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Передмова до англомовного видання

У серпні 1991 року я на кілька днів зупинився в «Білдінгсхаус 
Санкт Віргіл» у Зальцбурзі. У фойє я побачив листівку, на якій 
німецькою мовою було написано: «Наше життя — це історія не­
сподіваних зустрічей». Ця фраза відбиває важливі події, які при­
звели до публікації англійського видання цієї книжки.

Усе почалось у 1985 році на семінарі з оцінювання, орга­
нізованому в Барселоні Європейським консорціумом політич­
них досліджень, на якому я виступав з презентацією деяких 
міркувань, які були викладені мною в рукописі шведською мо­
вою, присвяченому оцінці державної політики. Під час цього 
семінару мені поталанило зустрітися з професором Петером 
Ґерліхом, який через рік несподівано запросив мене прочита­
ти курс лекцій у міжнародній літній школі Віденського універ­
ситету, розташованій у мальовничому альпійському селищі 
Штробль ам Вольфгангзее неподалік від славетної таверни «Се­
ред білих роз», яку Бенацький прославив у своїй опереті. Я ви­
рішив прочитати курс з адміністративного контролю і оцінки 
державної політики і перекласти англійською мовою решту 
мого незавершеного рукопису шведською мовою. Курс лекцій 
1997 року був повторений у 1989 та 1991 роках.

Але перед моїм візитом до Віденського університету в мене 
була інша несподівана нагода вдосконалити англійський руко­
пис. Це сталося після зустрічі в Барселоні наприкінці осені 
1985 року, коли я викладав у нещодавно відкритому Інституті 
проблем миру при університеті Кіунґ Хі в провінції Кіонґґі по­
близу Сеула, в Південній Кореї. Запрошення мені надіслали 
професори Сукон Кім, Кван-Бонґ Кім і канцлер Йонґ-Сік Чу. 
Після першої подорожі до Кореї я здійснив ще дві, у 1988 та 
1990 роках, також організовані професором Сунґ-чул Янгом. Я 
працював над англійським рукописом також і в кімнаті на вули­
ці Грабарській у Кракові під час моїх короткочасних візитів, ор­
ганізованих між 1987 та 1991 роками Маріаном Гжибовським, 
моїм другом і колегою професором з факультету політології
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Яґеллонського університету і частково підтриманих програ­
мою обмінів між університетами Уппсала та Ягеллонським, 
якою опікувалось управління міжнародних зв’язків університе­
ту Уппсала.

Коли я отримав з університету Кіунґ Хі четверте запрошення 
викладати протягом весняного семестру 1994 року, я вирішив 
завершити рукопис і спробувати знайти англійського видавця. 
Книжка шведською мовою вийшла друком уже 1991 року, од­
нак англомовна версія, що сформувалась у квітучому студмісте­
чку Кванґнунґ, виявилася досить відмінною працею. На 
останньому необхідно наголосити: ця праця не просто пере­
клад моєї книжки, виданої шведською мовою 1991 року, а по­
вністю переглянутий продукт.

Цими роками чудові комп’ютерники в Уппсалі та Сеулі до­
помогли мені з установкою і навчили користуватись кількома 
версіями WordPerfect та іншими комп’ютерними програмами. 
Особливо я хотів би подякувати за неоціненну допомогу Вун- 
хо Кім, Сун Парк Парк, Джун-ю Джун і Йонґ-чул Кім з Універси­
тету Кіунґ Хі. Декан Юн-хі Су і ректори Сунг-кук Лью та Дже 
Шик Сон забезпечували мене матеріалами і надавали моральну 
підтримку. Я також користуюся можливістю подякувати за не­
оціненну допомогу Пур Мітрахі-Біджен у копіюванні, обробці 
факсів та листуванні, а також моєму колезі з Уппсали Андерсу 
Вестхольму та моєму компетентному і натхненному братові 
Таґе Ведунгу за допомогу в комп’ютерних справах. Останній 
альтруїстично працював удень і вночі задля підготовки руко­
пису до друку.

Мене також надихали члени групи NOGA з оцінювання до­
сліджень, яку очолював доцент Ола Нюквіст і фінансувала Рада 
з будівельних досліджень у Стокгольмі, а також колеґи з робо­
чої групи з державної політики і оцінки програм, спонсором 
якої виступав Міжнародний інститут адміністративних до­
сліджень з Брюсселя, в якому я працюю з 1992 р.; її голова і ду­
ховний наставник професор Рей Ріст з Університету Джорджа 
Вашингтона порадив мені надіслати рукопис до видавництва 
«Транзекшн паблишерз», за що я йому дуже вдячний.

Мій колеґа Олександр Девідсон, який тоді працював на фа­
культеті управління Університету Уппсали, а зараз повернувся 
до Нової Зеландії, уважно прочитав попередню версію англій­
ського рукопису і ретельно виправив мої мовні помилки. Ан- 
дерс Вестрьом виконав останню перевірку посилань. Значна
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частина роботи виконувалася тоді, коли я мав щастя обіймати 
посаду спеціального дослідника з оцінювання в Національній 
дослідній раді гуманітарних і суспільних наук ( ) у Стокго­
льмі. Дослідження також було підтримане Науковою дорадчою 
комісією Ради з будівельних досліджень у Стокгольмі.

Усім згаданим особам та організаціям, особливо HSFR, я хо­
чу висловити свою величезну подяку. Як знак особливої вдяч­
ності, я присвячую англійське видання цієї книжки моїм добрим 
друзям та шановним колеґам Юнґ-сік Чу та Петеру Ґерліху.

Звичайно, як завжди, жодна з організацій та осіб, вказаних 
тут, жодною мірою не несуть відповідальності за зміст написа­
ного. Рукопис був завершений у січні 1996 року.

Театрум Економікум, 
Уппсала, 10 січня 1996 року



Передмова
до першого шведського видання

Непередбачені ефекти навмисних дій вражають. Мало кого не 
вражають Піррова перемога чи подорож Колумба в пошуках 
західного морського шляху до Індії. Це явище по-різному опи­
сують і спостерігають в різних галузях. Адам Сміт вважав, що 
він бачив Невидиму руку в дії, Геґель відкрив Підступність ро­
зуму, а Ельстер вважає дружбу і любов суттєвими побічними 
ефектами.

Цей погляд на зворотні наслідки і непередбачені побічні 
ефекти людських планів є̂ головіп^ріш ою , що лежить в основі 
механізмів аналізу, орієнтованого на результати, та інформа-
*—Ч  —       • ...— S    V   -  -  —
ційного зворотного зв’язку в державному секторі. З 1960-х ро­
ків демократичні держави розвивають практику оцінювання як 
важливого прикладу такого механізму. Оцінювання взяте н~ 
озброєння в міністерствах, державних відомствах, державних 
слідчих комісіях, а особливо у відомствах, що здійснюють на­
гляд і контроль.

Але розвиток практики оцінювання супроводжується кри­
тикою і кризами. Ставляться під сумнів не тільки зміст і методо­
логічна якість оцінювання, а і його необхідність, адекватність 
використання і навіть тенденція оцінювання бути невиправда­
но дорогим. Дослідники в галузі оцінювання відреаґували на 
це, розробивши нові методи і підходи до його застосування у 
процесі прийняття політичних і адміністративних рішень. Зір­
ка оцінювання зараз на підйомі, принаймні у Швеції, де так зва­
ний аналіз результатів має стати життєвою силою в новому 
трирічному бюджетному циклі.

Ця робота написана як фаховий підручник зі вступу до 
оцінювання для використання в навчальних закладах, а також у 
державній службі. Його можна використовувати на курсах з 
управління, управлінських методів та організаційного менедж­
менту.
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Мій власний інтерес до оцінювання, а відтак до написання 
цієї книжки, є також непередбаченим побічним продуктом пи­
тання ядерної енергетики.

Саме ядерна енергія привабила мене до досліджень у галузі 
енергетики, що підказало Зіґфриду Веннерберґу, тодішньому 
директорові Комісії з досліджень і розвитку енергетики (Dele- 
gationen fo r energiforskning), ідею залучити мене до проекту сто­
совно інструментів енергетичної політики. Проект, завдяки яко­
му я також познайомився з Інґве Бойє, поступово почав схиля­
тися до оцінююшм ініструментів утіравління і був викладений 
1982 року"в poSoTfEnergipolitiska utvarcferihgar 1973—1981.

Продовженням цього стала скромна праця з методів оціню­
вання, написана 1982 року для Комісії з енергозбереження 
(Energisparkommitten). Надихнув мене на неї секретар Комісії 
Ульф Карлссон. Оцінник Комісії, Жан-Ерік Фурубо, який пі­
зніше перейшов до Національної комісії з енергетики (Statens 
energiverk), а зараз працює в методичному відділі Національно­
го бюро аудиту (Riksrevisionsverkets), понад десять років був для 
мене незамінним спаринґ-партнером з питань оцінювання.

Моя робота в Техаському університеті в Остіні (1982—1983) 
допомогла мені встановити зв’язки з Американською асоціаці­
єю оцінювання. Її щорічні зібрання допомогли мені познайо­
митись не тільки з американською громадою оцінників, але й з 
природною катастрофою, яка ледь не припинила існування цієї 
громади, а саме — землетрусом у Сан-Франциско 1989 року.

Робота продовжувалася в межах програми досліджень дер­
жавної політики, яку фінансували Шведська рада з будівельних 
досліджень (BFR) та Рада з планування і координації дослід­
жень ( FRN), Стокгольм. Директор програми Лейф Левін не тіль­
ки висловив свої погляди стосовно частини рукопису, але й 
дуже ефективно забезпечив своїм колеґам з факультету управ­
ління Університету Уппсала тиху робочу атмосферу.

Рукопис був завершений за винятково сприятливих робо­
чих умов, які були забезпечені завдяки посаді спеціального до­
слідника в Національній дослідницькій раді гуманітарних та 
суспільних наук (HSFR)у Стокгольмі.

Рада з будівельних досліджень та її наукова дорадча комісія 
(  BVN) надали вирішальну підтримку через своїх співробітників — 
Стуре Бломґрена і Ола Нюквіст. Жодна інша особа, з якою я 
стикався, не працювала так наполегливо і активно над втілен­
ням оцінювання у Швеції. Для мене співробітництво зі Стуре і
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Ола було дуже важливим. Вони допомагали мені встановлюва­
ти контакти, заохочували мене, створювали матеріальні та ін­
телектуальні умови для розвитку теорії та методології. Серед 
інших учасників я хотів би особливо відзначити мого колегу з 
політології Мікаеля Нюдена, який зараз працює над питаннями 
оцінювання у Шведському сільськогосподарському універси­
теті в Ултуна, Метте Квортрупа, Естфольда Дістріктшьогсколе з 
Гальдена, Норвегія, який працює дослідником в Уппсала, та Ор- 
йана Ерікссона.

Серед представників Національного бюро аудиту, які займа­
ються аналізом результатів, я знайшов людей з подібними інте­
ресами. Серед них: Рольф Сандал, з яким я підтримував постій­
ний діалог протягом кількох років і який прочитав і прокомен­
тував остаточний варіант рукопису; Бо Андерссон; Ульріха Бар- 
клунд, яка протягом кількох місяців була моєю науковою асис­
тенткою; Ширін Альбек, яка вичитувала розділ про модель за­
цікавлених сторін; Анна-Марі Фалленіус і Ганс Грохманн.

Протягом короткого періоду Національна рада з культури і її 
робота з перегляду національної культурної політики у Швеції 
та інших європейських країнах також була джерелом контактів 
та імпульсів. Цінну інформацію я отримав від Карла Йохана 
Клеберга, Гьорана Нюльофа та Кйєлл Ейде з Осло.

Нордична літня школа з досліджень у галузі оцінювання в 
Бестеді (1985) познайомила мене з Торе Нільстуном та Гьора- 
ном Еермереном. Залучення Джозефа Хоулі та Майкла Куінн 
Паттона до читання лекцій забезпечило нам міцний зв’язок з 
американською елітою дослідників у галузі оцінювання.

З плином років мене підтримувала велика кількість друзів і 
колеґ моєї власної дисципліни, політології, які допомагали мені 
своєю критикою, порадами та міркуваннями. Серед них я хотів 
би відзначити Андерса Берга, Стефана Бйорклунда, Аксеня Ха- 
деніуса, Нільса Карлссона, Бо Менсон, Олофа Петерссона, Бо 
Ротштейн та Свена Еріка Сверда з факультету врядування 
Університету Уппсала; Рюне Премфорс та Бйорна Вітрока з фа­
культету політології, Стокгольм; Ульфа Бенґтссона з факульте­
ту політології, Ґотенбурґ; Петера Герліха з інституту політоло­
гії, Віденський університет; Ганса Рінга з коледжу Університету 
Ваксйо; Бо Джонсон та Стіґа Монтіна з коледжу Університету 
Оребро; Свена-Олофа Ларссона та Альфа Гунном з коледжу 
Університету Остерзунд та Йоахіма Шефера, Крітеріум АБ з 
Кнівсти. На додаток до висловлення суттєвих зауважень, Ан-

; — 3-1355
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дере Вестхольм з факультету врядування Університету Уппсала 
завжди був готовий безкорисливо прийти на допомогу з роз­
в’язання комп’ютерних проблем. У зв’язку з комп’ютерами, я та­
кож хотів би згадати моїх колеґ Гьорана Бломберґа, Сверкера 
Херда, Йорґена Германссона та, не в останню чергу, Ларса Бру- 
зеліуса з центру обробки даних Університету Уппсала.

Лейла Грандін вчасно і надійно розсилала документи, за­
ймалась грошовими питаннями під час відряджень, замовляла 
звіти і робила копії. Барбро Левін підтримувала порядок у фі­
нансових та кадрових справах. Я підозрюю, що моя дружина 
Сів, головний бібліотекар у психологічній бібліотеці в Уппсала 
мовчки гірко жалкувала про те, що одного разу навчила мене 
брати книжки в бібліотеці, а не купувати їх, тому що їй дове­
лось шукати їх по базах даних і каталогах, а потім возити мені. 
Більше того, в перервах між візитами до різних бібліотек вона 
примудрилась ще й купити нову квартиру і взагалі наповнюва­
ла моє життя сенсом; я сподіваюся, що вона про це не жалкує.

Усім вищезгаданим особам і організаціям я висловлюю мою 
глибоку подяку. Ніхто з них не може нести відповідальність за 
невідповідності у матеріалі, оскільки відповідальність лежить 
повністю на мені.

Уппсала, 12 квітня 1991 року



1
Оцінювання: 

семантичний магніт

Оцінювати:
1. Призначати ціну чому-небудь, визначати вартість чо­

гось, таксувати.
2. Визначати якості, цінності, достоїнства т. ін. кого-не-

будь, чого-небудь; характеризувати.

(Новий тлумачний словник української мови, 1996, 1998)

Ще за часів класичної античності вчених закликали до двору 
навчати спадкоємців монархів. Цар Філіп Македонський най­
няв Арисготеля навчити молодого Олександра мистецтву дер­
жавності. Під час облоги Сиракуз римські легіонери були виму­
шені захищатися від палючого дзеркала і катапульт Архімеда. 
Європейські держави зберегли цю тенденцію. На прохання ко­
роля Кристіана IV видатний астроном Тихо Браге оселився 
при дворі в Копенгагені, щоб тлумачити монарший гороскоп, 
допомагаючи королю у створенні зовнішньої політики. Члени 
родини Нобелів, намагаючись створювати і постачати до цар­
ського двору новітнє озброєння, провели ряд випробувань ви­
бухових речовин на льоду річки Неви у Санкт-Петербурзі.

Оцінювання в державному секторі є новітнім доповненням 
до довгого ланцюга спроб монархів поставити розумові здіб­
ності науковців і філософів на службу інтересам держави. По­
слуги, які очікуються від експертів з оцінювання, звичайно, 
зовсім інші, ніж ті, які були описані вище. Науковців-фахівців У 
оцінювання просять виконати ретроспективну оцінку управ­
ління, результатів і наслідків урядових дій задля ефективної са­
мооцінки, глибшого розуміння і прийняття обґрунтованих рі­
шень тими, хто відповідає за державні справи. Відкидаючи за-„ 
яложений політичний підхід, згідно з яким достатньо мати 
добрі наміри, оцінювання ґрунтується на протилежній ідеї про 
те, що реальне значення мають доброчинна практика і добрі 
результати. Оцінювання передбачає погляд назад заради кра-
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щого поступу вперед. Це механізм моніторинґу, систематиза­
ції' та оцінки діяльності урядових установ та їхніх результатів, 
який дає можливість державним офіційним особам, орієнтова­
ним у своїй роботі на майбутнє, діяти найбільш відповідально, 
творчо і ефективно. Дії сучасної держави настільки широкі, їх - 
нє виконання таке складне, а потенційні наслідки такі далеко­
сяжні, що для спостереження за цією діяльністю і визначення її 
наслідків необхідні наукові і суспільні дослідження. у

Але систематичного оцінювання потребують не тільки су­
часні керманичі, а й політична опозиція, професіонали, грома­
дяни або клієнти урядових програм. Політологів особливо ціка­
влять погляди політичних опонентів та громадян на оцінку.

Ретельна ретроспективна оцінка вимагає системного зби­
рання даних, аналізу цих даних та документування джерел. 
Крім того, оцінювання є діяльністю нормативного характеру,
відтак для того, щоб оцінити якість урядовюс заходів, необхідні 
чіткі критерії достоїнств' та стандартів результативності.

Визначення оцінювання
«Оцінювання — це процес визначення достоїнств, вартості та 
цінності речей». Ці слова Скрайвена (Scriven 1991:1) охоплю­
ють базове, природне значення терміна оцінювання. Оцінюван- 
ня — це процес відокремлення вартого від невартого, цінного 
від непотрібного”

Оцінювання'є" провідною аналітичною процедурою в усіх 
організованих інтелектуальних та практичних діях. Визнаючи, 
що процес визначення достоїнств, вартості й цінності речей 
проникає в усі сфери теорії і практики, в цій праці ми обмежи­
мо оцінювання вимогами державної служби і урядових справ. 
R цілях цієї книжки я пропоную таку дефініцію:

Оцінювання: ретельне ретроспективне визначення достоїнств, 
вартості та цінності адміністрування, результатів та наслідків дій 

\ урядових установ, яке має значення для майбутніх практичних 
\ ситуацій.
у - -----------------------------------------------------1

Ця дефініція оцінювання неоднозначна. Оцінювання окрес­
люється по-різному. Термін оцінювання уособив у собі так бага­
то різних значень, що ми можемо назвати його «
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магнітом» (Lundquist 1976:124). Він став означенням майже 
будь-якого зусилля в систематичному мисленні в державному се­
кторі. Легко можна погодитися з першим реченням раннього 
підручника Керола Вайса «Дослідження оцінювання» (1972): 
«Оцінювання — це гнучке слово, яке можна притягти до різно­
манітних суджень».

Оскільки оцінювання має багато облич, я спробую детальні­
ше порівняти наведену вище наукову дефініцію оцінювання з 
іншими. Метою цього є розгляд моєї власної дефініції в шир­
шій перспективі. Розпочну із суті оцінювання.

Оцінювання стосується заходів 
урядових установ
Оцінювання є дійсно загальним аналітичним процесом, відтак 
воно може застосовуватися до будь-якої сфери суспільної дія- 
льності. Проте особливістю поточного контексту є те, ЩО ОЦІ- ' \ 
нювання обмежене тільки діяльністю урядових установ, тобто \ 
політично або адміністративно спланованими суспільними 
змінами, такими, як державна політика, державні' програми і J  
державні послуги. \

Сучасна державна діяльність стосується ґрунтовних, а також 
орієнтованих на процес програм (Lundquist 1990). Ґрунтовні 
дії стосуються різноманітних функціональних сфер, таких, як 
енергетика, довкілля, природні ресурси, землекористування, 
житло, соціальне забезпечення, охорона здоров’я, транспорт, 
економічний розвиток та багато інших галузей діяльності. Сю­
ди також входить зовнішня політика, галузь, яка майже повніс­
тю залишається поза систематичним оцінюванням (Vasquez 
1986).

Дії, орієнтовані на процес — адміністративна реформа,— 
стосуються ідей і заходів, спрямованих на організацію і функ­
ціонування самого державного управління (Petersson and 
Soderlind 1992:7ff). Адміністративна реформа орієнтована на 
менеджмент на основі задач на противагу детальному, орієнто­
ваному на процес менеджменту; децентралізацію; нові бюдже­
тні системи; зміни в місцевому врядуванні та інші процеси 
організаційної розбудови. Головна проблема сучасної адмініс­
тративної реорганізації полягає у визначенні тих організацій­
них структур, на яких ґрунтується, або повинно ґрунтуватись,
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втілення державної політики та програм: регулятивних орга­
нів, забезпечених нейтральними і компетентними співробіт­
никами; кадрів, призначених на основі політичних достоїнств; 
роботи через місцеві органи влади, корпоративні структури, 
професіоналів; залучення клієнтів; укладання контрактів на ви­
конання робіт приватними підприємцями (огляд у Lundquist 
1985).

Очевидно, що оцінювання включає як змістовні, так і орієн­
товані на процес дії урядових установ. Оцінювання спрямова­
но на всі види державної діяльності.

Оцінювання, зосереджене 
на адміністративній діяльності, 
продукції та наслідках
Як було зазначено, оцінювання стосується не повного циклу 
політики, а тільки його кінцевого результату. Для пояснення 
цієї ідеї я посилаюсь'на стстемне мислення, яке домінує в полі­
тологічних дослідженнях з державного управління.

Політологи схильні дивитись на державне управління як на 
систему (див. рис. 1.1). Система — це єдине ціле, компоненти 
якого залежать один від одного. У рудиментарнішій формі сис­
тема складається із вхідних ресурсів, конверсії та продукції у 
такий спосіб:

Вхідні ресурси

РИС. 1.1
Модель простої системи

► Конверсія Продукція

У галузі державного управління загальне поняття системи 
застосовується до державної служби, яка вважається системою. 
Це може бути окрема урядова установа, а може бути конгломе­
рат різних організацій. Установи або конгломерати можуть 
бути одного рівня, наприклад, глобального, міжрегіонального, 
національного, регіонального або муніїщпального. До вхідних 
ресурсів, які установа одержує від оточення, зокрема, від свого 
патрона (напр., уряду), можуть належати фонди з певними ум­
овами щодо їхнього використання, письмові інструкції, усна
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підтримка чи критика та призначений персонал. У межах 
установи фонди, люди та інструкції координуються і конверту­
ються в щось інше. В установі відбувається конверсія. А про­
дукція — це те, що виходить з установи.

У дослідженнях з державного управління етап конверсії за­
гальної моделі систем приблизно відповідає адміністративній 
діяльності, а етап наслідків часто співвідноситься з етапом про­
дукції загальної моделі систем. Під продукцією маються на увазі 
феномени, які продукуються урядовими установами у формі, 
наприклад, заборон; процедур, які дають змогу щось зробити; 
ґрантів; субсидій; податків; застережень; кредитів; морального 
впливу; послуг і товарів. Наслідками є те, що відбувається після 
того, як продукція доходить до адресатів, сюди належать і дії ад­
ресатів,! те, що відбудеться за меж амй^рі^атів^ланцю зі 
вшйию'уГМгйіснї'виокремити негайні, проміжні і остаточні на- 
слідки. Наслідки можна позначити ще (ловом  &Шив. Р ^ л ь т а - 
ти використовується як узагальнюючий термін для продукції і 
наслідків. Результати можуть також вказувати на продукцію або 
наслідки. Термін впровадження, як правило, стосується конве­
рсії та продукції. Усе це підсумовано на рис. 1.2.

РИС. 1.2
Системна модель, адаптована до оцінювання дій 

урядових установ

( Р Е З У Л Ь Т А Т И )  
вплив 1 вплив 2 вплив З

„  Наслідок Наслідок 2 Наслідок З
Продукція —► —► —►

(негайний) (проміжний) (остаточний)

( В П Р О В А Д Ж Е Н Н Я )

Дозвольте мені навести приклад. Кілька років тому швед­
ський уряд започаткував програму допомоги біженцям від гро­
мадянської війни в Афганістані, які мешкали в пакистанських 
і зборах. Уряд виділив кошти Шведській агенції міжнародного 
розвитку — СІДА. СІДА уклала угоду з Міжнародним Червоним 
Хрестом у Женеві, який пообіцяв передати гроші Міжнародно­
му Червоному Півмісяцю у Пакистані. Червоний Півмісяць от­
римав інструкції придбати на ці кошти у місцевих ділерів на­

„  . . Конверсія
Вхідні

—► (Адмін. 
ресурси

діяльність)
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мети і ковдри та передати їх до таборів біженців. Очікувалось, 
що місцеве відділення Червоного Півмісяця поставить намети 
в таборах і роздасть ковдри біженцям. Відтак ці намети і ковдри 
мали полегшити долю біженців.

Для того, щоб називатись оцінюванням, вивчення програми 
«Допомога афганським біженцям» мало зосередитись на на­
слідках (чи біженці дійсно користувались наметами і ковдрами 
і чи це полегшило їхню долю), на продукції (розподіл наметів і 
ковдр через місцевий Червоний Півмісяць) або на адміністра­
тивній діяльності (що трапилося з коштами, коли вони дійшли 
до СІДА через придбання пакистанською стороною наметів і 
ковдр). Очевидно, що оцінювання наслідків може вважатися 
важливішим за оцінку продукції чи конверсії. Але я не хотів би 
стаІшПГзн^^Івняння'мБк оцінюванням та оцінкою наслідків. 
Концепція, як про це тут сказано, зважає також на адміністра­
тивний процес і продукцію. Наприклад, у випадку з біженцями 
кожен розуміє, що адміністративна діяльність забирає багато 
часу і до неї залучені кілька рівнів управління.

Обмеження наслідками, продукцією і адміністративною діяль­
ністю виключає дослідження, які заднім числом оцінюють дос­
тоїнства і недоліки на етапі ф ор ї^аш ія  політитНапрйюїад, 
фактичне абЬлиіну;їефорліуїкпгТпГпо7іТгики можеТбцінюватися 
через такі критерії достоїнств, як комплексна і надійна інфор­
маційна основа або участь усіх зацікавлених сторін. Можна оці­
нювати заходи за записами, використовуючи такі виміри до­
стоїнств, як комплексність або відповідність іншим програмам. 
Але ми не розглядатимемо такі дослідження.

