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	САНКТ-ПЕТЕРБУРГСКИЙ

ГУМАНИТАРНО-ПОЛИТОЛОГИЧЕСКИЙ ЦЕНТР «СТРАТЕГИЯ»


ГОРОДСКИЕ ЖИТЕЛИ И ВЛАСТИ – НА ПУТИ К СОТРУДНИЧЕСТВУ. 

БЮДЖЕТ, КОТОРЫЙ МОЖНО ПОНЯТЬ И НА КОТОРЫЙ МОЖНО ВЛИЯТЬ
Итоги работы по проекту за 2000-2002 гг.

САНКТ-ПЕТЕРБУРГ 2002

Предисловие


Настоящий доклад представляет собой краткий обзор основной работы и результатов программы «Прозрачный бюджет» Санкт-Петербургского центра «Стратегия» за 2000-2002 годы. 
За данный период ключевой деятельностью Программы являлась реализация проекта «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять», поддержанный фондом Форда на 2 года. Однако помимо этого разрабатывались новые перспективные направления, ориентированные на повышение прозрачности власти и общественного участия в принятии политических решений, снижение коррупции в бюджетном процессе.

Для реализации намеченных целей Программы на 2000-2002 гг. директором программ центра «Стратегия» Т.И. Виноградовой была сформирована проектная команда, в которую вошли по Санкт-Петербургу М.Ф. Замятина, в качестве научного руководителя аналитического компонента Программы, В.А. Бескровная, как координатор аналитических работ и Д.О. Торхов как менеджер Программы. Региональными координаторами выступили: В.Ю.Зин (г. Южно-Сахалинск), В.И. Клисторин и позднее Н.В. Светашева (г. Новосибирск), М.П. Кирдяшева (г. Самара), В.В. Фролов (г. Великие Луки), Д.А. Антонюк, позднее Е.А. Федорова (г. Псков), Л.В. Прохорова (г. Петрозаводск) и Н.В. Хлебникова (г. Мурманск). 

Особую роль в нашей работе сыграли петербургские и региональные эксперты. Команда программы «Прозрачный бюджет» выражает благодарность А.Т.Ошуркову, В.И. Клисторину, В.В. Дюбину, П.В. Дружинину, А.И. Орлову, Т.Г. Губановой, А.А. Богданову, Ким Ен Сун за тщательность в осуществлении прикладного бюджетного анализа, описании его методики и глубокую проработку тем. 

Мы признательны нашим коллегам из Международного бюджетного проекта Центра по бюджету и бюджетным приоритетам (Вашингтон, США) Варрену Крафчику, Исааку Шапиро, Джоелу Фридману. Мы чрезвычайно благодарны коллегам из центра «Стратегия» М.Б. Горному за полезные консультации в ходе реализации проекта и Л.М. Жарких, создававшей благоприятные условия для достижения поставленных целей. Мы ценим особый вклад в наш проект, который на его начальной фазе внес президент центра «Стратегия» А.Ю.Сунгуров, и который продолжает помогать советами и экспертизой на всех его этапах.

Над текстом настоящего доклада под руководством Т.И. Виноградовой работали: М.Ф.Замятина, В.А.Бескровная, Д.О.Торхов, М.З.Хомин, И.С. Минина. 

Санкт-Петербург, декабрь 2002 г.


В докладе представлены итоги работы по проекту за период 01.09.2000 – 31.08.2002. Цели настоящего проекта – развитие общественного участия в бюджетном процессе в Санкт-Петербурге, Мурманске, Петрозаводске, Великих Луках, Пскове, Самаре, Новосибирске, и Южно-Сахалинске, а также содействие в реализации подобных инициатив в других регионах путем оформления накопленного опыта в методических рекомендациях и документах, сопровождающих каждый этап работы.


В рамках данной цели были решены следующие основные задачи проекта:

1. Разработка «стандарта» прозрачности, учитывающего российскую специфику.

2. Оценка и анализ прозрачности бюджетного процесса и общественного участия.

3. Продвижение практики общественного участия.

4. Развитие прикладного бюджетного анализа.

5. Образование лидеров некоммерческих организаций и экспертов в предметной области общественного участия и бюджетного анализа.

6. Информационное обеспечение группы данного проекта и других групп, работающих с бюджетами российских городов и субъектов Федерации.

7. Проведение двух межрегиональных ежегодных конференций программы.

Прежде, чем представить основные результаты, остановимся кратко на актуальности темы и истории проекта.

Проблема прозрачности действий власти на любом уровне сегодня особенно актуальна, поскольку прозрачность – основное условие  открытости решений властных структур, становления демократии. 
 Прозрачность бюджета и бюджетного процесса - это:

1) четкость роли и функции органов управления в бюджетной сфере; 

2) открытость подготовки и исполнения бюджета и бюджетной отчетности; 

3) открытый доступ для общественности информации о бюджетном процессе и  

    бюджете;

4) наличие условий для участия общественности в бюджетном процессе.

Тенденции открытости и прозрачности государственного управления характерны и для тех стран, где сравнительно недавно начались демократические преобразования. Такие тенденции проявляются, прежде всего, в бюджетной сфере, так как бюджет во всех странах – основной политический и финансовый инструмент государственной политики. Поэтому обеспечению прозрачности при  проведении  бюджетных реформ во многих государствах уделяется существенное внимание. При этом финансовая прозрачность рассматривается как ключевое условие эффективного управления.

     Кому и зачем нужен прозрачный бюджет?

Субъекты, инициирующие развитие прозрачности бюджетного процесса:

       1)   институты гражданского общества (цель – повышение прозрачности и активизация общественного участия). С позиций последнего подхода бюджетный процесс можно рассматривать как поле межсекторного взаимодействия, расширение которого происходит за счет на основе развития общественного участия;

              2) национальные и региональные правительства (цель - повышение прозрачности в ходе реформирования бюджетной системы, включая более широкое информирование общественности);

      3) международные финансовые институты (цель – финансовая прозрачность).
Хотя интересы различных субъектов цели могут быть разнонаправленными (макроэкономическая стабильность, обоснованность кредитов, выборный процесс, повышение инвестиционной привлекательности, снижение коррупции, контроль над расходованием  бюджетных средств, получение средств из бюджета и т.д.), общий вектор интересов способствует повышению прозрачности.
Для населения, активных граждан и их объединений прозрачный бюджет создает условия для понимания сути и «языка» бюджета с целью его общественного обсуждения, содействует реализации права общественности на информацию о бюджете, позволяет учесть точки зрения общественности в решениях по бюджету (приоритеты, распределение ресурсов и т.д.).

Для исполнительной и законодательной власти прозрачный бюджет прозрачный бюджет создает условия для решения следующих задач: 
	· -повышение ответственности за разработку и исполнение бюджета, поскольку усиливается контроль со стороны законодательной власти и общественности;

	· -повышение доверия населения и институтов гражданского общества к власти как предпосылка общественного согласия;

	· -повышение эффективности расходования бюджетных средств и социальной политики на основе участи общественности;

	· -повышение инвестиционной привлекательности региона за счет открытости и прозрачности бюджетного процесса;

	· -создание предпосылок для предотвращения кризисных ситуаций в экономике.


В качестве основных эффектов участия общественности в бюджетном процессе можно выделить:

1)  повышение эффективности расходования бюджетных средств, прежде всего на   социальные программы;

2)  формирование  системы взаимодействия органов власти и НКО в бюджетном процессе.

В рамках программы основной акцент был сделан на достижение социальных эффектов, но прозрачность бюджета сужает поле возможностей для коррупционных сделок и соглашений и, таким образом, способствует снижению коррупции. 

Глобализация, усилившая взаимозависимость национальных экономик, повысила внимание международных финансовых институтов к прозрачности финансовых процессов. Азиатский кризис наглядно показал, что если бы существовала возможность для широкого доступа к информации о состоянии финансовых рынков и финансовой политики этих стран, то это позволило бы включить соответствующие регулирующие механизмы, смягчающие кризис. Сегодня многие международные организации, такие, как ОБСЕ, Всемирный Банк, Банк реконструкции и развития, программы Совета Европы предпринимают меры по повышению бюджетно-финансовой прозрачности.
Как выше отмечалось, повышение прозрачности бюджетного процесса может быть инициировано не только финансовыми институтами или властью (совершенствование бюджетной системы), но и извне – институтами гражданского общества. Так, в Южной Африке, где в бюджетном процессе участие законодательной власти и общественности незначительно, Институт в поддержку демократии Южной Африки и Международный бюджетный проект Центра бюджетных и политических приоритетов (США, Вашингтон), предложили более широкий подход к проблеме прозрачности, объединив проблемы прозрачности бюджета и общественного участия. В России именно такая инициатива лежит в основе программы Санкт-Петербургского Центра «Стратегия» «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять».

Суть прозрачности бюджета и бюджетного процесса определяется не только доступностью информации для общественности. Прозрачность является необходимым условием общественного участия, но не достаточным. Прозрачность бюджета, будучи инструментом развития демократии, в свою очередь зависит от ее зрелости, т.е. готовности и способности населения и институтов гражданского общества осуществлять общественный контроль прозрачности бюджетного процесса и участвовать в принятии решений по вопросам бюджетной политики, отстаивая интересы территориального сообщества.

