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Аннотация

В докладе описана методология и результаты проведенного экспертного мониторинга открытости федеральных органов исполнительной власти с учетом анализа существующих научных подходов к осмыслению концепции открытого государственного управления. Авторы рассматривают возможности использования технологий и механизмов открытости для реализации принципов Good Governance. В работе не только раскрывается совокупность принципов и измеримых показателей для оценки открытого государственного управления как технологии, но на примере продвижения к открытости федеральных органов исполнительной власти проведен анализ факторов, препятствующих эффективному внедрению механизмов в разных федеральных ведомствах. В заключении авторы рассматривают перспективы научного анализа и практических приложений для дальнейшего внедрения и продвижения технологий и механизмов открытости в систему государственного управления.
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Введение
В сложившихся экономических и политических условиях поддержка обществом и бизнесом предпринимаемых властью усилий и мер является существенным фактором для выхода из экономического кризиса. Сегодня российскому обществу нужны подлинные доказательства готовности органов власти не просто к формальной поддержке принимаемых ими решений, но к партнерству, к совместному поиску компромиссов со всеми сторонами, к выстраиванию всегосударственного конструктивного диалога [Thompson, Tancredi & Kisil, 2000]. 
Открытое государственное управление не должно восприниматься как независимый проект, который реализуется параллельно с основной деятельностью органов публичной власти или в отношении отдельных направлений работы. Система госуправления может быть признана открытой и прозрачной в том случае, если базовые принципы открытости реализуются системно и на всех без исключения этапах управления: целеполагания, планирования, организации деятельности, мотивации и стимулирования, оценки и контроля. Такие изменения, по нашему мнению, возможны при системном внедрении в госуправлении следующих принципов:

· открытости и доступности общественно значимой информации,

· партнерского (равноправного) участия структур гражданского общества в государственном управлении,

· общественного контроля.

Вышеназванные принципы рассматриваются авторами как компоненты концепции Good Governance. Нам представляется это принципиальным, поскольку дальнейшее развитие технологий и механизмов для внедрения принципов открытости и формирование показателей мониторинга позволяет соотнести их с реализацией концепции Good Governance, а также сопоставлять результаты экспертной оценки открытости госорганов с результатами международных рейтингов [OECD, 2015].
Доклад построен следующим образом: сначала авторы обсуждают развитие концепции открытого государственного управления на основе анализа научных источников, затем представляют методологию экспертной оценки и результаты мониторинга внедрения механизмов и инструментов открытости. Далее авторы характеризуют ключевые факторы, обуславливающие эффективное внедрение принципов открытости. В заключении сформулированы основные направления для дальнейших исследований. 
Раздел 1. Развитие концепции открытости: обзор научной литературы
Термин «открытое правительство» (Open Government) стал активно применяться в международной научно-экспертной среде с подачи Президента США Б. Обамы [Open Government Directive, 2009]. Вместе с тем выдвинутые принципы прозрачности, участия и сотрудничества органов власти с гражданским обществом не новы: их развитие можно проследить в научной разработке концепции хорошего государственного управления (Good Governance) [Kjaer, 2004; Ostrom, 2000; Kooiman, 2003]. 
При решении вопроса о практической реализации принципов Good Governance можно выделить два научных подхода, которые призваны взаимно дополнять друг друга. Первый ( это разработка системы индикаторов качества государственного управления и методов их измерения, что могло бы отражать уровень доверия власти в обществе, прозрачности и подотчетности государства [Oman & Arndt, 2010; World Bank WGI, 2014; Transparency International CPI, 2014]. Второй ( это попытка институционализации моделей открытого государственного управления на основе применения информационно-коммуникационных технологий [Harrison, Pardo & Cook, 2012; Lee & Kwak, 2011; Mergel, 2013]. 
Исследователи едины во мнении, что потенциал ИКТ, который в полной мере проявился в ходе реализации национальных проектов создания электронного правительства, должен быть задействован и для внедрения концепции открытого государственного управления [Dunleavy & Margetts, 2010]. 
Внедрение системы открытого государственного управления происходит на основе использования лучших ИКТ-практик: официальных сайтов органов власти, информационных систем для краудсорсинга, общественного обсуждения, а также социальных сетей. Так, в исследовании [Tolbert & Mossberger, 2006] отмечается, что активное использование гражданами официальных сайтов органов власти свидетельствует о более высоком уровне гражданского доверия к деятельности властей. 