Можливо, варто зробити одне додаткове пояснення. Обме­
женість адміністративними процесами, продукцією і наслідка­
ми не стосується пояснювальних чинників в оцінюванні. Якщо 
оцінювання призначене прояснити, що викликало варіації в 
адміністративних процедурах, продукції та наслідках, моя де­
фініція дозволяє будь-де шукати факти, які це пояснюють. Було 
б принизливо обмежувати концепцію оцінювання відносно 
можливих детермінантГ"

Отже, я щойно спробував виправдати обмеження суті оці­
нювання «адміністративною діяльністю, продукцією та наслід­
ками діяльності урядових установ». У наступному підрозділі я 
спробую розглянути поняття «ретроспективи» у застосуванні 
до оцінювання.
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Оцінювання є ретроспективним процесом
Оцінювання — це ретроспективне судження про державне 
втручання. Перспективна оцінка (інпшми словами, ретельне 
вивчення дій, які розглядаються, але ще навіть не ухвалені на 
попередньому етапі) не включена у мою дефініцію. Це обме­
ження неоднозначне, особливо у північноамериканському кон­
тексті. Провідні теоретики вважають, що перспективна оцін­
ка — оцінка на виході, попередня оцінка, оцінка потреб, аналіз 
задля визначення цілей — належать до оцінювання. Вони роз­
глядають оцінювання як парасольку, яка покриває усі види ана­
лізу державного втручання в межах державного втручання і 
заради державного втручання. Чи розумно співвідносити оці­
нювання з будь-яким інтелектуальним зусиллям у державному 
секторі? Приклади такого широкого погляду на оцінювання 
можна знайти особливо серед економістів, які роблять аналіз 
вигід і витрат та аналіз витрат і результативності потенційних 
майбутніх варіантів і наполягають на тому, що вони практи­
кують оцінювання. Россі і Фрімен (1989:18) погоджуються з 
цим широким підходом, заявляючи: «Дослідження з оцінюван­
ня — це системне застосування процедур соціального дослід­
ження до розгляду концептуалізації, дизайну, імплементації та 
використання програм суспільного втручання» (курсив мій; 
також див. Anderson and Ball 1978; 3, 11,15 ff).

«Якщо планування — це все, можливо, воно ніщо?» — іроніч­
но міркував два десятиліття тому Аарон Вілдавскі (1973) про 
надзвичайно модну тоді примху — планування. Чи можна сьо­
годні підняти те саме питання, коли обстеження на вході включе­
не в оцінювання? Звичайно, це нікчемна і нерозумна справа — 
встановлювати якісь вимоги до використання слова, але, як­
що оцінювання може включати в себе всі види аналізу в полі­
тичному і адміністративному житті, чи не буде ця концепція 
занадто розмитою? Можливо, тут ми маємо ще один приклад 
семантичного магнетизму слова оцінювання.

Головний арґумент проти включення в оцінювання обсте­
ження на вході бере свій початок у походженні та історії до­
сліджень з оцінювання. Потреби раннього руху за оцінювання 
в емпіричних даних про результати політики та програм вини­
кли на противагу домінуючому наголосу на аналізі запланова- 
пих дій. Якщо оцінюванню дозволити включати в себе навіть 
і їланування, ця значна історична лінія конфлікту буде затума­
нена.
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Відтак у цьому контексті я обмежую оцінювання вив^шиням 
«після того». Таке вивчення стосується ухвалених дій щодо”по- 
точно'Габо вже припиненої політики, програм, складових час­
тин програм і т. п., без урахування того, що це давно існуючі 
зразки, або навпаки — нещодавно запропоновані дрібнома- 

-=•**■* сштабні прототипи. Але попередній аналіз потенційних, ще не 
ухвалених дій не включається в оцінювання в тому розумінні, в 
якому я використовую його в цій книзі.

Оцінювання — це розгляд поточних 
та завершених дій
Інколи оцінювання обмежується поточними діями, залишаю­
чи поза увагою розгляд виконаних програм та заходів. Такий 
досить вузький підхід чітко відстежується у підручнику Девіда 
Нахмайаса «Оцінювання державної політики» (1979; 3f):

\ Один з методів, що допомагає зменшити кількість помилкових 
У  рішень, це формальний науковий підхід до знання... З наукової 
J точки зору дослідження з оцінювання політики є об’єктивним, 

системним, емпіричним вивченням впливу поточнрГлшїшкй 
та державних програм на об’єкти їхнього застосування в сенсі 

\ досягнення^ц^еи^якГДеред ними стояли.

Вузький погляд на суть оцінювання поширений в американ­
ській і канадській літературі. За Рутмен, «оцінювання програм 
означає застосування методів дослідження для вимірювання ре­
зультативності діючих програм» (1980:17). Гоулі та інші пишуть: 
«Оцінювання вимірює результативність поточної програми у 
досягненні її мети» (1970).

Без сумніву, поточна діяльність належить до предмета оці­
нювання. Вона може навіть складати основний суб’єкт оціню-

___ __ вання державного сектора. Але чи має оцінювання обмежу-
' У ватися тільки поточною  діяльністю? Відповідь має бути — «ні». 

Оцінювання завершеної діяльності також може навчити багато 
чого. Навіщо її виключати з оцінювання? Я б сказав, що ретель- 

( не оцінювання завершеної державної діяльності,— підсумкове 
оцінювання, за відомим висловом Майкла Скрайвена, може 
допомогти вдосконалити поточну діяльність. Завершені про­
грами і заходи можуть також перевірятися заради звітності. 
Обмеження оцінювання вивченням тільки поточних дій неви-
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правдано відгородить важливі елементи процесу оцінювання 
політики. Оцінювання повинно включати в себе всі ретроспек­
тивні дослідження політики і програм як поточних, так і завер­
шених. Згідно з моєю дефініцією оцінювання включає в себе 
усі види аналізу «на виході» адміністративних процесів, про­
дукції та наслідків діяльності в державному секторі.

Оцінювання — це більше, ніж вивчення впливу
У деяких поодиноких випадках видатні методисти визначають 
оцінювання як вивчення впливу. Леонард Рутмен (1980; 17) у 
своїй книзі «Планування корисної оцінки» пише:

У цій книзі під оцінюванням програм мається на увазі застосу­
вання методів дослідження для вимірювання результатів про­
грам дій.

Він продовжує, щорезульт0 [™ність — це ступінь, при якому 
програма досягає своєї метрГ^а^о^лодит^певнГефекти.

Отже, оцінювання обмежується дослідженнями, які торка­
ються питання впливу. Я не погоджуюся з цією неправомірно 
вузькою дефініцією. На мою думку, поряд з вивченням впливу, 
оцінювання має включати в cg^g вщзчещія ефеїздтвності^спо- 
стереження за адміністративною діяльністю та продукцією, а 
також просте вимірювання рівня досягнення мети там, де пи­
тання впливу на порядку деш ю м унсГ^
дослідницьких установ, бібліотек, музеїв, медичних закладів, пуб­
лічних парків та інших державних послуг якість продукції оці- 
і поється, наприклад, комісіями експертів, спорідненими устано­
вами або групами споживачів, але в таких дослідженнях питан- 
11 я причинних зв’язків часто взагалі не розглядається. Проте ці 
дослідження досить виправдано продовжують називати оці­
нюванням. Критика такої практики повинна забезпечуватись 
.ірґументацією по суті, а не санкціонуванням дефініцій.

Цілі діяльності — не єдині критерії цінності
У дискусії щодо оцінювання немає навіть загальної згоди щодо 
нібито фундаментального постулату: оцінювання стосується 
визначення достоїнств, вартості й цінності. Чарлз Еткін, на-
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приклад, у своїй дефініції не робить жодного посилання на ви­
значення цінності. Він заявляє: «Оцінювання — це збирання і 
презентація підсумованих даних тим, хто приймає рішення». 
(Цитується за: Scriven 1991:156).

Я вважаю, що оцінювання включає в себе визначеннядос­
тоїнств, вартості й щнностГцїннїсїгай^бмпонент оцінювання 
передбачає прйнаймнґодйн критерій достоїнства, за яким оці­
нюється державна діяльність. Деякі автори, особливо в минуло­
му, дотримувалися жорсткої позиції щодо критеріїв цінності, 
які можна застосовувати до того, що можна називати оціню­
ванням. Оцінювання дорівнювалось порівняльному аналізу із 
заздалегідь продуманими, загально визнаними цілями діяльно­
сті. Керол Вайс (1972а:4) зазначає:

Метою оцінювання є вимірювання ефективності програми по­
рівняно з цілями, що були намічені для досягнення як засіб за­
безпечення подальшого прийняття рішень про програму і 
поліпшення майбутніх програм. (Див. також цитату Нахмайаса 
вище.)

Традиційне формулювання питання оцінювання програм 
відоме: «До якого ступеня програмі вдалося досягти своєї ме­
ти?» Але чому цілі дій мають бути єдиним дозволеним критері­
єм судження про достоїнство державної політики? Чому при 

цінці не використовувати й інші критерії достоїнства? Чому 
не можна називати оцінюванням судження, які ґрунтуються на 
міркуваннях і зацікшшеності клієнтів або інших зацікавлених 
сторін. Чому не можна вважати оцінюванням підхід, який ґрун­
тується на критеріях, запозичених з політичної філософії — рі­
вності, свободи і справедливості? Відбір критерію достоїнства 
є критичним питанням оцінювання, попри всі дебати. Виклю­
чення з розгляду усіх інших критеріїв, окрім відверто визнаних 
цілей діяльності, на мою думку, надзвичайно обмежує цю кон- 
депцію. Це однозначно унеможливить обговорення критеріїв, 
які мають застосовуватись у нашому оцінюванні.

Відтак запропонована для обговорення дефініція визнає, 
що оцінювання передбачає визначення цінності, але не обу­
мовлює, які критерії цінності можна застосовувати.

Я хотів би вказати ще на один момент стосовно критерію 
остоїнства. В оцінюванні можуть бути застосовані як описові, 

так і приписові теорії визначення цінності, якщо скористатися 
блискучим формулюванням Шейдіш, Кук і Лівайтон у чудовій 
праці «Основи оцінювання програм» (1991; 46ff). Описова тео-



Оцінювання державної політики і програм 29

рія визначення цінності передбачає використання критеріїв 
інших достоїнств, наприклад, цілей діяльності, як орієнтирів 
оцінки, на противагу теорії приписів, яка вимагає верховенства 
конкретних цінностей. Моя дефініція нейтральна стосовно 
обох підходів. Вона також нейтральна щодо розбіжностей у 
межах кожного з цих підходів. В описовому визначенні ціннос 
ті деякі автори схильні до використання заздалегідь продума­
них цілей, тим часом як інші пропонують певний розподіл 
праці між офіційними оцінювачами і одержувачами офіційної 
оцінки. У складних випадках офіційні оцінювачі можуть проте­
стувати проти застосування заздалегідь продуманих критеріїв 
цінності, сподіваючись, що визначення значення отриманої 
ними інформації найкраще можуть зробити одержувачі після 
завершення оцінювання. Згідно з моєю дефініцією це також 
може пройти як оцінювання. Аби щось вважалось оцінюван­
ням, не обов’язково, щоб ця робота виконувалась особою, яка 
називається «дослідником-оцінювачем». Певне визначення цін­
ності повинно мати місце, але воно може бути виконане пізні­
ше одержувачами. Якщо Еткін мав на увазі саме це, на різницю 
між моєю позицією і його можна просто не зважати.

Оцінювання — це ретельне 
визначення цінності
Оцінювання — це ретельне визначення ціщосгі^дщ)жавноїді- 
яльностГЦе вимагаФвід оцінювання відповідності певним міні­
мальним стандартам якості, таким, як системне збирання даних 
1 свідоме застосування критеріїв достоїнства і стандартів адмі­
ністративної діяльності.

"Багато відомих авторів пішли далі і чітко наголошують на 
тому, що оцінювання за визначенням є суспільним досліджен­
ням. Наступне висловлювання Елінор Челімскі (1985;7) є ти­
повим для цих науковців:

Оцінювання програм — це застосування методів системних 
досліджень для вивчення способу організації програми, її вті­
лення і результативності.

Очевидно, що Челімскі має на увазі випадки, коли канони 
методів суспільної науки застосовуються для точнішого су­
дження про процес. Вона намагається чітко розділити оціню­
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вання та оцшку, яка робиться нашвидкуруч і ґрунтується на 
штущі^дл^ній думці ^добредреновГнш чуттєвості. Такни же 
підхід демонструють і інші авториГЕдуард Сачман у своїй ос­
новоположній праці «Дослідження заради оцінювання» (1967: 
12;cf. Mann 1972, Caro 1971) стверджував: «Ми не вважаємо, що 
поле оцінювання методологічно відрізняється від наукових 
методів; дослідження заради оцінювання є, насамперед, дослі­
дженням і як таке має якомога повно дотримуватися загально 
визнаних норм дослідницької методології» (див. також: Meyers 
1981:50ff; Nachmias 1979: Iff).

Я не згоден з Челімскі, Сачманом та іншими, що оцінюван­
ня повинно мінімально бути визначеним як дослідження, хоча 
я використовую термін «дослідження» у досить широкому зна­
ченні. Дослідження не еквівалентне науці і застосуванню кіль­
кісних методів. Більше того, дослідження передбачає як замов­
лене дослідження, так і дослідження за власною програмою нау­
ковця. І все ж таки я не повинен ставити знак рівняння між 
оцінюванням і дослідженням, тому що є альтернативні підхо­
ди до оцінювання, які було б абсолютно неправомірно відки­
нути тільки через лінгвістичні міркування. Наприклад, оціню­
вання часто є компонентом процесу прийняття політичних і 
адміністративних рішень, у якому ретельне дослідження грає 
певну, хоча й не домінуючу, роль. Я повинен і це віднести до 
оцінювання за умови, що до цього процесу включена ретельна 
оцінка «на виході».

Оцінювання має бути корисним
На загальному рівні оцінювання має також бути обмеженим 
щодо мети. Оцінювання — це не будь-яке ретельне визначен­
ня цінності;цєПзїїзначе™ яке^п^изна^чене^лявнісо-
ристання в подальших практичних діях. Під цим я не маїоіна 
увазі, що для того, аби на з й ватїїс іГоцін ю вання м, дослідження 
обов’язково повинно бути зв’язане з рішенням, яке очікує на 
прийняття. Метою цього може бути внесок в обговорення дер­
жавної політики, яке може призвести, а може і не призвести до 
прийняття певного авторитетного рішення. З іншого бокудбез-, 
посередня мета полягає у виконанні оцінки задля вироблення 
наМїщій^мшричнІйрс^вГобґрунтованих суджень^кГб^уть 
вишрйстанТу процесі прийняття рішень. Іншим, більш сумнів1
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ним мотивом проведення оцінювання, може бути намагання 
створити враження про те, що організація добре справляється 
зі своїми завданнями. Загальна практична орієнтація є настіль­
ки великою, що вона має бути включена в дефініцію.

З іншого боку, подальша специфікація практичної орієнтації 
може зробити оцінювання занадто обмеженим. Деякі ветерани 
оцінювальної діяльності вважають, наприклад, що оцінювання 
завжди спрямоване на вдосконалення діяльності. Лі Кронбах з 
колеґами (1985:14), як і інші, визначили оцінювання в контекс­
ті вдосконалення діяльності:

Під терміном «оцінювання» ми маємо на увазі системне ви­
вчення подій, що відбуваються і які є наслідком поточної 
програми — вивчення, спрямоване на допомогу у вдоскона­
ленні цієї та інших програм, які мають однакову загальну мету.

Дійсно, поліпшення майбутньої діяльності є важливою ме­
тою оцінювання. Проблема дефініції Кронбаха полягає в тому, 
що численні дослідження з метою оцінювання виконуються 
заради інших практичних цілей; але, попри це, здається, є сенс 
віднести їх до категорії оцінювання. Здійснення оцінювання в 
цілях посилення відповідальності (коли керівники здійснюють 
оцінювання для того, щоб їхні підлеглі не забували про відпові­
дальність за свої дії) є цілком законною метою оцінювання 
(див. розділ 6). Дійсно, дослідження відповідальності може при­
звести до вдосконалення роботи. Але з іншого боку, воно може 
призвести до припинення діяльності. Більше того, оцінювання 
може виконуватися з політичною метою, наприклад, задля еко -̂А 
номії часу або відволікання від питання громадської уваги. Для 
того, щоб зберегти мояошвостГдля далекосяжних і глибоких 
дискусій щодо причин виконання оцінювання, бажано не об­
межувати оцінювання виключно цілями вдосконалення діяль­
ності. За визначенням, оцінювання— дщ діяльність, яка має 
свою роль у майбутніх практичних діях, таких, наприклад, як 
початок обговорення державнюГполітишф абсГбезпосереднє 
забезпечення корисних матеріалів для ріщенд які ще не при­
йняті. Але, в будь-якому випадку, концепція не повинна" мати 
обмежень щодо мети.

На цьому я закінчує свій захист визначення оцінювання як 
ретельного, ретроспективного визначення достоїнств, вартос­
ті і цінності забезпечення продукті та насліпків урядових піц, 
якеГмає зігоатаІіво їб 'рШ ьТ 'м аШ ^ш х"



2
Оцінювання між діями 
і зворотним зв’язком

Оцінювання передбачає погляд назад заради вдосконалення ру­
ху вперед. Специфічна роль оцінювання полягає в систематич­
ному накопиченні і вивченні інформації про наслідки дій, про­
дукцію і адміністративну діяльність задля врегулювання або 
прийняття більш раціональних рішень у майбутньому.

Ротаційні моделі
Для ілюстрації такої орієнтації постфактум процес державної 
діяльності часто розглядається як циклічна операція, поділена 
на етапи, де оцінювання складає етап, який передує наступно­
му циклу прийняття рішень. Поетапні моделі часто зображу­
ють як ротаційні, циклічні або спіральні (див. рис. 2.1). Від по­
етапних моделей не очікується зображення реальної картини 
державного сектора. Вони радше є допоміжними евристични­
ми засобами або інструментами вивчення реалій.

Недоліком циклічних моделей є те, що державна політика 
та інші види державної діяльності виглядають як такі, що обер­
таються навколо однієї точки. Не відображаються ані розви­
ток, ні напрямок. Іншим недоліком є те, що оцінювання при­
рівнюється до всіх інших процесів.

Процес дій, процес оцінювання 
і процес зворотного зв’язку
І іайкращим способом ілюстрації ідеї обдумування постфактум 
є відокремлення процесу оцінювання від процесу діяльності і 
підхід до них як до різних підпроцесів ширшої політично-адмі­
ністративної системи. Процес оцінювання, в свою чергу, може 
розглядатись як компонент загальнішої системи ретроспекти­
ві юго адміністративного контролю. Адміністративний конт-

I — 3-1355
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роль — це інструмент, що ним організація користується задля 
забезпечення такої діяльності, яка їй необхідна, і для перевірки 
відповідності цієї діяльності кількісним і якісним вимогам ор­
ганізації. Оцінювання, як елемент такої системи контролю, є 
систематичним переглядом головного процесу державної дія­
льності на його кінцевих етапах. Однією з ключових проблем у 
процесі управління є зв’язок між цим вторинним процесом 
(або метапроцесом) з головним процесом дій. Це забезпечує 
механізм зворотного зв’язку, в якому використовується оціню­
вання. Зворотний зв’язок може розглядатись і як окремий про­
цес. У моделі управління, показаній на рис. 2.2, етапи головного 

роцесу державної діяльності обмежені шістьма, причому оці­
нювання і зворотний зв’язок представлені як два окремих ме- 
тапроцеси.

Необхідно наголосити на тому, що модель управління не за^ 
безпечує емпіричного опису реальності. Це евристичний ін­
струмент на підтримку мислення. Він прюначений спрямовувати 
обмірковування і дослщження_процесів дфжавноГдшльності, 
оцінюваніїята^Сґосування оцінки. Це засіб аналізу, розробле^ 
ний для забезпечення гіпотетичних поглядів і вироблення ідей 
щодо відповідних дослідницьких проблем.

Ця модель не змальовує реалістичної картини державної 
політики чи оцінювання, вона для цього і не призначена.

РИС. 2.1
Оцінювання згідно з циклічною моделлю



Оцінювання державної політики і програм 35

РИС. 2.2
Оцінювання в загальній моделі управління

Процес ДІЯЛЬНОСТІ: ___  І

Ініці- Підго- Рішен- Адміні- Про- Наслі- / Ініцї\ Підго- Рішен- 
ація товка ня струван- дукт док ація] * товка ня

ня 4 ^

▼ t
Процес контролю О ц і н ю в а н н я

З в о р о т н и й  з в ’ я з о к  

А А

Процес Зворотний зв’язок Зворотний зв’язок
зворотного зв’язку

За термінологією загальних систем, яка згадувалась у попе­
редньому розділі, ініціація, підготовка та прийняття рішень у 
процесі діяльності належать до етапу вхідних ресурсів; адміні­
стрування — це процес конверсії, а продукт — це продукція. Як 
правило, загальна модель систем не включає наслідків, але во­
ни мають бути включені у будь-яку евристику, від якої очіку­
ється плідний внесок у процес оцінювання.

Згідно із загальною моделлю управління процес державної 
діяльності починається з ініціації (ініціювання). Ініціювання — 
це визначення проблеми, розв'язання якої вимагає державних 
дій. |£2могищод сере-
дйни політичної системи, наприклад, адміністративним орга­
ном, або із зовнішніх джерел, таких, як громадські організації 
або засоби масової інформації. Коли політики звертаються до 
розв’язання проблеми, вона включається в політичний процес. 
Коли державні політики починають цікавитись нею і намага-
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ються винести її на державний рівень, це означає, що проблема 
вноситься до національного політичного порядку денного.

Окрім питання суті, підготовка рішення стосується питання 
можливості втілення залройбновамс^
оцінити досягнуті результати. По-перше, з метою створення 
бсйбви для подальшого прийняття рішення докладаються зу­
силля з визначення характеру проблеми. Збирається і органі­
зовується інформація про альтернативні варіанти дій, вирахо­
вуються можливі наслідки альтернативних дій, вимірюється вар­
тість наслідків, встановлюються цілі, альтернативи оцінюються 
у світлі того, що необхідно досягти. По-друге, при підготовці рі­
шення, ще до виконання дій, зважується можливість імпле­
ментації, вивчаються законність різних варіантів дій і наявні 
організаційні, управлінські та кадрові потужності, що дає змогу 
визначити ступінь можливої деталізації і впровадження у жит­
тя запропонованих альтернативних дій. По-третє, процес під­
готовки рішення може також включати в себе обмірковування 
можливості оцінювання майбутньої діяльності. Відтак ідеаль­
ний процес підготовки рішення включає не тільки питання по 
суті, щодо мети, засобів, вартості і вигід, а й можливість успіш­
ного втілення і оцінювання.

Підготовка рішень може стосуватися різних дійових осіб та 
процедур, наприклад, призначення офіційного органу з роз­
слідування, презентацію попередніх варіантів дій, перегляд 
громадськими організаціями та іншими зацікавленими сторо­
нами, перероблення попередніх пропозицій, презентація од­
нієї чи кількох остаточних пропозицій щодо дій. Підготовка 
рішення завершується презентацією пропозицій для при­
йняття рішення.

Відповідно, підготовка р іш т га  стрд^ється цілей, засобів, 
витрат, вигід, можливості втілювати і оцінювати. Вона також 
зв’язана з дійовими особами, конфліктами, зіткненнями між рі­
зними поглядами на проблему, переговорами та компроміса­
ми. Підготовча робота до прийняття політичних і адміністрати- 

!’? вних рішень нікблй~не може бути зведена до чисто інтелекту- 
‘••-Зльного процесу розв’язання проблеми. Вона обов’язково 

включає в себеПУйШПШнфщЩм^огбПрозв'язання"
Ргшем«я бзначЩ’пїбТфййнята формальна, авторитетна і за­

конна резолюція. Звичайно, за різних ситуацій відповідальні за 
ухвалення такої резолюції різні. Якщо рішення стосується зако­
нодавства — це має бути парламент. Рішення про якісь державні
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дії можуть прийматись урядом, національною аґенцією, регіо­
нальним органом. На муніципальному рівні рішення прийма­
ються муніципальними радами, комісіями або муніципальними 
органами. Функція прийняття рішення набагато менш компле­
ксна, ніж, наприклад, етап підготовки рішення1.

Рішення у моїй евристичній моделі стосується формально­
го рішення про дії. Питання про те, коли приймаються реальні 
рішення, залишається відкритим для емпіричного досліджен­
ня. Часто реальне рішення ухвалюється вже на підготовчому 
етапі.

~Адміністрування (адміністративна діяльність) — це ши­
рока і різноманітна категорія. Головна ідея полягає в тому, що 
рішення про здійснення заходів мають реалізовуватись. Хоча й 
важко буває диференціювати рішення про здійснення дій і ад- 
міністративні рішення, спрямовані на забезпечення досягнен- 
і ія цілей рішень про здійснення дій, різницю між ними важливо
оачити. Адміністративні рішення спрямовані на планування.
І юзробкуч підготовку дій до впрсШджШня; Це мояша вважати 
основним проТдеГОмЧЩпніструванняГОсновній процес вима­
гає допоміжних процесів на кшталт найму і навчання персона­
лу, закупівлі технічного обладнання, виплати зарплат та зв’язку 
із зовнішнім світом.

