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Центральным звеном в создании массива первичной информации о жизни и деятельности граждан, предприятий и организаций, которая собирается из разных источников, является Федеральная служба государственной статистики Российской Федерации.  

На практике процесс формирования массива муниципальной статистики и взаимодействие статистических органов с местными органами исполнительной власти происходит неоднозначно.  Поскольку местное самоуправление не входит в вертикаль государственной власти, а органы статистики являются государственными организациями, то муниципальная статистика, по существу, выпала из системы государственной статистики. В настоящее время муниципальные органы исполнительной власти не заинтересованы в предоставлении информации органам статистики. А органы статистики в регионах соответственно предоставлении информации местным властям. Доступ к информационным фондам предоставляется на безвозмездной основе федеральным органам государственной власти и управления, территориальным комитетам Госкомстата России и государственным организациям, имеющим право на получение информации Госкомстата России; на договорной основе всем остальным пользователям. 

Ограниченность статистической информации по муниципальным образованиям и городам и высокая потребность в ней привела к тому, что различные государственные и негосударственные организации, занимающиеся муниципальной проблематикой, начали заниматься созданием баз данных по городам, которые, как правило, формировались в связи с решением каких-то проблем. 

Прежде всего, это было Министерство по делам федерации, национальной и миграционной политики Российской Федерации (Минфедерации России). В рамках Федеральной целевой программы государственной поддержки развития муниципальных образований и создания условий для реализации конституционных полномочий местного самоуправления, последняя редакция которой была утверждена Постановлением Правительства РФ от 15 декабря 1999 г. была предусмотрена разработка предложений по государственной поддержке развития муниципальных информационных систем и муниципальной статистики. Работа была приостановлена, поскольку в 2001 г. Минфедерации России было упразднено.

Попытки составления баз данных по городам предпринимались также при проведении ряда общероссийских мероприятий, в рамках которых создание информационных блоков не являлось основной целью.

Большой опыт составления баз данных по городам накоплен в различных ассоциациях муниципальных образований. 

Информация социально-экономического характера собирается непосредственно в муниципальных образованиях, прежде всего в городах. Городские власти в ряде случаев формируют массив достаточно объективной статистической и аналитической информации, которая становится доступной «внешнему» пользователю. Наиболее динамично развивающимся ресурсом информации о городах являются городские Интернет-сайты, обычно официальные страницы городской администрации. Проблема использования данных информационных ресурсов городов заключается в их ограниченной насыщенности, так как обычно здесь публикуются только самые общие сведения о городах. Относительно более подробные данные приводят только крупные города. Публикуемая в разных городах информация отличается по набору показателей, глубине ретроспективы, степени обработки и ряду других параметров, что затрудняет ее систематизацию.

Источниками информации по социально-экономическому положению муниципальных образований являются проблемно-аналитические исследования, учебно-методические пособия и справочники по проблемам ситуационного анализа социально-экономического развития российских городов и районов. 
Стремительный процесс урбанизации и недостаточность знаний мирового сообщества о реальном состоянии городов, в которых стала проживать  большая часть населения мира, привела к необходимости создать в системе ООН специальное подразделение.  Программа ООН по населенным пунктам, известная под названием ООН-ХАБИТАТ, является сегодня ведущим учреждением по координации деятельности внутри системы ООН в области устойчивого развития населенных пунктов. 

