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Виноградова Т.И. 

ОБЩЕСТВЕННОЕ УЧАСТИЕ И ПРОЗРАЧНОСТЬ КАК УСЛОВИЕ ПОВЫШЕНИЯ КАЧЕСТВА БЮДЖЕТНЫХ УСЛУГ. 

О ПРОГРАММЕ «ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ» (1998-2003 гг.)
Действия, способствующие проявлению различных форм общественного участия в бюджетном процессе, составляют центральную часть работы программы «Прозрачный бюджет». Постановка вопроса о развитии участия граждан в бюджетном процессе основывается на следующем убеждении. Если у потребителей бюджетных услуг будет равный доступ к информации об этих услугах, а также возможности повлиять на принятие решений, если граждане будут проявлять интерес к повышению эффективности бюджетных расходов, только тогда качество бюджетных услуг, возможно, будет повышаться. «Возможно» - но не обязательно, так как существуют и другие объективные условия профессионального управления финансами, которые следует выполнять. По всей видимости, данную отмеченную выше особенность можно рассматривать как основную предпосылку качественных бюджетных услуг.

Однако все это не так просто. Российские жители демонстрируют низкий уровень правовой культуры с одной стороны, то есть не всегда могут самостоятельно защитить свои права, если их нарушают. К тому же за многие годы большинство россиян потеряли импульсы к независимой гражданской активности и были лишены веры в свою способность отстаивать собственные интересы, используя различные формы гражданского давления на власть. А с другой стороны в бюджетном процессе так особенно их и не ждут. Доступ к бюджетной информации только в последние годы стал чуть менее элитным: в соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации в газетах публикуют Закон о бюджете после его принятия и на веб-сайтах некоторых городов и субъектов федерации стали размещать часть приложений к Закону о бюджете. Вероятно, с целью повышения инвестиционной привлекательности, так как требование бюджетной прозрачности в управлении общественными финансами – одно из «Лучших достижений мировой практики».

Таким образом, в 1998 году были обозначены основные проблемы в этой области, еще слабо актуализированные в общественном сознании, но которые ставшие очевидными для экспертов центра «Стратегия», готовых объединить усилия для их решения. Был разработан проект «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять». Проектом заинтересовался, поддержал инициативу и профинансировал фонд Форда – частный американский фонд, чья деятельность нацелена на укрепление демократических ценностей, снижение уровня бедности и несправедливости, продвижение международного сотрудничества и гуманитарных достижений. Данный проект стал началом работы программы «Прозрачный бюджет».

В настоящее время уже излишне подчеркивать актуальность проблемы прозрачности власти и гражданской активности, поэтому кратко остановимся на истории программы и основных результатах.

Первый этап программы, 1998-1999 гг.: «ОРИЕНТАЦИЯ»

Реализуется проект «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» Этап 1. 

Главная цель - вовлечение некоммерческих организаций (НКО) в обсуждение проблем прозрачности бюджета и поиск экспертов по бюджетному анализу в регионах-участниках проекта (Санкт-Петербург, Великие Луки, Псков, Петрозаводск). 

Что сделано:

· Начальное обучение НКО и представителей МСУ (семинары в городах проектов).

· 7 декабря 1998 г. в Пскове состоялись первые в истории города общественные слушания по проблемам местного бюджета
· Проведена первая межрегиональная конференция «Прозрачный бюджет - 99».
· Укрупненный анализ бюджета и бюджетного процесса (Санкт-Петербург, Псков, Великие Луки)

· Популяризация идеи прозрачности бюджета среди НКО, органов власти и МСУ.
· Начало сотрудничество с Международным бюджетным проектом (International Budget Project) Центра по бюджету и политическим приоритетам (Center for Budget and Policy Priorities) – американской фабрики мысли, расположенной в Вашингтоне (см. сайт www.cbpp.org)

В целом, по результатам первого проекта были сделаны следующие содержательные выводы. Прежде всего, стало понятно, что участие в бюджетном процессе, также как и общественный контроль этого процесса для большинства активистов российских некоммерческих организаций не является очевидной, первоочередной задачей. Скепсис ряда наших экспертов, указывавших на изначально слабую заинтересованность этих активистов в этом проекте, был вполне обоснован. Вместе с тем оказалось, что при надлежащем поиске и соответствующей форме подачи материала в каждом из четырех российских городов,  где проходила реализация проекта, можно найти лидеров НКО, которые заинтересованы в результатах работы. При этом можно выделить два типа заинтересованности в анализе бюджета и бюджетного процесса у участников проекта. Первый связан с принципиальной возможностью получения средств из бюджета для реализации уставных задач организации (например, забота об инвалидах или бездомных). Вторая заинтересованность – это желание проверить насколько эффективно тратятся бюджетные деньги в важном для конкретной НКО направлении. (Например, на решение экологических  проблем).

Вторым выводом являлась необходимость усиления образовательной  компоненты проекта. Подавляющее большинство лидеров НКО имеют слабое представление о городском бюджетном процессе, что лишает их возможности квалифицированно участвовать в контроле деятельности городской власти. В свою очередь, реализация такого контроля была бы одним из эффективных механизмов участия общества в предотвращении коррупции.

Далее, оказалось, что для многих депутатов, особенно в небольших городах, "ликвидация неграмотности" в области бюджетного процесса не менее важна, чем для активистов НКО. Многое свидетельствовало, что незнание и непонимание сути бюджетного процесса многими депутатами, оказывалось выгодным некоторым чиновникам исполнительной власти. Поэтому образовательное направление проекта решено было распространять в дальнейшем и на депутатов муниципалитетов. К этому выводу пришли и участники Второй международной конференции по общественному контролю бюджета, состоявшейся в феврале 1999 г. в Кейптауне - оказалось, что российская ситуация и в этом направлении аналогична ситуации в других пост авторитарных странах.

Наконец, оказалось, что анализ бюджета на уровне города невозможен без затрагивания межбюджетных отношений и взаимоотношений местных и региональных властей. Российское налоговое законодательство (1999), позволяющее региональным властям постоянно изменять долю налогов, остающихся в распоряжении местного самоуправления, требует постоянного учета взаимоотношений город-область или республика. И если для городов - доноров областного бюджета еще можно говорить о возможности попыток самостоятельной политики, то для сугубо дотационных городов ситуация иная.  Кроме того, опыт принятия бюджета показывает,  что иногда  бюджетный  процесс принимает чрезмерно политизированный характер, при этом сам бюджет становится инструментом политической борьбы. Это случилось, например, в Пскове в 1997 г., когда само отсутствие бюджета стало фактором борьбы между руководством области и города. Можно предположить, что аналогичные ситуации могут иметь место и в других городах.

Все эти и некоторые другие предварительные выводы из опыта реализации  программы в 1998/1999 годах нашли отражение в проекте развития этой программы в следующем году, подготовленной Санкт-Петербургским центром "Стратегия".

Второй этап программы, 1999-2000 гг.: «АПРОБАЦИЯ»

Реализация проекта «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» Этап 2. (Поддержан фондом Форда.)

Главная цель - содействие совершенствованию бюджетного процесса в Санкт-Петербурге, Пскове, Петрозаводске, Великих Луках и расширение географии проекта за счет включения новых регионов: Новосибирск, Самара, Мурманск и Южно-Сахалинск. 

Что сделано:

· Адаптация к использованию в российских условиях стандартов Кодекса надлежащей практики по обеспечению прозрачности в бюджетно-налоговой сфере Международного валютногофонда и Шкалы оценки прозрачности бюджетного процесса Института демократии ЮАР (Institute for Democracy in South Africa - IDASA и Международного бюджетного проекта (International Budget Project).

· Разработка и апробация образовательного модуля на основе интерактивных методов обучения, на базе которого проведено 2 шестидневных семинара и двухдневные в каждом городе географии проекта).

· Проведена вторая межрегиональная конференция «Прозрачный бюджет - 2000».

· Расширение области бюджетного анализа и его детализация.
 Определение основных понятий, которыми оперируют эксперты в ходе реализации программы (среди них – общественное участие, прикладной бюджетный анализ, прозрачность бюджета).

Второй этап программы «Прозрачный бюджет» также принес осознание следующих проблем. В ряде городов можно отмечался дефицит независимых экспертов по бюджетному анализу. (В Южно-Сахалинске наблюдался недостаток кадров не только бюджетного проекта). В Самаре в связи с неблагоприятной политической обстановкой эксперты опасались критически высказываться о власти, с чем неизбежно приходится сталкиваться в анализе бюджета. В Мурманске готовые к сотрудничеству эксперты запросили особой методической подготовки, включая методические документы, от центра «Стратегия». При этом стало очевидным, что на реальные нужды общественности бюджетный анализ получается ориентировать у активистов некоммерческих организаций, экономисты и иные представители академической науки, далекие от политики и защиты прав граждан, пишут научные статьи, которые простым жителям воспринимать сложно. Выводом из этого становится необходимость передачи методического инструментария и развития навыков прикладного бюджетного анализа у активистов НКО. К сложностям данного периода проекта также относится и то, что средства массовой информации мало освещают бюджетные вопросы. В связи с этим виделось важным в рамках проекта продолжить отдельную работу, ориентированную на вовлечение журналистов в союзники проводящим прикладной бюджетный анализ. 

Помимо запланированных результатов, проект внес существенный вклад в усиление общественного участия в бюджетном процессе и соответственно в развитие его прозрачности семи российских городов. Началось использование наработок проекта, ярко проявилась его координирующая информационно-образовательная роль и в других регионах. (гг. Хабаровск, Биробиджан, Красноярск, Вологда, Пермь, Обнинск, Чита, Краснодар, Новочеркасск, Ростов-на-Дону, Тверь, Тольятти, Ярославль, Астрахань, Пенза и нек. др.)

Третий этап программы, 2000-2002 гг.: «СИСТЕМАТИЗАЦИЯ»

Реализуется проект «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» Этап 3. (Поддержан фондом Форда на 2 года.)

Главная цель - развитие общественного участия в бюджетном процессе в Санкт-Петербурге, Пскове, Петрозаводске, Великих Луках, Новосибирске, Самаре, Мурманске и Южно-Сахалинске 

Что сделано:

Проведение общественных слушаний и круглых столов по вопросам бюджета во всех городах проекта.

· Обучение: тренинги и мастер-классы (обучено более 180 человек).

· разработка методических материалов (см. сайт и публикации):

a) Аналитический доклад о формах общественного участия в бюджетном процессе.
b) Модельное положение об общественных слушаниях по бюджету.

c) Доработаны и прошли апробацию в ходе пилотажного опроса в 7 регионах Анкеты оценки прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе. 

d) Разработана Концепция работ по прикладному бюджетному анализу в рамках бюджетной программы, а также рабочий вариант Рекомендаций по прикладному бюджетному анализу для НКО, которые использовались в качестве базового руководства для анализа бюджетов в регионах и на основе которых позднее разработали Методику прикладного бюджетного анализа.

e) Деловая игра “Бюджетный процесс города Холмска” модифицирована для целей развития прикладного бюджетного анализа, а также усвоения социальных технологий при проведении общественных слушаний”

f) Разработан механизм общественного участия НКО в формировании экологических расходов бюджета СПб 

И др.
· Оценка и анализ прозрачности бюджетного процесса и общественного участия (подготовлен Доклад по результатам проведенной оценке прозрачности бюджетного процесса и общественного участия в регионах - участниках проекта
).
· Прикладной бюджетный анализ.

· Проведена Третья межрегиональная конференция «Общественное участие в бюджетном процессе как инструмент развития институтов эффективной и ответственной власти» в г. Пушкин 15-16 июня 2001 г.
· Проведена Четвертая международная конференция «Социальная технология «Прозрачный бюджет»», г. Пушкин, СПб 14-15 июня 2002 г.
2000 год стал в своем роде переломным в ходе реализации проекта. Ярче всего это проявилось на работе в Санкт-Петербурге и в Самаре. Коллеги и сотрудники центра «Стратегия» отмечали слаженность бюджетной команды (именно тогда это слово устойчиво укрепилось в корпоративном жаргоне) и достижение высоких результатов в проекте. А в Самаре, как отмечает А.И.Орлов, (региональный эксперт проекта в том году), «в начале года на состоявшемся в Самаре семинаре впервые представители общественности заявили о себе как заинтересованная и мотивированная сторона, более того, имеющая конкретный опыт общественного участия. А к концу года сформировалась новая региональная команда (лидер – М.П.Кирдяшева), и определилась новая стратегическая линия реализации проекта в Самарской области». Именно в 2000 году были заложены основы дальнейшего развития проекта в регионах, получившего впоследствии дополнительное прикладное направление.

В этот период утвердились в проекте следующие рабочие определения, и деятельность по развитию идей прозрачности была сформулирована как социальная технология. Под общественным участием в бюджетном процессе понимается процесс регулярного взаимодействия органов власти и структур гражданского общества (или просто граждан), в основе которого лежат переговоры по поводу реализации законных прав, а также интересов граждан и социальных групп в бюджете.

Общественное участие в бюджетном процессе возможно при соблюдении следующих условий:

a) наличие правовых основ для общественного участия;

b) ясная ответственность органов власти при подготовке и исполнении бюджета; 

c) достоверность и доступность для общественности бюджетной информации и бюджетной документации (горизонтальная и вертикальная);

d) действенная система контроля исполнения бюджета (внутренняя и внешняя);

с) развитая практика привлечения общественности к обсуждению вопросов бюджета на всех стадиях его рассмотрения и исполнения.

Совокупность перечисленных выше пяти позиций называется прозрачностью бюджетного процесса. В данном проекте повышение прозрачности бюджета и бюджетного процесса инициировано социально активной частью населения, объединенной в некоммерческие организации (НКО), представляющие интересы определенных групп населения в бюджетном процессе. Прозрачный бюджет и бюджетный процесс являются важным условием, необходимым для общественного участия в бюджетном процессе.

Другим способом расширения общественного участия в бюджетном процессе является прикладной бюджетный анализ (ПБА). Это бюджетный анализ, проводящийся вне бюджетной системы (независимый), желательно представителями III сектора и предназначенный для удовлетворения потребностей НКО и граждан в информации о бюджете и бюджетном процессе. ПБА представляет собой инструмент контроля над органами власти, с помощью которого НКО могут усилить подотчетность органов власти общественности и обеспечить учет в бюджетной политике интересов различных социальных групп общества, в особенности социально уязвимых, а также интересов развития территории в значимом для граждан разрезе. Результаты анализа представляются в форме, доступной и понятной для пользователей. 
Следует отметить, что существенными достижениями данного этапа проекта, помимо прикладного бюджетного анализа, стала оценка и анализ прозрачности и обоснование в целом социальной технологии «Прозрачный бюджет». По результатам проведенного анализа прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе, были выделены “болевые точки”, которые в большей или меньшей степени характерны для всех  или большинства регионов-участников проекта
.Социальная технология «Прозрачный бюджет», как единая мегатехнология
, - это комплекс методически описанных подтехнологий, направленных на расширение общественного участия в бюджетном процессе, как на макро, так и на микро уровне, и позволяющих специалистам (прежде всего из третьего сектора) способствовать совершенствованию бюджетного процесса и достижению лучшего социального эффекта через бюджет. 

Составляющими технологии «Прозрачный бюджет» являются следующие:

Основные:

a) Технологии оценки и анализа прозрачности бюджетного процесса.

b) Технологии прикладного бюджетного анализа.

c) Технологии общественного участия на различных этапах бюджетного процесса.

Обеспечивающие:

d) Технологии внесения законодательных инициатив, расширяющих возможность общественного участия в бюджетном процессе.

e) Образовательные технологии.

Вторым проектом этого этапа стал проект «Предупреждение коррупции в бюджетном процессе российских регионов» (При поддержке Миссии США при Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе) 

Общая идея проекта «Предотвращение коррупции в бюджетном процессе российских регионов» состояла в развитии экспертных знаний о возможностях предотвращения коррупции в бюджете и дальнейшем распространении этих знаний среди некоммерческих организаций и органов местного самоуправления на основе опыта, полученного в проекте «Городские жители и власти…».

В ходе данной работы проведены два двухдневных образовательных семинара для НКО, экспертов и представителей городской и муниципальной власти СПб по тематике: прозрачность бюджета и общественное участие как средства предотвращения коррупции; современное состояние законодательства о бюджетном процессе СПб с точки зрения его «коррупциогенности», меры по совершенствованию; возможности для участия организаций Третьего сектора и СМИ в предотвращении коррупции в бюджетном процессе. Итоги экспертной работы по проекту опубликованы в сборник аналитических работ.

По итогам работы по данному проекту получены и проанализированы актуальные сведения о потенциальных возможностях коррупционной практики в бюджетном процессе на региональном уровне, предложены антикоррупционные механизмы: совершенствование нормативно-правовой базы бюджетного процесса; вовлечение общественности в деятельность по противодействию коррупции; повышение уровня знаний о возможностях антикоррупционной деятельности среди лидеров НКО г.Санкт-Петербурга и Ленинградской области; привлечение внимания общества и политиков к проблемам коррупции в бюджете Санкт-Петербурга через широкое освещение в средствах массовой информации города.

Дальнейшее развитие работ в данном направлении и закрепление полученных результатов проекта видится Центру «Стратегия» в нескольких направлениях:

· дальнейшее расширение поля независимой экспертизы в бюджетном процессе и выработка рекомендаций для всех заинтересованных лиц

· развитие у лидеров и экспертов организаций гражданского общества навыков по отстаиванию общественных интересов в бюджетном процессе.

В этот период укрепилось сотрудничество с Комитетом финансов Администрации Санкт-Петербурга, и по его заказу разрабатывались следующие проекты нормативно-правовых актов:

· проект закона СПб «О показателях финансового положения СПб, подлежащих обязательному опубликованию»; Судьба проекта: вошел в проект закона «Об информационном обеспечении бюджетного процесса в СПб» и пока это только проект.

· проект распоряжения губернатора СПб «Об информационном сопровождении бюджетного процесса в СПб»;  Судьба проекта: будет принят с корректировками

· проект распоряжения губернатора СПб «Об утверждении типовых форм финансовой отчетности для бюджетных учреждений и некоммерческих организаций, оказывающих услуги населению за счет средств бюджета СПб». Судьба проекта: Подписано и действует.

· Новая редакция закона СПб «О целевых программах Санкт-Петербурга»; Судьба проекта: внесен на рассмотрение

· Проект распоряжения губернатора «О порядке разработки целевых программ Санкт-Петербурга» Судьба проекта: внесен на рассмотрение 

Также развивалось взаимодействие и с Законодательным собранием Санкт-Петербурга: по заказу городского парламента был подготовлен проект закона «О порядке реализации права на получение информации о финансовом положении Санкт-Петербурга», который пока остается без рассмотрения собранием. 

В рамках данного периода программы «Прозрачный бюджет» разрабатывалась и заявка на институциональную поддержку всего СПб центра «Стратегия» в американский фонд Мотта, которая была поддержана, и такой проект начался в 2003 году.

Четвертый этап программы, 2002-2004 гг.:

«ТИРАЖИРОВАНИЕ И РАСПРОСТРАНЕНИЕ ОПЫТА»

Ключевым проектом 4 этапа программы стал проект «Внедрение социальной технологии «Прозрачный бюджет» в регионах России» (Поддержан фондом Форда на 2 года: 2002-2004).

Проект осуществляется на территориях, где он уже шел ранее для закрепления результатов предыдущей работы - в городах: Санкт-Петербург, Самара, Петрозаводск, Новосибирск, в Псковской области, - а также распространить опыт данной работы на новые территории – Калининградскую и Ленинградскую область. Новые территории выбирались исходя из заявленной заинтересованности местных некоммерческих организаций, позитивно настроенных представителей органов власти, наличия региональных экспертов, а также с целью снижения транспортных затрат в рамках проекта.

В рамках главной цели проекта поставлены следующие задачи.

1. Развитие технологии прикладного бюджетного анализа (ПБА). Проведение прикладного бюджетного анализа в проекте начинается с поиска его прямого конечного потребителя в среде НКО и выявления конкретной социальной проблемы, решению которой может содействовать данная экспертная работа. За период сентябрь – декабрь 2002 г. проведено 16 прикладных бюджетных анализа
.

2. Создание Школы прикладной бюджетной работы. В настоящее время представляется актуальным инициирование и создание других бюджетных групп на территории России, т.к. масштабы страны не позволяют осуществить системные преобразования в сфере общественного участия в бюджетном процессе, а в особенности в финансовом планировании, если это будет происходить на ограниченном числе территорий.

На сегодня центр «Стратегия» обладает обширным опытом в данной области, что позволяет создать Школу прикладной бюджетной работы, основным тематическим содержанием которой будет: защита общественных интересов; прозрачность бюджетного процесса и деятельности органов власти в целом, основы процессов общественного участия и межсекторного взаимодействия, прикладной бюджетный анализ. Создание Школы прикладной бюджетной работы в ближайшее время не предполагает образование новой организации. Под Школой понимается совокупность образовательных очных и заочных мероприятий, цель которых – образование и последующее включение новых участников в прикладную бюджетную работу новых участников, как в «старых», так и в «новых» территориях проекта путем «передачи» им социальной технологии «Прозрачный бюджет». В качестве первого учебного материала выпущено Пособие по работе с бюджетом.

3. Мониторинг бюджетной работы в регионах России с акцентом на территории, где осуществляется проект. Для осуществления мониторинга подготовлено специальное Руководство, которым пользуются сотрудники проекта для подготовки своих отчетов. В нем мониторинг – это система наблюдения за распространением социальной технологии и прогноз ее продвижения на конкретной территории. Цель мониторинга – оценить тенденции изменений, вызванных применением данной социальной технологии и комплексную оценку условий для ее дальнейшего продвижения. Задачи мониторинга: оценить тенденции прозрачности бюджетного процесса и бюджета за период 1999-2002 г.г., выделив результаты связанные с реализацией программы «Прозрачный бюджет»; оценить имеющийся потенциал и условия реализации данной технологии. Объект мониторинга – центры федеральных округов и города реализации проекта. Предмет мониторинга – процесс реализации и продвижения социальной технологии «Прозрачный бюджет». Также классифицированы федеральные округа РФ по условиям реализации данной социальной технологии. Первая группа – округа, где стартовые условия «нулевые» (отсутствие реализации проектов по прозрачности бюджета). Вторая  группа – округа, где реализуются проекты по прозрачности бюджетного процесса и бюджета «вне» «Стратегии». Третья группа – округа, на территории которых на уровне субъекта РФ или муниципальных образований реализуется программа «Прозрачный бюджет» Центра «Стратегия»

Главное, что позволит такая работа – это мотивировать местные сообщества практиковать общественное участие в бюджетном процессе, а в «старых» территориях проекта – описать «истории успеха», что позволит воодушевить лидеров НКО и центров публичной политики на такую работу. В «новых» территориях проекта мониторинг может стать базой для прогнозирования развития общественного участия, средством диагностики прозрачности бюджетного процесса в выбранных регионах, что дает возможность разработать и рекомендовать местному сообществу более успешные стратегии работы в этом направлении.

Продвижение социальной технологии «Прозрачный бюджет» в различных регионах России происходит совершенно по-разному, поскольку их всех отличает своя особая региональная специфика. Например, в Сахалинской области, как указывает ст. преподаватель кафедры «Финансы и учет» ЮСИЭПИ Ким Ен Сун, - «система управления региональными финансами феноменальна тем, что в распоряжении исполнительной власти помимо бюджетных средств есть средства Внебюджетного не целевого фонда Сахалинской области, который по финансовой емкости почти равнозначен бюджету области. Доходы Внебюджетного фонда формируются за счет возвращенных займов, выданных в предыдущие годы, и поступлений от иностранных инвесторов в виде бонусов и платежей по возмещению затрат российской стороны на геологоразведочные работы. Информация о сметном исполнении Внебюджетного фонда практически не публикуется в СМИ.  После выборов в Областную Думу в 2000г. все обсуждения бюджета и Внебюджетного фонда Сахалинской области происходят за закрытыми дверями. По сути, нарушается один из принципов бюджетного планирования - гласность…». 

«Отличительными чертами Петрозаводска, - как совершенно справедливо отметила Л.В.Прохорова, - города на протяжении всех трех веков были поликонфессиональность населения, активное межэтническое общение, что способствовало созданию атмосферы толерантности».

В Самарской области, по оценкам Орлова А.И., «наличие права законодательной инициативы у региональных общественных объединений открывает перед НКО области совершенно новые качественные возможности влияния на различные сферы региональной политики. Так, в частности, в 2001 году при активном участии общественных объединений города была разработана целевая программа «Молодежь. Кадровый потенциал Самары на 2002-2005 годы», ряд мероприятий которой сформирован на основе предложений НКО; в 2002 году предложения от НКО вошли в муниципальную программу «Медико-социальная и профессиональная реабилитация инвалидов г. Самары» на 2003-2005 годы. Вместе с тем особенность региона - наличие достаточно острого противостояния между региональным и муниципальным уровнем власти, (при этом действительно серьезный конфликт имеет место только в одном муниципальном образовании г. Самаре) создает дополнительные сложности». Хотя, следует отметить, что с точки зрения развития прозрачности бюджетного процесса, позитивным сдвигам в этом направлении способствовало то, что Самарская область (как и Санкт-Петербург) попала в число опорных регионов для осуществления бюджетной реформы, осуществляемой на средства Всемирного банка реконструкции и развития через федеральные органы власти и непосредственно Фонд реструктуризации промышленных предприятий. 

При этом почти во всех регионах технология «Прозрачный бюджет» часто рассматривается некоммерческими общественными организациями  не только как сама информированность и понятность бюджетного планирования, а как инструментарий доступа к освоению бюджетного финансирования. При этом за основу развития самой технологии все однозначно берут межсекторное взаимодействие. Это может быть и форма конструктивного диалога, и  дискуссии, и соучастие в разработке программ. Использование инструментария прикладного бюджетного анализа имеет место лишь в тех случаях, когда в распоряжении экспертов НКО имеются необходимая информация, как по принятому бюджету, так и по его исполнению. Такая информация порой недоступна и носит достаточно противоречивый характер в силу больших отклонений от запланированных показателей. При этом анализ бюджета носит фрагментарный, несистемный характер. 

О результатах апробации всех компонентов технологии «Прозрачный бюджет» в г. Новосибирск Светашева Н.В. и Клисторин В.И. указывают: «Эта работа повышала интерес общественности к бюджетной тематике, ограничивала действия властей по манипуляции общественным сознанием и способствовала прозрачности бюджетного процесса и обоснованности принимаемых решений. В ходе такой работы заметно укрепились и стали более цивилизованными отношения между экспертами и властями. Власти сами инициировали ряд независимых экспертиз. В качестве примеров можно привести экспертизу исполнения бюджета г. Новосибирска за 2001 г. (2002 г.) и разработку предложений к областному закону “О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Новосибирской области” (2003 г.)».
Проект «Внедрение социальной технологии «Прозрачный бюджет в регионах России»» также активно сотрудничает с Международным бюджетным проектом Центра по бюджету и политическим приоритетам (International Budget Project, Center for Budget and Policy Priorities) и совместно  организовал 4-7 февраля 2003 г. семинар-тренинг для бюджетных групп в Алматы, Казахстане.

Надо отметить, что в рамках выделенного объема для данной работы не представляется возможным осветить все стороны и глубоко проанализировать деятельность в рамках программы. В настоящее время написана и готовится к публикации книга «История проекта», в которой коллектив авторов, непосредственно принимавших участие в реализации проекта - Антонюк Д.А., Бескровная В.А., Виноградова Т.И., Ким Ен Сун, Кирдяшева М.П., Клисторин В.И., Прохорова Л.В., Светашева Н.В., Торхов Д.О., Хлебникова Н.В. - описывают его ход и результаты в регионах и анализируют успехи и неудачи.

Вторым проектом четвертого этапа программы является проект «Повышение эффективности управления государственным и муниципальным жилищно-коммунальным хозяйством (ЖКХ) путем вовлечения граждан в обсуждение и решение данной проблемы». Его инициировали в 2002 году группа экспертов программы «Прозрачный бюджет» и активисты Гатчинской местной общественной организации «Гражданская инициатива». Проект был поддержан Программой малых проектов в сфере демократических институтов DISPS-2, которая финансируется Министерством международного развития Великобритании (DFID) и реализуется Британским Советом от имени Министерства международного развития Великобритании.

Работа по вовлечению граждан в обсуждение проблем местного сообщества является дальнейшим развитием ранее осуществлявшихся проектов ведущего партнера - центра «Стратегия», направленных на развитие общественного участия и местного самоуправления. В том числе развитием партнерского проекта «Содействие местному самоуправлению в Санкт-Петербурге», который реализовался 1997 – 1998 гг. совместно с Бирмингемским университетом (Великобритания), Центром прикладных политических исследований Университета Людвига Максимилиана (Мюнхен, Германия) и Центром развития местного самоуправления (Клайпеда, Литва) при финансовой поддержке Демократической программы TACIS. Проект также логически продолжает начатую центром «Стратегия» в 1998 году деятельность по включению общественности в обсуждение реформы ЖКХ, когда Центр совместно с Комитетом по управлению государственным имуществом Санкт-Петербурга провел семинар для журналистов, а также использует наработанные подходы в рамках других проектов программы «Прозрачный бюджет» 

Проект направлен на повышение эффективности управления государственным и муниципальным ЖКХ Санкт-Петербурга и Ленинградской области путем вовлечения граждан в обсуждение и решение данной проблемы. Такое вовлечение граждан происходило напрямую в ходе общественных слушаний по проблеме, а также через общественные советы и общественную экспертизу. Основные мероприятия проекта проходили на уровне местного самоуправления в г. Пушкин (г. Санкт-Петербург), Всеволожский район и г. Гатчина (Ленинградская область). Общественные слушания состоялись в г. Гатчина 16 ноября, в г. Пушкин 23 ноября и во Всеволожском районе 30 ноября 2002 г. Общественные советы прошли в г. Пушкин и Всеволожском районе 13 февраля, в г. Гатчина 15 февраля 2003 г. Также в ходе проекта группа заинтересованных в решении проблемы ЖКХ граждан была обучена технологиям общественного участия на специальном пятидневном семинаре-тренинге (18-22 декабря 2002 г.). Экспертами проекта были разработаны и обсуждены с населением и лидерами некоммерческих организаций Концепции проектов нормативных актов по совершенствованию правового регулирования функционирования государственного и муниципального ЖКХ.
Для того, чтобы эффект от проекта распространился на другие муниципалитеты Санкт-Петербурга и Ленинградской области данные Концепции и материалы проекта будут предоставлены в органы власти данных субъектов Федерации. А там, где ЖКХ и процедуры общественного участия регулируются на уровне муниципальных образований, поправки к нормативным актам и рекомендации органам местного самоуправления выбранных городов будут разосланы по органам местного самоуправления Санкт-Петербурга и Ленинградской области. Итоговая конференция (23-24 мая 2003 г.) также послужила широкому распространению результатов проекта.

К стратегическим результатам (эффектам проекта) проекта относятся следующие: повышение прозрачности и подотчетности деятельности органов власти и местного самоуправления; совершенствование нормативно-правовой базы осуществления реформы ЖКХ; повышение качества жилищно-коммунальных услуг населению; повышение квалификации представителей общественности – «лидеров мнения»; налаживание эффективного сотрудничества государства и граждан в процессе принятия политических решений и решении конкретных проблем, в достижении эффективного реагирования власти на нужды населения, в особенности его беднейших слоев; повышение уровня информированности населения о деятельности органов власти в области ЖКХ; институционализация форм общественного участия в принятии решений, в частности, создание общественного совета; сетевое взаимодействие участвовавших в проекте организаций;
предотвращение некоторых коррупционных проявлений.
Активное участие в этом проекте принимают эксперты Замятина М.Ф., Ошурков А.Т., Сергиенко А.М., директор центра «Стратегия» Горный М.Б., а также большой вклад в его успешную реализацию и организационно и содержательно вносит И.С.Минина.

Подробнее о результатах проекта, а также с работами экспертов можно ознакомиться в итоговой публикации «Общественное участие в решении проблем ЖКХ Санкт-Петербурга и Ленинградской области» 
.Еще одним партнерским проектом является инициатива «Создание модели решения на муниципальном уровне задач содействия занятости социально уязвимых категорий населения» программы «Прозрачный бюджет» и «Самарского Союза общественных организаций инвалидов «Независимая жизнь». Период реализации проекта: январь 2003 – декабрь 2003. Он поддержан программой «Партнерство: взаимодействие, укрепление, развитие» Американского совета по международным исследованиям и обменам (АЙРЕКС) и Агентство США по международному развитию (АМР США).

Цель проекта: повышение качества и результативности услуг, содействующих трудоустройству и занятости, социально-уязвимых членов общества на основе развития межсекторного партнерства и укрепления внутрисекторного взаимодействия.

Задачи:

· Создание модели оказания услуг, содействующих занятости социально-уязвимых членов общества на базе НКО;

· Повышение эффективности и результативности специальных программ занятости, реализуемых государственной службой занятости;

· Формирование поля взаимного доверия и ответственности государственных, муниципальных и гражданских структур в вопросах предоставления гарантированных качественных услуг членам местного сообщества и продвижение на его основе общественно-значимых инициатив, направленных на получение долгосрочных и устойчивых социальных результатов.

Социальное расслоение общества, ухудшение общего состояния социальной среды и снижение возможностей государства обеспечить гарантированный уровень качества жизни большинства своих граждан, вывело проблемы  трудоустройства и занятости населения в отдельную группу социальных задач, решение которых имеет особое значение. Наиболее остро такая проблема стоит перед социально-уязвимыми группами населения, т.к. только трудоустройство и получение дополнительного дохода оставляет им возможность обеспечить приемлемый уровень существования и жизнедеятельности. Созданная 11 лет назад, государственная служба занятости (и ее структурные подразделения), призванная решать проблемы содействия занятости населения и оказывающая комплекс соответствующих услуг, в настоящее время  с силу объективных и субъективных причин, связанных с резким изменением как внешних, так и внутренних условий, испытывает серьезные сложности по оказанию качественных услуг социально-уязвимым категориям населения. 

Анализ, проведенный специалистами некоммерческой организацией "Здоровый сон", выявил три основных причины снижения эффективности в деятельности государственной службы занятости:

· социально-незащищенные категории населения, ставшие основными  клиентами службы, как правило, неконкурентоспособны в рыночных условиях, и уже само их трудоустройство, даже при наличии государственной поддержки представляет определенную сложность и требует поиска новых путей решения проблемы;

· используемые в работе методы и технологии, ориентированные на помощь в самостоятельном трудоустройстве (информирование, консультирование, профдиагностирование и сопровождение) не годятся для социально-уязвимых категорий населения, т.к. изначально не учитывают психо-эмоциональные и физиологические особенности, присущие большинству лиц из этих категорий; 

· отсутствие согласованных на уровне местной и региональной власти совместных программ содействия занятости населения, учитывающих социально-экономические и демографические особенности территорий, не позволяет службе решить задачи консолидации финансовых ресурсов и сформировать взаимодополняющую систему мер воздействия на складывающуюся ситуацию.

   Разработанный специалистами организаций, входящих в Союз ООИ "Независимая жизнь" проект "Создание модели решения на муниципальном уровне задач содействия занятости социально уязвимых категорий населения с использованием инновационных социальных технологий НКО" является "технологически" замкнутым и логически выстроенным подходом к решению острых социальных задач местного сообщества на основе принципов социального партнерства. Проект поддержан муниципальными органами исполнительной власти и территориальной структурой государственной службы занятости. В основу проектной деятельности заложены принципы органичного дополнения функциональной деятельности государственных структур, оказывающих социальные услуги по содействию занятости, системности и объединения потенциалов государственных и муниципальных структур с возможностями организаций третьего сектора. 

К прямым бенефициарам проекта относятся непосредственные получатели социальных услуг, к косвенным -  государственные и муниципальные структуры, повышающие эффективность своей деятельности и сокращающие бюджетные расходы, некоммерческие организации, получающие возможность дальнейшей профессионализации и расширения уставной деятельности, а также лица, ассоциированные с благополучателями (члены семьи, родственники).

Проектная деятельность основана на глубоком понимании специалистами НКО политических и экономических реалий сегодняшнего дня, 3-х летнем опыте профессиональной деятельности НКО по оказанию услуг в трудоустройстве социально-незащищенным категориям населения, разработки и продвижения общественных инициатив, предусматривающих взаимодействие с различными государственными и муниципальными структурами. В проекте нашли отражение разработанные при участии программы «Прозрачный бюджет» центра "Стратегия" г. Санкт-Петербург технологии общественного участия в бюджетном процессе, методы независимой экспертизы бюджетной информации в интересах широких слоев граждан. Реализации проекта осуществляется специалистами НКО, прошедшими специальную подготовку на базе программы «Прозрачный бюджет» и имеющими опыт прикладной и теоретической работы в данном направлении. Деятельность по проекту предусматривает широкое вовлечение в процесс оказания социальных услуг молодого поколения, что будет способствовать его гражданскому и личностному становлению, формированию и распространению в молодежной среде позитивных качеств: толерантности, ответственности, взаимоуважения и доброты.

Осуществляемая в едином законодательном и нормативно-правовом поле проектная деятельность способствует созданию унифицированных моделей решения социальных проблем и обеспечивает возможность их тиражирования в других регионах ПФО и за его пределами.

Ожидаемые результаты проекта:

· дальнейшее институциональное и профессиональное развитие организаций третьего сектора и их закрепление в роли равноправных партнеров государственных и муниципальных структур при решении социальных проблем территорий;

· создание устойчивой модели оказания качественных услуг, содействующих занятости социально уязвимых членов общества на уровне муниципального образования.

· качественное улучшение межсекторных и межведомственных связей, выработку и принятие на их основе согласованных решений и эффективных процедур в интересах проживающего населения.

· Конечными результатами проекта должны стать:

· повышение конкурентоспособности НКО на рынке социальных услуг, предоставляемых уязвимым членам общества в области содействия занятости;

· совместная с органами власти разработка муниципальной целевой программы "Содействие занятости населения г. Самары" и изменений в муниципальную программу "Молодежь. Кадровый потенциал г. Самары" 2002-2005 г.;

· формирование механизма реализации на базе НКО города муниципального заказа по оказанию услуг содействия занятости уязвимым категориям населения (заложенного в механизм реализации разрабатываемых программ).

Итак, можно кратко перечислить основные достижения программы «Прозрачный бюджет» за время работы программы (в деталях с ними можно ознакомиться на сайте www.transparentbudget.ru):

1. Проведена оценка и анализ прозрачности бюджетного процесса и общественного участия в ряде муниципалитетов и субъектов федерации России и даны рекомендации, как улучшить состояние прозрачности бюджетного процесса и повысить уровень общественного участия.

2. Выполнен прикладной бюджетный анализ в регионах (более 100 работ) и на его основе даны рекомендации органам власти.

3. Проводились общественные слушания и круглые столы по вопросам бюджета в ряде городов России.

4. Проведено более 40 двух- и трехдневных семинаров тренингов в России для представителей органов местного самоуправления и некоммерческих организаций по тематике общественного участия, прозрачности бюджета и его независимого анализа в разных городах России (Южно-Сахалинск, Новосибирск, Томск, Чита, Краснодар, Самара, Великие Луки, Мурманск, Петрозаводск, Санкт-Петербург, Ярославль, Новочеркасск). Прошли обучение более 600 человек.

5. Проведено 10 интенсивных длительных пятидневных семинаров-тренингов (9 – в Санкт-Петербурге, 1 – в Краснодаре). Прошли интенсивный тренинг более 100 человек.

6. Организовано 3 межрегиональных и 1 международная конференции по тематике «Прозрачный бюджет», на которых освещали свой опыт для российских участников представители партнерской организации - Международного бюджетного проекта (International Budget Project) Центра по бюджету и политическим приоритетам (Center for Budget and Policy Priorities.

7. По всем компонентам работы программы разработаны методические рекомендации для распространения положительного опыта в другие регионы России, где еще пока такая работа не ведется (Ряд из них представлен на сайте программы).

8. Программа «Прозрачный бюджет» входит в международную сеть бюджетных групп, координирует которую Международный бюджетный проект Центра по бюджету и политическим приоритетам и Совет попечителей, в который входит президент центра «Стратегия» и директор программы Виноградова Т.И.

В работе программы на разных ее этапах принимали участие в той или иной мере практически все сотрудники центра «Стратегия», а также более 100 экспертов и консультантов в регионах, среди которых кандидаты и доктора наук, известные лидеры общественного сектора, представители органов власти разного уровня. Особенно стоит отметить, что свою карьеру в центре «Стратегия» именно с работы в программе «Прозрачный бюджет» начали в настоящем директор по развитию центра А.Л. Нездюров, который был экспертом программы в 1998-2000 гг.; менеджер проектов центра М.А.Константинова в 1999-2000 гг. – ассистент программы «Прозрачный бюджет»; в настоящем со-координатор международного отдела Д.О.Торхов с 2000 по 2002 работал в программе в должности менеджера.

Основные эффекты программы «Прозрачный бюджет» выражаются в следующем:

· Меняется менталитет представителей исполнительной и законодательной власти, осознаются сущность и актуальность проблемы прозрачности и общественного участия.

· Медленно, но расширяется круг НКО, реально участвующих в бюджетном процессе.

· Увеличивается число независимых экспертов, выполняющих прикладной бюджетный анализ, тем самым осуществляющих общественный контроль эффективности и расходования бюджетных средств.

· На общественных слушаниях, круглых столах и семинарах постепенно вырабатывается «общий язык» и подходы к совместному решению проблем, финансируемых из бюджета, особенно в области социальной политики.

· Представители властных структур, выступающие в программе как эксперты или аналитики, становятся  «проводниками» идей прозрачности

· Вопрос о том, что бюджет должен стать инструментом регулирования качества бюджетных услуг начинает звучать на мероприятиях разного масштаба и уровня, что дает надежду на скорейшие позитивные изменения в данной области.

Кирдяшева М.П. 

РАЗРАБОТКА  И РЕАЛИЗАЦИЯ СОЦИАЛЬНОЙ ТЕХНОЛОГИИ «ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ» 

В САМАРСКОЙ ОБЛАСТИ

Самарская область расположена в центре европейской части России, в среднем течении реки Волги, занимает обширную территорию площадью 59,6 тыс. кв. км. В области проживают около 3,3 млн. человек, 81% из них проживает в городах. Отличительной особенностью региона является наличие 2-х крупных городов Самары (1,3 млн. человек) и Тольятти (740 тысяч жителей), в которых проживает более 60% населения области, а экономический (бюджетный) потенциал составляет более 85%.

Самарская область является одним из наиболее благополучных регионов как с политической, так и социально-экономической точки зрения, которому удалось с наименьшими потерями пережить «пик перестройки 90-х годов» и «кризис 98 года». Относительная политическая стабильность и определенная лояльность руководства области, пошедшего по пути либеральных реформ, создало благоприятные условия не только для поступательного экономического развития территории, но и для развития ряда демократических процессов. Одним из основных результатов такой внутренней политики стал рост числа некоммерческих организаций и постепенное усиление их влияния на протекающие в регионе процессы и жизнь общества в целом.

1. Исходная ситуация на начало проекта: степень развития некоммерческого сектора в регионе

На серьезные структурные перемены в государстве общество отреагировало бурным ростом (особенно во второй половине 90-х годов) числа негосударственных некоммерческих организаций, стремившихся в той или иной степени заполнить нарастающий вакуум государственной дееспособности (в основном в социальной сфере). До 1990 г. в Самарской области насчитывалось не более 2-х десятков общественных организаций, преимущественно представляющих областные отделения всесоюзных и общероссийских объединений, то к 1996 г. было зарегистрировано около 700 НКО – от городских до международных. В 1997 г. их число увеличилось до 1800, а к концу 2000 года в области насчитывалось около 3000 зарегистрированных организаций социальной сферы
. 