Адміністративна діяльність передбачає пояснення дій та під- 
і < уговку до їх виконання! Поясценнявключає розповсюдження 
і < півниками вищого рівня інформації про зміст загальних рі­
шень, пояснення урядом ухваленого парламентом загального 
мі ірматавнб-правового режиму Гпояснення регулюючими ор- 

и сі ми мандатів на діяльність через вироблення деталізованих 
правил і норм. Підготовка до впровадження стосується полі- 
1і ічних спроб вплинути на урядові відомства, намагання вищо- 
і () керівництва вплинути на нижче керівництво та намагання 
нижчого керівництва вплинути на безпосередніх виконавців.
\дресати також можуть узяти участь в адмініструванні. Напри- 
і іад, брата активну участь у забезпеченні виконання дій на 
1 .1 іі нижчому рівні. Мовою державного управління це назива- 

«и.ся участь клієнта, або користувача.
Продукція — це засоби, через які безпосередні виконавці та~ 

агенти адміністративної системи намагаються впливати 
і цілі діяльності. Продукція — це те^^^шсгашцувцхрдить^з 

11ч іністратавної системи. До продукції належать надані соціаль- 
п ік  іслуги та товари, закони та окремі декрети, зібрані податки
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і збори, надані позики і ґранти, доведена до відома населення 
інформація і т. ін. Конкретніше, це вчителі, які викладають у 
школах, літні громадяни, які отримують допомогу в будинках 
престарілих, шляхи, які будуються, сміття, яке вивозиться, кни- 

и, які видаються читачам у публічних бібліотеках.
Інколи продукцію включають в етап адміністративної діяль­

ності. Причина, за якої тут вона розглядається окремо, полягає 
в намаганні полегшити читачеві бачення паралелі між модел­
лю державної діяльності і загальною моделлю простої системи. 
Оскільки модель простої системи проводить чітку різницю між 
конверсією і продукцією (див. рис. 1.1 і 1.2), я також вказав на 
цю різницю в моїй евристичній моделі діяльності.

Наслідки — це те, що трапляється з боку адресата (клієнта, 
реципієнта), моделі діяльності. Ш сЩ ки можна вимірятидіде^ 
кілька етапів. За певних умов вони вимірюються як стосунки 
адресатів, дії адресатів і прагнення адресатів діяти. За інших об- 
ставин наслідюй складаються головним чином з первинного, 
вторинного, а інколи й третинного суспільного відлуння поза 
адресатами. Тоді наслідки вважаються результатом дій адресатів.
— Буває складно точно вказати на чинники процесу управлін­
ня, які в конкретному випадку призвели до певних наслідків. 
Наслідок може виникнути в разі прогнозування певними адре­
сатами майбутніх дій і пристосування долього  ще до того, як 
вони^д^ьдофіційно.вимушені це~зробити. Ухвалені дії можуть 
вплинути безпосередньо на адресатів, коли вони виконують 
відповідні вимоги і без застосування примусових заходів. І, на­
решті, продукція може викликати наслідки і для населення вза- 
галі. Важливо зрозуміти, що наслідки не завжди є результатом 
тільки формального втіленняпблїтйки та продуктів вищого рі­
вня, а можуть бути викликані передбаченням рішення про здій­
снення тих чи інших дій.
(~'ДГус1£У>^ фундаментальним завданням менеджме­
нту є контроль після факту. Для ефективності системи необ­
хідні певні заУобймоніторинГ}7 і перенацілення різноманітної і 
спецІальноїТііяльДостГ великих комплексних організацій, та- 
кйх'як державна бюрократія. У поточному контексті контроль 
після факту розглядається як метапроцес, як окремий тривалий 
цикл моніторинґу первинного процесу державної діяльності, 
включно із збиранням інформації про діяльність підлеглих (  
вивченням стану виконання вимогадоесатом. АдмінібгративУ 
нийІісоМролїГпІаш факту включає традиційний аудит, простий
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моніторинг і оцінювання. Адміністративний контроль включає 
також самоконтроль у тому сенсі, що виконавці ̂ вдових" дій

жлмвЬйГз^ійснюваті^вр^люванімТ'прдсг^^^йт5ісь2.'
( Оцінювання єбднйм ’ звидів ’адміністративного '"контролю"

після факту. Вищі керівники, менеджери вищого рівня, мене­
джери середнього рівня та безпосередні виконавці уповнова­
жують своїх підлеглих або зовнішніх дослідників і консультан­
тів на з’ясовування того, як розвиваються різні етапи адміні- 
стративного процесу, якиивигляд мають продукція! -наслідки, 
ми наслідки є результатом державної діяльності і чи немає ін­
ших, дешевших засобів досягнення тієї самої мети. Оцінюван­
ня також може виконуватись як засіб самооцінки з метою 
навчання і самовдосконалення.

Результати контролю після факту, особливо оцінювання, 
мають використовуватись як інформація для навчання в пер­
винному процесі державної діяльності. Результати оцінювання 
можуть доводитись до відома різних аудиторій, таких, як мене­
джери агенції, оператори програм, зовнішні керівники, що при­
ймають рішення. Будучи метапроцесом, надання контрольної 
інформації називається зворотним зв’язком (див. рис. 2.2). На 
основі наданої інформації різні користувачі оцінювання мо­
жуть вплинути на процес державних дій або здійснити дії в йо­
го напрямку. З в^сгаи ^ і^зок^^ш н еіаз^еж ечи ти  перенаці- 
і ю ван ю тіереп и ^^  перегляь
іу внаслідок навчання можуть відбутись три речі: продовження, 
зміни або припинення. На ґрунті цих нових обставин процес 
іержавних дій має пройти ще один раунд і бути підданий конт- 
I х >лю після факту, що, в свою чергу, призведе до нового зворот­
ного зв’язку.

Четаоцінювання
11.1 завершення я хотів би додати, що метапроцеси, такі, як оці­
нювання і зворотний зв’язок, можуть також оцінюватись. На 
перший погляд, аудит оцінювання може виглядати як специфі-
111.1 діяльність. Але оцінювання, як елемент менеджменту в ор- 
11 іізації, підлягає аудиту,таксамо як і Інші процесгГменеджме-

• (Ту, такі, як втілення політики. Продовжуючи використовувати 
і е| )мінологію, яка вживається в цьому розділі, я б сказав, що ме- 
і оцінювання — це метапроцес у загальному процесі управ- 
ш і ія. Відносини між різними рівнями представлені на рис. 2.3.
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РИС. 2.3
Метаоцінювання: оцінка оцінювання

ПРОЦЕС ДІЙ:

ПРОЦЕС КОНТРОЛЮ: О ц і н ю в а н н я

ПРОЦЕС ДІЙ (НОВИЙ ПРОЦЕС ДІЙ)“і її її т т т
в а н

tl
ПРОЦЕС
ЗВОРОТНОГО ЗВ’ЯЗКУ:

З в о р о т н и й  з в ’ я з о к

ПРОЦЕС МЕТАКОНТРОЛЮ: О ц і н ю в а н н я  О ц і н ю в а н н я

~ Метаоцінювання може застосовуватись до одного конкре­
тного оцінювання, наприклад, перед тим, як його результати 
будуть передані замовникові, або до опублікування. Воно може 
виконуватися самим оцінювачем, зовнішніми контролерами 
або (бажано) тими, кого оцінювали. Його метою е перевірка 
методологічної якості, читабельності, відповідності фактам та 
інших якостей. Метаоцінювання також може здійснюватись як 

/  ̂підсумовування результатів кількох оціночних досліджень,
ІЦе одним варіантом є аудит оціночної функції певного 7Ряв -ч 

дового відомства. Часто будучи суб’єктом літератури з оціню­
вання (Hoogerwerf 1992: 215 ff), метаоцінювання в цьому сенсі 
особливо потрібне, коли керівники бажають оцінити діяль­
ність певного підпорядкованого органу з потужною професій­
ною базою. Університетські дослідження є ідеальним прикладом 
такої діяльності, яка фінансується урядом і де переважає про­
фесійний вплив. Ідея полягає в наданні професіоналам можли­
вості самим здійснювати функцію оцінювання — професорам 
пропонується оцінити діяльність інших професорів, тому що 
сторонні люди не мають достатньої компетенції, а вищий ор­
ган, який приймає рішення, забезпечує відповідне функціону­
вання механізму оцінювання.

Дозвольте мені ще раз наголосити на тому, що модель упра­
вління є евристичною, спрямованою на сприяння оцінюваль­
ної думки. Вона має допомогти оцінювачам і замовникам оці-
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нювання розібратись у ширшому контексті. Вона не надає і не 
призначена для надання реальної картини того, що відбуваєть­
ся в урядовій системі. Реалістична картина може бути намальо­
вана тільки на міцному емпіричному ґрунті.

Примітки
1 Рішення означає рішення про програму. Очевидно, що й на інших 

етапах первинного процесу управління виробляються численні рі­
шення, приймаються рішення про призначення комісій з розсліду­
вання, про те, як виконувати роботу, як організувати контроль на 
виході і т. ін. Це очевидне ускладнення тут не береться до уваги.

~ Ідею розглядати оцінювання як метапроцес запропонував Фернан- 
дез-Баллестерос (1992а:207), який відокремлює цикл дій з втілення 
державної політики від функцій оцінювання. У того ж автора, 1992b.



з
Оцінювання, раціональність 

і теорії державного менеджменту

Будь-яке оцінювання ґрунтується на мінімальному раціональ­
ному припущенні про те, що цілі, наміри, сприйняття, суджен­
ня, думки, схеми, плани, навіть ідеології, одне слово, все, що 
стосується світу людської свідомості, грає таку цікаву роль у дія­
льності державного сектору, що їхні функції варто вивчати. 
Люди розглядаються як дійові особи, які розраховують, які зда­
тні робити вибір і судити, хай і приблизно, про його наслідки. 
Вони навчаються на основі досвіду попередніх дій.

Останнім часом робляться спроби об’єднати оцінювання з 
різними доктринами вертикального менеджменту, зокрема 
менеджменту на основі завдань і менеджменту за результата­
ми. Це абсолютно не обов’язково. Оцінювання може бути не- 
нід’ємною складовою частиною і плюралістичних доктрин ме­
неджменту, або доктрин, що розглядають менеджмент знизу 
вгору, таких, як професійнеощ оцінювання, орієнто­
ване на споживача, та оц іню вані^ стороною
(див. розділ 4). На додаток, оцінювання мбже'^б^и^днЬ^азо1 
вою подією. У цьому розділі я коротко зупинюсь на доктринах 
вертикального менеджменту, а інші варіанти обговорю в на- 
пупному розділі.

Оцінювання і радикальний раціоналізм
Елементарне оцінювання є давнім явищем. Згідно з Вавилонсь­
ким ув’язненням, описаним Данишом, придворний царя Навухо- 
доносора Аспен систематично перевіряв, як впливала на євреїв 
иниїла, Ананію, Мізаеля та Азарію спеціальна дієта, на яку їх 

посадили. Як контрольну групу Аспен використовував вавилон- 
і ьких підлітків, яким давали на пробу їжу царя (Dan. 1:1 — 21; 
Uhelimsky 1985:2).

Але, яким би давнім не було оцінювання після факту, сучасні 
< щіночні дослідження, без сумніву, були часткою потужної ра- 
11 і( шалістичної хвилі, основна філософська ідея якої полягала в
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перетворенні політики на більш раціональне, навіть наукове, 
підприємство. Ця’ раціоналістична, технократична тенденція 
набула особливої сили у 1960-і роки і першій половині 1970-х. 
Згідно з домінуючою між I960 і 1975 роками думкою ті, хто ви­
робляє і впроваджує державну політику, мають застосовувати 
увесь спектр методів розробки бюджетів програм, розробки 
бюджетів на нульовій основі, стратегічного планування, майбу­
тніх досліджень, системного аналізу, аналізів витрат і вигід та 
результативності витрат, тобто тих методів, які зазвичай нази­
вають аналізом політики. Тоді можна ^и кн ута  ̂ зестабільнш, 
непродуманої державної політики, яка постійно міняється, а дії 
уряду будуть добре обґрунтованими, здоровими та ефективни­
ми. Через застосування науки та наукового аналізу добре про­
думана, далекосяжна і розумна державна політика вплине"'ji 
можливо, й зовсім замінить, недалекоглядні ігри між партіями 
та зацікавленими групами, які намагаються волюнтаристськи- 
іи методами розв’язати нагальні суспільні проблеми (Wittrock 

and Lindstrom 1984). Радикальні раціоналісти вважали, що рі­
шення можна приймати тільки після того, як науковий аналіз 
політики відповість на ряд запитань, які у спрощеному вигляді 
наведені в таблиці на рис. 3.1.

РИС. 3.1
Радикальний раціоналізм 1 2 3 4 5

1. Якої кінцевої мети прагнуть ті, хто приймає рішення, і яка про­
блема потребує розв’язання?

2. Які існують альтернативні варіанти досягнення цієї мети?
3. Якими будуть наслідки різних варіантів і яка вірогідність та­

ких наслідків?
4. Яких коштів і ресурсів вимагають ці варіанти?
5. Як можна розташувати ці варіанти, з огляду на вартість і на­

слідки, і який критерій достоїнства необхідно застосувати 
при виборі варіанту?

У США Уїттрок і Ліндстром (1984:1 Iff) продовжують тради­
цію радикального раціоналізму^ започаткованув корпорації 
Рейд, і яку Міністерство оборони пщ керівнйцтвом Роберта Ма-(

J.
кнамари розповсюджувало серед планових і аналітичних під- 
розділів Федеральної адміністрації у Вашингтоні. У Швеції цю 
роботу виконувала Організація з оборонних досліджень, Управ­
ління адміністративного розвитку і Національне бюро аудиту.
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В обох випадках представники дослідницьких кіл оборонного 
відомства зіграли свою роль. Спрощені системи планування 
були створені для фізичного, регіонального і економічного 
планування, для дорожнього руху і довкілля, вищої освіти та 
енергетики. Домінувало мислення категоріями чітких цілей, 
систематичнезбйрання даних про проблеми ї вичерпний по- 
передній аналіз заходів.

Комбінація наукового аналізу і широких програм відзначи­
ла прорив того, що Уіттрок і Ліндстром назвали «добою вели­
ких програм». У Сполучених Штатах нові методи були частиною 
«Великого суспільства» президента Ліндона Джонсона, а у Шве­
ції вони використовувались для посилення «Міцного суспільст­
ва» соціал-демократів.

Радикальний^ раціоналізм, у моїй інтерпретації, наголошує 
на орієнтованих на майбутнє етапах планування і підготовки 
рішень у процесі прийняття рішень у державній діяльності. Ва­
жливим елементом є те, що захід до прийняття рішення про 
ного виконання має бути розумно і стисло розроблений на рів­
ні центральних планових механізмів; виконання Г досягнення 
фактичної мети вважаються” непроблематичними. Фактично, 
міцна віра радикальних раціоналістів у те, що результати є ви- 
ключно функцією етапу розробки, дуже нагйдуЄ те, ЩО Поппер і 
Гаєк називалйЛїіПвУійм’ рУцІоналізлюм», на противагу «критич­
ному раціоналізму», який передбачає виникнення непередба­
чених сторонніх ефектів, зворотних ефектів та інших обме­
жень для всевідаючого раціоналізму.

З часом віра у радикальний раціоналізм, яка супроводжува­
лась ейфорією з приводу центрального планування, зникла. 
Спостерігачі зрозуміли, що одна справа — чудово розроблені 
плани, а зовсім інша — їхнє практичне втілення у реальність. 
Дедалі частіше учені мужі в галузі управління почали обгово­
рювати необхідність впровадження попереднього імплемента- 
і іійного аналізу, якого не вистачало в ланцюзі раціоналісіично- 
і ' > аналізу політики. Фахівці з управління дійшли висновку про 
і (\ що в державній політиці необхідно встановити функцію ре- 
і I X )СПЄКТИВІЛ.іІ О итттізу, оскільки реформи можуть призвести 
її і неочікуваних нульових результатів, спотворених ефектів та 
тронн іх ефектів, за яких витрати зростатимуть з шаленою 

шнидкістю’С



46 Еверт Ведунґ

Оцінювання і менеджмент на основі завдань
Частково саме в цьому контексті фокус уваги змістився в на­
прямку менеджменту на основі завдань від старих понять, та­
ких, як менеджмент, орієнтований на вхідні ресурси або на про­
цес. Менеджмент на основі завдань має три риси, які вважають­
ся характерними для вірного менеджменту в урядових устано- 
вахТстановлення чітких цілей,-участь у прийнятті рішень та 

;тивна інформація зворотного зв’язку про досягнуті ре­
зультат '’" ’.... . .............’ ..■

ч Менеджмент на основі завдань не тільки вимагає, щоб пар- 
'  ламент, уряд, вищі менеджери та інші керівники встановлюва­

ли чіткі завдання діяльності, які піддаються вимірюванню. 
Завдання мають бути суттєвими і орієнтованими на результат. 
Вищі менеджери повинні залучати адміністративних керівни- 
ків і їхніх підлеглих на всіх рівнях, аж до самого нижчого рівня 
практичних виконавців, до обговорення під час^ідготовки за­
вдань, що допоможе виробляти конкретніші й послідовніші за­
вдання на всіх рівнях. Бажано, щоб дискусії з визначеная 
завдань мали характер взаємних поступок. Нарешті, необхідно 
доїбіасти виконанням завдань і оцінюван­
ня результатів з огляду на ефективність. Результати такої оцін­
ки мають повідомлятись як вищому керівництву, так і підлеглим 
нижчих рівнів, оскільки за доктриною менеджменту на основі 
завдань останні мають реаґувати на результати оцінювання і 
відповідно кориґувати свою поведінку. У шведському варіанті 
менеджменту на основі завдань, який наразі впроваджується, до­
даний ще один крок — ті, хто найуспішніше виконує завдання, 
мають винагороджуватись, а неуспішні — каратись.

Етапи процесу менеджменту на основі завдань наведені на 
рис. 3.2 (адаптовано з: Rosenbloom 1989:1590*

Протилежним менеджменту на основі завдань є менедж­
мент, орієнтований на процес. У менеджменті, орієнтованому 
на процес, політики формулюють правилТпроцесу прийняття 
рішень у державних відомствах та інших виконавчих органах, 
сподіваючись вплинути на продукт, наслідок або вартість. По­
точні завдання орієнтовані на внутрішні адміністративні прД" 
цеси; а не на результати.' ^

 ̂Менеджмент на основі завдань, надаючи великого значення 
спільному визначенню цілей, з іншого боку, приділяє менше 
уваги встановленню цілей щодо вхідних ресурсів або процесів 
прийняття рішень у державних відомствах; замість цього,~він
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зосереджений на результаті, вираженому у впливі на суспільст­
во або, певною мірою, на продукті. Ще однією важливою рисою 
є вивчення зворотної інформації і ознайомлення з результата­
ми. Вважається, що визначення цілей і оцінювання діяльності 
допомагають збільшити продуктивність. Деякі дослідники ді­
йшли висновку, що «саме мета, визначена попередньо, вироб­
ляє більшість «мотиваційних сил», а не просто зворотний 
зв’язок сам по собі» (Carroll and Tosi 1973:4).

РИС. 3 2
Менеджмент на основі завдань

1. Вищий рівень менеджменту визначає загальні цілі всієї орга-
нізЗціГГвстаПовлГ^^ ;
ціш формулюють^  яких "необхідно
досягти, бажанб у вйглядІ наслідків, але й у вигляді продукту 
також.

2. Вищі керівники залучають^аґентів нижчого рівня, таких, як
старші адміністраториГметед^^ та їхні
підлеглі, до po6ora j^^  цілей організації

навіть ^ля^ожного^ш^иві^^^ щ 'цілі у процесі діяльнбсті 
мають перетворитися на результати, які можна повноцінно 
виміряти, визначаючи пріоритети і послідовність Іпідпоряд- 
кованих цілейГта вказуючи на графік досягнення цих підпо­
рядкованих цілей; вище керівництво бере активну участь в 
обговоренні завдань.

3. Підрозділи і окремі співробітники розробляють плани досяг-
нення визначених результатів.

4. Керівник не дає вказівок підлеглим щодо того, як досягати ці­
лей, відтак підлеглі самі вирішують, якими засобами і мето­
дами виконувати завдання і досягати підпорядкованих цілей.

5. ҐолОвте кфівнйцтво вйділяє^ес^сй сво бажано
у вигляді єдиних грантів — єдиних сум, залежно від ситуації 
— для забезпечення певного рівня свободи при розробці за­
собів досягнення цих цілей.

6. Співробітники відомств залучаються до втілення планів, при­
чому наголос робиться на комунікації і співробітництві та 
спільній відповідальності у сфері визначення авторитетних 
завдань^прТоритетів Гпослїдбвності.

7. Створюється система перегляду^ діяльності, спрямована на
наглщГзаГІтрОс^ виконанні за­
вдань із зазначеними проміжними показниками.

8. Результати часто переглядаються і оцінюються з огляду на 
ефективність.

f
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9. Результати оцінювання доводяться до відома не тільки ви­
щих керівників, старших адміністраторів та менеджерів се­
редньої ланки, але й усіх співробітників до найнижчого рівня 
в організації, що дасть змогу кожному порівняти свою діяль- 
ність з іншими і пропонувати та впроваджувати вдоскона­
лення в завдання 1 результати.

10. Успішна робота з досягнення цілей винагороджується голо­
вним керівництвом (зарплатня^ премії, просування по служ­
бі), недоліки і нездатність досягти цілей караються.

Оцінювання і менеджмент, 
орієнтований на результати
Оцінювання також можна вважати ключовою рисою 
менту, орієнтованого на результати (W holey 1983; Shadish, 
Cook, and Leviton 1991:233). Як і менеджмент на основі завдань, 
термін «менеджмент, орієнтований на результати» неоднозна­
чний. Я повинен визнати, що не впевнений у тому, яка різниця, 
якщо вона взагалі є, існує між двома доктринами. Я повинен 
звернутись до двох інтерпретацій доктрини менеджменту, орі­
єнтованого на результати.

Ознакою менеджменту, орієнтованого на результати, є те, 
що головне керівництво_на самому початку повідомляє своїх 
аґентів про те, що результатк контролюватимуться за фактом. 
ВоноЛакож вказує, яких результатів воно очікує. Більше того, 
керівництво чітковказує на те, що результати будуть оприлюд­
нені і порівняні з результатами інших підрозділів. Для цього го­
ловне керівництво створює механізми моніторинґу за фактом 
та оцінки продукту і наслідкГв. У менеджменті, орієитованому 
на результати, механізм оцінювання має виконувати подвійну 
функцію. Він призначений сигналізувати агентам про резуль­
тати, яких від них здімагає головне керівництво. Це забезпечу­
ється у процесі оцінювання, тобто вважається, що запитання, 
поставлені при оцінюванні, вкажуть агентам на критерії і станда­
рти цінностей, яких очікують їхні керівники. Крім того, результа­
ти оцінювання також повинні забезпечити вищому керівництву і 
агентам тривалий і систематичний зворртний потік надійної 
інформациїТрдфснплйфіезультатаЛда
ти самі^дббрОбШмоІкориі^атймуть свою роботу, коли дозна- 
ються про свою позицію щЩо"ншиіГагштГвГОцінювання сто- 
сується не одного підрозділу, ̂ декількох, що робить можливим
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порівняння. Але звітування про результати має бути також ін­
струментом, за допомогою якого вище керівництво сигналізує 
агентам про напрямок, у якому вони повинні д Ш т Тф сигнали 
мають надходити не тільки у вигляді порад і рекомендацій, але 
й через збільшення або зменшення асигнувань і фондів.

Очевидно, оцінювання є ігрунтовною" рисбю менеджменту, 
орієнтованого на результати. Природно, що результати, на яких 
ґрунтується оцінювання, є важливими. Менеджмент за резуль­
татами ґрунтується на систематичному і тривалому отриманні 
керівництвом і агентами достовірної інформації про результа­
ти політики і програм. Державна політика і планування мають 
насамперед ґрунтуватися на міцних підвалинах реальних ре­
зультатів. Під результатами маються на увазі продукти або на­
слідки або і те, і те. Менеджмент за результатами є продовжені 7: 
ням філософії: «достатньо надати їм факти». Просто вкажіть на 
факти і залиште за головним керівництвом та його агентами 
застосування до цих фактів критерію достойності і виконан­
ня загальної оцінки. Саме тому вищі керівники і персонал на 
всіх рівнях організації можуть почати калібрувати цілі і завдан­
ня за їхньою відповідністю подальшій діяльності за програмою. 
Але важливо також зазначити, що в менеджменті за результата­
ми не тільки результати оцінювання, а й процес оцінювання 
повинні підказувати агентам, куди рухатися далі.

Схожою рисою між менеджментом за результатами і мене­
джментом на основі завдань є те, що аґентиотримують повн
( лободу вибору засобів досягнення визначених цілей. Вище ке' 
рівництво забезпечує чіткі, орієнтовані шГрезультати, комплекс- 
і іі завдання, але не втручається в те, як організаіфяабоїпідрозділ 
в иконуватимуть ці завдання. Вважається, що менеджмент за ре­
зультатами діє головним чином через силу прикладу. Співробі­
тники повинні отримувати стимули до ефективної діяльності 
через порівняння себе з діяльністю інших, а не через директи­
ви і детальні обов’язкові вимоги.

У менеджменті, орієнтованому на результати, не завжди 
(розуміло, що мається на увазі під результатом. Згідно з'одіїїєю 
11 ітерпретацією результати — це фактичні результати мінус ви­
трачені ресурси, тобто береться до уваги вартість. Але резуль­
тати, здається, зв’язані з наслідками, продуктом, а також і тим, і 
іншим без прив’язки до витрат.

Відповідно до другого, трошки іншого варіанту, менедж^ 
мент, орієнтований на результати, вважається першим етапом
І 3-1355
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) на шляху розвитку системи менеджменту на основі завдань. До 
того, як стане можливим вироблення чітких і зрозумілих за- 

, вдань на вищих рівнях, агенції нижчого рівня повинні звітува- 
( ти про свої фактичні результати. Тільки після цього вищі рівні 
/ можуть перейти до визначення реалістичних і об’єктивно до­

сяжних цілей для подальшої діяльності. Менеджмент, орієнто- 
) ваний на результати, тоді стане процесом, який починається 

знизу і рухається вгору, тоді як менеджмент на основі завдань 
починається вгорі і рухається вниз, принаймні на початковому 
етапі.

Поточне реформування процесу вироблення урядового бю­
джету в Швеції проходить за домінування риторики про менедж­
мент за результатами. Незадоволення традиційним процесом 
вироблення бюджету накопичувалося протягом тривалого ча­
су. Критики сперечалися, що бюджетний процес надзвичайно 
мало торкається досягнутих результатів; проведене орієнтова­
не на результати оцінювання живе власним життям, ізольовано 
від бюджетного процесу, який стосується головним чином аси­
гнувань на різні цілі. Поточна реформа є спробою виправити 
цю ситуацію, міцніше прив’язавши оцінювання продукту і на­
слідків до бюджетного процесу.

