Управление риском и нестабильностью:
Контроль растущих изменений.

Попытка улучшить продуктивность и осуществлять дальнейшее развитие в государственных организациях – сложная задача. Творческие новшества в нелинейном мире государственного управления создают трудности и риск для менеджера. До сих пор государственным управленцам постоянно говорится, что они должны быть готовы к риску, их предостерегают как средства массовой информации, так и ученые об опасности риска, советуют поддерживать организационный статус-кво.

Данная статья представляет вид на государственный рабочий процесс как на динамическую систему; она показывает насколько сложно добиться позитивных сдвигов, в основном из-за нелинейности и динамичности самой сути многих испытаний, с которыми сталкиваются государственные управленцы. Также в статье представлен график, показывающий, как нелинейное поведение в рабочем процессе может создавать неожиданности, если не кризисы, для менеджера.

Знание о распространении нелинейной динамики может помочь нам понять, почему неприятие риска и ответственные подходы к осуществлению изменений доминируют, являются традиционными стратегиями многих государственных  менеджеров. Они сталкиваются с нелинейными ситуациями и целым рядом испытаний не только на оперативном (рабочем) уровне, но и во внешней среде. Исследования показывают, что фундаментальные испытания и сложности в государственном управлении - нелинейные.
Динамика Рабочего места


Общепринятый взгляд на государственную должность отражает стереотип ее понимания как глубоко бюрократизированной, где такое понятие как новшество встречается достаточно редко. Однако, обязанности бесчисленных гос. служащих куда более разнообразны, чем в коммерческой среде. Некоторые виды деятельности могут потребовать вовлечения, например,  ученых в Лабораторию тестирования еды или лекарств, или специалистов по городскому транспорту в муниципалитет и др.  Основной отличительной чертой этих рабочих мест является то, что они постоянно находятся «в движении» во время выполнения своих повседневных обязательств. 

Независимо от того чинит ли государственный служащий реактивный двигатель или преподает урок математики, он вовлечен в процесс деятельности с четко поставленными целями и задачами. Если мы рассматриваем должность как некую сферу, в которой люди находятся в постоянном движении, вовлечены в разные виды деятельности, мы можем начать рассматривать должность в сфере государственного управления как динамично развивающийся мир, связанный с активностью и изменениями.
Поля деятельности.
Для того чтобы понять значение нелинейного развития испытаний и вызовов государственного служащего и улучшить продуктивность и качество его деятельности и результатов, необходимо дать краткое  представление элементам теории развивающихся систем. Развивающиеся системы включают в себя два базовых компонента: 1). Сфера или поле на котором происходит «движение» и «деятельность» (формальное определение этой области звучит как «manifold of states»). 2). Комплекс установленных правил, которые определяют движение в поле деятельности, которое дает определенные результаты ( эти правила называются «vector fields»)(Casti, 1990, стр. 54-55).

Поля деятельности или должности определяются сущностью работы и технологиями, которые используются для ее выполнения. Рассмотрим, насколько отличны друг от друга сфера деятельности американского бойскаута и служащего федерального Бюро Учета Рабочих мест. Сущность сферы деятельности может быть определена также используемой технологией. Если офисные служащие рассчитывают на современные офисные технологии, бойскауты полагаются всего лишь на небольшой фургон и полевой бинокль для технологической поддержки. 

Внешняя среда также заметно влияет на сферу государственной деятельности.  Внешняя среда периодически вторгается в локальную организационную или государственную деятельность, так как  некоторые агентства запрашивают информацию или требуют поддержки, которая меняет нормальные процедуры и каждодневные планы работника. В других агентствах или рабочих группах, самая главная функция заключается в обеспечении помощи горожанам. Тысячи звонков от горожан каждую неделю принимает Служба Обеспечения Общественной Безопасности (SSA). Отвечать на подобные звонки – существенная функция и часть обслуживания. Подобные запросы граждан являются примером взаимодействия окружающей среды и работника. 
Правила для ведения дел
Правила работника включают в себя такие элементы как:  политика, рабочий процесс, линия поведения, и взаимоотношения между служащими. Естественно, некоторые управленческие принципы определяют правила рабочего процесса для менеджера. Большинство исследователей полагают, что менеджер должен обеспечивать и гарантировать наилучшее использование ресурсов и стремиться обеспечить наибольшую выгоду для налогоплательщиков и клиентов агентства. 