 Становлению НКО в регионах и муниципалитетах во многом способствовали принятые в 1995-1996 годах федеральные законы, урегулировавшие многие вопросы создания и деятельности некоммерческих организаций.

Основную массу НКО Самарской области составляли социальные НКО, ориентированные на решение проблем определенных групп населения, среди них наибольшее представительство имели общественные организации инвалидов и молодежи (свыше 32% от действующих организаций).

Подводя краткий итог, можем констатировать, что к 1999 году Самарская область являла собой пример территории с достаточно высоким (по сравнению с другими регионами) уровнем развития НКО. В регионе был создан ресурсный центр некоммерческих организаций - Историко-эко-культурная ассоциация «Поволжье», а в дальнейшем образовано «Партнерство ресурсных организаций третьего сектора». Тем не менее, не смотря на последовательный курс, направленный на развитие некоммерческих организаций и вовлечение их в решение проблем общества, вопросы системного общественного влияния (участия) на реализуемую органами власти политику, в том числе и бюджетную, не стояли в числе приоритетных, в силу слабого понимания проблемы, механизмов ее решения и отсутствия соответствующих ресурсов (кадровых, финансовых, информационных). 

Отношение к «прозрачности» у НКО и органов власти

Первый законодательный акт, закрепивший понятия «бюджет» и «бюджетный процесс» в Самарской области (закон «Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса»), был принят в Самарской области 16 мая 1995 года. Данный документ впервые  приоткрыл завесу таинства над бюджетной информацией, закрепив принцип гласности (ст. 2) бюджетного устройства. Содержащий всего 16 статей документ лишь в самых общих чертах описывал деятельность органов власти в сфере бюджетной деятельности. Исполнение принципа гласности (в то время) сводилось к следующему:

Администрация области до начала рассмотрения в Губернской Думе проекта консолидированного и областного бюджета делают его достоянием гласности в форме публикации представленного проекта. (п.3 ст. 9).

На этом в отношении народа Власть посчитала свои обязательства исполненными, и в дальнейшем документ не содержал никаких ссылок на возможность получения дополнительной информации. 

Сам термин «Прозрачность», являясь «не нормативным» и законодательно не закрепленным, совершенно, естественно понимался по-разному различными группами общества.

Говоря об общественности и НКО, мы в первую очередь сталкиваемся с группой интересов, основанных не на желании разобраться, как и почему сформирован или израсходован бюджет, а на желании получить единственный ответ «Почему все плохо?». Поэтому попытка получить подобную информацию у представителей исполнительной власти, как правило, в достаточно агрессивной форме, вызывала у последней реакцию схожую с реакцией «диких сородичей на вопросы слоненка» в одноименной сказке Киплинга.

Как оказалось, не многим лучшая участь была уготовлена представителям законодательной власти, т.е. тому же народу, но выбранному и практически такому же бесправному. В данной ситуации исполнительная власть старалась четко отслеживать положения действующего законодательства: составление и исполнение бюджетов являются функциями органов исполнительной власти, утверждение и контроль - функции представительных органов (п.2. ст. 9). Фактически законодательная власть получала бюджет в виде «черного ящика» и вынуждена была либо соглашаться, либо не соглашаться с предлагаемыми цифрами, более того, имея очень ограниченный период для ознакомления с документом, в лучшем случае искала и пыталась отстоять «свою статью». Еще одной проблемой законодательной власти (в силу отсутствия необходимых специалистов) была невозможность оценить, просчитать, да и просто увидеть определенные тенденции и зависимости в бюджетной информации.

Таким образом, говоря о «прозрачности» можно считать:

· Для исполнительной власти тема прозрачности ассоциировалась с попыткой вторжения в зону ее компетенции и интересов;

· Законодательная власть, в своем большинстве, была ориентирована на возможность найти «собственную статью»;

· Для общественности понятие представляло собой нечто размытое, но теоретически способное ответить на «главный вопрос» и решить сразу все проблемы.

Наличие прецедентов 

общественного участия в бюджетном процессе

Сам термин «общественное участие» появился в нашем лексиконе сравнительно недавно и до сих пор воспринимается большинством граждан неоднозначно. Основная проблема в том, что участники процесса не ассоциируют свои действия именно с процессом общественного участия, т.к. в нашем понимании общественное участие это в определенной степени спланированный и осознанный процесс, с применением различных форм, наиболее подходящих к сложившейся ситуации.

Что касается непосредственного общественного участия в бюджетном процессе, то, оглядываясь назад, можно сказать, что оно (это участие), несомненно, было, но как большинство процессов и явлений того периода практически полностью соответствовало общему уровню культуры, просвещенности и понимания обществом происходящих вокруг него событий. Характеризуя в определенных категориях состояние общественной среды периода 1998-1999 года, выделим два аспекта:

· Недовольство деятельностью власти практически всегда было атрибутом нашей повседневной жизни, при этом мало кто пытался разобраться «Какая власть виновата?» и тем более не ассоциировал существующие проблемы с бюджетной политикой.

· Отдельные «самородки общества» интуитивно нащупывали собственные возможности и слабости государства и при благоприятных условиях получали вполне удовлетворительные результаты (как правило, в части получения каких-то бюджетных ресурсов для деятельности собственных организаций).

Уровень понимания проблемы и уровень общего развития общества (и его институтов) в основном сводили общественное участие в бюджетном процессе (хотя правильнее для того времени употреблять понятие «участие в решении проблем общества») к 2-м формам:

· Эмоциональная и часто малоконструктивная критика власти как источника всех социальных бед и «бюджетных проблем» - выражавшаяся, как правило, в сумбурных массовых мероприятиях (митинги, пикеты) и периодическим появлением «тематических публикаций» в оппозиционных изданиях;

· Неосознанное участие в процессах отстаивания интересов членов общества и «случайное» получения бюджетных средств на реализацию того или иного мероприятия. При этом основными факторами успеха являлись – личные связи, удачное стечение обстоятельств, попытка Власти реализовать очередной социальный эксперимент.

В период 1998-1999 годов в области были приняты 2 законодательных акта в значительной степени влияющих на деятельность НКО. В 1998 году был принят закон «О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений Самарской области» (1998 г.), открывший возможность финансовой поддержки данных общественных объединений через бюджетные источники финансирования, в 1999 году был принят закон «О благотворительной деятельности в Самарской области». В тоже время, надо признать, что данные документы были приняты не благодаря активной деятельности структур общества, а в процессе дублирования положений федерального законодательства на региональном уровне.

Нельзя не отметить, что даже принятие принципиально важных для НКО законов, при отсутствии осознанного участия НКО в их разработке и реализации могут обернуться самыми негативными последствиями, так закон «О государственной поддержке…» достаточно быстро превратился из прогрессивного начинания (для того времени) в эффективный инструмент государственного управления негосударственными организациями и мерилом лояльности молодежных НКО проводимой политики региональными органами власти
.

Подводя итоги вышесказанному, можно сделать следующие выводы: в 1998-1999 годах процесс общественного участия носил неосознанный характер, наличие отдельных успехов в ряде направлений было обусловлено скорее достаточно прогрессивной и последовательной деятельностью руководства области, внедрявшего нормы законодательства в практику, нежели целенаправленной работой структур общества.

Ситуация в регионе начала заметно меняться начиная с 2000 года. Именно в этом году к проекту подключилась новая группа, состоящая из лидеров НКО, которая смогла совместить свой опыт участия в бюджетном процессе с теми знаниями и умениями, которые привнес проект.

В 2000 году был создан первый успешный прецедент совместной деятельности НКО и Власти по решению проблем в социальной сфере  - результатом работы стала не только разработка целевой региональной программы «Медико-социальной и профессиональной реабилитации инвалидов Самарской области и обеспечения им доступной среды жизнедеятельности на 2001-2005 годы», но и создание нового юридического лица в форме некоммерческого партнерства (коммерческая организация, подведомственная структура органа исполнительной власти Самарской области и общественная организация), задачей которого являлась реализация части мероприятий программы.

Но самым крупным успехом XX столетия стало получение региональными общественными объединениями права законодательной инициативы на уровне субъекта РФ (Ст. 81 Устава Самарской области).

Информированность НКО об общественном участии

Как уже было отмечено выше, в 1998 году только начало формироваться некоторое подобие информационного поля, связанного с бюджетной тематикой. Поэтому говорить о каком либо сознательном и целенаправленном информировании НКО было бы неверно. Более того, в то время мало кто задавался вопросом -  «Какая информация нужна обществу?» (даже не НКО!), «Зачем нужна такая информация?» и «Какой объем этой информации нужен?». Максимум на что могло рассчитывать общество это наличие специфических статей в прессе с констатацией очередной проблемы в «социалке» и обвинения в бездействии или нерадивости представителя той или иной власти.

Характерной особенностью публикаций того периода было отсутствие какого-либо анализа ситуации и происходящих процессов (не говоря уже о попытках предложить альтернативное решение проблемы или акцентировать внимание на поиске этого решения).

Основной же причиной отсутствия или недостатка информации можно считать то, что само понятие «общественное участие» еще не было сформулировано, а многие действия НКО, журналистов, экспертов и аналитиков просто не ассоциировались ими именно с этим процессом.

1.2.   Что сделано за этот период. Результаты

Начальный период реализации проекта «Прозрачный бюджет» на территории региона условно можно разделить на 2 основных этапа:

1998-1999 годы – «Знакомство с темой»

2000 год – «Начало системной работы. Подключение общественности».

Развитие проекта в 1998-2000 годы в Самарской области схематично отражено на рисунке 1.

Первый этап «Знакомство с темой» во многом повторял картину начала проекта в других территориях РФ, когда основными участниками проекта стали представители научной общественности, соприкасающейся с бюджетной информацией в силу своей научно-профессиональной деятельности и представители СМИ.

Основным недостатком начальной стадии проекта являлась некоторая оторванность его участников от организаций третьего сектора, что в дальнейшем создало ряд принципиальных трудностей, решение которых потребовало определенных усилий. Одной из существенных преград к дальнейшему движению проекта стала невозможность оценить реальные потребности и мотивацию НКО в новом для них процессе.

Основными позитивными результатами первого этапа можно считать:

· Привлечение внимания общественности к теме бюджета и бюджетного процесса, как к одному из возможных направлений деятельности НКО в сфере построения гражданского общества и способствующему повышению качества жизни членов общества.

· Вовлечение в процесс сразу всех (за исключением бизнес-структур) потенциально заинтересованных сторон  - НКО, Власть, СМИ;

· Постепенное снятие завесы секретности с бюджетной темы и осознание НКО того факта, что если они хотят быть услышаны, то они должны быть профессиональны. Власть не потерпит вторжения дилетантов «в святая святых».

· Появление в регионе первой публикации на бюджетную тему, построенную на совершенно новом подходе, содержащую компоненты анализа и доступного изложения материала и ориентированную на возможность ее понимания неспециалистами
.

2000 год – «Начало системной работы. Подключение общественности»

2000 год стал в своем роде переломным в ходе реализации проекта – в начале года на состоявшемся в Самаре семинаре впервые представители общественности заявили о себе как заинтересованная и мотивированная сторона (более того имеющая конкретный опыт общественного участия), а к концу года сформировалась новая региональная команда и определилась новая стратегическая линия реализации проекта в Самарской области.

Именно в 2000 году были заложены основы дальнейшего развития проекта в регионе, получившего дополнительное прикладное направление.

Общий анализ ситуации и оценка потенциальных возможностей привели к пониманию необходимости сконцентрировать усилия по общественному участию на региональном уровне. Дополнительным стимулом к принятию такого решения послужило наделение региональных общественных объединений правом законодательной инициативы на уровне субъекта РФ. 

Как показала дальнейшая практика, изменение приоритета направленности проекта (с муниципальной на региональную) стало стратегически правильным шагом, обеспечившим НКО возможность не только более широко смотреть на многие аспекты как собственной деятельности, так и деятельности органов власти (что для НКО особенно важно, т.к. именно неумение видеть проблему в комплексе не позволяет многим из них выработать правильную стратегию и тактику работы), но и добиваться законодательного закрепления отдельных позиций, в результате чего решение многих вопросов на муниципальном уровне значительно упростится.

Отдельным успехом продвижения проекта и технологии можно считать, вовлечение в процесс представителей органов власти.

Таким образом, основными результатами проекта – 2000 стали:

· Формирование в регионе новой команды специалистов, ориентированных на продолжение работы на более высоком профессиональном уровне, в увязке с интересами и уровнем развития организаций третьего сектора, с максимально возможной прикладной составляющей.

· Изменение концептуальной направленности проектной деятельности с муниципальной на региональную.

· Впервые была озвучена идея, что участие в бюджетном процессе может стать элементом, объединяющим интересы многих НКО, что, безусловно, будет способствовать укреплению внутрисекторных связей и росту гражданской ответственности этих организаций.

Развитие технологии «Прозрачный бюджет» 

в 2001 – 2002 гг. 

Региональная специфика

Самарская область относится к динамично развивающимся регионам. Не смотря на ухудшение тенденций федеральных межбюджетных отношений, региону пока удается находиться среди регионов-доноров.  Особые трудности региона (как экономические, так и политические) пришлись на период «хождения губернатора в президенты». Политические амбиции Самарского губернатора сначала организовавшего собственную политическую партию, а затем и выход на политическую арену в качестве кандидата в Президенты РФ сыграли не лучшую роль в социально-экономическом развитии региона, когда субъект ощутил заметное давление со стороны «центральной власти».

В тоже время, ряд процессов, связанных с развитием как отдельных направлений экономики, социальной сферы, так и формированием институтов гражданского общества сохранили положительную тенденцию.

Наличие права законодательной инициативы у региональных общественных объединений открыло перед НКО области совершенно новые качественные возможности влияния на различные сферы региональной политики. 

Особенностью региона (как и для многих других) является наличие достаточно острого противостояния между региональным и муниципальным уровнем власти, при этом действительно серьезный конфликт имеет место только в одном муниципальном образовании г. Самаре. Другой крупный город Тольятти является более самодостаточным как в политическом, так и социально-экономическом аспекте. Относительная удаленность (100 км) от Самары (считай от региональной власти), устойчиво работающее градообразующее предприятие (ВАЗ), формирующее муниципальный бюджет более чем на 50%, меньшая изношенность инфраструктуры социальной сферы, все это позволяет муниципальной власти Тольятти избегать «ненужных» конфликтов.

Не может способствовать нормализации внутриполитической обстановки и отношений между региональными и муниципальными органами власти сложившаяся практика (законность которой постоянно дискутируется), когда мэры городов области или главы муниципальных образований параллельно являются и депутатами Самарской Губернской Думы, возглавляя при этом ключевые комитеты (Уткин – мэр Тольятти – бюджетный комитет). Но и в этой ситуации Самара стоит особняком - мэр города (Лиманский Г.С.) одновременно является и депутатом Самарской Губернской Думы, и Председателем Самарской Городской Думы! Комментарии, как говорится, излишни.

Продолжает оставаться предметом жаркого спора вопрос законодательного закрепления за городом Самара статуса столицы региона.  

В конце 2000 года произошли серьезные изменения в структуре администрации Самарской области, что привело к перераспределению финансовых потоков (особенно в социальной сфере) и усилению административного контроля за бюджетными средствами.

2001-2002 годы были отмечены рядом серьезных социальных и экономических экспериментов в целесообразности которых и обоснованности финансовых затрат на их осуществление еще придется разбираться. Среди наиболее заметных: создание образовательных округов, широкомасштабный сельскохозяйственный эксперимент, попытка перехода образования на нормативное финансирование.

При всем этом Самарская область продолжает оставаться наиболее устойчивым и перспективным регионом.

Как развивается технология «Прозрачный бюджет»

Технология «Прозрачный бюджет», ставшая одной из ключевых в рамках расширения практики общественного участия в процессах выработки и принятия решений на различных уровнях власти, затрагивающих интересы широких слоев населения, продолжила свое развитие в рамках «Бюджетного проекта» центра «Стратегия» и на территории Самарской области.

Начиная с 2001 года, Самарская область стала одним из ключевых регионов проекта, где данная технология развивается сразу в нескольких направлениях. Такая возможность появилась благодаря 3-м основным причинам:

· Формирование сильной региональной группы (экспертов и лидеров) из представителей НКО  Самарской области и средств массовой информации;

· Лояльное отношение к активной деятельности НКО со стороны руководства Самарской области, прежде всего, в лице Губернатора;

· Начало широкомасштабной антикоррупционной кампании в регионе по инициативе Губернатора Самарской области

Представители Самарской области в течение 2001-2002 года продолжали активное участие в реализации проекта центра «Стратегия», принимая участие во всех плановых мероприятиях.

Особенностью продвижения технологии стала определенная системность и последовательность в предпринимаемых действиях, как правило, учитывающих как внешнеполитические, так и внутриполитические изменения субъекта РФ.

Выход проекта на региональный уровень позволил вовлечь в его реализацию представителей власти города Тольятти. Изменился сам мотивационный аспект участия представителей органов власти в проводимых мероприятиях. Если на начальном этапе (1999 год) участие депутата Самарской городской думы скорее объяснялось получением еще одной возможности укрепить оппозицию действующему руководству города Самары, то участие в реализации проекта (в качестве участников семинаров, конференций, экспертов) представителей и законодательной (представительной) и исполнительной (региональной) власти имело явно созидательную направленность.

На региональном уровне сохранилась позитивная тенденция упреждающей корректировки органами региональной власти законодательных и нормативных актов, способствующих совершенствованию нормативно-правовой базы, связанной с бюджетной тематикой и регулированием бюджетных отношений. За 2 последних года неоднократно вносились изменения в региональный закон «О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Самарской области», и если первый подобный документ, принятый в 1995 году, состоял из 16 статей, то теперь это 80 статей.  26 сентября 2001 года постановлением № 339 Губернатора Самарской области была утверждена «Процедура мониторинга и распространения информации об областном бюджете и государственном долге Самарской области».

Тем не менее, не смотря на ряд общих позитивных тенденций, надо отметить, что доминирующая роль в происходящих реформах принадлежит пока органам власти, а не общественным структурам.

 В период 2001-2002 года в регионе велась активная экспертная работа, связанная в основном с анализом расходов в отдельных областях социальной политики. В ходе анализа применялась методология прикладного бюджетного анализа, разработанная в рамках проекта «Прозрачный бюджет» межрегиональной бюджетной группой. Основные направления аналитической работы были связаны со следующими направлениями:

· региональная «Молодежная политика»;

· реализация социальных программ, направленных на поддержку лиц с ограниченными возможностями;

· анализ состояния межбюджетных отношений в регионе;

· реализация государственной политики содействия занятости социально незащищенных категорий населения.

Отличительной особенностью продвижения технологии «Прозрачный бюджет» в Самарской области стала не только ориентация на прикладной характер проводимых мероприятий, но и создание предпосылок для дальнейшего использования получаемых результатов в процессах общественного влияния на формирование и реализацию отдельных направлений социальной политики территории:

· Результаты анализа реализации региональной «молодежной политики» легли в основу проекта «Общественный надзор за деятельностью органов власти, реализующих молодежную политику в Самарской области»;

· анализ межбюджетных отношений  помог найти взаимопонимание и поддержку ряда социальных инициатив НКО на муниципальном уровне, результатом чего стало не только участие НКО в реализации муниципальной программы «Молодежь. Кадровый потенциал Самары», но и организация первого в г. Самаре открытого конкурса социальных проектов (для организаций, работающих с молодежью) на условиях долевого финансирования грантодающей организации и муниципального бюджета;

· на основе результатов анализа реализации государственной политики содействия занятости социально-незащищенных категорий населения, в 2003 году будет разработана муниципальная «Программа содействия занятости населения г. Самары на 2004-2006 г.».

Показателем успешности продвижения проекта и технологии «Прозрачный бюджет» в регионе можно считать факт, что около 85% организаций, принимавших участие в тематических семинарах и мероприятиях проекта, не только остались «в теме», но и продолжают расширять степень своего участия в процессе, а 4-5 организаций «участвуют в процессе на постоянной основе».

Наиболее существенные результаты 

Были достигнуты в следующих областях:

· Расширение практики участия общественных структур в разработке целевых социальных программ регионального и муниципального уровней;

· Реализация социальных программ, финансируемых из средств федерального, регионального и муниципального бюджетов;

· Наработка эффективных форм общественного участия (лоббирования) при принятии актуальных решений по финансированию социальной сферы;

· Развитие новых форм межсекторного взаимодействия при активной роли НКО как связующего элемента между структурами различных ведомств и различными уровнями органов власти;

· Информирование населения о бюджете, бюджетной политике и ее влиянии на социальную сферу территории;

· Антикоррупционная деятельность;

· Формирование предпосылок для официального закрепления возможностей участия общественности при принятии решений по бюджетным проблемам на региональном уровне.

Расширение практики участия общественных структур в разработке целевых социальных программ регионального и муниципального уровней

В данном направлении общественными организациями города и области (в основном общественными организациями инвалидов) продолжается планомерная и целенаправленная работа по непосредственному участию в разработке содержательной части ряда муниципальных и региональных целевых программ.

В 2001 году при активном участии общественных объединений города была разработана целевая программа «Молодежь. Кадровый потенциал Самары на 2002-2005 годы», ряд мероприятий которой сформирован на основе предложений НКО;

В 2002 году предложения от НКО вошли в муниципальную программу «Медико-социальная и профессиональная реабилитация инвалидов г. Самары» на 2003-2005 годы.

Теме бюджетного финансирования и его особенностей был посвящен один из круглых столов, проводившихся в рамках общегородского форума (г. Самара, июнь 2002 года) общественных объединений, работающих с молодежью.

Реализация социальных программ, финансируемых из средств федерального, регионального и муниципального бюджетов

Одним из основных направлений деятельности НКО Самарской области продолжает оставаться участие в реализации различных целевых программ. При активном участии НКО в период 2001-2002 года были реализованы:

· Мероприятия в рамках федеральной программы «Молодежь России»;

· Мероприятия региональной программы «Медико-социальной и профессиональной реабилитации инвалидов Самарской области и обеспечения им доступной среды жизнедеятельности». Только благодаря активной деятельности НКО удается удерживать 100% уровень финансирования основных мероприятий этой ключевой программы;

· Муниципальные программы «Молодежь. Кадровый потенциал Самары» и «Самара без наркотиков»;

· Мероприятия по содействию занятости безработных граждан по линии Федеральной государственной службы занятости населения. 

Наработка эффективных форм общественного участия (лоббирования) при принятии актуальных решений по финансированию социальной сферы

В Самарской области успешно апробированы следующие формы общественного участия в бюджетном процессе:

· Общественные слушания. Их результат сдвинулись с «мертвой точки» ряд вопросов, связанных с информированием общественности и  внедрением конкурсных процедур при расходовании бюджетных средств;

· Организация и съемка тематических телевизионных передач;

· Организация телевизионных мини «круглых столов» - создается ситуация, когда власть не может сказать слово «Нет»;

· Взаимодействие с созданными координационными советами (использование их полномочий) – в частности Координационный совет по противодействию коррупции в Самарской области.

· Использование фактора присутствия в регионе представителей иностранного государства – привлечение к участию в мероприятиях иностранных граждан, способствует большей открытости Власти, т.к. Власть «не может ударить лицом в грязь перед гражданами другой страны».

Развитие новых форм межсекторного взаимодействия при активной роли НКО как связующего элемента между структурами различных ведомств и различными уровнями органов власти
За последние 2 года НКО неоднократно выступали связующим звеном между федеральными и муниципальными структурами (вопросы содействия занятости) и региональными и муниципальными структурами (вопросы социальной защиты лиц с ограниченными возможностями).

Информирование населения о бюджете, бюджетной политике и ее влиянии на социальную сферу территории

 В период 2001-2002 годов отмечена значительная активизация различных СМИ по обсуждению бюджетной тематики (если за 4 месяца 2001 года (сентябрь – декабрь) в различных областных печатных СМИ было опубликовано 167 материалов, в той или иной степени касающихся бюджета, то только за январь 2002 года таких материалов набралось 74). Изменился и характер публикуемых материалов, достаточно часто выходят грамотные статьи аналитической направленности, значительно вырос объем объективной информации, даже в тех изданиях, которые напрямую «приписаны» к соответствующим органам власти.
Антикоррупционная деятельность

В рамках антикоррупционной деятельности удалось не только осуществить ряд проектов связанных с бюджетной тематикой (молодежная политика, ЖКХ), создать работоспособный Координационный совет по противодействию коррупции, но и провести ряд обучающих мероприятий для специалистов НКО (по лоббированию) и журналистов.

Формирование предпосылок для официального закрепления возможностей участия общественности на этапах принятия решений по бюджетным проблемам на региональном уровне.

Сформирована общественная комиссия при бюджетном комитете Самарской Губернской Думы, в состав которой вошли региональные эксперты и профессионально работающие профильные специалисты некоммерческого сектора (юристы, экономисты).

Что касается изменений условий жизнедеятельности населения (отдельных социальных групп) как результат общественного участия в бюджетном процессе, то здесь можно отметить следующее

Благодаря эффективному синтезу профессиональных знаний в области содействия занятости и технологий общественного участия, в г. Самаре удалось минимизировать последствия кардинального государственного реформирования структур, отвечающих за реализацию мероприятий содействия занятости населения. Ликвидация Государственного фонда занятости в конце 2000 года имела самые негативные последствия для реализуемой государственной политики содействия занятости, особенно в отношении социально-незащищенных категорий населения. Была разрушена система, работавшая около 10 лет. Тем не менее, группе НКО г. Самары удалось, используя различные формы общественного участия (обращения к депутатам, юридические опровержения решений государственных структур и т.д.), стать основными исполнителями специальных мероприятий.

В результате на решение проблем трудоустройства и занятости социально-незащищенных категорий (инвалиды, молодежь, несовершеннолетние и т.д.) было направлено свыше 85% средств федерального бюджета (около 3-х млн. рублей), что позволило впервые реально изменить ситуацию в вопросах трудоустройства особенно инвалидов и различных групп молодежи. 

Реализация мероприятий региональной программы «Медико-социальной и профессиональной реабилитации инвалидов Самарской области и обеспечения им доступной среды жизнедеятельности» позволила проводить регулярный реабилитационный процесс для инвалидов-больных рассеянным склерозом.

Проблемы и трудности в реализации технологии

Отмечая безусловные региональные успехи в продвижении технологии «Прозрачный бюджет», нельзя не рассмотреть и объективные трудности. Среди основных отметим:

· Отсутствие возможностей (прежде всего ресурсных) осуществлять продвижение технологии по всему спектру направлений;

· Большинство НКО в силу собственной инертности крайне тяжело вовлекаются в процесс общественного участия либо стремятся стать «потребителями его результатов» Вопросы мотивации НКО продолжают оставаться одними из самых сложных;

· Сильны пережитки прошлого, когда большинство НКО не стремились к конструктивному и корректному диалогу с властью и видели свою роль лишь в критике проводимой властью политики;

· Система ресурсного обеспечения проводимой деятельности (отсутствие постоянной материальной поддержки) вынуждает основных специалистов проекта направлять свой потенциал не в сферу развития новых или отстающих направлений проекта (формирование информационного поля, вовлечение общественности в дискуссионные процессы), а на углубление уже разработанных, обеспечивающих им не только получение позитивных результатов, но и ресурсов к существованию;

· Отсутствие на определенном этапе проекта необходимых ресурсов привело к потере ряда молодых (22-24 года) перспективных специалистов, что сократило возможности равномерного продвижения технологии;

· Большой дефицит продолжает составлять адаптированная бюджетная информация, способствующая формированию системного понимания бюджета и бюджетного процесса  среди жителей региона;

· Постоянное реформирование межбюджетных отношений на федеральном уровне (а следовательно и на региональном уровне), часто ограничивает возможности применения тех или иных ранее разработанных рекомендаций.

Видение на перспективу (стратегия дальнейшего развития) реализации технологии «Прозрачный бюджет» в Самарской области

Окончание 2002 года ознаменовалось рядом значимых событий, которые в значительной степени могут повлиять на продвижение технологии «Прозрачный бюджет» в целом и ее отдельных компонентов  в частности:

· В структуре администрации Самарской области создано специальное Управление по связям с общественностью, основной задачей которого является выстраивание нового уровня взаимоотношений и взаимодействия региональной власти со структурами Гражданского общества;

· На 2003 год продлена реализация масштабной кампании по противодействию коррупции в Самарской области (финансово поддерживаемой MSI США и организационно и информационно администрацией области), одним из компонентов которой являются мероприятия направленные на повышение прозрачности деятельности органов власти, в том числе и в бюджетной сфере;

· Поставлен вопрос о включении в «Программу социально-экономического развития Самарской области на период до 2008 г.» отдельного раздела, посвященного роли и возможностям «Гражданского общества» в Самарской области;

· Различными грантодающими структурами (фонд Сороса, IREX, Канадский фонд «Гражданское общество», MSI) поддержаны инициативы общественных организаций г. Самары, направленные на разработку и закрепление моделей общественного участия в решении социальных проблем на муниципальном уровне через разработку, продвижение и реализацию соответствующих целевых бюджетных программ.

· Создана общественная комиссия при бюджетном комитете Самарской Губернской Думы, в состав которой вошли специалисты НКО.

Сильные стороны (возможности) для расширения масштабов использования технологии

Реализация проекта в регионе на протяжении последних 4-х лет ознаменовалась следующими результатами, безусловно, относящимися к «Активу» проекта и способствующими его дальнейшему продвижению:

· В регионе сформирована устойчивая и практически постоянно действующая группа экспертов, аналитиков, общественно-активных деятелей, в той или иной степени работающих с бюджетной информацией и бюджетной тематикой;

· Основу региональной группы экспертов, включая лиц, осуществляющих общее координирование работы, составляют специалисты НКО;

· Конструктивность, корректность и профессионализм, взятые за основу продвижения проекта в регионе, позволили не только сформировать «поле взаимопонимания» между общественными структурами и региональной властью, но и обеспечить постоянное участие в проекте представителей как законодательной (представительной), так и исполнительной власти.

· В регионе удалось обеспечить процесс последовательного использования результатов начальной работы экспертов и аналитиков (особенно в период 2001-2002 года) и получение на их основе необходимых обществу результатов;

· Постепенно увеличивается количество участников проекта (на основе дополнительной подготовки собственных кадров и появившихся возможностей привлечения узкоспециализированных специалистов – юристов, экономистов).

· Уровень развития ряда организаций третьего сектора настолько высок, что позволяет не только точно определять «болевые точки» общества, но и предлагать пути решения стоящих проблем, а в отдельных случаях и заявлять о готовности решения самих проблем. В условиях нарастающего кризиса «дееспособности власти» в вопросах решения ряда социальных задач, такие инициативы НКО, скорее всего, будут замечены и востребованы.

· Ряд разработок самарских специалистов (в части участия в решении муниципальных проблем) оформлен в методические и «технологические» рекомендации, что дает возможность их прямого тиражирования в других муниципальных образованиях региона, обеспечивая тем самым расширение географии проекта.

Слабые стороны, сдерживающие реализацию технологии
Среди сдерживающих факторов хотелось бы выделить:

· Многие вопросы решаются в основном благодаря хорошо налаженным отношениям между представителями общественных структур и органов власти, что не способствует процессу скорейшего формирования системы, основанной на принципах четкого и неукоснительного соблюдения норм права и действующего законодательства.

· В регионе как бы идет процесс углубления в «уже разработанные проблемы» с целью доведения работы до определенного запланированного результата, в связи с этим практически не развиваются новые направления, и среди основных причин – отсутствие достаточного количества собственных профессиональных специалистов, либо отсутствие ресурсов для привлечения их со стороны. Потенциальные возможности существующей экспертной группы достаточно велики, она может работать практически в любой области проекта (развитие форм общественного участия, совершенствование законодательной и нормативной базы, формирование информационного поля, повышение профессиональной компетенции специалистов НКО), но на практике, в силу сложившихся условий специалисты пока вынуждены концентрировать внимание на решении тактических задач;

· Одной из основных причин сдерживающих развитие проекта продолжает оставаться пассивность как отдельных членов общества, так и НКО в целом. Пассивность объясняется, прежде всего, следующими причинами: 

· Неверие большинства членов общества в возможность перемен – в данном аспекте необходимо рассмотреть варианты информирования населения о положительных примерах деятельности общественности и НКО в этих вопросах

· Отсутствие «харизматических» личностей (настоящих лидеров), способных увидеть собственную цель, трансформировать ее в цели общества и определить пути ее достижения – здесь сильны последствия «социалистического прошлого» неготовность подавляющего большинства граждан самостоятельно мыслить и что-то делать. Одним из вариантов решения проблемы может стать процесс «подхватывания идеи или мысли», а вместе с тем и человека в ходе многочисленных массовых информационных, просветительских и образовательных мероприятий организуемых и реализуемых НКО в ходе проектной деятельности.

· Отсутствие ресурсов (финансовых, кадровых и т.д.) для обеспечения процессу продвижения проекта определенной устойчивости и продолжительности, что является изначальным тормозом его инициирования.

· Неготовность большинства организаций работать системно и конструктивно на «позитив и созидание», низкий уровень организационной культуры большинства НКО, образования и личной культуры лидеров этих организаций.

· У власти все еще сильна мотивация сохранить полный и безоговорочный контроль за расходованием бюджетных средств.

Возможности, предоставляемые внешней средой Третьему сектору для реализации технологии

               Оценивая потенциальные возможности для успешного продолжения проекта нельзя не отметить следующие моменты:

· Изменены приоритеты ряда грантодающих организаций – появилась тенденция в поддержке гражданских инициатив прикладного характера, способствующих получению устойчивых измеримых результатов (разработка и продвижение целевых социальных программ, законодательных инициатив, ресурсное обеспечение деятельности уже созданных специальных общественных комиссий);

· На федеральном и региональном уровнях все активнее создаются предпосылки (законодательного, организационного, информационного характера), способствующие расширению общественного участия в вопросах принятия решений.

· Проблема создания конкурентной среды в социальной сфере и возможность делегирования несвойственных государственных функций организациям третьего сектора заявлена как одна из приоритетных задач государства.

· Реформа государства постепенно перекладывает основной груз ответственности за реальное решение социальных проблем на плечи муниципальных органов власти и, следовательно, можно прогнозировать, что в условиях нарастающего дефицита финансов они будут вынуждены реформироваться и «опрозрачиваться».

· Изменение законодательства, особенно в части реализации социальной политики идет в «спрогнозированном» направлении и по ряду направлений (содействие занятости, социальная защита и реабилитация инвалидов, поддержка молодежи) НКО, владеющие методикой прикладного бюджетного анализа могут «просчитать варианты»  и обеспечить себе активное участие в процессе на стадии, когда он только приобретает актуальность для того или иного уровня власти или отдельной государственной структуры.

·  В Самарской области пока сохраняется тенденция «положительных кадровых перемен» - практически на всех направлениях социальной политики, где потенциальные возможности НКО наиболее высоки, к руководству приходят люди, у которых сама тема общественного участия в вопросах принятия решений уже не вызывает негативной реакции.

Особенно хочется обратить внимание лидеров НКО на следующее:

Централизация власти и бюджетных потоков оставляет региональным властям все меньше возможностей оперативного простора и свободы в принятии решений. В основном у руководителей регионов остаются 2 основные возможности как-то выравнивать ситуацию:

· Искать резервы внутри территории.

· Искать поддержку сторонних инвесторов.

На первый взгляд совершенно разные задачи, тем не менее, тесно связаны (можно сказать замыкаются) с понятиями «прозрачность», «демократизация», «социальная эффективность». При более глубоком исследовании проблемы становится очевидным, что какой бы из путей ни выбрало руководство региона, он будет подразумевать определенное движение навстречу деятельности организаций третьего сектора.

Выбор первого пути (экономия средств, поиск и внедрение новых технологий, привлечение дополнительных ресурсов) неизбежно приведет к более тесному взаимодействию Власти и организаций третьего сектора, а заодно и стимулирует процессы реформирования этих организаций и вовлечение в решение стоящих задач.

Остановив свой выбор на втором варианте, Власть будет вынуждена не только опрозрачить собственную деятельность, но и наглядно продемонстрировать последовательную приверженность курсу демократических реформ. Все это откроет перед НКО не только новые потоки информации, но и возможности ее использования.

Угрозы, препятствующие реализации технологии, и меры по их минимизации

Среди основных угроз, которые могут помешать продвижению технологии в регионе, рассмотрим одну, которая, к сожалению, не воспринимается и не замечается большинством НКО.

В настоящее время еще рано говорить о полной и окончательной победе организаций третьего сектора, результатом которой будет законодательное закрепление НКО как партнера государства на всех уровнях государственного устройства, поэтому достаточно высокий уровень развития НКО Самарской области сформировал совершенно новый вид угрозы. Суть проблемы заключается в достаточно слабом понимании лидерами НКО ситуации, что, вступая в официальные взаимоотношения с Властью и ее структурами (если НКО рассчитывают на позитивный результат), НКО просто обязаны соответствовать определенным требованиям профессионализма, компетентности и корректности. Поэтому «выход в свет» непрофессиональной, ориентированной в основном на проявление внешнего эффекта или эффекта «создания волны» НКО, может реально поставить под угрозу все многолетние наработки и результаты деятельности других структур, восстановив барьер непонимания и отчуждения власти и общества.

С целью минимизации возможных последствий и вероятности возникновения данной угрозы в принципе, в Самарской области применяются следующие подходы:

· Выработка согласованных решений на внутрисекторном уровне по проблемам, касающихся большинства НКО и граждан, которых они представляют до того как предложения поступят в органы власти (на этом принципе строилось участие НКО в антикоррупционной кампании) – данный подход возможен и применим, когда НКО располагают достаточным временным ресурсом;

· Предоставление организационного ресурса – когда от имени начинающей организации (или группы организаций) выступает уже зарекомендовавшая себя НКО и принимающая на себя ответственность за исход мероприятия или процесса – подход применяется в условиях дефицита времени и общей значимости события для НКО и общества в целом; 

· Сопровождение (курирование) НКО, готовящейся к самостоятельной работе в данном направлении,  более опытной и зарекомендовавшей себя НКО  - подход применим, когда имеется принципиальное положительное решение вопроса и есть временной ресурс для развития деятельности;

Последние две методики актуальны при освоении технологий участия НКО в реализации целевых бюджетных программ.

Еще одной угрозой является ситуация «временного затягивания процесса по объективным и субъективным причинам» (задержка принятия закона, положения, появление более важной проблемы и т.д.). Для минимизации угрозы можно рекомендовать более четкий и детальный анализ предполагаемого мероприятия на стадии его планирования, а также перенос акцента на выбор и работу с «реально решаемыми задачами», а не стратегическими.

Подводя общий итог, можно сделать принципиальный вывод, что для Самарской области критическим элементом, с точки зрения дальнейшего продвижения технологии, является не позиция региональных органов власти и условия внешней среды, а активность и профессионализм работающих в этом направлении НКО.

Клисторин В.И.

Светашева Н.В.

СОЦИАЛЬНАЯ ТЕХНОЛОГИЯ “ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ” В НОВОСИБИРСКЕ

Исходная ситуация

Реализация проекта “Городские жители и власть на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять” началась в Новосибирской области и г. Новосибирске осенью 1999 г. Она началась с дискуссии, проходившей в формате круглого стола, в котором приняли участие представители областной и городской администраций, депутаты областного и городского советов, представители науки, преподаватели вузов, лидеры ряда некоммерческих организаций, представители общественности и журналисты. В заседании круглого стола принимал участие президент Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра “Стратегия” А.Ю. Сунгуров.

В ходе того обсуждения прозвучало немало скептических выступлений и реплик по поводу готовности и технической возможности властей раскрыть информацию о своей налогово-бюджетной политике и, с другой стороны, возможности общественности, в частности НКО, использовать эту информацию в своей работе.

Это пессимистическое настроение значительной части участников круглого стола (причем, подобные точки зрения высказывались как представителями власти и общественности, так и учеными и, особенно, журналистами) базировалось на собственном негативном опыте. Приводились многочисленные примеры как отказа в предоставлении информации, так и неготовности ее правильно воспринять и, тем более, использовать.

Позиция представителей власти была сформулирована в двух основных тезисах: 

1) мы готовы предоставлять и фактически постоянно распространяем огромное количество информации. Но неспециалистам трудно в ней разобраться и еще труднее ею воспользоваться; 

2) вместо самостоятельной работы с уже опубликованной информацией представители НКО предпочитают обращаться с запросами в администрацию, тем самым перегружают специалистов дополнительной работой. Причем не могут часто сформулировать суть запроса. 

Позицию НКО можно было бы обобщить в следующих тезисах: 

1) власти информационно закрыты, чиновники предпочитают не делиться информацией, отстаивают свою монополию на информацию; 

2) даже обладая  необходимой информацией практически невозможно или очень трудно повлиять на решения властей.

Тем не менее, все участники круглого стола согласились с тем, что проблема прозрачности власти существует, важна и актуальна,  и одним из важнейших направлений решения этой проблемы может быть повышение прозрачности бюджета и бюджетного процесса как основы налаживания конструктивного сотрудничества властей и общественности.

Особо было подчеркнуто, что важнейшим условием такого сотрудничества могло бы стать участие ученых и специалистов в двух важнейших программах: 

· обучения лидеров и активистов НКО премудростям бюджетного устройства и бюджетного процесса, т.е. своеобразной программы ликвидации бюджетной безграмотности; 

· независимой экспертизе бюджета, что позволило бы перевести на общепринятый язык бюджетную информацию и сделать ее доступной и понятной общественности.

 Для понимания исходной ситуации и условий, в которых проводился проект в г. Новосибирске приведем краткую оценку экономической, финансовой, политической ситуации в области и городе и сведения о развитии некоммерческого сектора.

Новосибирская область в 90-е годы имела существенно худшую динамику развития, чем по России в целом. По нашим оценкам до 1990 г. область входила в первую десятку регионов РСФСР по уровню экономического и социального развития, была одним из наиболее адаптированных регионов к существовавшей тогда системе отношений. В настоящее время сводный рейтинг области по уровню социально-экономического развития снизился до примерно 30-35 места среди регионов России. Примерно на этом же уровне находится и инвестиционный рейтинг области.

Некоторая стабилизация в экономике области в 1999 г. и ее рост в последующие годы был крайне неравномерным и неустойчивым. Как и по России в целом, после начала оживления в промышленности наблюдался рост инвестиций. Он начался с большим временным лагом, чем в среднем по стране и оказался в целом более вялым
. 

Принятие Бюджетного кодекса позитивно сказались на бюджетном процессе в Новосибирской области в отношении качества бюджетной политики и повышения ее прозрачности. Анализ бюджетной политики приводит к следующим выводам:

- до 1998 г. наблюдалось сокращение доли бюджета в ВРП, что характеризовало как усиление кризисных явлений, так и рост доли внебюджетных механизмов управления экономикой. С 2000 г. начинается консолидация финансовых ресурсов в бюджете;

- до 1998 г. сокращалось число налогоплательщиков и ухудшалось качество доходов бюджета. В настоящее время постепенно растет число налогоплательщиков и все большая часть доходов собирается в денежной форме;

- расходы бюджета в основном ориентированы на сохранение сложившегося экономического потенциала и инфраструктуры и в меньшей степени на развитие и структурную перестройку хозяйства;

- с 1998 г. наметилась тенденция централизации бюджетных ресурсов в ущерб бюджетам городов и районов и обострилась проблема межбюджетных отношений. 


Более подробно с проблемами бюджетной сферы можно ознакомиться в брошюре, подготовленной в рамках данного проекта
. 

