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От составителя

Проблемы коррупции в нашей стране всегда носили исключительно острый характер. Бюджет, бюджетный процесс и связанные с ним политические и экономически решения традиционно являются  полем столкновения различных интересов. 

Нынешняя российская практика деятельности групп интересов может быть определена следующими базовыми характеристиками:

- публичная, открытая политика не рассматривается основными игроками как эффективный способ достижения целей. Легальные, формальные механизмы осуществления политики значительно менее продуктивны, чем неформальные  - в первую очередь такие, как лоббирование и клиентеллистские связи; 

- криминализация сферы властных отношений достигла угрожающих масштабов, а организованная преступность обладает мощнейшими ресурсами для участия в политике;

- низкая степень общественного участия в политике, слабость групп широких общественных интересов не позволяет обществу эффективно участвовать в выработке приоритетов на всех уровнях власти и действенно участвовать в приятии политических решений.

В современных российских условиях перечисленные проблемы закономерно приводят к тому, что коррупционные механизмы могут противодействовать реализации бюджетной политики в интересах всего общества.

Борьба с коррупцией ведется государством с момента осознания ее как негативного явления, причем преимущественно при помощи правоохранительных органов. Однако сегодня становится очевидно, что требуется развивать качественно новый для нашей страны подход к антикоррупционной деятельности. Его основа - вовлечение структур гражданского общества (НКО, независимых экспертов, СМИ, активных граждан) в работу по оценке и контролю за разработкой, принятием и исполнением наиболее важных решений органов власти.

Санкт-Петербургский гуманитарно-политологический центр «Стратегия» на протяжении уже длительного времени прикладывает усилия по  обеспечению большей прозрачности и эффективности власти. Антикоррупционное направление при такой постановке вопроса выходит на первый план, поскольку коррупция – именно то социальное зло, которое препятствует реализации эффективной и ответственной политики в широких общественных интересах. Это полностью относится к бюджетному процессу. Именно прозрачность бюджетной политики (т.е. доступность информации, понятность и возможность повлиять на принимаемые решения) вместе с конкретной практикой участия общественных организаций в обсуждении, исполнении и контроле за бюджетом создает, по нашему убеждению, самые надежные барьеры против коррупции.

Данный сборник экспертных работ подготовлен в рамках проекта «Предотвращение коррупции в бюджетном процессе российских регионов». Проект был реализован Центром «Стратегия» в течение января – октября 2002 года при поддержке Миссии США при Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе, г.Вена.  

Мероприятия по проекту включали 

· экспертный анализ законодательства о бюджетном процессе в Санкт-Петербурге на предмет его коррупциогенности и подготовку практических рекомендаций – как в виде проектов нормативных актов, так и предложений по усилению общественного участия в бюджетном процессе;

· проведение двух семинаров, сориентированных на различную целевую аудиторию. Первый из семинаров собрал преимущественно экспертов в области законодательства и бюджетной работы, второй был организован для некоммерческих организаций с целью внедрения экспертных наработок в практику работы организаций Третьего сектора;

· круглый стол для представителей СМИ и заинтересованной общественности для представления результатов проекта и совместного обсуждения проблем,  выявленных в ходе его реализации.

 На семинарах проекта около 50 представителей НКО, органов власти и местного самоуправления г.Санкт-Петербурга и Ленинградской области (на них в первую очередь был нацелен данный проект) получили экспертную информацию о состоянии и наиболее болезненных проявлениях коррупции в бюджете. Подавляющее большинство из участников так или иначе в своей работе соприкасается с бюджетным процессом. Лучшее представление о болевых точках бюджетной коррупции и, главное,  понимание своих возможностей противодействовать их негативным проявлениям с большой вероятностью позволит добиться хотя бы небольшого прогресса в решении наболевшей проблемы.

С-Петербург явился своего рода фокусным регионом при проведении аналитических исследований коррупции в бюджетном процессе российских регионов. Тому есть несколько причин. С одной стороны, в таком большом мегаполисе с бюджетом свыше 50 млрд.руб. (в России больше только бюджет города Москвы – ок.200 млрд.руб) при распределении бюджетных средств сталкиваются очень серьезные экономические и политические интересы,  а все проблемы коррупции проявляются весьма выпукло и во всем многообразии. При этом пропорционально велика и «стоимость вопроса», которой измеряются коррупционные злоупотребления.  С другой стороны, С-Петербургу по праву принадлежит одно из первых мест в России в реформировании региональных финансов и обеспечении большей прозрачности бюджета, в том числе и с участием некоммерческих организаций и независимых аналитических центров. Такой «передовой опыт» реализации в городе некоторых антикоррупционных по сути механизмов и процедур – как для целей самой финансовой системы, так и предусматривающих вовлечение структур гражданского общества в решение проблем коррупции – является безусловно ценным для анализа. Его дальнейшее внедрение в других регионах может пойти более успешно. 

Для продолжения работы в данном направлении и развитии результатов проекта видна необходимость глубже изучить проблемы взаимосвязи коррупции и представительства различных интересов, находящих отражение в бюджете. Исследования в рамках данного проекта показали, что развитию коррупционных механизмов в бюджетном процессе зачастую способствует вопиющая диспропорция между высокой активностью крупных экономических групп, лоббирующих свои интересы в органах власти, и низкой эффективностью реализации широких общественных интересов. Организации гражданского общества должны выйти из роли аутсайдеров в этой игре. Требуется более полное понимание и оценка, с одной стороны, существующей практики и способов отстаивания всевозможных интересов в бюджете, и, с другой, выработка рекомендаций для общественных организаций по более эффективному продвижению требований своих социальных групп в пространство бюджетной политики.

В заключении хотелось бы отдельно поблагодарить за содействие в реализации данного проекта всех своих коллег из Центра «Стратегия», и в особенности (в дополнение к ряду авторов данного сборника) Президента Центра А.Ю.Сунгурова, директора программ Т.И.Виноградову, ассистента проекта И.С.Минину; профессора Университета Аризоны, почетного координатора экономического и экологического направления ОБСЕ Т.Прайса; администратора отдела прессы и культуры Генерального консульства США в г.С-Петербурге М.Д.Делову 

Д.О.Торхов

Замятина М.Ф.

БЮДЖЕТНЫЙ ПРОЦЕСС:  ВОЗМОЖНОСТИ АНТИКОРРУПЦИОННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ (на примере Санкт-Петербурга)


В современном мире коррупция имеет место в любом обществе. Практически нет стран, которые могли бы заявить об ее полном отсутствии. В условиях глобализации (экономическая прозрачность национальных границ, свободное перемещение капиталов, товаров рабочей силы и т.д.) и криминализации национальных экономик коррупция стала политической, экономической, социальной проблемой международного масштаба. Поэтому противодействие коррупции, антикоррупционная деятельность – эти процессы получают все большее развитие, как на международном, так и национальном и региональном уровнях.

 
Становление и развитие антикоррупционной деятельности – это не самоцель, результатом ее должно стать снижение негативного воздействия коррупции на общество, содействие становлению честной и эффективной системы власти на всех уровнях управления.

Коррупция: сущность и состояние в России


За рубежом и в России предметом исследования являются причины, масштабы коррупции; факторы, способствующие ее развитию; меры по снижению ее негативного влияния на общество; организационные формы коррупционной и антикоррупционной деятельности и т.д.


Однако до настоящего времени нет общепринятого определения коррупции, в том числе и потому что это сложное и многоаспектное явление.


Исторически с древнейших времен коррупция означала «подкуп», «порчу». Понятие «коррупция» основано на сочетании латинских слов «correi» (несколько участников в одной из сторон обязательственного отношения по поводу единственного предмета) и «rumpere» (ломать, повреждать, нарушать, отменять). Латинское слово коррупция (corruptio) происходит от греческого «грязь», одно из значений этого слово «подкуп», остальные - характеризуют различные степени нравственного падения
. 


Анализируя современные представления о коррупции, Волженкин Б.В. приводит определения коррупции, предлагаемые различными исследователями
:

· использование субъектом управления своих властных полномочий вопреки интересам службы из личной заинтересованности (Комиссаров В.С.);

· социальное явление, заключающееся в корыстном использовании должностным лицом органов государственной власти и управления своего служебного положения для личного обогащения (Кабанов П.А.);

· разложение управленческого аппарата, основанное на использование чиновниками своего служебного положения в корыстных целях (Борзенков Г.Н.);

· явление в сфере социального управления, выражающееся в злоупотреблении субъектами управления своими властными полномочиями путем их использования в личных (в  широком смысле – индивидуальных и групповых материальных и иных) целях (Мишин Г.К.);

· социальное явление, характеризующееся подкупом-продажностью государственных или иных служащих и на этой основе корыстным использованием ими в личных, либо в узкогрупповых корпоративных интересах официальных служебных полномочий, связанных с ними авторитета и возможностей (Долгова А.И.);

· злоупотребление властью как результат ее использования в личных целях, которые не обязательно должны быть материальными (Д.Бейли);

· отклоняющееся поведение, соединенное с частной мотивацией, означающее, что частные (индивидуальные, групповые) цели преследуются за публичный счет (К. Фридрих);

· поведение, которое отклоняется от формальных обязанностей публичной роли под воздействием частных (индивидуальных, семейных, частной клики) материальных или статусных целей, либо нарушает правила, запрещающие определенные виды относительно частного влияния (Дж. Най).

Приведенный выше, далеко не полный перечень определений коррупции, свидетельствует, что общим для всех является тезис о злоупотреблении служебным положением в корыстных целях, когда лица, обладающие полномочиями, пользуются ими не ради достижения целей, для реализации которых они и наделены данными полномочиями, а используют их в целях обогащения, в личных и групповых интересах. Такая ситуация наиболее характерна для институтов власти в системе государственного управления. В документах, разработанных ООН, дается именно такое определение: коррупция – это злоупотребление государственной властью для получения выгоды в личных целях. Чем больше масштабы и чем шире спектр видов деятельность, где имеют место такие злоупотребления, тем выше уровень коррупции. 

Общепризнанным является факт, что для современной России характерен высокий уровень коррупции. Тем актуальнее исследования, результатом которых является не только качественный анализ истоков, состояния и перспектив развития коррупции в России, но и даются количественные оценки этого явления. Сравнительные оценки на международном уровне по 91 стране, выполненные Транспаренси Интернешнл (ТИ)
 на основе индекса восприятия коррупции
, свидетельствуют, что в 2001 году Россия по данному индексу занимала только 81 место из 91 (91-е  - Бангладеш – наихудший результат).

О масштабах коррупции в России свидетельствуют также данные об объемах коррупционных рынков (количество денег в млн. долларов, затрачиваемых гражданами России в год на данном рынке коррупционных услуг), полученные в ходе масштабного и, в значительной степени, уникального исследования, выполненного Фондом ИНДЕМ 
. Так, в практике бытовой коррупции суды, например, получают от граждан России в год 274,5 млн. долларов. Общие годовые затраты на взятки граждан России на всех рынках бытовой коррупции составляют 2796 млн. долларов. Общая сумма, выплачиваемая в течение года предпринимателями чиновникам, составляет 33,5 млрд. долларов (определена как середина интервала возможных минимальных оценок)
 и сопоставима с доходной частью российского бюджета 2000-2002 г.г. При этом взятки не являются единственным проявлением коррупции. Сюда же следует отнести протекционизм, нецивилизованное лоббирование, налоговые привилегии, незаконную коммерческую деятельность чиновников и т.д. 

Российский опыт свидетельствует, что практика антикоррупционной деятельности в России в настоящее время не соответствует ни масштабам, ни глубине коррупции. Анализируя условия коррупции в России, в качестве главных можно выделить следующие:

· исторические традиции;

· несовершенство правовой базы;

· менталитет чиновников, представителей бизнеса и населения;

· неразвитость институтов гражданского общества.

Исторические корни связаны как с дореформенным периодом, откуда в перестроечный период перешла складывающаяся десятилетиями, с 1917 года, коррупционная система (традиции, нормы поведения, коррупционные связи и т.д.), так и с более отдаленными  временами: мздоимство и лихоимство как проявления коррупции в России и попытки их законодательного ограничения, начиная с XIII века (Белозерская уставная грамота, Судебник Великого князя Ивана Васильевича, указы Петра I и его преемников и т.д.)
. 

Однако современные условия для развития коррупции связаны не только с наследием прошлого. Значительный “вклад” в развитие коррупции в России сделан также и в перестроечный период.

Несовершенство правовой базы проявляется в таких основных характеристиках: 

большинство законов - непрямого действия, т.е. требуют для своего исполнения подзаконные акты и инструкции; 

бреши в законодательстве, когда деятельность в той или иной сфере длительный период регулируется указами, постановлениями, распоряжениями; 

размытость и противоречивость отдельных формулировок в законодательных актах; 

отсутствие процедур, регламентирующих деятельность государственных служащих, и четко прописанных санкций за нарушение правовых норм и т.д.). 

Кроме этого, нестабильность хозяйственного законодательства и слабый контроль за исполнением законов, а также высокий уровень государственного регулирования экономики, содействовали формированию новых рынков коррупционных услуг в различных сферах: приватизация, налогообложение, лицензирование, размещение государственного заказа, регистрация хозяйственных субъектов, управление государственным имуществом и другие области деятельности.

Экономический кризис, политическая нестабильность, частая смена кабинетов и аппарата чиновников, в том числе, и на региональном и муниципальном уровне, породили в условиях безответственности «эффект временщика», также способствующий развитию коррупции в России. Менталитет чиновников (условия его формирования и, наоборот, влияние менталитета на условия для развития коррупции) и представителей бизнеса таков, что коррупция большинством из них воспринимается как неотъемлимое свойство внешней среды, к которому необходимо адаптироваться. По данным Фонда ИНДЕМ в России активную антикоррупционную установку имеют лишь 13% предпринимателей и 15% граждан
.

Ликвидация структур, осуществляющих контроль над деятельностью чиновников в дореформенный период, слабость действующих контролирующих органов, созданных в ходе реформы, и неразвитость общественного контроля, поскольку гражданское общество в России находится в стадии становления, также создают условия для развития коррупции. Недостаточная мотивация институтов гражданского общества, НКО к антикоррупционной деятельности, по мнению Горного М.Б., объясняется преобладающим среди россиян типом политической культуры: субъектная или патерналистская – при которой надежды на будущее возлагаются на власть, связываются с  ее деятельностью, а с себя слагается всякая ответственность и отрицается личная инициатива в исполнении этих надежд
.

Коррупция, сращиваясь с теневой экономикой и криминальной средой пронизывает все сферы социального организма. Прежде чем рассматривать непосредственно бюджетный процесс как поле для коррупции, необходимо кратко остановиться на ее негативном влиянии в целом на общество. В коррупции как системном явлении можно выделить следующие составляющие:

· коррупция как явление в области морали и нравственности;

· коррупция как явление патологическое;

· коррупция как явление социально-экономическое;

· коррупция как явление уголовно-правовое.

Опасность коррупции как явления в области морали и нравственности связана с тем, что она подрывает нравственные устои общества, поэтому уровень коррупции – своеобразный барометр состояния «здоровья» общества.   Рассматривая отрицательное влияние коррупции на общество, Кирпичников А.И. определяет коррупцию как коррозию власти, коррупция разрушает государственный аппарат и разъедает нравственные устои общества, подобно тому, как ржавчина разъедает металл, «для общества усталость от коррупции означает понижение его сопротивления»
. Особо опасной является коррупция в высшей школе в виде взяток, имеющих место при поступлении в высшие учебные заведения и в процессе обучения. Вузы как важнейший институт социализации граждан способствуют воспроизводству участников коррупционных сделок, формированию будущих специалистов и чиновников, воспринимающих взятку как нормальное явление, необходимый атрибут современной российской действительности. В таких условиях в процессе подготовки специалистов трудно сформировать восприятие коррупции как явления патологического (отклоняющегося от нормы), коррупции как «болезни грязных рук».


Как отмечают исследователи российской коррупции, «социальная группа, из которой будут рекрутироваться политические, экономические, военные, культурные и другие элиты, становится разносчиком и мультипликатором коррупции, укореняя ее и умножая негативные последствия»
. При современном уровне коррупции в России такая тенденция чрезвычайно опасна.

Что касается коррупции как явления социально-экономического, то здесь можно отметить следующее. Прямые экономические потери от коррупционных сделок несут субъекты экономических отношений любого уровня: индивид, компания, государство. По некоторым оценкам потери от коррупции в России достигают 25% ВВП
, что оказывает негативное влияние на процессы экономического развития.

Затраты на коррупционные сделки увеличивают внутрифирменные издержки (повышение накладных расходов), что приводит к росту цен на продукцию. Незаконные привилегии, необоснованный доступ к ресурсам, заказам, получение «нужных» экспертиз и т.п. как результат коррупционных соглашений искажают конкурентную среду на российских рынках. Необходимость коррупционных сделок как условие доступа на российский или региональные рынки снижает инвестиционную привлекательность территории, что негативно сказывается не перспективах ее социально-экономического развития. Незаконное обогащение за счет коррупционных сделок ведет к усилению дифференциации населения по уровню доходов, к увеличению разрыва между высокообеспеченными и малообеспеченными слоями общества, что усиливает социальную напряженность в обществе. При этом коррупция в сфере социальных услуг, финансируемых, главным образом, из бюджета, снижает реальные возможности доступа к этим услугам, прежде всего, малообеспеченных, незащищенных слоев общества. 

Коррупция как уголовно-правовое явление связана со специфическими нарушениями не этических, а правовых норм лицами, уполномоченными на выполнение государственных функций. Такие правонарушения предусматривают юридическую ответственность, так как они закреплены нормами права. 

К коррупционным преступлениям, согласно действующему Уголовному Кодексу РФ, относятся:

· мошенничество, присвоение и растрата, совершаемые с использованием служебного положения;

· воспрепятствование законной предпринимательской деятельности;

· ограничение конкуренции;

· злоупотребление должностными полномочиями;

· незаконное участие в предпринимательской деятельности;

· служебный подлог;

· другие преступления, совершаемые с использованием служебного положения в корыстных (иных личных или групповых целях).

Отличительная характеристика коррупционных преступлений – их высокая латентность, что вытекает из самой сути коррупционных соглашений и сделок, где субъекты этих соглашений, обе стороны (например, взяткодатель и взяткополучатель) нарушают правовые нормы, а непосредственно потерпевшего нет.

Это обстоятельство делает эффективным не столько борьбу с коррупцией уголовно-правовыми методами (безусловно, важное направление), сколько развитие антикоррупционной деятельности с целью предупреждения коррупции путем выявления точек «максимальной коррупционности», возможных направлений антикоррупционной деятельности и их институционализации.

Коррупция в бюджетном процессе

Существует большое число видов деятельности, в которых имеются и реализуются возможности для коррупции, имеются свои «болевые точки». Однако коррупционные сделки приносят наибольший ущерб в тех сферах, для которых характерны большие финансовые потоки. Это, прежде всего, бюджетный процесс (распределение бюджетных средств, бюджетные трансферты, налоговые льготы, права на обслуживание бюджетных счетов, государственный и муниципальный заказ и т.д.).

 Коррупция в бюджетном процессе – это использование субъектами бюджетного процесса (государственные и муниципальные служащие, представители органов государственной власти и МСУ) занимаемого ими положения, служебных прав и властных полномочий для незаконного обогащения, получения материальных и иных благ и преимуществ, как в личных, так и в групповых интересах. 

К основным факторам, способствующим коррупции в бюджетном процессе, в том числе и в Санкт-Петербурге, можно отнести:

· пробелы и противоречия в действующем бюджетном законодательстве на федеральном, региональном уровне и нормативно-правовой базе на муниципальном уровне («правовой вакуум»);

· непрозрачность властных решений, принимаемых в бюджетной сфере;

· низкая административная и правовая ответственность чиновников и депутатов;

· неразвитость общественного участия в бюджетном процессе.

Анализ законодательных основ и практики бюджетного процесса в Санкт-Петербурге позволяет сделать вывод, что возможности для коррупции присутствуют на любом этапе бюджетного процесса, если бюджетные процедуры и операции закрыты и непрозрачны, если имеют место правовые пробелы. При этом наибольшие возможности возникают на этапе планирования и исполнения бюджета, этапы бюджетной отчетности и контроля подвержены коррупции в меньшей степени. Коррупционные возможности на этапе планирования определяются следующими обстоятельствами. На этом этапе практически все участники бюджетного процесса лоббируют свои интересы. Интересы могут быть не только материальные, но и нематериальные (например, политическое влияние). Имеет место конкуренция  и за финансовые и за административные ресурсы, при этом возможно использование этих ресурсов в незаконных целях, например, в выборном процессе.

В отсутствие закона о лоббизме, определяющего цивилизованные нормы и правила лоббистской деятельности, такая деятельность может быть реализована и на основе коррупционных сделок. В этом случае лоббизм и коррупция в бюджетном процессе тесно взаимосвязаны.

Еще одна возможность для коррупции возникает, когда какой-либо профильный комитет заявляет о необходимости увеличения ассигнований и имеет соответствующую поддержку (правительство города, губернатор, комитет финансов, другие профильные комитеты). Здесь главный вопрос: насколько обоснована и объективна такая заявка и как эффективно будут расходоваться дополнительные средства. Например, дорожное строительство: обоснование увеличения расходов может быть продиктовано объективной необходимостью, а может быть желанием дорожного комитета повысить свою ресурсообеспеченность, от которого затем каким-либо способом дополнительные деньги будут «утекать» определенным поставщикам. Возможности для коррупции имеются и при внесении депутатских поправок, особая опасность – т.н. «коллективные поправки», основанные на взаимной поддержке депутатов, не предусматривающей глубокого анализа сути поправок. 

На этапе исполнения бюджета возможности для коррупции имеют место:

· если целевая статья носит общий характер;

· если сроки получения бюджетных средств (I – IV квартал) важны для бюджетополучателя;

· если право Администрации перераспределять ассигнования между статьями финансирования в пределах до 10% от предусмотренных расходов, затрагивает интересы главных распорядителей бюджетных средств или бюджетополучателей;

· если регулирование бюджетных отношений осуществляется актами исполнительной власти.

Так, если целевая статья носит общий характер в рамках распределения ресурсов между отдельными бюджетными единицами или какими-то видами работ (например, статья «содержание школ») и отсутствуют четкие критерии распределения ресурсов, то главный распорядитель может достаточно субъективно распределить ресурсы (возможность для коррупции).

Борьба за сроки получения выделенных средств (например, обязательно в I, а не в IV квартале) может вестись разными методами, в т.ч. путем коррупции. Она усиливается, когда бюджет несбалансирован и возникает вопрос, что же в итоге будет профинансировано из бюджета. В соответствии с законом перераспределять ассигнования между объектами финансирования в значительных пределах (для бюджета Санкт-Петербурга 10% - это большие суммы) может не только сама Администрация, но и отраслевые и территориальные органы власти. Здесь также возникают возможности для коррупционного сговора.