Однако, временами подобные правила могут работать в противоречии друг с другом. Пытаясь быть эффективным руководителем в распределении времени и ресурсов менеджер может снизить эффективность или другие показатели для достижения целей организации.  Экономя деньги, мы можем значительно увеличить способность оказывать помощь гражданскому населению.  С другой стороны, менеджеры могут найти новые способы достижения поставленных целей, что, однако потребует больше денежных и временных затрат.

Правила доступные для государственного администрирования не являются абсолютно бесконечным и независимым комплектом возможностей. Государственные управленцы работают в среде принуждения и стеснения, строгой зависимости от обстоятельств и иных факторов (Lerner and Wanat, 1992). Бюджетные ограничения диктуют степень обслуживания граждан. Регуляции гражданского обслуживания ограничивают способность менеджеров. Обычные ограничения установленные существующим законодательством также ограничивают свободу действий менеджеров.
[image: image1]
Изображение 3.1 представляет должность в качестве динамично развивающейся системы в котором поле деятельности представлено как площадка, напоминающая шахматную доску. Закрашенные стрелки демонстрируют шаги развития и движения рабочего процесса, с правилами устанавливающими линию поведения,  процессы, и отношения между менеджером и персоналом. Это совмещение правил движения с полем деятельности определяет направление и результат движения рабочего процесса. 
Рисунок 3.1: Динамическая система карьерного роста.
С точки зрения менеджера задача состоит в том, чтобы двигаться к поставленной цели в «поле деятельности». Несмотря на то, какую цель ставит менеджер, необходимо движение и активность. Менеджер должен использовать в своей деятельности некоторые установленные правила (иногда сознательно, в иных ситуациях нет) для того чтобы контролировать ситуацию. Как только возникает или открывается новое направление обычно требуется новый набор правил. Но самое главное, что успех использования «правил» на «поле деятельности» менеджера оказывает непосредственное влияние на внутреннюю среду организации.

Если мир нелинейной динамики действительно существует для гос. менеджеров, движение из площади 1 на рисунке 3.1 в другую площадь должно быть ровное и предсказуемое. Служащие будут выполнять в точности распоряжения руководителя, подрядчики будут выполнять требования в указанные сроки, и автоматизированные системы составления счетов не терпели бы неудачу, а составления счетов задержки. Действия Управления, решения и результаты стали бы предсказуемыми.

Однако, в нелинейном мире общественного управления, движение от площади один к площади два редко настолько легко, последовательно, или своевременно. Служащие или преднамеренно или неумышленно будут не в состоянии исполнять указанные задачи. Подрядчики, из-за капризов «климата» или возможно непредвиденных сложностей, считают движение от одного квадрата до следующего довольно тяжелым и сложным. Продвижение от текущего статуса проекта или агентства  к непредвиденному местоположению на полной "области" происходит на длинной и неровной дорожке к возможному достижению цели. Неудивительно, текущий акцент на стратегическом планировании признает потребность в гибкости и переназначении когда необходимо. И когда нелинейные взаимодействия происходят, неудивительно, что " непреднамеренные последствия " могут привести к расположению политики в неправильном секторе поля действия. В нелинейном мире общественного управления мы также находим разнообразие возможных результатов исходящих от наших решений и организационных вмешательств. Много подобно переходу, показанному в

" Диаграмме раздвоения " в фигуре 2.5, возможное число результатов от административных решений на " поле " является огромным. Ограничения принятия решений ограничивают и упрощают правила, которыми руководствуются менеджерами. Поскольку, даже простые правила рабочего процесса могут выполняться неоднозначно в организациях.

Изменяющийся характер должностных Правил
Исследователи управления пробовали идентифицировать правила, которыми руководствуются менеджеры. Классический труд в этой области. Downs (1967) составил полный список законов и суждений, намереваясь " помочь деятельности бюро прогноза аналитиков " (p. 261). Правила Downs'а определяют общее поведение управления. Правила кажутся универсальными (типа, менеджеры пытаются получить столько прибыли, сколько возможно, и большая организация менее подвержена изменениям, чем маленькая организация). Эти правила интуитивны и дают представление руководство о том, как люди будут действовать в правительственных агентствах.