Достаточно сложное социально-экономическое положение области, высокая концентрация машиностроительных предприятий, в частности, предприятий оборонного сектора, высокая доля агропромышленного комплекса в экономике области обусловили в значительной мере политическую ситуацию в регионе. Новосибирская область формально не входила в так называемый “красный пояс”, но консервативные (КПРФ и АПР) и популистские (например, ЛДПР) партии и движения находили значительную поддержку у электората.

В настоящее время политические настроения смещаются в сторону центра, а “партии власти” в целом удается консолидация. Вместе с тем, наблюдается “усталость” избирателей и нарастание чувства апатии, что подтверждается, например, итогами выборов депутатов городского совета в декабре 2000 г., когда они состоялись только в 6 округах. В остальных 19 округах явка избирателей была ниже 25 %. Достаточно низкая явка наблюдалась и во время выборов депутатов областного совета.

По мнению большинства обозревателей (политологов, социологов, журналистов) важнейшей проблемой развития гражданского общества в области и городе является отсутствие полноценных структур политических партий в регионе (за исключением КПРФ), наличие неформальных эксклюзивных отношений властей с определенными финансово-промышленными группами, достаточно тяжелая экономическая ситуация в регионе. Поэтому важнейшими направлениями деятельности должны стать поддержка независимой прессы, развитие системы конкурсов, в том числе и в области социальных программ и проектов, развитие муниципального самоуправления и децентрализация принятия решений, повышение прозрачности властей, адресная социальная помощь, переход от финансирования направлений работы к финансированию программ и проектов. 

По информации Межрегионального Общественного Фонда “Сибирский Центр Поддержки Общественных Инициатив” (СЦПОИ) и данных исследования “Организационное развитие НКО”, проведенного в рамках программы “Поддержка некоммерческого сектора” А. Боровых, Е. Грешновой, О. Казаковым и  М. Колмаковой (Центр поддержки НКО и ЛИНКС, Москва), в настоящее время зарегистрировано 2036 НКО. При этом только треть организаций из общего числа реально работает, остальные или распались, или их деятельность просто заморожена.  78% НКО зарегистрированы в органах юстиции, остальные 22% официально не зарегистрированы и работают в качестве инициативных групп и клубов.

Источниками средств для работы некоммерческих организаций являются бюджетные и внебюджетные средства региональных и муниципальных властей, средства получаемые по грантам от различного рода фондов и спонсорская помощь. Поскольку последняя крайне слабо институционализирована, первые два источника играют наиболее важную роль.

Ряд НКО имеет опыт взаимодействия с властями и реально получает поддержку своей деятельности за счет государственных и муниципальных средств. Однако основной технологией взаимодействия является не столько участие в открытых конкурсах социальных и иных проектах, открытых процедурах государственного и муниципального заказов, сколько индивидуальная работа с чиновниками и депутатами. В 2001 году, заместитель начальника Управления финансов мэрии Лариса Дахина так сказала о возможности участия НКО в разработке перечня целевых муниципальных программ: “Начинать работу по внедрению в муниципальные целевые программы надо с переговоров с директорами отраслевых комитетов, потому что именно они готовят предварительный пакет документов для перечня этих программ, уже потом он утверждается планово-экономическим управлением. Именно отраслевые комитеты оценят проект по его актуальности, значимости, целесообразности. Мы уже потом будем отбрасывать что-то из-за отсутствия средств: к нам обращаются, когда есть конкретный проект, и мы работаем как эксперты.

Вопросами строительства занимается департамент строительства и архитектуры (директор – Люзенков Игорь Алексеевич), вопросами социальной сферы ведает управление социальной поддержки населения мэрии (начальник – Серикова Вера Николаевна), программа “Дети и город”, скорее всего, в ведении управления образования (начальник – Старцев Геннадий Алексеевич).

Но перспективы, на мой взгляд, невысоки: общественность примут, выслушают, а потом не будет возможности включать проекты, ею представленные, в программу. И все, разумеется, потому, что нет средств на финансирование. Вообще, свои собственные программы мы обычно не можем профинансировать. Обычно мы подключаемся к финансированию больших федеральных программ, они финансируются и на федеральном уровне, и на уровне субъекта, и на уровне муниципалитета.

Насколько я понимаю, на сегодняшний день нет механизма взаимодействия общественных организаций с мэрией по этой программе. Но более исчерпывающую и компетентную информацию по этому вопросу должны дать отраслевые комитеты. Отсылаю вас к ним”. Дальнейшие попытки некоторых общественных организаций предложить свои мероприятия в рамках одной целевой программы оказались безуспешными на самом первом этапе: представители НКО не смогли познакомиться с проектом целевой программы. Потому актулизировалась проблема доступа к информации.

Реализация программы “Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять”

В задачи проекта на первом этапе входило:

· расширить представления лидеров НКО о бюджетном процессе в Новосибирской области и г. Новосибирске, показать технологию бюджетного процесса и, тем самым, вооружить НКО необходимыми знаниями для цивилизованного лоббирования их программ и проектов;

· наладить диалог властей и общественности, их взаимодействие в бюджетном процессе;

· оценить состояние бюджетного процесса в области и городе с точки зрения прозрачности и общественного участия, оценить информационную открытость властей;

· подготовить и опубликовать независимые оценки состояния и проблем бюджета области, города, межбюджетных отношений, привлечь СМИ к квалифицированному и конструктивному обсуждению этих проблем.

 Как указывалось выше, проект центра “Стратегия” проводится в Новосибирске с сентября 1999 г. В 1999-2000 гг. проведено несколько мероприятий (семинары, круглые столы, выступления на конференциях и семинарах вне рамок проекта). Подготовлена уже упоминавшаяся брошюра “Новосибирск. Анализ бюджетного процесса в Новосибирской области и городе Новосибирске”, публикации в СМИ.

Указанная брошюра вызвала большой общественный интерес не только в Новосибирске, но и во многих других городах страны: Омска, Томске, Барнауле, Владивостоке, Петрозаводске и других городах, а также за рубежом. Причины видятся в следующем: это хотя и популярное, но достаточно строгое и комплексное исследование, освещающее нормативно-правовую базу бюджетного процесса, указывающее на связь бюджетной и социально-экономической политики и дающее краткий анализ проблем как в бюджетной, так и в социально-экономической областях. Кроме того, это независимое исследование и интерес к нему оказался выше, чем к аналогичным публикациям, предпринятым властями. В ряде регионов эта брошюра использовалась как методическое пособие для бюджетного анализа.  

Содействию реализации общественного участия в бюджетном процессе способствовало, во-первых, ознакомление общественности с сутью проблемы, правами, возможностями и формами участия граждан и НКО в бюджетном процессе. В семинарах и круглых столах участвовали представители не менее 50 общественных организаций (некоторые многократно).
По признанию некоторых из них, подтверждаемых результатами анкетных опросов, их работа с властными структурами стала более предметной и эффективной. В частности, Игорь Огородников,  директор программы “Экодом”, сотрудничающий с областной администрацией и добившийся признания, высоко оценивает семинары ГПЦ “Стратегия”, посвященные социальной технологии “Прозрачный бюджет”.

Во-вторых, завязались рабочие контакты между НКО и СМИ, НКО и экспертами, СМИ и экспертами, а также всеми выше перечисленными участниками и представителями исполнительной и законодательной (представительной) властей. 

Дать оценку развития потенциала НКО в результате реализации проекта затруднительно, поскольку есть более серьезные факторы и более значимые проекты в регионе. К более серьезным факторам следует отнести изменения в социально-экономической и политической ситуации в регионе, к более влиятельным проектам – работу ресурсных центров, программы властей по взаимодействию с НКО, благотворительную деятельность спонсоров и квази-политических объединений типа клубов отдельных депутатов и депутатских объединений 

Руководители органов исполнительной и представительной властей широко взяли на вооружение идею прозрачности деятельности властей, в том числе и в бюджетной области.  В основном это сводится к публикациям в СМИ и проведении конференций, семинаров, совещаний в присутствии прессы и представителей общественности. Что касается общественности и общественного участия в решении вопросов, то имеются две тенденции: включение представителей НКО в общественные советы, комиссии и т.д., содействие “дружественным” НКО, всякого рода громкие акции.

Органы власти для информирования общественности о своей деятельности широко используют СМИ, особенно прессу и телевидение, проводят семинары, круглые столы, участвуют в “чужих” мероприятиях, работают общественные приемные, рассылаются информационные материалы и т.д.

Проведенное в 2001-2002 гг. исследование прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе Новосибирской области по специально разработанной экспертами центра “Стратегия” анкете экспертного опроса выявило ряд проблем и трудностей в этой области. По результатам опроса подготовлен анализ полученных материалов и подготовлены предложения по совершенствованию анкеты 
. 


В целом ситуация с прозрачностью бюджетного процесса и бюджетной политики в Новосибирской области может быть оценена как удовлетворительная, примерно соответствующая средним российским условиям. Несколько хуже обстоит дело с общественным участием в бюджетном процессе, причины чего анализировались выше.

Проблема прозрачности действий властей, в том числе, и в части бюджетного процесса, надежно закрепилась в лексиконе и выступлениях высших должностных лиц города и области, как исполнительных, так и представительных властей. Это касается не только предоставления информации, но и таких решений как усиление депутатского контроля, аккумуляция внебюджетных фондов в бюджете, работа КСП, аудит городского бюджета, создание рабочей группы по разработке методики межбюджетных отношений, постоянное участие чиновников и депутатов в мероприятиях, организуемых общественностью и т.п.

Бюджетный процесс в области и городе существенно изменился. Правда, законодательная база остается неустойчивой в связи с тем, что областной совет не может принять (с 1998 г.) новую редакцию закона о бюджетном устройстве и бюджетном процессе в области, а также в связи с законодательными проблемами территориальной организации власти в области. 

Серьезные продвижения в этой области произошли в результате принятия Бюджетного и Налогового кодексов РФ. В тоже время, существующее региональное законодательство по организации территориального управления и регулирования отношений собственности на территории области мешают оптимизации регионального бюджетного законодательства. 

В 2001-2002 гг. был проведен ряд работ методического и аналитического характера, с результатами которых можно ознакомиться в сборниках, выпущенных центром “Стратегия”
, продолжалась просветительская и пропагандистская работа как в рамках проекта, так и по другим смежным проектам. 

Обучающая программа для НКО постепенно теряет эффективность, поскольку семинаров проводится много, лидеры НКО уже достаточно долго работают и знают с кем и как нужно общаться. Вместе с тем, целесообразно подготовить методичку на тему “Как НКО реализовать свои цели участвуя в бюджетном процессе” или “Как общественности работать с депутатами”.  

В городе и области проводится большое число мероприятий, на которых могут быть озвучены основные идеи проекта. Прежде всего, это семинары и конференции, проводимые администрацией области и областным Советом депутатов по проблемам бюджета и межбюджетных отношений. О примерах подобных мероприятий сообщалось в ГПЦ “Стратегия” ранее. Во-вторых, это Общественный совет по стратегическим проблемам устойчивого развития г. Новосибирска и его органы: программный комитет и тематические комиссии. В третьих, это мероприятия АСДГ, проводимые в Новосибирске. Другие мероприятия уступают вышеперечисленным по статусу и менее значимы для создания широкого общественного резонанса. 

Совместная деятельность с участниками проекта “Прозрачный город”

Проект “Прозрачный город” осуществлялся НП “Сиб-Инфо-Центр”  при поддержке Фонда “Евразия” и филиала Сибирского региона Института развития прессы в период с февраля 2001 года по январь 2002 года. Руководил проектом Виктор Юкечев, директор Сибирского филиала института развития прессы, ответственным редактором проекта была Наталия Светашева. 

Авторы данного проекта исходили из того, что информационная прозрачность является фундаментом демократического общества, позволяющим привлечь самих граждан к решению насущных проблем управления и самоуправления, разработке и реализации механизмов противодействия коррупции в том числе. 

Главная цель проекта заключалась в повышении открытости органов местного самоуправления и прозрачности их деятельности в области формирования и исполнения городского бюджета. 

Конкретные задачи проекта:

· Отработка технологии привлечения населения к активному диалогу с властями в области защиты и отстаивания своих прав на получение исчерпывающей информации о  бюджетном процессе. 

· Содействие нормотворчеству на местном уровне посредством общественной экспертизы проектов решений органов местного самоуправления и разработки собственных проектов нормативных актов и поправок и дополнений в действующие нормативные акты.

· Содействие реализации права граждан на информацию путем информатизации муниципалитета и создания единого городского информационного пространства. Решение этой задачи поможет обеспечить, в частности, информационную прозрачность использования органами местного самоуправления бюджетных средств, в том числе через доступ к финансовым документам муниципалитета со стороны негосударственных организаций и прессы.

· Обеспечение реального общественного влияния на деятельность СМИ. 

В связи с тем, что цели и задачи двух проектов: “Прозрачный город” и “Городские жители и власть на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять”, во многом совпали, а участники проекта “Прозрачный город” были заинтересованы в партнерстве с такой серьезной организацией, как ГПЦ “Стратегия”, многие мероприятия производились совместными усилиями, даже если инициировались какой-то одной стороной. Потому некоторые, а может быть, большую часть, успехов в работе по проекту “Прозрачный город” возможно считать итогом успешного сотрудничества двух организаций в рамках двух проектов.

Итак, основными результатами нашей работы мы считаем следующее.

Разработан целостный пакет документов, на основе которых можно осуществлять всю цепочку гражданского контроля: “знать-предлагать-обсуждать-экспертировать-добиваться принятия решений”: 
· Проект Положения “О порядке получения информации о деятельности и решениях органов местного самоуправления города Новосибирска” (в данном документе регламентируются: с одной стороны --  обязанности структур муниципалитета по обязательному доведению до общественности результатов своей деятельности, а с другой – их обязанности по обеспечению доступа граждан к проектам готовящихся нормативных актов, планов и программ, --  http://www.infosib.ru/corruption/ourpublic.html).

· Проект “Положения о независимой общественной экспертизе в городе Новосибирске” (закрепляются права граждан и организаций на проведение независимой экспертизы и обязанности органов местного самоуправления по предоставлению необходимых материалов для экспертизы и рассмотрению ее заключений, -- www.infosib.ru/corruption/ourpublic.html).
· Проект Этического кодекса депутатов городского (областного) Совета (предусматриваются, в частности, обязанности депутатов соблюдать принципы прозрачности в своей деятельности, -- http://www.infosib.ru/corruption/ourpublic.html).

· Концепция структуры и наполнения официального сайта Новосибирского муниципалитета (http://www.infosib.ru/corruption/ourpublic.html), основанная на  принципах полноты, доступности и своевременности редоставления информации. (Данная концепция получила первое место в открытом конкурсе проектов в номинации “Сервисы проекта”).

· Дополнения в действующее Положение "О порядке разработки, принятия и контроле за исполнением плана социально-экономического развития города Новосибирска" (поправки касаются определения конкретных этапов разработки и реализации плана и целевых программ: когда эти проекты должны становиться доступными для обсуждения общественностью -- http://www.infosib.ru/corruption/ourpublic.html). 

· Дополнения в Положение "О порядке проведения публичных слушаний в городском Совете" (поправки касаются права граждан на инициирование и проведение таких слушаний и сделаны с учетом модельного положения об общественных слушаниях, подготовленного ГПЦ “Стратегия” -- http://www.infosib.ru/corruption/ourpublic.html).

· Дополнения к Положениям о депутатских комиссиях Новосибирского городского Совета (уточняется роль и значение общественной экспертизы). 

Кроме того:

· вышло в свет 11 спецвыпусков “Прозрачный город” на страницах газеты “Вечерний Новосибирск с информацией о ходе реализации проекта, о сложностях продуктивного взаимодействия с органами местного самоуправления (http://www.infosib.ru/corruption/ourpublic.html);

· проведено 2 массовых и 4 экспертных опроса на тему информационной прозрачности деятельности органов местного самоуправления “Информационные проблемы жителей Новосибирска в сфере бюджетного процесса” (http://www.infosib.ru/corruption/opros.html);

· проведено 2 контент-анализа газеты “Вечерний Новосибирск” (в начале и в конце проекта), исследовалось содержания материалов, имеющих полное или частичное отношение к этапам бюджетного процесса (http://www.infosib.ru/corruption/ourpublic.html; 

· создан и регулярно обновлялся сайт “Прозрачный город”, где, кроме прочего, всегда была информация о сотрудничестве с ГПЦ “Стратегия” (http://www.infosib.ru/corruption). 

Косвенным результатом проекта можно считать разработанный Сибирским филиалом Института развития прессы обучающий семинар “Освещение бюджетного процесса в региональных СМИ” (он проводился в двух регионах Сибири – Омске и Кемерове). 

Кроме того, получив по итогам мини-тендера Фонда “Евразия” право на проведение дополнительного мероприятия, “Сиб-Инфо-Центр” организовал “Межрегиональную конференцию “Опыт противодействия коррупции в Сибирском регионе: поиск путей совместных действий” (См. материалы конференции -- http://www.infosib.ru/corruption/). 

Участниками конференции были представители НКО, исполнительной и законодательной ветвей власти из 9 сибирских регионов, в которых реализуются антикоррупционные проекты по программе Фонда “Евразия”, депутаты Госдумы РФ; при этом на конференцию были приглашены НКО и депутаты из Омска и Томска, проекты которых пока не поддержаны Фондом “Евразия”. Таким образом, мы можем смело утверждать, что опыт, наработанный нами в рамках реализации собственного проекта и проекта ГПЦ “Стратегия”, мы стремились максимально широко распространять.

Результатом конференции стала Резолюция, содержащая обращения участников к региональным органам государственной власти и местного самоуправления Сибирского федерального округа с предложением принять к рассмотрению наработанные в ходе реализации антикоррупционной программы проекты нормативно-правовых актов; а также обращения к Полномочному представителю Президента РФ в Сибирском федеральном округе с предложением взять под свой контроль процесс взаимодействия НКО, органов власти и местного самоуправления по разработке совместных антикоррупционных программ и проектов; обращение к депутатам Государственной Думы с предложением ускорить принятие федеральных законов о доступе граждан к информации, о лоббировании, о служебной тайне, о независимой общественной экспертизе, обратив при этом внимание на опыт, накопленный при реализации настоящей антикоррупционной программы. Наиболее продуктивным результатом конференции стало соглашение с руководством Объединения депутатов ГД РФ “Сибирское соглашение” о совместном антикоррупционном нормотворчестве. 

К началу работы Межрегиональной конференции издана книга “Прозрачный город” 
(включает следующие разделы: Международный и отечественный опыт решения проблем доступа граждан к информации; Опыт реализации проекта “Прозрачный город”; Антикоррупционное нормотворчество сибирских НКО). В разделе “Антикоррупционные механизмы” мы с удовольствием опубликовали предоставленные ГПЦ “Стратегия” материалы: “Модельное положение “Об информационном обеспечении бюджетного процесса в субъектах Российской Федерации” (М. Горный),  “Модельное положение об общественных слушаниях”, “Типовые формы публичной финансовой отчетности для бюджетных учреждений и некоммерческих организаций, оказывающих услуги населению за счет средств бюджета Санкт-Петербурга” (В. Бескровная). 

 Все упомянутые выше проекты нормативных актов в настоящее время переданы в Комиссию городского Совета по местному самоуправлению. Проект Положения “О порядке получения информации о деятельности и решениях органов местного самоуправления города Новосибирска” по итогам Общественных слушаний, которые были подготовлены совместно с ГПЦ “Стратегия”, включен в план работы городского Совета на II квартал 2002 г. Однако, что случается, по всей вероятности, часто, работа по проекту этого нормативно-правового акта затянулась. На  момент написания этой статьи рабочей группе, куда вошли депутаты Новосибирского городского Совета и представители НКО, удалось получить уже два заключения правового управления мэрии города Новосибирска, суть которых сводится к следующему: всю деятельность по совершенствованию нормативно-правовой базы в области доступа к официальной информации следует начинать с федерального уровня или регионального. Последнее заключение правового управления мэрии города Новосибирска было направлено на экспертизу в Правозащитный фонд “Комиссия по свободе доступа к информации”, с тем чтобы юристы - специалисты более высокого уровня и с большим опытом работы в области информационной закрытости органов власти – помогли нам подготовить заключение на этот документ
.

Сложности, с которыми столкнулись авторы проекта “Прозрачный город”, в общем-то, типичны.
· Население пока не готово активно отстаивать свое право на информацию о деятельности и решениях органов местного самоуправления. Граждане не считают сегодня информацию важнейшим ресурсом для организации собственной жизнедеятельности. Социологические опросы свидетельствуют о положительных тенденциях в этом направлении лишь у молодого поколения и у граждан с высшим образованием.

· Чиновники всех уровней, декларируя свою приверженность открытости, различными способами саботируют принятие решений, предписывающих им режим информационной прозрачности, не вполне понимая, что вслед за открытостью взаимоотношений они приобретут доверие населения к себе и своей деятельности.

· Отсутствие соответствующей нормативной базы на федеральном уровне является сильным психологическим барьером для многих ответственных работников органов местного самоуправления (хотя речь в нашем проекте шла о разработке механизмов реализации на местном уровне уже существующих конституционных норм).

· Депутаты городского Совета с заинтересованностью отнеслись к инициативам авторов проекта, пока не научились конструктивно работать с аппаратом городской администрации (в частности, с правовым управлением мэрии).

· Управление информатизации мэрии г. Новосибирска, разработавшее программу “Электронный Новосибирск”, пока не стало нашим полным союзником – руководство управления понимает, что реализация принципов информационной прозрачности и доступности ставит перед ними дополнительные задачи, которые фактически отсутствуют в концепции государственной программы “Электронная Россия”.

Работа участников проекта “Прозрачный город” и “Городские жители и власть на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять” совместно с Томским региональным некоммерческим Фондом “Развитие независимой журналистики” в рамках проекта “Освещение бюджетного процесса в региональных средствах массовой информации”

Этот проект реализовывался в Томске в мае-октябре 2002 года, и потому можно считать, что он не имеет прямого отношения к работе, которая велась в Новосибирске. Однако мы убеждены, что нам, благодаря именно этому проекту, удалось провести ряд мероприятий (семинаров) для журналистов – аудитории, которая наименее задействована в реализации проектов, нацеленных на освещение бюджетного процесса и повышение прозрачности в деятельности органов власти. В то же время, мы убеждены, что именно СМИ могут сыграть неоценимую роль в повышении информационной открытости. Исходя из того, что работать с журналистами необходимо, мы приняли участие в реализации томского проекта, в чем, кроме прочих плюсов, видим такой немаловажный момент, как накопление положительного опыта в работе с новой аудиторией. А кроме того,  томские коллеги, сделав свой выбор и пригласив нас в этот проект, безусловно, опирались на имеющиеся у них сведения не только о конкретных людях, но, в большей степени,  о нашем участии в проекте ГПЦ “Стратегия” и “Прозрачный город”. 

Задача проекта заключалась в следующем: научить журналистов СМИ Томской области квалифицированно, а значит полно, своевременно, объективно и ответственно освещать бюджетную политику региональных и местных органов власти, что позволит им эффективнее выполнять свою функцию одного из важнейших институтов гражданского общества.

Методика выполнения проекта – проведение обучающих семинаров для журналистов с теоретическими и практическими занятиями и выпуск методической брошюры (“Бюджет как объект анализа и журналистского расследования”. В.И. Клисторин, В.П. Юкечев. Под ред. Н.В. Светашевой. Томск: ООО “УФО-ПРЕСС”, 2002).

Предполагалось, что в результате проведения семинаров журналисты СМИ Томской области получат основы  методик прикладного бюджетного анализа. На основании полученных навыков они смогут выявлять основные проблемы и приоритеты бюджетной политики, ориентироваться в нормативно–правовой базе бюджетного процесса, результатом чего должны будут стать более профессиональными публикации, освещающие социально–экономические проблемы региона (городов, районов) и действия органов власти по их решению.

Кроме того, нам удалось подготовить аналитические обзоры лучших и типичных газетных публикаций в томской прессе о бюджетном процессе. Результаты кажутся нам весьма показательными и характерными на только для газет Томской области, но и для всей региональной прессы. Итоги этой работы мы считаем важными, а потому считаем уместным сообщить их здесь и сейчас.

Первый аналитический обзор, сделанный в июле 2002 года, показал, что из 34 материалов, так или иначе касающихся бюджетной темы, 8 статей - это интервью с руководителями администраций областного или муниципального уровня, с председателем государственной Думы Томской области. Один материал полностью посвящен изложению бюджетного послания губернатора Томской области к депутатам (содержит выдержки из него). Две публикации по объему и содержанию можно отнести к информационным (новостным) материалам о ходе бюджетного процесса.Два материала по содержащейся в них информации -- либо пресс-релизы органов власти, либо составлены на основе пресс-релизов. Один материал посвящен кризису власти в районной администрации и только вскользь касается бюджетной темы. Одна статья явно имиджевого характера, хотя содержит некоторые бюджетные термины (налоговые поступления в бюджет, финансирование социальных программ). Потому, можно утверждать, что 15 из 34 материалов не имеют отношения к анализу бюджетного процесса, а представляют одностороннюю информацию, в большей степени интересную тем, кто ее предоставил (политикам, чиновникам, бизнес-структурам), а не читателям. Что касается оставшихся 19 материалов, то здесь выводы таковы:

· далеко не все этапы бюджетного процесса попадают в сферу интересов и внимания журналистов, что, возможно, связано с ограниченной по времени публикации выборкой статей, которые были проанализированы;

· при анализе бюджета авторы практически не обращаются к анализу дополнительных документов, к консультациям экспертов;

· при постановке проблемы авторы редко предлагают возможное ее решение и не дают поводы для широких дискуссий, и тем более, не планируют их;

· авторы совершенно не используют технологии информационных запросов и журналистского расследования.

Обратившись к анализу статей в томской прессе во второй раз, мы решили, что необходимо напомнить журналистам некоторые моменты, имеющие отношение к профессиональному мастерству. Подводя своеобразный итог тому, что мы узнали, изучая публикации, так или иначе затрагивающие бюджетную тему, мы решили, что можем констатировать: бюджет сегодня является особой темой, привлекающей внимание и журналистов, и читателей. Журналисты с определенной частотностью обращаются к теме бюджета, и мы можем видеть в этом косвенное подтверждение читательского интереса. Интерес читателей к теме бюджета подтверждает и их желание разобраться и понять, кто виноват в существующих на территории города, области проблемах. Хороший анализ бюджета и его исполнения дадут возможность выявить ответы на многие вопросы.

Однако мы по-прежнему можем утверждать, что профессионально и качественно произведенный анализ бюджета – редкость. А условия для такого рода работы отсутствуют. Самое печальное, что за выглядящим достойно материалом, претендующим на аналитичность, стоит, как правило, не желание разобраться, а обыкновенный “заказ”. Противоборствующие структуры используют возможность опубликовать статью о бюджете, подготовленную профессионалом-журналистом, в качестве весомого аргумента в политической борьбе.

Крайне редко журналисты используют приемы доступа к информации и почти не внедряют приемы журналистского расследования при работе над материалом бюджетной тематики. В подавляющем большистве изученных газетных публикаций мы наблюдаем отсылы к какому-нибудь одному источнику информации, в то время как у журналиста всегда есть возможность собрать сведения из разных ведомств, структур, из интернета.

Особый момент – журналистский самоанализ и способность критически взглянуть на проделанную работу и подготовленный материал. Коль скоро бюджетная тема требует от журналиста владения многими профессиональными навыками и способностями, а также “банальной эрудиции” и знания особенностей самого бюджетного процесса и даже терминологии, а также умения проводить определенный анализ бюджета, что под силу далеко не всем, журналист просто вынужден обращаться к независимым экспертам. А это по сей день остается совершенно не использованным журналистами. 

Потому тем журналистам, кто обращает внимание на бюджет, можно рекомендовать отнестись творчески к подготовке материалов о бюджете и к выработке редакционной политики в этом направлении. И здесь нужно учесть несколько важных полезных моментов:

- жанр журналистского расследования является выигрышным при подготовке публикаций на эту тему,

- использование экспертных оценок зачастую не просто полезно, а необходимо,

- сотрудничество с общественными организациями, которые хотели бы принимать более активное участие в формировании бюджета, подготовили серию корреспонденций о взаимодействии инициаторов с органами власти, принесет пользу в освоении этой темы,

- проведения ряда специальных мероприятий (круглый стол в редакции на тему “Как отражает бюджет города мои интересы”, введение диалога с читателями на одну из тем бюджетного процесса, близкую и понятную многим, введение специальных постоянных рубрик) поможет в подготовке материалов, обращение к разным источникам информации даст возможность отразить широту взглядов и позиций и вызовет большее доверие у читателей.

Достижения

Можно сказать, что наибольших успехов участникам проекта удалось достигнуть в сфере межсекторного взаимодействия, потому что все мероприятия (семинары, Круглые столы, Общественные слушания) способствовали выстраиванию добрых партнерских отношений между НКО и представителями органов власти. Надо сказать, что это отмечают и лидеры НКО, и депутаты, и представители администраций. Потому сами семинары, например, полезны еще и тем, что являют собой переговорную площадку.

Успехи в лоббировании своих интересов и в продвижении новых нормативно-правовых актов нельзя считать абсолютными, ибо, как показывает опыт, процесс принятия новых документов даже на уровне муниципалитета затягивается на годы (потому что одного года нам не хватило). Без постоянного контакта и внимания к происходящему со стороны общественности любое начинание замирает.

Мы можем также сказать, что нам удалось реализовать идею проведения Общественных слушаний по актуальной проблеме, что само по себе есть достижение, ибо чиновники и даже депутаты с большой опаской относились к новой форме сотрудничества, опасаясь возникновения острого противостояния. Правда, представители городской администрации именно с такими настроениями пришли на это мероприятие. Но результат самих слушаний показал, что конструктивный диалог возможен, даже если общественность в большинстве. 

Проблемы, с которыми столкнулись участники проекта 

С точки зрения властей важнейшими проблемами в бюджетной сфере являются:

- проблема совершенствования межбюджетных отношений в направлении их устойчивости и большей прозрачности;

- укрепление финансовой базы местного самоуправления и стимулирование муниципальных образований к увеличению доходной базы бюджета;

- создание налогово-бюджетных инструментов стимулирования экономического роста и привлечения инвестиций в реальный сектор экономики;

- управление долгом.

С точки зрения НКО важнейшими проблемами являются:

- нехватка информации о намерениях властей (проекты нормативных документов, проекты областных, городских программ, условий получения заказов и грантов и т.д.);

- недостаточная четкость распределения полномочий, обязанностей и ответственности среди чиновников администрации области и мэрии г. Новосибирска;

- недостаток знаний о принципах бюджетного устройства и, отсюда, - о своих правах, времени и способах воздействия на власти в процессе принятия решений;

- наличие четко выраженного “политического цикла”, когда степень согласия и заинтересованность властей в сотрудничестве с НКО определяется близостью тех или иных выборов.

Основные проблемы и трудности в реализации проекта в г. Новосибирске для участников проекта связаны со следующими обстоятельствами:


- в соответствии с советской традицией смену руководителей в результате выборов все участники политического процесса воспринимают как смену власти и вероятную смену политического курса. Вследствие этого на длительный период (от нескольких месяцев до года и более) устанавливается паралич власти. Всякое сотрудничество с властями в этот период крайне затруднено.


- сезонность в работе властей. Разработка и принятие серьезных документов превращается в штурмовщину, когда работники органов власти перегружены работой.


- недостаточная организованность НКО и низкий уровень осознания ими совместных стратегических задач: нормативное закрепление права на получение информации; переход от неформальных методов работы с отдельными чиновниками к регламентированному взаимодействию с властями на основе формализованных правил;

отсутствие широких ассоциаций НКО.

Перспективы дальнейшего развития проекта

Работа с властями и научной общественностью. В рамках этой работы целесообразно продолжение участия в мероприятиях, организуемых властями или с участием властей: в организации и проведении научно-практических семинаров и конференций. Цель этого направления работы состоит в поддержании рабочих контактов между властями и экспертным сообществом и консолидации последнего и его ориентации на решение проблем становления гражданского общества и развитие муниципального самоуправления, решения конкретных социальных проблем. 

Возможно, есть необходимость в разработке пакета документов для Новосибирского областного Совета депутатов, с тем, чтобы реализовывать проекты по доступу к информации о бюджетном процессе на региональном уровне

Работа в рамках инициирования и подготовки общественных слушаний. Опыт, полученный в результате реализации проекта центра “Стратегия” и проекта “Прозрачный город” продемонстрировал сильные и слабые стороны технологии общественных слушаний и может быть тиражирован.


Работа со СМИ. Взаимодействие со СМИ является принципиальным для активизации общественного участия в бюджетном процессе. Здесь возможны как обучающие программы для журналистов, так и инициирование дискуссий в СМИ.

Сильные стороны Новосибирска:

· высокий уровень потенциала экспертов;

· наличие большого количества НКО;

· достаточно высокий уровень опыта и квалификации лидеров НКО;

· высокий уровень квалификации чиновников администраций;

· большое количество СМИ.

Слабые стороны Новосибирска:

· высокий уровень прогматизма и ориентация всех потенциальных участников на ближние цели;

· наличие уже наработанных непрозрачных технологий взаимодействия властей и общественности;

· несовершенство нормативно-правовой базы;

· низкий уровень доверия к власти.

Возможности:

· обсуждаемая реформа местного самоуправления в России и Новосибирской области;

· ожидаемая компания по выборам депутатов муниципального самоуправления 

Угрозы и риски:

· Самая серьезная угроза продвижения социальной технологии “Прозрачный бюджет” состоит в том, что без четкой структуризации гражданского общества и слабости местного самоуправления технология может выродиться в набор инструментов манипулирования общественным мнением. В результате представители отдельных “лояльных” НКО будут включаться в общественные советы, комиссии и т.д., будет оказываться содействие “дружественным” НКО, проводится всякого рода громкие акции. С другой – сохранится кулуарный характер принятия наиболее принципиальных решений;

· Вторая угроза состоит в нарастании разочарования граждан в желании и способности властей по решению насущных социальных проблем. Это обстоятельство усиливает риски конфронтации, продвижения популистских лозунгов и решений, манипулирования поведением граждан и организаций.

Мы будем продолжать сотрудничество со всеми организациями, с которыми ранее завязали контакты и постараемся продолжить наше участие в проектах, о которых говорилось выше. Считаем важнейшими приоритетами развития проекта в регионе: 

· развитие методики бюджетного анализа и публикация результатов аналитических работ;

· содействие формированию экспертного сообщества в регионе;

· отработка механизма взаимодействия в четырехугольнике НКО, СМИ, эксперты, власти;

· просветительская деятельность для чиновников и специалистов администраций и депутатов,  лидеров НКО и журналистов местных СМИ. 

Для успешной реализации проекта в регионе/городе необходима более широкая пропаганда проекта в СМИ, большее вовлечение чиновников и депутатов в публицистическую работу по теме проекта, активизация нормотворческой деятельности депутатов и НКО. Как уже отмечалось, обучающая программа для НКО постепенно теряет свою актуальность и эффективность, поскольку семинаров проводится много, лидеры НКО уже достаточно долго работают и знают с кем и как нужно общаться. Вместе с тем, возможно перенесение центра тяжести образовательных компонентов проекта в малые города и районы области, а также оказание содействия образовательному процессу в школах.

Заключение

За прошедшие годы в Новосибирске были апробированы все основные компоненты социальной технологии “Прозрачный бюджет”. По-видимому, как и в других регионах страны начало проекта и отработка технологии проходили не в самых благоприятных условиях: экономический и социальный кризис, нарастающее разочарование в гласных демократических институтах и процедурах, способности властей решать социально-экономические проблемы, стремление властей восстановить “управляемость” органов местного самоуправления и СМИ и т.д.

Тем не менее, за прошедший период удалось провести обучение ряда лидеров и активистов НКО и показать им технологию бюджетного процесса и законные методы отстаивания своих интересов как альтернативу кулуарному лоббизму.  В ходе семинаров были установлены контакты и заложены основы будущего взаимодействия некоторой части НКО, депутатов, сотрудников администраций и журналистов. Большее взаимопонимание мотивации, позиций и действий всех участников (субъектов) явилось важным результатом  развития технологии “Прозрачный бюджете” и вылилось в последующие проекты.

Большое значение придавалось аналитической работе и публикации материалов по прикладному бюджетному анализу. Эта работа повышала интерес общественности к бюджетной тематике, ограничивала действия властей по манипуляции общественным сознанием и способствовала прозрачности бюджетного процесса и обоснованности принимаемых решений. В ходе такой работы заметно укрепились и стали более цивилизованными отношения между экспертами и властями. Власти сами инициировали ряд независимых экспертиз. В качестве примеров можно привести экспертизу исполнения бюджета г. Новосибирска за 2001 г. (2002 г.) и разработку предложений к областному закону “О бюджетном устройстве и бюджетном процессе в Новосибирской области” (2003 г.). 

С нашей точки зрения, определенные позитивные изменения в области: расширение дискуссии по бюджетным проблемам, принятые изменения в областные программы по требованию общественности, более ответственная бюджетная политика (в части сбалансированности бюджетов) и, наконец, новая редакция закона “О бюджетном устройстве …” частично стали следствием реализации проекта.

Как отмечалось выше, технология “Прозрачный бюджет” использовалась и при реализации других проектов, например, “Прозрачный город” и вышла за пределы Новосибирска.

В целом положительные результаты отработки технологии в Новосибирске во многом связаны с тем обстоятельством, что с самого начала были установлены и постоянно поддерживались контакты со СМИ и результаты отдельных мероприятий были тем значительнее, чем лучше было организовано это взаимодействие и больший интерес оно вызывало у журналистов.  

Торхов Д.О.

ПРИКЛАДНАЯ БЮДЖЕТНАЯ РАБОТА В САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ (ОПЫТ РЕАЛИЗАЦИИ СОЦИАЛЬНОЙ ТЕХНОЛОГИИ «ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ»)

СТАРТОВЫЕ УСЛОВИЯ
Санкт-Петербург явился стартовой площадкой для реализации социальной технологии «Прозрачный бюджет», многие инициативы и мероприятия впервые проходили именно здесь. На ход работ по развитию общественного участия и повышению  прозрачности бюджетного процесса наложили отпечаток специфические черты региона. В первую очередь нужно отметить достаточно сильный и хорошо структурированный Третий сектор, а также серьезные положительные изменения в сфере прозрачности бюджета, которые были осуществлены Администрацией города в рамках реформы региональных финансов, поддержанной Всемирным Банком.

В проекте «Прозрачный бюджет» С-Петербург всегда играл роль методического центра, а также площадки для апробации новых методов работы. Роль петербургского компонента в развитии бюджетной работы состоит еще и в том, что на длительных тренинговых семинарах, а также на всех ежегодных конференциях выступали депутаты, представители Администрации города, которые делились специфическим петербургским опытом по развитию прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе. Этот опыт, по общему признанию, в ряде аспектов является одним из самых передовых и интересных в стране. В основном именно петербургский бюджетный процесс послужил основой для первых аналитических работ, содержавших независимые экспертные оценки бюджета с точки зрения его прозрачности, доступности, а также при обсуждении приоритетов расходования бюджетных средств. 

Исходная ситуация на начало проекта в С-Петербурге (1998-1999 годы) характеризовалась тем, что органы власти не стремились  к широкому и открытому взаимодействию с НКО. 

При этом имели место некоторые примеры целевого финансирования отдельных социально-ориентированных проектов общественных объединений из бюджета Санкт-Петербурга. Например, благотворительный фонд «Ночлежка» получил бюджетные ассигнования по статье расходов «Оказание материальной помощи малообеспеченным слоям населения» из Территориального фонда социальной поддержки населения Санкт-Петербурга в бюджете СПб на 1996 г., а также в рамках городской социальной программы "Помощь лицам без определенного места жительства и занятий и освобожденным из мест лишения свободы".

Наблюдался дефицит профессиональных кадров в третьем секторе, особенно в области независимого анализа принятия решений органами власти (то, что в зарубежной терминологии принято именовать policy analysis). 

Отношение к «прозрачности» у НКО и органов власти

К моменту начала проекта «Прозрачный бюджет» понятие «прозрачности», сам термин встречал несколько недоверчивое отношение у органов власти, в частности среди специалистов-бюджетников, потому что после кризиса 1998 года, как ни странно, меньше всего думали о прозрачности бюджета. С другой стороны, отношение к прозрачности среди активистов Третьего сектора (это показывали семинары проекта) можно на тот момент сформулировать так: смутное понимание сути явления, но большое желание добиваться прозрачности, правда, при одном условии – если будет соответствующая методическая база для такой работы (т.е. если кто-либо объяснит, как это можно сделать). 

Необходимо отдельно остановиться на таком специфическом механизме расходования бюджетных средств в С-Петербурге, как депутатский резервный фонд. Само существование и сложившаяся практика применения этого механизма в значительной степени демонстрирует отношение и власти, и общественности к прозрачности. Некоторые эксперты считают, что «…депутатские фонды» были и остаются разменной монетой в торге депутатов и администрации: законодателям дают потратить по 0,04% бюджета на своё усмотрение, чтобы они не мешали прохождению профессионально сбалансированного проекта КФ»
. 

При этом нужно учесть и тот факт, что для НКО резервный фонд депутатов - реальный шанс получить средства на свои программы и нужды. В условиях финансовой слабости местного самоуправления (в результате реформы МСУ С-Петербург был раздроблен  на 111 муниципалитетов) депутатские средства стали субститутом решения местных проблем – в том числе в сфере ЖКХ, благоустройства территории, досуга и отдыха и др.

Предпринимались неоднократные попытки ликвидировать или видоизменить институт депутатских резервных фондов. Судебная отмена резервного фонда депутатов в 1996 г., прекращение его исполнения на полгода, кассационное восстановление и трудности с исполнением, погашение задолженности по резервному фонду депутатов 1996 г., в 1997-98 гг. - всё это срывало выполнение запланированных программ. Информация за день менялась на противоположную, оперативного доступа к официальной информации НГО-НКО не имели, получаемая ими информация была недостоверна или переменчива. 

Но есть и оборотная сторона участия НКО в осваивании депутатских фондов. Перечисление средств “резервных фондов” общественным организациям приобретало все возрастающие масштабы. Если в 1996 году на эти цели было направлено 640 млн. руб. (примерно 150 тыс. долларов), то в 1997 – уже миллион долларов. На этом уровне сохранялось положение дел и в 1998 году, даже при учете последствий дефолта. 

Среди организаций, финансируемых депутатами, прежде всего следует назвать общества ветеранов и войны и труда, жителей блокадного Ленинграда, инвалидов, общество слепых, ассоциации многодетных матерей и родителей детей-инвалидов. Перечисление бюджетных средств общественным организациям часто делается под предлогом проведения ими каких-либо важных мероприятий: предоставления социальной помощи населению, реабилитации больных и инвалидов, возведения монументов, издания книг и т.д. При этом эффективность подобных вложений вызывает сомнения, а контроль за деятельностью таких общественных организаций затруднен ввиду неопределенности обязанностей их членов
. 

В целом процесс получения бюджетных средств некоммерческими организациями носил недостаточно открытый и прозрачный характер, в него были вовлечено незначительное число организаций. Это вызывало с одной стороны, нарекания и претензии к данным процедурам «изнутри» Третьего сектора, а с другой – обвинения в коррумпированности самих общественных структур, что немало дискредитировало саму идею общественного участия.

Степень развитости некоммерческого сектора

Петербург традиционно относится к регионам с хорошо развитым Третьим сектором. К 1998 году сами некоммерческие организации неоднократно выступали за взаимодействие с региональными органами власти и самостоятельно пытались влиять на процесс принятия решений. Прежде всего, это осуществлялось через объединение усилий НКО. 