Таким образом, наиболее эффективным научным подходом к реализации принципов открытости, а значит, и принципов Good Governance является формирование технологической модели внедрения механизмов и инструментов открытости, которая характеризуется наличием показателей оценки эффектов двух типов: уровня внедрения механизма и социально-экономического эффекта от использования гражданским обществом реализованного механизма. 
Авторы доклада поставили перед собой задачу сформировать методологию мониторинга открытости таким образом, чтобы в рамках него можно было оценивать эффекты от перехода к открытому государственному управлению, в том числе, динамику изменения количества граждан, отождествляющих себя с государством, а не противопоставляющих или критикующих его вследствие невозможности быть информированными и наладить полезное сотрудничество [Vigoda, 2002].
Раздел 2. Методология экспертного мониторинга открытости федеральных органов исполнительной власти
В 2014 г. в рамках Программы «Фонд развития прикладных исследований Национального исследовательского университета «Высшая школа экономики» авторами проведен экспертный мониторинг внедрения принципов и механизмов открытости в деятельности федеральных органов исполнительной власти.

Целью исследования было дать экспертную оценку внешних эффектов от внедрения федеральными ведомствами принципов и механизмов открытости, утвержденных распоряжением Правительства Российской Федерации от 30 января 2014 г. № 93-р в Концепции открытости федеральных органов исполнительной власти. При проведении экспертного мониторинга была поставлена задача разработать показатели внешней оценки результатов внедрения федеральными органами исполнительной власти принципов и механизмов открытости на основании трех критериев:

· прозрачность работы механизма;

· качество обратной связи;

· доступность результатов для общественного контроля.

Каждый из вышеназванных критериев мы рассматривали как одну из характеристик эффективности внедрения механизма открытости и одновременно как отражение определенного этапа его развития в деятельности федеральных ведомств. 
В проведенном исследовании критерий информационной открытости мы рассматривали и как систему доступа к общественно значимой информации, образующейся в деятельности органов государственной власти, и как принцип простоты и доступности её поиска на официальном сайте, ознакомления и использования. 

Критерий вовлеченности рассматривали как отражение качества обратной связи при реализации механизма открытости, оценивая актуальность, полезность информации для референтных групп и заинтересованных граждан, наличие инструментов для вовлечения и участия граждан в реализации механизмов открытости, а также включение в работу федеральных ведомств повестки, сформированной референтными группами и заинтересованными гражданами [Freeman, 1984].

Общественный контроль в рамках исследования мы рассматривали не столько как участие отдельных общественных структур, которые могут быть тем или иным образом аффилированы с органами власти, а как участие неограниченного круга лиц в контроле за результатами и в оценке эффективности исполнения органами власти функций государственного управления. В рамках проведенного мониторинга это означало: прозрачность отчетности, позволяющей представителям референтных групп и заинтересованным гражданам оценивать работу федеральных органов исполнительной власти; наличие инструментов для активного участия представителей референтных групп и заинтересованных граждан в реализации механизма открытости; общественный мониторинг реализации механизма открытости.

Раздел 2. Основные результаты экспертной оценки
Проведенный авторами экспертный мониторинг выявил, что при сравнении результатов внедрения разных механизмов открытости существуют одинаковые факторы, препятствующие эффективному внедрению этих механизмов в федеральных ведомствах. 

Основной фактор ( определение референтных групп и учет их интересов и ожиданий при внедрении механизмов открытости. Мониторинг открытости показал, что, не представляя специфические потребности и ожидания своих референтных групп, органы власти не могут формировать успешную стратегию реализации принципа вовлечения и участия граждан в процессы разработки, обсуждения и реализации государственных решений. Доказательством может служить неудавшаяся перезагрузка общественных советов, в персональные составы которых в большинстве случаев оказались включены высококвалифицированные эксперты, руководители подведомственных и заинтересованных организаций, а не представители референтных групп ведомства и некоммерческих и общественных организаций. Практика большинства ведомств подтвердила, что общественные советы, состоящие преимущественно из специалистов-экспертов, не представляют интересы различных референтных групп. Половина из созданных общественных советов в 2014 году не имела актуального плана работы, а полностью зависела от поручений создавших их ведомств, согласовывая разработанные органами власти решения, а не обсуждая проблемы с позиции интересов разных стейкхолдеров.

По состоянию на конец декабря 2014 г. на официальных сайтах 78 федеральных ведомств было опубликовано более тысячи наборов открытых данных. Однако очень мало среди них big data, большинство посвящено внутренней работе ведомств и содержит сведения, которые мало интересует широкую общественность. Экспертный мониторинг показал, что количество наборов данных, открытых по инициативе ведомств, крайне мало. Отсутствуют наборы данных, открытые по инициативе референтных групп. Этим объясняется, что за два года реализации проекта не появилось ни одного приложения, разработанного на основе открытых данных федеральных ведомств. Единственный на сегодня успешный проект по открытым данным Минфина России. В 2014 г. Министерство разработало методику оценки востребованности открытых данных Минфина России [Методика Минфина России, 2013], в которой на основе международного опыта публикации наборов данных в аналогичных регулируемых отраслях определило такие важные условия для внедрения данного механизма, как анализ числа скачиваний наборов данных, оценка запросов по тематике наборов данных в поисковых системах, проведение опросов и анкетирование.