Все же Downs также признал, что изменения очевидны для всех правительственных организаций. Он знал, что управленческие правила - правила для обработки проблемы и принятия решения - источники стабильности " : бюро может менять направление каждодневных действия без того, чтобы изменить его правила, структуру, любые различные фундаментальные цели " (p. 168). Однако, Downs не зафиксировал, что правила непосредственно могут быть источниками изменений из-за динамической окружающей среды, в которой они существуют. В административном мире удивления и неожиданности  неизбежны. Даже, когда правила кажутся ясными и простыми, нелинейная динамика административного и организационного мира может создавать реальные сложности и неожиданности.

Ясно, что новые правила появляются в рабочем процессе в общественных организациях. Например, увеличивающаяся необходимость усовершенствования качества услуг требует новые правила достижение результатов и обслуживания граждан. Расширяющаяся необходимость уполномочить служащих требует новый подход и поведенческие правила, и для менеджеров и служащих. Правила Управления могут требовать большего количества "освобождения"(от ответственности), в то время как служащие должны брать на себя большее количество ответственности и инициативы.

Новые правила для вовлечения гражданина в процесс общественного принятия решений также показывают, как внешняя окружающая среда взаимодействует с служащими в общественном управлении. Федеральные программы, например, программа Предоставления Блока Развития Общества (CDBG), требуют, чтобы граждане были вовлечены в процесс принятия решений относительно развития области и проектов восстановления (Томас, 1993). Решения и результаты, которые следуют,  таким образом, открыты для новых правил вне границ агентства. Программы Предоставления, которые выступают за причастность гражданина к вышеуказанным областям принятия решений, увеличивают опасность возникновения неожиданных последствий.
Рассмотрим также, как внедрение информационных технологий может изменять поле действия и правила действия для многих правительственных служащих. Например, новая должность, которую IRS в настоящее время создает. IRS планирует изменить поле действия,  расширив использование машинной работы. Правила игры изменятся и для служащих, так многие повторно обученные служащие начнут работать в качестве агентов дохода или ревизоров. Правила действия, которые для многих IRS служащих были прежде конторскими задачи,  все более и более изменяются в сторону инициативных и творческих процессов.  

Улучшение Исполнения, по средствам Изменения Правил Рабочего места:

Моделирование

           Изучения нелинейных и динамических систем показывают, что внутренняя, само - генерирующаяся динамика таких систем может создавать сложную внутреннюю атмосферу через какое-то время. Внешние удары от окружающей среды, конечно, могут изменять внутреннюю динамику организаций. Иными словами, "правила", наложенные на систему рабочего процесса управлением или самими служащими могут привести к довольно беспорядочному поведению и исполнению. Помимо нормальных человеческих ошибок, которые должны ожидаться от служащих, наши рабочие процессы непосредственно, могут создавать собственную неожиданную динамику.

Моделируемый Нелинейный Процесс Работы

Один из способов понять эту само-производящую сложную динамику состоит в построении простой нелинейной модели из системы работы и в исследовании данных, которыми эта система располагает. Gordon (1992) представил несколько таких "игрушек" нелинейных систем, чтобы объяснить, как внутренняя динамика само-производства может вести к довольно хаотическим результатам в областях изучения, маркетинга, и создания технологий. Следующий пример нелинейной динамики системы работы "игрушки" показывает, как такое сложное и беспорядочное поведение может происходить в системе работы, типичной в правительственных учреждениях. Снова, читатели, пользователи крупноформатной таблицы, могут следовать этому примеру, используя инструкции, данные в Упражнении 3.1. 
Вообразите, что менеджер Внутреннего Обслуживания Дохода должен разработать экспериментальную программу, для  повышения производительности в пределах штата ревизоров. Ей дают 120 недель, чтобы провести эксперимент. Новая программа основана на еженедельном наборе целей для числа налоговых форм, которые нужно ревизовать единицей работы. Новая еженедельная цель должна быть определена фактическим числом налоговых форм, которые были проверены на предыдущей неделе.
Таким образом, результаты фактической продукции представляют обратную связь, используемую для создания новой еженедельной цели. Задача менеджера состоит в том, чтобы идентифицировать оптимальный уровень продукции для рабочей единицы.