 В данном аспекте социальная технология «Прозрачный бюджет» рассматривается как комплекс методически описанных действий, позволяющих специалистам (прежде всего из третьего сектора) осуществлять общественное участие в бюджетном процессе, которое способствует повышению его эффективности и достижение лучшего социального   эффекта. Такое обоснование социальной технологии «Прозрачный бюджет» формировалось постепенно в ходе реализации программы. Когда Центр «Стратегия» в 1998 году начал проектную деятельность, само понятие «прозрачный бюджет» было новым и непривычным как для представителей власти, так и для общественности.

Этапы реализации проекта

На первом этапе (1998-1999 г.г.) главной целью стало вовлечение НКО в обсуждение проблем прозрачности бюджета и поиск экспертов по бюджетному анализу в регионах-участниках проекта (Санкт-Петербург, Великие Луки, Псков, Петрозаводск). На данном этапе было необходимо:

· организовать начальное обучение НКО и представителей МСУ;

· продвигать идею прозрачности бюджета среди НКО, органов власти и МСУ путем ее популяризации;

· выполнить укрупненный анализ бюджета и бюджетного процесса (Санкт-Петербург, Псков, В. Луки)
.

На втором этапе (1999 – 2000 г.г.) были поставлены две главные цели: 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. Для этого необходимо:

· адаптировать шкалу оценки прозрачности бюджетного процесса (МВФ);

· разработать и апробировать образовательный модуль на основе интерактивных методов обучения;

· расширить области бюджетного анализа и провести его детализацию.

В рамках данного проекта работа осуществлялась в два этапа: июль 2000 – август 2001 г., сентябрь 2001 – август 2002 г.

В ходе выполнения работ в 1998 – 2002 г. потенциал участников – региональных координаторов и экспертов, представителей власти и общественности – существенно увеличился, совершенствовались некоторые аспекты деятельности, что позволило на третьем этапе поставить цель – развитие общественного участия в бюджетном процессе в регионах-участниках проекта: Санкт-Петербург, Псков, Петрозаводск, Великие Луки, Новосибирск, Самара, Мурманск, Южно-Сахалинск.

Реализация проекта проходила по следующим направлениям:

· проведение общественных слушаний и круглых столов;

· обучение: тренинг и мастер-классы;

· разработка методических материалов;

· оценка и анализ прозрачности бюджетного процесса и общественного участия;

· прикладной бюджетный анализ.

Опыт, накопленный программой за предшествующий период, позволил в 2001-2002 г.г. сосредоточить основное внимание на обосновании социальной технологии «Прозрачный бюджет» и применении ее на практике. 

Социальная технология «Прозрачный бюджет» как комплексная технология включает в себя основные и обеспечивающие технологии:

	1. основные:

	· технологии оценки и анализа прозрачности бюджета и бюджетного процесса;

	· технологии прикладного бюджетного анализа;

	· технологии общественного участия на различных этапах бюджетного процесса.

	

	2. обеспечивающие:

	· технологии внесения законодательных инициатив, расширяющих возможность общественного участия в бюджетном процессе;

	· образовательные технологии;

	· информационные технологии


Такое разделение обусловлено следующими обстоятельствами: реализации общественного участия общественность должна обладать знаниями по конкретным социальным проблемам, решение которых предусмотрено за счет бюджетного финансирования. Для этого необходим прикладной бюджетный анализ, который возможен, если бюджетный процесс прозрачен и бюджетная информация доступна для НКО и экспертов. Поэтому социальная технология «Прозрачный бюджет» реализуется только тогда, когда имеют место три тесно взаимосвязанные между собой основные технологии.

Что касается обеспечивающих технологий, то они создают условия для эффективного продвижения данной социальной технологии путем повышения квалификации и профессионализма представителей власти и НКО в области прозрачного бюджета и межсекторного взаимодействия, расширения законодательного и информационного поля общественного участия в бюджетном процессе.

Далее рассмотрим подробнее содержание и методический инструментарий каждой из указанных технологий. 

Оценка и анализ прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе

В ходе работ по проекту на семинарах по оценке прозрачности бюджетного процесса были получены данные об «образном» восприятии участниками семинара проблемы прозрачности «Я» и прозрачность: могу, хочу, знаю как». Однако, доля тех, кто «знает как» это сделать, составила менее 1% участников, а доля  тех, кто «может», если будет методический инструментарий – 95%. Поэтому на первых этапах проекта разработка методического инструментария заняла центральное место.

Для того чтобы провести анализ какого-либо процесса или явления, необходимо его измерить, т.е. оценить количественно или качественно. Такая задача была выполнена на предыдущем этапе программы. Бесспорно, что в измерении, оценке прозрачности могут использоваться различные методические подходы, что реально и имеет место (проекты, реализуемые в Ростове-на-Дону, Ярославле, Пензе и др.). Что касается данного проекта, то в нем для измерения и оценки прозрачности с учетом имеющегося зарубежного опыта, сложности и многоаспектности объекта измерения, отсутствия измерителей, основанных на статистике или первичном учете, был выбран метод экспертных оценок.

Разработанный в рамках проекта методический инструментарий для оценки прозрачности включает опросник – анкету для опроса экспертов и методические рекомендации по организации опроса по оценке прозрачности и общественного участия
. Анкета разрабатывалась на основе изучения и использования мирового опыта и практики.

Первым опытом международного масштаба по определению стандартов (минимальных требований), применяемых к любой международной системе стал Кодекс МВФ. Однако Кодекс ограничен рамками финансовой политики и недостаточно учитывает роль институтов гражданского общества, а степень его направленности на совершенствование бюджетного процесса на основе расширения в нем участия общественности и законодателей незначительна.

Шкала оценки прозрачности и общественного участия

Шкала оценки прозрачности и общественного участия (опросник) была разработана на основе международных стандартов прозрачности бюджетно-налоговой сферы и опробована в Южной Африке специалистами Службы бюджетной информации Института в поддержку демократии Южной Африки и Центра бюджетных и политических приоритетов (Вашингтон). Именно эта шкала первоначально была принята за основу при разработке российского варианта шкалы оценки прозрачности в рамках бюджетной программы.

Несмотря на то, что международный опыт и стандарты прозрачности в бюджетной сфере представляли несомненный интерес для России,  первая попытка «запустить» данный опросник среди участников семинаров проекта, включая региональных экспертов, а также консультации с представителями Комитета финансов Санкт-Петербурга показали, что для практического использования необходима адаптация международных стандартов.

 Потребность адаптации шкалы оценки прозрачности к российским условиям обусловлена следующими обстоятельствами:

1) в рамках бюджетного проекта Центра «Стратегия» шкала оценки прозрачности бюджетного процесса разрабатывалась для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, в то время как Кодекс МВФ и опросник, используемый в Южной Африке, ориентированы на национальный бюджет;

2)  для России характерна специфика налогово-бюджетной системы, в том числе бюджетной терминологии, конституционных и правовых условий, которая делает невозможной прямое заимствование международных стандартов, что и подтвердили результаты опроса экспертов и участников семинара;

3) бюджетные процессы в муниципальных образованиях и субъектах Федерации также различаются по нормативно-правовой базе, что сделало необходимым соответствующие корректировки.

Адаптированная к российским условиям шкала оценки прозрачности в виде анкеты (опросника) была разработана коллективом, в состав которого вошли эксперты Центра «Стратегия», региональные координаторы и эксперты.

Анкета прошла первичную апробацию в регионах-участниках проекта (Санкт-Петербург, Псков, Самара, Петрозаводск, Новосибирск, Великие Луки), по результатам которой и была доработана российская анкета экспертного опроса для оценки прозрачности бюджетного процесса субъекта РФ и муниципального образования с учетом специфики бюджетного процесса в России
.

Анкета для опроса экспертов по оценке прозрачности бюджетного процесса и общественного участия в муниципальном образовании включает 58 вопросов, в субъекте Федерации – 55, которые объединены в следующие пять разделов.

1. Юридические аспекты прозрачности.

2. Ответственность при расходовании средств.

3. Бюджетная информация и бюджетная документация.

4. Анализ исполнения бюджета.

5. Участие общественности в бюджетном процессе.

Эксперту предлагалось оценить прозрачность отдельно по каждому разделу.

В обеих анкетах соблюдался общий принцип: оценка прозрачности осуществляется с помощью закрытых вопросов, ответы дифференцируются по степени прозрачности от минимума до максимума с последующим комментарием эксперта, в котором он обосновывает свою позицию по выбранному варианту ответа. По каждому разделу эксперт должен дать общую качественную оценку прозрачности в терминах «слабая», «умеренная», «высокая».

Одной из главных задач пилотажного экспертного опроса по оценке прозрачности бюджетного процесса и общественного участия стало обеспечение единого методического подхода при подготовке и организации пилотажного опроса с целью проверки и доработки предложенного методического инструментария и получения сопоставимых оценок на межрегиональном и межмуниципальном уровнях. С этой целью были разработаны методические рекомендации, определившие единые принципы:

· отбора экспертов-респондентов;

· организации и технологии проведения экспертного опроса;

· обработки результатов и представления их в Центр «Стратегия».