Она была основана в 1976г. в Ванкувере (Канада), где состоялась Первая конференция ООН по населенным пунктам, получившая название Хабитат I. В декабре 1977 г. Генеральная Ассамблея ООН приняла резолюцию о создании Комиссии по населенным пунктам для содействия развитию международного сотрудничества в области населенных пунктов, жилищно-гражданского строительства и строительных материалов. Секретариатом и исполнительным органом Комиссии ООН по населенным пунктам стал основанный в октябре 1978 г. Центр ООН по населенным пунктам (Хабитат). За годы работы ООН-ХАБИТАТ удалось достичь определенных результатов. При этом самым важным является то, что, благодаря Хабитат, наконец, удалось обратить внимание общественности на проблемы и нужды населения, проживающего в городах. Индикаторы состояния городов ООН-ХАБИТАТ характеризуют такие проблемы, как доступность жилья, ветхое и аварийное жилье, развитие инфраструктуры, возможность населения пользоваться различными услугами, загрязнение окружающей среды, уровень и возможности развития местного самоуправления и т.д.  В целом, система городских и жилищных индикаторов включает в себя более 20 тысяч элементов информации. Положенные в основу системы индикаторов показатели позволяют формулировать основополагающие проблемы городов, и разработаны так, чтобы могли служить мощным инструментом при выборе и обосновании приоритетов городского развития в процессе стратегического планирования. Данная система применяется почти в 150 странах мира. В общем перечне этих стран 14% составляют страны с переходной экономикой.
В настоящее время термин «индикатор» широко используется специалистами в различных документах, исследованиях, практике городского планирования. В связи с этим было бы интересно понять, что же такое «индикатор»: новый инструмент в практике городского планирования или  просто модный термин и чем он отличается от статистических показателей? 
Индикатор – это информация, подобранная специально по какой-либо проблеме и способствующая выбору направления ее решения. Не удивительно, что в арабском языке   слово “индикатор” переводится как “указатель”, а в России под “индикаторами” обычно понимается способность проявлять некие свойства веществ и явлений. Они упрощают сложную проблему и сводят ее к нескольким понятным компонентам. Индикаторы разнообразны, и можно использовать их разные формы для различных нужд. Сегодня в практике мониторинга за рубежом появилось много новой терминологии, таких, например, как индикаторы «выполнения» или «успеха», индикаторы «процесса» по сравнению с «состоянием», индикаторы оценки результативности принятия решений или просто – индикаторы управления и т. д. Индикаторы используются на микро- и  макро-уровнях. Масштаб наблюдений колеблется от оперативного управления проекта до анализа и диагностики состояния целого региона или города. Особенно широко системы индикаторов применяются при анализе результативности реализации программ преобразований в сеторе общественных услуг.
 В дополнение к количественным индикаторам разрабатываются иные, содержащие качественные характеристики с целью более полной оценки процессов. Это увеличивает число имеющихся индикаторов, которые могут быть использованы в различных масштабах и на всех этапах программных циклов. 

При всем разнообразии разрабатываемых систем индикаторов, каждому индикатору должно быть присущее свойство, которое собственно и определяет его назначение. Правильно обозначенные индикаторы должны позволять предвидеть будущие тенденции, обеспечивать раннее информационное предупреждение, оценивать последствия принятых  решений, определять приоритеты в решении проблем, позволять сравнивать различные ситуации в определенный момент времени и в течении какого-то времени. Системы индикаторов должны формироваться  таким образом, чтобы в предельно концентрированном виде отражать сущность поставленных программой, планом, управленческим решением целей и задач.     
Без обоснования систем индикаторов, относительно целей и задач, любой их набор остается бесполезным инструментом, который мало пригоден или не пригоден вообще при принятии решений, обосновании планов и программ и мониторинге их реализации. Это и есть основной признак индикатора. 
Цель разработки систем индикаторов - совершенствование процессов управления социально-экономическими  преобразованиями путем создания баз данных (количественных измерителей  и качественных характеристик) для диагностики ситуации при подготовке  программ, планов, нормативно – правовых актов и оценке результатов их реализации. 

Основными задачами при разработке систем индикаторов является:

· диагностика социально-экономической ситуации при подготовке программ, планов, принятии управленческих решений и оценке результатов их реализации, 

· создание систем количественных измерений  и качественных  оценок, которые позволят точно определить направления преобразований и проанализировать их результаты,

· предоставление информации пользователям в понятной и удобной форме.