Согласно Бюджетному кодексу РФ, бюджетные отношения на этапе исполнения бюджета регулируются, главным образом, актами исполнительной власти. Так, в условиях казначейской системы исполняется утвержденный председателем Комитета финансов ежемесячный кассовый план, который составляется на основе утверждаемой губернатором в начале финансового года сводной, поквартально разбитой бюджетной росписи. При этом и кассовый план и бюджетная роспись – документы исполнительского свойства, которые не публикуются и доступ к ним ограничен.

Как уже выше отмечалось, чем меньше прозрачность этапов бюджетного процесса, отдельных процедур и операций, тем лучше условия для коррупции. С этой точки зрения исполнение бюджета – наиболее закрытая стадия бюджетного процесса. Косвенным свидетельствами этого являются: 

· отклонения Законодательным Собранием Санкт-Петербурга проектов законов об отчетах исполнительной власти по исполнению бюджета Санкт-Петербурга за тот или иной год (в связи с недостаточной, по мнению депутатов, информацией, представленной в отчете по исполнению бюджета); 

· факты нарушений, выявленные в ходе проверки, проведенной Контрольно-счетной палатой СПб (оплата приобретаемых лекарственных препаратов по ценам, завышенным более, чем в два раза, в следствие чего, потери Санкт-Петербурга составили 5,8 млн. руб.; средства Территориального дорожного фонда, из которого «исчез» 1 миллиард 200 миллионов руб. и др.); 

· активное противостояние Контрольно-счетной палаты, депутатов и исполнительной власти. 

К косвенным свидетельствам  о неблагополучном состояния дел в бюджетном процессе города можно отнести «громкие дела» – обвинения чиновников высшего эшелона исполнительной власти Санкт-Петербурга в получении взятки в особо крупных размерах, злоупотреблении служебным положением, уклонении от уплаты налогов; обвинение в халатности, повлекшей тяжкие последствия; обвинение в незаконной предпринимательской деятельности и др.

Следует отметить, что личный, корыстный интерес, если он имеет место, может быть по максимуму реализован в случаях: 

· если в регулировании бюджетных отношений на какой-либо стадии законодательно установленные нормы отсутствуют, и они реализуются актами, подготовленными исполнительной властью; 

· либо законодательно установленные нормы есть, но они носят общий декларативный характер, допускают различные толкования, т.е. необходима разработка различных нормативных документов, инструкций, регламентирующих технологии принятия решений (при этом среди разработчиков, как в первом, так и во втором случае, могут быть люди, преследующие свои корыстные цели); 

· либо если законодательно установленные нормы четко прописывают процедуры и технологии принятия решений и корыстный интерес может быть реализован только путем нарушения установленных норм.

Из перечисленных выше вариантов, два первых, в значительной степени, характерны для  принятия решений по социальным программам и городскому заказу.

Поэтому, выделяя «болевые» коррупционные точки в бюджетном процессе Санкт-Петербурга на первое место, по нашему мнению следует поставить конкурсные процедуры и механизмы, для которых характерна несовершенная нормативно-правовая база. Здесь главная задача состоит в том, чтобы, путем последовательного совершенствования законодательства ликвидировать правовой вакуум, увеличить объем бюджетных средств, выделенных на основе эффективно  организованных конкурсных процедур взамен их целевого выделения и, таким образом, уменьшить возможности коррупционных сделок. 

В Санкт-Петербурге были разработаны и приняты законы «О грантах Санкт-Петербурга в сфере средств массовой информации», «О грантах для общественных организаций», «О грантах на производство социальной рекламы», «О грантах Санкт-Петербурга в сфере научной и научно-технической деятельности». Их цель – упорядочение процедуры выделения бюджетных средств на социально значимые цели на основе конкурсных механизмов
.

Однако значительная часть бюджетных средств города распределяется через систему городского заказа
. (В санкт-петербургском бюджете на 2002 год этот показатель составил 56% - из общей суммы расходов городской казны в 56,3 млрд.руб. на городской заказ  приходится около 31,4 млрд.руб., т.е. примерно 100 млн.долл.) Поле потенциальных возможностей для коррупции в этой системе весьма велико и формируется вследствие недостатков, присущих этой системе:

· неопределенность субъективных правоотношений на стадии размещения и исполнения государственного заказа;

· отсутствие на федеральном уровне закона, регламентирующего правоотношения в сфере реализации процедуры государственного заказа;

· возможность размещения госзаказа вне открытых торгов;

· завышение цен при оплате товаров и услуг;

· отсутствие четко прописанных регламентов и процедур в технологии  и организации управления государственными закупками, в контроле эффективности системы городского заказа.;

· нечеткое определение компетенции Экспертно-промышленного совета (ЭПС).

Закон «О заказе Санкт-Петербурге» (от 29.05.1999 г. №91-18) является нормативно-правовым актом общего характера. Соответственно размещение и исполнение заказа регулируется подзаконными актами исполнительных органов государственной власти. Сведенные воедино они составили сборник объемом более 300 страниц. Отрицательно влияет на качество системы городского заказа отсутствие федерального закона, регламентирующего правоотношения, складывающиеся в сфере реализации процедуры государственного заказа. Известно, что наиболее объективной и открытой процедурой распределения бюджетных средств являются открытые торги. Однако согласно Указу Президента (от 8.04.1999 №305), действующему до принятия федерального закона, допускается возможность размещения заказа другими способами (у единственного источника, методом запроса котировок). В этом случае контракт заключается без квалификационного отбора поставщиков вне конкурсных процедур, что создает почву  для злоупотреблений. Контракты по результатам торгов (конкурсов) заключаются, если сумма контракта превышает 2000 установленных законом минимальных оплат труда.

По данным В. Лебедева за 2001 г. одним из территориальных управлений Санкт-Петербурга было заключено 1758 государственных контрактов, из которых 13,3% контрактов заключено на основе конкурсных процедур, 43,4% - по результатам запроса котировок, 43,3% – у единственного источника. Однако даже такое размещение городского заказа позволило сэкономить бюджетные средства в размере 18,1 млн рублей.

Возможности для коррупции имеют место и при размещении заказа на основе конкурса из-за несовершенства и недостаточной проработанности конкурсного механизма, включая такие его элементы как квалификационные требования, конкурсные условия, порядок определения победителей торгов и организация торгов, процедура исполнения государственными заказчиками обязательств по заключенным контрактам, информирование о результатах конкурсов и выполенных контрактах и т.д.

Что касается Экспертно-промышленного совета при Администрации СПб – орган, осуществляющий согласование заявок по расходованию бюджетных средств, - то его компетенция не достаточно четко определена (решения не носят обязательный характер, недостаточно четко регламентировано, в каких случаях согласование заявок является обязательным и каковы меры ответственности в случае нарушения процедуры согласования с ЭПС).

Вторая «болевая точка» – план городских закупок. Здесь основные проблемы состоят в следующем:

· трудности контроля за обоснованностью заявок главного распорядителя;

· большой объем справочных документов;

· несовершенство нормативно-правовой базы.

План городских закупок – это справочный документ (приложение к бюджету), составленный на основании заявок главных распорядителей бюджетных средств, которые могут обоснованы в большей или меньшей степени. По существу, это документ такого же объема, как и сам бюджет (более 30 тыс. позиций), что делает сложным контроль качества этого документа и его анализ со стороны депутатов и экспертов. Однако этот документ представляет болбшой интерес для поставщиков товаров, работ, услуг, поскольку в нем содержится перечень государственных нужд, реализуемых через систему городского заказа.

Отсутствие нормативно-правового закрепления понятия «государственные нужды», четких критериев отнесения к государственным нуждам тех или иных товаров, работ, услуг, четкого распределения государственных нужд и потребностей, лоббистская деятельность предпринимателей, желающих выступить в качестве поставщиков и подрядчиков, лоббирование своих интересов со стороны бюджетных организаций – все это создает возможности для коррупционных  сделок и соглашений при ранжировании плана городских закупок. 

Третья «болевая точка» – резервный фонд Администрации. 


Согласно бюджетному законодательству Санкт-Петербурга в распоряжении Администрации находится резервный фонд в размере 1%  от расходной части городского бюджета (в бюджетах последних лет - около полумиллиарда рублей). По существу распределение средств данного фонда осуществляется губернатором, поскольку он является должностным лицом, утверждающим распоряжения Администрации. По данным Контрольно-счетной палаты в 2000 г.  более  половины средств этого фонда было выделено на финансирование мероприятий, которые по своей сути не могут быть отнесены к непредвиденным городским расходам, хотя главная цель резервного фонда – финансирование именно таких расходов (например, широко известный факт финансирования строительства Ледового дворца путем выделения из резервного фонда бюджетной ссуды АО «Дворец спорта»). Возможности для коррупции с точки зрения использования средств резервного фонда создает, в частности, отсутствие закона, определяющего возможные направления расходования средств такого фонда и соответствующие механизмы контроля. Такой закон был принят Законодательным Собранием, но на него было возложено вето губернатора.

Четвертая «болевая точка» – «коллективная поправка», ранее «резервные фонды» депутатов, составляющие 2% городского бюджета, разделенные на 50 равных частей по числу депутатов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга. 

Путем изменений, внесенных в Закон «Об основах бюджетного процесса в Санкт-Петербурге» (1998 г.) распределение и использование резервных фондов было поставлено  под определенный контроль и введено в рамки закона (определены восемь направлений распределения бюджетных средств, депутаты лишены права самостоятельно выбирать подрядчиков, ограничено до двадцати число целевых статей, которые каждый депутат имеет право предложить в рамках «коллективной поправки» депутатов и т.д). Однако, учитывая объем бюджетных средств, единолично распределяемых каждым депутатом (более 11 млн. рублей в бюджете 2002 года), коррупционный сговор может нанести существенный ущерб. Возможности для коррупции здесь вызваны следующими основными причинами:

· необоснованная взаимная поддержка депутатов при внесении поправок («ты мне – я тебе»);

· использование бюджетных средств не для решения острых социальных проблем, а для повышения политического имиджа, в том числе путем финансирования общественных организаций;

· «коллективная поправка» как предмет торга при обсуждении проекта и принятии бюджета в Законодательном Собрании

В последние годы такого рода факты имели место в деятельности депутатского корпуса.

Как «болевые точки» следует также отметить нецелевое использование бюджетных средств и неналоговые доходы бюджета.

Анализ возможностей для коррупции в бюджетном процессе Санкт-Петербурга, изучение опыта противодействия коррупции в регионах России и за рубежом позволяют выделить следующие основные направления антикоррупционной деятельности:

1. Максимальная регламентация всех процессов и процедур в бюджетном процессе в форме законов, положений, инструкций и т.д. Любые действия чиновника должны быть четко регламентированы и прописаны в каком-либо документе (законодательно либо внутренней инструкцией). Если учитывать зарубежную практику, то следует отметить, что бюджет Санкт-Петербурга по объему документа сопоставим с аналогами в других странах, однако там к нему прилагается порядка 50-70 томов описания процедур - как его составляли, как его исполнить, что может тот или иной чиновник, депутат и т.д. Как показывает практика, развитие нашего законодательства постепенно движется в том же направлении.

Кроме того, в борьбе политических партий Санкт-Петербурга антикоррупционное совершенствование законодательства не занимает существенного места, в то время как в западных странах основные антикоррупционные законы появляются в результате политической борьбы: партия приходит к власти, оппозиция с помощью СМИ и общественности обнародует факты коррупции, чтобы победить противников. Одновременно в этом процессе идет изменение законодательства (ликвидация «лазеек», дающих возможности для коррупции, либо, если поле бюджетных отношений еще не урегулировано,  – создание соответствующих законов).

2. Максимальная открытость и прозрачность бюджетного процесса и бюджетной информации. Общественность и политические противники должны иметь доступ к бюджетной информации и возможность ее анализировать и использовать. Проявление постоянного интереса к происходящим в бюджетной сфере процессам (как распределены бюджетные средства, кто предложил, какие поправки, в интересах общества или узкого круга лиц и т.д.) на уровне города, района, бюджетного учреждения ставит в определенные рамки всех участников бюджетного процесса: чиновников, депутатов, подрядчиков, руководителей бюджетных учреждений, т.е. всех, кто работает в области общественных финансов.

3. Усиление контроля: 

· внутриведомственный;

· ведомственный;

· общественный.

4. Разработка и введение в практику Кодекса этики для госслужащих и депутатов и Кодекса корпоративной этики в среде бизнеса.

5. Введение конкурсной системы отбора госслужащих.

6. Институализация антикоррупционной деятельности.

Поскольку регламентация всех процессов и процедур в бюджетном процессе также, как его открытость и прозрачность имеют свои пределы, важны этические принципы участников бюджетного процесса, нормы поведения, регламентированные с точки зрения этики. Учитывая, что реализация интересов коммерческих структур в бюджетном процессе может быть достигнута на основе коррупционных соглашений, эта проблема актуальна и для сферы бизнеса. Кодексы корпоративной этики являются важным инструментом корпоративной культуры.

Торговый департамент Организации по экономическому сотрудничеству и развитию (ОЭСР) для оценки масштабов деятельности в области разработки и использования кодексов делового поведения, проанализировал 223 кодекса, разработанные компаниями и в отдельных случаях группами акционеров или межправительственными организациями
. Кодексы посвящены решению проблем в следующих областях: добровольная деловая практика, соблюдение законности, отсутствие дискриминации при найме и соблюдение прав сотрудников; соблюдение природоохранных мер; гражданская ответственность корпораций. При этом соблюдение  законности предусматривает обязательства не допускать подкупа и коррупции в деловых отношениях, нарушений свободы конкуренции, уважать права собственности.

Санкт-Петербург – один из немногих регионов России, где на базе проекта «Декларация добросовестной деловой практики в Санкт-Петербурге» создан некоммерческий «Центр деловой этики и корпоративного управления», рассматривающий деловую этику как инструмент грамотного менеджмента компании
.

Введение конкурсной системы отбора госслужащих имеет своих сторонников и противников. Здесь главное – прозрачность и эффективность конкурсных процедур.

Следует признать, что одним из самых важных элементов для антикоррупционной деятельности являются институциональные изменения.

Институционализация антикоррупционной деятельности актуальна по следующим направлениям:

· Принятие как федерального, так и регионального законов  «О борьбе с коррупцией», «О лоббизме»;

· Инвентаризация бюджетного законодательства Санкт-Петербурга и нормативных актов на предмет антикоррупционности;

· Разработка и принятие Бюджетного кодекса Санкт-Петербурга, нового закона «О городском заказе Санкт-Петербурга» и закона «О социальном заказе Санкт-Петербурга» как актов антикоррупционной направленности;

· Создание специального органа по антикоррупционной деятельности (Комитет в законодательном Собрании и/или Администрации, Антикоррупционная коалиция с участием трех секторов и т.д.);

· Разработка специальной программы «Антикоррупционная деятельность в бюджетной сфере Санкт-Петербурга» либо «За открытость, прозрачность и эффективность бюджетной политики в Санкт-Петербурге»;

· Введение курса антикоррупционной деятельности в образовательные стандарты для подготовки и перепдготовки госслужащих и финансистов.

Что уже делается в Санкт-Петербурге для развития  антикоррупционной направленности бюджетного процесса? Реализуется «Программа реформирования бюджетной системы Санкт-Петербурга» (распоряжение Губернатора Санкт-Петербурга от 28.12.00 № 1346-р). Ее основные принципы:

· жесткий бюджетный контроль и финансовая открытость;

· эффективность управления государственным долгом и активами;

· сбалансированность ресурсов и обязательств, полномочий и ответственности на всех уровнях бюджетной системы.

Процесс реформирования – сложный и трудный. Отдельные элементы, планируемые по «максимуму», реализуются по «минимуму», как например, открытость и доступность бюджетной информации. Однако существенная часть мероприятий Программы безусловно уменьшает возможности коррупционных сделок и соглашений в бюджетном процессе.

Определенный вклад в развитие антикорупционной деятельности могут внести общественные организации, в том числе экспертно-аналитического профиля. Так, в Санкт-Петербурге гуманитарно-политологическим центром «Стратегия» проведена экспертная оценка прозрачности бюджетного процесса в 2000-2001 годах по разделам
:

· юридические аспекты прозрачности, 

· ответственность при расходовании бюджетных средств, 

· бюджетная информация и бюджетная документация, 

· анализ исполнения бюджета, 

· участие общественности в бюджетном процессе. 

Были созданы прецеденты общественного участия в бюджетном процессе в Санкт-Петербурге. Данная работа, эффектами от которой являются повышение прозрачности бюджета и развитие общественного участия, способствует уменьшению коррупционных возможностей.

В целом в бюджетном процессе Санкт-Петербурга с точки зрения коррупционности и прозрачности положение дел лучше, чем в других субъектах РФ, но существенно отстает от европейских стандартов.

 Остается ряд проблем, связанных с бюджетной коррупцией, от решения которых зависит успех антикоррупционной деятельности:

· бюджет Санкт-Петербурга – бездефицитный, большой по объему денежных средств, а потому экономические потери от коррупционных сделок и соглашений могут быть велики («громкие дела» Санкт-Петербурга);

· максимальная регламентация бюджетного процесса имеет свои пределы, поэтому необходима система мотивации антикоррупционной деятельности чиновников;

· программы политических партий, участвующих в выборах в Санкт-Петербурге, уделяют этой проблеме недостаточно внимания, в то время как в зарубежной практике антикоррупционные законы появляются в результате политической борьбы;

· дальнейшее расширение объема бюджета Санкт-Петербурга снижает эффективность административного, депутатского и общественного контроля. Уже сегодня в бюджете - 1700-1800 целевых статей. Из них  примерно 1500 – статьи, внесенные по предложениям депутатов. Таким образом, бюджет превращается в «библиотеку»;

· для общественного участия в бюджетном процессе и общественного контроля в Санкт-Петербурге созданы предпосылки, но переход от отдельных прецедентов к регулярной практике сдерживается, в частности, низкой мотивацией институтов гражданского общества;

· недостаточны усилия по формированию атмосферы общественного неприятия коррупции через СМИ. Здесь следует выделить объективность представления информации, и необходимость большего числа публикаций о «позитиве».

В заключении отметим, что поскольку коррупция – явление социальное, и ее причины – прежде всего, в «головах людей», для эффективной антикоррупционной деятельности, направленной на снижение коррупции в бюджетном процессе Санкт-Петербурга, необходимо формирование новой парадигмы общественного сознания, в основе которой коррупция воспринимается как общественное зло. Это процесс длительный и сложный.

М.Б.Горный

УЧАСТИЕ ОБЩЕСТВЕННЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ 

В ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫХ ИНИЦИАТИВАХ ПО ПРОТИВОДЕЙСТВИЮ КОРРУПЦИИ

1. Введение.

Коррупция в России, да и не только в России стала проблемой, без решения которой невозможно дальнейшее развитие страны. Помимо неэффективного расходования материальных и финансовых ресурсов (ежегодные потери от коррупции в России составляют по оценкам специалистов до 35 миллиардов долларов)
 коррупция приводит к дискредитации демократических ценностей, к росту недоверия властям. 

Основными причинами коррупции в странах с экономикой переходного периода, к которым сегодня относится Россия, являются экономический упадок, политическая нестабильность, неразвитость и несовершенство законодательства, неэффективность институтов власти, слабость институтов гражданского общества, отсутствие прочных демократических традиций.

К этим причинам для России следует добавить, учитывая местную специфику, субъектный тип политической культуры у подавляющего большинства населения России, слабость судебной системы, пренебрежение правом в угоду выгоде, безнаказанность при нарушении законодательства. 

Коррупция в России, да и не только в России, пронизывает все слои общества: органы власти, предпринимателей, общественные организации и становится системной проблемой, для решения которой необходимы системные усилия, т.е. согласованные действия всех слоев общества, всех 3-х секторов: 1 – власти, 2 – бизнеса и 3 – общественных организаций (НКО). Так как коррупция – это международная проблема, то возможны и желательны также координация и согласование на международном уровне. Эти согласованные, скоординированные меры должны быть направлены, главным образом, на устранение причин и условий возникновения коррупции и, кроме этого, на смягчение ее последствий.   

От органов власти требуется политическая воля бороться с коррупцией, законодательное обеспечение этой борьбы и неукоснительное исполнение принятых законодательных актов, кроме этого, требуется готовность властей для того, чтобы стать прозрачными перед обществом, допускать возможность общественного участия и  взаимодействовать с НКО и бизнесом как с партнерами.

Главная задача для структур гражданского общества (НКО и предприниматели) заключается в осуществлении общественного участия в процессе подготовки, обсуждения, принятия и контроля исполнения властных решений (в том числе участие в экспертизе законодательства). 
    

Предотвращать и предупреждать коррупцию гораздо эффективнее, чем бороться с ее последствиями. Деятельность властей в этом направлении на сегодняшний день представляются крайне неэффективными: отсутствует политическая воля, отсутствует желание быть прозрачными, действия их случайны и непоследовательны. Деятельность структур гражданского общества, в первую очередь НКО, также далека от совершенства, причем основная проблема в отсутствии мотивации НКО участвовать в антикоррупционной деятельности – следствие субъектной политической культуры.

2. Общие понятия.

Данная работа посвящена важнейшему направлению антикоррупционной деятельности НКО: их участию в подготовке, принятии и контроле исполнения законов, направленных на противодействие коррупции. Перед тем, как рассматривать и анализировать конкретные случаи, дадим здесь элементы общей теории предупреждения коррупции силами гражданского общества.

Для целей настоящей работы будут использоваться следующие определения.

Под коррупцией мы здесь будем понимать действие или бездействие одного лица, принимающего решение (ЛПР), в своих корыстных интересах или в корыстных интересах другого лица, связанное с использованием публичных ресурсов. Данное определение включает в себя все определения, более или менее часто используемые в литературе.
 ЛПР может представлять из себя одно физическое лицо (чиновник), группу физических лиц (конкурсная комиссия), юридическое лицо (НКО или фонд, распределяющий гранты) и др. Публичный ресурс может выступать в виде бюджетных средств, выборных должностей,  депутатских мандатов, грантов для НКО и др. 

Различают несколько форм коррупции: низовая (мелкая, повседневная); вершинная (крупная, элитарная). Наиболее распространена и наиболее опасна коррупция во властных структурах, коррупция связанная с использованием административного ресурса (политическая коррупция, которая может выступать и в форме низовой коррупции – взятка за регистрацию предприятия, и в форме вершинной – использование административного ресурса для получения «нужного» результата выборов). В этом случае, а именно на нем мы и сосредоточим основное внимание, можно сказать: коррупция – это использование должностным лицом своего служебного положения в корыстных целях (своих либо кого-то еще).