Как следствие внедрения разработанной методики стал проведенный в начале 2015 г. конкурс Минфина России «Открытый бюджет для граждан». Важно отметить, что впервые сделана попытка выделить ключевые референтные группы, для каждой из которых объяснены выгода и преимущества участия в конкурсе. Конкурс продемонстрировал востребованность в обществе открытых данных и возможности их использования для различных социальных проектов.

Аналогичная ситуация была выявлена и в ходе мониторинга официальных страниц федеральных органов исполнительной власти в социальных сетях. Динамика распространения социальных сетей в России достаточно высокая: по данным ФОМ, 27 % российских пользователей заходят на сайты соцсетей несколько раз в день, 33 % ( примерно раз в день и 24 % ( несколько раз в неделю [ФОМ, 2014]. При этом среднее количество ретвитов и перепостов новостей, размещаемых федеральными ведомствами на официальных страницах в соцсетях, чрезвычайно мало: в среднем до 5, а число новостей, которые были бы интересны достаточно большому количеству пользователей, более чем 1% подписчиков, насчитывает не более 1 – 2 новостей ведомства в квартал.

Отсутствием понимания и мотивации у федеральных ведомств к выявлению референтных групп и организации работы с ними во многом объясняется ограниченность использования механизмов открытости и их чрезвычайно низкая востребованность. 

Недостаточность компетенций по работе с механизмами открытости ( другой ключевой фактор, который демонстрирует, с одной стороны, неумение госорганов правильно организовать работу механизмов, а с другой стороны, ( отсутствие навыков у граждан воспользоваться создаваемыми каналами сотрудничества. Это также приводит к невостребованности и неэффективности внедряемых механизмов. 

Наиболее ярким примером является создание и развитие двух интернет-ресурсов: первый ( для размещения общественных инициатив граждан Российской Федерации (www.roi.ru/) и другой ( для размещения информации о разработке федеральными органами исполнительной власти проектов нормативных правовых актов и результатов их общественного обсуждения (http://regulation.gov.ru/). 

Интернет-ресурс regulation.gov.ru не обеспечивает достаточную обратную связь между заинтересованными участниками общественного обсуждения: экспертами, региональными органами власти, организациями, бизнесом ( и федеральными органами исполнительной власти, разработчиками проектов актов. Разместив уведомление о планируемой разработке проекта акта, федеральные ведомства не умеют организовать участие представителей разных референтных групп в их обсуждении, в том числе посредством работы общественных и экспертных советов, социальных сетей, публичных выступлений в СМИ и т.д. Поэтому нередко возникают ситуации, что параллельно с размещением проекта акта на интернет-ресурсе regulation.gov.ru, на портале общественных инициатив также появляется аналогичная инициатива от граждан. 

В ходе проведенного экспертного мониторинга мы также выявили факты некорректных или непонятных правил (инструкций) по работе с информационными сервисами, создаваемыми федеральными ведомствами для граждан, нередко отсутствует дружелюбная навигация, подсказки и (или) методические инструкции, понятные для пользователей. Целый ряд федеральных информационных сервисов, потенциально интересных для различных групп граждан, не прошел «мамотест», поскольку они оказались недостаточно понятными для обычных граждан. 

Наличие разрыва между предлагаемыми гражданским обществом идеями и их реализацией федеральными органами исполнительной власти ( это следующий фактор, определяющий эффективность внедрения механизмов открытости. Развитие социальных сетей, открытых данных, новых форматов общественных и экспертных советов ведет к модерированию обществом большого количества предложений и идей. Но нередко дальше их формулирования реальных изменений не происходит. 

В рамках экспертного мониторинга в 2014 г. мы провели анкетирование независимых экспертов, получивших аккредитацию на проведение антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов. 40 % респондентов (из 129 участников) указали, что их замечания, направленные в орган власти на проект нормативного правового акта практически не учитываются. 37 % ( отметили, что замечания учитываются незначительно.

Сегодня социальные сети остаются площадкой для односторонней подачи информации, несмотря на то, что в среднем количество подписчиков на официальные аккаунты федеральных ведомств в социальных сетях за каждый квартал вырастает в среднем на 20 – 30 %. Только отдельные ведомства (Минпромторг России, МВД России, Росавтодор, ФССП России) организуют и проводят в соцсетях активные дискуссии и опросы по разрабатываемым проектам решений. 