Организаторами и ответственными за проведение пилотажного экспертного опроса в регионах-участниках проекта были региональные координаторы. В инструкции для региональных координаторов были сформулированы цели и задачи пилотажного опроса; уточнены функции региональных координаторов; рекомендована схема организации и технологии пилотажного опроса, включая этапы отбора экспертов респондентов и проведения опроса; определены требования к обработке результатов и форме их представления в Центр «Стратегия».

Функции региональных координаторов:

· выбор экспертов-интервьюеров для проведения пилотажного опроса (не менее двух);

· отбор экспертов-респондентов (не менее десяти);

· обобщение результатов экспертного пороса совместно с экспертами-интервьюерами;

· представление отчета о результатах проведения пилотажного опроса в Центр «Стратегия».

Региональный координатор отвечал за соблюдение сроков, организацию пилотажного опроса и качество представленных материалов в Центр «Стратегия».

Согласно методическим рекомендациям экспертный опрос проводился в форме интервью с экспертами-респондентами с использованием диктофонов, что позволило расширить возможности для учета комментариев экспертов.

Особое внимание при разработке методических материалов уделялось правилам отбора экспертов-респондентов. Он мог быть проведен двумя способами: по базовой  (упрощенной) и по полной (двухуровневой) схеме. Для проведения пилотажного опроса использование упрощенной схемы допускалось лишь в том случае, если в силу региональной специфики (например, узкая экспертная база) не было возможности использовать полную двухуровневую схему. Выбор процедуры отбора обосновывался региональным координатором.

В группу респондентов включались эксперты по следующей квоте:

· депутаты законодательного (представительного) органа власти (субъекта РФ или муниципального образования): от 2-х до 4-х экспертов;

· сотрудники органов исполнительной власти: от 2-х до 4-х экспертов;

· представители НКО, СМИ, независимые эксперты: от 2-х до 4-х экспертов.

Перед региональными координаторами ставилась задача по возможности подобрать экспертов, нейтрально относящихся к действующей власти, с тем,  чтобы минимизировать их личностные и идеологические антипатии/симпатии.

Методическая регламентация работ по оценке прозрачности бюджетного процесса и общественного участия создала предпосылки для проведения экспертного опроса в регионах-участниках проекта на единых методических принципах.

Оценка прозрачности бюджетного процесса и общественного участия проводилась в восьми регионах:

· на уровне муниципального образования (города Мурманск, Петрозаводск, Великие Луки);

· на уровне субъекта РФ (Новосибирская, Самарская, Псковская, Сахалинская области, Санкт-Петербург).

В пилотажном опросе приняли участие 80 экспертов-респондентов, выбранных в регионах с учетом следующих критериев:

· компетентность в области бюджетного процесса и общественного участия, в том числе и по формальному признаку (профессиональный и должностной статус);

· знание специфических особенностей и практики бюджетного процесса в данном МО или субъекте РФ;

· авторитетность во властных структурах и среди НКО;

· согласие и готовность принять участие в пилотажном экспертном опросе.

Таким образом, в качестве экспертов-респондентов выбирались лица, которые в силу своего должностного или социального статуса, прошлой и/или настоящей деятельности обладали глубокими знаниями в области законодательных основ и практики бюджетного процесса, а также общественного участия. Общий состав экспертов-респондентов по сфере деятельности представлен на рис. 1.
Рис. 1.
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По составу экспертов, их опыту работы в бюджетной сфере, оценке компетентности экспертов-респондентов экспертами-рекомендателями, а также самооценке компетентности экспертов-респондентов можно сделать вывод, что в регионах-участниках проекта приняли участие квалифицированные эксперты, что свидетельствует о достоверности полученных оценок прозрачности бюджетного процесса и общественного участия.

Главная задача, которая ставилась при проведении опроса, - проверить «работоспособность» разработанного методического инструментария и получить оценки прозрачности бюджетного процесса и общественного участия.

Анализ и обобщение результатов пилотажного опроса в регионах-участниках проекта позволили сделать вывод о целесообразности применения данного инструментария: экспертный опрос проведен во всех регионах; оценки прозрачности и общественного участия получены по всем разделам.

Как отмечалось выше, такие оценки эксперты давали в терминах «высокая», «умеренная», «слабая». Практически во всех регионах по всем разделам, исключая общественное участие, были получены оценки «умеренная» прозрачность ближе к высокой/слабой. Однако уже на начальном этапе анализ показал, что в соответствии со своей квалификацией, статусом, знанием реальной ситуации в регионе и собственным восприятием прозрачности, эксперты вкладывают различный смысл в оценку «умеренная».

Кроме того, анализ данных показал, что при оценке отдельных разделов имеет место ситуация, при которой эксперты, отвечая на вопросы, оценивали прозрачность выше/ниже, чем тогда, когда определяли свою позицию, выраженную в общей оценке прозрачности по разделу.

На основе полученных качественных оценок прозрачности нами были рассчитаны количественные оценки прозрачности двумя способами:

· общая количественная оценка прозрачности по разделу на основе обобщенной оценки эксперта («высокая», «умеренная», «слабая»),

· общая средняя арифметическая оценка прозрачности по разделу, рассчитанная на основе ответов экспертов по каждому вопросу данного раздела.

Полученные количественные оценки прозрачности при всей условности используемого подхода, позволили, во-первых, дифференцировать «умеренные» оценки; во-вторых, дали возможность сопоставить общую оценку прозрачности по разделам с ответами экспертов на вопросы, оценивающими отдельные характеристики прозрачности данного раздела (общая средняя арифметическая оценка); в-третьих, расширили базу для сравнительной оценки  прозрачности бюджетного процесса и общественного участия в регионах-участниках проекта.

Оценки прозрачности в количественном выражении для муниципальных образований и субъектов РФ, где проводился пилотажный опрос, могут быть представлены в табличной и графической форме.

На рис. 2 приведены результаты оценки прозрачности бюджетного процесса и общественного участия по муниципальным образованиям-участникам проекта.

Полностью результаты сравнительной оценки прозрачности бюджетного процесса и общественного участия по муниципальным образованиям и субъектам Федерации (2000 

г.) приведены в аналитическом докладе
.
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Рис. 2

власти на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» является анализ прозрачности бюджетного процесса и общественного участия в регионах-участниках проекта.

Информационной базой анализа стали результаты оценки прозрачности бюджетного процесса и общественного участия, полученные на основе экспертных опросов, проведенных в регионах в ноябре 2000 г. – январе-феврале 2002 г.

Как показали результаты опросов, большая часть экспертов отметила практическую ценность предложенной шкалы оценки прозрачности; опрос подтвердил «дееспособность» методического инструментария, а анкета (опросник) в ходе  экспертного опроса рассматривалась не только как инструмент оценки, но и как средство определения основных направлений повышения прозрачности бюджетного процесса, инструмент повышения компетентности в данной области НКО и депутатов.

При проведении анализа были выделены следующие аналитические блоки:

· Анализ состояния бюджетного процесса и общественного участия с точки зрения прозрачности.

· Анализ динамики этого процесса.

Основой анализа стала содержательная интерпретация оценок прозрачности, полученных в ходе экспертных опросов в регионах-участниках проекта.

Для сопоставительного анализа частично были использованы результаты сравнительной оценки прозрачности и общественного участия по регионам-участникам проекта, представленные в итоговом докладе за 2001 г. центра «Стратегия»
.

Анализ нормативно-правовой базы проводился с точки зрения прозрачности бюджетного процесса и с учетом изменений, внесенных в нее на 01.01.2002.

Содержательный анализ результатов повторного опроса по отношению к результатам предшествующего позволил выявить изменения законодательства и практики бюджетной работы с точки зрения общественного участия.

В ходе анализа прозрачности использовались наиболее интересные публикации в СМИ по проблемам прозрачности бюджетного процесса и общественного участия.

Были выделены следующие зоны особого внимания экспертов, выполняющих в регионах анализ прозрачности бюджетного процесса и общественного участия:

· области максимальной и минимальной прозрачности;

· «болевые точки» с учетом региональной специфики;

· главные факторы, влияющие на прозрачность, и их взаимосвязь;

· условия и возможности общественного участия в бюджетном процессе и их динамика.

Анализ прозрачности бюджетного процесса и общественного участия так же, как и оценка, проводился в регионах-участниках проекта по пяти направлениям:

· юридические аспекты прозрачности;

· ответственность при расходовании средств;

· бюджетная информация и бюджетная документация;

· анализ исполнения бюджета;

· участие общественности в бюджетном процессе.

Поскольку стартовые условия в регионах на начальном этапе реализации проекта существенно различались, спектр «болевых точек» с учетом региональной специфики оказался достаточно широким, существенные отличия имеют место и в динамике повышения прозрачности.