Установи переводяться на трирічний цикл, тобто кожні три 
роки вони піддаються комплексній перевірці. У таких випадках 
перевірка повинна бути великою мірою орієнтована на резуль­
тати, що передбачає постійне самостійне оцінювання устано­
вами своїх власних програм і забезпечення своїх вищих керів­
ників цією інформацією. У ті роки, коли комплексна перевірка 
не виконується, установи піддаються так званій спрощеній пе­
ревірці. Навіть спрощена перевірка передбачає елемент оціню­
вання, тому що її метою є визначити стан виконання завдань, 
які були передбачені за результатами комплексної перевірки. 
Більше того, уряд повинен визначити комплексні задачі щодо 
продукту і наслідків і забезпечити загальні рекомендації щодо 
ініціатив організації, але залишити організації достатню сво­
боду вибору необхідних способів і засобів виконання завдань з 
досягнення результатів. Увага буде зміщена з бюджетних та ін­
ших обмежень до аналізу результатів, оцінювання та досягну- 
тах реіульта®"(і5ап<1а1і1199'2; F I'987^303p^TFiU 30,lskr 
394, SOU 1990:83).

Увага, яку менеджменту на основі завдань приділяли наукові 
журнали, зазнала драматичного занепаду. У публікаціях з дер-

і
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жавного управління 1970-х років можна знайти велику кіль­
кість матеріалів з цієї тематики, у 1980-і та 1990-і роки подіб­
них публікацій стало дуже мало. Після першої ейфорії такий 
менеджмент був підданий масованій критиці з боку академіч­
них кіл. Говорилося, що уряд не може управляти на основі ці­
лей чи результатів. Політики не можуть визначити чіткі цілі, 
тому щр їм не вистачає їцобхіднйх знань або через небажан- 
11 я розкрити свої поточні мотиви, бо вони вважаються недбре- 
чними. Офіційніцілі часто бувають з<мащр тум а шлім и, щоб 
бути^ас^совацими як значимі критерії оцінювання. Принци­
повіші іфитики вважаютьТщо певі-іі^вйдфдояльності, такі як на­
укові дослідження, просто не повинні управлятись на основі 
і і,ілей чи результатів. Наукове дослідження — це інноваційна ді­
яльність, яка не може управлятись на основі цілей за очевидної 
причини — вона має виробити щось нове, невідоме на момент 
визначення цілей. Також існує думка, що рішення про засоби 
і іе повинні приймати бюрократи, тому що засоби інколи бува- 
и >ть більш політизовані, ніж цілі. Часто політичні партії мають 
абсолютно різні погляди на засоби, тому що вони негайні й 
конкретні, погоджуючись при^цьГому з цілями, якцрозпшде1 
ються як косметика, необхідна для надання програмам при- 
йіШндСті Й^егТКшносіїТЕ^июіад, важко провести різницю 
між державними та приватними дитячими дошкільними за­
кладами, як емпіричне питання найкращих наявних засобів 
для досягнення загально схваленої цілі: найкращої турботи 
про наступне покоління. І навпаки, у випадках, подібних цьо­
му, політичні партії погоджуються щодо цілей, але повністю 
розходяться в поглядах на засоби досягнення цих цілей.

Примітка
1 Історичний розвиток ретроспективного оцінювання в багатьох краї­

нах описаний у працях Дерліен 1990а та Рей Ріст 1990, такими авто­
рами, як Ніош, Грей і Дженкінс, Льюв, Кордес і Сандал у Мейн і Бе- 
мелманс-Відек 1992 та деякими авторами у книзі за редакцією Грей, 
Дженкінс і Сегсуорс 1992.



Моделі оцінювання
4

Навколо методологічних основ і практичної орієнтації оціню­
вання точиться гостра суперечка. В літературі можна знайти 
численні підходи, які мають достатньо прихильників. Для того, 
щоб зробити їхній огляд, необхідно звести їх до кількох основ­
них напрямів, або шкіл. Для цього потрібна «бритва Оккама», 
але, на жаль, такого гострого, загальновизнаного інструменту 
немає. Доречнішою основою для розподілу є «організатор» оці­
нювання, тобто логічний момент його початку. Організатор — 
і *е фундаментальне запитання, на яке оцінювання має дати від­
повідь. Часто організатором оцінювання є вибраний критерій 
достоїнства, але, оскільки це не завжди так, мені ближча абст- 
рактніша концепція організатора.

Мій підхід ґрунтується на тому, що запропонували щодо ор­
ганізаторів Гюба і Лінкольн (1981:8, llf f . )  у своїй монографії 
про оцінювання в освітній галузі. Але, оскільки я намагатимусь 
застосувати до оцінювання як політологію, так і ширші поло­
ження суспільних наук, моя схема матиме значні практичні від­
мінності від їхньої1.

На рис. 4.1 представлена таксономія моделей оцінювання, 
розташованих у порядку відповідно до організаторів.

Наше дослідження буде зосереджене виключно на деяких 
важливих моделях за змістом: економічних моделях та профе­
сійних моделях. Моделі за змістом складають досить велику і 
різноманітну групу. На додаток до традиційного оцінювання 
досягнення мети, до моделей за змістом входить оцінювання | 
сторонніх ефектів; оцінювання без цілі; комплексне оцінюван- . J 
ня; оціні^ання,“орієнтоване на клієнта, Тмодель~зацікавленої J 
сторони. 4 ~.. ' -У

Втой-час як моделі за змістом оцінюють тільки результат 
альтернативних дій (і, додатково, процеси, які призводять до 
цих результатів), економічні моделі віддають данину і витра- 
там. Остання риса відрізняє економічнГмоделі від моделей за
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С змістом, лісі ігнорують витрати. Двома базовими моделями се­
ред економічних є моделі продуктивності і ефективності.

В економічних моделях інтегруються аспекти вартості і змі­
сту державних дій. Але так само, як оцінники часто вивчають 
тільки результати (зміст), адміністраторів інколи цікавить тіль­
ки вартість. У 1930-і роки велика увага приділялась менеджмен­
ту ресурсів, на противагу менеджменту політики. Але чисті мо­
делі вартості тут не розглядатимуться.

РИС. 4.1

Таксононія моделей оцінювання

-Ц ілі --------

— Результати

Модель
досягнення цілі 

Модель
сторонніх ефектів

Модель оцінюван­
ня без цілей

М о д е л і___ Компоненти____ Комплексна модель
за змістом системи оцінювання

__ Інтереси______ Модель, орієнтована
клієнтів на клієнта

Інтереси .
*— зацікавлених— 

сторін

Модель зацікавленої 
сторони 

(Півн. Америка)

Комісії за напрямка­
ми політики (Швеція)

Економічні
моделі

Модель Модель
■ продуктив продуктивності

ності

Результативність 
Модель Г  витрат

ефективності І_Ефективність
витрат

Професійну__Перегляд
моделі колеґами
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Професійні моделі, третя базова категорія на рис. 4.1, зосе­
реджені на суті тільки опосередковано, тому що першочергова 
увага приділяється питанню: «Хто має виконувати оцінювання». 
Найвідоміша професійна модель — це оцінювання колегами, 
коли, наприклад, професори оцінюють діяльність професорів — 
інженерів та хірургів. Оцінювання колеґами часто комбінуєть­
ся з самооцінкою.

Я розпочну з моделей за змістом, розгляну економічні моде­
лі і завершу розглядом професійних моделей.

Оцінювання досягнення цілі 
(результативності)
Класичним підходом до проблеми оцінювання є оцінювання 
досягнення цілі (результативності). Два головних елементи 
оцінювання досягнення цілі називаються вимірювання досяг- 
пення мети» і «оцінка впливу». Ключовим питанням при вймі- 
рюваннядосЯГйешїяметтГ є: «Чи відповідають результати цілям 
програми?» Питання оцінювання впливу може бути сформульо­
ване в такий спосіб: «Чи програма принесла результати?» Іншою 
назвою вимірювання досягнення мети може бути~моніторинґ 
результатів.

Оцінювання досягнення цілі є зразком простоти і ясності. 
Після визначення цілей програми, виявлення їхнього фактич- ̂  
і юго значення і пріоритетності та переведення їх у завдання, 
які піддаються виміру, наступним кроком є виявлення ступеня, 
якого ці цілі досягають на практиці. Третій етап оцінювання 
досягнення цілей передбачає виявлення, до якого ступеня 
програма сприяла або не сприяла~реалізації цілей. “

Оцінювання досягнення цілі є моделлю за змістом, оскільки 
воно ставить запитання щодо змісту, продукту та впливу прог­
рами. Воно відрізняється від економічних та інституційних мо­
делей, тому що піднімає питання тільки по суті, але не звертає 
\ ваги ні на вартість програми, ні на організацію оцінювання

Забезпечуючи орієнтири дляїфитеріїв достоїнства, модель 
досягнення цілі застосовує дескриптивну теорію оцінювання. 
Нона фактично підтримує конкретну дескриптивну теорію оці­
нювання, тому що використовує попередньо приписані цілі 
програми як критерій достоїнства і організатор оцінювання. 
Крнест Хауз пише:
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«...беруться заявлені цілі програми, і потім збираються свідчен­
ня про досягнення цих цілей. Цілі слугують ексклюзивним дже­
релом стандартів і критеріїв. Оцінник вивчає те, чого розроб­
ники програми мають намір досягти. Розбіжності між заявле­
ними цілями і наслідками є мірилом успішності програми» 
( 1980:26).

Це не означає, що оцінники в першу чергу повинні шукати 
цілі. Ключовим є те, що цілі є логічною відправною точкою. Поп­
ри все, головним завданням оцінювання, як вважають захисники 
моделі досягнення цілі, є визначення того, чи досягнуті поперед­
ньо визначені і заявлені цілі, а потім спроба з’ясувати, до якого 
ступеня саме ця програма забезпечила досягнення цих цілей.

На рис. 4.2 коротко викладено просту анатомію оцінювання 
досягнення цілі.

Перша частина моделі досягнення цілі, вимірювання досяг­
нення мети, включає два різних і окремих види діяльності: 
1) з’ясування цілей програми (функція програми); і 2) вимірю­
вання фактичного виконання попередньо визначених цілей 
програми (функція досягнення мети). Друга частина моделі 
передбачає виявлення ступеня, до якого програма забезпечи­
ла досягнення цілі (функція причинності) (Lane 1987).

РИС. 4.2
Оцінювання досягнення цілі (результативності)

Чи отримані результати відповідають цілям? 
(Вимірювання досягнення мети, моніторинг результатів)

Програма
Зв’язок?

(Оцінювання впливу)

Отримання 
результатів 

у цільовій галузі

Дозвольте мені навести простий приклад. Метою «Шведсь­
кого плану енергозбереження в існуючих будівлях 1978 року» 
було зменшення до 1988 року рівня енергоспоживання в будів­
лях фонду 1978 року на 35 тисяч ват за годину порівняно з 1978 
роком. Це означало зниження майже на 30%. Для досягнення 
цієї мети були виділені державні кошти на ізоляцію житлових 
приміщень, переоснащення промислових та комерційних 
будівель і проведення енергетичного аудиту і консультацій.
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Оцінювання досягнення цілі національного плану енергозбе­
реження включало переконання в тому, що (незалежно від спо­
собу вимірювання) енергоспоживання в будівлях фонду 1978 р. 
дійсно зменшилось у 1988 р. на 35 тисяч ват за годину і чи це 
дійсно стало результатом проведеної реформи.

Цей приклад чітко вказує на те, що модель досягнення цілі 
також передбачає, що може пройти певний час, перш ніж мож­
на очікувати досягнення цілей. Іншими словами, оцінювання 
досягнення цілі повинно брати доуваги відповідний часі коли 
можна робити висновок про '^ ^ п ^ ім і 'з П л о є ^ І^ и ю ій д і  
повне сумарне оцінювання можнабуЗїо виконати тільки у 1989 
році або й пізніше. Але оцінювання досягнення цілі можна ви- 
К( >ристовувати і проміжний аналіз просування у правильному 
напрямку.

Модель досягнення цілі може застосовуватись в урядових ді­
ях на всіх політичних і адміністративних рівнях, наприклад, 
щодо програм, ухвалених:

1) муніципальними КОМІСІЯМИ;
2) муніципальними асамблеями;
3) районними асамблеями;
4) національними відомствами;
5) національними парламентами;
6) Нордичною радою;
7) Європейським Співтовариством;
8) OOH.

Програма може бути широким регулятивним мандатом, на- 
і.п іим органом OOH або парламентом країни чи, навпаки, неве- 
шчким елементом діяльності муніципального органу. Монре- 
ільський протокол 1987 р. про контроль за викидом речовин,
i м руйнують озоновий шар, підписаний більшістю країн—чле- 
іін ОЕСР, дійсно глобальний за масштабом, є програмою, так 
їмо, як і схема опалення торфом, започаткована в місті Уп-

ii їла у Швеції.
І Іа предмет досягнення цілі можна оцінювати будь-які п р о -~ ^ -' 

і йми уряду. Програми можуть стосуватись організаційних змін ? 
де ржавному секторі або питань по суті. Програми можуть бу- 
в дуже різними: планова державна соціальна послуга, фактична
і щільна послуга, потік товарів, закон, норма закону, заплано- 

п міа інформаційна дія і т. ін. Концепція державної діяльності 
п ож включає в себе конгломерат окремих програм, як, на- 
і'ііклад, шведська екологічна політика, котра включає низку
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важливих законів, схем субсидій і ґрантів на дослідження. Для 
подальшого оцінювання досягнення цілі не мають значення ні 
вид програми, ні політичний чи адміністративний рівень, на 
якому вона втілюється.

В той час як «оцінювання досягнення цілі» є поширеним у 
літературі виразом, досить часто вживається також термін «оці­
нювання доведення завдання до кінця». Серед інших означень — 
«раціональна модель», «підхід, орієнтований на завдання» та «під­
хід на основі завдань поведінки»2.

Сила моделі досягнення цілі
Раніше в літературі домінувала модель досягнення цілі. Оціню­
вання програм навіть ідентифікувалося з оцінюванням дося­
гнення цілі — цікавий факт, який обговорювався в розділі 1, 
присвяченому концепції оцінювання. Але з 1970-х років оці­
нювання досягнення цілі постійно піддавалось нападкам. На­
разі майже ніхто нездатний або не має достатньої сили волі 
стати на її захист.

Однак є три важливих аргументи на користь оцінювання 
досягнення цілі. Я б назвав ^Демократичним аргументом;! до­
слідницьким аргументом і А ргументом простоти.

'Дешіфаяш чш й  арґумент привабливий тому,"що ґрунтуєт^- 
сяна верховенстві парламентського ланцюга контролю і, від­
повідно, на демократичних перспективах.

Цілі урядових програм відрізняються від цілей інших сторін 
соціального життя, тому що вони інституціоналізовані через 
формальний механізм прийняття рішень. Вони публічно і по­
літично ухвалюються на політичних асамблеях представниками 
народу. Процедури прийняття рішень політичними органами 
обумовлюються системами формального управління до такого 
ступеня, що не мають партнерів серед, скажімо, корпорацій, 
добровільних асоціацій або сімей. Політичні лідери мають по­
важати конституційні положення та регламент і процедури 
парламенту й уряду. Як тільки в цій системі приймається рішен­
ня, воно отримує статус, який не має еквівалента в інших су­
спільних органах. Те, що цілі програми є продуктом діяльності 
державного механізму прийняття офіційних рішень, надає їм 
іще більшого значення. Саме модель досягнення цілі визнає
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цей факт, на який часто не звертають увагу ті, хто вивчає загаль­
ні організації.

Цілі демократичної держави також посідають особливе міс­
це тому, що вони є результатом відповідальності. Загалом полі­
тики повинні зважати не тільки на свої власні бажання, а йГна 
наявні ресурси. Ті, хто має часткові інтереси, напрйюїздфізні 
групи'тиску^можуть висовувати вимоги і встановлювати цілі, 
незважаючи на загальні громадські інтереси чи фінансову си­
туацію.

В основі цього переконання про особливий статус парламен­
тського ланцюга управління лежить глибоко вкорінена ідея 
про те, що державні управлінці мають бути покірним інстру­
ментом народних обранців, Державні службовці повинні об­
слуговувати своїх політичних керівників, незалежно від особи­
стих поглядів чи почуттів щодо цінності програм та партійної 
прихильності. Слугуючи своїм хазяям, вони повинні керува­
тись відомим принципом Тацита — maxim sine ira et studio, що 
означає «без гніву чи упередження».

В цілому дескриптивна теорія оцінювання, яка лежить в ос­
нові моделі досягнення цілі, мені симпатична.

Два арґументи, якими час від часу користуються критики мо­
делі досягнення цілі, відкидають демократичний аспект. Один з 
них полягає в тому, що модель є небезпечно «елітною». Вона 
розрахована на потреби реформаторів та інших ключових 
груп верхівки системи прийняття рішень, оскільки саме вони 
хочуть переконатись у тому, що програма досягає цілей.

Критика елітності відкидає те, що досягнення цілі надзви­
чайно важливе для простих громадян. Саме громадяни повинні 
бути зацікавлені в інформації про виконання обіцяного. При­
пустимо, що представники народу, обрані до парламенту, під 
час виборчої кампанії обіцяли здійснити пенсійну реформу, 
яка забезпечить кожному економічну безпеку по виході на пен­
сію. Але стало очевидно, що ці цілі не досягнуті. Електорату не­
обхідно знати про це до того, як напередодні наступних вибо­
рів він буде судити про діяльність своїх обранців та їхню полі­
тику.

Друге заперечення, яке відкидає підзвітність та перспективу 
громадськості, полягає в тому, що попередні цілі програми 
можуть з ^ ^^Х^^і^і^орібнтари для оцінювання. Приймаючи 
попередні цілі за орієнтири, оцінник ризикує скористатися
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застарілою точкою відліку, і результат оцінки не може бути за­
стосований протягом наступного раунду прийняття рішень.

Нездоланна сила цього заперечення пов’язана з тим, які цілі 
мають мінятись і на кого націлене оцінювання. Якщо переміна 
цілей відбувається серед політиків і оцінюються офіційні осо­
би, тоді нібито застарілі цілі не мають для них значення. Але це 
буде дуже турбувати громадськість, як головного контролера, 
тому що для неї офіційні цілі залишаються в силі, і вона хоче 
притягти до відповідальності політиків, які їх ігнорують. Якщо 
заміна цілей поступово проявляється в національному вико­
навчому органі або на ще нижчому рівні процесу втілення, і 
через це програма радикально міняється, оцінювання в порів­
нянні із застарілими цілями не буде по суті турбувати ці групи, 
але матиме надзвичайне значення для громадян і відповідаль­
них політиків, тому що вони хочуть відповідальності з боку 
державних органів і виконавців нижчого рівня, які діють за їх­
нім дорученням.

Загалом модель досягнення цілі набирає ваги щодо прита­
манної їй дескриптивної теорії оцінювання, яка схиляється до 
парламентського ланцюга контролю і представницької демо­
кратії, зокрема до чіткої перспективи громадськості. Саме на 
аспекті громадськості неодноразово наголошується в цьому 
контексті, бо на нього рідко посилаються в міжнародних дис­
кусіях з оцінювання державних програм.

Друга причина на користь оцінювання досягнення цілі, до­
слідницький аргумент, ґрунтується на потенціалі цієї моделі 
включення соціальних досліджень у процес оцінювання. Будь- 
яке оцінювання вимагає наявності елементу достоїнства, через 
призму якого можна розглядати програму. Оцінювання — це 
нормативна справа. Модель досягнення цілі пропонує об’єкти- 

) вне рішення проблеми критерію достоїнства при оцінюванні.
Якщо цілі програми чітко викладені в оригінальному зако- 

I нодавстві або на етапі підготовчої роботи, вони можуть бути 
визначені емпірично, через інтерпретацію. Відокремлюючи 

/ результати від цілей програми, обачний оцінник може уникну- 
\ ти особистого суб’єктивного погляду на достоїнства і недоліки 

програми, яка підлягає оцін юванню. Оцінювання досягнення 
цілі включає дескриптивну теорію або визначення цінності; це 
те, що Скрайвен (1991:30) назвав вторинним оцінюванням, 
тобто оцінюванням з точки зору інших. Оскільки питання кри- 

) терію можна розв’язати в об’єктивний спосіб, усе оіщиювання
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також можна виконати об’єктивно. Модель досягнення цілі 
приписує важливу роль об’єктивному оціннику. У суспільстві 
існує група, добре підготовлена до проведення об’єктивного 
дослідження — науковці-соціологи. Оцінювання в найкращий 
спосіб виконуватиметься саме незалежними соціологами.

Третьою, очевидно менш важливою причиною на користь 
моделі досягнення цілі є її приваблива простота. Її дуже легко 
зрозуміти і застосувати, маючи тільки два головних питання.

З іншого боку, моделіьдосягнення цілі страждає від постій­
них недоліків і слабких місць, на які я зараз і зверну свою увагу.

Недоліки моделі досягнення цілі
Модель досягнення цілі невраховує витраті. Досягненняме- 
ти може вимагати значних грошових жертв, часу і людських зу­
силь; модель досягнення цілі повністю їх іґнорує^ Дефіцит 
розуміння jjagTOcri сам по собі вказує на те, що модель досяг- 
ненняцшТ не мОже претендувати на те, що вона є реальною мі­
цною моделлю оцінювання державної політики.

Ще вагомішими є арґументи проти оцінювання на основі 
досягнення цілі в її власній сфері компетенції. Один такий ар­
ґумент пропонує, що цілі програми є недосконалим критерієм 
достоїнства через свбюДТевира^їсть.

Б уду^тр їб їзм ^^  розповсюдженість не­
виразності цілей політики і програм неодноразово було висло­
влене в літературі з політичного аналізу. Популярна також ідея 
про те, що зусилля з визначення того, наскільки цілі державно­
го сектора є невиразні, робляться дуже рідко. Але є важливі 
причини для розмежування двох основних видів розмитості 
цілей: невизначеність цілей і каталоги цілей.

По-перше, програми можуть ґрунтуватись на невизначених  
цілях. Це «термінолбгїчнаїіеточність», якщо скористатись відо­
мим”висловом Уїнстона Черчілля. Термінологічна неточність 
може бути двох типів. Конкретні цілі можуть бути неоднознач­
ні і можуть одночасно мати два або більше значень. Але неод- 
позначнІсть, вірбпДнб" є досить винятковою в політичній та 
бюрократичній мові і мало турбує оцінників. Більше непоро­
зумінь викликає неясність. Ціль неясна, якщо немає чіткого 
визначення ситуацій, за яких вона дійсна, а за яких — ні. Зовні­
шня межа, яка визначає сферу розповсюдження неясного сло-



!

62 Еверт Ведунґ

ва, настільки розмита, що в певних ситуаціях неможливо 
дізнатися, що воно включає, а що — ні. Дуже поширена в полі­
тичній риториці неясність є найулюбленішим засобом вгамо- 
5увати політичні конфлікти, не розв’язуючи їх насправді.

Другим фактором, що «додає туману», є цілей. У
зв’язку з більшістю великих соціальних ре’форм'реґулярно 
презентуються вражаючі списки різноманітних цілей. Тим ча­
сом єдина ціль часто вітається як головна, часто говориться 
про їгеТїцолюна”має врівноважуватись іншими, серед яких мо­
жуть бути й такі, що псугонїщ8но1конфліктують.~^^сто конкрет- 
ні елементи каталогу цілей неясні. Крім того, не вказується на 
необхідні компроміси МІЖ кількома ЦІЛЯМИ, ЩО робить НЄМ( >ж- 
лїївимТіичз^ ЄДИНОГО ЧІТКОГО, прозо-
рого і очікуваного результату. Відтак цілі програми не пропо­
нують ніяких достовірних покажчиків напрямку продовження 
емпіричної дослідницької роботи. Вони недостатньо ясні для 
того, щоб бути застосованими як критерій цінності для вимі­
рювання успіхів, недоліків та провалів.

Урядовий регуляторний режим шведського лісового госпо­
дарства включає в себе ка'га;іог іДчей. які окремсу самі гіо собі, 
незрозумілі, а взяті сукуііно-^суперечливі.Т першому парагра­
фі Хктапро лісове господарство 1979 р. сказано, що лісами не­
обхідно опікуватись у такий спосіб, щоб зберігалась їхня ста­
більна здатність продукувати деревину. Але закон також вима­
гає брати до уваги захист довкілля та інші суспільні інтереси. Бі­
знес у лісовому господарстві має вестися з належним ураху­
ванням функцій лісів як середовища для існування рослин і 
тварин, їхньої ролі у водному балансі та місцевих кліматичних 
умовах, місць відпочинку. Необхідно приділяти належну увагу 
цінним пам’яткам культури та ландшафту.

Чітко не визначено, як врівноважити стабільно високий рі­
вень виробництва деревини та інші цілі. Можливо, це й мудро, 
тому що важко у центральному документі конкретно визначи­
ти, як у кожному окремому випадку здійснювати вимірюван­
ня. Але ця мудрість створює проблеми для моделі досягнення 
цілі, оскільки програма не передбачає чітко визначеного ре­
зультату.

Якщо оцінник дотримується поняття об ’єктивності, яке є 
фундаментальним для оцінювання досягнення цілі, він не буде 
здатний виділити із загальних формулювань цілей одну неза­
перечно чітку мету. Для того, щоб отримати таку мету, йому ві­
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рогідно доведеться з’ясувати цілі програми і визначити поміж 
них пріоритети, що означає перехід зі сфери об’єктивного со­
ціального розслідування до сфери суб’єктивних міркувань.

Арґумент про невизначеність цілей вказує на важливу невід­
повідність між вимогами моделі досягнення цілі і способом, у 
який, як правило, складаються програми і виробляється полі­
тика. Якщо обрані офіційні особи і ті, хто планує програми, не" 
виразили окремі цілі через задачі, які можна виміряти, і якщо 
вони не звели численні заявлені цілі до одного глобального ви­
міру продукту чи наслідку, оцінник, що користується моделлю 
досягнення цілі, ніяк не зможе об’єктивно підсумувати резуль­
тати в остаточному судженні. Він це може зробити тільки після 
прояснення цілей і визначення пріоритетів у такий спосіб, 
який поставить під сумнів об’єктивність усього підприємства.