Прозрачность
 власти – это ее открытость, понятность и возможность влияния на нее. Открытость – доступ (в первую очередь к информации о деятельности власти, о процедурах принятия и исполнения властных решений, к самим решениям; доступ в помещения, где находятся органы власти и др.). Понятность означает, что  в том, к чему есть доступ (процедуры, решения) можно разобраться. Возможность влияния – возможность использования и изменения того, к чему есть доступ, и что стало понятным (властные процедуры, информация, решения).

Общественное участие – участие структур гражданского общества в подготовке, принятии и контроле исполнения властных решений. Для его осуществления необходим определенный уровень культуры участников: готовность властей (знания о возможностях структур гражданского общества, о межсекторном взаимодействии и социальном партнерстве, добрая воля и/или приказ начальства); готовность структур гражданского общества (доверие к власти, сведения о социальном партнерстве, уровень проектной культуры). Существует множество форм общественного участия (не менее 25), в данной работе для нас самыми важными будут общественная законодательная экспертиза (независимая экспертиза представителями общественности принятых и готовящихся нормативных актов, предложения по их изменению, принятию иных нормативных актов) и общественные слушания (обсуждение представителями общественности актуальных проблем с приглашением представителей органов власти, чаще всего обсуждаются проекты законов).

Для предупреждения коррупции, противодействия ей необходимы системные, комплексные, согласованные, скоординированные меры всех слоев общества. 

Выделяют три стратегии противодействия коррупции:

· стратегия осознания опасности коррупции и ее последствий;

· стратегия прозрачной власти, хорошего управления и эффективного общественного участия;

· стратегия верховенства закона и защиты прав граждан. 

В рамках этих стратегий деятельность и власти, и гражданского общества должна осуществляться  по двум главным направлениям:

1. Принимать такие законодательные акты, чтобы возможность возникновения коррупции при их исполнении была бы минимальной и неукоснительно исполнять их.

2. Создавать условия для возникновения общественного участия в процессах предотвращения коррупции, развивать это участие и повышать его эффективность.

При этом оба направления тесно переплетаются, предполагают скоординированные  действия всех трех секторов, главным является второй пункт, но для его реализации также необходимо вносить изменения в законодательство.

1. Законодательство. 

Здесь необходимы действия в трех направлениях.

1.1. Разработка и принятие нормативных актов, исполнение которых минимизирует возможность появления коррупции (стратегия верховенства закона). Здесь от властей требуется определенная квалификация как при разработке (в основном это касается исполнительной власти), так и принятии законов (это в первую очередь относится к депутатам). От НКО здесь требуется проведение общественной законодательной экспертизы, что предполагает конструктивное взаимодействие с органами власти, для чего, в свою очередь, также необходима определенная квалификация (уровень проектной культуры). 

1.2. Разработка и принятие нормативных актов, направленных на повышение прозрачности власти, введение механизмов конкурсности, создания условий для возникновения и развития общественного участия (стратегия прозрачной власти). Здесь, кроме законодательной экспертизы, НКО выступают в качестве разработчиков законов, что еще более предполагает наличие у них уровня проектной культуры при взаимодействии с властями. 

1.3. Усовершенствование законодательного процесса (стратегия верховенства закона). Здесь основная работа лежит на органах власти, в обязанность которым следует вменить хранение печати, проверку на идентичность принятого и готовящегося к публикации текстов, правильность нумерации законодательных актов и др. Что касается некомпетентности депутатов, принимающих, а иногда и разрабатывающих законы, то это прямая забота и обязанность организационных отделов представительных органов: повышать образование народных избранников.

2. Общественное участие.

Основными проблемами, встающими на пути общественного участия в процессах предотвращения коррупции являются: 

· противодействие властей: органы власти крайне неохотно предоставляют общественности информацию о своей деятельности о процедурах принятия властных решений, недоброжелательно относятся к попыткам НКО контролировать их деятельность. 

· недостаточная мотивация самих структур гражданского общества принимать участие в процессах предупреждения коррупции: отказы участвовать в общественных слушаниях, экспертизах, контрольных органах. Причина этому – неверие в свои силы и надежда на доброго правителя, т.е. преобладающий субъектный тип политической культуры россиян.

Для обеспечения эффективного общественного участия, необходимо решить эти проблемы. Первая из них решается более или менее просто через стратегию осознания: в законодательные акты вносятся изменения, предписывающие органам власти предоставлять информацию, и разрешающие участие и контроль со стороны структур гражданского общества. Представителям органов власти, кроме этого, предлагается пройти обучение в системе гражданского образования, где они получат сведения о НКО, о пользе прозрачной власти, социальном партнерстве и др. Была бы только политическая воля. 

Решение второй проблемы связано с изменением типа политической культуры и представляет собой значительно более длительный и трудоемкий процесс. Для его ускорения предлагается:

· развивать структуры гражданского общества, в первую очередь НКО и их коалиции (стратегия осознания). 

· развивать систему гражданского образования среди НКО, в школах и институтах, вовлекать в эту систему властные структуры, создавать специальные центры гражданского образования (стратегия осознания). Основными темами гражданского образования призваны стать: права человека, правовое образование, гражданское общество, власть, социальное партнерство, коррупция и ее предотвращение. 

· обмениваться опытом и внедрять перспективные формы общественного участия в других регионах (стратегия прозрачной власти). 

После самых общих теоретических сведений рассмотрим подробнее участие НКО в антикоррупционной деятельности. На рис. 1 приведена схема такого участия. 
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Рис. 1. Участие НКО в процессе противодействия коррупции.

Для пояснения этой схемы воспользуемся статьей хабаровских специалистов Н.П.Полички и В.В.Шиханова
.

"...Теория коррупции. Как показали исследования, в большинстве случаев злоупотребление служебным положением связано с реализацией права принятия решения в ситуации, когда имеется несколько вариантов (альтернатив) решения задачи. Например,

· на одно вакантное место, один мандат депутата претендуют несколько человек; 

· на один государственный заказ, на право аренды одного природного объекта (участка лесного фонда, земли, недр, и т.д.) или какого-либо имущества претендуют несколько предприятий. 

Результатом деятельности ЛПР с данным множеством альтернатив является выбор наилучшей (оптимальной) альтернативы (одной или нескольких). Для решения данной задачи ЛПР должно иметь технологию решения этой оптимизационной задачи (задачи выбора наилучшего варианта), которая в обязательном порядке должна включать в себя

· критерий оптимизации, 

· способ оценки альтернатив по отношению к данному критерию, 

· способ определения наиболее предпочтительной среди них. 

Очевидно, что если речь идет о некоторой государственной задаче, то критерий оптимизации должен соответствовать государственному интересу (т.е., в том числе, к недопущению коррупции - прим. ред.).

В каких же ситуациях при решении оптимизационных задач ЛПР может использовать свое служебное положение в личных корыстных целях? Как показали исследования, факты коррупции наблюдаются в случаях, когда

1. ЛПР имеет заданную технологию решения задачи, но нарушает её; 

2. ЛПР имеет некоторые законодательно установленные нормы, регламентирующие отдельные аспекты решения оптимизационной задачи, однако они описаны весьма абстрактно, допускают различные толкования и не могут в целом составить эффективной технологии, а потому, ЛПР имеет законное право сам разрабатывать отдельные шаги и даже целые процедуры, опираясь при этом на личный корыстный интерес; 

3. ЛПР не имеет никакой заранее заданной и нормативно установленной технологии решения оптимизационной задачи. Более того, законом или другим правовым актом ЛПР делегированы полномочия по разработке данной технологии, что он и делает, опираясь при этом на личный корыстный интерес». 

К вышесказанному добавим следующее. В случае использования бюджетных средств, во время выборов, иных примеров политической коррупции роль правил, технологий, по которым распределяется публичный ресурс, играют нормативные акты (далее будем говорить законы). Первая возможность коррупции – это вульгарное нарушение законодательства, за которое полагается соответствующее наказание. Этот случай интересен правоохранительным органам, как правило, прямых нарушений законодательства ЛПР старается избегать, хотя во время выборов прямые нарушения законов имеют место сплошь и рядом, настолько, по-видимому, привлекателен здесь публичный ресурс, либо ЛПР уверен в своей безнаказанности, что более вероятно. 

Для нас наиболее интересны второй и третий случаи, когда формально нарушений законов нет, просто крайне несовершенны сами законодательные акты, которые:

· Противоречивы (противоречия имеется в актах одного уровня, например, в федеральных законах, в актах разных уровней, например федеральный закон противоречит закону субъекта федерации)

· Неполны (имеется множество ситуаций, в которых решение не определяется законом, а отдается на откуп ЛПР)

· Неопределенны (в тексте имеется множество неопределенных, допускающих неоднозначное толкование формулировок – «существенное нарушение», «в иных случаях», «штраф от 5 до 50 МРОТ»

· Отсутствуют нормы, регулирующие прозрачность процедур принятие решений ЛПР и возможность общественного участия

· Отсутствуют санкции за нарушение закона.

Таким образом, предупреждение коррупции при помощи законодательства сводится к написанию таких нормативных актов, которые полны и непротиворечивы, в которых не содержится неопределенных норм, которые не позволяют чиновнику никакого произвола,  однозначно регламентируют все его действия и предусматривают санкции за нарушения такого регламента. Принятие именно таких нормативных актов сводит к минимуму возможность появления коррупции при их исполнении. Кроме этого, законы должны содержать нормы, позволяющие общественности контролировать власть.

Роль НКО в этом процессе поистине судьбоносна: во-первых, НКО осуществляют контроль за соблюдением правил ЛПР и претендентов на публичный ресурс (общественное участие: наблюдение в день голосования, участие в работе уизбирательных комиссий, контроль исполнения бюджета), постольку поскольку законодательство допускает такой контроль, во-вторых, НКО воздействуют на сами правила, осуществляя общественную  экспертизу законодательства (разрабатывает поправки к имеющимся нормативным актам и готовит новые) на предмет минимизации возможности появления коррупции при исполнении закона и на предмет прозрачности органов власти и возможности общественного участия. 

Рассмотрим, теперь, более конкретную ситуацию участия НКО в бюджетном процессе. Основной причиной коррупции в бюджетном процессе считается его непрозрачность и низкая эффективность общественного участия в нем. Таким образом, законодательные инициативы по предупреждению коррупции в бюджетном процессе должны быть направлены в первую очередь на повышение прозрачности, в частности на доступ к информации о бюджете и бюджетном процессе. Кроме этого, необходимо внедрять конкурсные механизмы в исполнение расходных статей бюджета. Хорошо и подробно вопросы прозрачности бюджетного процесса и социальные технологии общественного участия в нем изложены в сборниках под редакцией В.А.Бескровной и Т.И.Виноградовой.
 

На рис.2 приведена схема участия НКО, связанного с антикоррупционным законодательством, в бюджетном процессе. Дадим некоторые пояснения к схеме. Далеко не все НКО заинтересованы и могут участвовать в бюджетном процессе. Как известно
, в своем развитии НКО проходят три основных стадии: выживания, стабильности и расцвета (распада). На стадии выживания находится большинство НКО (60% – 70%). Большинство из них так и не проходят этой стадии, а распадаются, и на их место приходят новые НКО. Данная стадия характеризуется тем, что НКО не имеют постоянного штата, стабильных ресурсов, они берутся за любую деятельность, даже не связанную с их миссией, рассматривают другие НКО как конкурентов в борьбе за ресурсы, их единственный интерес к органам власти – получить деньги, льготы на аренду помещения, т.е. выжить. Такие НКО в бюджетном процессе не участвуют, и в дальнейшем мы их рассматривать не будем.

Стадии бюджетного процесса                                                НКО, прошедшие этап

выживания (30-40% от общего

                                                                                                 числа НКО)
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Рис. 2. Участие НКО в продвижении  антикоррупционных законодательных инициатив в бюджетном процессе.

 НКО на стадиях стабильности и расцвета главной своей целью имеют исполнение миссии организации, они могут сотрудничать друг с другом и с органами власти, т.е., в принципе, могут участвовать в бюджетном процессе. Далее мы рассматриваем только такие НКО, отметив, что они составляют 30%-40% от общего числа НКО.

Данные НКО крайне неоднородны по своему отношению к бюджету и бюджетному процессу. Львиную долю (порядка 70%) таких НКО составляют те, что занимаются социальной работой: всякого рода благотворительность, помощь больным, инвалидам, малообеспеченным, многодетным семьям, детям-сиротам и др. Для эффективного исполнения своей миссии они заинтересованы в участии в социальных программах, финансируемых из бюджета (местного или регионального). Очень полезно таким НКО взаимодействовать с финансовыми органами, которые готовят проект бюджета, собирают предложения отраслевых комитетов администрации (стадия подготовки). К сожалению ни в одном субъекте федерации сегодня законодательство о бюджетном процессе не предоставляет НКО такую возможность. Что тут можно сделать, так это использовать неформальные связи: в течение года сотрудничать с соответствующим отраслевым комитетом и убедить его руководство включить в свои предложения финансовым органам, готовящим проект бюджета, финансирование деятельности, которую будет осуществлять НКО (своего рода лоббирование). Главным аргументом здесь может служить то, что свои функции НКО осуществляет эффективнее администрации: более качественно и с меньшими затратами, кроме этого, уменьшается вероятность обвинения администрации в разворовывании бюджетных денег, в коррупции. Примером такой НКО в Санкт-Петербурге может служить Фонд «Ночлежка», занимающийся помощью бездомным и получающий каждый год деньги из городского бюджета. 

Более или менее реальную возможность провести свои предложения для получения бюджетного финансирования социальные НКО имеют на стадии принятия бюджета. Как правило, законодательство субъектов федерации предусматривает следующую последовательность шагов принятия бюджета законодательным органом (далее Законодательное Собрание - ЗС):

· Рассмотрение проекта бюджета в комитетах и комиссиях ЗС

· Рассмотрение проекта бюджета в первом чтении, т.е. принятие общей суммы доходов и расходов, определение дефицита (профицита) и источников его покрытия

· Рассмотрение проекта бюджета во втором чтении: голосование депутатских поправок к отдельным статьям бюджета, при этом принятые общие суммы доходов и расходов не должны меняться

· Рассмотрение проекта бюджета в третьем чтении (принятие в целом): голосование бюджета с включенными в текст принятыми поправками.

Можно попытаться при принятии бюджета во втором чтении убедить депутата  подать соответствующую поправку, и, если она будет принята, получить финансирование. Такие попытки в Санкт-Петербурге иногда приводят к успеху (примером может служить поправка, связанная с летним отдыхам детей, который организовывала НКО). Следует отметить, однако, что для подготовки поправок необходима соответствующая квалификация НКО (уровень проектной культуры), т.к. предложение о финансировании определенной деятельности должно сопровождаться указанием источников такого финансирования, либо указанием статьи бюджета, которая должна уменьшиться на соответствующую сумму.  

Следующий тип НКО, которые в принципе могут и взаимодействуют с бюджетом, - это правозащитные НКО (не более 2%) и в какой-то степени экологические НКО (не более 5%). Миссия этих НКО – защищать права граждан, информировать общественность о всякого рода нарушениях прав со стороны властей. В этом смысле, на мой взгляд. Сотрудничество правозащитных НКО и властей невозможно. НКО должны занимать позицию беспристрастного наблюдателя и объективно информировать граждан о деятельности органов власти, нарушающих их права. В какой-то степени это же относится и к экологическим НКО. Роль данных общественных организаций заключается в контроле деятельности органов власти в бюджетном процессе, причем всего более их активность должна проявляться на стадиях принятия и исполнения бюджета. Направления их контрольной деятельности можно перечислить так:

· Обеспечение права на доступ к информации о бюджете и бюджетном процессе (публикация принятого бюджета, отчета о его исполнении и др., доступ к этим публикациям; доступ к нормативным актам)

· Контроль за нарушениями бюджетного законодательства, нарушающими права граждан (невыплата зарплаты, несоответствие принятых и исполненных сумм)

· Экспертиза (экологическая) бюджетных статей.

Вся деятельность данных НКО в бюджетном процессе носит антикоррупционный характер и связана с законодательными актами.

Наконец, наиболее интересная группа НКО, которая может взаимодействовать с бюджетным процессом на всех стадиях – это аналитические центры (центры публичной политики, фабрики мысли). Миссия таких НКО (их доля составляет не более 1%) быть посредниками между властью и обществом, содействовать воздействию общества на власть, внедрять конструктивное межсекторное взаимодействие между НКО и органами власти (к таким НКО относится Санкт-петербургский гуманитарно-политологический центр «Стратегия»). Взаимодействие аналитических центров с органами власти в бюджетном процессе имеет две стороны:

· НКО осуществляют независимую экспертизу законодательных актов, регулирующих бюджетный процесс, вносят поправки в эти акты, разрабатывают проекты новых законов, и в этом смысле воздействую на весь бюджетный процесс, на все его стадии

· Такую работу НКО могут осуществлять (и осуществляют) в рамках договора с органами власти, за что получают финансирование из бюджета, и в этом смысле они становятся в какой-то степени зависимыми от заказчика, т.е. от органов власти.

Применительно к антикоррупционной деятельности разработки аналитических центров направлены на повышение прозрачности бюджетного процесса и усиления эффективности общественного участия в нем (пример такой деятельности будет дан ниже).

Все вышепоименованные группы НКО могут участвовать в бюджетном процессе в принципе, на практике же такое участие осуществляет лишь небольшая часть НКО. Так применительно к Санкт-Петербургу, где зарегистрированы более 10000 НКО, прошли стадию выживания около 2000, а реально участвуют в бюджетном процессе, в том числе, продвигая антикоррупционные законодательные инициативы, не более 100 НКО.

Рассмотрим, наконец, подробно последовательность шагов, которые должны предпринимать НКО для продвижения законодательных инициатив, в том числе антикоррупционных. Ключевую роль здесь играет такая форма общественного участия как общественная экспертиза нормативных актов.

Известная специалистка, занимающаяся проблемами гражданского общества, Н.Ю.Беляева пишет
 

«…Что понимается под гражданской экспертизой? Деятельность гражданских союзов и накопленный опыт Коалиции «Мы, Граждане», указывают на три отличительных признака гражданской экспертизы, объясняющих ее цели, смысл и особенности.

1. Обязательное участие в экспертизе гражданских объединений, союзов, обобщающих конкретный интерес, конкретной социальной группы.

2. Увязывание интересов конкретной социальной группы с потребностями развития общества в целом, согласование противоречивых интересов.

3. Непременная открытость, прозрачность, публичность экспертного процесса, когда участие в нем может принять любой компетентный гражданин, и результаты такой экспертизы обязательно обнародуются и широко обсуждаются…» 

К вышесказанному следует добавить, что для эффективного продвижения законодательных предложений необходимо заниматься их лоббированием, а для этого надо конструктивно работать с органами власти. Кроме этого, проблема, на решение которой направлен нормативный акт, подвергающийся экспертизе, должна быть  значимой и общепризнанной (в данном случае – это противодействие коррупции), а ее решение, предлагаемое в проекте, не вызывать отторжения до согласования интересов (не следует увеличивать плату за проезд, а следует убеждать в необходимости увеличения числа автобусов, для чего нужны деньги).

Можно, таким образом, сформулировать следующую последовательность действий, направленных на продвижение законодательных инициатив общественными организациями:

· Имеется общепризнанная проблема (коррупция в обществе), и НКО предлагает ее решение, которое не противоречит миссии НКО

· Проблема и ее решение обсуждаются общественностью (другими НКО)

· НКО самостоятельно или с помощью независимых экспертов разрабатывает решение проблемы и оформляет его в виде нормативного акта (поправок к уже существующему нормативному акту). В случае, если данная работа осуществляется в рамках договора с органами власти, в техническом задании должно быть предусмотрена концепция решения, устраивающая НКО

· Проект нормативного акта передается в ЗС (в случае, если это проект закона или поправок к нему, что мы в дальнейшем и будем предполагать). Проект оформляется в качестве законодательной инициативы от отдельного депутата, комиссии или комитета ЗС. В случае, если проект разработан в рамках договора с ЗС, субъектом законодательной инициативы выступает заказчик по договору 

· Проект нормативного акта (поправок) обсуждается на общественных слушаниях с участием представителей органов власти. Происходит обсуждение, главная задача которого, согласование интересов различных групп

· Проект дорабатывается с учетом обсуждения на слушаниях

· Лоббирование доработанного проекта среди депутатов, комиссий и комитетов ЗС, проект для обсуждения вывешивается в Интернет

· Рассмотрение проекта на сессии ЗС. 

Ниже будет приведен пример такого рода деятельности по продвижению поправок к проекту Закона Санкт-Петербурга «Об учете мнения жителей при принятии градостроительных решений».

3. Российский опыт участия НКО в антикоррупционном законодательстве.

Перейдем теперь к рассмотрению практического опыта НКО в продвижении антикоррупционных законодательных инициатив. Таких инициатив, также, как и самих НКО, занимающихся антикоррупционной деятельностью, к сожалению, немного.

Объектами таких инициатив стали бюджет и бюджетный процесс, выборы и избирательный процесс, информация и доступ к ней, прозрачность органов власти и возможность общественного участия. Некоторые из проектов уже стали законами, другие не стали, но при их продвижении использовалась вышеописанная технология. 

Приведем известные нам инициативы российских НКО в сфере предупреждения коррупции, расположив их по месту нахождения НКО.

· Москва

НКО Коалиция «Мы, Граждане!». Ее деятельность связана с общественной экспертизой избирательного законодательства и процесса выборов. Результаты экспертизы обсуждаются на общественных слушаниях как в Москве, так и по всей России.

НКО Транспаренси Интернешнл – Россия (ТИ-Р). Миссия этой НКО – содействовать предупреждению коррупции в России. Эксперты  ТИ-Р принимают участие в разработке проектов федеральных и региональных антикоррупционных законов и программ (федеральная программа борьбы с коррупцией, закон Калининградской области, регулирующий порядок предоставления информации о деятельности органов власти и др.).

НКО Фонд «Нет алкоголизму и наркомании» (НАН). Эксперты этой НКО разрабатывают поправки к действующим московским законам и проекты новых законов г.Москвы, связанные с введением конкурсности в бюджетный процесс (законодательство о государственном и муниципальном заказе и гранте), с повышением эффективности общественного участия и межсекторного взаимодействия (законодательство о взаимодействии московских властей и НКО). Проанализирована ситуация и законодательство, регулирующее процесс финансирования избирательных кампаний.