Наиболее значимым объединением в этой связи является коалиция «В поддержку Третьего сектора» (1994-1996 гг.), в которую вошли наиболее известные и крупные из существовавших на тот момент общественных организаций. Изначально наиболее успешно эта коалиция начала взаимодействовать с Законодательным собранием, участники которой выступали для депутатов неофициальными экспертами в своей области. Одним из результатов работы коалиции стало принятие закона «О льготном налогообложении участников благотворительной деятельности». 

Сложнее складывались отношения Третьего сектора с органами исполнительной власти в С-Петербурге. Взаимодействие чаще всего ограничивалось серией встреч с представителями профильных административных структур города практически без ощутимых результатов в последующем.  

Общественное участие в бюджетном процессе города в основном имело место в виде финансирования деятельности НКО из средств бюджета С-Петербурга. 

Основным способом было выделение ассигнований по программам социальной политики, из Экологического фонда, Территориального фонда социальной поддержки населения СПб. Этот канал стал "закрываться" с 1996 г. и минимизировался в 1998 г. с ликвидацией последних двух фондов, а также ужесточением подхода к образовательным, экологическим и социальным программам с преимущественным финансированием лишь государственных организаций. Все это заставило общественные организации в поисках финансирования обратиться к средствам резервных депутатских фондов. 

Вот как описывает на тот период ситуацию с общественным участием в бюджете эксперт центра «Стратегия» А.Нездюров: «Участие НГО в формировании проекта бюджета СПб 1998 г. и в его корректировке было минимальным. Они выступали в роли "просителей" перед структурами Администрации города и их районными подразделениями по включению в проект бюджета расходов по своим программам или по поручению исполнять какие-либо городские и районные программы своей организации. Если это удавалось, то "их больше было не слышно и не видно", они проявлялись лишь при угрозе исключения, сокращения их статей в Законе о бюджете или при непоступлении средств в процессе исполнения бюджета. Если сразу (в отраслевом органе Администрации, куда они обратились) или в процессе формирования бюджета (обычно в Комитете финансов - КФ) их предложения отвергли, то большинство "опускает руки" и затихает. Некоторые (в последнее время с подачи сотрудников Администрации) начинают лоббировать внесение необходимых сумм в резервный фонд депутатов и лишь единицы пытаются добиваться в Законодательном собрании принятия необходимых им поправок в закон о бюджете. Открытые слушания по проекту бюджета привлекают лишь журналистов и отдельных депутатов. Активность на них (а также и в личных обращениях к депутатам) проявляли, как правило, отнюдь не НГО-НКО или МСУ, а это было прямое или скрытое ведомственное лоббирование интересов отраслевых подразделений Администрации, чьи предложения отвергло "отраслевое начальство" или КФ»
. 

Информированность НКО об общественном участии была относительно невысокой: общественные организации Петербурга в целом не обладали достаточными, а главное -  комплексными и системными знаниями о преимуществах, возможностях участия в обсуждении и принятии властных и управленческих решений органами власти и МСУ. Знания ограничивались отрывочными представлениями о таких способах как обращения с просьбами, как правило, индивидуальными, к администрации и депутатам (в первую очередь по поводу получения средств из «резервных фондов»). Особенно остро ощущался недостаток у НКО практических навыков действий по отстаиванию общественных интересов. Информационно-аналитическое обеспечение такой работы (в виде независимой экспертизы общественно-значимых проблем) также находилось на низком уровне.

РЕЗУЛЬТАТЫ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Что сделано за период 1998-2000 годов

На самом начальном этапе работы задачи были сформулированы следующим образом:  
· вовлечение НКО в обсуждение проблем прозрачности бюджета и поиск экспертов по бюджетному анализу;

· содействие совершенствованию бюджетного процесса  в Санкт-Петербурге.

Обобщая, можно сказать, что работа велась по следующим основным направлениям:

1. Начальное обучение НКО и представителей МСУ

2. Укрупненный анализ бюджета и бюджетного процесса 

3. Популяризация идеи прозрачности бюджета среди НКО, органов власти и МСУ
Рассматривая более конкретно, следует отметить:

· Был проведен анализ бюджета 1998 г. Санкт-Петербурга и процесса его формирования, анализ участия общественных организаций города в бюджетном процессе.

· Состоялись семинары для лидеров НКО Санкт-Петербурга.

· Был проведен анализ бюджета и бюджетного процесса 1999 г. Санкт-Петербурга, его достоинств и недостатков по сравнению с ситуацией в 1998 году.

· В процессе подготовки бюджета Санкт-Петербурга на 1999 г. силами активистов НКО и с привлечением квалифицированных экспертов были созданы рабочие группы с целью выявления основных приоритетов бюджета, анализа последствий выбора тех или иных альтернатив, а также подготовки предложений и дополнений в проект бюджета,

· Публикация аналитических материалов по бюджету: 

· комментарии экспертов к подготовленной Комитетом финансов Администрации адаптированной версии бюджета Санкт-Петербурга на 1999 г., 

· «Бюджет Санкт-Петербурга на 1999 год в кратком изложении» совместно с Комитетом финансов Администрации Санкт-Петербурга,

· сборник «Анализ городского бюджета 1998 г. и процесса его формирования. Анализ участия общественных организаций города в бюджетном процессе». В сборнике силами экспертов и заинтересованных НКО проведен анализ ряда конкретных направлений расходной части проекта бюджета, включая анализ «бюджета развития». Особое внимание на этом этапе было уделено анализу расходов бюджета Санкт-Петербурга на социальные цели. В дальнейшем это способствовало апробации модели участия активистов НКО в бюджетном процессе при реализации социального заказа. 

· На примере Санкт-Петербурга отработана технология адаптации Кодекса прозрачности в финансовой сфере МВФ и применения его для анализа бюджетного процесса и приближения его к современным международным стандартам.

· Для последующей подготовки и обсуждения новой редакции закона о праве граждан на правительственную информацию проведена работа по юридической экспертизе права граждан на информацию.

Результаты указанных этапов аналитической работы были использованы в образовательном модуле проекта (шестидневный семинар), представлены на проведенных однодневных семинарах для лидеров НКО и представителей МСУ в Петербурге и регионах, а также суммированы в подготовленном к печати сборнике аналитических докладов.

В течение 2000 года происходило расширение области бюджетного анализа и его детализация. Также началась активная работа по 
 развитию общественного участия в бюджетном процессе в Санкт-Петербурге.
В результате тренинговых семинаров сформировалось ядро активистов НКО, которые стали самостоятельно проводить бюджетную работу, связанную с анализом бюджета Санкт-Петербурга по расходованию средств на те группы населения, интересы которых данные НКО отстаивают, а также с общественным участием в бюджетном процессе.

Однако, несмотря на настойчивые попытки центра «Стратегия» инициировать проведение общественных слушаний Законодательным Собранием, на все официальные запросы было отвечено отказом.

Экспертами проекта был проведен анализ экологических расходов, анализ социальных статей, бюджета развития, муниципальной составляющей проекта бюджета Санкт-Петербурга на 2000 год. Эти материалы наряду с данными о процессе формирования и принятия бюджета города, о подходах к анализу и направлениях совершенствования бюджета, о правовом обеспечении прозрачности бюджета и участия в нем НКО вошли в сборник «Бюджет Санкт-Петербурга-2000 глазами экспертов: экономистов, юристов, социологов, менеджеров». 

Что конкретно было сделано:

Общественные слушания (26 октября 2000 г.)

На общественных слушаниях присутствовало 70 человек, из них большинство составляли представители некоммерческих организаций. Мероприятие проходило в Синем зале Мариинского дворца – в помещении Законодательного собрания города. Организационно слушания готовились центром “Стратегия”.

Основная дискуссия развернулась вокруг недостатков проекта бюджета на 2001 год и, в первую очередь его социальной составляющей, в ходе выступлений некоторые лидеры некоммерческих организаций охотно делились имеющимся у них опытом взаимодействия с органами городской власти при работе над бюджетом. К сожалению, из депутатов присутствовала только Н.Л.Евдокимовой, председатель Комиссии по социальным вопросам, и то непродолжительное время. Законодательная власть была представлена помощниками депутатов. При этом от Комитета финансов Администрации Санкт-Петербурга информативно выступил заместитель председателя С.В.Демин, а заключение Контрольно-счетной палаты озвучил ее руководитель Г.К.Шаляпин.

Доклад О.Н.Разумовской “О взаимодействии властей и экологической общественности при формировании бюджета” вызвал определенный резонанс, и впоследствии ее рекомендации, которые были опубликованы по результатам специального исследования
, были переданы в Администрацию Санкт-Петербурга для рассмотрения вопросов формирования экологических расходов.

В прениях фокусом значительной части выступающих стала муниципальная составляющая проекта бюджета, поскольку тематика межбюджетных отношений (МСУ-субъект федерации) особенно болезненна в таких субъектах федерации как Санкт-Петербург и Москва. 

Слушания завершились принятием за основу проекта обращения участников к органам власти Санкт-Петербурга и средствам массовой информации. 

Петербургские слушания стали в программе первым прецедентом такого рода и, по оценкам участников и организаторов, достаточно удачным модельным мероприятием. Документы и материалы этих слушаний послужили подспорьем региональным координаторам проекта в самостоятельном проведении общественных слушаний, круглых столов по вопросам бюджета. Также они позволили улучшить “Модельное положение об общественных слушаниях”, ставшее основным методическим пособием по организации общественного участия в рамках деятельности по проекту.
Обучение: информационные и тренинговые семинары

Одной из постоянных форм привлечения широкого круга НКО к вопросам бюджета   стал информационный семинар в Центре развития некоммерческих организаций (ЦРНО),  который с 2000 года ежегодно проходит при информационно-организационной поддержке ЦРНО.

Для этих семинаров совместными усилиями Бюджетной программы Центра «Стратегия» и ЦРНО был доработан и напечатан буклет с таким же названием – «Городской бюджет – что должна знать о нем каждая уважающая себя НКО». В нем содержатся в кратком и наглядном виде информация о бюджетном процессе Санкт-Петербурга с точки зрения участия в нем общественности (буклет доступен в ЦРНО и Центре «Стратегия»).

Всего в С-Петербурге за 2000-2002 годы прошло два однодневных тренинговых семинара, информационный семинар для начинающих НКО и один мастер-класс. Целевой группой данных семинаров стали НКО, которые еще не имели опыта работы с бюджетами (городским и муниципальным), но хотели бы подробнее узнать о способах участия в бюджетном процессе.

как с позиции получения финансирования, так и для развития прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе. 

Оценка и анализ прозрачности бюджетного процесса и общественного участия

По результатам пилотажного опроса экспертов оценки прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе по Петербургу оказались близки к  показателю 

Рис. «Сравнительная оценка прозрачности бюджетного процесса и общественного участия по разделам (средняя арифметическая оценка по разделу, субъекты РФ, 2000 год)»


[image: image3.wmf]0,000

0,100

0,200

0,300

0,400

0,500

0,600

0,700

раздел 1 "Юридические

аспекты прозрачности"

раздел 2 "Ответственность

при расходовании средств"

раздел 3 "Бюджетная

информация и бюджетная

документация"

раздел 4 "Анализ

исполнения бюджета"

раздел 5 "Участие

общественности в

бюджетном процессе"

Самарская область

Новосибирская область

Сахалинская область

СПБ

Псковская область


«умеренная».Однако петербургские показатели несколько превышали среднее значение прозрачности в других регионах
.

Прикладной бюджетный анализ

Бюджетный анализ в Санкт-Петербурге проводился по двум направлениям:

1. «Местное самоуправление и бюджет города Санкт-Петербурга в 2001 году» (автор Ошурков А.Т.)

2. «Стратегическое планирование, бюджетная политика территории и место общественного участия» (автор Бескровная В.А.)

Как отдельный проектный продукт группой экспертов был разработан и представлен для реализации в соответствующее ведомство механизм участия некоммерческих экологических организаций в формировании расходной части бюджета (на примере распределения Экологического фонда Санкт-Петербурга).

Что сделано за период 2001-2002 годов

Региональная специфика

Среди предпосылок и исходных условий для развития технологии «Прозрачный бюджет»  отметим, что в СПб реализуется проект реформирования региональных финансов (при поддержке Всемирного Банка), предусматривающий целый ряд мер по повышению прозрачности бюджета. Комитет финансов Администрации СПб на своем веб-сайте размещает информацию о бюджете города. Однако, с одной стороны, форма подачи материала не позволяет заинтересованным лицам без специального образования и навыков чтения бюджетной документации разобраться в огромном объеме цифр и данных. С другой стороны, некоторые важные материалы (например, отдельные приложения к бюджету, подзаконные акты органов власти, имеющие отношение к бюджету  и др.) недоступны на этом сайте. 

Борьба прокуратуры СПб против «депутатской поправки», а также периодически возникающее возмущение общественности фактами коррупции в этой сфере привели к тому, что механизмы и процедуры распределения депутатами 2% средств бюджета стали более скрытыми и изощренными. При этом суть процесса не поменялась, но борьба за прозрачность дала в данном случае обратный результат: по сравнению с 1997-99 годами усилились закрытость и теневой характер принятия бюджетных решений в Законодательном собрании.

Что касается экономического сотрудничества органов власти и МСУ с некоммерческим организациями, то в С-Петербурге на практике действуют несколько механизмов, по сути являющихся социальным заказом.

1. Закон Санкт-Петербурга «О грантах Санкт-Петербурга для общественных объединений» (начал действовать с 2001 года). Документ обсуждался и принимался при участии лидеров НКО-сообщества, в том числе Центра «Стратегия». Важно, что такой механизм реализации инициатив НКО начал работать. При этом на практике сразу же выявились недоработки данного закона (процедурные и сущностные), да и общая сумма в бюджете порядка 500 тыс.рублей для поддержки проектов Третьего сектора крайне мала для такого мегаполиса, как С-Петербург.

2. Закон «О заказе Санкт-Петербурга»: хотя в нем и не содержится отдельного упоминания о социальных нуждах (по факту закон «О заказе» преимущественно регулирует закупку продукции и услуг для городских нужд у коммерческих организаций), ряд благотворительных организаций выполняют в соответствии с ним заказы на социальные услуги, например, на организацию бесплатного питания для малообеспеченных граждан и др.

3. Закон «О целевых программах Санкт-Петербурга» позволяет на основе конкурсов вовлекать НКО Санкт-Петербурга в реализацию целевых социальных программ (например, "Молодежь Санкт-Петербурга", "Семейная политика» и др.)

Традиционно общественные организации участвуют в выполнении заказов на постановку праздничных программ для общегородских мероприятий, организации детского досуга и отдыха и др.

4. Имеет место и целевое финансирование отдельных социально значимых программ общественных объединений путем заключения договора между органом власти СПб и НКО на оказание социально-значимых услуг населению.

Стоит отметить и то, что уставы муниципальных образований СПб предусматривают размещение муниципального заказа на выполнение работ и оказание услуг, финансируемых за счет местного бюджета, в том числе и некоммерческими организациями.

Развитие технологии «Прозрачный бюджет»

В реализации технологии в период 2001-2002 годов больший акцент был сделан на экспертную работу, в том числе разработку и продвижение нормативно-правовых актов, направленных на обеспечение большей прозрачности и подотчетности в бюджетном процессе. 

Было подготовлено несколько развернутых аналитических работ по прикладному бюджетном анализу. Также была разработана и опробована краткая оперативная форма представления независимой бюджетной экспертизы - бриф-анализы, которые затрагивали наиболее актуальные вопросы проекта бюджета 2002 года и распространялись в органах власти.

Любопытным прецедентом реализации механизмов общественного участия на практике стал факт участия нескольких представителей НКО в заседании Бюджетно-финансового комитета (БФК) ЗакСа осенью 2001 года. Дело происходило в период рассмотрения проекта бюджета 2002 года, в момент рассмотрения БФК расходов бюджета по разделам «образование», «культура», и «социальная политика». По инициативе Центра «Стратегия» на заседание были приглашены организации, ведущие свою работу в перечисленных сферах. Несмотря на неоднократные просьбы, представители общественности не получили возможности высказать депутатам свое видение приоритетов бюджетного финансирования социально значимых отраслей.  После заседания, комментируя настороженную реакцию своих коллег на участие представителей общественности, один из членов БФК сказал: «нужно формировать у депутатов понимание, что общество интересуется их деятельностью, связанной с бюджетом. Но делать это лучше постепенно и на регулярной основе, чтобы не напугать их». Комментарии, как говорится, излишни. 

Наиболее существенные результаты 

В первую очередь следует отметить законодательные инициативы, направленные на повышение бюджетной прозрачности, которые были разработаны с участием экспертов Центра «Стратегия».

В 2001-2002 гг. общественное участие в бюджетном процессе реализовывалось на практике через участие экспертов программы в обсуждении бюджетных решений в органах власти. 

Эксперты Центра «Стратегия» принимали участие в разработке следующих проектов нормативно-правовых актов:

· проект закона Санкт-Петербурга «О показателях финансового положения Санкт-Петербурга, подлежащих обязательному опубликованию»;

· проект распоряжения губернатора Санкт-Петербурга «Об информационном сопровождении бюджетного процесса в Санкт-Петербурге»;

· проект распоряжения губернатора Санкт-Петербурга «О мерах по обеспечению доступности для общественного контроля финансовой деятельности учреждений образования»;

· проект распоряжения губернатора Санкт-Петербурга «Об утверждении типовых форм финансовой отчетности для бюджетных учреждений и некоммерческих организаций, оказывающих услуги населению за счет средств бюджета Санкт-Петербурга».

К сожалению, из данного перечня проектов вступило в силу лишь последнее распоряжение, и то в сильно измененном виде. На этапе согласования данных нормативно-правовых актов в заинтересованных ведомствах отдельные городские чиновники заявляли о том, что не видят необходимости в обеспечении открытости и публичного доступа к информации о бюджете.

В этот же период развивалось сотрудничество экспертов программы «Прозрачный бюджет» с Законодательным собранием С-Петербурга: по заказу городского парламента был подготовлен проект закона «О порядке реализации права на получение информации о финансовом положении Санкт-Петербурга», который пока остается без рассмотрения собранием.

Проводимые мероприятия (семинары, конференции) и исследования постоянно демонстрируют возрастающий интерес общественных организаций к участию в бюджетном процессе. Необходимо подчеркнуть, что для большинства заинтересованных организаций способом общественного участия в бюджетном процессе является получение финансирования из бюджета на свои проекты.  

Однако к настоящему моменту можно судить скорее о первых «сигнальных», весьма точечных  изменениях условий конечных потребителей услуг некоммерческого сектора – т.е. различных социальных слоев и групп, которые связаны с общественным участием. Есть позитивные примеры сотрудничества отдельных организаций с органами власти и МСУ города и Ленинградской области. Ряд инициатив возник в результате информационных семинаров программы «Прозрачный бюджет», проведенных для НКО С-Петербурга и области: так, после одного из семинаров активисты этно-культурного клуба российских немцев осознали свои возможности и реализовали собственный проект при поддержке муниципальных властей в г. Ладога. 

Думается, стратегически более значимыми является увеличение числа лидеров негосударственных организаций, которые на протяжении проекта в различных формах вовлекались в деятельность проекта. В первую очередь тренинги, семинары и мастер-классы, нацеленные на распространение технологии «Прозрачный бюджет», помогли им разобраться в бюджетной тематике и увидеть свое место и свой интерес в бюджете. Затем некоторые из организаций пытались (часто не слишком успешно) «войти в бюджет», или хотя бы получить информацию о такой возможности, усиливая фон общественного интереса к бюджетным проблемам. У этой деятельности есть и другой, не менее важный эффект: повышение общего образовательного уровня активистов НКО по вопросам бюджета способствует большей внутри-секторной прозрачности и контролю за работой коллег. В первую очередь это относится к случаям, когда у соответствующих комитетов Администрации города сложились длительные, прочные договорные отношения с узким кругом НКО, традиционно получающим финансирование из бюджета. Вследствие этого другие НКО не имеют соответствующего доступа к бюджетным средствам.

Имея в виду все эти сдвиги, есть надежда, что постепенно количество спонтанных, индивидуальных действий перерастет в новое качество взаимоотношений власти и НКО по бюджетным вопросам, и это качество позволит общественным организациям более грамотно и открыто, а значит и эффективно добиваться улучшения условий жизнедеятельности своих целевых социальных групп.

Давая суммарную оценку развитию в С-Петербурге технологии «Прозрачный бюджет» на конец  2002 года, можно констатировать, что определенные позитивные изменения произошли по следующим направлениям:

· улучшилось отношение городских властей к общественному участию в бюджетном процессе;

· повысилась информированность НКО и населения в вопросах бюджета;

· НКО смогли лучше осознать свою роль в повышении прозрачности бюджета;

· возрос интерес СМИ к данной тематике и более глубоким стало понимание журналистами проблем и возможностей общественного участия.

Проблемы и трудности в реализации технологии
По прежнему ощущается недостаток у «рядовых» НКО информации о бюджете и бюджетном процессе – как общего плана (на уровне понятий), так и частного характера (актуальные данные о бюджете города). Более того, при явно выраженной потребности понимать бюджет и быть в курсе основных моментов бюджетного процесса представители общественных организаций не всегда знают, где они могут получить интересующую их информацию. 

У большинства некоммерческих организаций, желающих участвовать в бюджетном процессе, есть большой неудовлетворенный спрос на образовательную информацию общего характера в данной сфере, и при этом они имеют слабое представление о конкретных механизмах реального включения НКО в бюджетный процесс.

Эти и другие трудности в реализации технологии «Прозрачный бюджет» выразились в, пожалуй, главной проблеме:  пока в Петербурге не сформировалась критическая масса НКО, способных эффективно конкурировать за бюджетные ресурсы для своих целевых групп. 

ПЕРСПЕКТИВЫ НА БУДУЩЕЕ

В заключение необходимо кратко проанализировать перспективы дальнейшего внедрения технологии «Прозрачный бюджет» в С-Петербурге. 

Сильные стороны, способствующие продвижению.

Возможности дальнейшего развития технологии «Прозрачный бюджет» в С-Петербурге связаны с рядом положительных факторов, которые сложились в результате проектной работы, проведенной с 1998 года. 

1. Высокая репутация Центра «Стратегия» и его экспертов по общественному участию и независимому анализу бюджета – как среди НКО, так и среди органов власти. Без преувеличения можно сказать, что на сегодняшний день наша организация является общепризнанным лидером в данном направлении. 

2. Отработанные методики, готовые к тиражированию.

3. Квалифицированный персонал – как эксперты, так и административная команда проекта.

4. Устойчивая связь с партнерами и сторонниками в данной работе.

5. Ресурсная, в первую очередь финансовая устойчивость данной работы.

Слабые стороны, сдерживающие реализацию
Очевидно, что многие из проблем и/или трудностей, которые проявились на предыдущих этапах проекта, будут препятствовать эффективному распространению технологии. Часть из них связана с инерционной природой социальных процессов и человеческого менталитета, и коренится в политической культуре современного российского общества. Поэтому хотелось бы условно разделить слабые стороны проекта на те, которые не зависят от действий в проекте и не поддаются быстрому улучшению, и те которые вызваны внутренними причинами инициаторов и могут быть скорректированы в ближайшей перспективе. Речь пойдет именно о последних: 

1. Недостаточное внимание к публичным акциям, в том числе слабая работа с прессой

2. Неполное использование коалиционных стратегий и партнерских инициатив  с другими сильными НКО, например, в форме публичных кампаний по наиболее острым проблемам, связанным с бюджетом

3. Слабая индивидуальная работа  с заинтересованными организациями, например, в форме консультаций по конкретным проблемам, связанным с получением средств из бюджета.

Возможности, предоставляемые внешней средой

1. Возможность регулярно проводить различные мероприятия, связанные с бюджетным процессом, на принципах общественного участия. 

2. Потенциальная заинтересованность СМИ в данной тематике

3. Востребованность в среде НКО, а также в вузах обучающего, образовательного компонента по бюджетной прозрачности

4. Интерес бизнеса (прежде всего – крупного и среднего) к вопросам прозрачности бюджета и снижению коррупционных рисков.

     Угрозы, препятствующие реализации технологии, и меры по их минимизации

1. Недостаток квалифицированных независимых экспертов из Третьего сектора.

2. Слабая заинтересованность в прозрачности бюджета и участии общественности со стороны властных структур, недоверие органов власти к независимой экспертизе бюджета и НКО. Сохраняется предубеждение властей против широкого и открытого информирования и вовлечения НКО в бюджетный процесс.

3. Низкая мотивация НКО к участию в бюджетном процессе (не знают – как и для чего, не верят в свои возможности).

4. Несовершенство информационного обеспечения бюджетного процесса (затрудненный доступ к детализированной бюджетной информации, сомнения в ее достоверности).

5. Невысокий уровень консолидации Третьего сектора.

Перечень конкретных мер и механизмов для более действенного вовлечения общественности:

1. Проведение тематических публичных кампаний по наиболее острым бюджетным проблемам, затрагивающим интересы Третьего сектора. Темы и задачи кампании могут быть и процедурного свойства – например, за введение обязательной процедуры общественного обсуждения проекта бюджета на этапе его внесения в Законодательное собрание. Такие кампании предполагают привлечение внимания прессы и политиков, вовлечение активистов НКО и коалиционная работа. Результатами кампаний могут стать устойчивые сетевые структуры на городском уровне, которые могут использовать в дальнейшем свой совокупный потенциал для расширения участия в бюджетном процессе. Необходимо добавить только одно: это одна из самых сложных и трудоемких задач.

2. Активная работа с прессой, в том числе привлечение журналистов в качестве оплачиваемых экспертов для разработки медиа-стратегий и планов усиления общественного участия. В Петербурге есть достаточно много квалифицированных сотрудников СМИ, понимающих необходимость расширения общественного участия.

3. Подготовка аналитических текстов по принципу «от потребности», и предоставление результатов независимой экспертизы всем заинтересованным субъектам (стейкхолдерам).

4. Организация постоянных консультаций для НКО по индивидуальным вопросам, касающимся их участия в бюджетном процессе. 

Перечисленные меры, весьма непростые сами по себе и далеко не единственные из всех возможных, помогли бы Центру «Стратегия» при дальнейшей реализации технологии «Прозрачный бюджет» выйти в Петербурге на уровень ресурсного центра по бюджетной работе для НКО.

Антонюк Д.А.

О реализации проекта "Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять" в городах Псков и ВеликиЕ ЛукИ в 1998-2000 годах

Введение
Деятельность по работе с бюджетом в Псковской области началась в 1998 году в рамках проекта "Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять". Этот проект был разработан Санкт-Петербургским гуманитарно-политологическим центром "Стратегия" и получил финансовую поддержку Московского офиса Фонда Форда
. Проект продолжался в Псковской области до 2001 года, однако в данном документе речь идет только о периоде с осени 1998 по лето 2000 года.

Общая направленность "бюджетного проекта" касалась бюджетных процессов местного самоуправления (далее - МСУ) городов Пскова и Великие Луки. Особый акцент разработчики проекта делали на необходимость широкого привлечения населения и общественных организаций к формированию, обсуждению исполнению и контролю исполнения местных бюджетов. В свою очередь данная направленность проекта вытекала из убежденности в том, что повышение бюджетной прозрачности и полноценное вовлечение граждан в бюджетный процесс будут повышать общую эффективность МСУ и приблизят политику городских властей к интересам населения.

С точки зрения менеджмента, деятельность по "бюджетному проекту" в Псковской области основывалась на партнерских отношения центра "Стратегия" с двумя псковскими организациями - Центром социального проектирования "Возрождение"
 (работа в Пскове с октября 1998 по июль 1999) и Центром поддержки гражданских инициатив "УЧАСТИЕ"
 (работа в Великих Луках с октября 1998 по декабрь 2000 и работа в Пскове с сентября 1999 по декабрь 2000). При этом в описываемый период региональный партнер центра "Стратегия" мог значительно влиять на планы реализации проекта в своем регионе. При соблюдении заранее согласованных крайних сроков и общих критериев результативности, формат, место, время, конкретная тематика и состав участников мероприятий по проекту - все это было "делом эффективности и ситуации в регионе". Для автора, как регионального координатора проекта, именно такая мудрая и доверительная позиция центра "Стратегия" позволяла ставить трудные, но интересные задачи и достигать иногда замечательных, а чаще вполне удовлетворительных результатов. 

Кроме того, достижение реальных для Псковской области результатов стало возможно и по той причине, что многие граждане Пскова и Великих Лук, лидеры общественных организаций, ответственные сотрудники органов исполнительной власти МСУ, депутаты и сотрудники аппаратов Псковской городской Думы и Великолукской городской Думы - все они сочли цели проекта чем-то действительно необходимым и потенциально весьма полезным. Впрочем, на то были и объективные причины, о чем речь пойдет ниже. 

Все дальнейшее описание подготовлено с целью дать постороннему лицу максимально полное представление о происходившем в Псковской области в рамках "бюджетного проекта", о предпосылках для тех или иных событий, о последствиях и результатах проекта. Так как деятельность по проекту разбивалась на этапы (I - осень 98-лето 99, II - осень 99-лето 2000 и III - осень 2000-лето 2001), то и дальнейшее описание разбито на два блока, посвященных первому и второму этапу работы в Псковской области. Оба блока представлены в одинаковой структуре для возможностей сравнения этапов, сведения разделены также по городам.

В конце документа приведены общие выводы автора о деятельности по развитию бюджетной прозрачности и общественного участия в Псковской области в 1998-2000 годах.

Осень 1998 - лето 1999

Исходная ситуация

Изначально город Великие Луки был довольно сильным промышленным центром. В городе действовали заводы, производящие уникальные для России составляющие. Однако с развалом старых производственных связей не все из предприятий города сумели переориентировать производство на изготовление конечного продукта, хотя пытались. 

С 1993 года снижение объемов промышленного производства в городе составило около 80%. На начало проекта в городе работали (и, следовательно, платили налоги, давали рабочие места) только 3-5 крупных предприятий. А в связи с кризисом 1998 года и они собирались сокращать численность рабочих мест. 

В городе официально зарегистрировано 2718 безработных (на 1 октября 1998 г.), что составляет 6,47% от экономически активного населения города. Скрытая безработица по разным оценкам составляет 5-6 тысяч человек. "Временные" отпуска без содержания, сокращение рабочей недели до нескольких дней и др. формы выживания предприятий стали привычной практикой и никого не удивляют. Работники предприятий в свободное время подрабатывают в сфере торговли (уличная торговля, рынок), обрабатывают дачи, собирают для себя и продажи лесные грибы и ягоды (по сезону), ловят рыбу. Работники специальностей, пользующихся спросом (строители, монтажники и пр.) стараются найти работу в Москве. 

Немаловажным фактором стало и присутствие в городе многих криминальных группировок, как "профессионального", так и "любительского" толка. Это присутствие выше среднего по области, и стало на столько значительным, что потребительская сфера экономики города развивается, во многом, в расчете на криминальные деньги. Как следствие, уровень цен на потребительские товары стал выше среднего по области, выше, чем в Пскове. 

Отдельно стоит сказать о политике городской администрации по отношению к частному предпринимательству. Фактически, в городе не только не оказывается предпринимателям хоть какой-то помощи, но и осуществляется противодействие. В частности, определение сумм сборов за право торговли осуществляется исходя из желания администрации получать, не взирая на способность предпринимателей реально оплачивать, такие суммы. Это привело к тому, что предприниматели вынуждены вести деятельность полулегально (лучше совсем нелегально). Таким образом, в городе развивается конфликт ("тихая война") между предпринимателями и администрацией, в котором администрация предпочитает действовать силовыми методами (через милицию и т.п.), а предприниматели уходят от уплаты местных сборов. По мнению автора, такая политика ведет к уменьшению притока средств в местный бюджет, к дальнейшей криминализации экономики, к нарастанию противостояния. 

Обобщенная политическая направленность Псковской области и Великих Лук в особенности - прокоммунистическая (кроме Пскова). Это проявилось и продолжает проявляться на выборах и общероссийского, и регионального, и местного уровня. 

В 1998 году из тринадцати депутатов городской Думы (должно быть 15, но от двух округов депутаты не представлены) три депутата не входили в политические партии, блоки, а 10 депутатов шли на выборах от блока НПСР. Большая часть депутатов от НПСР - члены КПРФ. 

Из политических партий и движений России наиболее активно работали в городе две коммунистические партии и ЛДПР (через Псков). Именно они принимали очень активное участие в выборах всех уровней. 

Незадолго перед началом проекта стали развиваться предпринимательские объединения. Одним из депутатов стал представитель Союза предпринимателей и промышленников (позднее тенденция усилилась и в третьем созыве депутатами стали уже несколько выходцев из предпринимателей).

Всего зарегистрированных общественных организаций в городе на тот момент было около 20 (не считая профсоюзных объединений). Однако большинство из них - наследники советских обществ и союзов. Именно эти организации должны были более всех заинтересоваться в обсуждении бюджета, но, похоже, их устраивало финансирование по смете. 

Мэр города, Алексей Мигров, постоянно присутствовал на заседаниях городской Думы. По Уставу города он должен открывать заседания, но фактически именно он и вел их, осуществляя функции председателя. Его влияние на позиции депутатов было очень сильным и он реально, высказывая итоговую оценку после обсуждений, определял исход голосования депутатов. 

Сама система работы администрации слабо отличалась от практики советского времени. То же самое можно было сказать и о составе работников администрации - он мало изменился, т.к. не изменились принципы подбора сотрудников. 

Мэр города, кроме того, считался "признанным экспертом" по всем вопросам работы МСУ и с его мнением депутаты считались, во многом, и по этой причине. 

Таким образом, можно сказать, что городская Дума выполняла функции представительного органа МСУ в том объеме, в котором было необходимо администрации Великих Лук. Общее направление решений Думы также зависело от позиции администрации. 

Контакты населения и органов МСУ, кроме участия в выборах, происходили только по поводу "коммунальных" функций последнего. Население не предпринимало попыток организованного воздействия на политику МСУ за исключением кризисных случаев. 

Избирательная активность населения не отличалось от средней по области. Как и везде, усиливались протестные тенденции. Инициативные группы граждан во время выборов и предвыборных кампаний формировались вокруг преобладающих партий. Преобладающая политическая культура населения - субъектная. 

Деятельность общественных организаций не была сколько-нибудь заметным фактором общественной жизни города. В Великих Луках более, чем где либо устойчиво мнение об общественных организациях, как о государственно-политических ("для власти") или псевдо-бесприбыльных (коммерческих) структурах. Сами сотрудники общественных организаций слабо представляли свои функции отражения интересов людей или контроля деятельности властных органов. 

В целом, ситуация с МСУ Великих Лук складывалась так, что администрация города более всего зависела от областной администрации, не от населения и, как следствие, администрация города руководствовалась своими обязательствами перед региональной администрацией и ее требованиями. 

Бюджет МСУ 98 и 99 годов не принимался, т.к. депутаты соглашались с аргументом мэра о невозможности принятия бюджета до принятия регионального бюджета (бюджет 97 года начал действовать только со второго полугодия). Значительная часть доходов МСУ Великих Лук поступала из регионального бюджета. Дефицит бюджета составлял до 40%. 

Расходная часть бюджета формировалась Администрацией города на основании сметы (по бюджету 97). Вопрос о необходимости тех или иных расходов МСУ не решался городской Думой, т.е. расходная часть бюджета переходила из года в год практически без изменений, с учетом инфляции. Таким образом, расходы прошлых лет считались необходимыми, и подвергнуть сомнению их необходимость и целесообразность без принятия бюджета было невозможно. 

Основная идея, которой руководствовалось МСУ Великих Лук, заключалась в том, что уменьшиться потребность не может в принципе (инфляция, развитие и т.д.). Кроме того, видимо, считалось, что просить надо больше - чем больше просишь, тем больше дадут. Не существовало практики подробного обоснования запросов на финансирование от его (финансирования) потребителей. 

В результате, дефицит бюджета считался злом неизбежным, и любое финансирование, которое "все-таки" проводила городская администрация считалось ее несомненной заслугой. Такое положение вещей, по сути, - индульгенция для администрации в случае любого недофинансирования на уровне потребителей местного бюджета. 

На взгляд автора, отсутствие принятого бюджета в Великих Луках объяснялось непониманием городской Думой возможностей бюджета как инструмента МСУ, удобством "сметного" положения для администрации города и инерцией мышления горожан, не понимающих отличия МСУ от горисполкома советского времени. 

Кроме сложившейся практики объективно мешали принятию бюджета еще два факта: 

· в городе не практиковалось независимое прогнозирование доходной составляющей бюджета, а прогноз администрации не доводится до сведения депутатов городской Думы; 

· город не имел перспективного плана развития, а документ, который так назывался представлял собой перечень объектов капитального строительства, а не направлений развития города и долгосрочных приоритетов для принятия локальных решений. 

В городе Пскове
 обстановка во многом походила на Великие Луки, но был и ряд существенных отличий:

1. Псков более развит экономически и уровень бюджетной обеспеченности "на душу населения" все-таки был выше.

2. Система МСУ в Пскове была (и остается) намного более развитой, чем где-либо в других муниципальных образования на территории области. Очевидно, что в этом есть большая заслуга депутатского корпуса Псковской городской Думы первого созыва по председательством Леонида Трифонова и действующего на то время Главы Администрации Александра Прокофьева.

3. Из почти тысячи официально зарегистрированных на 1998 год общественных организаций более 90% располагались на территории Пскова. Реально действовали, конечно, не более 100, но тем не менее, большая развитость неправительственного сектора налицо. При этом, в Пскове располагались и общественные организации областного значения (например, областное отделение Российского детского фонда), которые имели значительные опыт работы с местным и региональным бюджетом, т.к. традиционно получали бюджетные средства на свою деятельность. Более того, в Пскове некоммерческий сектор в 98 году уже имел опыт формирования коалиции - Общественная палата города Пскова, при всех ее недостатках, какое-то время функционировала как совещательный орган общественности и органов МСУ Пскова.

Общим же для Пскова и Великих Лук являлось состояние "условного донора
" областного бюджета. В дальнейшем, в при работе по проекту в 1999-2000 годах этот факт учитывался и был использован для содействия в налаживании контактов между депутатами Псковской городской Думы и Великолукской городской Думы (см. сведения о мероприятиях).

Цели и стратегия их достижения

Как следует из документов того времени
, цели проекта в Великих Луках формулировались следующим образом:

1. Способствовать принятию бюджета МСУ в условиях хронического недофинансирования из регионального бюджета Псковской области.

2. Способствовать повышению прозрачности бюджетных процессов в МСУ Великих Лук.

3. Привлечь население (общественные и иные организации - потребителей бюджета) города Великие Луки к обсуждению бюджета - существующего положения, проектов на будущее, процесса формирования бюджета МСУ.

Стратегически деятельность по проекту была направлена от отсутствия формального бюджета и безответственности перед населением к реализации бюджетных функций МСУ и формированию "гражданского лобби" в бюджетном процессе.

Основные этапы реализации

Были поставлены следующие задачи:

1. Убеждать депутатов, что ситуация с бюджетом не безнадежна, что бюджет может и должен приниматься хоть на сколь угодно низком уровне прогнозируемых доходов. Важно, чтобы эти доходы были просчитаны, критерии для финансирования определены, а их реализация контролировалась.

2. Получить от властных структур некое "добро" на копание в "их внутренних" делах - иными словами добиться понимания объективной полезности нашей работы и субъективной безвредности для конкретных служащих. Предлагалось продумать этот аспект и составить план разъясняющих мероприятий, документов и т.п.

3. Собрать информацию о перспективных планах города.

4. Провести с привлечением нескольких групп экспертов прогнозирование экономического развития Великих Лук для выяснения линии доходов МСУ, на которые можно рассчитывать.

5. Посчитать имеющиеся у МСУ средства и понять пути их передвижения.

6. Наметить перспективные контакты среди людей, не работающих в МСУ, но заинтересованных так или иначе в его работе.

Собственно деятельность по проекту по формальным признакам разбивалась на следующие виды:

· публичные информационные, просветительские и представительские мероприятия;

· экспертно-аналитическая работа (как для нужд самого проекта, так и для последующих публикаций);

· подготовка и издание публикаций по теме проекта;

· менеджмент проекта (поиск и подбор кадров, контактных лиц, согласование планов и тематической направленности мероприятий и прочее).

В результате реализация проекта шла по следующим этапам:

октябрь-декабрь 1998 г. - Определение участников проекта, организация взаимодействия с общественными организациями, городской Думой и администрацией.

январь-февраль 1999 г. - Академическая работа - информационный охват ситуации, описание, поиск "ключей" к реализации целей проекта, выполнение аналитических работ, подготовка материалов, определение участников программы семинара 20-21 февраля.

март-апрель 1999 г. - Обработка результатов семинара, построение модели общественного участия в бюджетном процессе МСУ.

май-июнь 1999 г. - Формирование "ядра" общественной структуры, способной взять на себя роль организатора общественного участия в бюджетном процессе, определение формы этой структуры, вербализация целей, задач, определение набора методов работы, поиск ресурсной базы. Одновременно - подготовка адаптированной брошюры - описания бюджетного процесса Великих Лук, форм общественного участия (предварительно планировалось издание краткого изложения бюджета города).

июль 1999 г. - Создание общественной структуры, выпуск брошюры и ее распространение.

Если сравнить описанные этапы и официальные графики реализации проекта, то здесь представлены все запланированные в проекте мероприятия, но, кроме того, при работе в Псковской области была предпринята попытка согласовать чисто проектные задачи с реальными интересами акторов МСУ города - конкретными депутатами, чиновниками, лидерами общественных организаций. 

Мероприятия и события в ходе деятельности 

В Пскове:

        7.12.98
Заседание Общественной палаты города Пскова "Общественные слушания по проблемам местного бюджета города Пскова". К недостаткам мероприятия стоит отнести неготовность участвующих НКО к равному диалогу по теме бюджета со специалистами Администрации. В результате заседание превратилось в "пресс-конференцию" мэра Александра Прокофьева и его заместителя и главы Отдела финансов Луизы Березняк. К достоинствам мероприятия стоит отнести хорошую подготовленность и открытую позицию городских властей.

16-17.01.99
Семинар проекта в Пскове. Участвовали представители Администрации Пскова, депутаты Псковской городской Думы, руководители и специалисты городских и областных общественных организаций. Основной результат - сформулированные задачи и темы для дальнейшей экспертно-аналитической работы по проекту. Значительные результаты были достигнуты в части информирования НКО о состоянии бюджетной сферы.

март 1999
Серия фокус-групп по теме "Городской житель и городской бюджет: феноменологические точки соприкосновения". Главным результатом этой работы стала публикация аналитического отчета, содержащая ценные сведения о представлениях населения, связанных с городским бюджетом. Исследование проводилось в трех возрастных группах. 

март-май 99Написание научных работ стипендиатами проекта. Были выбраны четыре стипендиата - трое студентов и один преподаватель отделения экономики и менеджмента Псковского Вольного университета (теперь - Псковского Вольного института).

июнь 1999
Издание сборника публикаций проекта с одноименным названием. В составе - стенограмма выступлений на декабрьском заседании и итоговый текст рекомендаций Общественной палаты, работы стипендиатов проекта и отчет о фокус-группах.

В Великих Луках:

26-27.02.99
Семинар проекта в Великих Луках.

май 1999
Конкурс научных работ студентов ВУЗов города по темам, связанным с бюджетом. Всего было подано 12 заявок на участие, 6 участников были приглашены на очную защиту по итогам работы конкурсной комиссии. Главным результатом конкурса с точки зрения проекта стало раскрытие потенциала студентов для работников финансовых органов администрации города, с другой стороны, конкурс принес хорошую известность проекту и обеспечил дальнейшую поддержку нашей деятельности со стороны администрации, городской Думы и учебных заведений. Недостатком, на взгляд автора, было участие в конкурсе студентов только одного ВУЗа (ВГСХА
), что, очевидно вызвано как объективными факторами (сравнительно низкая подготовка других студентов), так и субъективными причинами (научный руководитель студентов ВГСХА, Вера Степанова, проявила наибольшую заинтересованность и способствовала участию студентов в конкурсе).