Наш опытный менеджер знает, что выполнение работы служащим колеблется от дня до недели. Относительная трудность каждой ревизуемой  налоговой формы, также является фактором, который  ведет к изменению вида и характера работы. Таким образом, перемещающаяся цель, основанная на фактическом выполнении работы, кажется разумной. Менеджер знает, что нет в бюрократической системе ничего совершенно устойчивого.

Менеджер также признает, что разновидность трудности каждой ревизии представляет контроль или параметр законченной работы. Этот фактор трудности определен как пункт 3.5. Некоторые менеджеры могут предположить, что отношения между целевой продукцией и фактическим числом ревизий, законченных в неделю будут линейной функцией, представляющей прямые и пропорциональные отношения. Предположим, однако, что фактическое число налоговых форм, ревизуемых каждую неделю рабочей единицей  - нелинейная функция. Служащие пытаются выполнить цель, но так как выполнение и трудность каждой ревизии изменяют ее, естественно, колебания в выполнении работы произойдут. Предположим также, что эти отношения могут быть выражены математически следующим образом (обратите внимание на логическую формулу):

1. Законченные Ревизии  = 100 x (Параметр x Цель/100) x (1-цель/100)

Так как новая еженедельная цель должна быть функцией числа ревизий, фактически законченных на предыдущей неделе, менеджер решает, что новая цель может быть представлена как увеличение процента фактических ревизий, законченных на предыдущей недели. Таким образом, новая еженедельная цель представлена следующей формулой:

2. Новая Цель = Ревизии, законченные на предыдущей неделе  x   Увеличение процента
Начальное Усовершенствование эффективности
Менеджер решает начинать со скромной цели 1 процентого  увеличения эффективности для начальной стадии новой программы. Ей необходимо  заканчивать шестьдесят ревизий в неделю, чтобы выполнить стандарты выполнения, установленные руководителем учреждения, так что начальная еженедельная цель семидесяти ревизий установлена с целью  обеспечения нормы шестидесяти законченных ревизий в неделю. Менеджер также решает, повысить производительность своей новой программы для четвертой части периода экспериментальной программы(тридцать недель). 
Диаграмма 3.1 показывает результат начальной стадии программы. Менеджер оценивает эти данные после тридцати недель, и видит ясный обзор своей деятельности. Этот период времени показывается графически в первых тридцати неделях фигуры 3.2. Количество фактических ревизий, законченных каждую неделю колеблется очень сильно. Этот график может называться циклом с четырьмя периодами, который колеблется между крайностями тридцати шести и восьмидесяти семи законченных ревизий. Среднее количество ревизий, законченных в течение этого периода - шестьдесят пять в неделю.

Нестабильность эффективности, отклонения исполнения
Наш менеджер, сторонник в непрерывном усовершенствовании, относительно доволен  выполнением работы ее служащих, но полагает, что они способны к дальнейшему усовершенствованию, так за 31 неделю она(менеджер) увеличивает еженедельное увеличение процента для целевого числа ревизий до 5 процентов. Иными словами, менеджер изменил правила рабочего места. Область действия остается той же самой, но теперь правила игры изменились. Отметим, что происходит, однако, в течение следующего тридцати - дневного периода в промежутке между 31 и 60 неделями, как показано, и в Рисунке 3.1 и на Диаграмме 3.2. В течение этой второй стадии программы, производительность количества законченных ревизий становится более нестабильной и выражается в скачке (д. 3.2) от двадцати шести до восьмидесяти семи.  «Раздвоение» произошло: данные итогов деятельности (количество произведенных ревизий) и группа работ с этого момента имеют совершенно разные показатели. 

Менеджер также начинает задаваться вопросом, почему среднее количество ревизий было уменьшено до шестидесяти двух в неделю.

Изменения в результатах в течение второй стадии новой программы касаются менеджера. Увеличение в целевом количестве делает результат(число ревизий) более непостоянным при понижении еженедельного количества ревизий. Возможно, трудоспособность ее служащие ослабла в течение этой стадии эксперимента. Достижения менеджера  все еще выше ее назначенной еженедельной цели, однако, управление - экспериментальное искусство; поэтому, она решает увеличивать целевой результат снова. Менеджер устанавливает девяти процентную норму повышения целевого результата.