НКО Фонд ИНДЕМ. Организация постоянно занимается исследованием принятых и готовящихся к принятию нормативных актов на коррупциогенность. Выработаны рекомендации в виде поправок к нормативным актам, регулирующим процессы закупок и инвестирования, снижающие риски из-за коррупции при инвестировании; регулирующие права граждан на информацию и на доступ к ней.

· Обнинск

НКО «Муниципальная информатика». НКО реализовала проект по созданию Интернет-сервера для освещения деятельности администрации города Обнинска и для знакомства жителей с бюджетом и бюджетным процессом города. В результате во время и сразу после реализации (1999-2000гг) можно было говорить. Что в Обнинске самая прозрачная администрация и один из самых открытых бюджетов в России. 

· Калининград

НКО «Региональная стратегия». Специалистами из ТИ-Р и из других НКО г.Москвы (ИНДЕМ, например)  разработан проект закона Калиниградской области «О порядке предоставления информации жителям о деятельности органов исполнительной власти Калининградской области». Члены НКО «Региональная стратегия» принимали участие в осуждении концепции законопроекта, организовали его общественное обсуждения (общественные слушания с участием представителей региональных властей), лоббирование при прохождении через Областную Думу. Закон принят, и вступил в силу. Калининградский опыт следует использовать в других регионах России. 

· Мурманск.

НКО «Северная торговая палата. НКО занимается совершенствованием региональной нормативно-правовой базы предпринимательской деятельности. Создан центр правовой экспертизы и помощи предпринимателям, проведена экспертиза 3-х региональных законопроектов, одной региональной программы и одной концепции в сфере предпринимательства, экономики и хозяйственной деятельности. 

В 2000г. законодатели Мурманской области рассмотрели 5 предложений от предпринимателей.

НКО «Ассоциация независимых журналистов» занимается вопросами прозрачности бюджета, общественного участия в бюджетном процессе. На общественных бюджетных слушаниях, организованных НКО, выдвинуты предложения по внесению изменений в бюджетное законодательство области.

· Карелия и Самарская область

Только в этих двух регионах НКО являются субъектами законодательной инициативы, т.е. могут непосредственно вносить проекты с изменением нормативных актов в региональные законодательные органы. Такие карельские НКО как «Матери против наркотиков», «Карельский гендерный центр» вносят поправки, направленные на открытость бюджета и прозрачность бюджетного процесса.
· Самарская область и Томская область.

В этих регионах в настоящее время осуществляется проект по консолидации усилий НКО в сфере контроля за деятельностью властей, в том числе по нормативному обеспечению такого процесса. Ключевую роль при этом играют НКО «Самарский союз молодежи» и «Коалиция против коррупции Томской области».

· Пермь.

НКО «Центр социальной информации». НКО занимается проблемами прозрачности бюджетного процесса. Результатами ее деятельности в сфере законодательных инициатив можно считать разработку поправок к закону «О бюджетном процессе в Пермской области», направленных на открытость информации о бюджете и разработку нормативных актов о проведении региональных инвестиционных конкурсов.
· Новосибирск.

НКО «Сиб-Инфо-Центр» давно и успешно занимается содействием осуществлению гражданского контроля над деятельностью государственного и коммерческого секторов силами НКО и СМИ в целях предупреждения коррупции. В результате в 1999-2000гг проведено 10 «круглых столов» по созданию механизмов предупреждения коррупции, подготовлено 20 специальных выпусков «Гражданский форум против коррупции» на страницах еженедельника «Молодость Сибири», действует еженедельно обновляемый сайт «Гражданский форум против коррупции» на сервере «Сиб-Инфо-Центра», подготовлено и внесено в органы власти области 8 конкретных предложений в проекты законов и иные нормативные акты.

Наиболее впечатляющих результатов организация добилась в ходе реализации проекта  «Прозрачный город» в 2001-2002гг. О нем чуть подробнее 
.

Целями и задачами проекта являются:

Цель:

Повысить открытость органов местного самоуправления и прозрачность их деятельности. 
          Задачи:

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

· 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. 

Основными результатами работы в области законодательных инициатив стали проекты следующих нормативных актов:

· Положение «О порядке получения информации о деятельности и решениях органов местного самоуправления города Новосибирска»

· Положение «О независимой общественной экспертизе в городе Новосибирске»

· Этический кодекс депутатов городского совета.

Кроме этого, осуществляется постоянное и конструктивное взаимодействие между НКО и городскими органами власти, проводятся общественные слушания, на которых обсуждаются разработанные проекты.

· Красноярск

Интересной особенностью Красноярска является тот факт, что роль НКО в продвижении антикоррупционных законодательных инициатив взяла на себя администрация города. В ходе реализации проекта «Разработка механизмов участия граждан в местном самоуправлении как один из способов предупреждения коррупции» разработаны с участием НКО и вступили в действие положения «Об общественных слушаниях», «О муниципальном гранте», Профессионально-этический кодекс муниципальных служащих города.

· Хабаровск.

Хабаровская государственная академия экономики и права  в ходе реализации проекта «Новое поколение юристов – за жизнь без коррупции» (1999-2000гг) издала программу и учебное пособие «Антикоррупционная политика и законодательство», программа «Профессиональная этика публичных служащих»

Хабаровские НКО Российско-американский научный центр и Ассоциация некоммерческих организаций Хабаровского края проводят анализ федерального и регионального законодательства (как принятых законов, так и их проектов) на предмет возможности появления коррупции при исполнении законов. Проводятся общественные слушания, вырабатываются рекомендации органам власти по внесению изменений в законодательные акты. Проанализированы: Избирательный кодекс Хабаровского края;  законодательство о использовании природных ресурсов; об правлении имуществом и др.

Как видим, от Калиниграда до Хабаровска российские НКО, хоть и в небольшом количестве, хоть и не всегда успешно, осуществляют продвижение антикоррупционных законодательных инициатив.
4. Опыт Санкт-Петербурга по взаимодействию НКО и органов власти в сфере законодательства.

Отличительной особенностью Санкт-Петербурга является реальное сотрудничество и помощь НКО со стороны органов региональной государственной власти, в первую очередь это относится к законодательной власти: к Законодательному Собранию Санкт-Петербурга. В составе аппарата ЗС образован специальный отдел по связям с общественностью, который, начиная с 2001г., много и плодотворно сотрудничает с НКО в сфере законодательства. Реально работающие петербургские НКО регулярно получают:

· Программу деятельности ЗС и его органов, какие законопроекты будут рассматриваться

· Расписания депутатских слушаний по тому или иному законопроекту и приглашение участвовать в них

· Тексты законопроектов и принятых законов.

Кроме этого, отдел оказывает помощь НКО в организации и проведении общественных слушаний, обеспечивает присутствие на них депутатов.

Комитет по законодательству ЗС иногда привлекает экспертов из отдельных НКО к разработке проектов законов города (центр «Стратегия», «Эпицентр»).

Администрация города также, начиная с 2001г, осуществляет сотрудничество с НКО, заключая с ними договора на разработку нормативных актов по предупреждении коррупции (Леонтьевский центр, центр «Стратегия» и др.). 

В сфере антикоррупционного законодательства можно выделить деятельность таких общественных организаций как:

НКО «Гражданский контроль». Ее эксперты работают в области права граждан на информацию и обеспечения доступа к информации (в инициативном порядке разработан проект федерального закона, регулирующего обязанности властей предоставлять информацию о своей деятельности гражданам). Кроме этого, в последнее время, руководители этой НКО совместно с Независимым институтом прессы занялись продвижением внедрения системы прозрачности администрации “Open”, хорошо зарекомендовавшей себя в Южной Корее. Система представляет пакет нормативных актов, регламентирующих деятельность государственного и муниципального чиновника, не позволяющих ему самовольно распоряжаться публичным ресурсом и препятствующая получению им взяток.

«Санкт-Петербургское Общество естествоиспытателей», программа «Экологическая оценка и менеджмент (ЭКОМ)». Организация занимается общественной законодательной экспертизой, в первую очередь – экологической экспертизой, организует общественные слушания.

«Фонд возрождения Санкт-Петербурга». Эксперты данной НКО разработали законопроект «О порядке взаимодействия органов власти Санкт-Петербурга и негосударственных некоммерческих организаций». Проект регулирует участие НКО в процессе подготовке и принятия властных решений. Он прошел 3 общественных слушания, обсуждался депутатами, но, к сожалению, так и не стал законом.

В Санкт-Петербурге, кроме этого, экспертами с участием НКО разработаны законопроекты  «О законотворческой деятельности в Санкт-Петербурге», «Об учете мнения граждан при принятии нормативных правовых актов, имеющих особо важное значение для жителей Санкт-Петербурга». К сожалению первый из проектов отклонен городским Законодательным Собранием, а второй даже не планируется к рассмотрению. Как было указано выше, власть в большинстве случаев вовсе не стремится быть открытой и прозрачной.

4.1.   Опыт Санкт-Петербургского центра «Стратегия» 

В качестве примера более или менее конструктивного, хотя и не всегда успешного взаимодействия НКО с органами власти в области продвижения законодательных инициатив, рассмотрим опыт Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра «Стратегия».  

Миссия центра – содействие становлению гражданского общества и демократического правового государства в России путем разработки и реализации проектов и программ, направленных на социальное партнерство, общественное участие и деятельность эффективной прозрачной ответственной власти.  Из этого текста вытекает, что деятельность центра заключается в исполнении проектов и программ, и что антикоррупционная деятельность согласуется с миссией центра.

В настоящее время реализуется три основных программы центра:

· «Региональный омбудсман» – продвижение института регионального уполномоченного по правам человека. Более чем в 20 российских регионах приняты законы «О региональном уполномоченном по правам человека», многие из них обсуждались на семинарах центра «Стратегия». В принятых законах говорится, что одна из функций омбудсмана состоит в борьбе с коррупцией, в защите прав на информацию и на доступ к ней. 

· «Прозрачный бюджет» – обеспечение прозрачности бюджетного процесса, повышение эффективности общественного участия в нем, внедрение механизмов конкурсности в бюджетный процесс. Разработаны новые социальные технологии «Прозрачный бюджет» и «Прикладной бюджетный анализ», внедрение которых  требует изменения законодательства.

· «Предупреждение коррупции силами гражданского общества» – разработана целая программа законодательных инициатив, включающая в себя обеспечение деятельности в рамках трех стратегий, описанных выше, начиная с доступа к информации, через прозрачную власть и общественное участие к хорошему управлению и верховенству закона.

Все программы центра реализуются через конкретные проекты. Рассмотрим некоторые из них.

Проект «Общественное участие в областях и республиках Северо-Запада России».

В рамках проекта проведен анализ бюджетного законодательства в 5 регионах: Ленинградской, Мурманской и Архангельской областях, Республике Карелия и Ненецком Автономном округе. Везде прошли общественные бюджетные слушания, на которых участники обращались к властям с предложением внести изменения в законодательство, такие чтобы бюджет субъекта федерации не принимался бы без проведения общественных бюджетных слушаний. Нигде, к сожалению эти изменения не были приняты. Имеются, однако и положительные результаты.

На бюджетных слушаниях в Мурманской области были также приняты рекомендации «…губернатору выступать с публичными отчетами об исполнении бюджета,  размещать проект бюджета и бюджет в Интернете, издавать адаптированный вариант бюджета…». На сегодняшний день достигнута договоренность о ежегодном издании адаптированного (понятного неспециалисту) варианта бюджета, причем такой документ будут совместно готовить эксперты НКО и финансового комитета администрации области.

На бюджетных слушаниях в Карелии участники предложили также не принимать социальные программы республики без проведения общественной экспертизы. Эта законодательная инициатива не получила поддержки, зато по результатам общественных бюджетных слушаний депутатами ЗС Карелии были внесены поправки в закон «О государственных социальных заказах в Республике Карелия» (принят в декабре 2001г.). в результате НКО, их объединениям и другим заинтересованным организациям предоставлено право выступать инициаторами формирования государственного социального заказа. Кроме этого, при проведении парламентских слушаний по бюджету республики, НКО заранее оповещаются и приглашаются принять участие. 

Проекты «Общественное участие населения в деятельности местной власти».

Проекты реализованы на территории муниципальных образований (МО) Санкт-Петербурга: г.Пушкин и МО №13 «Светлановское». Подробно рассмотрим здесь результаты проекта в г.Пушкин в двух аспектах: описание социальной технологии «Общественное участие – под ключ», описание технологии продвижения законодательных инициатив.

Цель проекта - предупреждение коррупции органов местного самоуправления и повышение их прозрачности с помощью общественного участия в деятельности органов местного самоуправления. При этом были выбраны 3 темы: распределение муниципальных заказов, работа общественных экспертных комиссий и учет мнения населения при строительстве объектов недвижимости на территории муниципального образования г.Пушкин.

В ходе проекта была осуществлена (неудачно осуществлена) попытка внедрения социальной технологии «Общественное участие под ключ». Суть этой технологии заключается в следующем:

· С помощью социологического опроса (репрезентативного) инициаторы проекта ищут жителей, которые готовы тратить время нервы и энергию на решение местных проблем

· Определяются наиболее болезненные, наиболее волнующие жителей проблемы, которые они готовы решать (выбраны были три проблемы, описанные выше) 

· Собираются предложения заинтересованных жителей по решению этих проблем

· Эти же проблемы анализируются экспертами и собираются их предложения (анализ ситуации, анализ законодательства, предложения по его изменению)

· Организуются встречи (цикл встреч, общественных слушаний) общественности, экспертов и представителей органов власти, на которых обсуждаются предложения по решению проблем. Предложения оформляются в виде решения общественных слушаний

· Предложения вносятся на рассмотрение законодательного (представительного органа).

Неудача внедрения этой технологии (последовательность ее шагов, кстати, очень похожа на последовательность шагов по продвижению законодательных инициатив, приведенную ранее) заключалась в следующем. В ходе опроса (было опрошено 504 жителя) 62 человека согласились участвовать в проекте, на первую рабочую встречу пришло 9, а постоянно участвовало только 2 из них.  Эта неудача подтверждает факт потрясающе низкой мотивации жителей в общественном участии, причина которой кроется в субъектном типе политической культуры большинства россиян. Таким образом участвовали в проекте не простые жители Пушкина, а лидеры НКО, главным образом члены органов территориального общественного самоуправления  (ТОС). Именно с их помощью и участием проект был реализован. 

Рассмотрим теперь продвижение законодательных инициатив, касающихся учета мнения граждан в градостроительной деятельности. 

Существует общезначимая проблема – власти строят где хотят, и как хотят, без учета мнения жителей. Имеется решение этой проблемы. В ходе проекта экспертом центра «Стратегия» подготовлен проект закона “О порядке информирования о градостроительной деятельности на территории г.Санкт-Петербург и участия населения в обсуждении и принятия решений в области градостроительной деятельности на территории Санкт-Петербурга”.

Проблема и ее решение обсуждается с общественностью. Данный проект был обсужден на общественных слушаниях, при этом участники слушаний рекомендовали его рассмотреть органам местного самоуправления муниципального образования г.Пушкин, а председателю Пушкинского муниципального Совета, присутствовавшему на общественных слушаниях, были официально переданы документы, в первую очередь, проект закона для рассмотрения  на заседаниях Совета с целью направления его в ЗС Санкт-Петербурга в качестве законодательной инициативы, субъектом которой является муниципальный Совет. 

Проект нормативного акта передается в ЗС. Текст законопроекта, одобренного на общественных слушаниях был передан в ЗС.

Обсуждение и согласование интересов. В то же время депутатами ЗС был разработан похожий законопроект, который был принят в первом чтении. Законопроект, одобренный на слушаниях был переработан и оформлен в виде поправок к законопроекту, принятому в первом чтении. Поправки также были одобрены решением общественных слушаний. При этом происходило согласование интересов жителей, органов власти Санкт-Петербурга и органов власти Пушкина. В проекте, принятом в первом чтении, все действия регулировались из Санкт-Петербурга, проект, одобренный на слушаниях, давал большие полномочия жителям: их мнение должно было обязательно рассматриваться. В поправках был выбран компромиссный вариант: учет мнения жителей осуществлялся с помощью органов местного самоуправления, которые безусловно ближе к ним и больше зависят от них. Чем власти Санкт-Петербурга.

Лоббирование внесенных поправок. Поправки, одобренные на слушаниях, были помещены на сайт центра «Стратегия» для обсуждения. Одна из комиссий ЗС, члены которой участвовали в общественных слушаниях данные поправки внесла от своего имени на сессию ЗС.

Рассмотрение проекта на сессии ЗС. Практически все поправки были приняты депутатами, затем проект был принят в целом. Т.о. вроде можно праздновать победу, однако, законом этот проект так и не стал, т.к. губернатор наложил на него вето.

По результатам обсуждения вопроса об учете мнения жителей в градостроительстве, такое же обсуждение захотели провести у себя руководители МО№13, Колпина, Ломоносова, поселка Александровская и др.  

 Другие результаты реализации этого проекта (а они были) мы здесь не рассматриваем.

Проект «Реформирование бюджетной системы Санкт-Петербурга»

Данный проект осуществлялся в рамках договора с Комитетом Финансов администрации Санкт-Петербурга. Центром «Стратегия» были разработаны проекты двух нормативных актов: распоряжения губернатора, утверждающие «Типовые формы публичной финансовой отчетности» и Положение «Об информационном сопровождении бюджетного процесса».

Основные моменты, содержащиеся в положении о типовых формах публичной финансовой отчетности, следующие.

· Общественный контроль за финансовыми ресурсами в сферах ЖКХ, культуры, образования, здравоохранения – основная задача данного документа. 

· Представляется необходимым включение населения – потребителя услуг, представляемых бюджетными учреждениями и другими организациями, в осуществление общественного контроля в целях повышения эффективности использования бюджетных средств, необходимых для предоставления государственных услуг, оказываемых организациями и учреждениями в сфере образования, здравоохранения, культуры, в социальной сфере и жилищно-коммунальном хозяйстве. Для получения населением информации о работе и финансировании соответствующих организаций разработаны формы публичной финансовой отчетности для бюджетных учреждений и других организаций, оказывающих услуги населению за счет средств бюджета Санкт-Петербурга, в которых с учетом критерия доступности предоставляется информация о средствах, используемых учреждением или организацией для предоставления соответствующих услуг, а также их стоимости.

· Бюджетные учреждения  (и другие организации, оказывающие услуги населению за счет средств бюджета Санкт-Петербурга) представляют данные по формам публичной финансовой отчетности в соответствующий отраслевой исполнительный орган государственной власти Санкт-Петербурга (жилищно-эксплуатационные организации в Комитет по жилищной политике, учреждения культуры в Комитет по культуре, учреждения в сфере социальной политики в Комитет по труду и социальной защите населения, учреждения здравоохранения в Комитет по здравоохранению, учреждения образования в Комитет по образованию). В целях информирования населения  о финансовом состоянии учреждения формы публичной финансовой отчетности размещаются для ознакомления в каждом учреждении либо организации, оказывающих услуги населению за счет средств бюджета Санкт-Петербурга. Формы составляются: годовые - по состоянию на 1 января года, следующего за отчетным, полугодовые - на 1 июля текущего года и представляются на бумажных носителях.

· Основная цель форм публичной финансовой отчетности состоит в обеспечении открытости и прозрачности для широких слоев общественности и профессиональных пользователей информации  о финансовом состоянии бюджетного учреждения или другой организации, получающей финансирование из бюджета Санкт-Петербурга, на основе обеспечения свободного доступа к информации. 

· Результатом использования форм публичной финансовой отчетности является информирование широких слоев общественности и населения о состоянии финансов учреждений и организаций, получающих финансирование из бюджета Санкт-Петербурга, и как следствие, повышение качества предоставляемых этими учреждениями государственных услуг.

· Разработанные формы не имеют аналогов в действующем законодательстве. Они разработаны для большинства учреждений и организаций, предоставляющих государственные услуги за счет средств бюджета Санкт-Петербурга. При этом не все учреждения учтены в этих формах, а только те, что представляют больший интерес для граждан. В этих условиях дальнейшее развитие деятельности в данном направлении видится авторам в разработке подобных форм для всех учреждений, основываясь, например, на основе полной и достоверной информации о подведомственной сети учреждений, финансируемых из бюджета Санкт-Петербурга.

Информационное сопровождение бюджетного процесса

Положение «Об информационном обеспечении бюджетного процесса в Санкт-Петербурге» - это нормативно-правовой акт системного регулирования общественных отношений, складывающихся в процессе:

· Сбора, обработки (документирования) и использования информации о социально-экономическом и финансовом положении субъекта федерации его органами государственной власти

· Осуществления права на информацию гражданами, юридическими лицами, органами власти всех уровней.

Положение состоит из 4-х разделов и перечня первоочередных мероприятий. Первые 3 раздела обеспечивают понятность информации, а четвертый раздел и перечень мероприятий гарантируют открытость и возможность общественного участия. 

Первый раздел Положения «Общие положения» определяет предмет правового регулирования, понятийный аппарат, общие требования к информации и деление ее на виды, в общем виде права и обязанности субъектов правоотношений.

Второй раздел в целях наиболее полного учета интересов разных пользователей производит их деление на категории, формируемые на основе общности интересов, при этом никто не лишается права на получение всей информации, независимо от категории. Выделяются 5 категорий пользователей бюджетной информации:

1.граждане

2.некоммерческие организации

3.коммерческие организации и индивидуальные предприниматели

инвесторы

лица, заинтересованные в реализации товаров, работ и услуг в целях     

удовлетворения государственных нужд региона

профессиональные участники рынка ценных бумаг

4.органы государственной власти, государственные учреждения

5.органы местного самоуправления.

Третий раздел Положения регулирует порядок и формы составления (документирования) информации исполнительными органами государственной власти региона, в общем виде определяет их содержание и назначение итоговых документов. Документы, подлежащие разработке на стадиях бюджетного процесса, указаны в Бюджетном кодексе, основной массив этих документов приходится на стадию разработки бюджета. Однако, конкретных требований к порядку разработки, содержанию и форме документов в кодексе нет, данный пробел восполняет третий раздел.

Четвертый раздел устанавливает порядок и формы предоставления информации пользователям, регулирует возможность общественного участия в бюджетном процессе. 

Для всеобщего ознакомления на интернет-сайте Администрации размещаются следующие документы:

· подписанный губернатором закон о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год;

· ежегодное послание губернатора;

· баланс финансовых ресурсов Санкт-Петербурга;

· перечень государственных полномочий Санкт-Петербурга;

· сводная роспись бюджета Санкт-Петербурга;

· план предоставления государственных услуг;

· Отчет Администрации Санкт-Петербурга об исполнении бюджета Санкт-Петербурга за предыдущий финансовый год;

· Отчет Администрации Санкт-Петербурга об итогах реализации целевых программ Санкт-Петербурга;

· Отчет Администрации Санкт-Петербурга о ходе реализации и финансовых последствиях проводимых реформ по основным направлениям бюджетной и налоговой политики Санкт-Петербурга.