апрель 1999
 Экспертный опрос по теме "Бюджетный процесс Псковской области". Необходимость начинать работу на уровне бюджета области была вызвана тем, что и в Пскове и в Великих Луках наиболее актуальной в то время была проблематика межбюджетных отношений - они содержали в себе ответы на все вопросы, связанные с формированием бюджетов МСУ. В ходе этого экспертного опроса были собраны качественные сведения о практике бюджетного планирования, рассмотрения бюджета в законодательном органе области, определения ставок "регулирующих налогов" и т.п. Результаты опроса стали основой для планирования всей дальнейшей работы по проекту на территории Псковской области. Немаловажно и то, что в ходе опроса псковский персонал проекта (сотрудники ЦПГИ "УЧАСТИЕ") приобрели ценный опыт и многочисленные контакты на областном уровне.

июнь 1999
Издание сборника "Великие Луки: анализ бюджетного процесса местного самоуправления, его зависимости от регионального бюджета и перспективы развития". В составе - работы по бюджетной тематике привлеченных экспертов, лучшие работы студентов-участников конкурса, данные об исполнении бюджета Великих Лука за 9 месяцев 98 года, итоги экспертного опроса и рекомендации экспертов по развитию бюджетного процесса.

Дополнительные мероприятия:

08.07.99
Встреча депутатов представительных органов МСУ Пскова и Великих Лук. Встреча была организована с целью развития взаимодействия представительных органов МСУ Псковской области для обмена опытом деятельности и консолидации усилий в бюджетном процессе Псковской области. Встреча дала депутатам Пскова и Великих Лук возможность познакомиться друг с другом, обменяться опытом работы, определить сферу взаимной заинтересованности и круг вопросов для взаимодействия. Дополнительной задачей встречи было определение приемлемых форм взаимодействия депутатов и разработка конкретных мероприятий. Результатом той встречи стали "Предложения по направлениям и формам сотрудничества…".

август-сентябрь 1999
 Перевод книги "Прозрачность и общественное участие в бюджетном процессе: опыт Южной Африки". Необходимость в срочном изучении зарубежного опыта стала очевидной автору после общения с сотрудником Международного бюджетного проекта
 (далее - МБП) Стефаном Фальком в ходе годовой конференции проекта в Пушкине. В частности выяснилось, что существуют несколько международных документов, содержащих теоретическое обоснование и методический инструментарий по оценке прозрачности. В основном речь шла о Бюджетном кодексе Международного валютного фонда, но кроме того, автору стало известно о собственной весьма интересной методике МБП. Стефан Фальк любезно оказал содействие в налаживании контактов с разработчиками методики оценки прозрачности в ЮАР и мы получили файл с текстом готовящегося
 отчета. 
Перевод вышел небольшим тиражом под названием "Шкала оценки прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе (опыт работы в Южной Африке)". 

Итоги работы - результаты и выводы

В ходе проекта в Великих Луках определились основные заинтересованные группы - органы местного самоуправления, организации и учреждения бюджетной сферы, местные предприниматели. О заинтересованности населения в бюджетных проблемах и тем более о готовности учиться участвовать в бюджетном процессе речи быть не могло. Таким образом, единственной силой, способной представить интересы населения оставались депутаты городской Думы и некоторые более развитые общественные организации, а точнее - их лидеры.

Произошла консолидация людей, заинтересованных в развитии бюджетной прозрачности в городе Великие Луки. Общественные организации при консультативном содействии ЦПГИ "УЧАСТИЕ" сформировали Общественную палату города Великие Луки, которую возглавил лидер регионального отделения Демократической партии России Виктор Фролов
. К немногочисленной "прогрессивной общественности" примкнули депутаты городской Думы. Наибольшее понимание цели проекта нашли у Лидии Голубевой и Вячеслава Михайлова. Но и у остальных депутатов, кто нашел время для участия в семинаре или хотя бы ознакомился с материалами проекта - общая стратегия и технология ее реализации не встречали возражений. Так, например, студенческий конкурс нашел поддержку у председателя, а финал конкурса награждение победителей проходили в зале заседаний Думы.

Очень явственно в ходе контактов с представителями органов власти проявилась зависимость местного бюджета от решений региональной власти. Стремление "доноров" областного бюджета добиться хоть сколько-нибудь постоянных ставок регулирующих нормативов отчислений налогов привели к тому, что действие 6 статьи областного закона о бюджетном процесса было приостановлено решением областного Собрания депутатов. А именно в этой статье регламентируется необходимость закрепления "регулирующих" на 3-5 лет.

В определенной степени проявилась заинтересованность в проекте и со стороны средств массовой информации. Журналисты охотно встречались с сотрудниками проекта, посещали наши мероприятия. Несколько радиопередач и публикаций в местной прессе увидели свет.

В дальнейшей работе с бюджетами чрезвычайно полезным оказалось изучение зарубежного опыта оценки прозрачности и общественного участия. Этот источник и дискуссии с экспертами "бюджетного проекта" из Петербурга, Новосибирска, Самары - все это способствовало кристаллизации теоретических основ бюджетной прозрачности, осознанию места и роли неправительственных организаций в бюджетном процессе. Эти основы определили направления дальнейшей работы по развитию бюджетной прозрачности и расширению общественного участия в бюджетном процессе городов на территории Псковской области.

И самым важным "приобретением" проекта стали люди, чей труд вложен в результаты проекта и чьи знания позволяли персоналу проекта грамотно работать в бюджетной сфере. Это сотрудник администрации Владимир Дюбин, преподаватель ВГСХА Вера Степанова (Бескровная)
, председатель Общественной палаты Виктор Фролов, сотрудник Главного финансового Управления администрации области Игорь Васильев, начальник юридического отдела Аппарата Псковского областного Собрания депутатов Ольга Кушнир, начальник Контрольно-бюджетного Комитета областного Собрания Инна Бернацкая, депутат областного Собрания от города Великие Луки Александр Шулаев и многие другие.

Осень 1999 - лето 2000 

Исходная ситуация

Поскольку основные внешние данные по Пскову и Великим Лукам за год не изменились (экономическая и политическая обстановка, развитость третьего сектора и пр.), в описании ситуации на момент осени 1999 года основной акцент приходится делать на отличия стартовой позиции от осени 1998 года. 

Что изменилось? Появились результаты работы по "бюджетному проекту", о чем уже сказано. Соответственно, можно было сразу приступать к работе без предварительных и ознакомительных мероприятий. А самое главное - было понятно что, с кем и как надо было делать в Псковской области для повышения прозрачности бюджета.

Кроме того, координация по проекту и в Пскове и в Великих Луках теперь находилась в одних руках (координатором был автор), что создавало дополнительные возможности. А именно:

· согласовывать действия в обоих городах - следовать единой стратегии проекта;

· дважды использовать экспертный потенциал проекта - задавать экспертам задачи, актуальные и для Пскова и для Великих Лук;

· повысить эффективность информационной работы с использованием источников и СМИ областного масштаба;

· более эффективно использовать финансовые ресурсы проекта (например, издавать общие публикации или создавать общие исследовательские группы);

· получить известность единого проекта областного масштаба;

· организовать обмен опытом и продуктивное сотрудничество представителей власти и общественности обоих городов.

В то же время работа сразу в двух городах требовала от персонала проекта более качественного менеджмента и внимательного планирования.

Наконец, работа по теме прозрачности не прекращалась на лето, хотя в проекте и был некоторый перерыв. За лето сотрудники ЦПГИ "УЧАСТИЕ" разработали собственные представления о целях бюджетной работы в Псковской области, провели своеобразную "инвентаризацию" человеческих и иных ресурсов, подготовили примерные планы деятельности.

Цели и стратегия их достижения

Основные направления работы в глазах персонала проекта выглядели следующим образом
:

I. Развитие общественного участия в бюджетном процессе:

1. Обучение НКО Пскова методам участия в бюджетном процессе (семинар, возможно издание методический брошюр с формами документов и т.п.)

2. Содействие формированию представлений об общественном участии и его важности у представителей МСУ и НКО Великих Лук (помощь в деятельности Общественной палаты Великих Лук).

3. Продолжение практики общественных слушаний по бюджетных вопросам в Пскове и Великих Луках

II. Освещение бюджетного процесса в СМИ:

1. Обучение журналистов-бюджетников (обучение подходу с точки зрения важности общественного участия, повышение "бюджетной квалификации", тренировка навыков адаптированной подачи материала, концентрация на прогнозировании социально-экономических последствий бюджетных решений власти);

2. Привлечение журналистов к анализу бюджета и бюджетного процесса в составе аналитических групп;

III. Сотрудничество с органами исполнительной власти МСУ Пскова и Великих Лук и с Администрацией Псковской области:

1. Внедрение инноваций в технологию подготовки бюджета (перенос математической части работы на программную базу, подготовка и тиражирование проекта бюджета в электронной форме с использованием возможностей гипертекста и/или запросов к базе данных);

2. Содействие законодательному оформлению механизма реализации права граждан на доступ к информации о решениях органов власти и отработка практических механизмов взаимодействия граждан, НКО и органов власти по проблемам доступа к информации;

IV. Взаимодействия с представительными органами муниципальных образований области и Псковским областным Собранием депутатов:

1. Бюджетный кодекс МВФ (обсуждение, адаптация, применение в законодательной и нормативной базе, применение в оценке бюджетов);

2. Обучающий блок (повышение "бюджетной квалификации" депутатов);

3. Формирование коалиции представительных органов МСУ Псковской области (сначала - Псков, Великие Луки, Дедовичи - МСУ-доноры, впоследствии - привлечение других МСУ).

V. Экспертно-аналитическая часть:

1. Формирование аналитических групп (переход от индивидуальных экспертных работ к подготовке совместного анализа силами группы, включающей представителей разных сфер науки, политики, общественных организаций);

2. Проведение и распространение анализа бюджетов с использованием бюджетных кодов (одновременно - подготовка материалов к адаптации кодов на уровни региона и муниципального образования);

3. Формирование региональной сети "общественных бюджетных экспертов" (обмен текущими документами, взаимные консультации, текущая информированность о ходе проекта - на основе использования электронных средств связи, дополнительная нагрузка на экспертов - индивидуальное консультирование журналистов и лидеров НКО по бюджетному процессу);

4. Участие в формировании межрегиональной сети бюджетных экспертов под руководством центра "Стратегия";

5. Проведение пресс-конференций по итогам аналитических работ, проведение финального регионального симпозиума с приглашением экспертов из других регионов.

На основании этих направлений в июле 1999 года и были разработаны детальные планы реализации проекта.

Планы реализации проекта

Привожу тексты планов реализации проекта в том виде, как они были составлены летом 1999 года. Единственное, что не повторяется из исходного документа - имена ответственных лиц и сроки выполнения задач (эти детали представляются несущественными для целей изложения), хотя и не все удалось осуществить. 

Планы приходилось корректировать по разным причинам. Основными причинами отмены отдельных задач были недостаточность финансовых ресурсов и противоречие с общим графиком реализации проекта. Решение некоторых указанных задач было сдвинуто по времени, причиной чего обычно являлась чрезвычайная занятость ключевых лиц или совпадение по времени с иными масштабными мероприятиями, делавшее невозможным привлечение общественного внимания к данному событию в нашем проекте.

1. Развитие общественного участия в бюджетном процессе.

1.1. Подготовка НКО Пскова к участию в бюджетном процессе.

1.1.1. "НКО, СМИ и бюджет" (семинар для НКО и журналистов с отработкой моделей участия в бюджетном процессе исходя из различной мотивации, 1-3 уровни - от надежды на финансирование к отстаиванию гражданских прав).

1.1.2. "НКО для бюджета - бюджет для всех"  - подготовка и издание методической брошюры  с нормативной базой, графиком прохождения, рекомендациями по участию, формами документов в бюджетном процессе Пскова (в электронной форме и 100 экз. в печати).

1.1.3. Консультирование НКО Пскова (экспертная поддержка извне) по вопросам подачи поправок и предложений к проекту городского бюджета 2000.

1.1.4. "Прозрачность бюджетного процесса и приоритеты бюджетной политики" - конкурс работ студентов ВУЗов с установочным семинаром - пресс-конференцией.

1.2. Содействие формированию представлений об общественном участии и его важности у представителей МСУ и НКО Великих Лук (помощь в деятельности Общественной палаты Великих Лук).

1.2.1. "Общественное участие - задачи и возможности" (круглый стол - собрание лидеров НКО с итогом в виде учредительного договора о создании Общественной палаты).

1.2.2. "Бюджет 2000 - приоритеты и стандарты" (совместно с областным Собранием, городской Думой Пскова и Великих Лук; общественные слушания в областном Собрании с проведением предварительных дискуссий НКО и МСУ Пскова, равно, как и НКО и МСУ Великих Лук).

1.2.3. "Бюджетный процесс Великих Лук - прозрачность и открытость" (конкурс студенческих работ с предварительным установочным семинаром и распространением материалов).

1.2.4. "Участие в бюджетном процессе - затраты и приобретения" - семинар НКО, депутатов, СМИ на основе опыта Петербурга и Пскова.

1.3. Продолжение практики общественных слушаний по бюджетных вопросам в Пскове и Великих Луках.

1.3.1. "Бюджет 99 - открытость и прозрачность" (общественные слушания - выступления экспертов с анализом бюджетного процесса Пскова, Псковской области, и их сравнение по критериям прозрачности и открытости).

1.3.2. "Место НКО в бюджетном процессе - задачи, возможности и методы участия" (круглый стол с участием Администрации Пскова, Администрации Псковской области, областного Собрания депутатов и городской Думы Пскова).

1.3.3. "Бюджет 2000 - приоритеты и стандарты" (совместно с областным Собранием, городской Думой Пскова и Великих Лук; общественные слушания в областном Собрании с проведением предварительных столов дискуссий НКО и МСУ Пскова, равно, как и НКО и МСУ Великих Лук).

2. Освещение бюджетного процесса в СМИ:

2.1. Обучение журналистов-бюджетников (обучение подходу с точки зрения важности общественного участия, повышение "бюджетной квалификации", тренировка навыком адаптированной подачи материала, концентрация на прогнозировании социально-экономических последствий бюджетных решений власти).

2.1.1. Бюджетная тема в СМИ Пскова (контент-анализ публикаций бюджетной тематики в "Псковской правде", "Новостях Пскова" и "Великолукской правде", включая количественные и качественные показатели, авторство, направленность публикаций и др. показатели).

2.1.2. Отбор "журналистов-бюджетников" совместно с редакторами СМИ (необходимо официальное отношение от редакции) для участия в обучающем семинаре в СПб.

2.1.3. Практика бюджетного анализа - участие журналистов в работе экспертных групп по анализу прозрачности бюджетов Пскова, Великих Лук, Псковской области.

2.2. Привлечение журналистов к анализу бюджета и бюджетного процесса в составе аналитических групп.

2.2.1. Адаптация итоговых аналитических материалов, подготовка и публикация статей по итогам экспертных работ, как и по итогам событий в рамках проекта.
3. Сотрудничество с органами исполнительной власти МСУ Пскова и Великих Лук и с Администрацией Псковской области.

3.1. Разработка и внедрение инноваций в технологию подготовки бюджета (перенос математической части работы на программную базу, подготовка и тиражирование проекта бюджета в электронной форме с использованием возможностей гипертекста и/или запросов к базе данных).

3.1.1. Экспертная группа по технологическому обеспечению прозрачности бюджетного процесса.

3.1.2. Разработка (модернизация существующего) комплексного формата бюджетной документации (включая технологию расчетов), с учетом возможностей публикации в Интернет и важности наглядности материала.

3.1.3. Подготовка предложений областному Собранию депутатов, городской Думе Пскова и городской Думе Великих Лук по внесению дополнений в нормативную базу бюджетного процесса, направленных на реализацию разработок экспертной группы по технологическому обеспечению прозрачности бюджетного процесса. (Работающая презентация бюджета 2000 года, руководство пользователя - описание возможностей формата, технических требований к компьютеру и квалификационных требований к пользователю и технологии работы).

3.2. Содействие законодательному оформлению механизма реализации права граждан на доступ к информации о решениях органов государственной власти и местного самоуправления.

3.2.1. Анализ законодательной и нормативной базы, обеспечивающей право граждан на доступ к информации (на примере бюджетного процесса) о решениях органов власти (в том числе, случаев из практики). Подготовка рекомендаций областному Собранию и городской Думе по изменению существующих актов и разработке новых. (Плюс отработка практических механизмов взаимодействия граждан, НКО и органов власти по проблемам доступа к информации;).

3.2.2. Круглый стол по вопросам доступа к информации.

4. Взаимодействия с представительными оргнами муниципальных образований области и Псковским областным Собранием депутатов.

4.1. Опыт Центра бюджетных и политических приоритетов (Center for Budget and Policy Priorities) и других международных организаций (обсуждение, адаптация, применение в законодательной и нормативной базе, применение в оценке бюджетов).

4.1.1. Доклад экспертной группы Шулаева.

4.1.2. Доклад экспертной группы Дюбина.

4.1.3. Доклад экспертной группы Соболя.

4.2. Обучающий блок (повышение "бюджетной квалификации" депутатов).

4.2.1. Участие в семинаре "Стратегии" в Пушкине.

4.3. Формирование коалиции представительных органов МСУ Псковской области (сначала - Псков и Великие Луки).

4.3.1. "Бюджет 2000 - приоритеты и стандарты" (совместно с областным Собранием, городской Думой Пскова и Великих Лук; общественные слушания в областном Собрании с проведением предварительных столов дискуссий НКО и МСУ Пскова, равно, как и НКО и МСУ Великих Лук).

4.3.2. Группа обеспечения взаимодействия городской Думы Пскова и городской Думы Великих Лук - ведение текущего информационного обмена и содействие утверждению и реализации решений июньского совещания в Пскове. (формирование коалиции представительных органов МСУ для согласованного отстаивания интересов муниципальных образований в областном бюджетном процессе).

5. Экспертно-аналитическая часть.

5.1. Формирование аналитических групп (переход от индивидуальных экспертных работ к подготовке совместного анализа силами группы, включающей представителей разных сфер науки, политики, общественных организаций).

5.1.1. Участие экспертов в стартовой конференции программы "Открытый бюджет" в Псковской области.

5.1.2. Сбор документации по бюджетам Пскова, Великих Лук, Псковской области 1999 года.

5.1.3. Формирование экспертных групп, определение задач, заключение договоров.

5.2. Проведение и распространение анализа бюджетов с использованием опыта международных организаций (одновременно - подготовка материалов к адаптации мирового опыта на уровни области и муниципального образования).

5.2.1. Адаптированный перевод (если к тому времени не будет авторизованного перевода) отчета Центра бюджетных и политических приоритетов (Center for Budget and Policy Priorities, ЦБПП) о работе в Южной Африке.

5.2.2. Анализ прозрачности бюджета Псковской области на 1999 год и бюджетного процесса с применением рекомендаций "ЦБПП".

5.2.3. Анализ прозрачности бюджета г. Пскова на 1999 год с применением рекомендаций "ЦБПП".

5.2.4. Анализ прозрачности бюджета г. Великие Луки на 1999 год с применением рекомендаций "ЦБПП".

5.2.5. Обобщение результатов применения и адаптации опыта Центра бюджетных и политических приоритетов, подготовка адаптированной версии "Рекомендаций по обеспечению бюджетной прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе", издание в виде брошюры.

5.3. Формирование региональной сети "общественных бюджетных экспертов" (обмен текущими документами, взаимные консультации, текущая информированность о ходе проекта - на основе использования электронных средств связи, дополнительная нагрузка на экспертов - индивидуальное консультирование журналистов и лидеров НКО по бюджетному процессу).

5.3.1. Текущее информирование (рассылка документов и пр.), поездки на мероприятия и т.п.

5.4. Участие в формировании межрегиональной сети бюджетных экспертов под руководство центра "Стратегия".

5.4.1. Определяется центром "Стратегия".

5.5. Проведение пресс-конференций (информирование СМИ) по итогам аналитических работ.

Мероприятия и события в ходе деятельности

сентябрь 1999
Публикация книги "Прозрачность и общественное участие в бюджетном процессе: опыт Южной Африки". Подготовка к публикации и издание осуществлено на внутреннем финансировании.

октябрь 1999
Учреждение при содействии проекта Общественной палаты города Великие Луки. Подготовлен Устав и документы об учреждении, проведено учредительное собрание и два рабочих заседания. Одним из первых решений Общественной палаты Великих Лук было решение о проведении обучающего тренинга для местных НКО по бюджетной системе МСУ. Семинар запланирован на начало 2000 года и его проведение обеспечивается местными ресурсами при экспертной и организационной поддержке ЦПГИ "УЧАСТИЕ". 

ноябрь 99
Начало разработки руководства по работе с бюджетом для НКО. Основой концепции пособия стал список вопросов НКО по теме бюджета. Этому было посвящено одно из заседаний Общественной палаты. Впоследствии формат и структура пособия рассматривались на межрегиональном семинаре в Пушкине. И таким образом, на основе исследования запросов НКО, а также с использованием рекомендаций Центра бюджетных и политических приоритетов в пособии "Guide to Budget Work
"), подготовлена первая тестовая версия регионального пособия по работе с бюджетом для НКО и депутатов МСУ. На тот момент пособие содержало в себе ключевые аспекты бюджетной системы РФ, региона и муниципалитета, описание подходов к бюджетной аналитике, к взаимодействию с властями. Кроме того, в пособие вошли контактные данные источников бюджетной информации по региональному и местным бюджетам Пскова и Великих Лук. Дальнейшая работа над пособием продолжилась после его анализа участниками семинаров проекта в Пскове и Великих Луках.

10-15.11.99
Участие координатора проекта в семинаре Международного бюджетного проекта.

декабрь 99
Начало конкурса научных работ для студентов ВУЗов Пскова и Великих Лук.

В это же время (сентябрь-декабрь 1999 года) продолжалась аналитическая работа. Так социолог Сергей Кулдин был приглашен для экспертизы публикаций бюджетной тематики в трех самых тиражных газетах Псковской области - Новостях Пскова, Псковской правде и Великолукской правде. Помимо социологических задач по количественному анализу материалов, С. Кулдин подготовил анализ целевой направленности статей и распределения активности публикаций в соответствии с бюджетным циклом.

Специалист по финансам и кредитному регулированию Вера Степанова (Великолукская государственная сельскохозяйственная академия) провела адаптацию опросника по прозрачности и общественному участию в бюджетном процессе Центра бюджетных и политических приоритетов (США). Подготовлены два варианта опросника - для уровня субъекта Федерации и муниципального образования.

Экспертная группа по техническому обеспечению прозрачности подготовила описание технического формата бюджетной документации, обеспечивающей возможность оперативной публикации материалов в электронном виде.

Непрерывно шло распространение брошюр, напечатанных по итогам работы проекта в прошлом году (по Пскову и Великим Лукам). Проводились также индивидуальные консультации с лидерами НКО Пскова и Великих Лук. 

Для улучшения межрегионального обмена информацией и координации взаимодействия начата рассылка электронного бюллетеня проекта
. Также подготовлена концепция и произведено первичное наполнение сайта проекта, расположенного по адресу "www.pskov.org.ru/budget".

8-12.11.99
Брифинг в Пскове. После межрегионального семинара в Пушкине 8-12 ноября был проведен брифинг в Пскове, чтобы участники семинара смогли передать часть полученных знаний другим участникам проекта. На брифинге присутствовали эксперты проекта в Пскове, представители ВУЗов, журналисты.

22-23.01.2000
Семинар в Пскове. В семинаре приняли участие 21 человек - представители некоммерческих организаций, образовательных учреждений, средств массовой информации и органов государственной власти и местного самоуправления.

3-4.03.2000 Семинар в Великих Луках. Семинар был нацелен на стимулирование общественного участия в бюджетном процессе. Для этого в ходе семинара решаются следующие задачи:

1. Ознакомить участников с теорией и практикой бюджетного процесса и общественного участия.

2. Повысить мотивацию участников семинара к общественному участию через демонстрацию преимуществ и выгод общественного участия как формы взаимодействия НКО и властей.

3. Способствовать самоидентификации участников-представителей НКО как посредников между их целевыми группами и властью.

4. Повысить потенциал сплоченности группы участников.

Одним из последствий семинара стала консолидация членов Общественной палаты города и активизация деятельности Общественной палаты по развитию ее отношений с властью. В частности, при поддержке "бюджетного проекта" и по предложению Общественной палаты, была проведена экспертиза проекта городского бюджета, что впервые позволило общественным организациям города внести свои предложения о мерах по совершенствованию бюджетного процесса в представительный орган местного самоуправления Великих Лук.

весна 2000
Пилотное исследование степени прозрачности и развитости общественного участия в бюджетном процессе с использованием адаптированной "шкалы" (опросника). 

19-20.05.2000
Семинар в Пскове (Скрябина). Данное мероприятие являлось продолжением межрегионального семинара в Пушкине, участники которого из Псковской области (Сергей Афанасьев и Юлия Никифорова) на этот раз выступали в качестве преподавателей.

май 2000
Издание пособия "Бюджет: пособие по работе с местным и региональным бюджетом для некоммерческих организаций". Пособие содержит сведения, необходимые для начала работы с бюджетом: что такое бюджет, как его готовят, принимают, исполняют, от чего он зависит и на что влияет. Подробно изложена технология участия некоммерческой организации в бюджетном процессе
, сведения о методах и подходах к контактам с властными структурами. В приложениях включены материалы для углубленного изучения бюджетных отношений. Издание стало первым в России пособием по работе с бюджетом извне власти. 

июнь 2000
Издание сборника аналитических работ "Псков, Великие Луки, Псковская область. Аналитические работы по вопросам бюджетной политики, межбюджетных отношений и доступа к информации". 

Итоги работы - результаты и выводы

Главным стратегическим результатом "бюджетного проекта" 1999-2000 гг. в Псковской области стало постоянное включение термина "прозрачность" и бюджетной тематики в риторику политической борьбы - как части предвыборной агитации или в рамках публичных выступлений первых лиц области. 

В более краткосрочном периоде важно совершенствование бюджетного процесса. Так в городе Великие Луки подготовленный администрацией проект бюджета впервые содержал настолько подробную информацию. Сотрудники Отдела финансов администрации Пскова и Главного финансового Управления Псковской области усовершенствовали технические подходы к верстке бюджета. Кроме того, официальная информация о текущем исполнении бюджета города Пскова стала постоянной рубрикой в городской газете "Новости Пскова".

В практике независимого бюджетного анализа был сделан шаг в сторону прикладного подхода, когда перед аналитиком ставится не общенаучная, а предметно ориентированная задача. Впервые в практике "бюджетного проекта" часть аналитических работ содержала информацию исключительно прикладного характера (работы Владимира Дюбина об источниках бюджетной информации, Максима Саломатина - о технологии верстки бюджета, автора и Татьяны Бодровой - об общих чертах финансируемых из бюджета общественных организаций). Именно в конце 1999 и первой половине 2000 года персонал проекта стал ставить экспертам задачи по прикладному анализу бюджета.

Важным результатом стал и впервые проведенный своевременный анализ проекта бюджета города Великие Луки на 2000 год (работа Веры Степановой (Бескровной) в сборнике). До этого времени в организационном обеспечении деятельности по бюджетному анализу не ставилось требование своевременности, а данный анализ стал частью живого бюджетного процесса.

В Псковской области был переведен адаптирован и апробирован Опросник по оценке прозрачности бюджета и общественного участия в бюджетном процессе. Проведенное в Великих Луках пилотное исследование дало ценный материал для разработки методики проведения опроса и ее использования в рамках программы "Прозрачный бюджет" Санкт-Петербургского центра "Стратегия".

С осени 1999 по июнь 2000 года более 70 общественных организаций получали информацию, консультации или принимали непосредственное участие в мероприятиях проекта. Более 100 человек стали участниками событий в рамках проекта, около 50 из них стали постоянными участниками и партнерами проекта.

Заключение
В результате работы проекта "Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять" в городах Псков и Великие Луки с осени 1998 по июнь 2000 года произошли некоторые изменения в системе общественно-политических отношений сообществ этих городов. 

Прежде всего, в сознании целевых групп проекта (НКО, депутаты, администрация, СМИ) оформилось представление о бюджетной прозрачности как о перспективном направлении развития местного самоуправления и деятельности общественности.

Таким образом, реальный бюджетный процесс более не является вотчиной формализованных структур МСУ. Интерес к бюджетному планированию (а не только к зарплатам чиновников и "бюджетников") проявляют некоммерческие организации, имеющие широкую социальную базу и развитое ресурсное обеспечение.

В сообществе образовательно-научном произошел рост как количественных (количество разработок, публикаций, часов преподавания), так и качественных показателей (глубина и специализация тематики) интереса к теме муниципальных и региональных финансов и задачам общества по контролю бюджетных решений власти.

Представляется чрезвычайно важным включение аргумента "финансовой прозрачности" в систему политической борьбы в Псковской области. В Пскове, например, это выразилось в повышении значимости контроля за бюджетной деятельностью администрации города со стороны городской Думы (депутаты еженедельно, а иногда и ежедневно получают копии исходных платежных ведомостей финансового управления). В Великих Луках принципиально изменился подход депутатов к рассмотрению проекта городского бюджета, в частности, появилась практика образования согласительных комиссий для подробного рассмотрения отдельных статей бюджета.

Многие возможности развития проекта не были реализованы из-за слабости (в Пскове) или отсутствия (в Великих Луках) ассоциаций некоммерческих организаций и вообще, слабой структурированности некоммерческого сектора.

Деятельность по проекту высветила недостаток существующих в области механизмов доступа к информации о бюджетной деятельности региональной и муниципальной властей. В связи с этим необходимо продолжать развитие законодательного обеспечения права граждан на доступ к государственной и муниципальной информации.

За описанный (1999-2000 гг. ) период персоналу проекта не удалось приступить к практике действенного (прикладного) анализа проектов регионального и местных бюджетов. Имеющиеся примеры бюджетной аналитики не соответствуют всем критериям эффективности бюджетного анализа, т.е. не являются:

· аргументированными (основанными на достаточном объеме информации);

· своевременными (поступающими к в распоряжение лиц принимающих решения вовремя для учета при голосовании или в лоббировании);

· востребованными (соответствующими интересам конкретных групп граждан по теме анализа).

В результате наша независимая бюджетная аналитика не стала вкладом общественности на парламентской стадии рассмотрения бюджета.

В итоге всей работы - группа способных организовать и провести бюджетный анализ специалистов, организационная и методическая база для общественного участия в бюджетном процессе, хорошая известность проекта и бюджетной прозрачности. Однако все эти возможности к сожалению не поддержаны местными источниками ресурсов. И в попытках найти и разработать такие источники автор пришел к выводу, что данная задача не будет выполнимой пока нет оплаченного спроса на бюджетную аналитику, пока для имеющего ресурсы остается гораздо более выгодным "продавливать свое решение" через любые преграды. 

Бескровная В.А.

РАЗРАБОТКА И РЕАЛИЗАЦИЯ СОЦИАЛЬНОЙ ТЕХНОЛОГИИ “ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ” В ГОРОДАХ ПСКОВ И ВЕЛИКИЕ ЛУКИ

 Специфика ситуации в экономическом, властном и общественном секторах.

Во-первых, общие сведения по Псковской области и городам Псков и Великие Луки. Древний Псков впервые упомянут русской летописью под 903 годом, а город Великие Луки под 1166 годом. Главная особенность расположения области - наличие внешних границ России (с Эстонией - 270 км, с Латвией - 214 км, Республикой Белоруссия - 305 км). Расстояние от Пскова до Москвы - 689 км, до Санкт-Петербурга - 280 км. 

Административно область разделена на 24 района и имеет 14 городов, из которых два - относительно крупные экономические центры: Псков (206 тыс. населения) и Великие Луки (117,2 тыс. населения). В области проживает 827,1 тыс. человек (0,5% населения России). Трудоспособная часть составляет 55,1%. Средний возраст - 38,8 лет. Характерными демографическими особенностями Псковской области являются высококвалифицированный состав населения (число специалистов с высшим и средним образованием достигает 25% от общего числа жителей) и его этническая однородность (более 94%  русские), что предполагает социально-политическую стабильность в регионе.

Псковская область обладает существенными запасами разнообразных полезных ископаемых, вплоть до обнаруженных проявлений алмазоносности (Гдовский район). Разведанные запасы торфа достигают 300 млн. т., причем выработка пока производится лишь на 350 месторождениях из 3000 установленных. Общая годовая добыча, составляющая около 30 тыс. т, также пока далека от возможной: при определенных вложениях ее можно довести до 500-600 тыс. т. Среди прочих наличных ресурсов следует остановить внимание на формовочном и стекольном песке; тугоплавких и легкоплавких глинах; сырье для производства минеральных красителей; сапропеле, имеющем широкий спектр применения - от медицины до производства строительных материалов; лечебных грязях и глинах, уникальных по свойствам. Привлекательным представляется производство минеральных вод, как для наружного, так и для внутреннего лечения. Восемь разведанных месторождений минеральных вод обладают балансовыми запасами свыше 5 млн. м3.

Область располагает развитой транспортной инфраструктурой. Автотрассы и железнодорожная сеть, связывают ее с Москвой, Санкт-Петербургом, Львовом, Одессой, со столицами стран Балтии, портами Мурманска и Калининграда. Эксплуатационная длина железнодорожных путей общего пользования составляет 1100 км, протяженность автомобильных дорог с твердым покрытием - 9900 км. В Пскове открыт международный аэропорт для средне магистральных пассажирских и грузовых самолетов с полным весом до 250 т. Пропуск грузов через границу обслуживают таможни, действуют автомобильные и железнодорожные пропускные пункты. Псков обладает речным портом, который способен связать область с портами Эстонии на побережье Псковско-Чудского водоема (крупнейший из них - Тарту). Область придает огромное значение дальнейшему развитию транспортной инфраструктуры, что диктуется как уникальным положением региона (общая граница стремя государствами), так и распределением грузовых потоков (более 10% грузопотока России проходит здесь). 

Во-вторых,  ситуация в экономике..

Главной целью социально-экономической политики является прекращение спада экономического развития области в основных ее сферах и создание на этой основе условий более достойной жизни ее населения. Социально-экономическая политика направлена на реализацию следующих задач: прекращение спада промышленного производства; увеличение притока инвестиций за счет всех источников финансирования; развитие сельского хозяйства; увеличение притока налогов в бюджеты всех уровней за счет развития производства подакцизных товаров; сокращение безработицы; развитие учреждений социальной сферы и жилищно-коммунального хозяйства; создание условий для дальнейшего развития культуры, образования, здравоохранения; развитие туризма; поддержка занятости и увеличение реальных доходов населения. 

Валовой региональный продукт (ВРП) – наиболее  обобщающий экономический показатель, характеризующий состояние экономики региона в целом. В 1999 году объем ВРП в Псковской области впервые не снизился с 1990 года и составил 117,6% к уровню 1998, в 2000 - 105,9%  к уровню 1999 года. Уровень безработных к экономически активному населению составил в 2001 году 2,1% (3,3% в 1999 году).

В 2001 году объем промышленного производства увеличился на 7%. Увеличились объемы производства в пищевой промышленности (на 17%), машиностроении и металлообработке (11%), промышленности строительных материалов (5%), легкой (4%) и полиграфической (20%) промышленности. 

Законами Псковской области устанавливаются пониженные ставки по налогам на прибыль и имущество предприятий для отраслей, определенных в качестве приоритетных: легкая, пищевая, деревообрабатывающая, торфяная промышленность. Отдельным значимым категориям производителей устанавливаются налоговые льготы - по налогу на имущество. На территории области действует закон "О налоговых льготах", целью которого является поддержка и сохранение условия функционирования социально-важных категорий производителей. В результате действия льгот предприятия области направили на развитие своего производства 24 млн. руб. в 2000 году и 25,2 млн. руб. в 2001 году.

С 1999 года действует Закон Псковской области "О налоге с продаж". В результате его действия за три года бюджет получил дополнительно более 500 млн. руб. В 1999 году вступил в действие Закон Псковской области "О едином налоге на вмененный доход для определенных видов деятельности". С введением этого налога поступления в бюджет области выросли в 2000 году – на 54,8 млн. руб., за 1 полугодие 2001 года – на  30, 4 млн. руб. Принятый в 1998 году Закон Псковской области "О ставках налога на игорный бизнес" позволил увеличить доходы областного и местных бюджетов в 2000 году - на 316 тыс. руб., за 1 полугодие 2001 года - на 200 тыс. руб.

Социально-экономическая ситуация в области в последние годы в целом заметно улучшилась по сравнению с предыдущими годами. В результате продолжительного экономического спада 1991-1996 годов область оказалась отброшенной далеко назад. Начиная с 1998 года, впервые удалось переломить ситуацию по ряду макроэкономических показателей, причем темпы роста объемов в некоторых отраслях в отдельные годы были заметно выше средне российских, что свидетельствует о том, что это не только следствие общероссийской экономической ситуации, но и результат управленческой деятельности. Положительные тенденции в экономике области, наметившиеся в 1998 году, прослеживались и в последующие годы. В 2001 году имел место рост реальных доходов населения и реальной заработной платы, характеризующх уровень жизни людей. В области регулярно выплачиваются пенсии. Начались регулярные текущие выплаты детских пособий и адресное погашение задолженности по ним. Таким образом, оценка социально-экономического положения Псковской области показывает, что остановлен спад экономики и начался ее рост. 

В третьих, об общественной жизни. Оценку ситуации дадим на основе данных автономной некоммерческой организации "Центр социального проектирования "Возрождение", которая в рамках проекта "Второе Дыхание" провела исследование среди 73 некоммерческих организаций (НКО), действующих в Псковской области. Изучались следующие вопросы: сферы деятельности некоммерческих организаций; целевые группы НКО; источники поддержки НКО; структура источников финансирования (доходов) НКО в 1999 году; структура расходов НКО в 1999 году и другие.

35,7% НКО области занимаются культурно-просветительской и досуговой деятельностью, а 35,7% - социальной защитой и поддержкой граждан, социальной работой.

НКО области работают с детьми,  инвалидами, молодежью, пенсионерами, с материально необеспеченными гражданами, ветеранами, гражданами, имеющими определенные заболевания,  семьями, сиротами, женщинами, многодетными семьями, подследственными, осужденными и бывшими осужденными, профессиональными военнослужащими и бывшими военнослужащими, призывниками и военнослужащими срочной службы, членами их семей, бездомными, мигрантами, иммигрантами, эмигрантами, национальными группами. 

Источники поддержки деятельности НКО значительно диверсифицированы. Многие организации используют несколько источников.  51,4% опрошенных НКО отметили, что используют поддержку органов местного самоуправления; 44,3% - граждан, в том числе индивидуальных предпринимателей; 40% - членские взносы членов организации; 32,9% привлекают труд волонтеров; 30% пользуются услугами ресурсных центров поддержки НКО; 27,1% получают поддержку от органов государственной власти; 27,1% - поддержку коммерческих организаций; 27,1% имеют доходы от собственной коммерческой деятельности; 20% получали поддержку от иностранных благотворительных организаций (в том числе фондов); 11,4% - от российских благотворительных организаций (в том числе фондов). 

23,1% в среднем годовом бюджете псковской НКО занимают доходы от собственной коммерческой деятельности; 14,3% - поступления из местного бюджета; 13,3% - средства зарубежных благотворительных фондов (в том числе гранты); 13,3% - членские взносы; 8,7% - пожертвования частных лиц; 5,8% - средства учредителей; 5,7% - пожертвования коммерческих организаций; 3,7% - средства государственного бюджета РФ или бюджета Псковской области; 3,5% - средства других некоммерческих организаций. 

27,8% денег в среднем годовом бюджете псковской НКО уходит на оплату труда персонала, включая обязательные начисления. 24,4% средств тратится на целевые программы для клиентов организации; 15,4% - на хозяйственные расходы, включая арендные и коммунальные платежи; 6,4% - на командировочные и иные транспортные расходы; 6,3% - на приобретение имущества в целях развития; 4,6% - на оплату услуг связи; 3,8% - на издательские расходы; 8,6% среднего годового бюджета НКО ушло на "иные расходы". 

Как видно из приведенных данных для НКО области участие в бюджетном процессе и привлечение денег местного и областного бюджета являлось одним из существенных источников функционирования. Следует отметить, что данные тенденции сохраняются и в настоящее время.

В четвертых, о СМИ. Псковская область относится к группе субъектов РФ с неблагоприятными условиями для свободы массовой информации. Действия должностных лиц и органов власти в отношении СМИ позволяют сделать вывод о том, что средства массовой информации рассматриваются властью, прежде всего, как собственный ресурс. Об этом говорит нежелание руководителей области вступать в диалог с прессой: почти половина высших чиновников - одиннадцать из двадцати трех (44%) - выказали свое пренебрежение СМИ, проигнорировав адресованные им информационные запросы, чем нарушили российский закон о СМИ.
 Власть явно отдает предпочтение методам административного давления и жесткого контроля над прессой. Одним из рычагов такого давления на журналистов стали правила аккредитации при Псковском Областном собрании депутатов, в которых насчитывается 11 нарушений федерального законодательства, несмотря на внесение в эти правила изменений в феврале 2000 г.

На региональном уровне до сих пор не определены принципы господдержки средств массовой информации. Соотношение частных и государственных СМИ, чиновничий монолит в составе региональной комиссии по выдаче лицензий на теле- и радиовещание свидетельствуют, что в Псковской области затруднено прохождение любой информации, альтернативной официальной. 

О нежелании властей выпустить из своих рук действенный рычаг влияния на СМИ говорит и отсутствие в регионе каких бы то ни было льгот для распространителей печатной продукции, а также сложная бюрократическая пирамида разрешительных инстанций (целых 17!) на пути каждого нового распространителя СМИ. 

За два этапа “Общественной экспертизы” должностным лицам Псковской области было направлено 23 информационных запроса. Из них на 11 запросов ответа не последовало, 2 отказа в предоставлении информации, 1 формальный ответ (отписка), 1 ответ - неполный и несвоевременный, 4 ответа были даны с опозданием, 4 ответа – полные и своевременные.

В целом, говоря об общей ситуации в области в настоящее время, можно отметить, что в сознании депутатов, представителей администраций, СМИ, граждан оформилось представление о бюджетной прозрачности как о перспективном направлении развития территории и местного сообщества. Эта характеристика бюджетного процесса стала аргументом в оценке качества управления, в политической борьбе, в межсекторных взаимоотношениях. При этом явно несовершенство существующих методик доступа к информации о бюджете в необходимом составе и качестве.

2. Реализация технологии “Прозрачный бюджет” в 2000-2002 годах

Технология  “Прозрачный бюджет” включает в себя три основных технологии: оценки и анализа прозрачности бюджета и бюджетного процесса, прикладного бюджетного анализа и общественного участия на различных этапах бюджетного процесса. Помимо основных технологий имеют место обеспечивающие, к которым в проекте относятся технологии внесения законодательных инициатив, расширяющих возможности общественного участия в бюджетном процессе, образовательные и информационные технологии
.Рассмотрим, как осуществлялась деятельность в Великих Луках и Пскове с обозначенной технологической позиции, автор попытался выделить основные результаты действий внаправлении повышения прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе, а также проблемы и трудности в осуществлении отдельных технологий. Отметим, что в проекте основным результатом технологии является улучшений условий жизнедеятельности отдельных социальных групп в результате включения интересов НКО и граждан в принятие решений в рамках бюджетного процесса.

Основная технология – это технология общественного участия на различных этапах бюджетного процесса. Общественное участие – это непрерывный процесс взаимодействия гражданского общества и органов власти, в основе которого лежат переговоры по поводу реализации законных прав, а также интересов граждан и социальных групп в бюджете. 