Считаем, что задача органов власти должна состоять в прозрачном отборе тех идей, которые могут быть реализованы, и представлении их в формате публичной декларации. В этом случае гражданское общество сможет контролировать и обсуждать ход реализации публичных обязательств госоргана. 

Отсутствие мотивации в продвижении механизмов открытости. Данный фактор в первую очередь отражает проблему неосведомленности гражданского общества о возможностях создаваемых госорганами механизмов открытости. 

Граждане просто не знают, как найти информацию о решениях, принимаемых общественными советами, об их персональных составах и как с ними можно связаться. Экспертный мониторинг показал, что с третью созданных общественных советов при федеральных ведомствах нет никакой возможности связаться любому заинтересованному лицу: на сайте просто отсутствует информация о возможности контактирования с членами общественных советов. К сожалению, общественные советы, даже при условии, что в их составы включены журналисты и редакторы СМИ, сами не заинтересованы в публичном представлении своих заключений и предложений, за исключением отдельных разовых публикаций. Это обстоятельство, по нашему мнению, может объяснить тот факт, почему население так мало знает о наличии общественных советов при федеральных ведомствах. 

Другой показательный пример ( размещение на странице в социальной сети федерального ведомства новостей, связанных с работой внутри конкретного ведомства (поездки руководителя, совещания и проч.). В то время, как среди пользователей социальных сетей популярны материалы, которые сообщают о значимых для общества событиях либо о важных деталях обсуждаемых в СМИ новостей. 

Результаты мониторинга подтвердили, что органы власти должны продвигать создаваемые механизмы открытости различными средствами, в том числе с использованием традиционных каналов в виде телевидения, радио, конференций и круглых столов. Продвижение механизмов открытости позволит привлекать новую аудиторию, новые референтные группы и, как следствие, выявлять актуальные проблемы. В свою очередь гражданские активисты и некоммерческие организации со своей стороны должны активнее делиться опытом взаимодействия с госорганами на основе механизмов открытости, в том числе в блогах, по ТВ, радио, на профессиональных форумах. 

Отметим, что выявленные факторы инвариантны как в отношении механизмов открытости, так и применительно к странам, формирующим систему открытого государственного управления. При этом, по мнению авторов, игнорирование выявленных факторов ведет к росту издержек на формирование системы открытого правительства и недостижению заявленных целей и принципов открытости.
Раздел 4. Обсуждение дальнейших направлений исследования
В результате проведенного исследования авторы разработали комплексную систему экспертной оценки внедрения технологий и механизмов открытости и апробировали ее на примере федеральных ведомств. 

Представляется, что дальнейшим направлением научного изучения может стать исследование гипотезы о возможностях реализации концепции Good Governance с помощью внедрения системы открытого правительства. Отметим, что формализация принципов Good Governance и оценка их реализации позволит соотнести с принципами открытого государственного управления.

Другим перспективным направлением может стать соотнесение показателей открытости с международными рейтингами для дальнейшего совершенствования Стандарта открытости федеральных органов исполнительной власти и его развития на региональном уровне.
Наконец, регулярный экспертный мониторинг открытости ( это метод, позволяющий в будущем описывать новые инициативы органов власти и, возможно, формирующиеся в практике механизмы (инструменты) открытости.
Заключение
Проведенное исследование отчетливо демонстрирует, что сегодня на основе принципов и механизмов открытости можно создать систему экспертной оценки, которая позволит объективно оценивать прогресс на пути движения к открытости государственного управления. 
Преимущества предлагаемого авторами подхода заключаются в использовании глобально одобренных принципов Good Governance при определении открытого государственного управления. Это означает, что предложенная авторами методика мониторинга может быть реплицирована для международного сравнения открытости государств. 
Еще одним важным результатом исследования стало формулирование инвариантных факторов, обуславливающих эффективное развитие процесса внедрения механизмов открытости. При разработке государственной политики в области открытости следует учитывать выявленную авторами совокупность факторов, поскольку их игнорирование ведет к формализму и дискредитации принципов и механизмов открытости. 
Проведенное авторами исследование также можно рассматривать как теоретически выделенную связь между сформулированными целями и принципами концепции Good Governance и механизмами их реализации на основе принципов и технологий открытого государственного управления с учетом инкрементального или эволюционно-стадиального подхода к оценке открытости. Таким образом, по мнению авторов, концепция Good Governance получает новый импульс для реализации на основе технологий открытости. Предложенные авторами показатели могут использоваться для межстранового исследования открытости, а также рассматриваться как подындексы для расчета отдельных международных индексов.
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