Эти же документы направляются в Центральную публичную библиотеку Санкт-Петербурга и в центральные районные библиотеки.

Информация об основных параметрах бюджета субъекта Санкт-Петербурга публикуется в газете «Санкт-Петербургские ведомости».

Кроме этого, граждане получают информацию об основных параметрах бюджета из листовки, которая издается массовым тиражом, размещается для ознакомления во всех бюджетных учреждениях и разносится по почтовым ящикам.

Органы местного самоуправления получают подробную информацию, касающуюся муниципальной составляющей бюджета.

Некоммерческие организации и органы местного самоуправления получают адаптированный вариант бюджета, который составляется, издается и распространяется в виде журнала.

Коммерческие организации могут получить дополнительную информацию, касающуюся распределения заказа субъекта федерации, сроков и порядка проведения конкурсов и торгов; объектов собственности субъекта федерации; объеме бюджетных средств, предназначенных для предоставления кредитов и государственных гарантий. Данная информация издается в виде специализированных печатных изданий и предоставляется пользователям за плату.

Администрации предписывается участвовать в общественных бюджетных слушаниях и помогать организовывать такие слушания не реже 3 раз в году, рекомендуемыми темами для выступления на общественных бюджетных слушаниях предлагаются: «О проекте бюджета на следующий финансовый год», «Об исполнении бюджета за прошлый финансовый год», «Об исполнении бюджета в текущем финансовом году». 

Такие проекты распоряжений были подготовлены, однако в подписанные распоряжения вошло не более 10% из того, что предложил центр «Стратегия». Однако даже такой результат можно считать положительным: в других регионах подобные документы отсутствуют вовсе.

4.2. Планы дальнейшей деятельности центра «Стратегия» по продвижению антикоррупционных законодательных инициатив

Свои планы центр связывает с продолжением сотрудничества с городской администрацией в области реформирования бюджетной системы. Сотрудничество возможно при разработке нормативных актов, направленных на повышение прозрачности бюджетного процессе, усиление общественного участия в нем и регулирующих:

· Проведение общественной экспертизы 
Опыт центра «Стратегия» показывает, что общественная экспертиза является одной из наиболее перспективной формой общественного участия в бюджетном процессе. Независимые эксперты готовят свои заключения на  проекты нормативных актов и на принятые нормативные акты. Их выводы обсуждаются на общественных бюджетных слушаниях и направляются для учета во властные структуры. 

Предполагается: 

1. Проанализировать опыт общественной экспертизы бюджетного процесса (опыт Красноярска, Обнинска, опыт центра «Стратегия», зарубежный опыт)

2. Проанализировать существующие нормативные акты регулирующие участие независимых организаций и экспертов в бюджетном процессе;

3. Предложить принципы и механизмы общественной экспертизы в бюджетном процессе

4. Описать формальные процедуры независимой общественной экспертизы и применить их к бюджетному процессу 

5. Предложить проекты нормативных актов, регулирующих проведение общественной экспертизы в бюджетном процессе.

· Разработку системы публичной отчетности органов Администрации Санкт-Петербурга об эффективности расходования ими средств бюджета Санкт-Петербурга применительно к отраслевому и территориальному принципам построения органов государственного управления

В рамках программы реформирования бюджетной системы Санкт-Петербурга предусмотрено введение системы критериев в отношении расходования бюджетных средств. Речь идет о законодательном закреплении запрета финансирования  отдельных сфер деятельности, не соответствующих приоритетам бюджетной политики. При формировании приоритетов  особое значение имеет оценка эффективности тех или иных расходов, предусмотренных  к финансированию из бюджета.

Для обеспечения прозрачности процесса расходования бюджетных средств, а также доведения до населения информации о том, какие мероприятия, за какие средства и с какой эффективностью расходуются в отраслевом и территориальном разрезе.

Для обеспечения названных условий считаем целесообразным создание системы финансовой отчетности, которая доступна каждому налогоплательщику города, и отражает цену, которую город платит за управлением отраслями и территориями.

При этом для фактического контролирования населением расходования бюджетных средств недостаточно просто иметь отдельные формы финансовой отчетности, важно контролировать их заполнение, размещение, соответствие фактическому состоянию финансирования.

Исходя из этого, предполагается:

1. проанализировать практику публичной финансовой отчетности органов исполнительной власти и факторы, препятствующие ее использованию органами Администрации Санкт-Петербурга;

2. определить отношение сотрудников отделов Администрации и заинтересованного населения по поводу размещения, удобности и целесообразности создания описанной системы публичной финансовой отчетности;

3. подготовить проект форм публичной финансовой отчетности органов Администрации Санкт-Петербурга в территориальном и отраслевом разрезе.

· Закрепление в нормативно-правовых актах Санкт-Петербурга требований по обеспечению условий для общественного участия в бюджетном процессе

В настоящее время интерес к бюджетному процессу проявляют некоммерческие организации, которые получают финансирование некоторых мероприятий своей уставной деятельности из бюджета Санкт-Петербурга. Интерес других некоммерческих организаций низок в связи с тем, что миссия некоммерческой организации не предполагает непосредственное участие в бюджетном процессе. При этом нормативное обеспечение такого участия сводится к общим принципам прозрачности и гласности и не имеет определенных и описанных механизмов такого участия.

Проводимая в Санкт-Петербурге реформа бюджетной системы в основном сосредоточена на обеспечении доступа к информации. При этом, опыт работы с некоммерческими организациями в рамках реализации бюджетной программы центра «Стратегия» свидетельствует, что для квалифицированного и эффективного участия некоммерческих организаций в бюджетом процессе недостаточно получать информацию, необходимо иметь формализованные процедуры такого участия. 

Исходя из вышесказанного, предполагается: 

- провести анализ существующего законодательства о процедурах участия организаций в бюджетном процессе;

- описать формальные процедуры участия некоммерческих организаций в бюджетном процессе (целевая программа, социальный заказ, целевое финансирование мероприятий);

- определить возможности нормативного обеспечения названных процедур в Санкт-Петербурге;

- предложить проекты нормативных актов, детализирующих процедуры общественного участия в бюджетном процессе.

· Требования к городским целевым программам.

Предполагается прописать требования к представлению проектов программ, предоставлению материалов, процедуре экспертизы этих программ (при этом желательна также независимая общественная экспертиза) .

В заключение хочется сказать, что процесс противодействия коррупции крайне длителен и труден, поэтому не следует отчаиваться от отдельных неудач.[image: image4.png]
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ГОСУДАРСТВЕННЫЙ ЗАКАЗ:

ЧТО ЭТО ТАКОЕ И ЧТО ДОЛЖЕН ЗНАТЬ О НЕМ ТРЕТИЙ СЕКТОР
1. Введение

Под третьим сектором традиционно понимают некоммерческие организации (далее - НКО), т.е. организации, не имеющие извлечение прибыли в качестве основной цели своей деятельности и не распределяющие полученную прибыль между участниками (членами). 

НКО создаются для достижения социальных, благотворительных, культурных, образовательных, научных и управленческих целей, в целях охраны здоровья граждан, развития физической культуры и спорта, удовлетворения духовных и иных нематериальных потребностей граждан, защиты прав, законных интересов граждан и организаций, разрешения споров и конфликтов, оказания юридической помощи, а также в иных целях, направленных на достижение общественных благ.
Цели деятельности НКО часто совпадают с задачами, которые должны решать органы государственной власти в процессе реализации возложенных на них функций в социальной, культурной и экономических сферах. Это является важной предпосылкой сотрудничества между органами государственной власти и НКО и основанием для все чаще звучащих в последнее время призывов передать часть полномочий органов государственной власти гражданскому обществу, представителями интересов которого и выступают НКО (так называемая «концепция субсидиарного государства»).

Реализуя свои полномочия, органы государственной власти как и НКО действуют в интересах общества и не имеют своей целью извлечение прибыли.

В принципе, реализация возложенных на органы государственной власти полномочий может производится ими самостоятельно либо передаваться другим лицам по двум основаниям: 

1) публично-правовым (делегироваться непосредственно в силу закона или посредством заключения соглашений) или 

2) гражданско-правовым (путем заключения государственных контрактов в целях удовлетворения государственных нужд). 

Так, например, в силу Федерального закона от 31 мая 2002 года №63-ФЗ «Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации» адвокатским палатам, которые по своей организационно-правовой форме являются НКО, делегируется целый ряд государственных полномочий, в том числе: обеспечение оказания квалифицированной юридической помощи, ее доступности для населения на всей территории соответствующего субъекта РФ, организация юридической помощи, оказываемой гражданам РФ бесплатно, контроль за профессиональной подготовкой лиц, допускаемых к осуществлению адвокатской деятельности, и соблюдением адвокатами кодекса профессиональной этики адвоката. В качестве другого примера можно привести идущие в Санкт-Петербурге активные дискуссии о возможности передачи товариществам собственников жилья (ТСЖ) полномочий по управлению государственным нежилым и жилым фондом, входящим в состав единого имущественного комплекса соответствующего кондоминиума. Проекты соответствующих законов уже вносились в Законодательное Собрание Санкт-Петербурга.

Сразу оговоримся, что такие публично-правовые способы передачи некоммерческим организациям полномочий органов государственной власти не являются предметом данной статьи и требуют отдельного рассмотрения. 

Что касается гражданско-правовых механизмов, то в Санкт-Петербурге на основе государственных контрактов удовлетворяются потребности в товарах, работах, услугах, необходимых для реализации экономической, социальной, культурной политики, целевых программ, развития инфраструктуры, содержания и обеспечения реализации государственных полномочий органов государственной власти Санкт-Петербурга, содержания и обеспечения деятельности бюджетных учреждений. При этом потребности города понимаются как тождественные потребностям общества, т.е. потребностям населения соответствующей территории. Указанные потребности подлежат установлению в особом порядке в качестве государственных нужд Санкт-Петербурга, а совокупность общественных отношений по установлению и удовлетворению государственных нужд обычно называют системой государственного заказа Санкт-Петербурга
.

Наиболее существенными признаками отношений государственного заказа являются следующие:

1) обязательным участником отношений государственного заказа является публично-правовое образование, в нашем случае – субъект Российской Федерации город федерального значения Санкт-Петербург в лице уполномоченных органов государственной власти Санкт-Петербурга;

2) объектом отношений государственного заказа являются не любые товары, работы, услуги, а только те, которые в установленном порядке могут быть признаны государственными нуждами;

3) расходы, связанные с формированием, размещением и исполнением государственного заказа покрываются за счет централизованного фонда денежных средств, формируемого и расходуемого в особом порядке, - бюджета. Данный признак отношений государственного заказа по сути означает, что рассматриваемые отношения имеют два объекта, одним из которых обязательно выступают средства бюджета, а вторым – государственные нужды.

Действующее законодательство понимает под государственным заказом Санкт-Петербурга совокупность государственных контрактов на поставку товаров, производство работ, оказание услуг за счет средств бюджета Санкт-Петербурга. 

Все приобретаемые в процессе реализации государственного заказа товары, работы, услуги можно разделить на две большие группы. 

В первую группу включаются товары, работы, услуги, потребителями которых являются непосредственно сами органы государственной власти и бюджетные учреждения. Эти товары, работы и услуги необходимы для обеспечения реализации государственных полномочий органов государственной власти Санкт-Петербурга и обеспечения деятельности бюджетных учреждений Санкт-Петербурга (например, работы по строительству и реконструкции объектов инфраструктуры, компьютеры, офисная мебель, услуги связи и т.п.).

Во вторую группу включаются товары, работы, услуги, получение которых гражданами и юридическими лицами (потребителями) по закону гарантировано полностью за счет средств бюджета Санкт-Петербурга  - так называемые «бюджетные» или «государственные» услуги. Они не могут быть оказаны потребителям бюджетными учреждениями, вследствие чего их предоставление производится в порядке исполнения заказа Санкт-Петербурга.  

Вторая группа товаров, работ и услуг, является наиболее предпочтительной для участия НКО в реализации государственного заказа Санкт-Петербурга, поскольку бюджетные услуги в силу своей природы направлены на достижение тех же общественных благ, которые являются целями деятельности НКО (например, предоставление информационных, образовательных и просветительских услуг, медико-социальная помощь, реабилитация, кризисная помощь, бесплатное питание, издательская, выставочная и концертная деятельность, организация досуга, правовая помощь, услуги по трудоустройству и т.п.). 

Третий сектор начинает в последнее время играть все более значительную роль не только в общественной жизни Санкт-Петербурга, но и в структуре экономики города. На рынке целого ряда услуг НКО занимают доминирующее положение. Это объясняется тем, что многие услуги НКО носят специфический характер и направлены на предоставление населению нематериальных благ, массовый (общественный) характер и доступность для населения которых не может быть обеспечена только рыночными механизмами. Другими словами, социальный эффект от предоставления этих услуг многократно превосходит экономический, поэтому предоставление этих услуг, всегда слишком затратное либо вообще убыточное, не приносит прибыли, способной привлечь в соответствующие сферы коммерческие организации. 

Большое распространение на практике получила также такая форма участия государства в социально значимой деятельности НКО, как предоставление им субсидий, субвенций и грантов для реализации отдельных проектов и программ. Но эти формы взаимодействия НКО и органов государственной власти требуют отдельного рассмотрения и не затрагиваются в настоящей работе.

Участие в реализации государственного заказа в качестве поставщиков товаров, работ и услуг является не единственной ролью, которую играют НКО в системе государственного заказа. Как ключевой институт гражданского общества, НКО выполняют функции гражданского (общественного) контроля за законностью деятельности органов государственной власти в процессе формирования, размещения и исполнения государственного заказа, выступая с критикой и внося свои предложения, способствуют совершенствованию нормативно-правовой базы государственного заказа.

Реализация контроля гражданского общества за деятельностью органов государственной власти невозможна без обеспечения прозрачности формирования, размещения и исполнения государственного заказа. Право НКО на получение полной, достоверной и доступной информации о расходовании средств бюджета субъекта РФ по системе государственного заказа гарантируется Конституцией Российской Федерации и федеральными законами, обеспечивается в порядке, определяемом федеральным законодательством и законодательством Санкт-Петербурга, и является правовой основой для осуществления общественного контроля за принятием и реализацией органами государственной власти Санкт-Петербурга решений в сфере социальной и экономической политики.

Ниже будут рассмотрены те проблемы института государственного заказа, которые являются основными причинами злоупотреблений чиновников и порождают необоснованность и неэффективность расходования бюджетных средств. Знание этих «болевых точек» государственного заказа поможет НКО в их взаимодействии с органами государственной власти как в качестве поставщиков товаров, работ, услуг для удовлетворения государственных нужд, так и в качестве представителей гражданского общества при осуществлении общественного контроля над принятием и реализацией органами власти решений в сфере социальной и экономической политики.

2. Проблемы правового регулирования государственного заказа

Значительные пробелы правового регулирования и несовершенство действующего законодательства неизбежно приводят даже сугубо научную дискуссию на тему государственного заказа к обсуждению возможностей злоупотреблений и коррупции со стороны чиновников.

Впрочем, такая проблема возникает в большинстве случаев, когда наделение властными полномочиями по управлению государственной собственностью и средствами бюджета или регулированию предпринимательской деятельности не сопровождается установлением жестких рамок, условий и процедур их реализации. 

Анализ российской практики и зарубежного опыта показывает, что любые административно-распорядительные полномочия в указанных сферах, во-первых, должны быть четко и понятно сформулированы (нельзя допускать возможности их расширительного толкования), а во-вторых, их использование должно обуславливаться исчерпывающим перечнем оснований и строго формализованным порядком. В противном случае государство само провоцирует произвол чиновников, а правомерность или неправомерность действий или бездействия последних не поддается правовой квалификации по причине отсутствия самого правового поля.

С юридической точки зрения государственный заказ сегодня является одним из самых неразработанных правовых институтов. Концептуальных научных работ на эту тему нет, в довольно скудном законодательстве напрочь отсутствует системный подход, а большинство «специалистов-практиков» не могут внятно сформулировать даже основополагающие понятия и принципы этого правового института.

Между тем, значение государственного заказа для социально- экономического развития региона нельзя недооценивать. Более половины средств бюджета любого региона и муниципального образования расходуются именно через систему государственного заказа. Так, общая сумма расходов бюджет Санкт-Петербурга на 2002 год составляет 56,3 млрд. руб., из которых на реализацию государственного заказа запланировано 31,4 млрд. руб.

Недовольство системой правового регулирования государственного заказа как со стороны общества, так и чиновников, порождало многочисленные дискуссии на тему эффективности этого правового института с момента его возникновения в современном российском законодательстве. Сегодня все точки зрения сходятся на том, что по прошествии десяти лет реформ правовое регулирование государственного заказа находится все еще в зачаточном состоянии и не отражает природу и экономическое содержание регулируемых общественных отношений. Существующие пробелы и несовершенство законодательства, отсутствие системных связей с другими правовыми институтами все еще не позволяет использовать государственный заказ как эффективный инструмент социальной и экономической политики.

Однако, мнения существенно расходятся, когда дело доходит до обсуждения конкретных проблем и предложений по их решению. 

Предприниматели, в частности, обращают основное внимание на такие «болевые точки» государственного заказа:

· отсутствует четко сформулированный и исчерпывающий перечень допустимых квалификационных требований; 

· конкурсные условия формируются несправедливо и конкурсные комиссии, оценивая поданные заявки, зачастую сравнивают несопоставимые параметры; 

· система государственного заказа слишком закрыта, решения принимаются келейно; произвол и мздоимство чиновников невозможно обуздать, поскольку слишком много вопросов находится сегодня вне правового поля и решается по их усмотрению; 

· «нестыковки» с бюджетным законодательством позволяют безответственно нарушать сроки расчетов по государственным контрактам; выдвигаются и другие подобные претензии. 

Чиновники, в свою очередь, уверены, что решить все проблемы возможно путем детальной регламентации контроля за формированием, размещением и исполнением государственного заказа, усилением ответственности за полноту, качество и сроки исполнения заказа, а также перераспределением полномочий между органами государственной власти.

Независимые эксперты в области экономики и финансов утверждают: наибольшими минусами системы государственного заказа является отсутствие связей между экономическим фундаментом и правовой надстройкой, неприменение инструментов планирования и социально-экономического прогнозирования, крайне слабый профессиональный уровень подготовки государственных служащих. 

Качественной проблемой правового регулирования государственного заказа в Санкт-Петербурге, как, впрочем, и других регионах России, традиционно является регулирование размещения и исполнения заказа подзаконными нормативными актами исполнительных органов государственной власти, юридическая техника которых оставляет желать лучшего. При этом каждый орган издает нормативные акты, регулирующие его собственную деятельность по размещению и исполнению государственного заказа, поэтому «правила игры» существенно отличаются в зависимости от того, кто является главным распорядителем бюджетных средств на закупку того или иного вида продукции.

Однако, рассмотрим последовательно наиболее интересные из обозначенных выше вопросов.

3. Государственные нужды – фундамент всего института 

Весь смысл существования института государственного заказа заключается в установлении правовых норм, обеспечивающих наиболее эффективное удовлетворение государственных нужд. Любой, кто пытается разобраться в проблемах государственного заказа, начинает спотыкаться на этой непроторенной дорожке с самого начала – с понятия, что есть государственные нужды.
 

Дело в том, что действующее законодательство не дает четких критериев для отнесения потребностей в тех или иных товарах, работах, услугах к государственным нуждам. Не выработала какой-либо формализированной методологии для этого и практика (имеются в виду подзаконные акты органов исполнительной власти, в той или иной части ответственных за формирование государственного заказа).

Важнейшим юридическим критерием, на наш взгляд, является то, что любые государственные нужды Санкт-Петербурга должны вытекать либо непосредственно из закона (федерального или закона Санкт-Петербурга), либо опосредованно – из принятых во исполнение того или иного закона нормативно-правовых актов.

Например, из ст.210 ГК РФ вытекает обязанность собственника содержать свое имущество. Следовательно, Санкт-Петербург как собственник значительного количества нежилых помещений обязан производить их капитальный ремонт (а если недвижимость не передана кому-либо в аренду или доверительное управление, - то и текущий ремонт). Эта обязанность является государственным полномочием (функцией государственного управления), которое необходимо обеспечивать за счет средств бюджета. Соответственно, потребность в производстве ремонтных работ устанавливается в качестве государственных нужд непосредственно на основании закона. Ст.67 Бюджетного кодекса РФ эти расходы бюджета квалифицирует как капитальные (также прямое указание закона), что позволяет произвести их квалификацию применительно к бюджетному законодательству.

Другой пример. Ст.6 Федерального закона от 28.06.91 №1499-1 «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» предусматривает право граждан на получение медицинской помощи на всей территории Российской Федерации, в том числе за пределами постоянного места жительства, а ст.ст.10-12, 22 предусматривают обязанность государства обеспечить предоставление медицинской помощи за счет средств бюджета и внебюджетного фонда обязательного медицинского страхования (в соответствии с общепринятой традицией все товары, работы и услуги, обязанность обеспечения населения которыми за счет бюджета и внебюджетных фондов предусмотрена законодательством, называются государственными или бюджетными услугами). Таким образом, обязанность государства обеспечить предоставление медицинской помощи является государственным полномочием (функцией государственного управления), которое необходимо обеспечивать за счет средств бюджета и средств внебюджетного фонда обязательного медицинского страхования. Соответственно, потребность в предоставлении медицинской помощи устанавливается в качестве государственных нужд также как и в предыдущем примере непосредственно на основании закона. Ст.68 Бюджетного кодекса РФ эти расходы бюджета квалифицирует как текущие.

На начальной стадии составления проекта бюджета на очередной финансовый год после определения основных показателей доходов и расходов последнего начинаются баталии отраслевых и территориальных исполнительных органов государственной власти за «свой кусок бюджетного пирога». Какой объем бюджетных средств пойдет на финансирование той или иной отрасли экономики и социальной сферы, той или иной территории? Какую долю этих средств можно будет «проесть» по сметам и какая пойдет на финансирование государственного заказа за пределы подведомственной сети бюджетников? – Это вопросы больше политические.

Необходимо иметь в виду, что с экономической точки зрения расходы бюджета на реализацию той части государственного заказа, которая предназначена для обеспечения выполнения полномочий органов государственной власти,  направлены, как правило, на приобретение предметов длительного пользования, подлежащих амортизации в течение более-менее длительного времени (т.е. являются по большей своей части капитальными). А расходы бюджета на реализацию той части государственного заказа, которая предназначена для предоставления государственных (бюджетных) услуг гражданам и юридическим лицам (третьим лицам – за пределы подведомственной сети бюджетников), направлены, как правило, на приобретение предметов потребления, не подлежащих амортизации (являются в большей своей части текущими) либо услуг и других нематериальных благ.
 