Рисунок 3.2 Эксперимент с нелинейной рабочей системой.
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Власть Хаоса
Третья стадия эксперимента принесла даже большую неожиданность для менеджера. В течение первых четырех недель (недели 61-64) этой стадии она очень довольна прогрессом группы. Еженедельная отдача, кажется,  стабилизировалась и у нее появилась возможность идентифицировать целевое увеличение, которое возможно осуществить в перспективе (выше цели агентства - шестидесяти ревизий в неделю). После четвертой недели, однако, ее удовольствия упало, поскольку еженедельные результаты снова становятся  беспорядочными, и количество законченных еженедельных ревизий соответствует диапазону от шестнадцати до восьмидесяти семи. Снова, произошло другое раздвоение. Отдача теперь даже более беспорядочна, с недели к неделе, чем это было в течение предыдущего увеличения. Кроме того, среднее число законченных ревизий понизилось до пятидесяти семи.

В течение заключительного периода эксперимента, наш менеджер понизил еженедельную норму увеличения выполнения ревизий на 1 процент. Благодаря этому действию, цель шестидесяти законченных ревизий в неделю была выполнена. Более высокие нормы увеличения не выполняли определенных целей учреждения, поэтому был принят первый экспериментальный выбор. 
Упражнение 3.1. Репродуцирование Моделируемого Эксперимента Работы с Электронной Крупноформатной таблицей.
Читатели могут использовать их электронную крупноформатную таблицу, чтобы воспроизвести результаты моделируемого эксперимента работы. Следующие шаги позволят Вам производить результаты, показанные на рисунке 3.1.
1. Разместите номер 70 в ячейке A1.
2. В ячейке B1 разместите эту формулу: 100 x (3.5 x A1/100) x (1 -

A1/100). Затем, используйте эту формулу до покрытия 90 ячеек в

Колонке B. Это отражает 90 периодов времени.

3. Для того, чтобы начать целевое увеличение еженедельной продукции с 1 процента, разместите эту формулу в ячейку A2: B1 x 1.01. Затем, копируйте эту формулу во все ячейки до ячейки A30 (первые 30 недель эксперимента).

4. Для начала второй стадии эксперимента или 5 процентного
целевого увеличения  ревизий, разместите эту формулу в ячейку A31: B30 x

1.05. Затем, копируйте эту формулу до ячейки A60 (вторая стадия эксперимента работы).

5. Для начала третьей стадии и 9 процентного увеличения еженедельной цели, расположите эту формулу в ячейке A61: B60 x 1.09. Теперь

Копируйте содержание ячейки A61 до ячейки A90. У вас теперь должен быть полный набор чисел, изображенных на Рисунке 3.1.

Убедитесь, что установили все числа в этих двух колонках; иначе, "чувствительность" нелинейной модели заставит ваши результаты отличаться от данных  3.1. Вы можете также  изменить диапазон трудности (3.5) и увеличений процента в модели, чтобы исследовать другие изменения в результатах (выпуск) моделируемой системы работы. Расположите ваши значения для увеличения процента в диапазоне .01 > x < .09 и значения для диапазона трудности 1 > y < 4.

Изменение Правил, Изменение исполнения
Увеличенные целевые нормы в производстве, очевидно, увеличивали степень нестабильности и неуверенности от недели к неделе в отдачи нашей моделируемой группы работ. Так менеджер, возможно, подобно большинству менеджеров, обращается к уверенности в более низкой норме увеличения. Решение этого менеджера - придерживаться  увеличения процента, в степени, на которую она может полагаться - естественное и "рациональное" решение. Желательный уровень отдачи сохранен, и эксперимент может быть объявлен успешным.