З іншого боку, арґумент про невизначеність цілі, хоча й до­
речний, не може застосовуватись повсюди. Інколи політичні 
органи вважають за доцільне встановлювати чіткі, навіть вира­
жені кількісно, цілі; очевидним прикладом цього є вищезазначе­
ний план енергозбереження 1978 р. У таких випадках арґумент 
про невизначеність цілі не розповсюджується на всі моделі до­
сягнення цілі.

Третє заперечення, що стосується неочікуваних ефектів, на 
мою думку, є вирішальним. Спроби навмисного політичного 
контролю обов’язково призводили до неочікуваних наслідків. 
«Важко прогнозувати, особливо майбутнє»,— якось пожартував 
Нільс Бор. Якщо оцінник обмежується виключно дослідженням 
досягнення попередньо визначених цілей програми, будь-які

і чи непередбачені сторонні есзекти не бу­
дуть включені в основний процес оцінювання. Оцінювання за­
безпечить вузьке бачення подій і продукує упереджену, якщо 
не фундаментально помилкову, картину досягнень програми. 
У будь-якому випадку програма яка генерує цікаві ефекти, що її 
підсилюють, має бути кращою за програму, яка продукує небажа­
ні сторонні ефекти (Foss Hansen 1989:204).

На додаток, переважання дій, які призводять до непередба­
чених сторонніх ефектів, є однією з головних причиіГпроіе- 
дення оцінювання поряд з ефектами спотворення"(Meyers 
1981: ї 8ff.). Якщо її розробити в такий спосіб, що вонане буде 
здатна вказати на такі сторонні ефекти, це буде дуже серйозна 
помилка.
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Припустимо, що хтось вирішив виконати оцінювання дося­
гнення цілі програмою короля Фердинанда і королеви Ізабел­
ли, за якою вони відправили Христофора Колумба на захід 
шукати морський шлях до Індії. Наш оцінник робить висновок 
про те, що програма провалилась тому, що шлях в Індію не був 
відкритий і ціль програми не була досягнута. Немає ніяких при­
чин зважати на сторонні ефекти, на відкриття Америки, на жор­
стоке й підступне знищення древніх цивілізацій і т.п., тому що 
модель досягнення цілі не зважає на явища за межами цільової 
сфери.

Четверте заперечення, яке на перший погляд здається слуш­
ним, полягає в тому, що модель досягнення цілі не зважає_на 
роль прихованих намірів у виробленні державної пожтики.

Вважається, що аналТі1ті^о}птаїаі7'ішкбристовуючй як мі­
рило для оцінювання та організаторів збирання даних попере­
дньо проголошені офіційні цілі, ігнорують якийсь важливий 
елемент політичної гри. Заявлені реальні цілі нагадують верхів- 
к^йсберг£Зовам\е^ю з^иваю ч^еФ№ них мщивів дій, вони 
являють собою лише те, що ті, хто приймає рішення, бажають 
відкрити для громадськості. Офіційно заявлені цілі можуть ма­
ти символічний характер, вони не призначені бути досягнути­
ми' в той час як реальні, приховані мотиви вказують в іншому 
напрямку. Приховані реальні політичні цілі приватизації мо­
жуть змушувати державні компанії не збільшувати ефектив­
ність в інтересах споживачів, а зміцнювати мережі впливу, які 
підтримують консервативні та інші несоціалістичні партії. До 
прихованих інтересів входять і стратегічні мотиви. Мета може 
полягати в посиленні партійної єдності, утриманні або приваб­
ленні виборців для наступних загальних виборів або в закла­
денні підвалин майбутнього коаліційного уряду. По досягненні 
цих прихованих стратегічних цілей політики втрачають інте- 

ес до втШенн^  своїх програм.
Для політолога це головний аналіз мотивів, що лежать в ос­

нові державних реформ. Звичайно, стратегічні міркування гра­
ють важливу роль у державній політиці. Але як модель досягнен­
ня цілі має брати до уваги приховані мотиви? Чи треба вимірю­
вати результати і через такі стратегічні орієнтири, як перемога 
на наступних виборах, зміцнення внутрішньої єдності партії 
чи утримання урядової коаліції? У  такому випадку ми вимушені 
визнати, що моделі досягнення цілі буде недостатньо, тому що 
як орієнтири вона вживає виключно реальні і суттєві цілі.



Оцінювання державної політики і програм 65

З іншого боку, оцінники, що працюють за моделлю оціню­
вання досягнення цілі, можуть слушно зауважити, що в їхній_
моделі цілком можливо розглядати приховані мотиви. Вони 
можуть слугувати чинниками, які пояснюють досягнення або 
і іедосягнення реальних результатів. Якщо, наприклад, реальні 
і іДлі програми не досягнуті, ніщо в логіці моделі досягнення цілі 
не заважає оцінникам вважати, що причиною цього є саме 
приховані стратегічні мотиви. Забезпечення такого пояснення 
повинно вважатись головною роботою при проведенні оціню­
вання, і схоже, що воно може вписуватись у дещо розширену 
модель досягнення цілі.

З іншого боку, жорстко застосовувана модель досягнення 
цілі не виділяє непрограмні пояснення результатів  ̂У моделі 
досягнення "цілі не^ДаєДзїфемого^псдя для стратегічних мірку­
вань як пояснення результатів. Фактично, місця немає ні для 
чого, за винятком того, що має безпосередній стосунок до про­
грами. Природно, що модель досягнення цілі повинна зважати 
не тільки на програмні, а й на інші чинники, але вони об ’єдну­
ються в один спільний комплексний чинник, який контрастує з 
програмним чинником. На цей комплексний чинник посила- 
к >ться, як на «чорну скриню», яку ніколи не треба відкривати, 
але це є очевидним недоліком, тому що, в разі коли програма 
частково провалилася, дуже цікаво знати, чому саме.

На завершення, модель досягнення цілі має проблеми з роз- 
і видом прихованих мотивів, які лежать в основі рішень по 
програмі,' але ці проблВшГмбяаїаПюдблатщ "

П’ятий контраргумент пов’язаний з тим, що модель досяг­
нення цілі не вважає втілення проблемою. Процеси втілення 
І к 'зглядаються як чорні скрині. Це також притаманна риса, ос­
кільки, якщо її чітко застосовувати згідно з моделлю 4.2 модель 
' іуде саме такою. Модель зосереджується на наслідках програ­
ли, а не на процесах втілення. Модель оцінювання досягнення 
цілі не цікавиться організаціями, мережами організацій та ді- 
і к тими особами, які мають перетворювати рішення~на ре- 
іультати.
. Останнє заперечення полягає в тому, що модель досягнення 
Цілі грунтується на занадто звичному погляді на 

ціністративнівідносини, за яким адміністрація не тільки в те- 
I чі, а її на практиці вчасно і віддано виконує рішення політиків. 
Іроцеси втілення фактично є механічними, прямими і конт- 

, и чіьованими згори. Модель досягнення цілі звинувачують у
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тому, що вона вважає державну адміністрацію запрограмова­
ним роботом, якйи виконує свою м іаю ХнелЩ сьш ю  техніч­
ною точністю

Але це звинувачення абсолютно необгрунтоване. Модель 
досягнення цілі може так само бути зв’язана із справедливим 
переконанням, що державна служба повинна бути відданим ін­
струментом обраних народом представників. Але ніхто не го­
ворить про те, що державні службовці завжди лояльно викону­
ють рішення політиків. У логіці моделі досягнення цілі немає 
нічого, що примушувало б нас вважати, що програма досягла 
очікуваних результатів. Навпаки, кінцевий вплив програми на 
цільову галузь вважається однією з двох проблем, які мають 
розслідуватися за моделлю досягнення цілі. Другою такою про­
блемою є з’ясування відповідності досягнутих результатів по­
переднім намірам. Стрілка від «програми» до «досягнутого ре­
зультату» на рис. 4.2 вказує не на фактичний зв’язок, а на те, що 
оцінник намагається перевірити під час оцінювання досягнен­
ня цілі. Він цілком вірогідно може дійти висновку про відсут­
ність причинного зв’язку між програмою і результатом. Звину­
вачення в тому, що модель досягнення цілі належить до про­
грам як до запрограмованих роботів, не має ніяких підстав у 
логіці моделі.

Підсумовуючи, можна сказати, що серйозний підхід до офі­
ційних реальних цілей є головною сильною стороною моделі 
досягнення цілі. Ця сила ґрунтується на теорії представницької 
демократії. З точки зору управління, громадянам, так само як і 
обраним політикам, оцінювання цілі необхідне для того, щоб 
переконатись у відповідності діяльності виконавчої влади то­
му, що вона зобов’язана робити.

\ Але модель досягнення цілі відкрита також і для деяких слу- 
/ шних зауважень. Вона не зважає на такі процедурні цілі, як gig 
І н^щ нош еїш ^законністк  Вона не звертає уваги на вартість. 

У  Є певні проблеми з нечіткими цілями, які, як відомо, превалю­
ють у державній політиці. Але найочевиднішим недоліком є те, 
що модель досягнення цілі абсолютно байдужа до сторонніх 
ефектів.

Тут я хотів би презентувати модель, яка виразно бере до ува­
ги вагомий арґумент сторонніх ефектів, зберігаючи при цьому 
фундаментальну орієнтацію на цілі, яка є типовою для моделі 
досягнення цілі: оцінювання сторонніх ефектів.
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Оцінювання сторонніх ефектів
Оцінюванню досягнення цілі з використанням попередньо 
визначених цілей притаманна складність, пов’язана з тим, як 
узяти до уваги непередбачені і невпізнані ефекти. Політичні дії 
можуть принести з соббіо^епередйіачеш Г неотікувані побічні 
результати. Якщо важливий набір стороннБГес|5екпв~неошКу- 
вании, як їх можна розглядати і судити, коли як основополож­
ного організаційного принципу оцінник дотримується визна­
чених офіційних цілей? Для розв’язання цієї проблеми необ­
хідно розширити модель досягнення цілі на сторонні ефекти. 
Я б назвав цей підхід оцінюванням сторонніх ефектів.

Характерною рисоюПГідходу, орієнтованого' наГсторонні 
ефекти, є те, що цілі залишаються основоположним організа­
тором, але доповненим сторонніми ефектами. Вираз «сторон­
ній ефект» (сторонній ефект відносно чого?) передбачає знан­
ня основних очікуваних ефектів. Сторонні ефекти мають ви=“ 
значатись у відношенні до основних очікуваних ефектів. З точ­
ки зору відповідального за політику, сторонній ефект може бу­
ти визначений як вплив за межами цільової сфери програми. 
«Основні ефекти» можна визначити як центральні суттєві впли­
ви, які ті, хто відповідає за політику, мають намір отримати. 
Відповідно, основні ефекти асоці ю їсться з реальними цілями 
і юлітиків та з тим, чого вони, на їхню власну думку, здатні дося- 
і ти. Бш>ше1ого,'"6сновЯШЇ)еісги, за~ визначенням, є очікуванц- 
ми і позитивно оцінюваними тими, хто відповідає за політику5.

Відтак я наполягаю на тому’ що ця модель на
цілях і що цілі програми залишаються головним організато­
ром. Але додатково розглядаються також визначені цілями 
програми риси за межами цільової сфери. Основна ідея поля­
гає в тому, що державні дії можуть викликати до життя не тільки 
очікувані результати, а й Ініші речі, як у прикладі з Колумбом і 
Америкою. Але вони можуть більше проблем створити, ніж 
розв’язати, перетворюючи рішення на проблеми. Розв’язання 
головоломки перетворюється на головоломку, яка вимагає 
розв’язання.

Питання сторонніх ефектів усе ще не знаходить належного 
відображення в дослідженнях щодо оцінювання. Я згоден з дум­
кою Сібер (1981: 44f.): «Зацікавленість неочікуваними резуль­
татами будь-якого виду здається надзвичайно рідкісним винят­
ком [в оцінювальній діяльності]. У підручниках з оцінювання 
ця тема рідко згадується, а коли й згадується, майже завжди у 
формі попередження (можливо, паралельно з посиланням на
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Мертона). Не пропонуються конкретні рекомендації щодо кон- S 
цептуалізації, виявлення, вимірювання або оцінювання чисто- S 
то балансу добрих і шкідливих ефектів». — ^

На рис. 4-3 представлена базова схема моделі сторонніх ефек-
V тів-

І Ще з часів Мак’явеллі відомо, що політичні дії можуть бути 
/ контрпродуктивними. Визволитель легко перетворюється на 
/ гнобителя — міць, потрібна для того, щоб розірвати пута, буде 
/ застосовуватися, щоб знову накласти на людей пута, які потім 

знову треба буде розривати. У державній політиці це явище ві­
доме як спотворені ефекти.

і
Г

Спотвор€ш^феі?пГп6вйютю суперечать намірам розробни- 
ків програми. Використовуючи іншу, але слушну термінологію, 
можна сказати, що це приклади «антизавершеності». Оскільки 

Ще трапляється в цільовій сфері державних дій, це вже не сто­
ронні ефекти. Вони не є й основними ефектами, тому що не пе­
редбачались тими, хто виробляв політику. Терміни «сторонні 
ефекти» і «основні ефекти» не можуть відобразити спотворені 
ефекти. Спотворені ефекти цілеспрямованих дій мають роз­
глядатись як окрема категорія.

Спотворені, або зворотні ефекти відрізняються також від 
нульових ефектів. За Семом Зібером, який, наскільки я знаю, 
був автором проведення різниці між спотвореними і нульови­

м и  ефектами, яку я тут розглядаю (1981:10,47, х), вираз «нульо­
вий ефект» означає, що програми, ухвалені тому, що від них 
повною мірою очікувались певні ефекти, зовсім не спромо­
глися продукувати такі ефекти. Програми не призводять jjo_ 
жодного впливу у цільових сферах. У  випадку із спотвореними 
ефектами наслідки сйбстерігаються, але вони мають характер, 
цілком протилежний тим, які очікувались^.

У

РИС. 4.3
Оцінювання сторонніх ефектів

Чи результати відповідають...

Програмі?

>

>

Досягнутим результа­
там у цільовій сфері?

Стороннім ефектам?

Цілям
програми?

Іншим
критеріям?
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Майже загальне захоплення темою спотворених непередба­
чених ефектів свідомих дій знайшло свій вираз у масі техніч­
них і історичних термінів — «підступність розуму», «іронія істо­
рії», «піррова перемога», «двосічний меч», «контрпродуктивні за­
ходи», «віддача» та «ефект бумеранга».

Класичним прикладом (Sieber 1981:9, 166) державної полі­
тики, що сама себе висікла, вважається Лінія Мажино, яка заспо­
коїла французів до хибного відчуття повної безпеки і наступної 
демобілізації військових ресурсів, що стало однією з причин їх­
ньої поразки 1940 року, якої вони зазнали від німецької армії.

Оскільки, за визначенням, спотворені ефекти мають, а ну-~г— 
льові ефекти не мають місця в цільовій сфері, модель досягнен- / 
ня цілі, зосереджена на тому, що відбувається саме в цих сферах, ? 
цілком справляється з ними. Але це також означає, що м одель^  
не може виявити і вивчити сторонні ефекти, бо вони виходять 
за межі цільових‘ секторів. у

Сторонні ефекти можна передбачи і взяти до розгляду /К 
при розрахунках, які передують прийняттю рішень про ту чи \ 
іншу політику. Сторонні ефекти також не завжди є згубними.
Вони можуть бути шкідливими для тих, хто працює над політи­
кою, але можуть бути й позитивними. Попри те, що термін «сто­
ронні ефекти» має дещо неґативне значення в англійській мові, 
оцінник повинен бути відкритим для сприйняття того, що дер- 
жавні дії можуть викликати як бажані, так і небажані сторонні 
ефекти^. ч /

Внаслідок нафтової кризи 1973 року уряди в усьому світі іні- \  
ціювали розробку програм енергозбереження. У Швеції була 
прийнята державна програма надання ґрантів на підтримку 
енергозбереження в житловому секторі. Пізніше вона перетво­
рилась у вищезгаданий План енергозбереження для існуючого 
житлового фонду (з Vedung 1982а:85). Люди, які бажали пере­
обладнати свої помешкання, отримували державні субсидії. Пе­
редбачалося, що це приведе до ефективнішого використання 
енергії в існуючих житлових будинках. Але передбачалося та­
кож, що програма ґрантів може мати негативний вплив на роз­
поділ багатства в країні, тому що власники житла, власники 
багатоквартирних будинків та інші перспективні одержувачі 
програми є загалом багатшими, ніж населення в цілому. Хоча й 
і іе прагнучи цього, розробники політики готувались до виник- 
I іення цих сторонніх ефектів і були готові примиритися з ними
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заради досягнення загальної мети — енергетичної ефектив­
ності.

З іншого боку, спонсори цієї політики також зрозуміли, що 
така схема субсидій може викликати низку позитивних зовні­
шніх наслідків. Вона може сприяти загальному посиленню еко­
номічної активності і створенню численних робочих місць. 
Переобладнання і ізоляція стін та горищ зменшує протяги, що 
робить внутрішній клімат у помешканні комфортабельнішим. 
Ізоляція і встановлення потрійного скла у вікнах зменшує рі­
вень шуму.

Дослідження енергозбереження, а також розподілу багатст­
ва, зайнятості і аспектів комфорту саме й буде оцінюванням 
сторонніх ефектів.

Досі я розглядав тільки передбачені сторонні ефекти. Але 
деякі сторонні ефекти, без сумніву, є непередбаченими. Деякі 
аналітики можуть навіть сказати, що на момент прийняття рі- 
шення більшість сторонніх ефектів є непередбаченими. Як і 
передбачені, ці ефекти"моя^аіГбута'як’неґативними, так і по­
зитивними. Збільшення радонового випромінювання та кіль­
кості випадків алергії, як можливі наслідки вдосконалення 
ізоляції в помешканнях, яка зменшує протяги, правлять за при­
клади неґативних непередбачених сторонніх ефектів.

Позитивні, корисні наслідки трапляються досить рідко, то­
му що реформатори, які намагаються переконати в необхідно- 
сті новоГпоЖтїкїї," ж ї^ж илоПтереда^зть усі можливі позити- 
вні наслідки. «Феномен завищеноГоцїнки програми в період 
формулювання і затвердження політики дуже поширений і фак­
тично великою мірою характеризує політичне життя у Сполу­
чених Штатах»,— зазначають Ріплі і Франклін у своїй книзі, 
присвяченій питанням впровадження (1986:234f.). Але бувають 
і випадки, коли сумна політика викликає до життя неочікувані 
щасливі моменти.

Цікава історія про те, як врегулювання конфлікту на Корей­
ському півострові і створення демілітаризованої зони на 38-й 
паралелі у 1953 році привело до непередбаченого результату у 
вигляді притулку для представників фауни, яким загрожувало 
вимирання, наприклад, маньчжурського журавля, місцевого фа­
зана, корейського ведмедя та дикого кота. Демілітаризована зо­
на завширшки 4000 метрів є однією з найбільш мілітаризованих 
територій у світі, тому що вона замінована, на ній встановлені 
перешкоди для руху транспортних засобів і людей і вона по­
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стійно патрулюється. Вона також є найменш населеною. Саме 
мілітаризація цієї території створила безпечний притулок для 
диких тварин, оскільки місця їхнього мешкання врятовані від 
втручання внаслідок інтенсивного сільського господарства, про­
мисловості, будівництва шляхів та містобудування, вони також 
захищені від промислового забруднення, яке ставить під загро­
зу дику природу на більшості населених територій. Тваринам 
також не загрожує небезпека потрапити комусь на вечерю.

Відкриття того, що суспільні явища можуть бути результа­
том людських дій, а не людськихТгашрїв^якправило, іфипи 
суєтьсяізе^^ зоїфема, філософам моралі
доби шотландського просвітництва, таким, як Адам Сміт і А дам 
Фергюсон8. Зокрема, вони зв’язали свою ідею вільного, неску- 
гого ринку зі щасливими, позитивними сторонніми ефектами. 
Знаменита формула Мандевілля «приватні пороки, публічні 
вигоди» стосується здатності ринкового механізму трансфор­
мувати індивідуалістичний егоїзм на колективний добробут. 
Вигідні для суспільства результати вважаються незаплановани- 
ми, як сторонні ефекти егоїстичної поведінки індивідуума, 
спрямованої на задоволення власних потреб і бажань.

Центральною концепцією, запропонованою Адамом Смі- 
\ том у роботі «Багатство націй» (1776, 1937:423), була «невиди­

ма рука». У блискучому пасажі Сміт сперечається, що кожен 
індивідуум, який переслідує свої власні егоїстичні інтереси, в 
найефективніший спосіб, але ненавмисно сприятиме спільно­
му багатству:

«Кожен індивідуум працює заради того, щоб отримувати від су­
спільства якомога більші доходи. Як правило, він не намагаєть­
ся задовольняти суспільний інтерес і не знає, наскільки він 
його задовольняє... Керуючи цією промисловістю в такий спо­
сіб, щоб її продукція мала найбільшу цінність, він намагається 
отримати тільки свою власну користь, і в цьому, як і в багатьох 
інших випадках, його веде невидима рука, яка спрямовує його 
до результату, який ніяк не входив до його намірів... Переслідую­
чи свій власний інтерес, він часто сприяє суспільному набагато 
ефективніше, ніж якби він дійсно намагався йому сприяти».

Мої погляди на основні ефекти, спотворені ефекти, нульові 
ефекти і сторонні ефекти підсумовані в таблиці на рис. 4.4, де 
показані ті аспекти ефектів, які можуть вивчатись під час оці­
нювання.
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Розширеніший приклад з реального життя може пояснити 
мої міркування. Окрім зменшеного споживання енергії — най- 
реальніший і найочікуваніший ефект — програма ґрантів швед­
ського уряду 1974—1980 років, спрямованих на енергозбере­
ження у виробничих приміщеннях та у процесі виробництва, 
могла принести такі основні, спотворені та сторонні ефекти:

РИС. 4.4
Головні результати, порожні результати, перекручені 

і побічні ефекти

Результати (впливу)
(Призначений — Ненавмисний)
(Очікуваний — Непередбачений)
._________ і____________,

У цільовій області Поза цільовою областю
і

Вигідний Порожній Шкідливий Вигідні 
(головний результат (перекручений (побічні 
результат) результат ефекти)

Первинний
Вторинний
Третинний

Безпосередній
Установлений

Постійний
Тимчасовий

Первинний Первинний 
Вторинний Вторинний 
Третинний Третинний

Шкідливі
(побічні
ефекти)

Первинний
Вторинний
Третинний

Безпосередній Безпосередній Безпосередній 
Установлений Установлений Установлений

Постійний Постійний Постійний
Тимчасовий Тимчасовий Тимчасовий

1. Основний ефект (суттєвий)

2. Нульовий ефект

Зменшене енергоспоживання.

Гранти надавались тим, хто в 
будь-якому випадку це б зро­
бив.
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3. Спотворені ефекти (суттєві)

4. Корисні сторонні ефекти

5. Шкідливі сторонні ефекти

6. Інші сторонні ефекти

Збільшене споживання енер­
гії на великій відстані.

Кращі умови праці. 
Збереження водних ресурсів. 
Зменшені поточні витрати.
Подаючи заяви на субсидії, пре­
тенденти добиваються й іншої 
економії та здійснюють заходи 
з підвищення ефективності.

Знищення капітальних акти­
вів внаслідок того, що облад­
нання необхідно заміняти ра­
ніше, до впровадження змін.
Зростання цін на обладнання 
для енергозбереження.
Незручності для керівництва і 
працівників у зв’язку з перебу­
довою і переоснащенням.

Більше повноважень у Націо­
нальної комісії з промислово­
сті.

Без сумніву, програма ґрантів для енергозбереження на про­
мисловості дала свої плоди. Основний навмисний ефект був 
досягнутий. Але в деяких випадках програма могла бути контр- 
продуктивною, фактично посилюючи енергетичну неефекти­
вність замість того, щоб її зменшувати. Додаткове енергозбері­
гаюче обладнання може законсервувати застарілу технологію і 
уповільнити модернізацію; це означатиме, що з часом буде 
споживатись іще більше енергії. Усе це є довготривалим спо­
твореним ефектом.

Програма ґрантів має таку типову рису: вона приносить як 
корисні, так і шкідливі сторонні ефекти. Різні корисні сторонні 
ефекти, як і перший шкідливий, є досить очевидними. Другий 
шкідливий сторонній ефект може проявитись тільки через три­
валий час після першої інвестиції.

Суспільні теоретики ведуть велику суперечку щодо контрза- 
вершеності, побічних продуктів та ненавмисних наслідків. 
Карл Поппер, поміж інших, у своїй книзі «Припущення і спрос­
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тування» (1974:124) категорично наполягає на тому, що спо­
творені ефекти і зовнішні впливи становлять головну проблему 
для СОЦІОЛОГІВ:

«Однією з вражаючих рис соціального життя є те, що ні­
коли не виходить так, як хотілось. Усе завжди виходить трохи 
інакше. У соціальному житті ми майже ніколи не домагаємося 
саме того ефекту, якого хотіли добитись, і, як правило, ми от­
римуємо те, чого зовсім не хочемо. Звичайно, ми діємо, маючи 
на меті певні цілі; але, окрім цих цілей (яких ми можемо й не 
досягти в реальності), завжди існують певні небажані наслідки 
наших дій, яких, як правило, неможливо уникнути. Саме пояс­
нення, чому їх неможливо позбутись, і є головним завданням те­
орії суспільства»9.