Если цель разработки системы индикаторов можно сформулировать относительно однозначно, то   при формировании систем индикаторов следует различать индикаторы, оценивающие ситуацию в преддверии разработке городских планов, программ, принятия управленческих решений (назовем их индикаторами диагностики ситуации - ИДС), и индикаторы диагностики выполнения принятых решений (назовем их индикаторами диагностики результатов– ИДР). 

Предложения по разработке планов, программ, новых управленческих решений и т.д. обычно рождаются, когда ситуация требует неких изменений, или более четкого регламентирования. Они могут быть вызваны кардинально изменившимися социальными и экономическими условиями, внедрением в жизнь общества принципиально новых технологий,  желанием освоить лучшие практики, сменой идеологических установок и т.д. В каждом конкретном случае необходимо понять причины возникновения этих предложений и на ранней стадии разработок иметь информационную базу в виде системы индикаторов, для проведения предварительного анализа с целью аргументированного и объективного выбора направлений и механизмов преобразований, оценки рисков внедрения и  оптимальных временных  рамок реализации. К числу обязательных вопросов, на которые необходимо ответить для построения ИДС относятся следующие.    

· Основная цель разработки (плана, программы, нормативно-правового акта).

· Группы и слои населения,  на решение проблемы которых направлен документ.

· Время, в течение которого предполагается реализовать данный документ.   

При разработке системы ИДР следует, прежде всего, уяснить, достижение каких целей преследовалось принятием данного документа. Первым техническим шагом в этом направлении следует считать его изучение. Требование к информации, то есть к системе индикаторов, для целей диагностики должно базироваться на оценке достигнутых результатов. Конкретизировать задачи и планируемые результаты, (которые в идеале должны быть четко сформулированы в документах), бывает сделать достаточно трудно из-за размытости формулировок. При этом очень важно различать «задачи». «деятельность», «результат». Чтобы не сделать ошибки, можно рекомендовать при рассмотрении документа постараться ответить на вопрос соответствует ли та или иная формулировка, трактующаяся в нем как задача,  достижению конечных результатов. 
Именно для возможно более точного определения набора индикаторов необходимо в преддверии их разработки четко уяснить программные задачи. Этот перечень задач далее будет основой для структурирования системы индикаторов на блоки, соответствующие достижению конкретных результатов. 

Основными характеристиками индикаторов являются следующие.

· Адекватность целям, задачам и результатам.

· Полнота отражения будущих или достигнутых результатов.

· Значимость измерения планируемого или достигнутого.

· Ясность индикатора для тех, кто его рассчитывает или оценивает, а также для пользователей при подготовке аналитических материалов.

· Широта системы. Предполагается, что в перечень индикаторов войдут не только те, которые измеряют результат реализации плана (программы) в той сфере экономики, где он(она) действуют, но и в других, на которые оказывает значимое влияние.

· Информационная доступность. Исходные данные для расчета индикатора или его качественной оценки должны быть доступны.

· Определенность индикатора предполагает невозможность разночтений при его расчете.

· Временная определенность индикаторов   предполагает отслеживание значений индикаторов, как правило.
Индикаторы могут иметь количественную определенность или представлять собой качественную оценку, поскольку не все происходящие процессы можно понять с помощью количественных измерителей. 
Как индикаторы диагностики ситуации, так и индикаторы диагностики результатов следует ранжировать в соответствии с их значимостью для достижения конкретных результатов, задач  и целей. 

Накопленный опыт показывает, что для получения качественных оценок необходимо иметь хорошую информацию. В связи с этим не лишним будет иметь в виду высказывание английского экономиста Дж. Стэмпа еще в 1911г., относительно коллизий сбора и использования информации: «Правительственные учреждения очень энергично накапливают статистические данные. Их собирают, возводят в n-ую степень, извлекают кубический корень и рисуют замечательные диаграммы. Но никогда не следует забывать, что каждая из этих цифр изначально исходит от деревенского наблюдателя, который пишет любую чертовщину по своему вкусу».
 Для того, чтобы, по возможности, избежать такой печальной ситуации, необходимо видеть системные связи между индикаторами. Общая картина по каждому направлению и по городу в целом важнее, чем высокая точность значения какой-либо одной переменной при не очень высокой точности остальных данных. Данные, которые могут быть недостаточно точны для подробного изучения какого-то индикатора или анализа его краткосрочных колебаний, могут быть вполне приемлемы для оценок данной области в целом. 