Факторы, влияющие на прозрачность бюджетного процесса и общественное участие

	1. Активная популяризация на федеральном уровне идеи прозрачности действий власти и общественного участия как открытости управленческих решений, принимаемых во властных структурах, как средства борьбы с коррупцией.

	2. Введение в действие Бюджетного кодекса РФ (БК РФ) с 1 января 2000г., согласно которому бюджетные правоотношения  на территории РФ регулируются федеральными законами (Федеральный закон от 9 июля 1999г. №159-Ф3 «О введение в действие Бюджетного кодекса Российской Федерации»). Следствием этого стало приведение  в соответствие с правовыми нормами  БК РФ законодательства о бюджетном устройстве в субъектах РФ и нормативных актов муниципальных образований.

	3. Изменения федерального законодательства  в налогово-бюджетной сфере, создававшие более жесткие условия функционирования финансовой системы, особенно в регионах-донорах. 

	4. Четкое выстраивание «вертикали власти», централизация полномочий ресурсов на федеральном и региональном уровне (субъекты РФ) способствует прозрачности бюджетного процесса, но существенно сокращает собственную финансовую базу, особенно, на уровне муниципальных образований.

	5. На региональном уровне значительное влияние на прозрачность бюджетного процесса и его динамику оказывает реформирование системы региональных финансов. Среди регионов–участников программы  такое реформирование наиболее активно осуществляется в Санкт-Петербурге и Самарской области. 


 Сам факт реализации программы в регионах-участниках также можно рассматривать как фактор, оказывающий позитивное влияние на прозрачность и общественное участие в бюджетном процессе:

1. Постепенно меняется менталитет представителей власти, и исполнительной и законодательной (представительной), осознаются сущность и актуальность проблемы прозрачности и общественного участия.

2. Медленно, но все же расширяется круг НКО, реально участвующих в бюджетном процессе.

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

4. Увеличивается число независимых экспертов, осуществляющих бюджетный анализ общественного участия, что способствует развитию общего контроля над расходованием бюджетных средств.

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

«Болевые точки» общественного участия в бюджетном процессе
В целом, оценивая по результатам проведенного анализа состояние прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе, можно выделить «болевые точки», характерные для всех  или большинства регионов-участников проекта:

	1. Несовершенный механизм распределения прав и ответственности по расходным полномочиям между федеральным уровнем и субъектом РФ, между субъектом РФ и муниципальными образованиями;

	2. Неэффективная практика расходования бюджетных средств на основе конкурсных процедур, при этом наличие Положения о региональном (городском, муниципальном) заказе всеми экспертами отмечается как безусловно положительный факт, а непосредственная организация конкурсных процедур оценивается как зона минимальной прозрачности.

	3. Недостаточно законодательно закреплены права общественности на получение бюджетной информации и участие в бюджетном процессе, в том числе в форме общественных слушаний по бюджету.

	4. Недостаточна доступность и полнота бюджетной информации для специалистов и общественности, особенно в части методической базы формирования бюджета и целевых программ.

	5. Законодательно не закреплен перечень видов деятельности, финансируемых из бюджета, что приводит к нецелевому использованию бюджетных средств.

	6. Независимый аудит бюджета как зона минимальной прозрачности. В отношении наличия организаций, способных проводить независимый аудит бюджета  ситуация в регионах различная, но с позиции практики такого аудита – схожа: регулярная практика отсутствует, имеют место только отдельные факты.

	7. Недостаточная активность и мотивация участия НКО в бюджетном процессе. Этот факт отмечен практически во всех аналитических материалах, а общая оценка по разделу общественного участия в бюджетном процессе ниже, чем по другим разделам.


Однако, несмотря на наличие «болевых точек» уже сейчас можно сделать вывод, что в прозрачности бюджетного процесса и общественном участии произошли изменения к лучшему почти во всех регионах-участниках проекта, хотя и в разной степени. Кроме того,  за короткий период (год) между экспертными опросами только наметились некоторые позитивные тенденции, «отдачу» от которых можно ожидать в будущем. Это не значит, что большинство проблем в области оценки и анализа прозрачности бюджетного процесса решены и созданы все условия для реализации социальной технологии  «Прозрачный бюджет». Предстоит еще долгая работа по продвижению этой технологии.

Результаты анализа прозрачности бюджетного процесса и общественного участия по каждому региону-участнику проекта приведены в аналитическом докладе Центра «Стратегия»
.

Прикладной бюджетный анализ

Прикладной бюджетный анализ (ПБА) – это метод исследования бюджета и бюджетного процесса с целью дать инструмент, с помощью которого НКО могут усилить подотчетность органов власти общественности и обеспечить учет в бюджетной политике интересов незащищенных групп граждан и интересов развития территории.

Прикладной бюджетный анализ предназначен для удовлетворения потребностей НКО и граждан в информации о бюджете и бюджетном процессе, необходимой для их деятельности, в том числе общественного участия в бюджетном процессе. Анализ проводится с целью оценки влияния бюджета на решение социально-экономических проблем, для чего исследуются ключевые параметры бюджета, качество бюджетного процесса, другие показатели. Результаты анализа представляются  доступной и понятной для пользователей форме.

Предметом анализа является оценка последствий бюджетных решений соответствующего органа власти на социально-экономическое развитие рассматриваемой территории; состояния бюджетного процесса, соответствия бюджета принципам открытости, гласности, социальной направленности (обеспечение прав граждан на социальные услуги). 

Что касается методов анализа, то, как показал опыт реализации программы, методических противоречий между бюджетным анализом, проводимым в рамках бюджетной системы, и прикладным бюджетным анализом, как информационной основой деятельности граждан и НКО, нет. 

Основными отличительными признаками прикладного бюджетного анализа, проводимого в рамках проекта, являются целевая установка (выявление влияния бюджета на социально-экономическое положение граждан), интерпретация результатов и форма их представления, а также способы использования рекомендаций анализа. 

В содержание работ по ПБА включается:

· выявление направлений ПБА на основе потребностей НКО и проблем территорий;

· практика ПБА (анализ проводили 20 экспертов во всех регионах-участниках программы);

· методическое обеспечение ПБА;

· использование результатов ПБА в практике общественного участия в регионах программы.

Первый этап работ по прикладному бюджетному анализу в рамках реализации проекта в 2000-2002 годах - предварительная оценка потребности в прикладном бюджетном анализе и выбор актуальной области бюджетного анализа с тем, чтобы анализ был эффективно использован его конечными потребителями (НКО, депутаты и представители исполнительных органов местного самоуправления, эксперты по бюджетной работе, граждане). Оценка  потребностей осуществлялась на основе результатов предшествующих этапов программы или прямого обращения заказчика; организации круглых столов, отражающих коллективные интересы участников программы; анкетирования руководителей НКО с целью выявления их потребности в конкретном прикладном бюджетном анализе; анализа структуры бюджета. При этом изучаемая потребность в прикладном бюджетном анализе должна рассматриваться во взаимосвязи с формами общественного участия в бюджетном процессе, реализуемыми в регионах программы.
По итогам проведенной работы был сформирован список актуальных направлений  анализа для каждого региона-участника программы, произведен выбор экспертов и определены возможности использования результатов такой работы при проведении общественных слушаний по бюджету (либо другой формы общественного участия). Наиболее актуальные темы для большинства регионов: межбюджетные отношения, социальная сфера, реализация целевых программ.

Мы столкнулись с тем, что наряду с  развернутые материалы по прикладному бюджетному анализу – это не совсем то, что нужно НКО для успешного лоббирования их интересов в бюджетном процессе. В связи с этим возникла потребность в представлении в сжатом виде результатов анализа. Краткий вид прикладного анализа – это бриф-анализ бюджета. По материалам бюджетов всех регионов – участниках проекта был осуществлен прикладной бюджетный анализ (в виде развернутых докладов или бриф-анализов) по следующим тематикам в разрезе регионов-участников.