Коженоцінник повинен розуміти важливість виявлення спо­
творених ефектів. Якщо наслідки програми суперечать її основ­
ній меті, з цією програмою щось не так. Але чому так важливо 
звертати увагу на сторонні ефекти? Тому що сторонні продук- 
и, чи то корисні, чи то шкідливі, є ключовим чинником у будь- 

якому комплексному судакенні про'ТаевйУдшліЖсть. Якщо ви­
явиться, що сторонні ефекти, які відомі, обговорювались і по­
передньо були позитивно оцінені, не матеріалізувалися, попри 
те, що програма виконувалась протягом наміченого часу, це по­
винно вплинути на будь-яке оцінювання цих дій. Якщо вплив 
економічних субсидій, що надавалися для ізоляції будівель, на 
зайнятість набагато слабший за розрахований, тоді буде ще мен­
ше причин, ніж раніше, для того, щоб зберігати програму у її 
поточній формі, навіть якщо очікування щодо енергозбережен­
ня справдились.

Програми можуть викликати сторонні впливи, які, в свою чер­
гу, складають або створюють нові проблеми, котрі необхідно 
розв’язатїГзадопомогою нових урядовйх програм. Розв’язання 
головоломки стає головоломкою, яка вимагає розв’язання і яка, 
в свою чергу, стає головоломкою, що вимагає розв’язання, і так 
до безкінечності. Аарон Вільдавські пише: «Усе частіше держав­
на політика існує заради подолання наслІщовІїойбредньоТпо-
1 й т й й ї»Х І^ ^ ^ ^ ^ )^ н ф іб р м а ц ія  про сгорбнМ ефекйГнад^
Звичайно важлива для будь-якого комплексного оцінювання 
урядових програм.

Особливо цікавлять оцінників непередбачені сторонні ефек­
ти. Реальні наслідки державної політики завжди виявляються 
дещо іншими, ніж ті, на які очікував агент, починаючи діяти. Це 
тому, що наслідки створюються застосуванням програми, а не
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припущеннями, якими керувались при прийнятті рішення про 
ухвалення програми. Вплив на ухвалення програми — це зо­
всім не те, що контроль за її наслідками. •

Зараз ми досить далеко від оригінальних цілей та намірів, 
що лежали в основі діяльності. Наголос має робитись на глобаль­
них результатах, запланованих і незапланованих, навмисних і 
ненавмисних. Річ у тім, що оцінник продовжує розрізняти між 
очікуваними і неочікуваними результатами, що передбачає як 
організатора попередньо визначені цілі. У цьому обмеженому 
сенсі модель сторонніх ефектів ґрунтується на цілях.

Потенційним джерелом пропозицій щодо сторонніх ефек­
тів можуть бугг^)геоЕш5оуаЛШ5Ґн^^^га3^^нодаиа1ст5£ш 
рефоржРсобливе значення маютфітоглядйопонентів програ­
ми, які вони висловлювали в процесі ухвалення. Іншими джере- 
лами будуть будь-які публічні протиріччя, які, можливо, виник­
нуть через кілька років після ухвалення програми,щодії в уряді 
та парламенті, ізіГязашТпе^  про про­
граму відповідних офіційних осіб після того, як вона проісну- 
вала певний час......

Якби треба було вивчити всю сукупність ефектів (позитивних 
і неґативних передбачених наслідків, а також позитивних і нега­
тивних непередбачених наслідків) урядових дій, структура оці­
нювання продукту могла б бути подібна до зображеної на рис. 4.5.

Як і оцінювання досягнення цілі, оцінювання сторонніх ефек­
тів ґрунтується на нормі про верховенство парламентського 
ланцюга управління. З огляду на це, я віддаю перевагу оціню­
ванню сторонніх ефектів перед досягненням цілі. Дійсно, голо­
вною причиною виконання оцінювання політики є, в першу 
чергу, те, що державні дії до певного ступеня непередбачені і 
реґулярно закінчуються стороннїми ефектами, яких ніхто не 
передбачав. Саме ощнюшшім повинно забезпечити визначен­
ня і _оідіш$у^ріх^лк^^ еф£ктт~

Головним завданням для оцінювання сторонніх ефектів є 
вибір іщитеріїв~^та^стосування при судженнрпро достоїнст­
во. В ідеалі оцінник хотів б и  досягшкомпрошсу МІЖ ЦІННІСТЮ
II а мічених основних ефектів діяльйості і цінністю"корисних і
III кідливих сторонніх ефектів. Тоді неґативні ефекти будутьфи-
чушеною платою за досягнення загального основного результа­
ту. Потужні позитивні сторонні ефеюги мбжуть також посилити 
прийнятність програм із слабкими конкурентними позиціями 
і фіей. ВиконіанМТцєїопераціГ вймаТаєТснішання критерію до- 
- воїнства для основних ефектів, для кожного типу сторонніх 
і фекгів та для комДЬомїсу міде (ними ”
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Описової теорії визначення вартості, яку пропонує оціню­
вання досягнення цілі — що задана політика і цілі програми по­
винні слугувати критеріями достоїнства,— очевидно, недостатньо 
за такої причини. Якщо якісь ефекти не передбачені, критерії і 
стандарти судженняГпрб достоїнства і недоліки цих ефектів та­
кож не визначені попередньо. Відтак цілей та інших попередньо 
позначених критеріїв достоїнства недостатньо для оцінки ко­
жного окремого непередбаченого стороннього ефекту. Оскіль­
ки критерії судження про цінність сторонніх ефектів попередньо 
не оголошені, іфитерії огцнки компромісів між цінностями ст- 

горонніх ефект!в~та~ основнЬш також не визначені.

Рис. 4.5
Оцінювання сторонніх ефектів 

із визначеними сторонніми ефектами

Чи результати збігаються з ...

Навмисними 
результатами в 
цільовій сфері?

Очікуваними
позитивними
сторонніми
ефектами?

Очікуваними
неґативними
сторонніми
ефектами?

Неочікуваними
позитивними
сторонніми
ефектами?

Неочікуваними
неґативними
сторонніми
ефектами?

цілями
програми?

іншими
критеріями?

ІНШ ИМ И
критеріями?

ІНШ ИМ И
критеріями?

ІНШ ИМ И
критеріями?
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Це ускладнюватиме розрахунок глобальної сукупної вартості 
дій. Для розрахунку глобальної цінності оцінник повинен зна­
ти цінність кожного окремого стороннього ефекту і додати ці 
цінності або відняти їх від вартості основного ефекту.

Можливе розв’язання цієї проблеми передбачає інший, більш 
творчий, дескриптивний підхід до визначення вартості. Поряд 
із визначенням основного ефекту і порівнянням його з попе­
редньо запланованими цілями можна також ідентифікувати 
сторонні ефекти, але залишити визначенняїх важливості і ви- 
конання глобальної комгілексноГоцїнки програми постфак­
тум замовникам та іншим користувачам оцінювання. Оскіль­
ки модель’звчязашГз'цінностами інших,"^вош^хоплює описову 
теорію визначення цінності. Але зосередженість на сторонніх 
ефектах змушує користувачів оцінювання зважати на інші цін­
ності, які з самого початку були частиною діяльності. Оцінник 
інформує користувачів про спектр ефектів, які вимагають від 
них вироблеїпШТвшю достоїнства, що спо­
чатку були непоміченими або не були висловленими.

Оцінювання без огляду на цілі
З труднощів, пов’язаних з використанням попередньо запла­
нованих цілей як організаторів даних і критеріїв достоїнства 
принаймні один рішучий теоретик оцінювання зробив навіть 
радикальніший висновок, ніж інші, згадані в цій роботі. Я маю 
на увазі модель оцінювання без огляду на цілі, запропоновану 
Майклом Скрайвеном~(1973, 1974, 1980̂  1991)-

і ІаІГеріїїпй ііоі ляд, внесок Скрайвена здається несерйозним, 
навіть легковажним. Його наполягання на тому, що оцінюван­
ня повинно бути вільним від цілей, є протиріччям за визначен­
ням. Як можна оцінювати, якщо заборонено використовувати 
цілі для порівняння при оцінці? Окрім усього, метою оціню­
вання є судження про достоїнство, вартість і цінність різних 
об’єктів оцінювання.

Декілька оцінників визнали, що пропозиція, яку Скрайвен 
зробив у 1972 році щодо моделі, вільної від цілі, була зустрінута 
а подивом і недовірою. Повне ігнорування мети шокувало. Але 
наполегливість Скрайвена в доведенні своєї думки, здається, 
вплинула на теорію і практику оцінювання в Америці (Guba 
and Lincoln 1981:16ff.).
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Скрівен шалено пручався відданості оцінників ідеї викорис­
тання попередньо запланованих цілей діяльності. Відповідно 
до запропонованого тут тлумачення оцінювання без огляду на 
цілі організаторами мають бути результати, заплановані та не­
заплановані. Не схиляючи оцінювання jдо задекларованих ці­
лей діяльності, оцінник може бути відкритішим для загального

без огляду на цілі, бажає 
зосередити всі свої зусилля на з’ясуванні впливу цих дій. Він 
має зосередитись на тому, що робить об’єкт оцінювання, не 
знаючи нічого про те, що він намагається робити. Будь-які цілі 
мають ігноруватись. Фактично Сїфайвен рекомендує оцінни­
кові утримуватись від з’ясування цілей та^їхнього значення. 
Справа в тому, що знання про заплановані цілі та супровідні 
аргументи може періггворитйсь на ментальні шори, які заважа- 
тшмутіГзвертата'^агу  н J  сторонні ефекти, зокрема, неперед­
бачені. Головне завдання оцінника полягає в глобальному 
погляді на дії і вивченні всіх ефектів. Цілі не треба визначати, 
вШідїСбЩнгШісйе ш тййє^ іїбвидля  ̂ судження про навмисність 
чи ненавмисність ефектів. Він може тільки вказати на ефекти.

На рис. 4.6 представлена схематична модель оцінювання 
без огляду на цілі.

РИС. 4.6
Оцінювання без огляду на цілі

Оцінювання без огляду на цілі, окрім іншого, також є спро­
бою розв’язати проблему сторонніх ефектів, дамоклів меч якої 
висить над будь-яким політичним плануванням і оцінюванням, 
що ґрунтується на цілях. Для цього треба домогтися широкого 
погляду на ефекти діяльності. Свідомо уникаючи різниці між 
основнимй ефеї^мІГІ'сторонніми ефектами, модель допомо-

впливу з боку оїуєкта (^шювання. 
ТГцІнншбякий робить'оцінювання
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же оціннику відстежити такі результати, які в іншому випадку 
можна було б не помітити. Вважається, що моделі на основі 
цілей, чи то оцінювання досягнення цілі, чи оцінювання сто­
ронніх ефектів, схиляють оцінника до пошуку намічених ефек­
тів, і він не помічає саме непередбачених і не намічених ст­
оронніх ефектів. Модель без огляду на цілі є спробою усунути 
негативний відтінок, який має пошук сторонніх продуктів і 
непередбачених наслідків. Скрайвен вважає, що «сама мова 
«сторонніх ефектів», або «вторинних ефектів», або навіть «не­
передбачених ефектів» має тенденцію принижувати те, що 
могло б бути головним досягненням, особливо у сенсі нових 
пріоритетів» (цит. за: Patton 1987:36).

У власній версії Скрайвена моделі без огляду на цілі ефекти 
програми порівнюються з потребами клієнтів або швилшйній 
селенняТяіОазнавІшлйвупр^^ і
звернусь до власішЗГмІркувань, також виключаючи потреби з 
моделі. У моєму, свідомо ідіосинкратичному тлумаченні, мо­
дель, вільна від цілі, не залежить ні від попередньо заявлених 
цілей, ні від потреб клієнтів. У цій версії вона дешевша і легша в 

\ користуванні, ніж модель сторонніх ефектів. Проблеми, по­
в’язані з визначенням і вимірюванням цілей програми чи по­
треб споживачів, вимагають величезних енерговитрат і погли­
нають багато часу. Обходячи риторичне болото цілей і потреб, 
оцінник економить дорогоцінний час, який буде потрібен для 
виконання нагальніших завдань.

Модель, вільна від цілі, в запропонованій тут інтерпретації, 
очевидно, пов’язана з менеджментом, орієнтованим на резуль­
тати,— відомою методологію керування в державному секторі, 
якої ми коротко торкнулись у розділі 3. Власне, варто було б на­
звати цю методику «аналізом результатів». У принципі, оці­
нювання, вільне від цілей, означає, що оцінники повинні просто 
презентувати факти; додаткові кроки іззастосування критеріїв 
достоїнства до приземлених даних, Інтегруванні цих суджень 
у загальну цінністьта вироблення вйс~н~овїав~заради подальших 
дій варто залишити для тих, хто приймає рішення. Таким чи­
ном, моє реформоване розуміння оцінювання, вільного від ці­
лі, може знайти собі місце в контексті менеджменту на основі 
результатів.

З точки зору представницької демократії навіть реформова­
на модель, вільна від цілі, страждає від обмеженості. Цілі, яких 
вона прагне уникати, не є поспіхом зібраними бажаннями і ви­
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падковими побажаннями. Цілі діяльності, ухвалені виборними 
політичними органами, мають особливо високий статус, тому 
що в ході спеціальної процедури вони були вироблені пред­
ставниками народу. Громадськість має бути зацікавлена в тому, 
щоб при оцінюванні продукту і наслідків діяльності ці цілі сприуї 
ймались з усією серйозністю. Здається, Скрайвен так і не зрозу­
мів цю перспективу навіть зараз, через 20 років після того, як 
уперше запропонував свою модель. Я не зміг знайти ніякого 
натяку на цей демократичний арґумент проти моделі, вільної 
від цілі, ні у Скрайвена, ні в іншій літературі про вільну від цілі 
модель.

Ця моя реформована, вільна від цілі модель, очевидно, нє> 
пропонує ніякого критерію, за яким можна було б судити про 
достоїнство наслідків, що можна вважати її слабкою стороною. 
Оскільки визначення цінності має бути невід’ємною частиною 
оцінювання, можна зауважити, що модель, вільна від цілі, взага­
лі не є оцінюванням. Це аналіз ефектів чи результатів, але неч 
оцінювання. Але подібний семантичний арґумент занадто об­
межений. Така якість, як свобода від цілі, може обернутись на 
сильну сторону в контексті оцінювання: реципієнти оцінювану 
ня можуть самі виконати оцінку. Тоді модель, вільна від цілі, 
вкаже на Інституційне врегулювання проблеми критерію цін­
ності при оцінюванні державної політики. Рішення може бути 
таким: знайти все про результати програми, але залишити їхню 
оцінку тйм, хто відповідає за прийняття рішень і має відповідні 
повноваження. Цей підхід чітко охоплює мою інтерпретацію 
моделі, вільної від цілі.

Відсутність критеріїв оцінювання не засмучує самого Скрай­
вена, тому що він запропонував вихід. «Достоїнство визнача­
ється,— пише він,— співвідношенням між ефектами'прргщмил 
відповідними потребами населення, на яке вона впливає, а не 
цілями програми (чи то цілі відомства, громадськості, законо­
давців або керівництва) відносно населення, на яке програма 
націлена. Це сміливо можна назвати «оцінюванням на основі 
потреб», на противагу оцінюванню на основі цілей (або орієн­
тованому на менеджера)» (Scriven 1991:180).

Пропозиції Скрайвена цікаві, але ними не легко оперувати. 
Використання потреб замість цілей програми передбачає при- 
пи(Гний7 а не описовий погляд на цінність. Але як оцінники мо­
жуть дізнатися про птребІІТМетодологічно набагато складніше
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розібратись у потребах, ніж вказати на результати і залишити 
визначення їхньої цінності за реципієнтами.

Остання слабка сторона, яка є спільною для моделі, вільної 
від цілі, інтерпретованої як аналіз, орієнтований на результати, 
і для оцінювання досягнення цілі та оцінювання сторонніх 
ефектів — це ігнорування вартості.

Комплексне оцінювання
Моделі комплексного оцінювання мають свої корені в переко­
нанні, що оцінювання повинно бути набагато ширшим, ніж у 
занадто вузькій моделі досягнення цілі; процес судженші не по- 
винен обмежуватися досягнутими результатами, а має включа­
ти прйна1иЯіШ 'вп(5овадокення, мо^ивоГ^авіть м

Не є фактом те, 'їцб^шй7хто'оцінюється, не "обов’язково1 о 
вважається складовою частиною більшого комплексного ціло­
го, притаманного моделі комплексного оцінювані'" 
ним для комплексного оцінювання є те, що :
цінність інших с кл а дон и х ч  а стш і системи, не продуктів і нас­
лідків, а, наприклад, впровадження і зворотного зв’язку.

Для полонення ідей, які лежать в основі комплексного оці­
нювання, я для прикладу скористаюся моделлю підтримки, ви­
робленою Робертом Стейком11. Стейк виділив три етапи роз- 
витку освітньої програми: попередній, _перехідний та етап 
наслідків. Досвід Стейка з освітніх програм узагальнений для 
державної діяльності в цілому.

На жаль, три етапи Стейка не мають точних аналогів у мові 
державної політики або загальної системи. Попередній етап
складається з подій та умов, що мали місце до діяльності і які 
можуть вплинути або мати зв’язок з її результатами. У профе­
сійній мові державної політики це може бути «планування» або 
підготовка рішення, на системному жаргоні —~це процеси, що 
мають місце перед тим, як будуть визначені вхідні ресурси. На 
додаток до самої програми, перехідщй^ітап^зюж 
си, які передують впровадженню п р о г^ мйЗс^Іраме^прова- 
дження. У  системній моделі мовою державної полшїки цьому 
відповідають «вхідні ресурси», «конверсія» і «продукт». «Дро- 
дукт» — це подія або дія, яка має місце негайно по здійсненні ді­
яльності. V  схемі загальнихсистем та мові дфжаїГної поштики
цьому відповідає «наслідок».
6-3-1355
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Головна різниця між моделлю досягнення цілі і моделлю 
підтримки полягає в тому, що остання зосереджена на відповід­
ності між запланованими і фактичними результатами, в той 
час як перша включає також судження про етапи планування, 
прийняття рішення та виконання дій.

Роджер Кауфман і Сюзан Томас (1980:125f.) зробили повча­
льний підсумок моделі підтримки, дещо адаптований і узагаль­
нений огляд якого представлений на рис. 4.7.

На кожному з трьох головних етапів діяльності розрізня­
ються опис і судження. Перша категорія потім ділиться на намі­
ри і спостереження, а остання — на критерії і судження. Це 
створює 12 елементів, позначених на рис. 4.7 зірочками.

За комплексного оцінювання першим завданням оцінника є 
відокремити намічене від фактичного, цілі від реалій. Така кон­
фронтація між намірами і фактичними досягненнями також 
типова і для моделі підтримки. Так, щодо попереднього етапу 
оцінник описує як заплановані, так і фактичні передумови. Які 
цілі були заплановані щодо попередніх умов та подій? Що від­
булося насправді? На етапі здійснення запланована діяльність 
порівнюється з фактичною діяльністю. Так само на етапі отри­
мання продукту заплановані наслідки порівнюються з фактич- 

о отриманими. При описі домінують три фундаментальні 
питання -4]чішюпередафподії та умови виконані, як планувало­
ся? )^  програма викон^валшя згідно знаміраіщСіФи фактичні 
наслідки відповідають бажаним? Це також вказує На те, що цілі 
використовуються як організатори оцінювальної діяльності.

РИС. 4.7
Комплексне оцінювання: узагальнена модель підтримки 

ПОПЕРЕДНІЙ ЕТАП (ВХІДНИЙ):
(період часу перед ухваленням і здійсненням програми)

Опис:
• Наміри (які цілі визначені, які ефекти очікуються).
• Спостереження (дані щодо діяльності і подій, які мають місце протя­

гом цього етапу; опис існуючих умов).

Судження:
• Критерії (еталони достоїнства, які використовуватимуться як основа 

для порівняння).
• Судження (процес порівняння намірів, спостережень і критеріїв).
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ЕТАП ПЕРЕХОДУ (ЗДІЙСНЕННЯ):
(період, протягом якого виконується програма).

Опис:
• Наміри (програма, як вона планувалась).
• Спостереження (фактичне виконання і забезпечення програми) 

Судження:
• Критерії (зразки достоїнства, які мають використовуватись як осно­
ва для порівняння).
• Судження (процес порівняння намірів, спостережень та критеріїв). 

ЕТАП ПРОДУКТУ
(період безпосередньо після виконання програми, протягом якого 
збирається більшість даних про результати).

Опис:
• Наміри (намічені або передбачені результати програми).
• Спостереження (дані, зібрані відносно фактичних результатів по за­

вершенні програми).

Судження:
• Критерії (зразки достоїнства, які мають використовуватись як осно­

ва для порівняння).
• Судження (процес порівняння намірів, спостережень та критеріїв).

Джерело: R. Kaufman and S. Thomas, Evaluation Without Fear, 125f.

Аспект судження моделі підтримки ділиться також на два ок­
ремих елементи: критерії і судження. Ефштерііі — це орієнтири, 
які мають використовуватись^^ порівнянш^^
де цінність діяльності аналізуватись черезГіюрівняння з іншою 
діяльністю? Чи буде програма порівнюватися з набором абсо- 
лютних стандартів, які безпосередньо з нею неІюРязані? Чи 
буде програма оцінюватися через призму її власних цілей? Чи 
буде діяльність оцінюватися через Ш р Е Ш Ш Ш Б ю сь  іншим? 
З іншого боку, судження н а л е ^ т ь у ^ ^  фак­
тичного порівняння намірів, спостережень та критеріїв достоїн­
ства  ̂Це^кладатаме певне збалансоване числення, що превалює 
н^Русім.

Кауфман і Томас вважають, що модель підтримки змушує 
оцінника описувати події, діяльність та умови, які були напере­
додні, протягом і після ухвалення та виконання дій. Цей обере­
жний і ретельний опис забезпечить масу інформації як про 
наміри тих, хто розробляв дії, так і про спостереження за тим, 
що реально відбувалось протягом кожного з трьох етапів.
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Ще однією характерною рисою моделі підтримки є її наго­
лос на специфічності критеріїв, які застосовуватимуться у про- 
цесі^дження. У моделі підтримки критерії не повинні залиша- 
тись гіпотетичними, вони повинні бути повністю виявлені.

Додатковою особливістю моделі підтримки є те, що вона зо­
середжена на судженні як головному аспекті оцінювання, ви­
значаючи повний акт оцінювання як такий, що включає як опис, 
так і судження (два обличчя оцінювання, як їх називає Стейк).

Суттю всіх комплексних моделей оцінювання є те, що досяг- 
нута вартість вимірюється на різних етапах системи, підданої 
розслідуванню.

Комплексні моделі оцінювання бажаніші, ніж модель дося­
гнення цілі, тому що вони очевидно опікуються процесами

\втілення між прийняттям рішення про вхідні ресурси та отри­
манням фактичних продуктів. Це важливо з двох причин. Це 
дає можливість здійснювати оцінку в порівнянні з так званими 
процедурними цілями, тобто процедурною справедливістю, 
законністю, відкритістю відповідно до законів про таємницю 
або"участі громадськості в прийнятті рішень. Більше того, від­
криваються можливості пояснити явища на етапах продукції 
та наслідків чинниками адміністративного процесу. Це особ­
ливо важливо, якщо оцінка слугує інформаційною основою 
для певних дій. Якщо певні наслідки не реалізувались, оскільки 
не були вироблені певні продукти, що, в свою чергу, поясню­
ється певним фактором на етапі втілення, ті, хто приймає рі­
шення, отримають сигнал про необхідність певних дій. На 
наслідки впливають продукти, втілення або вхідні ресурси. За­
гальне середовище системи можна також перевірити на пред­
мет впливу на той сегмент системи, який підщягає оцінюваніїю. 
Модель кошїле1юног6'5Щнювання можна перетворити на оці- 
іювання процесу.

В інших відношеннях комплексне оцінювання страждає від 
тих самих недоліків, що і модель досягнення цілі. Її зосередже­
ність на офіційно визнаних цілях стримує пошук сторонніх 
ефектів, що є серйозним недоліком. Комплексна модель також 
не зважає на вартість і іґнорує точку зору клієнта.

) Ще одним недоТпіом"моделі підтримки є її складність. Згідно
з Гюба і Лінкольном (1981:14), які торкнулись цієї критики, 

/ практикам оцінювання буває важко збагнути і опрацювати два- 
надцятиелементну модель. З іншого погляду, модель підтримки
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є занадто спрощеною тому, що вона чітко не вказує на різницю 
між вхідними ресурсами, втіленням і продукцією, які всі вклю­
чаються в етап трансакції.

Оцінювання, орієнтоване на клієнта
Моделі оцінювання, які нами тут розглядалися, будувались на 
бажаннях менеджерів програм і вищих керівників. Ґрунтую­
чись на абсолютно іншій відправній точці, оцінювання, орієн-

інтересів, бажань чи очікувань клієнтів^
Фактично, оцінювання, орієнтоване на клієнта, має дві філо­

софські, дуже різні відправні точки: потреби клієнта та бажання і 
очікування клієнта. Потреби незавжди збігаються з висловле- 
нилшпобажаннями чи вимогш чїі^ш єнта^п^^^^птреб ви-

визначити найбільш значущі цінності Визначення потреб"за 
дотримання наукового підходу є тернистим шляхом, якого я 
тут уникатиму. Замість цього я інтерпретуватиму модель, орі­
єнтовану на клієнта, на основі описової теорії цінності, залеж­
ної від виражених побажань, очікувань, цінностей, припущень 
та задач клієнтів.

Не Існує загальновизнаної термінології для позначення мі­
шеней державних дій. Я називаю їх «адресатами», «мішенями», 
«клієнтами» та «реципієнтами». Як синоніми я вживаю «учасни­
ки» і, там, де можна, «споживачі» та концепцію в дусі дволикого 
Януса — «бенефіціарії/малефіщарії»1 (від латин, «бене» — д о б -0  
рий, «мале» — поганий.— Прим.перекладача).

Мій великий досвід викладача оцінювання навчив мене ро­
бити наголос на різниці між клієнтами програми (споживачами 
програми) і клієнтами оцінювання (споживачами оцінювання). 
Клієнт оцінювання — це людина, група або'установф'жа 
вила проведення оцінювання програми, в той час як клієнт 
програми — це запланований, чи фактичний, реципієнт про- 
грами (Scriven 1991:82). Попри те, що вирази на кшталт «кори- 
стувачі програми» та «вплив користувачів» дуже широко

товане на клієнта, належить до цілей, очікувань, інтересів або 
навіть потребк^ресатііОір?5^айїГяк*до сїбго5бргаійІзуі8четх> 
принципуТкритеріїо'дбстоїнства. В основі оцінювання, орієн­
тованого на клієнта, лежить питання задоволення програмою
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поширені у Скандинавії, тут я їх уникатиму і залишу термін «ко­
ристувачі» за реципієнтами оцінювання, а не програми.