Указанные выводы авторов должны являться отправной точкой для применения инструментов планирования и прогнозирования при формировании государственного заказа.

Расходы на оказание государственных услуг рассчитать более-менее легко - для этого применяются нормативы финансовых затрат на единицу предоставляемых государственных услуг, которые в соответствии со ст.177 Бюджетного кодекса РФ разрабатывает и утверждает финансовый орган (в Санкт-Петербурге – Комитет финансов). Расходы на приобретение товаров, работ, услуг для обеспечения выполнения полномочий органов государственной власти планируются свободно и, как правило, в соответствии с экономическими приоритетами (в регионах с дефицитом бюджета – по остаточному принципу после планирования расходов на предоставление государственных услуг).

Удручающим результатом непонимания (или нежелания понимать), что есть государственные нужды, является сегодняшнее положение дел, когда к государственным нуждам относят любые потребности по усмотрению соответствующего уполномоченного должностного лица. Зачастую в число государственных нужд попадают потребности самого чиновника и аффилированных ему бизнес-структур. Однако, по большей части необоснованность включения тех или иных товаров, работ и услуг в число государственных нужд вызвано отсутствием разграничения между государственными нуждами и потребностями органов государственной власти и подведомственных им бюджетных учреждений как обыкновенных участников гражданского оборота. 

Конечно, полностью формализировать процесс формирования государственного заказа невозможно, т.к. решение многих возникающих вопросов осуществляется органами государственной власти в зависимости от специфики предметов ведения и подведомственных им бюджетных учреждений. Однако это, на наш взгляд, не мешает установить единые для всех процедуры определения государственных нужд с тем, чтобы урегулировать административно-процессуальную сторону.

4. Государственный заказ и некоторые проблемы составления бюджета 

Следующим интересным вопросом является соотношение формирования государственного заказа и составления проекта бюджета на следующий финансовый год. Эти два процесса не просто протекают параллельно, а являются неразрывно связанными и тот факт, что сегодня это отражается только на подзаконном уровне и притом весьма поверхностно, негативно влияет на обоснованность и эффективность бюджетных расходов.

Потребности государства и муниципальных образований в товарах, работах и услугах понимаются как тождественные потребностям общества, т.е. потребностям населения соответствующей территории, и подлежат удовлетворению за счет средств соответствующего бюджета.

Общеизвестно, что расходы бюджета у нас планируются исходя не из потребностей, а из возможностей доходной базы бюджета. Потребности всегда превышают возможности, поэтому далеко не все государственные нужды могут быть удовлетворены.

Здесь, на этапе включения установленных государственных нужд в функциональную и ведомственную классификации проекта бюджета, возникает интересный «диалог» между чиновниками, бюджетными учреждениями и лицами, желающими принять участие в реализации государственного заказа в качестве поставщиков.

Каждое бюджетное учреждение осуществляет лоббирование, чтобы именно его потребности в товарах, работах и услугах были признаны государственными нуждами и преимущественно по отношению к другим включены в расходные статьи бюджета. Предприниматели и НКО, в свою очередь, лоббируют включение в бюджет расходов на те товары, работы и услуги, в размещении государственного заказа на которые они смогут принять участие в качестве поставщиков и подрядчиков.

Сегодня не существует никакой системы приоритетов, устанавливающей, какие государственные нужды и для реализации каких государственных функций в экономической и социальных сферах подлежат приоритетному удовлетворению и, соответственно, включению в расходные статьи бюджета. Эти вопросы решаются по усмотрению чиновников, которые зачастую не очень заботятся об обоснованности бюджетных расходов.

Поскольку формирование государственного заказа происходит параллельно с составлением проекта бюджета на очередной финансовый год, то приоритетные государственные нужды должны отражаться в документах, обеспечивающих бюджетный процесс или непосредственно служащих основанием составления проекта бюджета на очередной финансовый год.
 Однако, на практике этого, как правило, не происходит.

5. Размещение заказа

С началом нового финансового года и вступлением в силу нового закона о бюджете начинается следующая стадия государственного заказа – его размещение. Эта стадия государственного заказа вызывает наибольшее число нареканий со стороны предпринимателей.

Государственный заказчик должен определить предмет каждого государственного контракта
 и способ его размещения.

Определение предмета государственного контракта выражается, в частности, в установлении объема продукции, которую должен будет поставить поставщик во исполнение соответствующего государственного контракта. Вопрос это не настолько простой, как может показаться на первый взгляд, поскольку предмет государственного контракта влияет практически на все, начиная с определения способа размещения соответствующего заказа и заканчивая расходами бюджета по его исполнению. 

Попытаемся показать всю цепочку причинно-следственных связей на конкретном примере. Допустим, что Вы – председатель комитета или глава территориального управления. Соответственно Вы являетесь государственным заказчиком и главным распорядителем бюджетных средств. В качестве государственных нужд у Вас определена потребность в нескольких видах продукции и соответствующие денежные средства предусмотрены в расходах бюджета на текущий финансовый год.

У Вас есть выбор из нескольких возможных вариантов:

- заключить один государственный контракт на поставку всех видов продукции;

- заключить на поставку каждого вида продукции отдельный государственный контракт;

- разбить общий объем продукции каждого вида на части и заключить несколько контрактов на поставку каждого вида продукции. 

Соответственно объему продукции от варианта к варианту будет уменьшаться и сумма бюджетных средств, которую Вы можете затратить на исполнение одного государственного контракта.

Практика такова (не будем здесь дискутировать о том, насколько она правомерна), что заключению по результатам торгов (конкурсов) подлежат только государственные контракты, сумма которых превышает 2500 установленных законом минимальных размеров оплаты труда (далее - МРОТ). Остальные контракты могут размещаться без проведения конкурсных процедур (с применением способа запроса котировок или у одного поставщика). Таким образом, определяя предмет государственного контракта, Вы тем самым влияете на способ его заключения. 

Конкурсные процедуры означают, что поставщика, с которым будет заключен контракт, определит конкурсная комиссия, а не Вы. Метод запроса котировок, в отличие от конкурсных процедур, процессуально не регламентирован: путем направления письменных запросов, по телефону или иным образом Вы выясняете (а то и просто придумываете) какие цены на соответствующий вид продукции сложились не менее чем у трех поставщиков и заключаете контракт с поставщиком, назвавшим Вам наименьшую цену. Размещая заказ у единственного поставщика, Вы просто заключаете государственный контракт с любым поставщиком по своему усмотрению. 

Разумеется, аффилированные фирмы и система «откатов» будут щедро стимулировать Вас к определению предмета государственного контракта таким образом, чтобы избежать применения конкурсных процедур и конкуренции поставщиков. При этом вряд ли кому-нибудь покажется странным, что с одним и тем же поставщиком и на один и тот же вид продукции у Вас заключен десяток государственных контрактов, сумма каждого из которых менее 2500 МРОТ. А тот факт, что будь эти контракты объединены в один, то заказ подлежал бы размещению на торгах (конкурсе) и обошелся бы дешевле для казны, также не может быть основанием для подозрений в корыстной заинтересованности – ведь законодательство не запрещает Вам по своему усмотрению определять объемы продукции по каждому из размещаемых государственных контрактов.

Вопрос определения предмета государственного контракта – лишь верхушка айсберга, который можно назвать «Планирование размещения и исполнения государственного заказа». Об этот айсберг потерпели крушение многие попятки сделать бюджетные расходы на удовлетворение государственных нужд более эффективными и обоснованными. Однако, подводная часть этого айсберга настолько велика и находится настолько глубоко в экономическом основании рассматриваемых общественных отношений, что дать даже поверхностные характеристики ее в настоящей работе не представляется возможным. 

Здесь мы лишь проиллюстрируем на примере одного из наиболее благополучных территориальных управлений Санкт-Петербурга как государственные заказчики внедряют в практику государственного заказа конкурсные процедуры.

За 2001 год территориальным  управлением было заключено 1758 государственных контрактов. По результатам запроса котировок были заключены 763 контрактов (43,4%). У единственного поставщика были размещены 762 контракта (43,3%). О том, как добиться таких «потрясающих» результатов,  говорилось выше, хотя есть и другие способы – вплоть до нарушения норм федерального законодательства. Однако, справедливости ради, нужно сказать, что основная масса государственных контрактов, размещаемых у единственного поставщика заключается с монополистами (ОАО «Ленэнерго», ГУП «Водоканал» и т.п.) Тем не менее, экономия бюджетных средств по результатам размещения государственного заказа составила 6,3% (18,1 млн. рублей) от запланированных расходов бюджета на удовлетворение соответствующих государственных нужд.

Но даже если применение конкурсных процедур неизбежно, остается широкое поле для маневра. Например, Вы можете повысить объем продукции, которую необходимо поставить по определенному контракту, до такой величины, которую в состоянии освоить только несколько наиболее крупных поставщиков, тем самым сократив конкуренцию. Если же такой ход не возможен в силу ограниченности государственных нужд в соответствующем виде продукции, то вся надежда спасти бюджетные средства от «чужих поставщиков» в правильном формулировании квалификационных требований и конкурсных условий.

6. Квалификационные требования и конкурсные условия

Указом Президента РФ от 08.04.97 №305 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд»  установлены общеобязательные квалификационные требования к поставщикам продукции, с которыми могут заключаться государственные контракты. Эти квалификационные требования подлежат применению ко всем поставщикам независимо от способа размещения государственного заказа.

 По итогам размещения государственного заказа поставщиком продукции в целях удовлетворения государственных нужд может быть выбрано любое физическое или юридическое лицо, независимо от его организационно-правовой формы и формы собственности, которое имеет необходимую квалификацию, финансовые средства, трудовые ресурсы, оборудование и другие материальные возможности, необходимые и достаточные для исполнения соответствующего государственного заказа, опыт и положительную репутацию, а в установленных законодательством случаях - лицензию. Поставщиком продукции по исполнению государственного заказа не может быть физическое или юридическое, лицо признанное в установленном порядке несостоятельным (банкротом), находящееся в процессе ликвидации, на имущество которого наложен арест или экономическая деятельность которого приостановлена, а также  #G0имеющее задолженность по уплате налогов и сборов.

Бесспорно, что первая часть квалификационных требований, которым должны соответствовать поставщики, чтобы их допустили к участию в конкурсных процедурах, сформулирована федеральным законодателем весьма туманно. Кроме того, в актах федеральных органов власти нет и намека на порядок подтверждения поставщиками соответствия своей квалификации предъявляемым квалификационным требованиям.

Каждому государственному заказчику предоставлено право самостоятельно формулировать квалификационные требования для каждых торгов (конкурса), а также устанавливать порядок подтверждения своей квалификации поставщиками, желающими в них участвовать. Если Вы действительно председатель комитета или глава территориального управления, для Вас это очень удобно – квалификационные требования можно сформулировать таким образом, что конкурсная комиссия, персональный состав которой Вы сами же и назначите, допустит к участию в торгах (конкурсе) только наиболее благодарных за Вашу доброту предпринимателей.

При формулировании конкурсных условий «точек диалога» предпринимателей и государственных заказчиков гораздо меньше, чем при формулировании квалификационных требований. К сожалению, нельзя сказать, что это заслуга хорошо проработанного законодательства. В большей степени причиной тому – недостаточная квалификация чиновников.

Конкурсные условия, которые в дальнейшем становятся условиями государственного контракта, устанавливают:

- требования государственного заказчика к предмету государственного контракта (наименование продукции, ассортимент и комплектность, #G0качество, соответствие стандартам, требования к срокам службы или срокам годности, безопасности, размерам, условным обозначениям, терминам, упаковке (таре), маркировке, процессам и методам производства, затратам на эксплуатацию и обслуживание, соответствие определенным техническим характеристикам, планам, чертежам, образцам, полезным моделям и т.п.);

-  существенные условия поставки или основные условия производства работ, оказания услуг, которые входят в цену подлежащего заключению государственного контракта;

-  сроки и место поставки, производства работ или оказания услуг;

-  способ обеспечения исполнения государственного контракта поставщиком;

-  условия о способе расчета или выражения цены государственного контракта (в том числе указания на то, включает ли цена помимо стоимости самой продукции расходы на транспортировку, страхование, гарантийное и (или) сервисное обслуживание, уплату таможенных пошлин, налогов и других обязательных платежей и т.п.).
Помимо указанных условий подлежат установлению и внесению в конкурсную документацию в качестве конкурсных и иные условия, которые так или иначе влияют на цену государственного контракта и должны быть инкорпорированы в государственный контракт в качестве условий последнего. В соответствии с федеральным законодательством после определения победителя торгов (конкурса) конкурсные условия не должны согласовываться с поставщиком и изменению не подлежат. 

Однако, практика такова, что государственные заказчики формулируют конкурсные условия очень скудно. Это позволяет согласовывать все условия государственного контракта, которые не являлись конкурсными условиями, с победителем торгов (конкурса) в порядке, установленном гражданским законодательством для обычных договоров. Таким образом, государственные заказчики «договариваются» с поставщиками, повышая цену государственного контракта уже вне рамок конкурсных процедур. Конкурсные процедуры при этом вообще теряют всякий смысл, поскольку не могут обеспечить экономию бюджетных средств вне себя самих.

7. О победителях торгов и конкурсов

Говоря о размещении государственного заказа, невозможно не отметить сложившуюся практику в порядке определения победителей торгов и конкурсов. 

Неполно и неконкретно формулируемые конкурсные условия, а также отсутствие в законе четких требований к сопоставлению и оценке заявок поставщиков позволяют государственным заказчикам «играть на объемах» поданных поставщиками заявок при определении выигравшего торги или конкурс поставщика. 

Например, допустим, что одна заявка содержит предложение поставить определенный объем продукции за 10 рублей, при этом в заявленной цене учитываются расходы на сопутствующие дополнительные услуги: монтаж (подключение) и обучение персонала. Другая заявка предлагает тот же объем продукции, но лучшего качества и другой комплектности за 15 рублей, при этом в заявленной цене учитываются расходы на гарантийное обслуживание продукции в течение двух лет. Недобросовестное или некомпетентное поведение государственного заказчика (а, вернее, сформированной им конкурсной комиссии) в таком случае обычно выражается в сопоставлении разнородных параметров заявок: качества продукции одной заявки и цены дополнительных работ и услуг другой заявки или комплектности продукции в одной заявке и наличия услуги по гарантийному обслуживанию в другой и т.п. 

Чтобы пресечь возможные злоупотребления при определении выигравших торги (конкурс) заявок необходимо: во-первых, чтобы в конкурсной документации исчерпывающе устанавливались все условия, которые так или иначе влияют на цену государственного контракта и, как следствие, на цены заявок поставщиков; и во вторых, чтобы сопоставление и оценка заявок происходили только по однородным параметрам.

8. Об организаторах торгов

Обычной практикой при размещении государственного заказа стало использование своего рода посредников – фирм, специализирующихся на организации торгов и конкурсов. Функции, полномочия и ответственность «организаторов торгов», как правило, либо вовсе не определены, либо установлены весьма расплывчато. Зато они получают вознаграждение, обычно определяемое в процентах от цены размещаемого государственного контракта. Естественно, что организатор торгов заинтересован, чтобы цена контракта оказалась как можно более высокой – тогда прямо пропорционально возрастет величина его вознаграждения, хотя польза для казны прямо пропорционально уменьшиться.

Как правило, организаторы торгов – юридические лица, аффилированные по отношению к должностным лицам государственного заказчика. Выбор, кто будет организовывать те или иные торги или конкурс, производится без применения каких-либо конкурсных процедур. В Санкт-Петербурге, например, организаторами торгов могут быть фирмы, получившие «аккредитацию» у соответствующего государственного заказчика.

Несмотря на порочность сегодняшней практики привлечения организаторов торгов, авторы не утверждают, что само наличие их – абсолютное зло. Организаторы торгов могут привлекаться для оказания некоторых услуг, которые по своему содержанию не должны совпадать с полномочиями самого государственного заказчика как органа государственной власти. Например, организаторам торгов нельзя передавать полномочия по формированию конкурсных условий, сопоставлению и оценке поданных заявок, производству расчетов по размещенным государственным контрактам. В то же время, организатор торгов, отобранный не произвольно, а по конкурсу или по жребию, может выполнять на основе заключенного с ним государственного контракта некоторые технические функции, способствующие конкурсным комиссиям в осуществлении ими своих полномочий. При этом вознаграждение организатора торгов должно быть ограничено определенной твердой суммой.

9. Исполнение государственного заказа
Много опасений, предостерегающих предпринимателей от участия в реализации государственного заказа, вызывает практика исполнения государственными заказчиками обязательств по заключенным государственным контрактам.

Поскольку оплата по государственным контрактам производятся за счет средств бюджета, исполнение обязательств по государственным контрактам неразрывно связано с установленными бюджетным законодательством этапами исполнения бюджета как стадии бюджетного процесса. В свою очередь, исполнение бюджета представляет собой сложную для понимания предпринимателей совокупность и последовательность действий по санкционированию и финансированию соответствующих расходов бюджета.

Так, чтобы перечислить поставщику средства бюджета за исполненный им государственный контракт необходимо
 последовательное наличие следующих условий:

1. средства для расчетов по соответствующему государственному контракту должны быть предусмотрены законом о бюджете и учтены в бюджетной росписи (поквартальном плане доходов и расходов бюджета, который составляет финансовый орган);

2. финансовый орган должен утвердить соответствующие бюджетные ассигнования и довести в форме уведомления до государственного заказчика, а впоследствии объем этих ассигнований не должен меняться по предусмотренным бюджетным законодательством основаниям;

3. финансовый орган должен утвердить лимит бюджетных обязательств, учитывающий расходы, необходимые для расчетов по государственному контракту, и действующий в период именно того квартала, когда наступает срок расчетов по государственному контракту;

4. не должно произойти #G0введения предусмотренного бюджетным законодательством режима сокращения расходов бюджета, влекущего сокращения соответствующего лимита бюджетных обязательств;

5. не должно произойти  #G0перемещения бюджетных ассигнований главным распорядителем бюджетных средств в пределах его полномочий;

6. средства для расчетов по соответствующему государственному контракту должны быть подтверждены в качестве принятых бюджетных обязательств #G0органом, исполняющим бюджет, и органами государственного финансового контроля;

7. не должно возникнуть оснований для блокировки расходов бюджета по соответствующему бюджетному обязательству (обязательству по расчетам по государственному контракту).
В случае отсутствия хотя бы одного из перечисленных выше условий, предприниматель, являющийся поставщиком по государственному контракту, не получит причитающихся ему денежных средств. При этом нормы Гражданского кодекса Российской Федерации, устанавливающие ответственность за неисполнение и ненадлежащее исполнение обязательств, в данном случае (как показала судебная практика) не применяются, поскольку есть специальная норма Бюджетного кодекса РФ (ст.239), устанавливающая иммунитет бюджетов всех уровней и не позволяющая наложить взыскание на средства бюджета, если отсутствует хотя бы одно из перечисленных выше условий.

Формулировка этой статьи следующая:

«Иммунитет бюджетов представляет собой правовой режим, при котором обращение взыскания на бюджетные средства осуществляется только на основании судебного акта, предусматривающего:

возмещение в размере недофинансирования в случае, если взыскиваемые средства были утверждены в законодательном порядке в составе расходов бюджета;

возмещение убытков, причиненных физическому или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления или должностных лиц этих органов, в том числе в результате издания актов органов государственной власти или органов местного самоуправления, не соответствующих закону или иному правовому акту, за исключением случаев, определенных абзацем вторым настоящей статьи».

Что понимается под «недофинансированием» применительно к исполнению обязательств государства по государственным контрактам в настоящее время не вполне ясно, поскольку, например, в отношении финансирования бюджетных учреждений под недофинансированием понимается «финансирование менее чем на 75 процентов от объема бюджетных ассигнований, установленного уведомлением о бюджетных ассигнованиях за соответствующий квартал» (ст.237 Бюджетного кодекса).

Между тем, случаи, когда государство в лице государственного заказчика нарушает свои обязательства по оплате товаров, работ, услуг в настоящее время носят чуть ли не массовый характер, отпугивая поставщиков от участия в системе государственного заказа.

Судебной практики по такого рода делам очень мало, потому что поставщики по понятным причинам не хотят «портить отношений» с чиновниками и в суды не обращаются, а предпочитают решать свои проблемы с помощью «откатов» в карман чиновников от сумм государственных контрактов. Эти расходы предприниматели даже заранее планируют как различного рода издержки в сметах на производство работ, оказание услуг или в цене товаров.

На самом деле, указанные выше «рисковые» обстоятельства процедуры исполнения бюджета не являются исчерпывающими – «проблема выбивания денег из бюджета» усугубляется еще и особо формализованными требованиями к документообороту. Иначе говоря, представляемые поставщиками документы по своему содержанию и форме должны удовлетворять требованиям бюджетного законодательства, а зачастую и «интересам» уполномоченных должностных лиц (финансовый контроль урегулирован законодательством крайне неудовлетворительно, что порождает произвол и в этой сфере). Поэтому, всякому заинтересованному лицу (предпринимателю либо НКО), желающему участвовать в государственном заказе, желательно заранее просчитать - сколько ему будет стоить договоренность о «зеленом свете» с главными распорядителями и распорядителями бюджетных средств, финансовым органом, органами государственного финансового контроля и казначейством, чтобы средства за поставленные товары, выполненные работы и оказанные услуги перечислялись из бюджета в установленные государственным контрактом сроки и объеме.

Все бюджетные расходы имеют целевое назначение и в силу этого обстоятельства бюджетное законодательство предоставляет государственным заказчикам, являющимся главными распорядителями бюджетных средств, полномочие осуществлять контроль за целевым использованием бюджетных средств и требовать предоставления соответствующей отчетности получателей бюджетных средств. Таким образом, государственные заказчики помимо предоставляемых им гражданским законодательством прав по контролю за фактическим исполнением условий государственного контракта имеют право в порядке, определенном бюджетным законодательством, контролировать хозяйственную деятельность поставщика в процессе исполнения им государственного контракта и требовать особых форм отчетности по итогам исполнения государственного контракта. Эти полномочия гораздо шире гражданско-правовых и обусловлены статусом государственного заказчика как главного распорядителя средств бюджета. Соответствующие полномочия не включаются в государственный контракт в качестве условий последнего, потому что они вытекают непосредственно из бюджетного законодательства и не требуют волеизъявления сторон договора для их установления.

