое место. 

На этой основе видится возможным: 

• скорректировать образовательную политику и инструмент её реализации — региональные программы развития образования;

• скорректировать системы индикаторов для оценки муниципальных образовательных систем, стимулируя их к улучшению ситуации по тем позициям, по которым регион особенно отстаёт.

Дальнейшие ходы сложнее и требуют более высокой квалификации. Это проведение факторного анализа, выявление причин, по которым тот или иной показатель оказался низким. 

В свою очередь, Федеральный орган управления может провести анализ и, во-первых, содействовать совершенствованию управления на региональном уровне путём распространения опыта лучшей практики и, во-вторых, провести целевой анализа причин особенно значительного отставания отдельных регионов с целью выявления специфических причин и выработки в случае необходимости мер помощи.