Одна из главных проблем реализации технологии “Прозрачный бюджет” в Великих Луках – активность общественности в бюджетном процессе. В городе, который политически традиционно являлся представителем “красно-коричневого” пояса, общественные интституты развиты недостаточно. Возникают отдельные организации, каждая из которых занимается только своим узконаправленной деятельностью работы, никак не контактируя с другими организациями. Большинству общественных организаций нет необходимости строить свои отношения с органами власти, они у них есть (патернализм). Однако, эти организации все чаще стали обнаруживать, что их просто перестали “вписывать” в бюджет как бюджетополучателей. Такая ситуация вынудила НКО обратить пристальное внимание на распределение, расходование и контроль бюджетных средств. Попытки решать вопросы бюджетного финансирования отдельных социальных мероприятий НКО, как правило, не были успешными. 

Общественные организации, ведущие серьезную работу в городе, решили объединиться в Общественную палату. Вначале в нее вошли лишь шесть организаций. Первый год работы она практически “варилась в собственном соку”, проводя совместные встречи и обсуждая общие вопросы, представители организаций взаимно обогащали друг друга знаниями и опытом. В настоящее время число участников Общественной палаты неуклонно растет. Лидером объединения стал ПООО “Союз возрождения Псковского края”, переехавший в город Великие Луки. Эта общественная неполитическая организация сыграла существенную роль на выборах губернатора 12 ноября 2000 года, продемонстрировав возможности отдельной НКО. Организация, не занимаясь впрямую политикой, смогла повлиять на ситуацию. В итоге представители органов власти стали обращать внимание на НКО, сотрудничать с ними. Общественная палата стала оказывать организационную поддержку НКО при их взаимодействии с представителями органов власти, депутатами, средствами массовой информации. Так, бывший кандидат на выборах губернатора Брячак М.В. сейчас оказывает существенную поддержку ОО “Знание”. Представители этой организации стали живо интересоваться бюджетным процессом в городе, присутствуют на заседаниях городской Думы, где обсуждаются бюджетные и социальные вопросы.

Важность и необходимость участия в работе Общественной платы для НКО сводилась к следующему: 

· получение конкретной помощи на свои мероприятия от других организаций (на данный момент это ресурсы “Союза возрождения”); 

· возможность через ресурсы Общественной палаты более продуктивно общаться с властью, участвовать в бюджетном процессе. 

· приобретение новых знаний, навыков и знакомств на семинарах, круглых столах и других мероприятиях, проводимых под Общественной палатой.

 Общественная палата города Великие Луки стала основным субъектом реализации социальной технологии “Прозрачный бюджет”. С сентября 2000 года к сотрудничеству  в реализации технологии удалось привлечь следующие организации: Культурно-спортивный клуб “Сергий”, “Союз Чернобыль”, ПРОО военно-патриотический клуб “Спасатель”, НКО “Ветераны Чечни” и другие организации. Не в качестве членов Общественной палаты, но в качестве серьезных партнеров принимают активное участие такие организации, как “Ветераны севера” и “Городской совет ветеранов”. Проблема найти и учесть работающие организации, заинтересовать их в сотрудничать, предложить новые методы работы будет актуальна еще не один год даже для такого небольшого города как Великие Луки, где пока еще очень незначительное количество общественных организаций.

Способствовать общественному участию в бюджетном процессе призваны образовательные технологии, реализуемые через семинары. 13-14 октября 2000 г. в городе Великие Луки состоялся семинар-тренинг для представителей НКО и местного самоуправления города.  Среди участников 2 сотрудника ЦПГИ “Участие”, 8 представителей НКО города, из них 7 человек - члены Общественной Палаты, представитель Администрации города, депутат городской Думы, представитель финансового управления города, 3 представителя научно-преподавательской среды. Цель семинара-тренинга: личностные и организационные изменения в среде участников в направлении развития потенциала общественного участия в бюджетом процессе города Великие Луки. Участники познакомились и получили навыки по трем основным составляющими бюджетной работы: практикам общественного участия, прикладному бюджетному анализу, оценке и анализу прозрачности бюджетного процесса и общественного участия.

Семинар проходил в интерактивной форме, участники  использовали дискуссии, деловую игру, анализ конкретных ситуаций, технику номинальной группы и другие методические приемы для закрепления полученных занятий, а также часть времени была уделена работе в группах для применения полученных знаний и навыков на практике. 

В результате семинара участники семинара научились более продуктивно участвовать в работе своих организаций по проведению собраний, разрешению конфликтов и решению проблем; смогли на основе изучения индивидуальных особенностей (на данном тренинге на примере стилей обучения) определить различия в уровнях результативности групп; научились самостоятельно применять некоторые методы прикладного бюджетного анализа, а также формулировать задания региональным координаторам и независимым экспертам по прикладному бюджетному анализу; получили первичные навыки по распределению финансовой ответственности в муниципальных образованиях и определились с местом НКО в таком распределении. Наиболее существенным результатом стало создание площадки для межсекторного взаимодействия.

14 октября 2000 года был проведен Круглый стол “Актуальные вопросы бюджетной политики города Великие Луки” (с участием депутатов городской Думы, сотрудников Администрации и представителей НКО). Круглый стол начался с озвучивания ожиданий его участников. Повестка: актуализация проблем бюджетной политики города; возможности участия НКО в формировании бюджетной политики; определение аналитической подготовки при проведении бюджетного анализа.

Участники обсудили препятствия, стоящие перед городом на пути формирования устойчивой бюджетной политики, обменялись мнениями о потребностях в аналитической подготовке общественного участия в бюджетном процессе Великих Лук, а также обсудили возможные формы общественного участия в работе органов местного самоуправления. 

Участники предложили следующие мероприятия по общественному участию:

· участие представителей общественных организаций в заседаниях  городской Думы (“общественное участие полезно для Думы, особенно по бюджетным вопросам”, “присутствие на заседаниях повысит ответственность общественных организаций”, “можно подать в письменном виде свои предложения” “НКО обязаны участвовать, и могут участвовать с правом совещательного голоса, в том числе и в работе комиссий”, “когда у людей мало информации их легко водить за нос”, “заседание Думы – это зрелище, отбор партнеров, но потребует времени, квалификации, консультаций, экспертов...”);

· участие студентов в исследованиях пассажиропотока для определения объема компенсаций транспортному предприятию за льготников;

· через общественные организации можно доводить до сведения населения (“формировать мнение”) механизм финансирования льгот (по поводу “кто виноват?”) и ответственности за недофинансирование;

· участие общественных организаций в работе согласительной комиссии по бюджету повышает ответственность депутатов (“снижение степени субъективности решений депутатов, когда депутат выдает свое личное мнение за общественное”, “возможно депутат выдает свое мнение за мнение населения, поэтому надо слушать население”);

· работа Общественной палаты – быть организатором общественного участия в работе органов МСУ города (“Общественная палата может упорядочить общественное участие, для НКО она может играть решающую роль в работе с органами власти, на данном этапе для этого не нужны особые ресурсы, главное – желание”);

Проведение Круглого стола дало возможность НКО и представителям власти не только более тесно познакомиться, но и придти к пониманию общей пользы от участия представителей общественности в заседаниях городской Думы и ее комитета по бюджету. До этого такой практики не было

По заявке Общественной Палаты в г. Великие Луки был проведен 2-х дневный семинар для общественных организаций – членов Общественной Палаты г. Великие Луки (роль и функции НКО, ресурсы организации). Цель семинара повышение общеобразовательного уровня НКО, привлечение новых членов, взаимодействие с представителями органов власти. 

Главным мероприятием года стали состоявшиеся 16 апреля 2001 года в г. Великие Луки общественные слушания по бюджету и бюджетному процессу. Участвовало 18 общественных организаций, мэр города, заместитель председателя городской Думы, глава комитета по бюджету, руководитель городского финансового управления и другие значимые чиновники. По словам регионального координатора программы, руководителя Общественной палаты города Великие Луки В. Фролова, который взял на себя организацию слушаний, “специфика Великих Лук в том, что  городское общество мало структурировано. Конечно, возникают отдельные организации, но, в основном, работают так называемые “официальные НКО”: “Городской совет ветеранов войны и труда”, “Союз Чернобыль”, общества инвалидов по слуху и зрению, которым не надо выстраивать отношения с властью, так как они у них есть.” Впервые в городе общественность и власть смогли собраться вместе и обсудить  бюджетный  процесс, как наиболее значимую для всех проблему. Слушания стали совершенно новой формой диалога общественности с властью, участники остались довольны, появились публикации в газетах, по итогам была принята резолюция. Как результат – произошло увеличение численности Общественной палаты, которая предложила аккумулировать бюджетные предложения от НКО и консолидировано их отстаивать во власти.

Главный итог – власть города признала наличие общественности и ее координирующего органа в лице Общественной Палаты. Стало очевидно, что власть готова встречаться с НКО, обсуждать городские проблемы, продолжать сотрудничество вплоть до рассмотрения предложений НКО при формировании бюджета, представления необходимой информации по бюджетному процессу. НКО увидели, что когда их много и они вместе – власти готовы с ними считаться. 

По итогам слушаний прошло заседание Общественной Палаты. Оно состоялось 17 мая 2001 года. Участниками было отмечена полезность и актуальность общественных слушаний, осуществление более тесного и профессионального сотрудничества, как с представительной властью, так и мэрией. Одним из итогов слушаний стало увеличение численности НКО членов Палаты, ее членом стала новая организация “Союз Чернобыль”. Это произошло главным образом потому, что тема обсуждавшаяся на слушаниях и потом на Палате непосредственно заинтересовала руководителя этой НКО Казичева С.Н. Итогом заседания стало решение подготовить всем заинтересованным организациям свои предложения, вынести их на обсуждение Общественной Палаты и консолидированно отстаивать в органах власти. 

Отдельного упоминания заслуживает работа с прессой. Если поначалу возникали определенные трудности, то сейчас уже можно сделать более оптимистичный вывод. Чем больше НКО стало принимать участие в деятельности Общественной палаты, тем больше публикаций появляется на страницах городских газет. Можно отметить возникшие тесные связи с газетой “Великолукские ведомости”; несмотря на имеющиеся сложности, удается успешно сотрудничать с газетой “Великолукская правда”. 

Для Пскова такая форма работы как “общественные слушания” вряд ли удивит общественность – Псковская общественная палата часто проводит мероприятия, вовлекая НКО в диалог с властью. Когда-то организовать это было значительно проще, так как в органах власти были “свои”, кого Палата поддержала на выборах. Теперь любое мероприятие должно быть “выгодно” власти, чтобы она тратила на него свое время. К тому же, исполнительные органы в г. Пскове не заинтересованы в признании и поддержке  Общественной палаты как независимой структуры, и предпринимали попытки создать аналогичные по форме, но уже подконтрольные себе псевдо-общественные структуры. Такими соображениями поделился Сергей Афанасьев, который помогал организовывать мероприятие в Пскове.

Еще на предварительном семинаре была предложена к общественному обсуждению тема социальной направленности бюджета, доклад по вопросам которой специально готовился общественными экспертами по бюджету. Также в число приоритетных для Пскова вошел вопрос межбюджетных отношений. Слушаниями заинтересовались органы власти, 11 представителей которых приняли в них участие, были обсуждены проблемы городского бюджета и актуальные вопросы бюджетного процесса с точки зрения финансирования социальной сферы, намечены возможности участия общественности в бюджетном процессе.

Однако от НКО пришло всего 3 представителя. Можно предположить, что этому есть ряд следующих причин. Во-первых, в Пскове проходило большое число публичных мероприятий, которые носили декларативный характер, которые могли привести к неверию общественности в возможность повлиять на бюджетный процесс. Во-вторых, представители НКО, которые владеют и могут говорить на бюджетную тематику, в большинстве случаев чаще всего получают финансирование из бюджета. Вероятно, им не выгодно делиться информацией о том, как удалось установить такое взаимодействие. 

Очевидное отсутствие у НКО города мотивации к диалогу по вопросам бюджета с депутатами и администрацией г. Пскова  можно объяснить еще и тем, что представители НКО привыкли посещать мероприятия типа семинаров, как правило, информирующие или обучающие, но не предполагающие серьезной подготовки и/или обнародования собственных наработок и программ. Нельзя забывать и о специфике информации, которую приходится получать и перерабатывать. Ценз понимания, а тем более активного участия в бюджетном процессе довольно высок. Возможно, некоторые лидеры НКО просто испугались того, что от них требуется активное участие в слушаниях, учитывая недостаток системных знаний и соответствующей подготовки. Думается, в данном случае проявилась и такая сторона деятельности НКО, далеко не самая сильная, как недостаточная самоорганизация внутри Третьего сектора, слабое осознание своих интересов и возможностей в бюджетном процессе.  

Слушания в г. Пскове стали той “болевой точкой”, в которой наиболее явно сфокусировались проблемы общественного участия в бюджетном процессе.

В Пскове 13-14 апреля 2001 года прошел семинар-тренинг “Общественное участие в бюджетном процессе”, на котором присутствовало 10 представителей НКО и 5 представителей органов власти. Стоит отметить доброжелательное отношение городской и областной власти к  деятельности общественных организаций в бюджетном процессе. В газетах “Новости Пскова” и “Псковская губерния” вышли заметки о прошедшем семинаре. На местном телевидении (Телеком)  вышло 2 репортажа о семинаре и общественных слушаниях.

В Пскове работают сильные НКО, имеющие сложившиеся отношения с органами власти и не видящие серьезной необходимости осуществлять собственное участие в бюджетном процессе. Организации имеют свою нишу, их представители вносят существенный вклад в решение социальных проблем города за счет собственных и внебюджетных ресурсов. Так, Псковский Областной Комитет Российского Общества Красного Креста занимается реализацией программ центрального комитета РОКК и мини проектов совместно со Шведским Красным Крестом. Среди проектов: центр медико-социальной помощи, помощь вынужденным переселенцам, акции по программам  "РОКК против СПИДа и туберкулеза". Еврейский благотворительный центр "Хэсэд-Ицхак" - работает над возрождением знаний о культуре и традициях еврейского народа, осуществляя благотворительные программы. Российский Детский Фонд занимается всесторонней помощью в создании условий для достойной жизни и полноценного развития детей, поддержании приоритета семьи. Основными направлениями работы ПОО РДФ является защита прав и решение проблем сирот, детей, оставшихся без попечения родителей, инвалидов и детей из остро нуждающихся семей. Независимый Социальный Женский Центр оказывает практическую помощь женщинам, оказавшимся в кризисной ситуации. Сюда входят: психологическая, информационная, правовая, образовательная помощь. И так далее. Таким образом, у сильных НКО города есть интерес к реализации собственного участия в бюджетном процессе, однако он пока не перерос в действия. Образовательные семинары, проводимые в рамках реализации технологии “Прозрачный бюджет”, ярко демонстрируют эту тенденцию. В Пскове пока не нашлась та организация-лидер, которая сможет осуществлять результативное участие и организовывать вокруг себя этот процесс. 

7-9 декабря 2001 года на турбазе “Пушкиногорье” состоялся семинар проекта “Социальная технология “Прозрачный бюджет”, в ходе которого обсуждалось три блока вопросов: 

· социальная технология “Прозрачный бюджет”; 

· лоббирование общественных интересов в бюджетном процессе ;

· технологии прикладного бюджетного анализа. 

По итогам семинара, участниками которого были представители НКО двух городов Псковской области (Псков и Великие Луки), Островского и Плюсского районов, представители власти Пскова, Печорского района, обсуждены наиболее перспективные и эффективные для местных условий формы лоббирования общественных интересов в бюджетном процессе; намечены пути взаимодействия НКО и экспертов-аналитиков по продвижению технологии прикладного бюджетного анализа.

Что касается основных эффектов участия общественности в бюджетном процессе, то можно выделить три основных. Первый – это повышение эффективности расходования бюджетных средств, в том числе, на социальные программы. Проходящие консультации с НКО при планировании мероприятий  в области образования, социальной политики стали реальностью. А что это значит? Это больший объем социальных услуг, которые могут быть предоставлены населению на те средства, которые имеются в расходной части бюджета.  

Второй эффект – это формирование системы взаимодействия органов власти и НКО в бюджетном процессе. На семинарах, общественных слушаниях представители НКО и органов власти обсуждают одни и те же проблемы, накапливают позитивный опыт общения и решения вопросов, приобретают коммуникационные навыки. С этих позиций вообще бюджетный процесс можно рассматривать, как поле межсекторного взаимодействия, которое расширяется за счет активного участия общественности в бюджетном процессе. 

И третий – улучшение условий жизнедеятельности конкретных людей. В ноябре-декабре 2000 года в городе Великие Луки был проведен пилотажный опрос по оценке прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе. В качестве экспертов в опросе участвовали лица в силу своей деятельности или социального статуса обладающие знаниями о бюджетной практике города Великие Луки. Самой большой трудностью было добиться участия в опросе представителей исполнительной власти. Проведение опроса совпало с периодом согласования нормативов отчислений регулирующих налогов в проекте областного бюджета и определения сумм трансферта на 2001 год. У некоторых экспертов нет понимания или видения смысла оценки прозрачности (“прозрачности нет, нечего и оценивать”) а самым трудным было то, что чем профессиональнее человек, тем он более занят, тем более дорого он ценит свое время; косвенно это связано с тем, что эксперты отнеслись к анкете очень ответственно. В большинстве своем эксперты являются специалистами в узкой области, соответственно они затруднялись в ответе на объемные вопросы анкеты, особенно когда они требуют сведений из нескольких смежных областей.
По итогам опроса можно сделать вывод, что представителям НКО слишком сложно не только участвовать в оценке прозрачности бюджетного процесса, но и пользоваться результатами ее проведения. 

При оценке прозрачности бюджета и бюджетного процесса Псковской области в качестве экспертов были выбраны представители администрации, законодательной власти, некоммерческих организаций и СМИ. Наиболее высокие оценки прозрачности, по мнению экспертов, имеют юридические аспекты прозрачности бюджетного процесса и ситуация с расходованием бюджетных средств. Ниже всего эксперты оценили участие общественности в бюджетном процессе.

Если бюджет прозрачен, если бюджетная информация в полном объеме становится достоянием общественности и специалистов, можно переходить ко второй  технологии – это прикладной бюджетный анализ. Сам прикладной бюджетный анализ рассматривается как аналитическая работа с бюджетом, которая и выполняется именно для целей общественного участия. Отсюда и название прикладной. Сам прикладной бюджетный анализ не является самоцелью. Его основная задача ответ на вопрос: что можно сделать  в решении той или иной социальной проблемы, используя бюджетные возможности. Анализ проводят высококвалифицированные специалисты, которые дают рекомендации об альтернативных возможностях финансового решения той или иной проблемы. И самое главное - это обеспечение учета в бюджетной политике интересов незащищенных групп граждан и приоритетов развития территории. 

В городах Псков и Великие Луки осуществлялся прикладной бюджетный анализ (ПБА). В рамках работ по ПБА были выявлены направления анализа на основе потребностей НКО и проблем территорий; проведен  анализ, рекомендации которого использовались на общественных слушаниях. 

Оценка  потребности в анализе осуществлялась на основе результатов предшествующих этапов программы или прямого обращения заказчика. Для Великих Лук основные проблемы были озвучены НКО на круглом столе 14 октября 2000 года. Темы прикладного бюджетного анализа, осуществляемого в Пскове выбраны экспертами самостоятельно. Наряду с  развернутыми аналитическими материалами НКО для успешного лоббирования собственных интересов в бюджетном процессе нужны адаптированные, упрощенные. В связи с этим распространялся краткий вид прикладного анализа – это бриф-анализ бюджета. Прикладной бюджетный анализ (в виде развернутых докладов и бриф-анализов) осуществлен по следующим тематикам:

· Бюджетный анализ по проблеме обеспечения населения города Великие Луки бесплатной медицинской помощью

· Анализ бюджета города Великие Луки с точки зрения молодежной политики

· Анализ динамики действующих нормативов регулирующих налогов в Псковской области

· Региональная налоговая политика Псковской области

· Анализ общественного участия в разработке и проведении целевых программ и проектов, финансируемых из средств бюджета города Великие Луки

· Экономическое и социальное обоснование увеличения финансирования сектора водоснабжения и канализации ЖКХ Псковской области

· Энергосбережение как основа дальнейшего реформирования городского ЖКХ (бриф-анализ)

· Финансирование образования г. Великие Луки (бриф-анализ)

· Бюджетный процесс города Пскова (бриф-анализ)

· Основные направления бюджетно-налоговой политики города Пскова (бриф-анализ)

· Социально-экономическое развитие города Пскова (бриф-анализ)

Помимо самого анализа экспертами осуществлялась и методическая работа. Были разработаны методические основы прикладного бюджетного анализа по отдельным направлениям. Выбор направлений основывался на проблемах НКО и их актуальности для территории, а также на доступности информационной базы для эксперта. Методическое обеспечение получили четыре направления прикладного бюджетного анализа:

· “Межбюджетные отношения в субъектах РФ и участие НКО в этом процессе”,

· “Методические рекомендации по ПБА в сфере общего и среднего образования”,

· “Методические рекомендации по ПБА в сфере социальной политики”.

Теперь, опираясь на данные методические основы ПБА, лидеры НКО могут осуществлять аналитическую работу по выделенным направлениям.

Хочется отметить, что мы столкнулись с ситуацией недостаточно структурированного взаимодействия эксперта-аналитика с заказчиком прикладного бюджетного анализа (представители НКО). Сложные, неадаптированнные, длинные тексты анализа чаще всего мало приемлемы для их использования в работе общественных организаций с органами власти. При этом очевидно, что прикладной бюджетный анализ – это важнейшая составляющая процесса взаимодействия НКО, эксперта и структур, принимающих бюджетные решения, направленная на более эффективную реализацию прав граждан в бюджетном процессе. 

Теперь в отношении основных проблем. Для того чтобы проводить качественный прикладной бюджетный анализ, нужны квалифицированные эксперты, потому что суть анализа не состоит в том, чтобы мы проанализировали строчки в бюджете и посмотрели, насколько увеличились средства. Нужно дать рекомендации, которые могут изменить ситуацию. Поэтому речь идет о том, что нужно быть достаточно квалифицированным экспертом, чтобы помочь НКО проанализировать саму проблему. Если я анализирую, например, образование или здравоохранение, помимо анализа цифр бюджета нужно хорошо представлять конкретную ситуацию по этой проблеме на конкретной территории. И вот это задача достаточно сложная и отсюда нехватка квалифицированных независимых экспертов. Города Псков и Великие Луки ограничены в возможности привлечения экспертов и по причине их зависимости. Вряд ли может выступать независимым экспертом представитель властных структур, в силу того, что его служебное положение, его будущая карьера ставится под вопрос, если он выступает с негативной критикой ситуации в области прозрачности бюджета. 

Важная проблема – отсутствие практики прикладного анализа бюджета. Анализ проводится пока только по инициативе администрации проекта. Представители НКО, органов власти по разным причинам не пользуются такой возможностью, а это в свою очередь снижает результативность и эффективность самого участия в бюджетном процессе.

Следующая проблема – недостаточная заинтересованность и властных структур в самой идее прозрачности. Нужно сказать, что по большому счету власть должна быть очень ответственной, чтобы быть в этом заинтересованной, потому что в принципе, если мы возьмем рядовых чиновников, то повышение прозрачности кроме лишней дополнительной работы не дает никакого дополнительно стимула. 

Осложняет реализацию технологии и низкая мотивация самих НКО. Становление институтов гражданского общества идет очень сложно и медленно, особенно в малых городах. Низкая мотивация НКО связана еще и с тем, что они не понимают, каким образом они могут участвовать в бюджетном процессе кроме, как получать деньги на “свои” мероприятия. Действия НКО разрозненны, часто преследуют “узкие” интересы, непоследовательны. В Пскове, как уже отмечалось выше, отсутствует организация-лидер, способная достигать устойчивых результатов в реализации технологии.

Далее, несовершенство информационного обеспечения и бюджетного процесса. До сих пор проект бюджета городов не доступен для независимого анализа в силу временных, технических, а также нормативных ограничений. При этом ни для кого не секрет, что именно на проектировочном этапе общественные организации могут оказывать существенное влияние на бюджет. Далее они могут только контролировать. 

Следующее – это те технологии, которые относятся к обеспечивающим технологиям – это внесение законодательных инициатив. В нормативном обеспечении бюджетного процесса должно быть уделено внимание возможности доступа к информации гражданам и общественным организациям, не говоря уже о возможностях более активного участия.

Таким образом, можно сказать, что одним из основных итогов реализации проекта в городах Псков и Великие Луки является применение на практике комплексного подхода к развитию общественного участия в бюджетном процессе, а именно социальной технологии “Прозрачный бюджет”. Дальнейшее продвижение данной социальной технологии связано с решением указанных выше проблем. 

 Перспективы реализации социальной технологии “Прозрачный бюджет” в Пскове и Великих Луках

Как сказано выше, дальнейшая реализация технологии в Псковской области связана с решением существующих проблем общественного участия в бюджетном процессе. Рассмотрим возможности решения каждой из выделенных проблем и проанализируем препятствия на этом пути.

Работа с экспертным сообществом. В городах сложилась группа из 3-4 экспертов, имеющих опыт ПБА, оценки прозрачности бюджета, организации мероприятий общественного участия. Необходимо осуществлять усилия по поиску заказов для этих экспертов, организации их взаимодействия с “сильными” НКО. Этой цели могут служить запланированные мероприятий бюджетной программы центра “Стратегия”, а также мероприятия организуемые ресурсными центрами и органами власти в регионе.

Первые опыты ПБА в регионе показали результативность этой технологии. В Великих луках родилась инициатива по созданию аналитического центра. Организацию его работы взяла на себя Общественная палата, однако, доступ к необходимой информации и мотивация экспертов остаются еще сложной задачей.

Заинтересованность органов власти может быть повышена путем привлечения на проводимые в области мероприятия санкт-петербургских экспертов. Этой цели также может служить организация независимых экспертиз бюджетных решений (особенно это интересно для вновь избранного депутатского корпуса), экономического анализа данных, предлагаемых для принятия решений. Особенно важна в этой связи планомерная работа со СМИ, тиражирование практических результатов реализации технологии конкретными НКО. Практика межсекторного взаимодействия показывает, что наиболее “решаемыми” вопросами для органов власти городов являются те, финансирование которых осуществляется преимущественно областным бюджетом. Местные органы власти готовы к совместной работе по отстаиванию финансовых интересов жителей городов в областной администрации совместно с общественными организациями.  Это направление деятельности наиболее эффективно и перспективно.

Отдельного внимания требует работа с НКО. Опыт подготовки и проведения общественных слушаний продемонстрировал сильные и слабые стороны этой формы общественного участия. Такая форма может быть применена более эффективно для решения конкретных проблем. Как уже отмечалось, общественным организациям Псковской области необходимо консолидировать свои усилия. Особенно важно развивать работу, осуществляемую Общественной палатой города Великие Луки, с акцентом на конкретные практики участия НКО в бюджете. Образовательные программы и семинары в этой связи имеют важное значение.

Настало время использовать парламентские методы работы НКО. “Новый” состав представительных органов власти областного и муниципального уровней создает предпосылки для начала действий НКО и депутатов по продвижению законодательных инициатив, расширяющих возможности общественного участия в бюджетном процессе.

Проанализируем возможность решения названных задач силами НКО области.

Сильные стороны:

· наличие “ядра” экспертов, имеющих опыт работы с технологией “Прозрачный бюджет”;

· существование Общественной Палаты в городе Великие Луки и “сильных” НКО в городе Пскове, имеющих успешный опыт межсекторного взаимодействия;

· высокий уровень опыта и квалификации лидеров НКО;

· первоначальная заинтересованность депутатов во взаимодействии с НКО;

· готовность некоторых представителей исполнительной власти к решению конкретных проблем совместно с НКО;

· готовность СМИ публиковать материалы на бюджетную тематику.

Слабые стороны:

- прагматизм экспертов и ориентация всех потенциальных участников на краткосрочные цели (получение финансирования из бюджета);

· наличие успешно работающих кулуарных способов взаимодействия органов власти и отдельных НКО;

· отсутствие правового обеспечения возможности участия НКО и граждан в бюджетном процессе, несовершенная нормативно-правовая база по доступу к необходимой информации;

· отсутствие консолидирующей НКО силы или проблемы;

· незначительная возможность решения реальных социальных проблем средствами местных бюджетов, жесткая централизация финансовых ресурсов в области.

Возможности:

· интерес бизнес структур и депутатов предпринимателей к независимым экспертным работам; 

· реформа основ местного самоуправления;

· 1100-летие Пскова и дополнительный интерес органов власти к социальным проблемам жителей. 

· Угрозы и риски:

· финансовая слабость местного самоуправления и желание принимать решения кулуарно;

· растаскивание бюджетных средств на отдельные социальные проблемы в зависимости от успешности взаимодействия той или иной НКО с органом власти;

· отсутствие организатора работы, что может привести к использованию отдельных элементов технологии без достижения существенных результатов;

· разочарование граждан и НКО в возможности органов власти решать проблемы;

· “затухание” политической жизни в связи с состоявшимися выборами представительных органов власти.

Будущее технологии “Прозрачный бюджет” в Псковской области - в сотрудничестве со всеми организациями,  работающими на территории, и представителями органов власти, готовыми к взаимодействию; привлечении к работе “новых” экспертов, лидеров НКО из районов области.

Подводя итоги реализации бюджетной программы в городах Псков и Великие Луки, можно сказать следующее: в регионе сформирована бюджетная группа, имеющая возможность осуществлять прикладной бюджетный анализ, мероприятия общественного участия и информирование населения о бюджете и бюджетном процессе. Деятельность общественных организаций стала заметна в общественной жизни городов. Городские бюджеты стали приниматься до начала финансового года, а в рассмотрении проекта бюджетов имеются случаи участия представителей общественности. Сами проекты бюджетов стали более информативными, большинство депутатов участвуют в формировании проектов, а не заслушивают представителей Администрации, как это было ранее. В Администрации городов и среди депутатов сложилось представление о прозрачности как условии повышения эффективности расходов бюджетных средств. 

Прохорова Л.В.

СОЗДАНИЕ И РЕАЛИЗАЦИЯ СОЦИАЛЬНОЙ ТЕХНОЛОГИИ «ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ» В РЕСПУБЛИКЕ КАРЕЛИЯ

Цель данного материала – предоставить широкой общественности, исполнительной и законодательной власти Карелии и других регионов, интересующимся вопросами организации коммуникативного процесса и эффективного взаимодействия между местным сообществом и властью, практическую информацию о том, как  этот процесс осуществлялся  в Карелии в ходе реализации проектов Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра «Стратегия» «Городские жители и власти  - на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять"  и «Общественное участие в бюджетном процессе на Северо-Западе России» в Карелии.

В основу данного материала положены сложившийся опыт и возникшие проблемные ситуации в названной сфере в Республике Карелия и муниципальном образовании Петрозаводск. 

Материалы, использованные при подготовке раздела: аудио и видеозаписи проведенных мероприятий в рамках реализации бюджетных проектов центра «Стратегия», газетные публикации, документы общественных организаций, администрации местного самоуправления г. Петрозаводска, Правительства Республики Карелия.

Вместо введения

Каковы первые ассоциации в разговоре с собеседником или группой собеседников, когда Вы ведете речь о развитии местного общественного самоуправления на территории Карелии, Петрозаводска? Лично у меня всплывают в памяти семинары «Стратегии», которые стали за годы реализации проектов «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству» и «Общественное участие в бюджетном процессе на Северо-Западе России» одной из форм  взаимодействия представителей общественности региона и представителей власти – исполнительной и законодательной - с целью установления контактов, усиления коммуникативных процессов и взаимодействия в этой цепочке, конечный результат которых  - содействие становлению гражданского общества, гражданское образование населения.

Начало проекта 1998 – 2000 гг.).

Экскурс в историю г. Петрозаводска

В связи с тем, что текущий год для города Петрозаводска юбилейный - в 2003 году Петрозаводску исполняется 300 лет, нам представляется целесообразным дать небольшую историческую справку о городе.

За три века небольшое поселение на берегу Онежского озера прошло большой путь преобразований, превратившись сначала в губернский город, а затем в столицу Карелии. На протяжении истории города менялся его статус, менялись  распорядительные функции (1870 -  Городская Дума, 1918 - Городская Дума прекратила работу; конец прошлого столетия –  возобновление работы органа представительной власти в Петрозаводске). 1956 год – Петрозаводск снова стал столицей. Это вызвало рост общественных организаций, установление международных контактов.

1970-1980 гг. – город развивался особенно стабильно. В 90- е годы потенциал, созданный ранее и помог городу удержаться.

Отличительными чертами города на протяжении всех трех веков были поликонфессиональность населения, активное межэтническое общение, что способствовало созданию атмосферы толерантности. В течение последнего столетия город все чаще становится местом встреч самого различного уровня. – Авторитет города растет. Территория города развивается отчасти благодаря образованию.

Аналогичную характеристику городу можно дать и в настоящее время. Его исторические особенности сохранились и до настоящего времени – это по-прежнему город, в котором ощущается атмосфера толерантности и взаимодействия между людьми различных национальностей, различной веры.

Хронология основных событий проекта

Проект «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять»:

Октябрь 1998 года – участие представителей НКО Республики Карелия в стартовом семинаре центра «Стратегия» для регионов-участников проекта в г. Санкт-Петербурге и начало работы по проекту в городе Петрозаводске под руководством регионального координатора Бойченко Л.Д., к.и.н., руководителя общественной организации «Карельский центр гендерных исследований».

1999 – 2000 годы – установление контактов с органами исполнительной и представительной власти в городе Петрозаводске, а затем усиление взаимодействия между общественностью и властью (большей частью, исполнительной), проведение  обучающих семинаров Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра «Стратегия» (далее по тексту – центр «Стратегия») для представителей общественных организаций и органов городской власти на территории Петрозаводска, работа независимых экспертов (Дружинин П.В., к.ф-т.н., ведущий научный сотрудник КНЦ РАН) по анализу бюджета города, публикация бюджетного послания Главы местного самоуправления и проекта бюджета г. Петрозаводска на 2000 год (через центр «Стратегия») и распространение публикации среди некоммерческих организаций города, проведение конкурса студенческих работ «Прозрачный бюджет».

Исходная ситуация на начало проекта:

Для начального периода  реализации проекта «Прозрачный бюджет» в г. Петрозаводске была характерна следующая ситуация:

· высокая степень неопределенности, что было связано, прежде всего, со сменой исполнительной власти – 30 апреля 1998 года состоялись выборы Главы местного самоуправления г. Петрозаводска. На эту должность был избран Демин Андрей Юрьевич – молодой (1964 года рождения) горожанин с активной жизненной позицией. Ступени его карьерного роста были связаны со службой в должности офицера в пограничных войсках, избранием в состав Петрозаводского городского совета депутатов (должность заместителя председателя совета) в 1994 – 1998 гг. – в Законодательное собрание Республики Карелия. В 1996 году А.Ю. Демин был избран Председателем Комитета по вопросам местного самоуправления Северо-Западной парламентской Ассоциации. Несмотря на его успешную и быструю карьеру в органах власти, многих горожан, особенно горожан зрелого возраста, смущало отсутствие опыта хозяйственной деятельности в молодом Главе. 

·  консерватизм в действиях аппарата Администрации местного самоуправления. Избрание на должность Главы местного самоуправления города для пришедшего на эту должность человека было желанным, но неожиданным (во время выборов не многие верили в его победу), в т.ч. и для него самого; в связи с этим у него не было крепкой, опытной, современной команды управленцев. На многих ключевых постах его администрации в течение определенного времени оставались «старые» управленцы. Их отношение к новым веяниям, в том числе и к идее участия общественности в бюджетном процессе Петрозаводска было консервативно. 

· Отсутствие интереса у большинства депутатов Петрозаводского городского совета к инициативам общественности по участию в бюджетном процессе;

· Ощущение необходимости у представителей НКО организовать процесс переговоров, начать процесс организации диалога между общественностью и властью. 

Состояние экономики Карелии и Петрозаводска

Результатом девальвации рубля в 1998 г. стали значительные изменения в экономике Республики Карелия. Приграничное положение способствовало резкому увеличению выпуска промышленной продукции, в 1999 г. – более, чем на 20%. Объемы экспорта выросли незначительно по сравнению с 1997 г., но увеличение поступлений за экспорт в рублях в 4-5 раз привело к быстрому улучшению финансового состояния предприятий и росту доходов бюджета. Экспортировалось примерно 50-60% промышленной продукции, но конкурентоспособным в Европе оказалось только сырье и “экологически грязная” продукция. В наилучшем положении оказались бюджеты районов и городов, где были расположены подобные предприятия.  Сырьевые рынки нестабильны - потребность в сырье и цены сильно колебались. Соответственно быстро менялась и прибыль предприятий, а значит и доходы республики и районов. 

Петрозаводск являлся территорией, на которой в основном находились перерабатывающие предприятия, ориентированные на внутренний рынок. За годы реформ объемы производства на них упали в 5 - 10 раз, значительно сократились и налоговые поступления. Влияние роста экспорта в 1991-1995 гг. и девальвации 1998 г. на доходы городского бюджета оказалось незначительным и в основном было связано с наличием в городе пароходства, торговых и посреднических структур. Доходы населения после девальвации упали и начавшийся с конца 1999 г. их рост  был невелик. Выросли лишь показатели предприятий, обслуживающих экспортеров, прежде всего, машиностроения. В целом рост промышленности города к 1998 г. составил примерно 10%. Соответственно сократилась и доля города в налоговых поступлениях по республике. На душу населения налоговые поступления в Петрозаводске на 10% меньше, чем в целом по республике и в 2.7 раза меньше, чем в Костомукше, где расположен крупный горно-обогатительный комбинат.

Поставки на внутриреспубликанский рынок уменьшились за время реформ. Но именно предприятия, работавшие на этом рынке, обеспечивали стабильное поступление доходов в городской бюджет. Прежде всего, ими являлись  региональные и местные монополисты, такие как АО “Карелэнерго”, “Электросвязь”, Петрозаводское отделение ОЖД, филиал ТЦМС-23, городские электросети и теплосети, ДРСУ, ЛВЗ “Петровский”  и отдельные предприятия торговли и сферы услуг.

В принятой в республике Концепции социально-экономического развития Республики Карелия на 1999-2010 гг.,  была отмечена необходимость совершенствования межбюджетных отношений. Теперь вместо индивидуальных нормативов для всех районов установлены общие. Два наиболее обеспеченных региона не получают средств из Фонда поддержки местных бюджетов, но у них есть заинтересованность в экономическом развитии. Остальные города и районы получают необходимые средства из данного фонда. Особо отмечено право Правительства республики на контроль за расходованием переданных средств.

Отношение к «прозрачности» у НКО и органов власти

Ситуация «Закрытая дверь» или «Первое появление участников проекта в администрации местного самоуправления Петрозаводска». 

Понятие «прозрачность бюджета» в 1998 году, возможно, где-то  кем-то и произносилось, говоря об акватории Онежского озера, на берегу которого раскинулся город Петрозаводск, но появление представителя НКО – регионального координатора проекта в  коридорах городской власти, интересующегося бюджетом города, вызвало у отдельных представителей администрации (финансистов) некоторое изумление и явное непонимание: мнение, существовавшее на тот момент среди чиновников мэрии: бюджет – это очень специальный документ, разбираться в нем, работать с ним должны специалисты. И говорить о потребности чиновников в контактах с общественностью на этот счет не приходилось. На изменение позиции чиновников в этой части в некоторой степени, на наш взгляд, повлияли проводившиеся в 1998-1999 гг. местной администрацией г. Петрозаводска, Правительством Карелии, научными и общественными организациями образовательные семинары, которые позволили сформулировать основные предложения к концепции разработки местных бюджетов и их взаимоотношениям с республиканским бюджетом. В соответствии с разработанными предложениями была начата разработка законов РК и два из них были приняты в начале 2000 г. - “О бюджете развития Республики Карелия” и “О государственных минимальных социальных стандартах, социальных и финансовых нормативах Республики Карелия”. Один из основных принципов разработки и принятия бюджета - гласность, информирование населения и общественных организаций в ходе его разработки и принятия. Принятый бюджет Республики Карелия с некоторыми приложениями начала публиковать республиканская газета «Карелия», комментарии к нему отсутствовали, об исполнении бюджета публиковалась лишь самая общая информация.

В октябре 1999 года был принят в новой редакции Устав города Петрозаводска.

Некоммерческие организации, следует заметить, были, в основном, к началу реализации проекта в Петрозаводске, также далеки от понимания, что означает прозрачность бюджета и нужна ли она им. А многие над этим понятием просто не задумывались. Хотя контакты с властными структурами отдельные организации пытались устанавливать и некоторым из них это удавалось (о результатах скажем позже).

На этом этапе организаторы проекта размышляли над вопросом, кто мог стать союзником в продвижении идеи прозрачности власти, прозрачности бюджета.    

Степень развития некоммерческого сектора в регионе

К этому времени шел процесс формирования некоммерческого сектора. Наиболее активно проявляли себя тогда общественные организации инвалидов, ветеранов, сформировавшиеся в начале 90-х годов, женские общественные организации и объединения (Карельский центр гендерных исследований, Совет женщин города Петрозаводска, Союз жен военнослужащих, Союз женщин-предпринимателей и др.); набирали силу, сформировавшиеся в 1993 - 1995 гг. молодежные общественные объединения (например, Союз Скаутов Карелии).

Особенно ярко проявлялось усиление участия женских общественных организаций в решении социально-значимых проблем города и республики. Для того, чтобы власти муниципальных образований и республики услышали тревогу женщин по поводу нарастающих проблем в семье, среди детей, подростков и молодежи, женщины республики объединились в проведении женских форумов. В 1999 году в городе Сортавала состоялся первый Форум женщин Республики Карелия, на котором обсуждались с участием Председателя Правительства Республики Карелия, отдельных Глав местного самоуправления такие острые проблемы как положение женщин в Республике Карелия, наркотическая ситуация и противодействие злоупотеблению наркотическими веществами. С этого времени Форум женщин Карелии стал ежегодным событием, проводимым по инициативе женской общественности при поддержке Правительства Республики Карелия (за эти годы форумы проходили в городах Сегежа, Костомукша, Кондопога): на форуме вырабатывались концептуальные и программные предложения для внесения в проекты правительственных программ и нормативных документов. Результатом сотрудничества правительства, муниципальных образований и женских организаций стали республиканские целевые программы «Женщины Карелии», «Семья Карелии», «Здоровый образ жизни», распоряжение Правительства Республики Карелия по решению проблемы беспризорности, безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. Названные программы соответствуют направлениям социальной политики, а это значит, что последует дальнейшее их развитие на основе анализа существующей ситуации и первых шагов по их реализации. 

Наличие прецедентов общественного участия в бюджетном процессе

Отдельные общественные организации инвалидов получали небольшое финансирование из бюджета города Петрозаводска на поддержку своей деятельности.

Были зафиксированы также вопросы граждан, связанные с расходованием бюджетных средств, в период ежегодного отчета Главы местного самоуправления перед населением города. 

Появившееся в это время общественное формирование, состоявшее из школьников города – Городское школьное собрание - , представители которого обсуждали различные злободневные вопросы не только школьной, но и городской жизни, активно участвовало в заседаниях сессий Петрозаводского городского совета депутатов, в том числе и тех, на которых обсуждался бюджет города.

 Информированность НКО об общественном участии можно охарактеризовать как относительную. Это означает, что специально проблема общественного участия в бюджетном процессе в средствах массовой информации не освещалась. Семинары центра «Стратегия», проведенные в Петрозаводске в 1999 и 2000 году такую информацию давали, но количество участников каждого семинара было не более 28 – 30; среди них были и представители власти, и представители общественности. Через участников семинаров идея общественного участия в бюджетном процессе, несомненно, распространялась, но процесс был медленным. 