Она (менеджер) приобрела ценный урок. Когда она изменила одно "правило", которым руководствовался служащий, отдача служащего через какое-то время, естественно, изменилась. Что более важно, наш менеджер узнал, что изменение "правил" рабочей системы изменило внутреннюю атмосферу организации, а также повлияло на отдачу. Большими усилиями, она привела систему работы к нестабильности отдачи (большой диапазон). В нелинейной окружающей среде, изменяя один аспект системы работы, другие ее составляющие неизбежно меняются иногда, в непропорциональной степени. Как Джеймс Глейк (1987) отметил в отношении нелинейных систем, " акт управленческой игры неизбежно ведет к изменению правил " (стр. 24). Даже, когда еженедельная цель шестидесяти ревизий была выполнена, отдача работы все еще колебалась. Колебание и изменение существуют в организационной деятельности и ее результатах, соответственно, даже, когда менеджеры способны создать достаточный уровень стабильности.

Наш сценарий также выдвигает на первый план ограничения, при которых менеджеры и рабочие системы взаимодействуют. Даже с высокими  колебаниями в отдаче единичного работника, их максимальное еженедельное значение никогда не превышало восемьдесят семь законченных ревизий. С другой стороны, показатели отдачи  работы отразили увеличение низших точек в течение второго и третьего периодов испытания. Потолок ограничений лимитировал улучшение отдачи, но позволял при этом снижение низшей точки отдачи. Взаимодействие между "правилами" работы и " областью действия " создавало динамику отдачи каждого служащего.
Является ли это "правилами" или " областью действия ", которые создают неожиданности в отдаче единичного служащего? В этой ситуации, логичным для менеджера будет выделить и исследовать рабочую структуру. Возможно некоторый элемент рабочего процесса, способ, благодаря которому служащие осуществляют ревизии – это ответственность за беспорядочное поведение, возникшее, в результате изменения "правил" и лимита для отдачи служащего. Возможным результатом аналитической деятельности в этой ситуации может быть создание или вовлечение в рабочий процесс служащего, который наиболее эффективно осуществляет свои функции. Возможно, степень поднятия нормы эффективности служащего не соответствовало его профессиональным умениям. Рост степени использования менеджером данной рабочей системы не привел к ожидаемым результатам.
Почему менеджеры несклонны к риску?
Данная симулированная рабочая ситуация подчеркивает риски, которые  менеджеры совершают при попытке улучшить организационное выполнение работы (организационная отдача). Даже относительно простые системы могут создавать сложности через какое-то время. Так как усилия, направленные на повышение эффективности выполнения работы всегда связаны с элементом неуверенности, управление чувствительно к этим рискам, и в правительстве, где стабильность обслуживания существенна и необходима, принятие такого риска может показаться абсурдным. Согласно стереотипам пассивный, стойкий к переменам  бюрократ может быть представлен как мудрый администратор, который настороженно относится к нелинейной динамики, которая влечет существенные изменения в управленческий и рабочий процесс. Отсюда понятно, почему менеджеры несклонны к риску.
Несклонный к риску государственный менеджер является, по крайней мере, понятным в своей среде. Взаимодействуя с существующими известными и устойчивыми системами работы, организуя устойчивый уровень выработки продукции, менеджеры создают ощущение порядка и контроля. Они изучают то, что может ожидать в перспективе, поэтому значительные усилия расходуют на планирование и моделирование дальнейшего развития организации или учреждения. Также, очевидно, теперь почему многое из управления рассматривается как экспериментирование. Даже относительно хорошо известные и распространенные административные системы создают неожиданности. Кроме того, необходимо логическое обоснование  для "экспериментальных" программ. Существование таких административные испытаний подтверждает факт того, что новые правила работы создаются.

Мы можем также видеть из нашего примера, почему некоторые менеджеры предпочитают рост изменений в рабочем процессе. Мелкомасштабное и медленное изменение может казаться безопасным. Менеджеры понимают, что вероятность возникновения неожиданностей от маленьких и медленных изменений низкая.