Так, если государственный контракт предполагает поэтапное выполнение каких-либо работ, периодическое осуществление поставок и такую же поэтапную оплату продукции за счет средств бюджета, то после перечисления каждой части бюджетных ассигнований государственный заказчик вправе требовать от поставщика отчетности, подтверждающей что он расходует полученные бюджетные средства исключительно на исполнение государственного контракта. В любой погожий день к поставщику может прийти чиновник и потребовать предъявить платежные документы подтверждающие закупку, например, кирпича для указанного в государственном контракте объекта строительства или показать ведомость оплаты труда и договора с сотрудниками, дабы государство убедилось, что поставщик не завысил в смете, приложенной к государственному контракту, средства на оплату труда и т.п. Ни о какой коммерческой тайне при этом не может быть и речи. 

К отношениям государственного заказа, нуждам государевым, нормы гражданского законодательства применяются лишь в части, не противоречащей специальным положениям бюджетного законодательства. Жаль только, что специальное законодательство о государственном заказе, в свою очередь, не вводит специальных норм, корректирующих и адаптирующих бюджетное законодательство применительно к правовой и экономической природе отношений государственного заказа.

9. Заключение

Для предпринимателей и НКО, желающих участвовать в реализации государственного заказа, сегодняшнее состояние законодательства сулит незавидную участь – протаптывать дорожки в кабинеты чиновников, «не качать права» и ни в коем случае не портить отношений судебными спорами. Известны даже случаи, когда отсутствие тяжб с органами государственной власти выдвигалось в качестве квалификационного требования. 

Напротив, для НКО, которые пытаются установить эффективную систему общественного контроля за эффективностью и обоснованностью расходования средств бюджета по системе государственного заказа и информирования налогоплательщиков о допускаемых нарушениях, сегодняшнее состояние законодательства о государственном заказе – стимул к активной работе. 

Впрочем, есть основания смотреть на будущее института государственного заказа с оптимизмом. То, что сегодня проблемы государственного заказа «на слуху», о них сообщают СМИ, их обсуждает общественность, они фигурируют в заключениях контрольных органов и уголовно-процессуальных документах прокуратуры, свидетельствует о неподдельном интересе общества к вопросу: куда же уходят деньги налогоплательщиков? А значит, в ответ на спрос появится и предложение - раньше или позже общественное мнение при активной поддержке НКО трансформируется в политическую волю и государственному заказу суждено превратиться из «полукриминальной кормушки» в эффективный инструмент социальной и экономической политики. 

Бескровная В.

ПОДХОДЫ К ОРГАНИЗАЦИИ ОБЩЕСТВЕННОГО ФИНАНСОВОГО КОНТРОЛЯ

Финансовый контроль — особая функция финансов, целью которой является вскрытие отклонений от принятых стандартов законности и эффективности управления финансовыми ресурсами, а при наличии таких отклонений – своевременное принятие соответствующих корректирующих и превентивных мер. В зависимости от того, кто осуществляет финансовый контроль, различают следующие виды контроля:

· общегосударственный – осуществляется органами государственной власти. Обеспечивает интересы государства;

· ведомственный – проводится соответствующими структурами министерств и ведомств. Проверяется расходование бюджетных средств, выделенных по ведомственному признаку;

· общественный контроль – осуществляется общественными организациями и учреждениями. Зависит от поставленных перед проверяющими задач;

· независимый контроль – проводится специализированными аудиторскими службами и фирмами;

· внутрихозяйственный контроль – осуществляется соответствующими службами предприятий;

· правовой контроль – проводится правоохранительными органами;

· гражданский контроль – осуществляется налогоплательщиками при уплате налогов и получении средств из бюджета (заработная плата, пенсии, стипендии, пособия и т.д.).

Требования финансового контроля сформулированы в Бюджетном кодексе (статьи 265-273). Кодекс определяет формы финансового контроля, осуществляемого законодательными (представительными), исполнительными органами власти, а также чуть более детально рассматривает процедуру подготовки, рассмотрения и отклонения отчета об исполнении бюджета. Кодексом предусмотрено, что органы финансового контроля, созданные представительными органами власти, осуществляют контроль за исполнением бюджетов, проводят экспертизы проектов бюджетов, различных целевых программ и иных нормативных правовых актов бюджетного законодательства. Органы финансового контроля исполнительной власти сосредотачивают свое внимание на ревизиях и проверках преимущественно на стадиях текущего и последующего контроля.

Бюджетный кодекс РФ восстановил роль ведомственного контроля в самой важной финансовой сфере государства. Распорядители бюджетных средств должны осуществлять контроль за использованием бюджетных средств подведомственными получателями и отвечают за целевое и эффективное их расходование. В тексте нормативного акта встречаются несколько видов контроля: предварительный, текущий и последующий для законодательных (представительных) органов власти; предварительный и текущий для Федерального казначейства, внутренний для Министерства финансов. 

Нормативная регламентация бюджетного контроля на сегодня практически ограничивается статьями Бюджетного кодекса. Одобренная Правительством РФ «Программа развития бюджетного федерализма в РФ на период до 2005 года» только сообщает, что «будут законодательно установлены формализованные критерии и процедуры более жесткого контроля за бюджетным процессом». Незавершенность в вопросах формирования правовой базы государственного финансового контроля привела к тому, что каждый контрольный орган работает в рамках своей контрольной компетенции. А если возникает вопрос, требующий объединения усилий, начинаются бюрократические согласования, выяснение ответственности и прочие мероприятия, а время уходит и нарушения не выявляются. При множестве финансовых нарушений лиц, понесших за них наказание, единицы.

До настоящего времени законы о государственном и общественном финансовом контроле не приняты, действует лишь Федеральный закон "Об аудиторской деятельности" от 07.08.2001 г. N 119-ФЗ. Указом Президента РФ от 25.07.1996 г. N 1095 Правительству РФ поручалось подготовить и внести на рассмотрение в Государственную Думу проект федерального закона "О государственном финансовом контроле в Российской Федерации". Однако до сих пор вопрос о принятии такого закона окончательно не решен.

И если в упомянутых выше нормативных правовых актах дается определение понятий о государственном и негосударственном аудиторском финансовом контроле, то понятие негосударственного общественного финансового контроля законодательно не определено. В этих условиях целесообразно рассмотреть, как трактуют понятие "Общественный финансовый контроль" наши отечественные ученые (экономисты, финансисты и юристы).
Обобщая высказывания отечественных ученых, положения отдельных законов и нормативных правовых актов, в которых нашли отражение некоторые вопросы общественного финансового контроля, а также практики его осуществления, можно сделать следующие выводы.

Общественный финансовый контроль по принадлежности является неотъемлемой частью негосударственного финансового контроля. Предназначен он для осуществления финансового контроля в общественных объединениях для содействия реализации финансовой политики государства. Основные его направления - проверка исполнения финансового законодательства, соблюдения финансовой дисциплины при осуществлении финансово-хозяйственной деятельности общественных объединений, влияние отдельных граждан и общественных организаций на обеспечение финансовой стабилизации в стране. При проведении общественного финансового контроля учитываются интересы: отдельных граждан; трудовых коллективов и общественных объединений; государства и всех других экономических субъектов. Органами общественного контроля и его участниками являются: специальные контрольно-ревизионные структуры, создаваемые внутри общественных объединений; отдельные граждане и общественные объединения, осуществляющие свои права на участие в управлении делами государства, в выполнении государством своих контрольных функций.


Принципы общественного финансового контроля - компетентность, объективность, гласность. Принципы компетенции и объективности предполагают безусловное соблюдение действующего законодательства, уставных задач и функций, применение наиболее эффективных методов контроля, непредвзятое, объективное рассмотрение документов финансово-хозяйственной деятельности. Принцип гласности подразумевает информацию всех членов и руководящих органов общественных объединений о результатах контроля и принятых по ним мерах. При необходимости общественность информируется через средства массовой информации.

Граждане и общественные объединения могут привлекаться к проведению контрольных мероприятий органами государственного финансового контроля. Органы государственной власти и местного самоуправления обязаны обеспечить каждому возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его финансовые права. Общественные объединения вправе вносить предложения и участвовать в выработке решений органов государственной власти и местного самоуправления по вопросам общественной жизни, использования общегосударственных финансовых ресурсов, осуществления эффективного и действенного финансового контроля.

Совершенствованию организации общественного финансового контроля в России будут способствовать: принятие федерального закона о финансовом контроле, включая общественный финансовый контроль; научно обоснованное и более четкое формирование понятия "общественный финансовый контроль" в законодательных актах, например, в Федеральном законе "Об общественных объединениях" законодательное определение порядка взаимодействия государственного и общественного финансового контроля фактов злоупотребления, коррупции, бесхозяйственности, усиление роли и ответственности контролирующих (ревизионных комиссий и ревизоров общественных объединений) за качество проводимых контрольных мероприятий.

Примером возможного функционирования общественного контроля является образовательная отрасль. Так в разработанной и принятой концепции реформирования среднего образования авторы не забыли о системе федеральных нормативов бюджетного финансирования сферы образования и предлагают на их основе отработать механизмы нормативного подушевого финансирования, более тесно связать финансирование учебных заведений с численностью учащихся. Школа должна превратиться в самостоятельную организационную и экономическую единицу. Функции по санкционированию расходов образовательных учреждений будут целиком переданы попечительским советам. С целью обеспечения доступности общественно-государственного контроля за финансовой деятельностью планируется создать единую форму отчетности и ежегодно публиковать финансовые отчеты. Кроме того, для объектов системы образования будут созданы экономические паспорта. Все это, конечно, поможет устранить существующие противоречия между бюджетностью и хозяйственной самостоятельностью образования.

Трудно не согласиться с тем, что любые государственные программы реформирования и развития экономики для их успешной реализации прежде всего должны предусматривать адекватную систему финансового контроля, так как примеров нецелевого использования и невозврата государственных средств, а также неэффективного управления в бюджетных учреждениях – множество, а системы внутреннего контроля оставляют желать лучшего. Более того, можно утверждать, что в стране отсутствует эффективная система финансового контроля – нет четкой и полной нормативно-правовой базы, структура органов финансового контроля допускает размытость функций, дублирование и параллелизм в их деятельности, отсутствует надежная правовая, материально-техническая и социальная база. 
К таким оценкам приходят все эксперты, занимающиеся этой проблемой. И причин тому несколько.

Причина первая. Неэффективность государственного финансового контроля (ГФК). Если рассматривать ГФК как законодательно установленную деятельность органов государственной власти по контролю за соблюдением финансово-хозяйственного, налогового и бюджетного законодательства, а также за сохранностью госсобственности, то такая деятельность органов власти крайне неэффективна ни на федеральном, ни на региональном, а тем более на муниципальном уровне: растет общий размер задолженности предприятий по налогам, продолжают оставаться огромными масштабы нецелевого исследования бюджетных средств и госсобственности, сохраняется задолженность по заработной плате работникам бюджетных организаций. Так, например, в 2000 году по усмотрению Правительства и вне парламентского или иного любого контроля был израсходован профицит бюджета, составляющий… более 20% доходной части! Контроль за региональными бюджетами – символический, а над муниципальными – отсутствует вовсе.

Причина вторая. Отсутствие правовой и нормативной базы, связанной в единую систему. В Российской Федерации существует более 260 законов, указов, постановлений, в которых регулируется контрольная деятельность. Однако эти нормы нередко не только не разъясняют и облегчают взаимоотношения между контрольными органами и объектами контроля, они зачастую вносят элементы хаоса, дезорганизации, либо не охватывают целые области экономической деятельности, оставляя их вообще вне всякого контроля со стороны власти.

Причина третья. Отсутствие координации между существующими звеньями системы финансового контроля. Государственный финансовый контроль в настоящее время осуществляется следующими государственными контрольными органами: Счетной палатой РФ, Главным контрольным управлением Президента РФ, Контрольно-ревизионным управлением (КРУ) Минфина России, Главным управлением федерального казначейства Минфина России, Центральным банком РФ, Министерством РФ по налогам и сборам, Государственным таможенным комитетом РФ, Федеральной службой налоговой полиции РФ и государственными внебюджетными фондами – Пенсионным фондом РФ (ПФ РФ), Фондом социального страхования РФ (ФСС РФ), Федеральным и территориальными фондами обязательного медицинского страхования (ФФОМС РФ и ТФОМС). 

Внутриведомственный контроль выполняется отдельно контрольно-ревизионными службами министерств и ведомств. Важная роль в обеспечении государственного финансового контроля отводится органами финансового контроля субъектов РФ и муниципальных образований, которые, однако, действуют крайне неэффективно, либо вообще бездействуют. Вместе с тем, очевидно, что среди всех этих контрольных органов не только отсутствует координация, но и высок уровень дублирования. И наоборот, вне пределов их внимания остаются огромные “серые зоны” государственной и корпоративной экономики.

Причина четвертая. Главной причиной, объясняющей неэффективность ГФК в России, остается отсутствие концепции ГФК - как системы общепринятых в государстве взглядов на цели, способы, формы и задачи контроля. Концепция ГФК может быть сравнима с генеральным планом очень крупного объекта строительства: если такого нет (а это у нас случается), то строят как Бог на душу положит, в зависимости от политических и иных обстоятельств, оформляя эти хаотичные действия необходимыми организационными и правовыми решениями. Именно поэтому первым и важнейшим этапом в создании общегосударственной системы ГФК является выработка ее концепции. По аналогии с концепцией национальной безопасности, - этот документ должен быть согласован и утвержден на самом высоком уровне.

Абсолютное большинство экспертов сходятся во мнении, что теоретически возможны только две модели создания ГФК. Первая, условно называемая “жесткой вертикалью”, использующая опыт России, СССР и большинства зарубежных государств, предполагает иерархичное, жесткое подчинение в рамках единой системы всех органов ГФК высшему независимому органу ГФК. В нынешних условиях практически все специалисты полагают, что таким органом должна быть Счетная палата. 

Главными аргументами в пользу этого тезиса выступают существующие четкие правовые нормы, сформулированные в Конституции России и в федеральном законе “О Счетной палате Российской Федерации”, где, в частности, ясно сформулированы задачи, стоящие перед Счетной палатой. Процитирую эту часть Закона “О Счетной палате РФ” № 4-ФЗ от11.01.1995 в редакции от 30.12.2001 № 194-ФЗ:

«Статья 2. Задачи Счетной палаты

Задачами Счетной палаты являются:

· организация и осуществление контроля за своевременным исполнением доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов по объемам, структуре и целевому назначению; 

· определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности; 

· оценка обоснованности доходных и расходных статей проектов федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов;

· финансовая экспертиза проектов федеральных законов, а также нормативных правовых актов федеральных органов, предусматривающих покрываемые за счет средств федерального бюджета или влияющих на формирование и исполнение федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов; 

· анализ выявленных отклонений от установленных показателей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов и подготовить совершенствование бюджетного процесса в целом; 

· контроль за законностью и своевременностью движения средств федерального бюджета и средств федеральных внебюджетных фондов в Центральном банке Российской Федерации, уполномоченных банков финансово-кредитных учреждениях Российской Федерации; 

· регулярное представление Совету Федерации и Государственной Думы информации о ходе исполнения федерального бюджета и результат проводимых контрольных мероприятий.

Вторая модель, называемая неопределенно “конституционной”, исходит из того, что систему ГФК в полном смысле этого слова создать нельзя в силу ряда причин, но необходимо развить на основе существующей законодательной и нормативной базы ее отдельные элементы, укрепив между ними некоторые взаимосвязи.

На практике мы сегодня наблюдаем как руководство страны и Счетной палаты пытается использовать обе эти несовместимые модели. Из-за этого нередко происходят и будут происходить разного рода коллизии, которые (если ситуация не изменится) не дадут серьезного позитивного результата. Более того, могут привести нарождающуюся стихийную систему ГФК к кризису.
Динамика основных показателей работы Департамента государственного финансового контроля и Контрольно-ревизионных управлений Минфина России в субъектах РФ свидетельствует о том, что количество и суммарное денежное выражение финансовых нарушений из года в год растет. Одной из главных причин такого положения является слабость законодательной базы, бессистемность и правовая неопределенность финансового контроля. Актуальность проблемы не вызывает сомнения, но также очевидно, что государственный финансовый контроль сегодня на перепутье.

Контрольно-ревизионные органы Минфина России и Минфин в целом являются сторонниками эволюционного развития системы контроля. Необходимо ясное понимание того, что государственный финансовый контроль состоит из непосредственно контрольно-ревизионной работы и оперативного и адекватного реагирования на выявленные финансовые нарушения.

С контрольно-ревизионной работой особых проблем нет. Есть квалифицированные кадры, есть методологии и есть результат. По данным за прошедший год контрольно-ревизионными органами Минфина России в организациях различных отраслей экономики и видов деятельности проведены 49,5 тыс. ревизий и проверок, в том числе бюджетов 33 субъектов Российской Федерации, в ходе которых выявлено различных финансовых нарушений на общую сумму 95,6 млрд. рублей, в том числе по федеральному бюджету - 28,8 млрд. рублей.

По материалам ревизий и проверок в органы федерального казначейства направлено 3,5 тыс. представлений на сумму 4 млрд. рублей. Передано правоохранительным органам и органам прокуратуры 8,7 тыс. материалов ревизий и проверок на 66 млрд. рублей, в том числе по федеральному бюджету - 2,6 тыс. материалов на 10 млрд. рублей.

Значительно хуже, обстоят дела со второй составляющей государственного финансового контроля - оперативным и адекватным реагированием на выявленные финансовые нарушения. Или, другими словами, с реализацией результатов контрольно-ревизионной работы. В течение ряда последних лет реализация не выходит за пределы 10-15 % от объема вскрытых нарушений. Именно здесь надо исправлять ситуацию, создавать условия для эффективной работы. 

Бюджетный контроль – это подтверждение соблюдения принципов законности, целесообразности и эффективности в распорядительной и исполнительной финансовой  деятельности государственных органов. 

Принцип законности можно трактовать как их соответствие нормативно-правовым актам. Иными словами, соблюдение принципа законности - это исполнение законов и подзаконных актов (например, исполнение законов о бюджете и т.д.).

Принцип целесообразности означает соответствие поставленным целям. Например, одним из критериев соблюдения принципа целесообразности является целевое использование государственных средств (денежные средства, товарные кредиты и т.п.) и приобретенного за счет этих средств имущества.

Целевой характер выделения бюджетных средств формируется законом о федеральном бюджете, указами Президента Российской Федерации и постановлениями Правительства Российской Федерации. Приказом Минфина России от 17.02.1995 N 111 "О порядке перечисления бюджетных средств для осуществления финансирования расходов и мероприятий федерального бюджета" предусмотрено, что при оформлении финансирования из федерального бюджета в платежных поручениях, а также реестрах, направляемых в территориальные управления федерального казначейства, в графе "Назначение платежа" указываются раздел, подраздел, целевая статья, вид расхода, экономическая статья бюджетной классификации РФ.

В то же время законодательством Российской Федерации руководителям организаций - нижестоящих распорядителей бюджетных ассигнований могут быть предоставлены права самостоятельно определять направления расходования полученных бюджетных средств. В этих случаях цели расходования должны быть указаны в соответствующих распорядительных документах. При получении бюджетных средств на возвратной основе цель должна быть сформулирована в соответствующих договорах.

Следует отметить, что разграничение принципов законности и целесообразности достаточно условно для тех случаев, когда цели расходования бюджетных средств четко и недвусмысленно прописаны в правовых актах, так как расходование средств не по целевому назначению также будет признано незаконным. В некоторых же случаях достижение цели сопровождается неправомерными действиями распорядителей средств.

Принцип эффективности предусматривает разумность, рациональность, практическую и теоретическую обоснованность необходимости чего-либо (например, действительная необходимость той или иной целевой программы, того или иного нормативного акта в экономическом, социальном или иных планах, его практическая полезность для общества и т.д.). Эффективность может пониматься в экономическом, социальном, экологическом, технологическом и иных аспектах. Например, экономическая эффективность может предусматривать оптимальное соотношение между затратами и полезным эффектом; отсутствие непроизводительных затрат (бережливость); достижение определенной цели с минимальными затратами или достижение максимального результата с помощью строго определенного объема ресурсов. В соответствии с принципом эффективности разрабатываются альтернативные варианты решений поставленных задач, и из них отбираются оптимальные.

Известно, что оценка эффективности представляет собой довольно сложную задачу. В частности, до сих пор не выработано каких-либо единых правил оценки общей эффективности государственных вложений (Е). Один из вариантов расчета этой эффективности приведен ниже:

Е = Еэк + Еэф + Епр,

где Еэк = Z / B - коэффициент экономии бюджетных средств (Z - общие затраты на проведение мероприятия (например, государственной программы); В - объем бюджетных средств, направленных на финансирование мероприятия);

Еэф = V / Z - коэффициент экономической эффективности финансируемого мероприятия (V - общий результат от проведения мероприятия);

Епр = Есоц / V - коэффициент социальной продуктивности мероприятия (Есоц - социальный эффект (рост занятости и т.д.) на выходе мероприятия.

Методика оценки эффективности по приведенной формуле позволяет установить, за счет чего же произошло изменение показателя общей эффективности бюджетных вложений (Е): за счет сокращения доли бюджетных средств в общих затратах по анализируемому мероприятию или благодаря повышению экономической отдачи государственной программы (проекта) или росту ее социальной насыщенности. Очевидно также, что методика оценки эффективности должна зависеть и от конкретных сфер использования государственных средств, конкретных направлений и целей контроля.

В отдельных случаях принцип законности не согласуется с принципом эффективности. Нередко возникают противоречия между принципами эффективности и целесообразности. Например, эффективность повышается с ростом объема работ, тогда как с точки зрения целесообразности предпочтительнее небольшой объем. В областях деятельности, связанных с риском, иногда приходится жертвовать экономичностью, чтобы надежнее гарантировать достижение целей.
Финансовая сфера страны охвачена государственным финансовым контролем далеко не полностью, при этом количество ревизий и проверок измеряется в отчетах десятками тысяч единиц
. Инспектора и ревизоры разных ведомств осуществляют проверки на одних и тех же объектах, порождая справедливые жалобы задерганных проверками одних и тех же бюджетополучтелей. Требования Бюджетного кодекса в части обязательной ежегодной проверки дотируемых бюджетов по разным причинам не соблюдаются. Более чем в 20 республиках, краях и областях собственных контролирующих органов вообще нет. Еще в 32 субъектах РФ контрольные органы не имеют достаточной самостоятельности, даже не наделены правами юридического лица. Масштабы вскрываемых контрольными органами нарушений и размеры причиненного ущерба велики. В прошлом году Счетная палата РФ выявила нецелевое использование бюджетных средств на сумму 63,2 млрд. руб.