Модель, що ґрунтується на клієнті, має два варіанти обґрун­
тування. По-перше, вона основана на політичних ідеологіях, 
які базуються на верховенстві ринку над державним сектором. 
Вважається, що тиск споживачів, який виражається через від1 
ношення до "забезпечення послуг, призведе до покращання на­
дання цих послуг і вдосконалення задоволення споживачів. 
Купуючи товар у магазині, споживач не цікавиться метою ви­
робника. Важлива його власна оцінка цінності цього товару. 
Оцінювання, орієнтоване на клієнта, ґрунтується на понятті 
того, що державне управління виробляє товари і послуги для 
споживачів на ринку. Теорія адміністрування під впливом рин­
ку є базовою для оцінювання, орієнтованого на клієнта.

По-друге, демократичною рисою моделі, орієнтованою на 
клієнта, є співучасть. За цим арґументом, паралель споживача 
не можна заводити занадто далеко, оскільки концепція клієнта 
передбачає демократичний аспект співучасті, який, схоже, 
відсутній у концепції споживача. Риса співучасті передбачає 
можливість висловлення клієнтом своїх скарг і побажань по­
стачальникам послуг і, певною мірою, можливість впливу та 
відповідальності за зміст послуги. Підхід на основі клієнта пе­
редбачає дискурс, аргументацію, обговорення і вплив, що й має 
стати характерною рисою оцінювання орієнтованого на клі­
єнта (Katz and Danet 1973; Goodsell 1981): «Споживач як гро­

мадянин, а не споживач як клієнт» (Jenkins and Gray 1992:296).
Першим кроком на шляху до практичного застосування мо­

делі на основі клієнта є визначення клієнтів програми. Оціню­
вання, як правило, не може охопити їх усіх, в ідта к'і іео б хід н () 
зробити вибірку. Зрештою, модель, що керується інтересами 
клієнта, вказує в різних напрямах. Дуже важливим є питання 
охопл ення програмою, тобто різниця між запланованим охоп­
ленням і тим населенням, яке фактично було охоплено. Охоп­
лює програма усе цільове населення чи тільки його частину? 
Але головною роботою є визначення поглядів^клієнтів на про­
д м у .

Модель на основі клієнта не розкриває, які компоненти 
програші повинні бути піддані аналізу. Вона дозволяє робити 
різноманітні оцінки. Оцінник може попросити клієнтів висло­
вити своє судження про певні аспекти послуги, наприклад, клі­
єнтам може бути запропоновано висловити свою думку про
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наслідок, продукт програми, доступність послуги, її якість або 
навітіГпр^адмініструванняГОцінюваньїя, орієнтоване на клі­
єнта,можГтакож підняти питання причинності, тобто оцін­
ник може запропонувати клієнтам висловитися про вплив 
програми. У такому випадку мішені просять порівняти те, що 
відбулося б, якби програми взагалі не існувало, з тим, що фак­
тично відбулося внаслідок програми. Оцінювання, орієнтова 
не на клієнта, застосовує методику тіньового контролю для 
оцінки впливу програми (див. рис. 11.1 і розділ 12).

Ще однією помітною рисою є те, що в орієнованій на клієн 
та моделі прийнятий плюралізм цінностей. Споживачі можут 
розбігатись в оцінках. Підхід на основі клієнта дозволяє дсну- 
вання конфліктуючих поглядівша державні програми та" їх 
сприйняттяГ'" — ^

Визнання клієнтів у державному управлінні забрало надзви- 
ч чайно багато часу (Jenkins and Gray 1992:285ff.). Але зрештою 

поняття державної служби, що залежить від політики і парла­
ментського ланцюга контролю, де адміністрація є нейтраль­
ним інструментом в руках обраних представників народу, 
зайняло домінуючу позицію в адміністративному мисленні. 
Сьогодні модель, орієнтована на клієнта, застосовується в чис­
ленних ситуаціях оцінювання, зокрема тих, що стосуються на­
дання державних послуг, таких, як міський транспорт, комуна­
льні послуги, парки і відпочинок, охорона здоров’я, догляд за 
дітьми, державне житло і будинки престарілих, де участь клієн­
тів є вирішальною для функціонування програми. Модель, орі­
єнтована на клієнта, застосовується для оцінювання бібліотеч­
них послуг, зоопарків, мистецтв, музеїв. Вона улюблена серед 
освітян. В університетах студентів постійно просять поділити­
ся своїми думками про курси, списки рекомендованої літерату­
ри і лекції. їх  просять оцінити здатність викладачів організувати 
зміст курсу, стимулювати і розвивати суперечки й дискусії, сти­
мулювати зацікавленість, мотивацію і критичне мислення сту­
дентів, а також демонструвати студентам зацікавленість і ентузі­
азм. В американських університетах таке оцінювання інколи 
використовується для визначення рейтингу кафедр і курсів в 
очах студентів.

Наведу кілька прикладів ринкових досліджень, виконаних у 
державному секторі Швеції: Національне бюро аудиту (RRV) 
хотіло дізнатися про погляди платників податків на рівень по­
слуг, компетентність персоналу і діяльність податкових орга-
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нів; Національна комісія ринку праці намагалася дізнатися про 
погляди шукачів роботи на послуги місцевих центрів зайнято­
сті; Національна комісія державних будівель хотіла дізнатися 
про погляди мешканців (орендаторів) на діяльність із забезпе­
чення приміщень; Міністерство охорони здоров’я і соціальних 
справ опитувало велику кількість батьків про забезпечення до­
гляду за дітьми; Національне аґентство охорони навколишньо­
го середовища вивчало довіру громадськості до різноманітних 
екологічних агенцій; Бюро патентів і реєстрацій вивчало по­
гляди інвесторів на час, який вони витрачають на очікування.

На мою думку, модель, орієнтована на клієнта, може допов­
нити раніше обговорені підходи, тому що сама по собі вона 
зв’язана з однією проблемою, яка заслуговує на розгляд. Вона 
може зробити важливий внесок в оцінювання, але не повинна 
заміняти інші моделі. Фраза швейцарського власника готелів")* 
Сезара Ріца: «Клієнт завжди правий», не може бути дороговка- ) 
зом для будь-якого оцінювання. Вимога щодо відповідальності) 
державної служби перед клієнтами слушна, але в певних межах) 
Вона ніколи не повинна мати верховенство над положенням 
про те, що безпосередні виконавці мусять виконувати вказівки 
своїх адміністративних керівників, а опосередковано — полі­
тичних органів, таких, як парламенти чи міські ради, а відтак і 
громадян. Податкові органи повинні надавати вчасно вичерпні) 
відповіді на запити громадськості, але вони не можуть зменшу­
вати податки, за які несуть відповідальність платники, чи нада- 
ати на власний розсуд якісь податкові пільги. Я б сказав, що 

критерії достоїнства, якими користуються клієнти, повинні 
грати провідну роль скоріше в оцінюванні державної служби, 
ніж регулятивних режимів. Але оцінники мають бути свідомі 
тенденції клієнтів перебільшувати проблемив своїх с гаргах за- 
;щіҐ(лримаьщяб^
тівдо!5іцнювання!іоже призвести до передачі влади групам із 
-ласними вузькими інтересами (Jenkins and Gray 1992:296).

Підхід, орієнтований на зацікавлені сторони
Організуючим принципом моделі, орієнтованої на зацікавлені 
сторони, є те, що турбує і хвилює людей, які мають зацікавле­
ність у діях або яких ці дії можуть торкатися, це відрізняється 
вщ з а с т а в  як критеріїв достоїнства, як

1
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це робиться при оцінюванні досягнення цілей або навіть оці­
нюванні сторонніх ефектів. Оцінювання, орієнтоване на заці­
кавлені сторони, нагадує модель, орієнтовану на клієнта, голо­
вна різниця між ними полягає у масштабі: в той час як орієнто­
вана на клієнта модель стосується однієї групи інтересів, орієн­
тована на зацікавлені сторони модель спрямована на всі інте­
реси.

Оцінювання, орієнтоване на зацікавлені сторони, почина­
ється з визначення основних груп, зв’язаних з програмою або 
зацікавлених у появі, виконанні і результатах програми. Т)цін- 
ник ідеш иф іку^ іж ^то задумав програму^хто її ініціював і фі- 
нансувт^а'бсобл^'от и^0сю ^Ідпоьт ^ез£пвтше'ння в життя. 
Він визнач'аєІчбнеДжера ^ в т  середаїш гоф івн^ 'н іт-
чого рівня та безпосередніх виконавців, від яких залежить про­
дукт програми. Він виділяє первинну цільову групу діяльності 
та тих, хто усвідомлює свою зацікавленість у програмі, але не хо­
че «висуватися». Він також визначає тих, хто не знає про свою 
зацікавленість. " '  ''

На рйс.4.8 представлений огляд можливих зацікавлених у 
державній діяльності сторін (Guba and Lincoln 19B9;40f.; Riec- 
ken and Boruch 1974:203ff.; Rossi and Freeman 1989:422ff.; Weiss 
1972a; 18).

14 груп, перелічених під заголовком «Сторони, зацікавлені у 
програмі» на рис. 4.8, репрезентують основні сторони, на які 
впливає конкретна дія уряду або які в ній зацікавлені. Цей спи­
сок складався з огляду на схвалену парламентом заплановану 
і іаціональну реформу. Звичайно, перелік сторін, зацікавлених 
у програмі якогось окремого відомства чи муніципалітету, буде 
інший. Фактично орієнтована на зацікавлені сторони модель 
і іе дає чіткої відповіді на запитання про те, хто є зацікавленими 
особами. У цьому сенсі вона відкрита для інтерпретацій. У схе­
му на рис. 4.8 я також включив три потенційні зацікавлені сто­
рони, яких може цікавити не стільки сама програма, скільки її 
оцінювання.

Усі 14 головних заі^авлегш^то]зіно—пот^
• >і цнювання діядьно сті. ІГтакож повинен припустити, що всі за- 
цікавлєні сторони залучені до оцінювання. Модель, орієнтова­
на на зацікавлені сторони, буде інтерпретуватись як цілісний 
підхід, спрямований на весь спектр груп, що піддані впливу, та 
їхніх організованих представників.
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—. Тут треба вказати на різницю між шведською і північноаме­
риканською моделлю зацікавленої сторони. За шведською мо­
деллю, зацікавлена сторона фактично виконує оцінювання і 
бере на себе відповідальність за його результати. За північно­
американською ж моделлю, оцінювання виконується не заці­
кавленими сторонами, а одним конкретним оцінником або 
групою оцінників, яка може складатися з консультантів, пра­
цівників відповідальної організації або університетських до­
слідників. Л^ШЗіаОДІнникі^ювині^з^
тання. які турбують зацікавлені сторони, їхні очікування та ін­
тереси і взятиТх до уваги при оцінюванні. ТГтой~час як зацікав­
лені сторони надають інформацію про проблеми, які неббхід-

но^розслі^^га^Т^^теЩ^.сгаї^^та^якГм^^^за^^то^23^
тйсь, оцінники (а не зацікавлені сторони) 'несуть повну відпо­
відальність за остаточні результати.

Коли відомі головні зацікавленні сторони, північноамери­
канська модель, орієнтована на зацікавлених осіб, може функ­
ціонувати в різні способи. У своїй книзі «Результативне оціню­
вання» Егон Гюба та Івонна Лінкольн (1981:33ff.; також 1989: 
50ff) вважають, що стартовою точкоюмають буш«занепокоєн- 
ня» і «питанім» зацГкашіенбіосо(^
якаЛірІЬїзлемаГіцо щкавить'а^о' має значення для однієї чи біль­
ше” сторін»7Це може бути щось таке, що їм загрожує, що, на їх- 
ню думкуІ може призвести до небажаних наслідків або щось, 
що вони хочуть втілити в життя. «Фактично будь-яка претензія, 
сумнів, побоювання, передбачене ускладнення і т. ін., висловле­
ні будь-ким, хто має законну основу для цього, може вважатися 
«занепокоєнням». «Питання» з іншого боку це будь-яка заява, 
пропозиція чи звертання уваги, якідозволяють презентацію ін­
шої точкиТ6ру7будь-яка про з якою можна не погоди­
тись; або будь-яка точка зору».

РИС. 4.8
Сторони, зацікавлені у державній діяльності 

та її оцінюванні

СТОРОНИ, ЗАЦІКАВЛЕНІ У ПРОГРАМІ
Громадськість: Громадяни, які обирають пред­

ставників до органів, що прийма­
ють рішення на всіх рівнях полі­
тичної системи.
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Ті, хто приймає рішення:

. 1Політична о п о з и ц ія :

Менеджери національного 
відомства

Директори програми:

Менеджери регіонального 
відомства

Бюрократи нижчої ланки: 

Клієнти: \

Сусідні відомства:

Конкуренти програми:

Контекстуальні зацікавлені 
особи:' .. ............ ......... ....... ..

Дослідники:

Політичні офіційні особи, відпові­
дальні за прийняття рішення про 
здійснення, продовження, припи­
нення, розширення чи скорочен­
ня діяльності, яка підлягає оціню­
ванню.
Політичні опоненти такої діяль­
ності.
Менеджери вищого рівня, відпові­
дальні за діяльність на національ­
ному рівні.
Менеджери середньої ланки наці­
онального відомства, які безпосе­
редньо відповідають за діяльність.
Адміністративна одиниця серед­
нього рівня, яка відповідає за пев­
ний аспект діяльності (напр., міс­
цеве управління національного 
регуляторного органу).
Безпосередні виконавці, відпові­
дальні за виконання програми, які 
безпосередньо спілкуються з адре­
сатами особисто або по телефону, 
пошті тощо.
Індивідууми або колективи, напр., 
домогосподарства, фірми, органі­
зації, муніципалітети чи інші оди­
ниці, які є адресатами державних 
дій, що оцінюються.
Державні установи, що відповіда­
ють за діяльність, споріднену з оці­
нюваною.
Організації чи групи, які конкуру­
ють з програмою за ресурси.
Організації, групи, індивідууми та 
інші одиниці, що складають сере­
довище, в якому здійснюється ді­
яльність.
Науковці, які спеціалізуються на пи­
таннях, з якими ця діяльність по­
в’язана.
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СТОРОНИ, ЗАЦІКАВЛЕНІ В ОЦІНЦІ

Оцінники: Особи, які відповідають за розроб­
ку, проведення і результати оціню­
вання.

Спонсори оцінювання: Організації, які ініціюють і фінан­
сують оцінювання.

Коло оцінників: Інші оцінники і викладачі методи­
ки оцінювання, які вивчають ма­
теріали оцінювання і судять про 
їхню технічну і змістовну якість.

Щодо розбудови загальної структури дослідження захисни­
ки американської моделі зацікавленої особи плекають схиль­
ність до якісної методології. Ключовим словом тут 

'^ ^ ~ а к п т вп а  процедура пошуку. Оцінник повинен спілкуватись із 
S зацікавленими особами для того, щоб отримати від них необ­

хідну інформацію і дані, які, в свою чергу, повинні братись 
оцінником до уваги при здійсненні наступних кроків у процесі 
пошуку. З часом він може з’ясувати заплановані і реальні цілі 

—  ̂ програми та інтереси різних зацікавлених осіб щодо оцінюва­
ного та оцінювання. З часом оцінник усе більше занурюється в 
роботу і може починати вирішувати, які занепокоєння і питан­
ня мають бути включені в дослідження. Тільки тоді він може з’я-

\сувати для себе, яким буде оцінювання.
Для орієнтованої на зацікавлені сторони моделі типовим є 

те, що оціннику дозволяється вести досить активнийдіошук 
ключових^п^ досягнення^ ціЛГГкоКпілексна мо­
дель оцінювання набагато конкретніше вказують на проблеми, 
які треба висвітлювати, і питання, які треба ставити під час роз­
слідування. Північноамериканський підхід, орієнтований на за­
цікавлені сторони, в цьому сенсі є надзвичайно відкритим. Ідея 
полягає в тому, що оцінник повинен зважати на занепокоєння і 
питання тих людей, яких це торкається, і керуватися саме цим 
під час наступних дій при виконанні оцінювання. Вважається, 
що за допомогою штерактивної комунікації він розбереться з 
тим, які занепокоєння і питання треба сприймати серйозно і 
розглядати ретельніше. Поступово буде вимальовуватись кар­
тина оцінювання. Оцінювання, орієнтоване на зацікавлені сто- 
рони,— ShattiSfr, jr. et al.

/  T99lT 275ff?,~ .... ........ ...............
/
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Для того, щоб остаточно розібратися з занепокоєннями і 
питаннями зацікавлених осіб, прихильники північноамери­
канської моделі, орієнтованої на зацікавлені сторони, схоже, 
віддають перевагу методам спостереження і опитування перед 
документальними методами. У  багатьох випадках оцінники, які 
орієнтуються на зацікавлені сторони, залучають прямі спосте­
реження або навіть спостереження учасників. Іншою улюбле­
ною методикою є детальне опитування. Після того, як дані зі­
брані і оброблені, починається звітування^щзс^езугштати, які 
можугьбутирізними b^ hochoj2 ^  Зда­
ється, що ключовим словом тут буде «портрет», тобто насичена 
інформацією характеристика із застосуванням картин, цікавих 
історій, детальних описів і цитат. Важливим є комплексний 
узагальнений погляд, у виробленні якого значна роль нале­
жить портрету. Власні ціннісні критерії оцінника не повинні 
грати взагалі ніякої ролі, тому що вибщ^Дди^са^ае^имірю- 
вання мають,бути завданням зацігавлштої^торони. Як прави­
ло, вживаються декілька критеріївдостоїнства, стандартів діяль­
ності, відповідно до цих критеріїв, та декілька комплексних оці­
нок. На практиці модель, орієнтована на зацікавлені сторони, 
стане відверто плюралістичною. Нарешті, приймається рішен­
ня про включення результатів у письмовий звіт — те, що Guba 
and Lincoln (1981:25f., 39ff.) вважають зовсім не обов’язковим.

Вважається, що модель, орієнтована на зацікавлені сторо­
ни, має численні переваги. На її користь можуть бути додані 
арґумент знань, арґумент використання і арґумент керуван­
ня метою.

Відповідно до аргументу знань оціннику було б нерозумно 
уникати знань про програму, якими без сумніву володіють ті, 
х ^ ^  д5 неї1?і^ іїш ^ац ікавлей і сторони знають про сто­
ронні ефекти, перешкоди на шляху втіленняТвїдверте шахрай- 
ітвогЩ о може- 'забезпечити подальше дослідження новими 
ідеями. Відповідно, дуже легко погодитися з рекомендацією 
про те, що майже кожне оцінювання слід починати з визначен­
ня відповідних^ дійових 7з'аб^бш ггувантаГ~̂ ~

Але арґумент'знань, як правило, має меншу вагу, ніж арґу­
мент використання у підтримці оцінювання, орієнтованого 
і їа зацікавлені сторони. При обговоренні північноамерикан­
ської моделі, орієнтованої на зацікавлені сторони, залучення 
ілцікавлених сторін рощ лядаєть^голога і^чином ^к_засіб , 
іюсилщшяПйїкбристанм "задля прийняд я  jjia-
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ступних рішень. Результати традиційних оцінювань на осно 
досягненняіцлі мають дуже невеликий вплив. Звіти ховаються 
в шухлядах столів і накопичуються на книжкових полицях у 
відповідних державних органах, непрочитані й забуті. Попри 
наявність волі, ті, хто приймає рішення, не користуються ін­
формаційною базою оцінювань для прийняття раціональні­
ших рішень. Справа оцінювання страждає від «шухлядної» xbq  ̂
роби.

Ця, на перший погляд, абсолютно нераціональна поведінка 
дивує і підстьобує дослідників. Чому ті, хто приймає рішення, 
поводяться так немудро? Вважається, що головним пояснен­
ням є те, іцо оцінники працюють у чудовій ізоляції, занадто ма­
ло спілкуючись з перспективними користувачами. Вони схиль­
ні розслідувати такі проблеми, нагальної потреби в інформації 
про які немає. Підхід, орієнтований на зацікавлені сторони, по­
силює шанси на те, що питання, які викликають реальний інте­
рес у зацікавлених сторін, будуть взяті до уваги. Він висвітлює 
інформацію, яка задовольняє реальні вимоги різних зацікавле­
них сторін, у таїзй5спосі5посйд ^  ре­
зультати дійсно будуть використані. Це важливо, тому що 
оцінювання, орієнтоване на цілі, часто ігнорується і не впливає 
на наступні події.

Арґ)’мент керування метою розглядає модель, орієнтовану 
на зацікавлені сторони, як стратегію розв’язання таких ситуа­
цій, де немає попередньо виписаних цілей, або таких, де цілі є 
дуже розпливчастими і незручними для компромісу, відповід­
но 7ц5 прийнятих ііаужбвйхІЦіїсЗГіів. Мїї вже побачили, що на­
віть модель досягнення цілі не може повністю опанувати пи­
таннями критеріїв, зокрема питанням численних цілей, яке є 
дуже типовим для державної політики. Модель, орієнтована на 
зацікавлені сторони, пропонує практичне розв’язання пробле­
ми виявлення занепокоєнь і питань там, де не існує попере­
дньо виписаних цілей або одночасного управління кількома 
суперечливими цілями.

Окремі втілювачі можуть не мати прямих вказівок згори 
щодо того, що їм робити, тому що майже всі без винятку полі­
тичні цілі вищого рівня є загальними, суперечливими і неяс­
ними. Що найважливіше, між кількома цілями, які претендують 
на політичні дороговкази, не пропонуються ніякі компроміси. 
Це робить неможливим використання заданих цілей діяльно­
сті як мірила, за допомогою якого можна було б судити про
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го завдання.
тей з боку різних зацікавлених сторін, не порівнюючи їх.

Те, що~защкавленІ сторони мають розбіжні погляди, є нор­
мальним і природним для політики і є здорового ознакою у ві­
льних країнах. Результати по кожній цілі мають презентува­
тись окремо. Балоно взагалі не р обйтаТздного великого оці­
нювання, а замість нього зробити низку менш масштабних 
дослідженр^наїДлених на конкретні ^цікавлені сторони. 
Оцінник ні в якому разГне повинен робиа-и сумар’них суджень. 
Краще залишити сумарне судження для зацікавлених сторін. 
Модель, орієнована на зацікавлені сторони, застосовує описо­
ву теорію цінності.

Але модель, орієнтована на зацікавлені сторони, має також і 
очевидні недоліки.У більшості випадків вона іґнорує вартість 
програми. Крім того, вона надзвичайно непрактична! вимагає 
великнхресурсів^о^ з кожною зацікавленою стороною 
необхідно упстивно працювати окремо.' "

Модель, орієнтована на зацікавлені сторони, також є роз­
пливчастою. Вона не дає авторитетної відповіді на запитання 
про те, хто є зацікавленими сторонами. Це питання повинно 
розв’язуватися в кожному випадку окремо. Підхід, орієнтова­
ний на зацікавлені сторони, необхідно доповнювати політич­
ною або адміністративною теорією про відбір відповідних груп. 
Більше того, відповідно до орієнтованої на зацікавлені сторони 
моделі, незалежно від вІдборуГставланнядо ін­
тересів повинно бути однаковим. АлФзад!мократичної кон- 
ституцТйної системи обранТнолітики повинні мати більший 
вплив, ніж, наприклад, адміністратори чи експерти з інструме­
нтів політики та питань, що розглядаються. Орієнтована на за­
цікавлені сторони модель не передбачає пріоритетності між 
різними зацікавленими сторонами. Модель грунтується иа фі- 
лософіґслабкої рівноваги. ІснуФризик того, що консультувати-^ 
ся будуть з найорганізованішими і найактивнішими зацікавле- 
і ійми сторонШ й,втбй часжТрупи Ф м'еніп виразними інтере- 
сами будуть^оп ^енО І'й Тть у цьому вщношенні підхід, орієн­
тований на зацікавлені сторони, вимагає більш розвинутої фі­
лософської основи.

Найбільш серйозним арґументом проти є ризик того, що мо­
дель, орієнтована на зацікавлені сторони, включить в себе праг-
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м атач^  істини. Істина може обернутись на питання
ію^тсностСпрвд^йоср чц прийнятності для зацікавленихсто^ 
рін. Зацікавлені сторони часто мають чітко розподілені за пріск 
ритетністю погляди на наслідки програми. Опоненти припи­
сують будь-які неґативні явища після закінчення програми саме 
цій програмі, а все позитивне, що має місце,— іншим факторам. 
Захисники ж дотримуються протилежного погляду. Факти 
підлягають оспорюванню. За таких ситуацій різні сторони 
сприймають тільки такі факти, які відповідають цим устале- 

им поглядам. Занадто велика увага корисності й придатності 
може змусити оцінників замінити добре опрацьовану інфор­
мацію менш підтвердженою, але такою, що корисна для когось. 
На мою думку, оцінники повинні завжди дуже обережно стави­
тися до прагматичного підходу. Якщо вони почнуть надавати 
корисну інформацію замість правдивої, вони діятимуть як по­
літики, а не науковці, які шукають істину.

На завершення, будучи досить суперечливою, модель, орі­
єнтована на зацікавлені сторони, має певні важливі достоїнст­
ва. На її користь свідчать арґументи корисності і управління 
цілями. Ще одним важливим елементом підтримки є арґумент 
знань. Але ті, хто підтримує цю модель і претендує на звання 
дослідника, повинні пам’ятати про ризик заміщення істини 
корисністю.