Эксперимент повышения эффективности выполнения своих обязанностей служащими, представленный выше, иллюстрирует сложности, которые возникают в процессе работы в организациях. Часто, правила изменяются быстрее, чем на это успевает отреагировать руководство. Однако, рабочие системы могут находить поддержку в период перемен. Именно поэтому постоянное внимание и обратная связь настолько необходимы. Менеджеры также признают, что лучший и, вероятно, единственно реальный способ узнать больше относительно рабочего процесса или системы  постоянно экспериментировать в действительной ситуации. Нелинейная динамика подчеркивает важность изучения. Джон Касти (1990) заметил в отношении нелинейных систем,  " нет наиболее быстрого способа проверки последствий того или иного процесса, кроме как оценить его в действии (на практике). Иными словами, сама система и есть собственный самый быстрый компьютер " (стр. 75).
Многочисленные Поля Действия в Государственном Управлении: Динамика Окружающей среды и Политики
Еще одна составляющая сложности государственного управления – многообразие "областей действия", с которым менеджеры должны взаимодействовать, с некоторыми конкурировать. Рабочее место для государственного управленца также включает внешнюю окружающую среду. Вместе с продвижением менеджера по ступеням иерархии, число областей действия также растет, одновременно с увеличением их масштабов. Общепринятый термин - промежуток контроля, обозначает количество областей действия, которые менеджеру или организации необходимо преодолеть для достижения поставленной цели.
В качестве примера, рассмотрим многократные обязанности городского шефа полиции. Шеф полиции ответствен за обеспечение правильности и справедливости внутренних управленческих операций. Шеф также обязан докладывать о деятельности полиции городскому совету при одновременно обеспечении общественной безопасности для всего общества. Это соединение ролей показывает, что правительственные менеджеры действительно взаимодействуют с многократными окружающими средами или "областями".

Секретарь правительственного кабинета также сталкивается с подобным соединением областей действия. Секретарь энергии, например, должен работать в многократных областях, которые могут сужаться или расширяться, в зависимости от постановлений законодательства,  которые также определяют степень контроля секретаря над этими полями. Представьте описание работы, которое вовлекает такие разнообразные действия как контроль и уборка ядерных отходов и исследования относительно альтернативных топливных источников. Кроме того, секретарь должен идентифицировать рабочие "правила" для каждой из этих отличных областей относительно достижения целей учреждения. 

Также как политические актеры " вторгаются" в общественное управление, также как действительность демократического управления требует большее количество конкурирующих процессов принятия решений, государственные менеджеры обнаруживают, что их работа в высшей степени вовлечена в политическую деятельность. Пытаясь бороться с многократными группами интересов – от интересующихся бизнесом до групп социально активных, государственные менеджеры сталкиваются с необходимостью не только идентифицировать поле деятельности, но и выделить определенные правила, необходимые для достижения успеха на этом поле. И конечно, когда менеджер начинает взаимодействовать с внешней средой, за пределами организации, поле деятельности существенно расширяется и теряет прежнюю четкость границ. Правила взаимодействия с внешней средой могут быть даже более динамичными, чем правила необходимые для внутреннего управления. Внешняя окружающая среда отклоняется от внутренней организационной среды, потому что границы внешнего мира постоянно  расширяются. С расширением границ внешней среды, неизбежно расширяются и границы государственного управления.
Городской менеджер, вовлеченный в области, связанные с экономическим развитием государства сталкивается с противостоянием не только экономических групп, но также групп, связанных с общественной активностью населения. Менеджер обнаруживает, что даже группы, находящиеся вне границ учреждения нуждаются в постоянной переоценке правил для достижения максимального успеха.
В такой окружающей среде, отношения между актерами являются главным источником создания  динамики политических и экономических дебатов.

Рассмотрим ситуацию недавних усилий экономического развития в Штате Техас (1993). Местные и общегосударственные официальные лица упорно трудились, чтобы создать новую фабрику Компьютерной фирмы Apple, которая наймет 7 сотен людей  и добавит значительную часть дохода  к местной налоговой базе. Для того, чтобы позволить уменьшение налога компании на землю «за» должна была проголосовать значительная часть специальных уполномоченных, однако до голосования, местные граждане узнали политику компании Apple в отношении обеспечения здравоохранения сексуальным партнерам служащих Apple. Специальные уполномоченные округа Уильямсон продолжили голосовать против перемещения Яблока к их сообществу. Эта единственная частица информации подрывала месяцы работы правительственных менеджеров и имела потенциальное воздействие причинения вреда способности государства привлечь новых корпоративных граждан. На следующей неделе, однако, политическое и общественное давление привело к тому, что специальные уполномоченные отказались от своих голосов, разрешая тем самым компании Apple строить завод.
Появление новой проблемы межправительственного соревнования привело к появлению новых правил, поскольку правительства окажутся вовлечены в соревнование за новое индустриальное развитие. Центральные города борются, чтобы поддержать экономическую основу, в то время как пригородные области вполне довольны расширяющимся развитием. Городской менеджер в столичных областях знает, что вовлеченная область имеет и смежную юрисдикцию и юрисдикцию Вашингтона, Правительственные вовлеченные поля Округа Колумбия могут также привлекать новых клиентов в качестве граждане и продвигаться к территории с превосходящими услугами или обеспеченными правительством экономическими выгодами.