Темы прикладных бюджетных анализов в регионах

	Самарская область

	· Прикладной  бюджетный анализ реализации прав и интересов детей в Самарской области 

	· Анализ расходов бюджета на социальную политику с позиции интересов инвалидов

	· Молодежная политика в Самарской области

	· Межбюджетные отношения. Взгляд из региона

	· Прикладной бюджетный анализ реализации прав граждан на экологическую безопасность и обеспечение населения Самарской области транспортными услугами (бриф-анализ)

	· О молодежной политике Самарской области (бриф-анализ)

	Мурманская область

	· Анализ выполнения обязательств по социальной защите инвалидов, предусмотренных в бюджете города Мурманска

	· Анализ межбюджетных отношений Мурманской области за период 1998-2000гг

	· Расходы жилищно-коммунального хозяйства города Мурманска 

	· Островский В.П. Расходы на общее и среднее образование в городе-герое Мурманске

	· Расходы бюджета на субсидирование граждан по оплате жилищно-коммунальных услуг и методика расчета для населения г. Мурманска (бриф-анализ)

	· Распределение бюджетных средств по оплате жилищно-коммунальных услуг и предоставление субсидий в г. Мурманске (бриф-анализ)

	· Переход на многоуровневую систему дотаций жилищно-коммунальных услуг в городах и районах Мурманской области (бриф-анализ)

	Псковская область и город Великие Луки

	· 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)

	Республика Карелия 

	· О взаимодействии администрации города Петрозаводска с некоммерческими организациями  в области молодежной политики

	· Анализ межбюджетных отношений в Карелии в 90-х годах 

	· Региональная система налогообложения как фактор развития территории

	· Доходная часть бюджета г. Петрозаводска и ее структура (бриф-анализ)

	· Межбюджетные отношения в республике Карелия (бриф-анализ)

	· Молодежная политика г. Петрозаводска в 2001 году (бриф-анализ)

	Санкт-Петербург

	· Местное самоуправление и бюджет города Санкт-Петербурга в 2001 году

	· Стратегическое планирование, бюджетная политика территории и место общественного участия 

	· Расходы на образование. С чем пришли к рассмотрению бюджета Санкт-Петербурга во втором чтении? (бриф-анализ)

	· Расходы на образование – одна из приоритетных статей бюджета Санкт-Петербурга (бриф-анализ)

	· Анализ соблюдения параметров бюджета Санкт-Петербурга в 2000-2001 годах на адресную программу капиталовложений и здравоохранение (бриф-анализ)

	· Динамика инвестиций как необходимая составляющая  увеличения доходной части бюджета Ленинградской области (бриф-анализ)

	Новосибирская область

	· Анализ межбюджетных финансовых потоков в Новосибирской области

	· Некоторые проблемы бюджетной политики на уровне местного самоуправления (на примере Новосибирской области) 

	· Анализ межбюджетных отношений в интересах общественности (На примере муниципальных образований Новосибирской области)

	· Анализ капитальных вложений в бюджете Новосибирской области в 2000-2001 г.г. 

	· Анализ эффективности централизации государственных финансов на субфедеральном уровне

	· Анализ капитальных вложений в бюджете Новосибирской области (бриф-анализ)

	· Анализ источников формирования и направлений использования средств бюджетов муниципальных образований Новосибирской области (бриф-анализ)

	Сахалинская область

	· Анализ программы поддержки малого предпринимательства в бюджете Сахалинской области

	· Государственные программы поддержки местного производства в регионе как направление социально-экономической политики в рыночных условиях и объект межсекторного взаимодействия

	· Проблемы участия НКО в бюджетных программах экологической защиты региона (бриф-анализ)

	· Вопросы реструктуризации и оживления программа по поддержки малого предпринимательства в рамках бюджета Сахалинской области (бриф-анализ)

	Калининградская область 

	· Анализ развития бюджетного финансирования в рамках программ в Калининградской области


Результаты  проведенного анализа были оформлены в два сборника
 и распространены с учетом особенностей целевых групп. Авторами аналитических работ по прикладному бюджетному анализу являются независимые эксперты из регионов, в которых и проводились работы. Исходя из того, что прикладной бюджетный анализ это общественная инициатива, к анализу привлекались эксперты, являющиеся “носителями” проблем, изучаемых в рамках анализа, либо ученые-экономисты (часто молодые ученые) либо практики, связанные с бюджетной сферой. Объективно, к аналитической работе привлекались эксперты, владеющие разной понятийной базой, с различным опытом работы, уровнем профессиональной подготовки. 

Поэтому важным направлением в сфере технологий прикладного бюджетного анализа является методическое обеспечение. В ходе реализации программы были разработаны методические рекомендации по общему и прикладному анализу бюджета.

Рекомендации по общему анализу включают в себя анализ нормативной базы бюджетного процесса с учетом действующих положений (с позиции обеспечения полноты и прозрачности) и их соответствия Бюджетному кодексу РФ; рассмотрение соблюдения установленной процедуры рассмотрения и утверждения бюджета за последние 3-5 лет; собственно общий анализ бюджета (основные направления налоговой и бюджетной политики, структура доходной и расходной частей бюджета, контроль за исполнением бюджета, социальная направленность бюджета, оценка бюджета с позиции решения приоритетных проблем и действий органов власти по их разрешению, а также выполнения принципов бюджетной системы; форма представления бюджета) и экспертную оценку прозрачности бюджета (с точки зрения развитости институтов гражданского общества, заинтересованных в прозрачности бюджета, участия общественности в формировании приоритетов бюджетной политики, участия НКО в рассмотрении проекта бюджета и освещения бюджетных вопросов в средствах массовой информации). Рекомендации  используется в качестве единого методического инструментария при проведении общего бюджетного анализа для обеспечения возможности сравнительных сопоставлений и оценки изменений, происходящих в бюджетном процессе городов и областей – участников бюджетной программы.

Региональными экспертами проекта в рамках реализации концепции прикладного бюджетного анализа 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. Следует отметить, что эксперты подошли к методическому описанию аналитической работы с разных позиций. Одни детально описали последовательность действий по сбору информации, ее обработке и представлению. Другие остановились на специфике ситуации и своем видении места НКО в анализируемом процессе. Некоторые эксперты удели особое значение анализу содержания выбранного направления и описанию возможных путей его совершенствования. При этом следует отметить, что эксперты акцентировали свое внимание на различных методических аспектах прикладного бюджетного анализа. В итоге методическое обеспечение получили четыре направления прикладного бюджетного анализа:

«Межбюджетные отношения в субъектах РФ и участие НКО в этом процессе»

«Анализ и обоснование расходов на целевые программы»

«Методические рекомендации по ПБА в сфере общего и среднего образования»

«Методические рекомендации по ПБА в сфере социальной политики»

Одной из проблем, с которой мы столкнулись при реализации проекта, стало недостаточно структурированное взаимодействие эксперта-аналитика с заказчиком прикладного бюджетного анализа (чаще всего представители НКО). В рамках образовательного модуля программы эта проблема решалась через проведение экспертами программы серии мастер-классов по прикладному бюджетному анализу, а также через тренинги по взаимодействию НКО и экспертов в регионах-участниках программы.
          Таким образом, 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. 

Общественное участие в бюджетном процессе

Под общественным участием в бюджетном процессе в программе понимается 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. 
Эффективным общественное участие может считаться тогда, когда выдвигаемые общественностью проблемы начинают непосредственно разрешаться или выражаемые потребности учитываются при принятии решений. 

Общественное участие не может начаться само собой, это запланированные усилия по вовлечению граждан в процесс принятия решения; чем правильнее выбран уровень общественного участия, его форма, хорошо организовано взаимодействие, тем больший эффект можно получить от общественного участия.

Как отмечено выше, в ходе проведения экспертного опроса были получены оценки общественного участия в бюджетном процессе по регионам-участникам проекта (рис. 3):
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Рис. 3. Сравнительная оценка участия общественности в бюджетном процессе

Общественное участие может проходить в различных формах
. 

В 2000-2002 гг. программой “Прозрачный бюджет” было намечено проведение мероприятий по общественному участию в бюджетном процессе в городах, где реализовывался проект: Санкт-Петербург, Петрозаводск, Великие Луки, Самара, Мурманск, Псков, Южно-Сахалинск и Новосибирск.

Первоначально для их организации были проанализированы и обоснованы наилучшие для каждого города формы общественного участия в бюджетном процессе, наилучшие для каждого города, а также разработана Методика проведения общественных слушаний по бюджету, оформленная в виде «Модельного положения об общественных слушаниях (с комментариями и рекомендациями)»
. 

На 2000-2001 гг. для большинства городов, а именно: Санкт-Петербург, Петрозаводск, Великие Луки, Самара, Мурманск, Псков, была выбрана форма «общественных слушаний», которая могла бы вовлечь максимальное число представителей общественности (представители некоммерческих организаций, независимые эксперты, граждане, в диалог с представителями органов исполнительной и законодательной власти). Исключение составили Южно-Сахалинск и Новосибирск, где по рекомендации региональных координаторов проводились “круглые столы” в качестве подготовительных к последующим слушаниям диалоговых площадок. 

Заметим, что общественные слушания – наиболее формализованная и структурированная форма работы с общественностью. Общественные слушания имеют целью информирование общественности, свободное обсуждение различных точек зрения на проблему и выработку компромиссных, взаимоприемлемых решений. Общественные слушания предполагают четкую фиксацию темы обсуждений, обязательное распространение предварительной информации, доступность документированной информации по обсуждаемой теме, составление итогового документа – как отражающего согласие участвующих сторон, так и фиксирующего разногласия. Технология проведения общественных слушаний представлена в “Модельном положении об общественных слушаниях”.

Круглый стол – процедура менее формализованная, предназначенная в первую очередь для организации открытой дискуссии. Задачи общественных слушаний и встреч за круглым столом сходны, однако круглый стол относится к уровню общественного участия “консультаций”, а слушания по своей сути уже ближе к “совместному принятию решений”
. Отсюда и разница в масштабах и оформлении.

Практически все слушания (за исключением Санкт-Петербурга) организовывались региональными координаторами проекта при методическом сопровождении из центра “Стратегия”. Их длительность – несколько часов. 