Последовательность выполнения работ по созданию и применению систем индикаторов можно представит следующим образом. 

· Структуризация системы индикаторов в соответствии с поставленными программным документом целями и задачами по блокам.

· Создание системы индикаторов (количественных и качественных).

· Ранжирование индикаторов по значимости.
· Методические рекомендации по использованию системы индикаторов. 

· Разработка программного продукта

· Методическое сопровождение программы для сбора информации и расчета индикаторов на местах и агрегирования информации на более высоком уровне. 

· Предложения по организации работ по мониторингу на местах и агрегирования информации на более высоком уровне.

Х Х Х

Активизация деятельности по разработке систем городских индикаторов для оценки состояния городов, а также реализации в городах программных мероприятий по обеспечению устойчивого развития, в особенности по оптимизации предоставления общественных услуг стало сегодня насущным требованием практики городского хозяйствования. Об этом было заявлено с трибуны Третьей сессии Всемирного Форума Городов, который состоялся в июне 2006г. в Ванкувере (Канада) и собравшего порядка 11 тысяч делегатов почти из всех стран мира, от всех уровней правительств, местных властей, международных организаций и городских ассоциаций, общественности, профессионалов в области градостроительства и бизнеса. На заседании Круглого стола «Доклады о состоянии городов», прошедшего в рамках Форума, участники отметили тот факт, что теории оценки результативности городских программ со страниц изданий переместились в сферу практической управленческой деятельности как инструмент, способствующий урегулированию городских проблем и выработке политики обеспечения устойчивого развития городов.

В России мы наблюдаем стремление практиков найти механизмы оценки результативности городской политики. Именно города, а также их ассоциации и общественные объединения стремятся иметь полную и, по возможности, систематизированную информацию о состоянии городов и их проблемах. Ярким примером взаимодействия по данным вопросам может служить, проведенный впервые в России в г. Казани в октябре 2006г., Всемирный день Хабитат: «Города – источники надежд». Организаторами этого собрания, которое собрало мэров и руководителей городов многих стран мира   были Евроазиатское отделение Всемирной организации «Объединенные города и местные власти»  и Программа ООН по населенным пунктам – ООН-ХАБИТАТ.

Предоставление общественных услуг в России, как и в других странах мира, сосредоточено, в основном, в городах. Именно поэтому можно говорить о локализации Национальных проектов по здравоохранению, образованию и жилью в городах, которые направлены на кардинальные преобразования в этих сферах хозяйствования. Как было заявлено в процессе их подготовки и обсуждения, необходимо в кратчайшие сроки организовать достаточную и надежную инфраструктуру реализации проектов, а также мониторинг хода всех работ. Предполагается, что контроль выполнения Национальных проектов будет "сквозным", графики "сетевыми", а мониторинг "электронным".

Таким образом, необходимость упорядоченного накопления и широкого использования информации в практике планирования осознана как в городах, так и в высших эшелонах власти. Все это свидетельствует о необходимости разработки теоретических основ и практических инструментов диагностики ситуации при подготовке  программ, планов, принятии управленческих решений и оценке результатов их реализации.

� 1. Harry P. Hatry. “Performance Measurement Getting Results”. The Urban Institute Press. Washington. D.C., Copyright 1999.  2.  Joseph S. Wholey. Evaluation and Effective Public Management. Boston: Little, Brown, 1983


� � HYPERLINK "http://www.unhabitat.org/pmss/getPage.asp?page=periodView&period=1561" �Habitat Debate. UN-HABITAT, 2001, Vol.7, No. 3�, p.5
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