Шведська модель, орієнтована 
на зацікавлені сторони: 
тимчасові політичні комісії
Визначною різницею між північноамериканською і шведсь- 
кою моделями, орієнтованими на зацікавлені сторони, є те, що 
за останньою зацікавлені сторони виконують оцінювання і не- 
суть відповідальність за його результати, в той час як за пер­
шою із зацікавленими сторонами тільки консультуються і їм 
дозволяють впливати на дизайн, критерії цінності та інші еле­
менти оцінювання, але саме оцінювання виконується незалеж­
ними оцінниками. За шведською системою тимчасових комісій, 
оцінювання виконується у п’ять, частково послідовних, частко­
во синхронних процесів: робота комісії, процедури консульта­
цій, обговорення державної політики, прийняття урядового 
рішення, прийняття рішення парламентом.
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У шведській політичній системі значним джерелом інфор­
мації про минулу діяльність і альтернативи майбутніх політич­
них дій є органи, що виконують розслідування. Дуже типовим 
набором таких органів є тимчасові комісії з питань держав­
ної політики, які шведською мовою називаються ще коміте­
тами, рідше комісіями або делегаціями.

У той час як формальна ініціатива може належати парламен­
ту, завжди саме уряд, як орган, створює тимчасові політичні ко­
місії і визначає проблеми, що підлягають розслідуванню. Писа­
ні директиви, які оприлюднюються, вказують на те, що повинна 
робити конкретна комісія, визначають економічні рамки і при­
значають дату завершення роботи. Уряд також призначає голо­
ву й інших членів, експертів і учасників12.

Політичні комісії, як правило, складаються з повних членів; 
політичних членів (sakkuniga), експертів і секретаріату. Остан­
ній складається з одного штатного адміністратора, який діє як 
секретар, і кількох позаштатних секретарів. Формат комісій і 
підготовка їх членів бувають різними, залежно від тематики роз­
слідування. Для розслідування дуже делікатних питань, таких, 
як оборона чи конституційна реформа, вся комісія часто скла­
дається з повних членів, які є депутатами парламенту як від 
правлячих партій, так і від опозиції. У випадку помірно політи- 
зованих питань призначаються повні члени з усіх парламент­
ських таборів паралельно з представниками інших зацікавле­
них сторін, таких, як міністерства (які у шведській політиці є 
надзвичайно маленькими, тому що відомства є досить незале­
жними від міністерств), національні відомства, що відповіда­
ють за втілення, асоціації органів місцевого самоврядування, 
профспілкового руху та організованого бізнесу. У  більшості ви­
падків у ролі експертів та дослідників запрошуються предста­
вники наукових кіл. Крім того, самі комісії можуть запрошу­
вати за контрактом науковців у ролі незалежних дослідників;

Типовою рисою шведського підходу є те, що оцінювання за 
і фактом об’єднується з перспективним політичним аналізом. 
Фа ктично розслідування традиційно зосереджуються на альте­
рнативах майбутніх дій, замість результатів минулої політики. 
І Іоряд з історичною довідкою про те, як розвивалися об’єкти 
оцінювання, як вони кодифіковані у книжках протягом остан- 
і ііх десятиліть, типовий звіт комісії включає в себе дані про мас­
штаб і серйозність проблеми, суттєві перспективні оцінки різ­
них варіантів або найбільш багатообіцяючого варіанту майбут-
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І ніх політичних дій і, інколи, чіткі рекомендації щодо політики. 
Також часто надається систематична інформація, хоча й у мен­
шому масштабі, про впровадження, продукти або наслідки по- 

/  передніх дій. Але протягом останніх двох десятиліть більше ува­
ги приділяється інформації оцінювального характеру. Шведсь­
кі розробники політики навчились того ж самого уроку, як і 
їхні колеґи в інших країнах: втілення за планом та досягнення 
намічених наслідків є проблематичним. Тепер деякі комісії на­
віть ставлять оцінювання на перше місце серед своїх завдань 

\  (SOU 1981:40—41; the Price Controls Commission).
/ Інколи комісії виконують також попередній аналіз перед вті- 

ленням. Вони намагаються ретельно вивчити кадрові, органі­
заційні та управлінські можливості задля того, щоб з’ясувати 
ступінь, до якого запропоновані політичні альтернативи мо­
жуть бути визначені і винесені для безпосереднього виконання 
уданому бюрократичному середовищі. Ця риса особливо ціка­
ва на тлі закликів до попереднього аналізу як до ланки, якої не 
вистачає в аналізі державної політики.

Заключний трактат підписується усіма повними членами 
комісії. Це означає, що зацікавлені сторони повністю поділя­
ють відповідальність за зміст і, особливо, за рекомендовані дії. 
Але члени мають право і обов’язок зареєструвати свою незгоду 
в так званих «застереженнях» які додаються до
трактату. Експерти також можуть повідомляти про свою не­
згоду у так званих «особливих думках» які
додаються до звіту.

Одно-, дво-, або навіть тритомні дослідження ( 
публікуються завжди, що підтверджує порівняну відкритість 
шведської державної системи вироблення політики, з її кон­
ституційним положенням проти секретності, так званим 
«принципом публічності». Звіти випускаються серіями томів 
під загальною назвою «Офіційні урядові розслідування» (ОУР) 
(шведською мовою — Statens Offentliga Utredningar (SOU)). Усі 
томи мають номери ISBN та ISSN. Трактат адресований голо­
вним чином уряду. Але він також легкодоступний для будь- 
яких зацікавлених осіб, громадян і ЗМІ. Його можна отримати 
в будь-якій муніципальній або іншій великій бібліотеці країни.

ичайно, серія ОУР є важливим джерелом інформації про до­
слідження державної політики з усіх аспектів шведського сус­
пільного життя.
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Робота комісії складає перший етап підготовки політики, на 
другому етапі тимчасові комісії об’єднуються іншою сталою 
шведською структурою оцінювання, орієнтованого на зацікав­
лені сторони,— комплексною пр консультацій, яка 
ухвалюється після того, як оприлюднюється пропозиція комі­
сії. Уряд розсилає оприлюднені результати досліджень комісії 
численним зацікавленим сторонам з проханням надіслати їх­
ню думку в письмовому вигляді. Як правило, це державні відом- у 
ства національного і регіонального рівня, органи самовряду­
вання районів і муніципалітетів, університети, технологічні ін­
ститути, різноманітні зацікавлені організації, торговельні асоці­
ації і професійні організації. Сторони повинні надати свої від­
повіді в межах встановленого урядом часу. Подібно до звітів 
комісій, відповіді на запитання у процесі консультацій також 
оприлюднюються.

Процедура консультацій може розглядатись як метаоціню- 
вання у сенсі аудиту остаточного оцінювання. Зацікавлені сто­
рони просять зробити оцінку оцінювання до того ступеня, до 
якого звіти комісії включають у себе результати оцінювання.

Метаоцінювання звітів комісії набуває й інших форм. Оскіль­
ки як звіти комісій, так і відповіді на запитання під час консу­
льтацій оприлюднюються, вони можуть широко обговорюва­
тись у ЗМІ на перших шпальтах газет і в телевізійних та 
радіоновинах. Крім того, вони можуть спровокувати широку і 
тривалу дискусію з обговорення державної політики. У таких 
дискусіях, як правило, беруть участь представники щоденних 
газет усіх політичних напрямів з усіх куточків країни, націо­
нальні й місцеві телевізійні і радіоканали, органи профспіл­
кового руху, ділові кола, неприбуткові асоціації. Крім того, 
незалежні дослідники, політики, представники зацікавлених 
організацій та численні інші категорії надсилають свої статті 
до газет і висловлюють свою думку в інтерв’ю.

Обговорення державної політики може вважатися третім 
компонентом формування і оцінювання політики у Швеції. 
Його треба розглядати не як окремий етап, а як процес, пара­
лельний процедурі консультацій і пізнішим етапам.

На основі пропозицій комісії, відповідей у процесі консульта- 
і і.ій, обговорення у ЗМІ та можливої іншої інформації у відповід- 
11 ому міністерстві виробляється проект пропозиції, як правило, 
у тривалому контакті з деякими зацікавленими сторонами. В 
гой час як вироблення урядового законопроекту може вважа-
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тися четвертим процесом у підготовці рішення, парламентсь­
ке проходження законопроекту може вважатися п’ятим. Коли 
законопроект нарешті поданий до парламенту, він майже авто­
матично ухвалюється без внесення значних змін. Офіційний 
вищий орган прийняття рішень, законодавча асамблея, здійс­
нює мізерний вплив на реальні рішення. У цілому підготовка 
рішення є дуже тривалим процесом, в якому беруть участь чис­
ленні дійові особи з надзвичайно різними інтересами, під час 
якого досягаються компроміси, а питання розв’язуються задов­
го до того, як усе це офіційно виноситься на розгляд парламен­
ту, або навіть ще до етапу розгляду в уряді.

Важко точно сказати, як отримана в результаті оцінювання 
інформація використовується в роботі комісій, зацікавлених 
сторін, з якими проводились консультації, під час обговорення 
в ЗМІ, в уряді. Інколи вона, вірогідно, має певний вплив на зміст 
роботи, хоча і далеко не вирішальний. Але згодом зацікавлені 
сторони часто заявляють про те, що вони робили свої політич­
ні судження, вели переговори і йшли на політичні компроміси 
саме на основі зібраної експертами інформації. Те ж саме мож­
на сказати і про уряд. Вважається, що оцінка якоюсь мірою вжи­
вається для надання леґітимності пропозиціям. Можливо, вона 
також задає певні напрями по суті.

Без сумніву, шведські тимчасові політичні комісії є прикла­
дом орієнтованої на зацікавлені сторони моделі в дії. Ця прак­
тика по ряду ключових параметрів відрізняється від описаної у 
північноамериканській літературі моделі.

Інститут тимчасових комісій до значно більшого ступеня, 
ніж північноамериканська модель, орієнтована на зацікавлені 
сторони, віддзеркалює погляд, що оцінювання є головним чи­
ном політичним підприємством, а не дослідницькою роботою. 
Хоча за північноамериканською моделлю і проводяться кон­
сультації з великою кількістю зацікавлених сторін, які уважно 
вислуховуються, за нею саме відповідальний оцінник (тобто 
дослідник) вирішує, якими проблемами зацікавлених сторін за­
йнятися, як здійснювати оцінювання, а також несе відповідаль­
ність за остаточний звіт та інші результати оцінювання. Швед­
ська модель, орієнтована на зацікавлені сторони, є більш від­
верто політичною. По-перше, уряд створює комісію, відбирає 
учасників, визначає питання для розгляду і надає фінансуван­
ня. На противагу північноамериканській моделі, шведські заці­
кавлені сторони є повними членами слідчої групи, виконують



Оцінювання державної політики і програм 101

або принаймні спостерігають за виконанням оцінювання і бе­
руть на себе повну відповідальність за результати і рекомендо­
вані дії. Вони мають право на обмірковування і опрацьовування 
питань у межах визначених урядом лімітованих часу і ресур­
сів. По-третє, робота комісії, яка виконується в межах політич­
ної структури, спрямована на специфічного реципієнта, який 
саме й приймає рішення,— національний уряд,— і розрахова­
на на специфічну ситуацію очікування прийняття рішення до 
встановленого терміну.

Інші розбіжності стосуються погляду на підсумкові матері­
али. У північноамериканській моделі, орієнтованій на зацікав­
лені сторони, існує тенденція до звітування кожній зацікавле­
ній стороні окремо; приписування єдиної глобальної цінності 
діям сприймається з підозрою. Це чуже шведському офіційно­
му мисленню. Філософія, якою послуговуються комісії, одно-" 
значно передбачає необхідність єдиного підсумкового звіту і 
вважає його дуже корисним. Дані оцінювання повинні слугува­
ти усьому спектру політичних інтересів, а не тільки конкрет­
ним зацікавленим сторонам і давати можливість повним членам 
виробити одностайне рішення. В той час як ті, хто становить 
меншість, мають право і обов’язок робити застереження, поши­
рена серед існуючої політичної культури альтернатива поля­
гає в єдності.

У вага ЗМІ, яка супроводжує ці процеси, здається у Швеції
значно більшою, частково тому, що процес уже, принаймні про­
тягом століття, є інституціолізований, а можливо, також через 
відкритість внаслідок принципу публічності.

Іншою відмінністю є те, що інститут комісій застосовується 
не тільки для вироблення політичних пропозицій, але й для 
забезпечення компромісу при практичному здійсненні полі­
тики. Чудовим прикладом цього є політика в галузі гідроенер­
гетики. Парламентські партії вже у 1975 році встановили дуже 
чітку кількісну мету будівництва гідроелектростанцій. Але по­
літичні партії та інші зацікавлені сторони, попри численні 
спроби створення тимчасових комісій і консультацій, не спро­
моглися досягти згоди щодо того, які конкретно водні потоки і 
річки мають бути перекриті дамбами і експлуатовані. Важко 
уявити краще підтвердження прислів’я про те, що «впрова­
дження — це не нейтральне застосування правил, а продов­
ження політики іншими засобами».
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Головною спільною рисою двох моделей є те, що результати 
повинні оцінюватись не у порівнянні з одним набором крите­
ріїв достоїнства — заявлених цілей політики,— а з широким на­
бором мірил, представлених поглядами різних зацікавлених сто­
рін.
. Інша спільна риса стосується ролі дослідження. У той час як
дослідницька сторона сильніше виражена у північноамерикан­
ському підході, у шведській системі також вважається, що оці­
нювання програм, попри те, що це є головним чином процес 
політичний, має бути об’єднане з науковим підходом. Виконані 
дослідження обговорюються в комісіях, а матеріали досліджень 
часто публікуються в додатках до головних звітів і підписують­
ся кожним дослідником. Деякі результати дослідження також 
включаються у головний текст комісії за підтримки більшості 
повних членів комісії.

Процедура консультацій більше схожа на північноамерикан­
ську модель, орієнтовану на зацікавлені сторони, ніж комісіїї, 
яка їй передує, понад усе тому, що тепер зацікавлені сторони 
опитуються індивідуально задля визначення їхньої реакції на 
розслідування комісії, не будучи при цьому членами будь-яких 
призначених органів.

Підхід, взятий на озброєння тимчасовими політичними ко- 
місіїїми, виправдовується дещо іншими арґументами, ніж півні­
чноамериканська модель, орієнтована на зацікавлені сторони. 
У шведському політичному середовищі ви ніколи не почуєте 
аргументу про те, що залучення зацікавлених сторін посилить 
використання результатів оцінювання. Навпаки, головний ар­
ґумент є типово шведським у тому сенсі, що модель комісії по­
кликана забезпечувати компроміси, згоду, підтримку і унемож­
ливлювати запеклу політичну боротьбу. Комісії — це механізми 
досягнення консенсусу, а не раціональні інститути розв’язання 
проблем. Вони є засобом формування згоди щодо результатів 
попередніх зусиль і, ще важливіше, пропозицій щодо майбут­
ніх дій. Призначення тимчасової політичної комісії вказує на 
політичну спробу з боку правлячої партії чи партій досягти зго­
ди з парламентською опозицією, організаціїїми, які мають по­
тужний вплив, та асоціаціями громадських інтересів перед тим, 
як уряд підготує законопроект, і задовго до того, як законопро­
ект буде поданий на розгляд парламенту. Інколи комісії також 
використовуються для примирення між правлячими політич­
ними партіями. Головними арґументами на користь комісій є
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розбудова консенсусу і надання леґітимності фундаменталь­
ним рішенням. Головним припущенням, що лежить в основі цьо- 
го, є те, що діоди будуть більше довіряти тій політиці, у процесі 
розробки якої з ними консультувались, навіть якщо в остаточ­
ному варіанті вона не відповідає їхнім конкретним побажан- 
ням. Г
~  Нарешті, обидві моделі можна назвати демократичними і пу­

блічними. Орієнтуючись на зацікавлені сторони, можна забез­
печити участь і вплив на остаточний результат тих, чиї інтере­
си будуть заторкнуті, що само по собі є демократичною цінт

Інколи інститут комісій різко критикується. Комісії забира­
ють багато часу. Арґумент щодо часу має вагу тому, що поки ос> 
таточний звіт буде представлений громадськості, можуть про­
йти роки. Інша критика пов’язана з тим, що комісії підривають 
авторитет парламенту. Як тільки процес доходить до депутатів 
парламенту, питання розв’язується політично. Роль парламен­
ту полягає у формальному ухваленні того, що вже вирішено ра­
ніше. Ця критика також має певну вагу. Третє заперечення сто­
сується добре відомого факту стратегічного використання ко­
місій з метою процедур затягування заради поховання склад­
них цитань і зняття їх з громадського порядку денного.

«Практично будь-який важливий законодавчий акт готуєть­
ся спеціально призначеними урядом комісіями»,— писав на по­
чатку 1980-х років Руне Премфорс (1983:623). Хоча й справед­
ливе на той час, це судження вже не повністю відповідає дійсно­
сті. Кількість політичних комісій за останні роки скоротилась.
У середині 1960-х років кількість комісій збільшилась із майже 
250 до 300. Протягом періоду правоцентристської коаліції з 
1976 по 1982 рік був досягнутий пік у 422 комісії (1980). Восени 
1983 року працювало 206 комісій; у 1987 році — 195. Середня 
тривалість роботи однієї комісії становила 3—4 роки. Пізніше 
були зроблені зусилля з прискорення процесу розслідувань. Те­
пер комісія може працювати не більше 2-х років. Звіти також 
мають зменшитися з 300 до 100 сторінок.

Вплив комісій на державну політику також зменшився. Бува-— - 
ють моменти, коли час має величезне значення, і це вимагає у 
прискорення процесу підготовки рішень. З цієї причини, а та- S 
кож, можливо, через політичну потребу уникнути публічних 
дебатів з делікатних питань деякі важливі рішення не передба- > 
чають ніяких попередніх публічних обговорень. Наочними —J
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прикладами були рішення про подання заяви про вступ до Єв­
ропейського Співтовариства та деякі трансблокові кризові па­
кети восени 1992 року. Усе частіше тимчасові комісії з розсліду­
вань заміняються розслідуваннями на рівні департаментів, рі­
шення про які ухвалює міністр, а не весь Кабінет і які здійсню­
ються виключно офіційними особами з відповідного департа­
менту. Результати такої роботи публікуються, якщо взагалі пуб­
лікуються, у менш доступних Д-серіях. Більше того, складається 
враження, що відомчі розслідування, які проводяться у відпові­
дних державних відомствах, мають вагоміші наслідки.

Економічні моделі: продуктивність
Спільною рисою всіх моделей, орієнтованих тільки на зміст, є 
те, що вони ігнорують вартість. Які б ресурси не поглинала 
програма, оцінники змісту зосереджуються на досягнутих ре­
зультатах і відкидають вартість цього. З іншого боку, увага до 
вартості є типовою рисою економічних моделей державної 
політики і оцінювання програм.

Часто за зразок для діяльності державного сектора береться"^ 
приватний бізнес. У приватному бізнесі критерієм достоїнства 
є прибуток, а максимізація прибутку є нормою успішності. За 
цією аналогією максимізація продуктивності має бути нормою 
доброї роботи державних органів. Продуктивність здається— 
надзвичайно чіткою концепцією; вона визначається як співвід­
ношення між продуктом і вхідними ресурсами. Або, за Голі і 
Ньюкакером (1989.144): «ПрбсйГкаЗк^чи,'продуктивність — 
це співвідношення між обсягами виробництва продукції і по­
слуг та вкладеними в нього ресурсами: продукція ділиться на 
вхідні ресурси».

Продуктивність можна виразити математичним алгоритмом, 
представленим на рис. 4.9.

РИС. 4.9
Продуктивність

Продукція
Продуктивність = віїлиі р ^ р е іі
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Очевидно, що формула співвідношення на рис. 4.9 може бу­
ти опрацьована по-різному. Дозвольте навести фінський при­
клад з бібліотечної справи. При підрахуванні продуктивності 
фінських муніципальних бібліотек було використано таке мі­
рило (Sjoblom 1991Д 2ff.):

Кількість взятих читачами книжок
-----------------------------------------------  = Продуктивність коштів

Вартість у фінських марках

Як до альтернативи продуктивності коштів звернемося до 
продуктивності праці, яку можна проілюструвати в такий спо­
сіб:

Кількість взятих читачами книжок „
-----------------------------------------------= Продуктивність коштів

Кількість відпрацьованих годин

Різниця полягає в тому, що кошти в першому випадку вира­
жені^ грошових термінах, а в останньому — у кількості відпра­
цьованих годин, тобто як фізичні одиниці. Можливо, варто 
наголосити на тому, що при вимірюванні продуктивності кош­
ти можна підрахувати в обидва способи. Одиницею часу може 
бути фінансовий рік, календарний рік або навіть місяць.

Іншими варіантами можуть бути співвідношення між бібліо­
течними фондами (кількістю наявних книг) і коштами, кількіс­
тю мешканців муніципалітету і коштами або кількістю читачів 
цієї бібліотеки і коштами.

Для того, щоб сказати щось слушне про фактичну продук­
тивність державної установи, необхідно мати порівняння. Тоб­
то оцінники потребують норм продуктивності для того, щоб 
можна було сказати, що таке низька або висока продуктивність. 
Застосовуються кілька норм: порівняння з^цшулоіфуцяльніс- 
тю, з подібними закладами в своїй країні,'подібними заклада­
ми в інших країнах,уцілі політичних органів,-цілі клієнтів і цілі 
зацікавлених сторін. У розділі 14 ми зупинимось на цьому де­
тальніше.

Продуктивність як мірило діяльності державного сектора має 
певні технічні переваги. Інколи кошти не так уже й важко під­
рахувати, тому що в установах вони мають форму грошових 
фондів. Але в інших ситуаціях буває важко відстежити відпові­
дні кошти, тому що виділені і витрачені фонди часто познача­
ються в облікових книгах як єдина сума. Продукцію, з іншого 
боку, буває легше відстежити і підрахувати, попри те, що кон-
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цепція продуктивності тільки припускає, що вона вказується у 
фізичних, а не грошових одиницях.

Дозвольте мені повернутись до фінських муніципальних бі­
бліотек задля того, щоб проілюструвати, наскільки важко буває 
знайти дієві показники продукції. Чи кількість узятих читачами 
книжок дійсно є відповідним і вичерпним показником продукції? 
Очевидно, що є відповідним. Забезпечення населення можливіс­
тю взяти книжку д ля читання є головним завданням публічної бі­
бліотеки. Але вона, очевидно, не є вичерпним показником. У 
фінському звіті робиться висновок про те, що тільки 30—50% 
клієнтів бібліотек беруть книжки. Інші відвідувачі користують­
ся бібліотекою для того, щоб ознайомитися з газетами, журна­
лами та періодикою, але статистика про взяття книжок цього 
не відображає. Вони відвідують бібліотеку заради довідкової лі­
тератури або для того, щоб у музичному відділі прослухати за­
писи та диски. Бібліотеки також надають певні інформаційні 
послуги (Sjoblom 1991: 18ff.). У фінському випадку, на який я 
посилаюся, ці проблеми були відзначені й обговорені перед тим, 
як дослідники вирішили обрати кількість узятих читачами кни­
жок як показник продукції бібліотеки. Але це не робить обране 
мірило вичерпним.

Ще одна пов’язана з оцінюванням продуктивності хитрість по­
лягає в тому, що часто забувають про якість. Книжки бувають різ­
ної якості. Як можн^її виміряти при оцінюванні продуктивності?

Критики продуктивності як мірила цінності державної полі­
тики використовують і інші арґументи. Найважливіший поля­
гає в тому, що продуктивність є внутрішнім мірилом, яке не охо­
плює те, в чому ми дійсно хочемо розібратись, а саме — резуль­
тати, які від цієї продукції отримують кінцеві споживачі або су­
спільство в цілому, цінність цих результатів і відповідність ви- 
гід-витратам. У прикладі з бібліотеками книжки, взяті читачами, 
не обов’язково самі по собі є значущими; люди можуть взяти 
книжку в бібліотеці, принести її додому, покласти у стос на по­
лицю і через кілька тижнів повернути її, не розкривши. Важли­
вішим є читання взятих в бібліотеці книг. Але головне — це те, 
що читач отримує від читання бібліотечних книжок. Ці над­
бання можуть бути як розважального, так і освітнього харак­
теру. Свідомий коштів, орієнтований на освіту оцінник діяль­
ності бібліотеки хоче дізнатися про:

Цінність освіти, отриманої в результаті взятих в бібліотеці книжок

\

Кошти
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Але, якщо це так, він виходить зі сфери вимірювання проду­
ктивності і вступає у сферу оцінювання ефективності.

Захисники критерію продуктивності, за яким треба оціню­
вати державну політику, програми та послуги, не можуть уник­
нути того, що продуктивність, як мірило продукції, не є іде­
альним показником для оцінювання вартості і достоїнства дія­
льності в державному секторі. Державна установа може роби 
щось неправильне, тобто продукція може не приносити бажа­
них наслідків.

Економічні моделі: ефективність
Другою важливою економічною моделлю, яка застосовується 
при сучасному політичному і адміністративному оцінюванні, є 
модель ефективності. Ефективність можна виміряти в два спо­
соби, як витрати-вигоди або як витрати-результативність. «Оці- 
і іювання ефективності (аналіз витрат і вигід та аналіз витрат і 
результативності) створює рамкову структуру для співвідно­
шення коштів і результатів програми»,— пишуть Россі та Фрі- 
мен у своєму широковідомому підручнику «Оцінювання: систе­
мний підхід». «При аналізі витрат та вигід і вхідні ресурси про­
грами та її наслідки вимірюються у грошових одиницях; при 
аналізі витрат і результативності вхідні ресурси вимірюються у 
грошових одиницях, а результати — через фактичний вплив» 
(1989:375).

Виміряна через аналіз витрат і вигід ефективність може бути 
виражена через співвідношення грошової цінності наслідків 
і ірограми і грошових коштів. Якщо прирівняти це до того, що 
вимірюється через аналіз витрат і результативності, результа­
тивність віддає належне грошовим коштам, як в аналізі витрат і 
вигід, але вартість ефектів вимірюється тільки у фізичних тер­
мінах.

Це виражено у простому алгоритмі на рис. 4.10.
«Ефекти програми» на рис. 4.10 вказують на наслідки про­

грами. Ефекти не збігаються з усіма подіями в цільовій сфері 
після початку програми. Ці події можуть бути викликані інши­
ми чинниками, а не програмою. При аналізі ефективності єди­
не, що ми намагаємося з’ясувати, це спричинені програмою 
ефекти. У цьому сенсі оцінювання ефективності (як витраті 
вигід, так і витрат і результативності) використовує те ж саме
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