В каждом городе перед ними прошел специальный подготовительный тренинговый семинар для представителей НКО и власти, на котором освещались основные теоретические вопросы общественного участия, слушатели знакомились с концепцией прикладного бюджетного анализа, моделировали формы общественного участия, а также непосредственно готовились к слушаниям: определяли приоритетные темы, анализировали проблемы, формулировали предложения.

г. Санкт-Петербург (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. Евдокимова, председатель Комиссии по социальным вопросам, и то непродолжительное время. Законодательная власть была представлена помощниками депутатов. При этом от Комитета финансов Администрации Санкт-Петербурга 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” произвел определенный резонанс, и впоследствии ее рекомендации, которые были опубликованы в сборнике по результатам специального исследования данной тематике
, были приняты во внимание при формировании экологических расходов в бюджете Санкт-Петербурга.

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. Также они позволили улучшить “Модельное положение об общественных слушаниях”.

 г.Южно-Сахалинск (23 декабря 2000 г.)

Круглый стол “Городские жители и власти на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять, и на который можно влиять” проходил в помещении пресс-центра Администрации Сахалинской области. В нем участвовало 33 человека, из них - 22 представителя НКО.

Организаторы мероприятия – Сахалинская организация “Открытый мир” и региональный координатор В.Зин - поставили задачу обсудить проблемы общественного участия в бюджетном процессе в Южно-Сахалинске и Сахалинской области. 

Результатами были предложения участников встречи: 

· принять Закон “О социальном заказе”; 

· применять различные формы информирования общественности о бюджетном процессе на разных стадиях; 

· рекомендовать Областной Думе лидеров НКО для участия в работе постоянной комиссии по бюджету, финансам и налогам по разработке бюджета на 2002 г., а также в экспертных комиссиях по оценке целевых программ на 2002г.

г. Петрозаводск (14 марта 2001 г.)

В слушаниях в г. Петрозаводске по теме “Бюджет Петрозаводска в 2001 году: элементы социального партнерства” участвовало 45 человек. Среди них - представители городской администрации, мэр – А.Ю.Демин, большинство составили представители некоммерческих организаций. Для подготовки данных слушаний была создана инициативная группа из представителей НКО, ее работу организовывала региональный координатор проекта Л.В.Прохорова, сотрудник Министерства образования республики Карелия, лидер общественной организации “Матери против наркотиков”.

Приоритетными вопросами для собравшейся аудитории оказались: молодежная политика, социальная защита женщин, вопросы социального партнерства. Главными результатами организаторы считают следующие: 

· удалось привлечь внимание общественности к различным формам социального партнерства, что важно, поскольку сознание общественности достаточно консервативно; 

· удалось привлечь новые силы, сплотить инициативную группу, конструктивно взаимодействовать с администрацией. 

Успешности работы по общественному участию в Петрозаводске способствует то, что в числе приоритетных направлений работы Правительство Карелии выбрало “развитие и поддержку гражданской активности населения как основу демократического развития”

          г. Великие Луки (16 апреля 2001 г.): 

В слушаниях приняли участие 18 представителей НКО, мэр, заместитель председателя Городской Думы, председатель комитета по бюджету Думы, руководитель финансового управления города и др. В слушаниях участвовали представители центра “Стратегия” В.Бескровная, Д.Торхов.

По словам регионального координатора программы, руководителя Общественной палаты г.В.Луки В.Фролова,  взявшего на себя организацию слушаний, “специфика Великих Лук в том, что там очень мало структурированное общество. 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, а активизируются такие организации тогда, когда понимают, что их перестали включать в бюджетополучатели.” 

Слушания стали совершенно новой формой диалога общественности с властью участники в Великих Луках. Участники остались довольны, появились публикации в газетах, по итогам слушаний была принята резолюция. Как результат – произошло увеличение численности Общественной палаты, которая предложила аккумулировать бюджетные предложения от НКО и консолидировано их отстаивать во власти.

г. Самара (22 мая, 2001 г.) 

На семинаре в г. Самара, который предшествовал слушаниям, было сформулировано несколько тем для общественных слушаний. Наиболее животрепещущей оказалась тема: “Участие НКО в реализации целевых бюджетных программ”. М.Кирдяшева, лидер бизнес-клуба “Ренессанс”, “Самарского союза молодежи” и региональный координатор центра “Стратегия” обеспечила осуществление нескольких общественных экспертиз, работу инициативной группы по подготовке общественных слушаний. Среди главных целей были поставлены: информирование общественности о целевых социальных программах, а также изменение взглядов органов власти на взаимодействие с НКО на примере целевых групп – инвалиды и молодежь. Слушания воспринимались как шаг по созданию общественного комитета при Губернаторе по формированию и реализации бюджетных социальных программ. 

В слушаниях приняли участие 5 представителей исполнительной власти, 62 представителя НКО и 6 представителей СМИ. Оказалось, что тема выбрана правильно, так  как многие НКО уже взаимодействуют с властью, и есть примеры совместных программ. Но информация  об этом очень слабая, что не позволяет выработать механизм участия НКО в целевых программах. Выявилось, что каждая пятая НКО получает бюджетные средства, но НКО слабо представляют, как это делается, и где их место. По итогам слушаний было решено создать рабочую группу по подготовке Комитета по участию в бюджетном процессе, в который войдут и представители НКО.

г. Псков (28 мая 2001 г.)
В Пскове такая форма работы как “общественные слушания” вряд ли удивила 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 с представителями центра “Стратегия” известный общественник Сергей Афанасьев, помогавший организовывать мероприятие по общественному участию 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 способны обсуждать 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. 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 “проблемной точкой”, в которой наиболее явно сфокусировались проблемы общественного участия в бюджетном процессе. 

Данному вопросу была посвящена специальная рабочая секция ежегодной конференции программы “Прозрачный бюджет” в июне 2001 года, куда были приглашены все псковичи, те, кто участвовал в организации данных слушаний и все желающие. Результатом стала серьезная корректировка технологии организации общественных слушаний с учетом региональной специфики, а также вывод о необходимости сделать акцент в ближайшие пару лет именно на формы экспертной работы в Пскове с бюджетом, представляющей собой общественное участие уровня “консультаций”.

г. Мурманск (31 мая, 2001 г.)

Общественные слушания на тему “Бюджет города на 2001 год, его социальная направленность и основные особенности” организовывались региональным координатором Н. Хлебниковой, руководителем “Мурманской ассоциации журналисток”. Участвовало 22 представителя НКО, средств массовой информации, городской администрации.

В г. Мурманске реализация всего проекта, по оценкам Н. Хлебниковой, осложняется тем, что устойчиво работающих общественных организаций насчитывается около 30, а у администрации города скептическое отношение к прозрачности, а, следовательно, к проекту.

На слушаниях участники еще раз подчеркнули важность разработки комплексной целевой социальной программы по социальной защите, необходимость принятия Закона о социальном заказе, муниципальном гранте. Участники слушаний договорились, что будут согласовывать свои действия в бюджетном процессе через Координационный совет по делам инвалидов, НКО, активно себя проявивший за последний период. По итогам приняты рекомендации администрации, горсовету, редакции газеты “Вечерний Мурманск” и общественным объединениям.

 г. Новосибирск (5 июня, 2001 г.)

Для возможного последующего введения формы “общественных слушаний” в практику Сиб-Инфо-Центром был проведен круглый стол как первый этап общественного обсуждения бюджета. Тема: “Доступ граждан к муниципальной информации: проблемы и решения”. Участвовало 30 представителей НКО, СМИ, городских и областных органов власти, в том числе советник мэра, начальник отдела по связям с общественностью, начальник управления информатизации, депутат. 
Обсуждение проходило по вопросам доступа к проектам муниципальных программ и бюджетной документации на ранних стадиях их подготовки. Участники пришли к выводу, что проблема решается только путем принятия нормативных документов, Было разработано специальное Положение о публичных слушаниях, с тем, чтобы впоследствии слушания могли принять официальных статус. (Данное Положение было принято в декабре 2001 г.)

Следует упомянуть и еще одно мероприятие по общественному участию, которое было организовано в рамках проекта.

г. Новосибирск (31 января 2002 г)

31 января 2002 г. в малом зале мэрии г. Новосибирска прошло расширенное заседание Комиссии Новосибирского городского Совета по вопросам местного самоуправления, общественной безопасности и взаимодействию со СМИ, по мнению председателя этой комиссии Сулейманова Р.И., в формате Общественных слушаний. 

Обсуждались: 
      --   проект Положения «О праве граждан на информацию о деятельности и   решениях     органов местного самоуправления города Новосибирска»

· проект Положения «О независимой общественной экспертизе социально-экономических программ и проектов муниципалитета г. Новосибирска».

Названные нормативные акты подготовлены НП «Сиб-Инфо-Центр» и МОНО «Правовое общество» в рамках проекта «Прозрачный город».

Мероприятие проходило с участием депутатов горсовета, ответственных работников мэрии Новосибирска, представителей общественных организаций, независимых экспертов и журналистов
Комиссия приняла следующие решения:

1. Включить проект Положения  «О праве граждан на информацию о деятельности и решениях органов МСУ г. Новосибирска» в план работы Городского Совета на II квартал 2002 года.