Что сделано за этот период. Результаты

В ходе проведения мероприятий в рамках проекта удалось:

· пробудить интерес части руководителей общественных организаций к идее общественного участия в процессах управления городом, республикой и начать этот процесс;

· выполнить прикладной бюджетный анализ по ряду тем силами местных экспертов и убедить экспертов в том, что результаты анализа востребованы общественностью;

· начать проведение конкурса студенческих работ в рамках темы «Прозрачный бюджет» и пробудить таким образом интерес у студенческой молодежи к данной теме;

· положить начало взаимодействию общественности и аппарата исполнительной власти города Петрозаводска в бюджетном процессе. 

2001-2002 гг. или «Ситуация меняется»

Хронология проекта

2001 - 2002 годы – реализация проектов «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять», проект «Общественное участие в бюджетном процессе Северо-Запада России» (координатор проектов - Прохорова Л.В., председатель правления Карельской региональной общественной организации «Матери против наркотиков», к. полит. н.).

На данном этапе были расширены контакты с органами исполнительной и представительной власти в городе Петрозаводске и Республике Карелия, продолжены образовательные семинары центра «Стратегия», проведено интервьюирование по анкете, разработанной центром «Стратегия» «Прозрачность бюджетного процесса и общественного участия в муниципальном образовании Петрозаводск», продолжение работ по прикладному бюджетному анализу (независимые эксперты Дружинин П.В., к.ф-т.н., ведущий научный сотрудник КНЦ РАН, Губанова Т.Г., научного сотрудника института КНЦ РАН, к.э.н.), в т.ч. одна из аналитических работ «Анализ межбюджетных отношений» (эксперт Дружинин П.В.) выполнена по заказу администрации местного самоуправления города Петрозаводска.

Региональная специфика

К региональной специфике можно отнести, по-нашему мнению:

· Расширение форм общественного участия в бюджетном процессе как муниципального образования Петрозаводск, так и Республики Карелия;

· Усиление интереса депутатов Петрозаводского городского совета и Законодательного Собрания Республики Карелия к вопросам участия общественности в бюджетном процессе;

· Достижение взаимопонимания и некоторой стабильности во взаимоотношениях инициативной группы проекта «Прозрачный бюджет» и Администрации местного самоуправления города Петрозаводска;

· Стремление руководства города (Главы местного самоуправления, его заместителей) поддерживать стремление и привлекать жителей города к формированию эффективной городской политики, а также инициатива руководства по обучению специалистов администрации вопросам права, экономики, стратегического менеджмента;

- Влияние выборов (апрель 2002 года) Главы местного самоуправления г. Петрозаводска на продолжение процесса взаимодействия общественности и исполнительной власти города.

Как развивается технология «Прозрачный бюджет»

В соответствии с целями проекта решались задачи продвижения технологии «Прозрачный бюджет» в части общественного участия в бюджетном процессе.

В ходе осуществления мероприятий проекта проявили интерес, активность, выступили с различными инициативами около 130 общественных организаций. Инициативы участников  проекта «Прозрачный бюджет» получили  поддержку со стороны органов исполнительной и законодательной власти, учреждений науки и образования. 

Технология «Прозрачный бюджет» развивалась по следующим направлениям:

Оценка и анализ прозрачности 

Проведено интервьюирование по Анкете центра «Стратегия» «Оценка прозрачности бюджета и общественного участия в бюджетном процессе» на уровне муниципального образования – Петрозаводск - в 2001, 2002 гг., на уровне субъекта  федерации - Республика Карелия – в 2002 году. Всего проинтервьюировано 30 представителей власти и общественности.


  Результаты опроса высветили ряд существующих в бюджетной сфере проблем, таких как нечеткое разделение полномочий власти на федеральном, региональном и муниципальном уровнях управления, несовершенство юридических аспектов бюджетного процесса на уровне муниципалитета и др. 

Общая оценка ситуации в г. Петрозаводске и Республике Карелия по всем разделам анкеты «Оценка прозрачности бюджета и общественного участия в бюджетном процессе» - умеренная. Оценки по муниципальному образованию в 2001 и 2002 годах в основном совпадают.

 Прикладной бюджетный анализ

Бюджетный анализ связан с региональными  особенностями, заключающимися в том, что Республика Карелия создала законодательную базу для организации межбюджетных отношений на основе  социальных нормативов. В соответствии    с ныне действующим законодательством определен перечень подушевых услуг, под который определены финансы. 

Был выполнен анализ по темам: 

· «Межбюджетные отношения в Республике Карелия», эксперт  Дружинин П.В., к.т.н., 

· «Улучшение обеспечения потребностей населения в услугах здравоохранения через создание условий для повышения прозрачности бюджета и совершенствование межбюжетных отношений», эксперт  Дружинин П.В., к.т.н., 

-   «Молодежная политика в бюджете г. Петрозаводска в 2001 г.», эксперт Губанова Т.Г.,

-  «Доходная часть бюджета города Петрозаводска и ее структура в 2001 году», эксперт    Губанова Т.Г.;

· «Социальные программы в бюджете Республики Карелия в 1998 – 2001 гг, обеспечение их финансовыми ресурсами», эксперт Ревайкин А.С., д.э.н. 

· «Анализ обоснованности целей и результатов реализации социальных целевых программ, финансируемых из бюджета Республики Карелия», эксперт Ревайкин А.С., д.э.н.;

· «О влиянии бюджета муниципального образования Петрозаводск на решение проблемы борьбы с наркоманией», эксперт Прохорова Л.В., к. полит. н.

При  подготовке к общественным слушаниям «Бюджет города Петрозаводска в 2001 году: элементы социального партнерства» экспертом Дружининым П.В. был сделан анализ взаимодействия Администрации Петрозаводска в бюджетном процессе с организациями бизнеса.

Образовательный модуль

В ходе трех семинаров «Стратегии», проведенных в Карелии, прошли обучение около 78  человек. Около 100 общественных организаций Петрозаводска получили рекомендации по участию в бюджетном процессе города (этапы бюджетного процесса, рекомендуемые формы общественного участия, заключение независимого эксперта по проекту бюджета г. Петрозаводска на 2002 год.

Общественное участие.

Наиболее значимыми для продвижения технологии «Прозрачный бюджет» по мнению региональной инициативной группы проекта стали проведение конкурса студенческих работ «Прозрачный бюджет» (1999, 2000 гг.), круглого стола «Общественное участие в бюджетном процессе Республики Карелия» (август 2001 года), общественных слушаний «Бюджет г. Петрозаводска в 2001 году: элементы социального партнерства» (март 2001 г),  «Социальные программы в бюджете Республики Карелия в 1998 – 2001 гг, обеспечение их финансовыми ресурсами» (май 2001 г.). Предложения, высказанные участниками слушаний, получили дальнейшее развитие: в декабре 2001 года был принят Закон РК «О государственных социальных заказах в Республике Карелия; в практику деятельности Законодательного собрания Республики Карелия с мая 2001 года вошло проведение бюджетных парламентских слушаний по отчету об исполнении бюджета за прошедший год и обсуждению проекта  бюджета на наступающий год с приглашением общественности.

В результате сложившегося в регионе опыта продвижения технологии «Прозрачный бюджет» удалось создать систему конструктивного  взаимодействия между инициативной группой   проекта и органами государственного и муниципального управления; выделились наиболее активные в продвижении данной технологии общественные организации ( женские, молодежные и др.);.  родилась  новая организация «Совет гражданских инициатив», цель создания которой – организация постоянно-действующей  переговорной площадки  между властями и обществом по наиболее острым вопросам общественно-государственной жизни. 

Большое значение в части информационного обеспечения участников проекта и граждан Республики Карелия имело создание информационно-справочной системы «Бюджет и межбюджетные отношения в Республике Карелия и субъектах федерации Северо-Западного федерального округа России», которая значительно расширилась с 2002 года и является частью Web-портала «Открытый бюджет. Регионы России», благодаря совместным усилиям органов власти Республики Карелия и Петрозаводского государственного университета (руководитель проекта Гуртов В.А.), а также создание сайта администрации города Петрозаводска в 2001 году и размещение на нем бюджетной информации.   

Наиболее существенные результаты были достигнуты в области законодательной базы, межсекторного взаимодействия и участия в освоении бюджетных средств

Кроме упомянутых выше законодательных актов, в 2001 году, как результат общественного участия в бюджетном процессе, был принят закон РК #G0О государственных социальных заказах в Республике Карелия (13 декабря 2001 года).  

Закон устанавливает правовые основы, принципы и порядок формирования, размещения, финансирования и исполнения государственных социальных заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг, необходимых для решения социально значимых проблем республики в соответствии с утвержденными республиканскими целевыми программами. Цель Закона - повышение эффективности использования бюджетных средств, выделяемых на реализацию республиканских целевых программ, вовлечение в решение социальных проблем республики наиболее широких слоев общества.

Постановлением Правительства РК от 23 апреля 2002 года №59-П утверждено Положение о проведении открытого конкурса на размещение государственного социального заказа.

· межсекторное взаимодействие в ходе организации различных форм общественного участия.

Пример:14 марта 2001 года в городе Петрозаводске по инициативе организационного комитета, состоящего из руководителей общественных организаций «Матери против наркотиков» (Прохорова Л.), «Армейский клуб «Полигон» (Кебкало В.), «Новая общественная политика» (Пискайкин М.), «Молодежное Единство» состоялись первые общественные слушания. Тема слушаний «Бюджет города Петрозаводска в 2001 году: элементы социального партнерства». Экспертами от общественности выступили Дружинин П.В. и Губанова Т.Г., позицию МСУ в своем докладе представлял Глава местного самоуправления г. Петрозаводска Демин А.Ю. Глава высказал удовлетворение тем, что бюджет города волнует не только администрацию и депутатов, но и горожан. Это соответствало, по его мнению, курсу администрации, так как именно в этом направлении последние два года формировалась и развивалась городская политика. Основой такого развития стал Устав города, одно из стержневых его положений – осуществление муниципального управления на принципах муниципального заказа.  Направления взаимодействия исполнительной власти и общественности Петрозаводска в бюджетном процессе с точки зрения Главы (и это демонстрировалось на конкретных примерах) могут быть в отстаивании позиций бюджета муниципального образования перед вышестоящими уровнями власти («без широкого вовлечения общественности, городских сообществ в процесс обсуждения и принятия бюджета, отстаивать интересы города на вышестоящих уровнях власти  представляется затруднительным»); участии общественности в реализации муниципального заказа, в сфере реформирования жилищно-коммунального хозяйства. Но большой проблемой Глава считал  то, что «Люди не отождествляют себя с органами местного самоуправления, не чувствуют свою сопричастность к решениям органов МСУ. Есть – я, есть – власть и эта власть обязана для меня что-то сделать». Эксперты от общественности отметили стремление молодежных общественных организаций к участию в бюджетном процессе, которое оказалось результативным. Структуры же бизнеса проявили меньшую активность, и это остается проблемой.

Участники слушаний в ходе обсуждения высказали свои мнения и договорились о продолжении взаимодействия с органами власти город, что нашло отражение в принятом обращении.

· реальное участие в освоении бюджетных средств

   Примеры: деятельность общественных организаций «Армейский клуб «Полигон», КРОО «Люди моря», ОО «Дорога» 

1.1. Имеют ли место случаи каких-либо изменений условий жизнедеятельности населения (отдельных социальных групп) как результат общественного участия в бюджетном процессе.

    Таких изменений, которые были бы значимы в целом для населения города или республики пока нет.

1.2. Основные проблемы и трудности в реализации технологии.

· разрозненность действий и все еще низкая активность общественности в вопросах участия в бюджетном процессе;

Смена власти (один раз в четыре года проходят выборы Главы местного самоуправления и депутатов представительного органа власти) осложняет процесс взаимодействия общественности с властью в ходе реализации технологии; переговорный процесс  надо начинать сначала, это замедляет продвижение технологии;

· Невысокий интерес СМИ к освещению темы общественного участия в бюджетном процессе.

- Трудности, связанные с невозможностью изменения или крайне медленным процессом изменения менталитета россиян, к коим относятся и жители Карелии.

За пределами 2002 г. или «Дальнейшее развитие событий» в республике Карелия

- Сильный сектор молодежных и женских общественных организаций.

За последние четыре года общественно-политическая активность женщин значительно возросла. Сегодня в г. Петрозаводске действуют 33 женских общественных объединения, в каждом из которых от нескольких десятков до нескольких сотен человек.  Возрастание интереса студенческой молодежи к теме.

  - Стремление новой администрации МСУ к взаимодействию с общественностью: создан Совет по взаимодействию АМСУ с общественностью города, рабочая группа с привлечением руководителей общественных организаций по развитию территории города, системы поддержки инноваций, проектирования и ресурсо-привлечения.

-  Большая по сравнению с предыдущими годами открытость бюджета: публикация бюджета в СМИ.

Слабые стороны, сдерживающие реализацию

- Нежелание участия и непонимание смысла участия в бюджетном процессе большой части горожан (потребительское отношение горожан к власти)

-  Отсутствие элементарных знаний у большинства горожан в части бюджета и бюджетного процесса.

-  Циклический процесс смены власти.

Возможности, предоставляемые внешней средой Третьему сектору для реализации.

- наличие информационно-справочной системы «Бюджет и межбюджетные отношения в Республике Карелия и субъектах федерации Северо-Западного федерального округа России», которая с 2002 года является частью Web-портала «Открытый бюджет. Регионы России», благодаря совместным усилиям органов власти Республики Карелия и Петрозаводского государственного университета (руководитель проекта Гуртов В.А.);

-  Наличие сайта администрации города Петрозаводска (с 2001 года) и размещение на нем бюджетной информации.   

- Проведение ежегодной конференции «Проблемы совершенствования бюджетной политики регионов, городов и коммун России и стран Северной Европы» на базе Петрозаводского государственного университета и возможность для НКО участия в ней.

Угрозы, препятствующие реализации технологии, и меры по их минимизации
В настоящий момент (май 2003) по городу Петрозаводску  это - конфликт между новым Главой местного самоуправления и Петрозаводским городским советом депутатов (Петросовет не принимает предложения по новой структуре администрации, заместители Главы, кроме одного до сих пор не утверждены депутатами, остаются исполняющими обязанности)

Ким Ен Сун

РАЗРАБОТКА И РЕАЛИЗАЦИЯ СОЦИАЛЬНОЙ ТЕХНОЛОГИИ «ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ» В САХАЛИНСКОЙ ОБЛАСТИ

НАЧАЛО ПРОЕКТА (1998-2000гг.)

1. Исходная ситуация на начало проекта в регионе.

Отношение к «прозрачности» у НКО и органов власти.

  Дефолт 1998г. для области с почти 500тысячным населением стал своего рода серьезным испытанием не только с позиции пересмотра вопроса централизованного финансирования и замораживания некоторых Федеральных программ по развитию Курил и отдельных отраслей, но и с позиции иностранного инвестирования в шельфовые проекты и региональную инфраструктуру. Жесткость требований инвесторов диктовалась серьезными опасениями  по поводу компетентности и способности региональных властей регулировать инвестиции в соответствии с нормами  международного права. Именно тогда впервые прозвучал термин «прозрачность». Но он  был определен не конкретно к системе бюджетного менеджмента, а  использован применительно,  в общем, к государственному региональному управлению.

             Термины  «Прозрачный бюджет», «технология прозрачности бюджета» стали использоваться с момента проведения семинара-тренинга Центра «Стратегия» в 1999 г. Понимание содержания двух этих определений у НКО и исполнительной власти было достаточно субъективное53
 НКО предполагали, что прозрачность бюджета предлагает общее информирование населения о состоянии бюджета, включающее доходы, расходы, степень исполнения бюджета. При этом табличное представление информации о бюджете не дополнялось аспектами элиминирования, экстраполяции, сравнения с бюджетами других регионов, сходных по ресурсам, бюджетной обеспеченности и результативности.  Использование прозрачности бюджета как основы для разработки стратегии участия в бюджетном процессе практически никто из представителей НКО не предполагал, хотя при защите виртуальных бюджетных проектов на тренингах звучали отдельные абстрактные предложения. 

Негативное отношение исполнительной власти к прозрачности бюджета объяснялась не только стремлением сузить шлюз бюджетной информации для открытого обсуждения населением и этим самым скрыть огрехи своего бюджетного планирования, но и жестким административным подчинением, суть, которого сводилось к тому: «Прикажут сверху - будет вам прозрачный бюджет!». 

Индифферентность позиции законодательной  власти к прозрачности бюджета исходила из отрицания существования проблемы прозрачности бюджета. Нет запроса от избирателей - нет и проблемы прозрачности бюджета. При этом старательно замалчивались из года в год повторяющиеся прецеденты непринятия отчетов по исполнению бюджетов.

Степень развития некоммерческого сектора

Общественный некоммерческий сектор на Сахалине в период 1998-2000 гг. представлял  наиболее динамично развивающую часть регионального сообщества. До сих пор реестр сахалинских общественных организаций не оформлен. Но предполагается, что  именно в этот период создали и оформили свои ресурсные базы, ведущие некоммерческие организации Сахалина:  «Родник», «Экологическая вахта Сахалина», «Открытый мир», «Центр поддержки малого и среднего бизнеса» и т.д.

Такой рост и экспансия общественных некоммерческих организаций объясняется во многом активизацией работы фонда Евразия, налаживанием связей с общественными организациями и компаниями Японии, США, Республики Кореи, появлением заинтересованности крупных нефтяных компаний к общественному мнению, а, следовательно, и к НКО.

 Кризис 1998г. продемонстрировал неспособность властей не только создавать систему антикризисного противодействия, но и в условиях разразившегося кризиса отвечать по своим обязательствам. Поэтому для западных корпораций стратегически оправданным было финансировать через фонды общественные организации, создающие определенный фон отношения к западным ценностям, принципам и институтам управления, чем власть неспособную осуществлять управление  с соблюдением общепризнанных норм и правил.

Вслед за областным центром некоммерческие организации стали создаваться и в районах: Холмском, Корсаковском, Анивском, Поронайском. За один только 1999г. в районах было зарегистрировано около 100 общественных организаций. Наблюдается  активное функционирование в северных районах Сахалина некоммерческих организаций малочисленных народов Севера.

1999-2000гг. ознаменовался созданием  профильных некоммерческих организаций, занимавшихся проблемами занятости молодежи, преступности, наркомании, экологическими проблемами, образовательными услугами и т.д.   

Но динамичный количественный рост не всегда соответствует качественному росту. Многие общественные организации после окончания грантовых программ в период проведения мониторинга испытывали серьезные затруднения и для многих этот период заканчивался самоликвидацией организации.

Развитие некоммерческого сектора в рассматриваемый период определялось в основном содержанием грантовых программ. Система взаимодействия некоммерческого сектора ограничивалась требованиями проектов, в рамках которых они работали. Консолидация средств в решении важных региональных проблем не представлялась возможным, так как не создана была основа межсекторного взаимодействия.

Первыми о необходимости межсекторного взаимодействия заговорили сотрудники регионального ресурсного центра «Открытый мир» в 1999 г. К тому времени и исполнительная, и законодательная власть подошла к пониманию значимости ресурсообеспеченности некоммерческих организаций. Близились выборы. И власть уже не могла игнорировать общественное мнение. Идея межсекторного взаимодействия была реализована при проведении ярмарок социальных проектов в 1999 г. и 2000 г., которые были проведены совместно Администрацией области, «Открытым миром» и  рядом некоммерческих организаций.

Наличие прецедентов общественного участия в бюджетном процессе
 Несмотря на рост некоммерческого сектора и многоаспектность их деятельности в рассматриваемый период практически не наблюдалось прецедентов их участия в бюджетном процессе. В 1999 г. и  2000 г. общественная организация «Родник» получала финансирование за счет Внебюджетного экологического фонда Сахалинской области в размере 15тыс. руб. на организацию детского экологического лагеря   по статье «Экологическое воспитание и образование». Ежегодно Областная ассоциация коренных малочисленных народов Севера Сахалинской области получала финансирование в рамках Программы «Экономическое и социальное развитие коренных малочисленных народов Севера  до 2004г.» в пределах 0,5-0,6% от совокупных рублевых доходов и 0,2% от совокупных валютных доходов Внебюджетного фонда Сахалинской области.  Кроме этого эта общественная организация получала финансирование за счет федеральной программы поддержки малочисленных народов Севера. При этом следует отметить, что финансирование производилось не по конкурсному отбору.   

До 2000 г. вопросы политмаркетинга всерьез не занимали общественные организации. Только опыт освоения предвыборных технологий подвел НКО к пониманию результативности политтехнологий в общем. Ситуация 1999 и 2000 гг. наконец-то высветила возможность политического участия в бюджетном процессе некоммерческих организаций через механизмы лоббирования. К этому  подводили тренинговые семинары «Открытого мира»  и Центра социального партнерства. Но мотивация применения политуслуг вышеназванных организаций  не решала вопросы  достижения прозрачности бюджета. 

Именно в этот период возникает прецедент непрозрачности участия общественных организаций в освоении бюджетных ресурсов. По итогам исполнения бюджета 1999 г. (а это год выборов губернатора области)   при общем выполнении плана по доходам бюджета на 133,5 %, наблюдалось недофинансирование по всем расходным статьям бюджета кроме статей: «Средства массовой информации» (в основном газета «Губернские ведомости» и «Молодая  гвардия») – 123,5 %;  «Молодежная политика» –  613%;  «Прочие расходы» – 6103%. И одновременно наблюдается активизация деятельности отдельных некоммерческих организаций, проводивших пиар-компании в пользу губернатора в районах54
Информированность НКО об общественном участии

Информированность НКО об общественном участии в бюджетном процессе ограничивалась теми знаниями, которые представители общественных организаций получали в ходе выездных тренинговых семинаров Фонда «Стратегия» 1999-2000гг и  однодневного семинара Центра социального партнерства «Основные концепции политики НКО в бюджетном процессе», состоявшегося 28 октября 2000г.  В ходе проведения однодневного семинара был проведен тест-опрос, в ходе которого было выявлено:

· представление участников о бюджетном процессе сфокусировано в основном на этапах принятии и исполнении бюджета;

· использование инструментов и механизмов участия в бюджетном процессе  ограничено только задачами получения финансирования с помощью административного ресурса и на конкурсных основах;

· межсекторное взаимодействие в системе участия НКО в бюджетном процессе рассматривалось с позиции достижения взаимных благ всех участников;

· смутное представление о роли бюджетного анализа и общественной экспертизы бюджета  в достижении прозрачности бюджета и применении этих механизмов в лоббировании программ.

Что сделано за этот период. Результаты

Региональные НКО открыли одну из главных и реально актуальных на практике сфер своей деятельности – бюджет. Концептуально были определены направления бюджетной деятельности НКО: политмаркетинг; социальная политика; поддержка малочисленных народов Севера.    На декабрьской региональной  конференции 2000 г. по взаимодействию органов власти, общественных объединений, некоммерческих организаций, бизнеса и средств массовой информации  впервые было определено поле межсекторного взаимодействия, которое охватывало не только развитие кадрового потенциала Сахалина, но механизмы конкурсного участия некоммерческих организаций в отдельных бюджетных программах. Был подписан меморандум общественных организаций Сахалина и исполнительной власти о взаимном сотрудничестве. 

При разработке Программы государственной поддержки малого предпринимательства Сахалинской области на 2001-2003 гг. общественная организация Центр поддержки малого и среднего бизнеса  была названа в качестве исполнителя по выполнению подпрограммы создания информационной сети.      

В декабре 2000 г. был проведен Центром социального партнерства экспертный опрос прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе с участием представителей законодательной, исполнительной власти и некоммерческих организаций.

Реализация социальной технологии «Прозрачный бюджет» в 2001-2002 гг.

Региональная специфика

Система управления региональными финансами феноменальна тем, что в распоряжении исполнительной власти помимо бюджетных средств есть средства Внебюджетного не целевого фонда Сахалинской области, который по финансовой емкости почти равнозначен бюджету области. Доходы Внебюджетного фонда формируются за счет возвращенных займов, выданных в предыдущие годы, и поступлений от иностранных инвесторов в виде бонусов и платежей по возмещению затрат российской стороны на геологоразведочные работы. 

Информация о сметном исполнении Внебюджетного фонда практически не публикуется в СМИ.  После выборов в Областную Думу в 2000г. все обсуждения бюджета и Внебюджетного фонда Сахалинской области происходят за закрытыми дверями. По сути, нарушается один из принципов бюджетного планирования - гласность.

Для региона характерна слабая связь СМИ с общественными организациями.   Местные средства массовой информации чаще отражают интересы либо представительной, либо исполнительной власти. Но при этом следует отметить, что в последнее время наблюдается рост объединений независимых журналистов. Региональный союз журналистов, автономная некоммерческая организация «Инициативы Сахалина» играют сегодня заметную роль в общественном движении.  Но особой заинтересованности их в освещении бюджетных проблем  не наблюдается. 

Пока вне поля бюджетных вопросов находятся и молодежные организации. Созданная недавно Молодежная парламентская палата, напрямую занимаясь вопросами кадрового роста, досуга молодежи, стратегий участия молодежи в политике, бюджетную  составляющую в решении этих важных вопросом практически не рассматривает. 

Особый интерес вызывает появление некоммерческих организаций, которые на основе своей технологии-новации осваивают новую нишу в кадровом образовании. Примером таких перспективных организаций является Лаборатория инновационных технологий, которая также как и Российско-американский учебный центр бизнеса проводит семинары-тренинги, но направленные не только на расширение информированности структур бизнеса, но и на формирование профессиональной единой  команды  фирмы. 

             Количественное и качественное изменение некоммерческого сектора характеризуется еще одним негативным моментом. Серьезные опасения внушает усиление процесса конфронтации между общественными организациями. Особенно это было отмечено на региональном Гражданском форуме, проведенном 8-9июня 2002г. Печально, что в этом основной тон задавала СООПОИ «Открытый мир», которая, казалось бы, как организация с мощной ресурсной базой и высоким рейтингом в регионе могла бы стать  консолидирующей силой некоммерческого сектора     

Волнует ли сегодня  общественные организации Сахалина проблема непрозрачности бюджета? Обзор итоговых материалов Сахалинского Гражданского Форума показал, что эта тема была признана актуальной на дискуссиях «Окружающая среда Сахалинской области», «Экологические и связанные с ними экономические и социальные проблемы лесопользования Сахалинской области», где участники потребовали не только прозрачности реализации программ  экологического образования, воспитания и просвещения населения Сахалинской области, распределения лесного фонда, но и пожелали организовать механизмы общественного контроля за разработкой и исполнением этих статей расходов бюджета и Внебюджетного фонда Сахалинской области.

Развитие технологии «Прозрачный бюджет»

Сегодня технология «Прозрачный бюджет» рассматривается некоммерческими общественными организациями  не только как  информированность и понятность бюджетного планирования, а как инструмент доступа к освоению бюджетного финансирования. При этом за основу развития самой технологии все однозначно берут межсекторное взаимодействие. Это может быть и форма конструктивного диалога, и  дискуссии, и соучастия в разработке программ. Использование инструментов прикладного бюджетного анализа имеет место лишь в тех случаях, если в распоряжении экспертов НКО имеются как  планируемые показатели, так и показатели по исполнению бюджета, которые порой в условиях нашего региона и недоступны и носят достаточно противоречивый характер в силу огромных отклонений от запланированных показателей. При этом анализ бюджета носит фрагментарный, несистемный характер. Большие надежды возлагаются на создание общественной экспертной комиссии при Областной Думе, где эксперты-аналитики будут проводить свою экспертизу бюджета на основе прикладного бюджетного анализа.

2002 г. дал определенные позитивные результаты в продвижении технологии «Прозрачный бюджет» не только на уровне областного бюджета, но и по бюджетам муниципальных образований. Определилась тенденция участия НКО не только в участии бюджетных программ, но в освоении бюджетных ссуд. При этом активизация участия НКО наблюдается не только в районах-донорах, но в безнадежно депрессивных районах. Более того, следует отметить, что само продвижение НКО при реализации бюджетной стратегии в этих районах гораздо масштабней, чем в центре области. 

Наиболее существенные результаты были достигнуты в следующих областях

За последний период изменилось отношение самой власти к некоммерческому сектору. Отчасти это можно объяснить изменением позиций центра к общественному движению, как к основной составляющей гражданского общества. После проведения регионального Гражданского Форума было выпущено Распоряжение Администрации Сахалинской области от 13.09.2002г. №476-РА «О поддержке социально значимых инициатив участников Гражданского Форума».

Проведенная 12 декабря 2002г. конференция «Власть и общество. Развитие кадрового потенциала Сахалина и Курил» выявила, по сути, заказ исполнительной власти по подготовке кадров как в сфере государственных, муниципальных финансов, так и в сфере бизнеса и социальной инфраструктуры.      

Те основы, которые были озвучены на тренинговых семинарах по проекту  «Прозрачный бюджет» сегодня приносят первые успехи в форме соучастия в реализации крупных проектов, реализуемых в рамках бюджетных программ. При этом сразу следует оговорить, что это не те формы финансирования, которые традиционно прописывались из года в год в расходах бюджета и в которых сегодня активно принимают участие социальные, молодежные, образовательные общественные организации на основе конкурса, а новая программная статья защищенная, пролоббированная и утвержденная в новом бюджете. 

19 ноября 2002 г. состоялся конкурс исполнителей областной Программы государственной поддержки малого предпринимательства в Сахалинской области. По итогам конкурса по Программе «Создание сети информационно-консультационных пунктов в Сахалинской области»  победителями были признаны НП «Союз Деловых Людей Сахалина» (г. Южно-Сахалинск), Центральная районная библиотека Поронайской Центральной библиотечной системы (г. Поронайск).  Конкурс по Программе «Создание сайта «Малый бизнес Сахалинской области» выиграл СООО «Центр поддержки малого и среднего бизнеса» (г. Южно-Сахалинск). 

НП «Союз Деловых Людей Сахалина» (г. Южно-Сахалинск) получил финансирование в размере 400 тыс. руб., Центральная районная библиотека Поронайской Центральной библиотечной системы (г. Поронайск) – 150 тыс. руб., «Центр поддержки малого и среднего бизнеса» (г. Южно-Сахалинск)- 150 тыс. руб. 

            Сама идея создания сетевой информационной сети была сформулирована 3 года тому назад руководителем «Центра поддержки малого и среднего бизнеса» Вьюновой Е.Ю. и нашла отражение в Законе Сахалинской области от 8 июня 2001г. №265. «О Программе государственной поддержки малого предпринимательства на территории Сахалинской области на 2001-2003гг» в разделе 3 «Формирование инфраструктуры поддержки и развития малого предпринимательства».  Теперь Центр, который неоднократно принимал участие в тренинговых семинарах по «Прозрачному бюджету», будет участвовать в создании и организации сети информационно-консультационных пунктов предпринимателей в районах области  в целях обеспечения актуальной справочной информацией по созданию и функционированию малых предприятий, включая нормативно-правовую, финансовую, учебную и справочную литературу, используя при этом бюджетное финансирование. 

Созданные повсеместно, начиная с 1999г., в муниципальных образованиях  отделы по работе с общественностью, способствуют сегодня расширению участия населения в бюджетном процессе через муниципальные гранты. Муниципальное образование г. Южно-Сахалинск является. Пожалуй, лидером в этом направлении. Рассматривая муниципальный грант как форму целевого безвозвратного и безвозмездного финансирования социально значимых проектов, руководство муниципального образования решает проблему не только расширения охвата финансирования  социальной сферы, но и получения иных финансовых источников для решения городских социальных проблем. 

В начале 2002г. был объявлен конкурс социальных проектов «Мы и наш город», посвященный юбилейной дате –120-летию Южно-Сахалинска. Конкурсной комиссией было отобрано семь проектов, признанных социально значимыми для города:

· проект средней школы №8 «Чистый остров», направленный на благоустройство мест массового отдыха в городском парке;

· проект клуба «Феникс» «Лето-это маленькая жизнь», направленный на организацию летнего отдыха юных спортсменов-лыжников;

· проект некоммерческой организации «Подросток» «Зеленый меридиан» по работе лагеря труда и отдыха для 40 подростков;

· проект средней школы № 18 п. Синегорска «Люблю тебя мой край родной», посвященный созданию музея истории поселка;

· проект Союза ветеранов Афганистана, Чечни и других боевых действий по подготовке юных журналистов для газеты «Вместе - Сахалин»;

·  проект центра « Гармония» «Помогай и развивай!» о мероприятиях для детей с родовыми травмами и их родителей;

· проект молодежного общественного объединения «Белый Орлан» при средней школе №32 «Детство с нашей школой» по обустройству детской площадки на школьной территории.

   В полном объеме были профинансированы два проекта: «Чистый остров» на сумму 30 тыс. руб.; «Зеленый меридиан» на сумму 40 тыс. руб. Остальные проекты были профинансированы частично. Всего было выделено 172 тыс. руб. Но на каждый рубль бюджетных средств организаторами было привлечено при содействии администрации города 4,5 рубля из других источников финансирования, в основном за счет предпринимательства из города.  Три некоммерческие организации, выигравшие грант, являлись участниками тренинговых семинаров «Прозрачный бюджет» (НКО «Подросток», Центр «Гармония», Союз ветеранов Афганистана)      

Молодежная Палата, созданная при мэре г. Южно-Сахалинска организовала «Школу кадрового резерва», где лекторами выступают вице-мэры. Администрация города подписала в 2001г. соглашение о социальном партнерстве с Южно-Сахалинской местной организацией партии «Единство», с отделением партии «Союз правых сил», с региональной организацией «Партия пенсионеров». По предложению этих организаций была создана дискуссионная площадка  - трибуна «Диалог», где ежемесячно рассматриваются проблемы, касающиеся социальной и общественной жизни города, осуществляются поиски их решения совместно с администрацией города и городским Собранием.

   Уникальный, по сути, пример создания на базе общественной организации бизнес - инкубатора и использования при этом бюджетного кредитования продемонстрировал Молодежный Центр «Лидер» (г. Анива). Бюджет муниципального образования Анивский район хронически дефицитен. Даже в те периоды, когда по результатам путины обеспечивался значительный прирост прибыли предприятий и организаций, занимавшихся прибрежным ловом, бюджет района испытывал серьезные затруднения. С одной стороны это связано с тем, что большинство предприятий были зарегистрированы в областном центре, с другой стороны налицо серьезные проблемы в стратегии муниципального управления. 

Молодежный Центр Лидер, не применяя конкурсных механизмов (а их и невозможно было реализовать в силу отсутствия программ по муниципальному гранту), использовал для становления и расширения своего бизнес инкубатора бюджетные ссуды плюс ресурсы грантов Фонда Евразия: «Содействие развитию малого и среднего бизнеса в Анивском районе»; «Оптимизация работы бизнес инкубатора малого города». Известно, что в соответствии с Бюджетным кодексом бюджетные ссуды не могут использоваться частными предпринимателями. А для некоммерческой организации бюджетные кредиты, выдаваемые с существенной процентной скидкой,  представляются оптимальным инструментом финансирования социально значимых проектов.

 Организация бизнес инкубатора началась с создания швейной мастерской. Сегодня в бизнес инкубаторе работают 8 предприятий. Самое крупное  из них – магазин «Кулинария» открыто с помощью бюджетной ссуды в 142 тыс. руб., выделенной в декабре 2001г. 

 В основе технологии бизнес инкубатора лежит образовательный модуль.  

В Центре работают курсы подготовки по специальностям: «бухгалтер», «секретарь-референт», «операторы ПК», «повар», «портной», «электрик», «газоэлектросварщик», «продавец», «штукатур-маляр», «слесарь-сантехник». Обучение специальности является отправной точкой развития проектов бизнес - инкубатора. Обучение переходит в организацию профильного бизнеса. Далее Центр способствует продвижению услуг родившегося предприятия на местном рынке, то есть его адаптации. 

Если рассмотреть изменения условий жизнедеятельности  населения  (отдельных социальных групп) как результат  общественного участия в бюджетном процесс, то здесь можно отметить следующее

Активизация работы общественных организаций в бюджетном процессе, произошедшая в 2002г. будет приносить позитивные перемены и в  последующие годы.   От реализации муниципальных грантов, реализации проекта бизнес инкубатора был получен большой социальный эффект, составляющими которого были:

· создание бизнес инкубатора в г. Анива дало возможность самой неустроенной прослойке общества - безработным и молодежи, получить специальность или перепрофилироваться с наименьшими финансовыми потерями, не выезжая в областной центр. МЦ «Лидер» смог обучить 354человека и трудоустроить у себя в центре 189человек . 7выпускников стали предпринимателями. Центр решает проблему снижения безработицы, обеспечив перепрофилирование и повышение квалификации 297человекам;

· установление конструктивного диалога между новой администрацией Холмского района и организациями бизнеса , в том числе и НП «Содружество предпринимателей» (принимавшей участие в семинаре- тренинге «Основные концепции политики НКО в бюджетном процессе» Центра социального партнерства  и СРОО ПОИ «Открытый мир») позволило частично решить проблему арендных платежей за эксплуатацию муниципального имущества;

· реализация  Положения о муниципальном гранте в г. Южно-Сахалинске позволило решить проблему летнего трудоустройства школьников и студентов. Около 300 человек трудились в летних трудовых лагерях, получая достойную оплату. Помимо прибавки к домашнему бюджету работа в летних лагерях во многом способствовала росту понимания своей роли в гражданском обществе;

· реализация федеральной и региональных Программ поддержки малочисленных народов Севера Сахалина способствовала решению проблем изолированности мест промысла от районных центров. Были построены дороги, мосты в Поронайском, Ногликском, Александровском районах.  Реализация подпрограммы «Дети Севера» позволила сегодня многим одаренным детям получить не только  полноценное  образование, а через создание лицея народных промыслов подготовить новые  профессиональные кадры.

Проблемы и трудности в реализации технологии

Главными проблемами и трудностями реализации технологии можно признать:

· отсутствие комплексного подхода при применении технологии «Прозрачный бюджет». Только сочетание политических, экономических  инструментов может принести достаточно длительный эффект, независимо от того какой год во дворе: предвыборный или нет;

· догматические, излишне теоретизированные основы прикладного бюджетного анализа;

· отрицание или замалчивание технологии политмаркетинга в новациях «Прозрачного бюджета»;

· отсутствует продвижение прикладного бюджетного анализа как системы осмысления процесса реализации бюджета.   

Видение на перспективу (стратегия дальнейшего развития) реализации технологии «Прозрачный бюджет в Сахалинской области

Сильные стороны (возможности) для расширения масштабов использования технологии

Технология «Прозрачный бюджет» имеет объективные возможности реализовываться в регионе при наличии соответствующих кадров, так как на эту технологию существует спрос со стороны различных политических сил, социальных движений, образовательных организаций, национальных меньшинств и даже со стороны местных властей.  Мотивация спроса различна: популяризация или критика бюджета в период предвыборных компаний;  требование справедливого распределения доходов целевых фондов между муниципальными образованиями; коррупция региональных властей; становление института общественной экспертизы, в котором заинтересованы как иностранные инвесторы, так и политические движения; подготовка профессиональных экспертов-прикладников (не только экономистов, но и юристов, социологов, политологов).

Слабые стороны, сдерживающие реализацию технологии

3 года реализации проекта «Прозрачный бюджет» на Сахалине показали слабые стороны, которые не только сдерживали, но и фактически парализовали продвижение технологии за последний год:

· привлечение в качестве координирующих НКО организаций профессионально не пригодных к работе в данной области;

· слабая адаптация предложенной технологии к региональным особенностям;

· отсутствие ресурсной поддержки со стороны Фонда «Стратегии»;

· отсутствие текущей и перспективной стратегий.  На мой взгляд, сама технология должна несколько видоизменяться в зависимости от изменения политической ситуации, основ бюджетного планирования и регулирования (имеется в виду Бюджетный Кодекс с изменениями и дополнениями, вступивший в силу с января 2003г.);

· слабая информированность о состоянии бюджетного планирования в других регионах для сравнения с их бюджетной результативностью и обеспеченностью (с обязательным приложением всех макроэкономических показателей  развития региона) и результатах продвижения самой технологии там с приложением аналитических записок эспертов-оппонентов. 

Возможности, предоставляемые внешней средой Третьему сектору для реализации технологии

Во-первых следует учесть, что проведение общероссийского, а затем регионального Гражданских Форумов значительно продвинуло процесс конструктивного диалога между местной властью и общественными организациями. Изменение отношения федерального центра и рост значимости  институтов гражданского общества изменили отношение исполнительной местной власти к общественным организациям.  Областная власть сегодня согласна разрабатывать концепции подготовки кадров с общественными организациями. Муниципалы готовы уже сейчас проработать с общественными организациями вопросы жилищно-коммунального хозяйства и социального обеспечения. 

Во–вторых, обострение вопроса экологической безопасности в регионе в связи с промышленным освоением шельфовых проектов сделало актуальным вопрос  общественной толерантности  по отношению к возможному ущербу природным ресурсам и экологии острова. При этом острие общественного мнения направлено не только в сторону компаний задействованных в освоении шельфа, но и в сторону местной власти, которая выступает одной из сторон договора СРП.  Поэтому не случайно при представительствах компаний-операторов создаются и расширяются отделы по работе с общественностью, постоянно контактирующие как с общественными организациями, так и с исполнительной властью.

В–третьих, жесткая централизация бюджетных ресурсов, заставляет сегодня местные органы власти изыскивать местные ресурсы для покрытия необходимых расходов или передавать полномочия по их  финансированию муниципалам, которые в сложившихся условиях вынуждены внедрять систему смешанного финансирования с привлечением бюджетных источников.

Угрозы, препятствующие реализации технологии, и меры по их минимизации

      Главными угрозами, препятствующими развитию технологии «Прозрачный бюджет» в регионе можно считать:

· конфронтация общественных организаций;

· подверженность общественных организаций политиканству;

· слабая профессиональная подготовка экспертов;

· закрытость бюджетной информации и пассивность СМИ;

· консерватизм и политика дистанцированности депутатов Областной Думы.             

     Гражданский форум очертил возможные пути консолидации общественных организаций региона. Пока  процесс не заглушен и есть надежды на целевое объединение общественного сектора.

Политиканство общественных организаций, возможно, является болезнью роста. Внедрение передовых технологий, носящих ярко выраженный прикладной характер, продвинет профессионально подготовленные общественные команды, оставив в общественном вакууме стагнирующие организации.

Слабая профессиональная подготовка может быть ликвидирована путем внедрения в учебную программу вузов спецкурсов «Технология «Прозрачный бюджет»», «Прикладной бюджетный анализ». Уже имеется опыт освоения спецкурса «Прикладной бюджетный анализ»  на 4курсе экономического факультета Южно-Сахалинского института экономики, права и информатики. Кроме этого необходимо проводить как выездные семинары-тренинги самого Центра «Стратегия», так и местной координирующей организации с привлечением своих экспертов.

К работе семинаров и их популяризации необходимо активно привлекать СМИ через Союз журналистов. 

Вопрос о закрытости информации о деятельности депутатского корпуса и исполнительной власти должен быть поднят как на предвыборных собраниях, так и на общественных парламентских слушаниях в качестве главного вопроса.

Проведенный анализ развития технологии Прозрачный бюджет› в регионе показал:

- НКО не рассматривают технологию «Прозрачный бюджет» как механизм, обеспечивающий пересмотр существующих подходов к планированию бюджета. Хотя НКО участвуют и в дальнейшем очень заинтересованы участвовать в бюджетных программах.

- Исполнительная и законодательная власть воспринимает технологию Прозрачный бюджет как нечто ненужное и вредное. Но, учитывая масштабность охвата технологии и активность НКО в ее освоении, власть не отказывается изучать и даже применять ее отдельные элементы в политических разборках и предвыборных кампаниях. Власть начинает создавать структуры, которые бы занимались целенаправленно изучением общественного мнения, определяли тактику работы с общественными организациями. 