Потенциал создания  колебаний, беспорядка, и неожиданностей общими и внешними политических средами общественного управления, таким образом, очевиден, указывая, что внешняя и внутренняя среды государственного управления не могут быть отделены. В качестве примера, политические решения, которые уменьшают бюджет, неизбежно предполагают внутренние действия. Государственные менеджеры, которые осознали эту связь, понимают, что набор правил для государственного менеджера столь же многочислен, как и количество полей действия. Сложность и неуверенность в руководящих правительственных организациях являются следствием факта, что и внутренняя организационная динамика и внешние факторы могут создавать неожиданности, неустойчивость, беспорядок, и изменения.

Возможно, причина заключается в нехватке квалифицированных и эффективных высших менеджеров в правительстве - из-за практического отсутствия менеджеров, способных оперировать неоднозначными и динамическими правилами действия. Данная ситуация отражает недостаток организаторского видения менеджеров, которое может обеспечить успех в поле деятельности. В современном мире среда меняется очень быстро, соответственно менеджерам необходимо также быстро реагировать на эти изменения.
Традиционные Метафоры и Динамика Государственного Управления

Сложности, которые могут изменить степень опасности и риска в государственных организациях,  были давно осознанны исследователями и учеными в области государственного управления. Это признание отраженное в метафорах, использовалось для определения испытаний, с которыми сталкиваются государственные управленцы. Одна из классических метафор  - Линдблома (1959) «Наука выкарабкивающегося».  Для Линдблома, пределы человеческого интеллекта, изменяющийся характер целей в правительстве (1959) означают сферы, в которых рациональные подходы к общественному управлению будут терпеть неудачу. Сложные взаимодействия внутри организации и множество колебаний, продиктованных связью с внешней политической средой создают серьезные трудности для менеджеров.
Более современная интерпретация темы Линдблома - (1988) описания Бена общественного управления как  «Управление на ощупь». Эта метафора представляет образ государственного менеджера как работающего и осуществляющего решение проблем вслепую в административной среде, где важные переменные изменяются и взаимодействуют. Бен видит общественных менеджеров, как управленцев полагающихся исключительно на догадки и надежды. 

Линдблом и Бен оба, кажется,  видят вызовы общественного управления как явления нелинейной динамики. Их подход к созданию политики и решений предлагает предостережение во взаимодействиях со сложной окружающей средой, где только мелочи вероятны и разумны. Для Линдблома и Бена, лучшее, которое администраторы и политмейкеры  могут делать при этих обстоятельствах - "выкарабкиваются", или действовать "на ощупь", т.е. интуитивно.
Проблема сложности в Динамике должности
Так как мы живем в нелинейном мире, испытания, с которыми менеджеры сталкиваются также нелинейны. Мир общественного управления показывает те же самые результаты нелинейной динамики, которые Coveney и Highfield (1990) называли: "получение больше того, на, что  заключена сделка" (стр. 184). 

Вернемся назад, к IRS менеджеру в нашем эксперименте работы. Ее усилия были возрастающие, используя существующие методы работы. Вместо изменения методов работы она просто пробовала переместить часть работы за пределы внутренней системы. Что, если реальная проблема выполнения работы заключается в испорченности системы? Возрастающее урегулирование этой испорченной системы не сможет помочь. Следовательно, реальным решением проблемы может быть использование нового метода, но наш менеджер не рассматривает такое преобразование.

Менеджер рассчитывает, что оперирование существующим методом поможет, однако, возможно, требуются более существенные изменения. Нелинейная парадигма подчеркивает важность внутренних процессов в организациях как существенных элементов в организационных изменениях. Акцент на изменении рабочего процесса является важнейшим элементом достижения эффективности рабочего процесса и улучшения даже сложных, комплексных рабочих систем.
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