2. Создать рабочую группу по доработке проекта Положения «О независимой общественной экспертизе социально-экономических программ и проектов муниципалитета г. Новосибирска».

3. Предложить участникам проекта «Прозрачный город» разработать законопроект «О праве граждан на доступ к информации в Новосибирской области» и направить его для рассмотрения в Комитет Новосибирского областного Совета по государственному строительству

Практика проведения общественных слушаний показала, что данная форма вовлечения жителей в обсуждение местных проблем в плане организации является и более сложной задачей, чем круглые столы. Несмотря на относительно невысокую стоимость мероприятия в денежном выражении (как правило, средства нужны на подготовку материалов для участников, а помещение могут безвозмездно предоставить органы власти, в крайнем случае - Общественные палаты, иные НКО, ВУЗы), слушания требуют от инициаторов значительных организационных и информационных ресурсов. Немаловажным является практический опыт взаимодействия с органами власти и СМИ; экспертная база, которой располагает НКО для подготовки к слушаниям. Часто успех слушаний для всех их участников зависит от профессионализма модератора (ведущего). Обобщая, можно констатировать, что лишь при условии полного учета всех перечисленных факторов региональным координаторам программы удавалось сделать слушания по бюджету значимым событием в своем регионе.

В 2001-2002 гг. общественное участие в бюджетном процессе реализовывалось на практике через участие экспертов программы в обсуждении бюджетных решений в органах власти. Наиболее заметно это проходило в Санкт-Петербурге и Новосибирске.
Сотрудники программы «Прозрачный бюджет» совместно с другими экспертами 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».

Сотрудники программы также участвовали в разработке «Концепции стратегического плана развития Ленинградской области на период с 2001 по 2011 годы» в разделе «Государственное, муниципальное и общественно-политическое строительство», где предложили ввести в данную Концепцию раздел «Развитие гражданского общества». В предложениях особый акцент сделан на внедрении технологии «Прозрачный бюджет» в бюджетный процесс Ленинградской области с целью  предотвращения коррупции и повышения эффективности расходования бюджетных средств.

Образовательные технологии

В основе образовательных технологий, разработанных в рамках проекта, лежит интерактивная система краткосрочного обучения, опирающаяся на модель «Обучение действием» – альтернативный подход к современному образованию
.

Техники и технологии в рамках данного подхода используются в специфической области: бюджетный процесс и общественное участие, что в российских условиях является уникальным опытом и поэтому заслуживает описания. Тематическое поле названной области: в наиболее широком смысле это экономические интересы НКО и граждан, реализуемые соответствующими органами власти через бюджетную политику на конкретной территории. К этим интересам относятся: обеспечение конституционных социальных прав граждан на образование, медицинское и социальное обеспечение; выполнение обязательств государства по социальной защите инвалидов, пожилых людей и других незащищенных категорий граждан; эффективное использование уполномоченными органами налоговых ресурсов, других доходных источников; социально-экономическое развитие территории в целом. Хотя перечисленные сферы не составляют полный перечень интересов, находящих свою реализацию в бюджете и бюджетном процессе, на их основе построена содержательная часть образовательного модуля.

Детально останавливаемся на следующих его элементах:

· программа семинаров разного типа;

· деловые игры как один из основных элементов семинара.

Программы семинаров составляют основу образовательного компонента технологии «Прозрачный бюджет» и адаптируются каждый раз под специфику аудитории и ее ожидания, а также корректируются с результатами предварительного анализа проблем региона, в котором проводится семинар-тренинг.

В целевую группу образовательного компонента программы входят: лидеры НКО, преподаватели вузов, действующие и бывшие представители исполнительной власти, депутаты органов местного самоуправления и региональных органов власти, аспиранты и студенты, журналисты, работающие над данной темой. Образовательный компонент программы направлен на развитие человеческих ресурсов общественного участия в бюджетном процессе. Мы выделяем следующие три типа семинаров. 

Семинары  первого уровня – начальные, однодневные, ознакомительные, тематически однородные, призванные заинтересовать участников в деятельности по общественному участию в бюджетном процессе. Также семинары проводились для распространения методик оценки прозрачности и общественного участия, форм организации общественного участия и бюджетного анализа в Санкт-Петербурге, в которых основными участниками являются лидеры НКО и представители местных органов власти.

                   Семинары второго уровня – региональные, двухдневные, обучающие, цель которых организовать взаимодействие НКО, органов власти и СМИ в бюджетном процессе и апробировать методики прозрачности бюджетного процесса, бюджетного анализа и форм организации общественного участия на региональном материале.

         Семинары третьего уровня – межрегиональные, интенсивные, шестидневные, взаимообучающие. Такие семинары предполагают исследование текущей и проектирование будущей деятельности. В результате участники получают навыки общественного участия, бюджетного анализа и осваивают методики оценки прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе, которые смогут применить в дальнейшей деятельности. Цели семинаров – повышение мотивации участия в бюджетном процессе и общественного контроля над расходованием средств бюджета. Одним из существенных результатов таких семинаров стало создание межрегиональной группы экспертов.

          Такое разделение условно, и при реализации образовательного модуля в конкретной ситуации могут быть использованы элементы, характерные для всех выделенных типов. При этом между семинарами существуют отношения преемственности и кумулятивности.

Программы всех трех типов образовательных мероприятий основаны на использовании активных методов обучения взрослых. Кроме получения методического инструментария прикладного бюджетного анализа, общественного участия и оценки прозрачности бюджетного процесса, участники семинаров программы повышают свой коммуникационный, аналитический и творческий потенциал.

Деловые игры являются важнейшей частью любого семинара, проводимого в рамках программы. Деловая игра – это моделирование реальных ситуаций по определенным правилам, с помощью которого отрабатываются запланированные тренером навыки. Их использование позволяет участникам в ситуации, близкой к реальности, применить полученные в рамках семинара знания и навыки без риска реального экспериментирования и, проанализировав результаты игры, сделать выводы о применении полученного в реальной практике. Такой подход позволяет использовать навыки, полученные в ходе игры, в реальном бюджетном процессе.

Для тиражирования опыта в области образовательных технологий, накопленного в программе, изданы:

- сборник материалов образовательного компонента технологии «Прозрачный бюджет», включающий программы обучающих семинаров различных уровней, проведенных командой тренеров в период 1998-2001 годов;

-    пособие «Обучение действием», где обобщен и представлен для практического применения методический учебный материал, который использовался в образовательном модуле программы на протяжении двух лет.

Образовательные технологии реализовывались с целью распространения накопленного опыта программы и развития потенциала участников программы  в следующих основных формах:

· Информационные семинары для «начинающих» НКО

· Школы бюджетных аналитиков

· Интерактивная система краткосрочного обучения по модели «Обучение действием»

· 2-дневные семинары

· 5-дневные тренинги, включая деловые игры, мастер-классы

В течение 2000 - 2002 годов в городах программы «Прозрачный бюджет» прошло 14 семинаров-тренингов (двухдневных, за исключением С.-Петербурга).

В течение первого года основным содержанием региональных воркшопов было распространение методик оценки прозрачности и общественного участия, форм организации общественного участия и прикладного бюджетного анализа. На втором этапе во время семинаров данная тематика получила свое развитие как целостный методический подход в рамках социальной технологии «Прозрачный бюджет».

Основными участниками являлись лидеры НКО, преподаватели ВУЗов, действующие и бывшие представители исполнительной власти, депутаты органов местного самоуправления и региональных органов власти, аспиранты и перспективные студенты, журналисты.

В С-Петербурге за 2000-2002 годы прошло 2 однодневных тренинговых семинара, информационный семинар для начинающих НКО, мастер-класс и пресс-конференция.

Общее число участников данных семинаров составило около 350 человек.

Состоялись 4 интенсивные 5-дневные семинара для региональных координаторов и экспертов, выполнявших работы по направлениям проекта.

В результате таких семинаров на первом этапе участники значительно повысили свой образовательный уровень, сформировалась сильная мотивация к общественному участию в бюджетном процессе и контролю за расходованием средств бюджета. Одним из существенных результатов явилось создание  межрегиональной команды экспертов. 

Законодательные инициативы

Сотрудники и эксперты проекта совместно с другими экспертами 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».

Информационное обеспечение программы

Создан и периодически обновляется сайт программы «Прозрачный бюджет» www.trasparentbudget.ru (вид главной страницы сайта представлен в Приложении).  На сайте размещаются материалы о деятельности программы, информация о бюджетном процессе в регионах и ресурсы по бюджетной работе для НКО. 
Ежемесячно (до июня 2001 года) выпускался бюллетень бюджетной программы с информацией о прошедших и предстоящих мероприятиях, из которого заинтересованные лица (около 100 подписчиков) могут узнать о практическом содержании работ по развитию общественного участия и  прозрачности бюджетного процесса в регионах.