- Развитию технологии «Прозрачный бюджет» мешает неадаптированность технологии к местным условиям, разобщенность НКО, создание НКО прогубернаторского толка с мощной ресурсной базой.

- Реально технология «Прозрачности бюджета› была внедрена при создании  сети информационно-консультационных пунктов в Сахалинской области, финансируемой за счет средств бюджета Сахалинской области. Теперь дело за качеством и направленностью информации, проходящей через сеть, объединяющей все муниципальные образования Сахалина.

- Несмотря на масштабность развития общественных организаций, в целом сектор НКО в силу своей разновекторности представляет сегодня структуры удобные для подчинения власти. Нет консолидирующего начала, нет твердой финансовой основы, нет подготовленных грамотных экспертов. Результаты работы регионального Гражданского Форума продемонстрировали наглядно эти выводы.    

Теперь по поводу последних изменений. 7 марта 2003г. Администрация Сахалинской области выпустило постановление 48-па "Об утверждении Перечня сведений, составляющих служебную информацию ограниченного распространения в областных органах исполнительной власти и аппарате администрации области".

Среди 29 пунктов для нашего проекта представляет интерес запрет на предоставление информации следующего содержания:

· сведения в области социальной, экономической, финансовой, денежно-кредитной, внешнеэкономической, инвестиционной деятельности администрации Сахалинской области;

· анализ социально-политической ситуации в области, подготовленный независимыми экспертами по поручению руководства области;

· информация о социально-экономическом положении и развитии экономических реформ в области до ее официального опубликования;

· -документы к разработке прогноза социально-экономического развития Сахалинской области в части планов развития предприятий, осуществляющих деятельность на территории области;

· сведения о прогнозах показателей областного бюджета в период его формирования;

· материалы ревизий и проверок, проводимых контрольно-ревизионными и правоохранительными органами;

· сведения, включающие плановые и фактические показатели финансовой деятельности администрации области и ее подразделений;

· кредитные договоры и соглашения, договоры поручительства, договоры купли-продажи, заключенные администраций области с кредитными учреждениями;

· сведения, содержащиеся в материалах и документах, связанных с исполнением инвестиционных проектов совместно с зарубежными партнерами;

· сведения, включающие основные показатели предприятий области, не опубликованные открыто;

· информация, содержащаяся в договорах и соглашениях, заключаемых администрацией области 

· с контрагентами, в том числе графики поставки продукции, графики перечисления денежных средств, сведения о размере и порядке перечисления денежных средств и произведения иных расчетов;

· нормативные, расчетные материалы, справки по контролю над ценами на продукцию, поступающую в область по линии гуманитарной помощи и по международным соглашениям;

· сведения о намеченном строительстве в Сахалинской области объектов, которые будут полностью или частично оснащаться импортным оборудованием.  

Хлебникова Н.В.

ТЕХНОЛОГИЯ «ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ» В ОТДЕЛЬНОМ МУНИЦИПАЛЬНОМ ОБРАЗОВАНИИ, ГОРОДЕ, РЕГИОНЕ

Июнь 1998- июнь 2000

Вхождение в проект,  первые опыты по направлениям - шкала прозрачности, прикладной бюджетный анализ, общественное участие в бюджетном процессе

Экономика Мурманской области основана на эксплуатации природных ресурсов. Экономическая активность связана также с наличием порта, приграничным соседством с территориями Баренц-региона. Провинциальный Северо-Запад проигрывает многим регионам России в развитии третьего сектора. Эксперты оценивают развитие третьего сектора по округу в целом как среднее. Наиболее развиты  НКО "социальные", досуговые, экологические, молодежные, женские. В процессе становления находятся ресурсные центры,  сommunity foundation   в зачаточном состоянии. В третьем секторе слабы связи по горизонтали,  в том числе и  сетевые объединения. Большая часть СМИ зависима от местных властей  и в условиях экономического кризиса считает невозможным работать по принципам гражданской журналистики. Редакции газет еще менее, чем  НКО, способны  объединяться и создавать солидарную среду, горизонтальные сетевые сообщества.  

Главные социальные проблемы региона типичны для России вообще: низкий уровень жизни, плохое социальное обеспечение, наркомания и преступность, экологическая и ядерная угроза, проблемы жилищно-коммунального хозяйства. Прозрачность и публичность власти, социальное партнерство, участие граждан в выработке властных решений и в бюджетном процессе являются, в лучшем случае, узнаваемыми  идеями. Но это не укоренившаяся практика в жизни местных сообществ. Эта характеристика Северо-Запада в полной мере относится и к Мурманской области.         Мурманская ассоциация журналисток (МАЖ), познакомившись с  новой для нее  темой, оценила  первоначальную  информацию о прозрачном бюджете по своим журналистским  критериям:  тема  сложна и интересна  как раз тем, что соединяет  экономический и социальный  аспект. МАЖ имела  в то время еще очень небольшой опыт управления проектами.  Организация вольна была сделать выбор: заниматься темой  или оценить ее как непосильную.  Решающими факторами "за" оказались новизна,  возможность проявить творческий подход и уверенность организации в своих силах. Представлялось, что  программа может быть масштабной, что она  даст импульс развитию собственной организации,  а также сообществу НКО. Мы   также видели свой долг и в том, чтобы тему освоили местные СМИ. 

На общих основаниях Мурманск включился в проект позже всех, в конце января 2000 года, когда в нем уже  участвовали шесть городов.  Это отразилось на реализации проекта. С одной стороны, мы могли воспользоваться наработанным опытом, с другой – безусловно, сказался недостаток времени и средств. В частности,  у нас не было нескольких недель для подбора команды экспертов, для сбора документов,  сопровождающих бюджетный процесс, для длительного обсуждения целей и задач. Мы приняли за основу  стандартную программу-минимум, предложенную "Стратегией". Вместе с тем  приоритетной для нас была обстановка в регионе и необходимость как можно полнее раскрыть потенциал проекта для региона.

 Существовал  ли  на местах  спрос на такой специфический продукт как прозрачный бюджет или  проект носил опережающий  характер и его задача была - сформировать  новую потребность? Думается,  в Мурманске  в конце девяностых годов   сложились предпосылки для того, чтобы к проекту проявили глубокий интерес разные  целевые группы. 

Общественное собрание - постоянный форум общественных организаций при губернаторе - в 1998-1999 гг. заслушивало вопрос о бюджете. Но вопреки практике собрание не  выработало  рекомендации для  администрации. Совет собрания признал, что для этого ему не хватает  компетентности. Общественные организации стали понимать: любой общественно значимый вопрос в конечном итоге  сводится к  бюджету.  Невозможность получить бесплатное лекарство, предложение администрации сэкономить на выборах, потому что  не выплачены  детские пособия, намерение связистов ввести повременную плату за телефон,  рост задолженности населения за квартплату, размер праздничных премии  ветеранам  войны  -  все эти вопросы  зависят от доходов бюджета и бюджетной политики.

В Мурманске  выросли общественные  организации,  которые вплотную подошли к  необходимости  участвовать в контроле за бюджетом, потому что ставят своей  целью  создать качественно иные  социальные условия для больших групп населения. В первую очередь, это организации, объединяющие людей с ограниченными возможностями.   

С другой стороны, в областной Думе и горсовете обсуждались проекты законов о бюджете и бюджетном процессе, работу над которыми ускорило появление "Бюджетного кодекса". На наш взгляд,  для реализации проекта очень важно было использовать эти точки опоры. Вместе с тем,  мы считали необходимым дать мурманчанам представление о масштабности проекта, о том, что движение за прозрачный бюджет идет в других городах России и в других странах.

В связи с тем, что Мурманск полностью включился в проект только в январе 2000 года, центр Стратегия" определил для этого города отдельную  минимальную программу из трех этапов:

1. Семинар в рамках "образовательного модуля" проекта.

2. Проведение анализа бюджета и бюджетного процесса Мурманска  (4 экспертных доклада).

3. Доработка совместно  с выбранными экспертами шкалы прозрачности,

экспертиза на прозрачность бюджетного процесса г. Мурманска.

По результатам п. 2, 3 предполагалась печать регионального сборника.

В рамках образовательного модуля были проведены два семинара - 11 февраля 2000 г. "Бюджет Российской Федерации и г. Мурманска" 20-21 апреля 2000 г. "Социально-экономическая направленность бюджета г. Мурманска. Стратегический план развития региона".

Два семинара  вместо одного  способствовали более устойчивому развитию проекта в регионе, более глубокому пониманию участниками его целей и задач.  На семинарах, по отзывам участников, была создана атмосфера  группового сотрудничества, творческой состязательности, характерной для семинаров "Стратегии". Связующим звеном от  одного семинара к другому  стала работа над шкалой прозрачности бюджета и общественного участия в бюджетном процессе и пилотные опросы участников семинара.

Были подготовлены 4 экспертных доклада.

а) Павел Дружинин,  Карельский научный центр РАН "Анализ бюджета и бюджетного процесса г. Мурманска".

б) Медея Иванова,  Институт экономики Кольского научного центра РАН

"Консолидированный бюджет Мурманской области".

с) Александр Алимов,  директор Фонда развития малого предпринимательства

"Бюджет и малый бизнес. Поддержка предпринимательства как одно из направлений социальной политики".

д) Надежда Хлебникова, Мурманская ассоциация журналисток "Шкала оценки бюджетной прозрачности - руководство к действию для НКО".

 Эти материалы вместе с предисловием регионального координатора и статьей, характеризующей состояние НКО в регионе, вошли в сборник "Прозрачный бюджет. Как превратить возможность в реальность". Кроме того, на волонтерских началах были подготовлены экспертные доклады, не вошедшие в сборник, но прозвучавшие на семинаре 20 апреля: 

а) Владимир Шулаев, заместитель ответственного секретаря Мурманского горсовета "Социальная направленность бюджета г.Мурманска. Динамика  социальных расходов за три года".

б) Алексей Прошин, начальник отдела правовой и экономической работы Мурманского горсовета "Этапы и процедуры принятия бюджета города".

Вместе с сотрудниками Института экономики КНЦ РАН Медеей Ивановой и Нонной Сиротюк были подготовлены два региональных варианта шкалы бюджетной прозрачности - муниципального образования и субъекта Федерации.  Проведен пилотажный опрос по бюджетному процессу г. Мурманска и Мурманской области. Результаты пилотажного опроса по г.Мурманску обобщены и представлены в докладе "Шкала оценки бюджетной прозрачности - руководство к действию для НКО".

Корреспондент Евгений Устинов  подготовил две передачи на областном радио, одна из них в редакции авторских программ длительностью 45 минут о прозрачности городского бюджета и  общественном участии в бюджетном процессе. В ходе реализации проекта были собраны нормативные документы, составлены списки участников - члены НКО, представители администрации, науки. Уже на первом этапе  члены НКО получили  информацию о бюджетном процессе города,  динамике социальных расходов городского бюджета, этапах  и процедурах прохождения бюджета,  межбюджетных отношениях. 

Результат обучения: НКО  убедились в том, что бюджетный процесс - это не запутанные джунгли, что можно понять его логику и постепенно разобраться в статьях доходов и расходов. 

Еще один результат: представители власти и НКО, понимая, что видят бюджет с разных сторон,  познакомились с механизмом партнерства на пути к прозрачному бюджету. Представители администрации города, депутаты горсовета соглашаются с тем,  что общественные организации должны участвовать в контроле за бюджетным  процессом, но считают, что шаги в этом направлении должны быть продуманными, постепенными.

В орбиту проекта вошли разные общественные организации - социальные, экологические, молодежные, женские, а также  общественная организация, объединяющая представителей малого бизнеса. Была подготовлена экспертная работа на тему "Бюджет и малый бизнес. Поддержка предпринимательства как одно из направлений социальной политики". В семинарах участвовали представители объединения малого бизнеса "Кольский Север", Торгово-промышленной палаты, Фонда развития малого предпринимательства Мурманской области.  

Главный результат первого этапа - создание пространства для открытого диалога о прозрачном бюджете всех заинтересованных участников.

Август 2000- декабрь 2002 г.

Создание региональной модели общественных слушаний.  СМИ - лидеры общественного движения за прозрачный бюджет

В 2000-2002 годах Мурманская ассоциация журналисток реализовала четыре проекта по теме "Прозрачный бюджет" - два в качестве партнера Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра "Стратегия" и два собственных, в том числе один специально для журналистов. За это время менялось  понимание программы  и в центре "Стратегия", и в Мурманске.

 На наше видение существенно повлияло то обстоятельство, что одновременно МАЖ выполняла три  подобных проекта - два собственных и фонда "Содружество". В каждом проекте были свои  мероприятия,  но, безусловно,  МАЖ   накапливала  и применяла свой опыт  как совокупный и  цельный.

В результате обучены около 100 человек из НКО, горсоветов и администрации.  Проведены семь общественных слушаний по бюджетам: региональному,  а также городов Мурманска, Мончегорска, Оленегорска, Апатитов, Кировска. Принято Положение о бюджете и бюджетном процессе в Мурманске, разрабатывается в Мончегорске, Оленегорске и Апатитах. Опробована программа для обучения журналистов, разработаны    три информационные кампании для СМИ,  цель которых - сделать бюджетную тему интересной для читателей, слушателей, зрителей. 

 Основным содержанием  четырех проектов были образовательные программы и проведение общественных слушаний. Образовательные семинары шли параллельно по четырем проектам,  в каждом планировалось  от двух до четырех семинаров. И хотя  семинары являются традиционной и неотъемлемой частью проектов НКО,  в данном случае их функция была необыкновенно важна.  За короткое время  предстояло дать элементарные понятия  НКО  о  бюджетном  процессе.  Без этого  НКО невозможно  вступить в  диалог с администрацией и депутатами.  Кроме того, уже на семинарах начинался выбор темы и способ проведения слушаний, определялись опорные  НКО. Это три основных  вопроса,  на которые организаторы должны получить ответы для  того, чтобы начать подготовку к общественным слушаниям. Сложность в том, что все ответы взаимосвязаны и  зависят один  от другого.  

Самой подготовленной к  работе с бюджетом оказалась  группа участников  из клуба родителей с детьми - инвалидами "Надежда".   Клуб около десяти лет занимается адаптацией детей психоневрологического профиля к среде обитания. "Надежда" постепенно перерастает в методический центр - здесь в программах по адаптации детей участвуют мурманские  и зарубежные специалисты из Финляндии, Голландии, Норвегии. Вокруг "Надежды" объединяются НКО аналогичного профиля.  

"На семинарах мы убедились, - говорит  член правления клуба Наталья Каламина, -  что  все проблемы, которыми мы занимаемся,  так или иначе связаны с бюджетными расходами. Это летний отдых, медицинское обслуживание, обучение детей-инвалидов психоневрологического профиля". Чуть позже в инициативную группу вошли  также представители  ТОСов,  женского, экологического движения.

 Становилось все более очевидным, что общественные слушания по бюджетному процессу, построенные на  интересе одной организации, пусть даже ориентированной на широкую целевую группу, не возможны. Тем более не возможны, если  подобные слушания проводятся в первый раз. Было решено, что  на общественных слушаниях должна быть обсуждена динамика всех социально значимых расходов за три года. Но и это был еще не окончательный выбор темы.

 Инициативная группа, набираясь знаний, убеждалась, что идея прозрачного бюджета и общественного участия в бюджетном процессе  за пределами семинарской аудитории остается новой,  понимают ее по-разному.  Для власти - администрации и депутатов - идея  кажется угрожающей. Как подпустить к бюджету некомпетентных общественников?  Есть ли правовая основа для этого? Не перессорятся ли организации между собой?  МАЖ, а вместе с ней инициативная группа,  все больше склонялись к тому, что на первых слушаниях необходимо дать понятие  прозрачности бюджета и обосновать интерес общественности. После долгих обсуждений окончательная формулировка звучала так:  "Доступность и открытость бюджета и бюджетного процесса в Мурманской области как реализация права граждан на информацию". Слушания по бюджету области решили проводить  в областном Общественном собрании. Этот выбор тоже был сделан не сразу.

Собрание - форум общественных объединений и партий появилось по распоряжению губернатора. Это коллегиальный совещательный орган, который вырабатывает рекомендации и предложения губернатору и органам власти. Тон в собрании задают ветеранские организации, молодежных почти нет. Рекомендации не являются обязательными для исполнения.  Эта  особенность и  вызывала сомнения в целесообразности проведения слушаний в рамках собрания. Однако у Общественного собрания есть  большой плюс. Заседания происходят ежемесячно строго по определенным дням. Еженедельно собирается  совет собрания. Комитет по связям с общественностью  администрации области обеспечивает работу собрания - отпечатывает материалы, направляет решения адресатам. В результате собрание - четко действующий механизм с определенным статусом. "Статус гарантирует, что власть услышит  адресованные ей рекомендации  собрания" - это мнение Валентины Павловой, специалиста комитета по связям с общественными объединениями оказалось решающим. 

Программа, направленная на  движение к прозрачному бюджету, обогатила практику Общественного собрания своими находками. Например, был создан прецедент  участия в заседании независимого эксперта.   У мурманских НКО  нет  навыка работы с  экспертами. НКО привыкли интересующую их  информацию получать  только от чиновников, от представителей власти.  Готовясь к слушаниям  по бюджету, НКО познакомились с ролью и функциями эксперта. Содержательную работу по теме подготовил эксперт Юрий Стебловский. Его выводы легли в основу решения Общественного собрания.  

На слушаниях реализована еще одна идея  - разработка  адаптированного варианта бюджета. Появилась она таким образом.  Термин  "адаптированный вариант бюджета " прозвучал на семинаре и сразу вызвал огромный интерес. Но участники интерпретировали его по-разному. Понятие "адаптированный вариант" использовали как сторонники, так и противники общественного участия в бюджетном процессе. Сторонники считали его издание необходимым, а противники - делом бесполезным и невозможным. При этом никто из участников проекта не видел образцы, которые уже есть за рубежом.  Инициативная группа  разработала  свой образец  в виде буклета на листе форматом А-4.  В буклете представлены данные из экспертного доклада - динамика  социальных расходов областного бюджета за  три года. К общественным слушаниям  были отпечатаны  50 пробных экземпляров.  На рабочих встречах много споров вызвало слово "прозрачный". Участники решили, что более точно смысл понятия и идею слушаний выражают  определения "доступный и понятный" бюджет. Именно они используются в решении собрания. Суть  подготовленного решения: в нем изложены способы сделать бюджет доступным и понятным. Способы разные:  вывешивать проект и  принятый бюджет в Интернете, публиковать с комментариями специалистов, издавать адаптированный вариант, создать специальную парламентскую библиотеку со свободным доступом всех желающих.  Обсуждение решения и стало  центральным моментом слушаний. 

Как и ожидалось, эти предложения  для многих участников общественным слушаний, не прошедших обучение на семинарах,  оказались непонятными. Решение обсуждали по пунктам четыре часа. Перевес оказался на стороне тех, кто принял и поддержал идею прозрачного бюджета.  Среди таких было немало общественников, которые не участвовали в проекте напрямую, впервые услышали информацию, но сумели в ней разобраться и одобрили меры, направленные на доступность и понятность бюджета.  Решение отправлено в виртуальную приемную губернатора.  Через неделю после слушаний состоялся  "круглый стол" на областном радио. Инициативная группа 

собралась для записи радиопередачи с целью объяснить и популяризировать решения Общественного собрания  для населения. Передача имела  большой успех; хотя прямой эфир не был объявлен,  слушатели звонили, чтобы задать вопросы и поделиться мнениями. Слушания  городских бюджетов, которые состоялись вслед за первым, развивали найденную модель.

На двух слушаниях по бюджету Мурманска  удалось реализовать один из первых замыслов -  обсудить вопрос о бюджетной обеспеченности детей и подростков - инвалидов психоневрологического  профиля.  На городском уровне проводить слушания было сложнее, потому что здесь нет постоянно действующего форума общественных объединений, подобного Областному общественному собранию. Вес городским слушаниям придает участие депутатов горсовета и заместителя ответственного секретаря  горсовета Людмилы Левченко. Во второй раз в слушаниях  участвовала также   администрация в лице заместителя мэра Лидии Гудиной.  

В числе мероприятий, обеспечивающих доступность и понятность городского бюджета,  администрации и депутатам было рекомендовано принять положение о бюджетном процессе и социальном заказе. Над положением о бюджетном процессе работали специалисты горсовета - участники проекта, оно принято в сентябре 2001 года. "Проект Мурманской ассоциации журналисток несомненно ускорил этот процесс", - говорит депутат горсовета,  председатель комиссии Ирина Пайкачева. Положение о социальном заказе обсуждается в комиссии горсовета.  

В Мончегорске и Оленегорске у местных НКО вообще не было навыка собираться вместе и обсуждать проблемы.  Подготовка к слушаниям  дала такую временную практику. Слушания проводили инициативные группы, которые прошли обучения на семинарах.  В обоих городах  не было положения о бюджете и бюджетном процессе, причем   администрация, горсовет даже не работали над соответствующими проектами. Программа слушаний в этих городах состояла из двух апробированных блоков - меры, обеспечивающие доступность  и понятность  бюджета и бюджетного процесса для горожан; социальные расходы и  участие НКО в бюджетном процессе.  Так же, как в Мурманске, наиболее заинтересованными в мероприятии оказались  объединения социально незащищенных. 

В Оленегорске  подготовку к слушаниям и основное мероприятие оценивает участница инициативной группы Надежда Батьканова: "Работа по планированию общественных слушаний была чрезвычайно интересной и давала простор творческой мысли. Потом неизбежно наступил этап согласования наших фантазий с действительностью, пришлось умерить свой пыл и амбиции… Чиновники городской администрации взяли на себя конкретные  обязательства подготовить выступления и создать условия для проведения. Мы разослали информационные письма НКО. Часть общественных организаций с радостью согласилась сотрудничать".  Итоги слушаний  - в городе разрабатывается положение о бюджете и бюджетном процессе. 

В Мончегорске сюжет оказался еще более сложным.  Здесь проявила себя местная  газета. Редакция газеты "Мончегорский рабочий" выступила посредником, центром, объединяющим НКО города.  В редакции  состоялись три  "круглых  стола", на которых участники познакомились с реализацией проекта в Мурманске и выработали свою программу. Вот как говорит об этом  региональный координатор и заместитель редактора газеты "Мончегорский рабочий" Людмила Карху: "Явных противников слушаний не было. При их подготовке улетучилась и  первоначальная настороженность финансистов… За минувший год в Мончегорске тема прозрачности перестала быть запретной. После проведения слушаний администрация ввела ставку координатора по работе с общественными объединениями". В городе разработано положение о бюджете и бюджетном процессе.  

Слушания в Кировске проводило городское отделение Мурманского общества инвалидов. Со стороны общественной организации это было  наименее массовое мероприятие. Его статус  можно определить как совещание специалистов, в котором выразил желание участвовать мэр города. Общество инвалидов традиционно финансируется из бюджета.  Идеи общественного участия на принципах прозрачности бюджета и гласности для участников разговора оказались новы. Разговор прошел как знакомство с проблемой. Слушания в Апатитах  вызвали больший интерес администрации, чем НКО. Причина этого заключалась в том, что организаторами мероприятия являлись депутаты. Один из них, анализируя итоги, сказал так: "Как депутат я  невольно стремился к тому, чтобы показать, что с бюджетом у нас все в порядке." МАЖ  самокритично считает, что в Апатитах не удалось в полной мере использовать потенциал программы для того, чтобы она ускорила движение к прозрачности бюджета. Хотя именно в  этом городе "точек опоры" для проекта было больше, чем в других городах области, т.к. в Апатитах  депутаты очень активно работают с бюджетом. В Апатитах не удалось к этой проблеме привлечь прессу.  О проекте по обучению журналистов стоит сказать отдельно.

Идея  журналистского проекта  заключается в том,  чтобы  включить редакции местных газет в бюджетный процесс. При этом журналисты  не смотрят со стороны на достижения прозрачности, а становятся участниками  и даже лидерами  процесса. Самая приемлемая форма освещения многогранной бюджетной темы  - газетная кампания. Она возможна в любом случае. Но может быть особенно интересной, если в городе уже развивается движение за прозрачный бюджет, в котором участвует НКО.  В таком случае у журналистов есть материал для проведения уникальной газетной кампании. Это реальный способ  укрепить сотрудничество СМИ и НКО.

С разной степенью эффективности этот план был осуществлен в городах проекта. Программа планировалась только для мурманских  журналистов. Однако МАЖ нашла возможность и пригласила в программу журналистов Петрозаводска, Архангельской области, Пскова, где также реализуются проекты, направленные на усиление роли  НКО в бюджетном процессе.   Журналисты участвовали в трех обучающих семинарах и на последнем разработали три варианта газетной кампании "Прозрачный бюджет". Определены цели каждой кампании:

- принять законодательный акт об открытости бюджета;

- провести общественные слушания по бюджетным расходам на  ЖКХ;

- сформировать у администрации города осознание практической ценности открытого бюджета.   

Все варианты кампаний опубликованы в итоговой брошюре и могут быть использованы для практической работы.   

Прикладной анализ бюджета

Прикладной бюджетный анализ - одна из основных составляющих института независимой бюджетной экспертизы. 

В Мурманске по проекту были выполнены следующие  экспертные работы:

· анализ бюджета Мурманска - 2000, 

· бюджетные расходы на ЖКХ -2001

· расходы на социальную защиту инвалидов-2001 

· межбюджетные отношения в Мурманской области в 1998-2000 гг - 2001

· расходы на образование - 2002

Темы экспертных работ выбирались по заказу НКО либо были согласованы с ними. Расходы на социальное обеспечение инвалидов подготовлены  в соответствии с темой  общественных слушаний, материал был использован на слушаниях 31 мая 2001г. Расходы на  ЖКХ  оформлены как бриф-анализ и распространены на заседании Областного общественного собрания, где рассматривалась реформа ЖКХ.  Областное общественное собрание - постоянный форум НКО, созданный по распоряжению губернатора Мурманской области. Бриф-анализом  воспользовались также члены недавно созданной ассоциации "Мой дом", цель которой - проведение реформы ЖКХ в интересах большинства населения.    По отзывам,  самым востребованным материалом в бриф-анализе стало разъяснение схемы предоставления субсидий. 

Главной трудностью  при подготовке экспертной работы, как уже было сказано выше,  остается доступ к бюджетной информации.   

Другая трудность - кадровая; в сфере НКО нет независимых бюджетных аналитиков, а экономистам  из других сфер непонятна специфика третьего сектора.  

НКО по отношению к экспертам проявляют две крайности. С одной стороны, НКО не знают, что такое эксперт и зачем он нужен. Общественные объединения  привыкли брать информацию у чиновников. Альтернативная трактовка проблемы все еще отсутствует как явление. С другой стороны,  часто приходится встречать завышенные требования  НКО к  экспертам. Бюджетный аналитик представляется НКО героической фигурой с необыкновенными деловыми качествами и этическими принципами. НКО убеждены, что  эксперт должен не только проанализировать проблему, но и глубоко вовлечься в ее решение.

Нам кажется, на этом этапе развития независимого бюджетного анализа и состояния третьего сектора эксперт действительно не может работать с НКО по нормам и правилам, сложившемся в коммерческом секторе. Эксперт не может ставить в качестве обязательного условия выдачу  ему профессионального техзадания. Не может потребовать  от НКО безукоризненной формулировки проблемы. Отыскать формулировку - общая задача НКО и эксперта.  Не реально ожидать в третьем секторе такой же оплаты за свой труд, как в коммерческом.   

"Стратегия" начинала проект  с экспертом по анализу бюджета и  экспертом по общественному участию в бюджетном процессе. Позже функция эксперта по общественному участию проявлялась в "Стратегии" стихийно. В регионе ее  выполнял и выполняет региональный координатор. Более того, нам кажется,  эта функция  будет возрастать. Возрастать в буквальном смысле до размеров специализированного ресурсного центра. Ресурсный центр не ставит себе цель включиться в бюджетный процесс для того, чтобы получить бюджетное финансирование.  Центр сможет заниматься  вовлечением НКО в бюджетный процесс,  проведением независимого бюджетного анализа,  мероприятиями, обеспечивающими доступность и понятность бюджетной информации,  подготовкой бюджетных экспертов для третьего сектора.  

Реализуя  замысел  приоритетного развития бюджетной экспертизы, мы предложили в рамках проекта специальный семинар для экспертов . Он состоялся как мастер-класс в Петрозаводске. От Мурманска в нем участвовали три человека. Другая работа по этому направлению -  вовлечение в проект студентов экономического и юридического факультетов Мурманского университета.

Оценка  прозрачности

Проведены три экспертных опроса для определения  степени прозрачности бюджетного процесса. 

 Продвижение в период декабрь 2000 г. - апрель 2002 г.:

- принято Положение о бюджете и бюджетном процессе;

- состоялись общественные  слушания;

- тема бюджетной прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе появилась в СМИ.

Анкета экспертного опроса является инструментом оценки и одновременно инструментом улучшения прозрачности. Во втором опросе эксперты единодушно дали самую слабую  оценку общественному участию в бюджетном процессе. Участники третьего опроса дают более высокую оценку: два эксперта - умеренную, один - слабую.   

              Участие в разработке законодательных актов

В проекте "Стратегии" и  проектах Мурманской ассоциации журналисток на эту же тему не было  цели  укрепить  законодательную базу. Тем не менее в сезон 2001-2002 гг. это направление оказалось одним из главных. 

На одном из семинаров в малой группе студенты и лидеры молодежных НКО определили свою цель прикладного бюджетного анализа - получить оптимальное бюджетное финансирование на реализацию регионального закона о молодежной политике.  На дальнейших рабочих встречах с представителями комитета молодежи была еще раз обсуждена возможность участия молодежных НКО в бюджетном процессе.  Определилась  общая сфера - продвижение проекта положения о поддержке молодежных НКО (соцзаказ для молодежных НКО). На предстоящей ярмарке волонтеров решено было провести "круглый стол" и обсудить законопроект. Члены МАЖ  участвовали в разработке концепции "круглого стола",  выступали в роли ведущих и экспертов,   разрабатывали проект решения. Главную задачу "круглого стола"  мы видели в том, чтобы объединить усилия и согласовать мнения депутатов и авторов законопроекта из молодежного комитета. Столь же важно было познакомить представителей отраслевых комитетов администрации города с молодежным законопроектом, чтобы при составлении заявок на бюджетное финансирование они  имели в виду потенциал НКО.

Круглый стол проходил бурно. Отведенных полутора часов не хватило, чтобы высказались все. Заместитель мэра, обосновывая соцзаказ для молодежных НКО, сказал, что " администрация консервативна по своей природе, от НКО нужен приток новых идей". После "круглого стола" Мурманская ассоциация журналисток сделала специальный выпуск сетевого СМИ "Социальный календарь", посвященный этому событию и дальнейшей судьбе законопроекта. 

 Положение о молодежных НКО принято в мае 2002 г. На его реализацию в бюджете были  выделены 300 тысяч рублей. Молодежные НКО готовятся  подавать заявки. Информация идет в каждом выпуске "Социального календаря".

Стоит сказать о том, что  для реализации конкурсного социального заказа не нужна прозрачность всего  бюджета. Поэтому  важно, чтобы  "участие",  не подменяло  "прозрачность". Пока же анализ городского бюджета с точки зрения оптимального финансирования  молодежной политики проводится только на семинаре в деловой игре. В реальной жизни молодежным лидерам приходится выстраивать взаимоотношения с городским бюджетом иначе. 

2003г. Дальнейшее развитие проекта

В 2003 г. Мурманская ассоциация журналисток реализует  второй этап программы - проведение информационной кампании в трех городских газетах Северо-Запада: "Полярный вестник" (г. Полярный Мурманской обл.), "Молодежная газета" (г. Петрозаводск), "Северный рабочий" (г. Северодвинск Архангельской обл.). 

Редакции участвовали в предыдущих проектах Мурманской ассоциации журналисток по прозрачному бюджету и проявили наибольшую заинтересованность и творческий потенциал.  В этих городах в различной степени развито  гражданское общество, что придаст особенность каждой кампании. Вместе с тем города  находятся на территории Баренц-региона, и это  консолидирует их интересы.  Представители трех редакций  пройдут обучение на семинаре, разработают кампанию по общественному участию и  проведут ее в течение  трех  месяцев в своих газетах. Информация о ходе  проекта будет  поступать на сайт Мурманской ассоциации журналисток. В ходе проекта максимально применяется сетевое взаимодействие участников. Опыт каждого СМИ, а также проекта в целом будет  изложен в брошюре методом кейс-стади.   В итоге будет создана и описана модель информационной кампании по бюджетной теме. 

Наш опыт показывает, что самыми горячими сторонниками идеи "Прозрачный бюджет" являются   НКО. С интересом участвуют в семинарах, но очень осторожно относятся к общественным слушаниям представители администрации и депутаты.  Позиция власти, во всяком случае,  до знакомства с содержанием программы, такова: в нашем бюджете и так все прозрачно, мы ничего не скрываем.  Как правило, власть не нуждается  в информационном обеспечении бюджетного процесса.   Не знает о том, что существуют специальные технологии  достижения прозрачности.  Для нее главная проблема - недостаток средств, в связи с этим власть более всего заинтересована в  исследовании межбюджетных отношений. Это необходимо учитывать и  вырабатывать все более лояльное отношение администрации и депутатов к программе.  Проект показал возможность и востребованность общественных слушаний. Они особенно эффективны, когда в них участвует местная пресса.  "Как сделать общественные слушания  постоянными?" - так звучал вопрос на "круглом столе". Участники программы определили два ключевых фактора. 

1. Развитие законодательства. В городах необходимо принимать положения об общественных слушаниях. 

2. Подготовка независимых квалифицированных экспертов, которые анализируют бюджет в интересах населения, гражданского общества. 

Заключение

В 2003 г. областной и, соответственно, городской бюджет были приняты с большим опозданием. На сегодняшний день (14 апреля 2003 г.) городской бюджет не опубликован в печати. Областное общественное собрание в марте 2003г. рассматривало вопрос о затянувшейся ситуации с бюджетом. На этом заседании выступила также автор этих строк. Основная идея выступления - в области необходимо создавать систему прозрачного бюджета, т.е разрабатывать закон об участии общественности в бюджетном процессе  - была положительно воспринята участниками. 

Таким образом, итоги проекта не предстают в виде поступательного развития, безостановочного движения вперед. Процесс идет более сложно. Тем не менее, эффект от проекта безусловно есть. В первую очередь он заключается в том, что основным участникам понятна дальнейшая стратегия в этом направлении.
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� О.Покровская  “Резервные фонды” депутатов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга – благо для округа или источник коррупции?/ Гражданское общество против коррупции, под ред. М.Горного. СПб, Норма, 2000.





� А.Нездюров МСУ и НКО-НГО в попытках повлиять на бюджет Санкт-Петербурга 1999 г. Примеры, закономерности, выводы. (материал из архива автора)


� Замятина М.Ф., Разумовская О.Н. Бюджет и общественность. Создание механизма общественного участия НКО в формировании экологических расходов бюджета Санкт-Петербурга СПБ. 2001 


� Замятина М.Ф., Бескровная В.А., Виноградова Т.И., Торхов Д.О. Оценка прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе. Аналитический доклад – СПб, 2002 г


� В то время направление по работе с неправительственными организациями Московского офиса Фонда Форда возглавлял Кристофер Кедзи, который не только поддержал "бюджетный проект" Стратегии, но и сам лично принимал деятельное участие в разработке приоритетов и планов реализации проекта. Стоит отметить, что Фонд Форда во многих странах мира поддерживает усилия неправительственных организаций по развитию бюджетной прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе. Доп. инф. на "www.fordfound.org".


� Доп. инф. на "www.pskovregion.org/ngo".


� Доп. инф. на "ngo.pskov.ru/supportcenter".


� Составлено по внутреннему документу "Обзор исходной ситуации с бюджетным процессом в местном самоуправлении г. Великие Луки (к программе "Бюджет, который можно понять и на который можно влиять" Санкт-Петербургского гуманитарного и политологического центра "Стратегия"), автор - Д. Антонюк, рецензент - Л. Голубева. Из архива ЦПГИ "УЧАСТИЕ".


� На первом этапе координация проекта в городе Пскове находилась не в руках автора, поэтому в этой статье относительно Пскова будут представлены только общие сведения и приведены описания только известных автору мероприятий.


� Под "условным донором" понимается местное самоуправление, которое собирает на своей территории больше налогов и иных платежей, чем идет в доход местного бюджета. В Псковской области есть три таких МСУ - Псков, Великие Луки, Дедовический район (место расположения Псковской ГРЭС).


� "Городские жители и власть - на пути к сотрудничеству… (описание проекта в г. Великие Луки Псковской области)", автор - Д. Антонюк. Из архива ЦПГИ "УЧАСТИЕ".


� ВГСХА - Великолукская государственная сельскохозяйственная академия.


� Международный бюджетный проект (International Budget Project) - подразделение Центра бюджетных и политических приоритетов (Center for Budget and Policy Priorities - американская неправительственная организация), осуществляющее информационную и методическую поддержку неправительственных организаций, работающих с бюджетной тематикой. Доп. инф. - "www.internationalbudget.org".


� На самом деле ситуация получилась достаточно редкая, т.к. перевод книжки вышел в 1999, а сама книга была опубликована впервые в 2001 году (Alta Fölscher, Waren Krafchik, Isaac Shapiro "Transparency & Participation in the Budget Process. South Africa: a Country Report", IDASA, 2001). Разница в два года объясняется тем, что работа над книгой продолжалась, а для российских экспертов было важно разобраться в сути.


� В 1998-2000 гг.. Виктор Фролов был экспертом проекта и автором ряда статей, а с начала 2001 года стал координатором проекта в Великих Луках.


� Позднее стала работать в центре "Стратегия" руководителем экспертно-аналитического направления программы "Прозрачный бюджет".


� Составлено по внутреннему документу "Направления реализации программы "Прозрачный бюджет" в Псковской области (города Псков и Великие Луки)" от 15 июня 1999 года, автор - Д. Антонюк. Из архива ЦПГИ "УЧАСТИЕ".


� Составлено по внутреннему документу "План реализации программы "Прозрачный бюджет" в Псковской области в 1999-2000 гг. (города Псков и Великие Луки, по целевым направлениям)" от 23 июля 1999 года, автор - Д. Антонюк. Из архива ЦПГИ "УЧАСТИЕ"."


� 	Guide to Budget Work - руководство по работе с бюджетом (англ.).


� 	Впоследствии электронный бюллетень проекта был преобразован в электронный список рассылки "budgetnetwork@lotos.ru", действующий и поныне, и стал основным коммуникационным инструментом зарождающейся сети лидеров НКО, работающих с бюджетом.


� Основой описанной в пособии технологии лоббирования общественных интересов в бюджетном процессе был текст выступлений эксперта центра "Стратегия" Александра Нездюрова на семинарах проекта. К сожалению, при подготовке пособия к печати соответствующая ссылка была утрачена, за что автор приносит Александру Нездюрову свои искренние извинения.


� Эта работа является продолжением статьи Дмитрия Антонюка “О реализации проекта "Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять" в городах Пскове и Великих Луках в 1998-2000 годах” и содержит описание и анализ реализации  названной программы после 2000 года или начала третьего этапа проекта. Целью этого этапа являлось развитие общественного участия в бюджетном процессе в Санкт-Петербурге, Пскове, Петрозаводске, Великих Луках, Новосибирске, Самаре, Мурманске и Южно-Сахалинске. Автор ставит целью рассмотреть как эта цель реализовывалась в городах Псков и Великие Луки, предложить читателю собственное видение перспектив реализации в Псковской области социальной технологии “Прозрачный бюджет”. 





� Аналитика СМИ. Результаты “общественной экспертизы” /www.expert.ru


� Городские и жители и власти - на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять. Итоговый доклад по проекту за 2000-2002 гг.//Норма, СПб, 2002


53 данные тестирования участников тренинга Центра социального партнерства в декабре 2000г.                    


54  по данным депутата Областной Думы С. Пономарева // Губернские ведомости от 24.11.2000
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				Новосибирская область		г. Санкт-Петербург

		вопрос 49. Закреплены ли в нормативных актах требования доступности бюджетной информации для общественности?		0.65		0.4675

		вопрос 50. Закреплены ли в нормативно-правовых актах требования по обеспечению условий для общественного участия?		0.55		0.385

		вопрос 51. Практическая доступность и полнота бюджетной информации для общественности		0.475		0.775

		вопрос 52. Существует ли потребность общественности и СМИ в информации о бюджете и бюджетном процессе?		0.78		0.65625

		вопрос 53. Существует ли практика независимого анализа бюджета и бюджетного процесса?		0.45		0.60775

		вопрос 54. Участвует ли общественность в бюджетном процессе?		0.525		0.462

		вопрос 55. Имеются ли результаты участия общественности в бюджетном процессе?		0.33		0.4125

		общая оценка по разделу		0.344		0.33
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Лист2

				Петрозаводск		Великие Луки		Мурманск

		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		0.700		0.400		0.469

		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"		0.450		0.425		0.500

		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"		0.464		0.406		0.500

		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"		0.523		0.500		0.450
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		раздел 2		0.596		0.526		0.525

		раздел 3		0.617		0.478		0.408

		раздел 4		0.721		0.571		0.432

		раздел 5		0.633		0.444		0.411

		Итоговая оценка		0.641		0.514		0.470

				Петрозаводск		Великие Луки		Мурманск

		Итоговая оценка		0.637		0.479		0.440





Диаграмма3

		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"

		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"

		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"

		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"

		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"



Самарская область

Новосибирская область

Сахалинская Область

Санкт-Петербург

Псковская область

0.54175

0.5

0.625

0.55

0.495

0.45825

0.4125

0.6

0.65

0.5

0.7

0.4375

0.55

0.675

0.39275

0.5

0.44

0.55

0.59375

0.4285

0.375

0.34375

0.45

0.33

0.375



Диаграмма6
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Лист3

				Самарская область		Новосибирская область		Сахалинская Область		Санкт-Петербург		Псковская область

		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		0.542		0.500		0.625		0.550		0.495

		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"		0.458		0.413		0.600		0.650		0.500

		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"		0.700		0.438		0.550		0.675		0.393

		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"		0.500		0.440		0.550		0.594		0.429

		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"		0.375		0.344		0.450		0.330		0.375

				Самарская область		Новосибирская область		Сахалинская Область		Санкт-Петербург		Псковская область

		раздел 1		0.542		0.500		0.625		0.550		0.495

		раздел 2		0.458		0.413		0.600		0.650		0.500

		раздел 3		0.700		0.438		0.550		0.675		0.393

		раздел 4		0.500		0.440		0.550		0.594		0.429

		раздел 5		0.375		0.344		0.450		0.330		0.375

		Итоговая оценка		0.515		0.427		0.555		0.560		0.438

				Самарская область		Новосибирская область		Сахалинская Область		Санкт-Петербург		Псковская область

		Итоговая оценка		0.515		0.427		0.555		0.560		0.438

		на основе средней арифметической

				Самарская область		Новосибирская область		Сахалинская область		СПБ		Псковская область

		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		0.586		0.500		0.500		0.568		0.612

		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"		0.556		0.408		0.500		0.568		0.536

		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"		0.550		0.541		0.569		0.637		0.474

		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"		0.559		0.621		0.538		0.653		0.580

		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"		0.560		0.537		0.508		0.538		0.535

		Итоговая оценка		0.562		0.521		0.523		0.593		0.547

				Самарская область		Новосибирская область		Сахалинская Область		Санкт-Петербург		Псковская область

		Итоговая оценка		0.562		0.521		0.523		0.593		0.547