Во всех без исключения регионах проекта (с различной частотой и в разном объеме) тема бюджетной прозрачности постоянно звучала в СМИ. Как правило, это было связано с проведением какого-либо мероприятия проекта в конкретном городе – семинара, общественных слушаний или круглого стола по бюджетным проблемам. В большинстве городов носителями информации выступали местные газеты, кроме того, в Мурманске удалось наладить цикл радиопередач на тему «Прозрачный бюджет», а в Южно-Сахалинске, помимо значительного объема информации на радио и в печатной прессе, на региональном телевидении вышло несколько выпусков передач об общественном участии в бюджетном процессе. В Новосибирске информация размещалась на веб-сайте партнерского проекта Сиб-ИнфоЦентра «Прозрачный город».

 Содержательный уровень публикаций был на высоте не всегда, что связано с недостаточной компетентностью отдельных представителей местного журналистского сообщества в вопросах бюджета. Низким остается уровень работы общественности  с информацией и с прессой, инициатива по освещению вопросов общественного участия в бюджетном процессе проявляется, как правило, не со стороны НКО, а со стороны СМИ.

Ежегодные конференции программы «Прозрачный бюджет»

Оценивая итоги работы по проекту, следует также отметить работу в рамках бюджетной сети и за рубежом.  Две ежегодные межрегиональные и международные конференции программы, прошедшие в середине июня в 2001 и 2002 годах, ставили основной целью подведение итогов работы по развитию общественного участия в бюджетном процессе за прошедший период, оценку результатов деятельности, обсуждение проблем и направлений дальнейшей реализации проекта. 

На конференции 2001 года в выступлениях со стороны НКО подчеркивалась необходимость расширения образовательной деятельности программы для обучения большего круга представителей третьего сектора, независимых экспертов. Бюджетные проекты в регионах могут стать инструментом гражданского образования – через участие НКО в конкретных  проектах и мероприятиях по бюджетной тематике. Такое гражданское образование повышает эффективность общественного участия, поскольку способствует росту профессионализма и мотивации у НКО. 

Итоговая, 4-я ежегодная международная конференция «Социальная технология «Прозрачный бюджет» 2002 года была посвящена обсуждению результатов распространения технологии «Прозрачный бюджет». Обсуждение данной технологии на конференции показало ее востребованность как единой методической основы для бюджетной работы некоммерческого сектора.

Конференция собрала более 90 участников.

Были выявлены некоторые препятствия для развития общественного участия в бюджетном процессе в регионах России, в частности:

- недостаток мотивации НКО и органов власти к вовлечению общественности в бюджетный процесс;

- недостаточная подготовка большинства лидеров НКО в вопросах бюджета;

- слабая законодательная база для возможного участия НКО в обсуждении приоритетов и контроле за бюджетными расходами.

Конференцию значительно обогатило участие международной группы, члены которой – представители организаций гражданского общества из Мексики, США, Индонезии и Казахстана – ведут у себя аналогичную работу по расширению возможностей общественного участия в бюджете. Зарубежные коллеги поделились интересным опытом и наработками, что еще раз подчеркнуло целесообразность расширения международного сотрудничества в данной сфере.

Выводы конференции состоят в нескольких пунктах:

- основной задачей дальнейшей работы в выбранном направлении видится интенсивное распространение технологии «Прозрачный бюджет» в ранее не задействованных регионах России и ближнего зарубежья, а также углубление работы в уже включенных территориях. 

- при этом акценты должны делаться на экспертную работу и большее вовлечение органов власти в деятельность по усилению прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе

- особое внимание должно уделяться реальному включению результатов ПБА в обсуждение актуальных проблем бюджетной политики с участием НКО

- необходимо более внимательно подойти к работе со СМИ, имея в виду их сильнейший ресурс в распространении позитивных результатов общественного участия и в целом идей прозрачности, подотчетности и ответственности власти.
Сотрудничество с партнерами
      Среди партнерских проектов и мероприятий, проведенных сотрудниками и экспертами программы «Прозрачный бюджет», следует выделить следующие:

· в рамках проекта "Бюджетный процесс: НКО и власти на позиции партнерства", который поддержан Саратовским фондом "Евразия", и реализует Южный региональный ресурсный центр на юге России (гг.),  эксперты СПб центра "Стратегия" провели "Школу экспертов по бюджетному анализу", а также вводный семинар "Участие НКО в бюджетном процессе", на которых познакомили участников с элементами социальной технологии "Прозрачный бюджет" (декабрь 2001 г.). 

· В течение 2001-2002 годов сотрудники и эксперты программы по приглашению партнерских организаций провели ряд отдельных семинаров по технологии «Прозрачный бюджет» (Краснодар, Ростов-на-Дону, Майкоп, Сочи, Ставрополь, Таганрог, Армавир, Пятигорск, Новороссийск, Тверь, Мурманск и др.) 

Тесное сотрудничество с Международным бюджетным проектом Центра по бюджетным и политическим приоритетам (International Budget Project, CBPP, сайт http://www.cbpp.org) помогло существенно продвинуть международные контакты программы «Прозрачный бюджет» и сотрудничество с бюджетными группами из других стран. Этому способствовали несколько международных семинаров и конференций для участников международной сети бюджетных групп, организованных СВРР в 2000-2002 годах.  В них приняли участие 5 представителей Центра «Стратегия», непосредственно задействованных в программе «Прозрачный бюджет».
Обмен опытом с бюджетными группами позволил усовершенствовать работу бюджетной программы по направлениям взаимодействия с органами власти и прессой, организации работ по прикладному бюджетному анализу, проведению семинаров, распространению печатных материалов, и др.
Заключение
Одним из основных итогов всей работы программы мы считаем то, что удалось сформировать и применить на практике комплексный методический подход к развитию общественного участия и прозрачности бюджетного процесса в виде социальной технологии «Прозрачный бюджет». 

Дальнейшее продвижение данной социальной технологии связано с решением проблем, выявленных в ходе реализации программы. К основным из них относятся следующие:
· Недостаток квалифицированных независимых экспертов

· Отсутствие в России практики прикладного бюджетного анализа 

· Слабая заинтересованность в прозрачности бюджета и участии общественности со стороны властных структур, недоверие органов власти к независимой экспертизе бюджета и НКО

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

· Несовершенство информационного обеспечения бюджетного процесса (затрудненный доступ к бюджетной информации, сомнения в ее достоверности).
* * *
      В сентябре 2002 г. проект «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять» перешел к IV этапу реализации (2002-2004 гг.). Цель на этом этапе – внедрение социальной технологии «Прозрачный бюджет» как в прежних, уже знакомых регионах России, так и в новых - Калининградской и Ленинградской областях. 

         В рамках данной цели с акцентом на достижение устойчивости результатов поставлены следующие пять задач проекта:

1) дальнейшее развитие прикладного бюджетного анализа; 

2) дальнейшее обучение независимых экспертов, лидеров НКО и представителей органов власти и управления через создание Школы прикладной бюджетной работы;

3) мониторинг бюджетной работы в регионах России с акцентом на территории,          где осуществляется проект; 

     4) повышение квалификации представителей общественности – «лидеров мнения»; 

5) информационное обеспечение проекта и других групп, работающих с           бюджетами территорий.
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		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"
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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

		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"		0.464		0.330		0.250

		Итоговая оценка		0.520		0.412		0.434

				Петрозаводск		Великие Луки		Мурманск

		раздел 1		0.700		0.400		0.469

		раздел 2		0.450		0.425		0.500

		раздел 3		0.464		0.406		0.500

		раздел 4		0.523		0.500		0.450

		раздел 5		0.464		0.330		0.250

		Итоговая оценка		0.520		0.412		0.434

				Петрозаводск		Великие Луки		Мурманск

		Итоговая оценка		0.520		0.412		0.434

		Средняя арифметическая оценка

				Петрозаводск		Великие Луки		Мурманск

		раздел 1 "Юридические аспекты прозрачности"		0.640		0.549		0.572

		раздел 2 "Ответственность при расходовании средств"		0.596		0.526		0.525

		раздел 3 "Бюджетная информация и бюджетная документация"		0.617		0.478		0.408

		раздел 4 "Анализ исполнения бюджета"		0.721		0.571		0.432

		раздел 5 "Участие общественности в бюджетном процессе"		0.633		0.444		0.411

		Итоговая оценка		0.641		0.514		0.470

				Петрозаводск		Великие Луки		Мурманск

		раздел 1		0.640		0.549		0.572

		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		0.641		0.514		0.470
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		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"
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		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"
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Диаграмма7

		раздел 1		раздел 1		раздел 1		раздел 1		раздел 1

		раздел 2		раздел 2		раздел 2		раздел 2		раздел 2

		раздел 3		раздел 3		раздел 3		раздел 3		раздел 3
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Диаграмма13

		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"
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Диаграмма16
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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

				Самарская область		Новосибирская область		Сахалинская область		СПБ		Псковская область

		раздел 1		0.586		0.500		0.500		0.568		0.612

		раздел 2		0.556		0.408		0.500		0.568		0.536

		раздел 3		0.550		0.541		0.569		0.637		0.474

		раздел 4		0.559		0.621		0.538		0.653		0.580

		раздел 5		0.560		0.537		0.508		0.538		0.535
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Общий состав экспертов по сфере деятельности (%)
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