Контрольная работа в современных условиях в основном сосредоточена на стадиях формирования и исполнения бюджета. Контроль традиционно осуществляется на стадии рассмотрения и принятия бюджета, соответствующих государственных и региональных программ, бюджетообразующих законодательных актов, обсуждения отдельных текущих вопросов исполнения бюджета.


Например, анализ результатов контрольных мероприятий, проведенных в системе здравоохранения по всем уровням бюджетной системы, показывает, что частичное перемещение оказания медицинской помощи в амбулаторно-поликлинический сектор (из-за неполной занятости больничных мест в больницах и поликлиниках финансовые потери составляют 700 млн. руб. ежегодно
) позволяет значительно сократить нагрузку на бюджеты разных уровней и более эффективно использовать ресурсы. 


Состояние недофинансирования бюджетных учреждений объективно предполагает усиление контроля за эффективностью использования средств в материально-вещественном выражении, объективностью и обоснованностью планирования, состоянием сети. Недопустимо контроль сводить к проверке лишь финансовой составляющей работы контролируемых объектов. Он должен включать широкий диапазон контрольных действий и использовать различные формы: комплексная ревизия,  анализ, тематическая проверка и т.д.


Ведомственный контроль должен существовать как самостоятельный вид, что является затруднительным из-за отсутствия его нормативного упорядочения. Не решаются вопросы организации, финансирования и полномочий. Контрольно-ревизионные органы Минфина РФ действуют на основании постановления Правительства, которым определены их задачи, функции, права. В отношении целей и возможностей подразделений ведомственного контроля никаких нормативно-правовых документов нет. В современных условиях ведомственный контроль, особенно в подразделениях, финансируемых из бюджета, должен иметь место в пределах четко ограниченных сферы деятельности и функциональных особенностей.


Депутатский корпус представительного органа власти осуществляет финансовый контроль в основном в процессе формирования бюджета. Бюджетная комиссия проверяет обоснование бюджетных показателей, определяет реальность предложенного к рассмотрению проекта. Законодательные органы власти, принимая закон о бюджете на финансовый год, регулируют основные показатели бюджетного развития региона, его дефицит. Согласно статьи 265 пункт 2 законодательные органы имеют право на: создание собственных контрольных органов (Счетная палата РФ, контрольные палаты, иные органы законодательных органов субъектов РФ и органов МСУ) для проведения внешнего аудита бюджетов. В Санкт-Петербурге создана и функционирует Контрольно-счетная палата Санкт-Петербурга (далее - КСП), являющаяся структурным подразделением Законодательного Собрания Санкт-Петербурга.

Основными задачами КСП являются:

- осуществление контроля за исполнением доходных и расходных статей бюджета Санкт-Петербурга, расходованием средств территориальных государственных внебюджетных фондов;

- оценка эффективности и целесообразности расходования государственных ресурсов и использования государственной собственности Санкт-Петербурга органами государственной власти, государственными предприятиями, учреждениями и организациями, получающими средства из городского бюджета, имеющими право пользования городской собственностью, налоговые и иные льготы;

- оценка обоснованности доходных и расходных статей проектов городского бюджета и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов;

- финансовая экспертиза проектов законов Санкт-Петербурга, предусматривающая расходы, покрываемые за счет средств городского бюджета, или влияющих на формирование и исполнение городского бюджета и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов;

- анализ выявленных отклонений от установленных показателей городского бюджета и бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов и подготовка предложений, направленных на их устранение, а также на совершенствование бюджетного процесса в целом;

- контроль финансовой деятельности Администрации Санкт-Петербурга, в том числе контроль за реализацией принимаемых Собранием законов о бюджете и финансах;

- подготовка проектов нормативных актов по вопросам ведения КСП;

- ежемесячное представление Собранию информации о ходе исполнения городского бюджета и результатах контрольных мероприятий;

- контроль за расходованием средств, поступивших в бюджеты муниципальных образований, находящихся на территории Санкт-Петербурга, из бюджета Санкт-Петербурга;

- проведение ревизий бюджетов муниципальных образований, находящихся на территории Санкт-Петербурга, - получателей финансовой помощи из бюджета Санкт-Петербурга.

Лаптев С., Ошурков А.

РЕГЛАМЕНТАЦИЯ ПРАВА НА ИНФОРМАЦИЮ КАК

ВАЖНЕЙШАЯ АНТИКОРРУПЦИОННАЯ МЕРА
(на примере Санкт-Петербурга)

«Чем меньше мы знаем, тем больше подозреваем»

Генри Уилер Шоу

1. Зависимость коррупционных явлений от уровня регламентации права жителей на информацию о деятельности законодательной ветви власти

Исторические традиции осуществления власти в России таковы, что с одной стороны, правители редко проявляли уважение к мнению населения, а с другой стороны граждане государства на проявляли реального интереса к решениям сильных мира сего. Очевидно, что отсутствие должной информации у населения о деятельности властей  порождало безответственность и беспринципность при отправлении чиновниками своих полномочий, что, в свою очередь, способствовало росту таких негативных явлений как бюрократия и коррупция. 

 Заметный рост числа фактов коррупции в органах государственной власти в субъектах федерации в последнее время стал основанием небывалого доселе общественного внимания к бюджетному процессу на региональном уровне. Санкт-Петербург является, пожалуй, одним из наиболее показательных случаев в данной ситуации. Успешно затеняет истинное положение дел в городе и тем самым усугубляет проблему умелое манипулирование средствами массовой информации определенными силами.

К фактам, свидетельствующим о коррупции, можно отнести то, что бюджетные средства исчезают, нецелевым образом используются, необоснованно завышается курс доллара при расчетах некоторых бюджетных показателей, без особой целесообразности привлекаются  краткосрочные кредиты некоторых кредитных организаций и т.д. 

В результате проведенной Контрольно-счетной палатой проверки оказались выявленными многочисленные факты нарушения указанным комитетом положений Бюджетного кодекса Российской Федерации и законодательства Санкт-Петербурга. 

На фоне выше приведенных цифр вызывает сомнения эффективность различных распоряжений губернатора Санкт-Петербурга о принятии необходимых мер, которые бы обеспечивали совершенствование системы исполнения бюджета. Принятие тех или иных нормативно-правовых актов губернатора Санкт-Петербурга и (или) актов отраслевых органов исполнительной власти по указанным мерам не подкрепляется существованием хотя бы какого-нибудь действенного механизма контроля за их реализацией. Да и сами правовые акты представляют собой не что иное как декларацию. Например,   22   мая   1997  года губернатор Санкт-Петербурга издал распоряжение № 452-р «О мерах по реализации Послания Президента Российской Федерации Федеральному Собранию «Порядок во власти – порядок в стране. (О положении в стране и основных направлениях политики Российской Федерации)». В соответствии с указанным распоряжением декларировалась, например, обязанность Комитета финансов обеспечить совершенствование системы исполнения бюджета Санкт-Петербурга, ликвидацию льгот и других условий, способствующих возникновению коррупции, субъективизму в отношениях хозяйствующих субъектов. 

Возвращаясь к 2000 году, следует напомнить, что фактически полученные доходы от предпринимательской и иной деятельности подразделений Администрации города в размере свыше 162 миллионов рублей не были перечислены в бюджет Санкт-Петербурга. Контрольно-счетная палата установила, что эти «доходы» осели в различных комитетах – по здравоохранению, строительству и содержанию жилищного фонда. Например, в комитете по здравоохранению при оплате лекарственных препаратов цены были завышены более чем в два с половиной раза, из-за чего Санкт-Петербург потерял 5,8 миллиона рублей.

Почему значительная часть средств бюджета Санкт-Петербурга размещена на счетах ОАО «БАЛТОНЕКСИМ БАНК» и для чего привлекались и погашались краткосрочные кредиты указанной кредитной организации? Неужели для того, чтобы в результате выплаты долгов бюджет Санкт-Петербурга потерял около 20 миллионов рублей? Над этим моментом, как, впрочем, и над другими, следует задуматься не только правоохранительным органам, но и законодателям. 

В тот момент, когда реальная цена доллара была равна 28 рублям, Комитет финансов при некоторых финансовых расчетах определял доллар аж по 39 рублей. Самой же скандальной частью указанной проверки Контрольно-счетной палаты стали средства Территориального дорожного фонда, из которого исчез один миллиард двести миллионов рублей. Именно миллиард, а не миллион и это уже очень серьезная цифра. 

Эти и другие негативные явления происходят во-многом из-за отсутствия должной регламентации механизмов контроля (в том числе и со стороны общества) за исполнением бюджета. Изменения, произошедшие за последние два десятилетия в России, побудили население не только интересоваться проводимой политикой (в т.ч. связанной с бюджетом), но и стремиться активно участвовать в ней. Но и для первого, и для второго, необходимо прежде всего закрепленное право на информацию. Немаловажную роль в принятии тех или иных решений принадлежит законодательной ветви государственной власти субъектов Российской Федерации (в частности, Законодательному Собранию Санкт-Петербурга).

Основополагающим нормативно-правовым актом Санкт-Петербурга в области информирования населения о деятельности законодательной ветви государственной власти Санкт-Петербурга является Устав Санкт-Петербурга 
. 

Поэтому, при анализе законодательной регламентации права населения на информацию о деятельности органов власти и решениях, ими принимаемых,  необходимо акцентировать внимание именно на Уставе Санкт-Петербурга. Во-первых, помимо Устава других законодательных актов, регламентировавших бы право жителей на информацию о деятельности государственной власти, просто не существует. Во-вторых, в случае противоречия других правовых актов Санкт-Петербурга Уставу действует именно Устав. 

2. Отчет о своей деятельности Администрации Санкт-Петербурга и

Законодательного Собрания Санкт-Петербурга – реальность или фантастика ? 

Искреннее удивление и даже недоумение вызывает позиция государственных властей Санкт-Петербурга по «умалчиванию» важной для горожан информации. «Бензиновая война», уголовные дела вице-губернаторов, перманентные аварийные ситуации техногенного и природного характера, заказные убийства, необоснованные командировки и отлучки первого лица Санкт-Петербурга в трудные для города времена – достаточно сжатый перечень тех болезненных вопросов, по которым желали бы получить информацию жители «северной столицы». Нехватка официальных сведений от самих властей может создать нестабильную социальную ситуацию в городе с точки зрения безопасности его населения.

А ведь, право на информацию закреплено в статьях Устава Санкт-Петербурга. Так, статья 56 устанавливает норму, согласно которой информация о деятельности Законодательного Собрания и Администрации Санкт-Петербурга ежегодно доводится до сведения жителей председателем Законодательного Собрания и губернатором. Очевидно, что приведенная норма носит бланкетный характер. Ни порядок, ни форма ежегодного доведения информации до сведения жителей каким-либо отдельным законом или правовым актом не регламентирована. 

В то же время губернатор ежегодно должен вносить в Законодательное Собрание послание, но не о проделанной, а о предполагаемой работе. Внесение в Законодательное Собрание ежегодного послания регулируется Законом Санкт-Петербурга «О ежегодном послании губернатора Санкт-Петербурга»(. Однако, за все время существования данной нормы никаких посланий в городской парламент так и не поступило. 

#G0Указанный Закон Санкт-Петербурга в соответствии с его преамбулой направлен на создание системы взаимодействия для проведения взвешенной социально-экономической политики в интересах жителей города и устанавливает обязательность ежегодного послания губернатора Санкт-Петербурга  Законодательному Собранию, а также определяет его содержание, порядок внесения, рассмотрения, утверждения и контроля за ходом его выполнения.


  По результатам рассмотрения послания должно приниматься постановление Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, которым уполномоченному органу Законодательного Собрания поручается разработка на основе послания губернатора  проекта закона, содержащего систему целей развития Санкт-Петербурга на перспективу и предстоящий год. Рассмотрение же Законодательным Собранием проекта закона, содержащего систему целей развития города на перспективу и предстоящий год, производится при наличии заключения Администрации.

  Итак, ежегодное послание – это не отчет о своей деятельности, а прогноз, то есть гипотетическое предположение того, как должно быть, но совсем не факт, что так оно и будет. Но, повторюсь, даже прогнозом губернатор Санкт-Петербурга депутатов «не балует». В значительной степени это объясняется тем, что законодательная и исполнительная ветви  власти Петербурга находятся в состоянии «холодной войны». 

Что касается информации о деятельности Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, то в соответствии с пунктом 3 Положения «О председателе Законодательного Собрания и заместителях председателя Законодательного Собрания»(, председатель Законодательного Собрания Санкт-Петербурга обязан представлять депутатам отчет о своей деятельности один раз в год в письменном виде, обсуждение которого производится не чаще одного раза в год на очередном заседании Собрания. 

  Как видно из приведенной нормы, обязанность отчитываться о своей деятельности возлагается на председателя непосредственно перед своими коллегами, но никак не перед населением Санкт-Петербурга, а ведь в статье 56 Устава Санкт-Петербурга говорится не об отчете, а всего лишь об информировании. Кроме того указанная статья Устава закрепляет необходимость информирования населения о деятельности Законодательного Собрания Санкт-Петербурга в целом, а не только деятельности ее председателя. 

 Тем не менее, отчеты председателя Законодательного Собрания Санкт-Петербурга (в отличие от нашего губернатора) не являются чем-то фантастическим. Другое дело – их полнота и объективность.

4 июля сего года в Собрании появился Отчет о деятельности председателя Законодательного Собрания Санкт-Петербурга Тарасова Сергея Борисовича за период с 01 мая 2001 года по 01 мая 2002 года(.

В указанном отчете достаточно скупо (на 32 неполных страницах) освещаются вопросы:

-           состава и структуры Законодательного Собрания Санкт-Петербурга;

· деятельности Законодательного Собрания, комитетов, постоянных комиссий и профильных комиссий;

· организации в Законодательном Собрании приема граждан и рассмотрение обращений;

· взаимодействия Законодательного Собрания и Администрации Санкт-Петербурга, взаимодействия с российскими и иностранными органами власти и организациями;

· обеспечения гласности и учета общественного мнения в работе;

· работы с общественными и религиозными объединениями;

· расходования средств, предусмотренных в бюджете Санкт-Петербурга на содержание Законодательного Собрания (!);

· информационного обеспечения деятельности Законодательного Собрания.

Отдельного внимания заслуживает взаимодействие парламентариев города с общественными организациями.

Как следует из отчета, Законодательное Собрание взаимодействует с 375 некоммерческими организациями. За отчетный период было организовано 14 встреч депутатов Законодательного Собрания с представителями различных объединений и заинтересованной общественностью. 

Отделом по связям с общественными организациями Аппаратом Законодательного Собрания создана и постоянно обновляется информационно-справочная база данных об этих организациях. Все организации классифицированы по сфере деятельности и по районам. Информационно-справочные материалы о деятельности общественных объединений города направлены всем депутатам Собрания.

В адрес некоммерческих организаций рассылаются законопроекты, выносимые на общественное обсуждение и депутатские слушания. Кроме того, по просьбе руководителей этих организаций им направлялись ранее принятые законодательные акты. Всем руководителям общественных объединений города еженедельно предоставлялись материалы о текущей работе Собрания.

Депутаты, в свою очередь, приняли участие в 41 мероприятии, проводимом общественными организациями. В том числе: городских научно-практических конференциях по вопросам развития города, деятельности женских организаций, роли общественных и некоммерческих организаций в подготовке празднования 300-летия Санкт-Петербурга, по проблемам подросткового возраста, нравственно-этического воспитания и многих других мероприятиях.   

Из приведенного выше анализа видно, что существующее законодательство Санкт-Петербурга достаточно скупо и декларативно регламентирует вопросы доведения до сведения жителей информации о деятельности губернатора Санкт-Петербурга. Ситуация с информированием населения непосредственно о деятельности Законодательного Собрания в последнее время заметно улучшилась. Но, во-первых, ситуация улучшилась, к сожалению, не в связи с принятием специального Закона Санкт-Петербурга, а по доброй воле сегодняшних руководителей Собрания. А, во-вторых, деятельность Законодательного Собрания Санкт-Петербурга – это далеко деятельность не всей государственной власти города. Не стоит забывать, что реальные властные полномочия сосредоточены в руках другой ветви – исполнительной, информации о деятельности которой катастрофически не хватает. 

     3. Проблема открытости и доступности для населения правовых актов органов власти и МСУ

  В соответствии с пунктом 1 статьи 69 Устава Санкт-Петербурга правовые акты Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, Правительства Санкт-Петербурга, губернатора Санкт-Петербурга, органов местного самоуправления, образованных на территории Санкт-Петербурга, не содержащие информации, которая согласно законодательству Российской Федерации отнесена к категории информации ограниченного доступа, перечни всех правовых актов органов государственной власти Санкт-Петербурга являются открытыми и доступными для ознакомления. Правильная норма. Но практически неприменяемая. 

 Во-первых, урегулирован ли механизм ознакомления с открытой и доступной информацией ? Нет. И никакие библиотеки не помогут, если власти решат какой-нибудь акт скрыть. Например, представитель любой системы правовой информации  со стопроцентной уверенностью подтвердит, что Комитет по управлению городским имуществом (КУГИ) предоставляет далеко не полный перечень издаваемых им актов.

 Во-вторых, критерии положений федеральных законов, относящих ту или иную информацию к категории информации ограниченного доступа, настолько расплывчаты и (или) широки, что оставляют большой простор для Административного комитета и Юридического управления Аппарата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга признать любую информацию информацией ограниченного доступа, что они периодически и делают.  

Для примера можно привести ситуацию с проектом Закона Санкт-Петербурга «Об уважительных причинах неучастия депутата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга в работе Законодательного Собрания Санкт-Петербурга», который был внесен на рассмотрение  Законодательного Собрания Санкт-Петербурга депутатом В.А. Калининым. 

Необходимость принятия указанного Закона Санкт-Петербурга вызвана бланкетной нормой, закрепленной в подпункте 8 пункта 7 статьи 25 Устава Санкт-Петербурга, согласно которой перечень уважительных причин неучастия депутата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга в работе Законодательного Собрания Санкт-Петербурга должен быть определен Законом Санкт-Петербурга. Важность его принятия заключается еще и в том, что пункт 7 статьи 25 Устава Санкт-Петербурга определяет случаи досрочного прекращения полномочий депутата  Законодательного Собрания Санкт-Петербурга. Неучастие же депутата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга в работе Законодательного Собрания Санкт-Петербурга более трех месяцев подряд без уважительных причин является признается одним из случаев досрочного прекращения депутатских полномочий. К тому же, отсутствие депутатов на заседаниях Законодательного Собрания Санкт-Петербурга без уважительных причин стало в последнее время не самой хорошей традицией. 

Анализ указанного законопроекта свидетельствует о его позитивном значении для лучшего информирования населения, однако Юридическое управление Аппарата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга утверждает вопреки здравому смыслу и без опоры на законодательство, что информация о болезни депутата (не характере болезни, а ее факте), его служебной командировке, или отпуске является конфиденциальной!

А какой прозрачности и открытости власти для граждан может идти речь, если даже контрольные органы (в частности, Контрольно-счетная палата) не всегда могут получить необходимую информацию. Полная же, своевременная и достоверная информация укрепит доверие граждан к исполнительной власти Санкт-Петербурга, а общественное обсуждение позволит реализовать право граждан на информацию о бюджете, увидеть, на какие цели расходуются собираемые налоги, в конце концов, принять непосредственное участие в бюджетном процессе. 

Как свидетельствует опыт демократических государств, участие общественности в бюджетном процессе  характеризуется тремя факторами: 

· контроля за органами власти, 

· учет интересов различных социальных групп общества, 

· повышение эффективности политики, проводимой в бюджетной сфере в интересах общества. 

В идеале необходимо к выше указанному стремиться и в российских условиях. При этом неотъемлемым условием реализации общественного участия в бюджетном процессе является «прозрачность» деятельности власти для граждан. 

В принципе на каждой стадии бюджетного процесса возникают в той или иной степени возникают условия для коррупции. Представляется, что чем более закрыты (непрозрачна) стадии (или отдельные процедуры, операции, сопутствующие эту стадию), тем более благоприятны условия для коррупции.

Самой закрытой стадией является исполнение бюджета.  Следует иметь в виду, что в условиях казначейской системы исполняется не собственно бюджет в том виде, как он был принят и опубликован, а ежемесячный кассовый план (утверждается председателем комитета финансов), который ,в свою очередь составляется на основе сводной (по-квартально разбитой) бюджетной росписи (утверждается губернатором в начале финансового года на основе вступившего в силу закона о бюджета). 

И здесь возникает много самых разнообразных «болевых точек», вызывающих коррупцию, на которые указывают исследователи этого вопроса
.

Во-первых, не так важно, что «наголосовали» депутаты, поскольку есть возможность «поправить» бюджет путем отнесения сезонных расходов по какой-то целевой статье на 3-ий или даже 4-ый квартал, далее под благовидными предлогами тянуть с исполнением, а потом объявить, что год закончился и «неожиданно появившиеся деньги» уже не успеть потратить. 

Во-вторых, и бюджетная роспись, и тем более кассовый план являются очень специфическими документами строго исполнительского свойства. Доступ к их составлению имеет ограниченный круг специалистов Комитета финансов. Эти документы не публикуются.

В третьих, как сама Администрация, так и отраслевые и территориальные органы исполнительной власти в полном соответствии с законом могут перераспределять ассигнования между объектами финансирования  в значительных пределах (до 10% от предусмотренных расходов).

В четверых, бюджетные отношения на стадии исполнения бюджета не могут быть в достаточной мере урегулированы ни законом субъекта, ни нормативным актом представительного органа МСУ (так устроен Бюджетный кодекс). Поэтому регулирование осуществляется актами исполнительной власти, которые, как известно, легко и изменить, и даже отменить.  

4. Право на информация о назначении на должность и освобождении

 от должности руководителей органов Законодательного Собрания

 Санкт-Петербурга и Администрации Санкт-Петербурга или «информационная война властей в Санкт-Петербурге»  

   Согласно пункту 3 статьи 69 Устава Санкт-Петербурга, информация о назначении на должность и освобождении от должности руководителей органов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и Администрации Санкт-Петербурга, о проведении конкурсов на замещение вакантных должностей руководителей органов Администрации Санкт-Петербурга в течение пяти дней со дня принятия соответствующего решения публикуется органом, принявшим решение, в средствах массовой информации.

  Приведенное положение очень важно и имеет большое практическое значение для жителей Санкт-Петербурга, особенно с учетом последних событий, происходящих с государственной властью в Санкт-Петербурге: возбуждение уголовных дел против вице-губернаторов, депутатов Законодательного Собрания, председателей муниципальных советов, смена вице-губернаторов, как «перчаток» и т.д.

 Замещение вакантных должностей руководителей органов Администрации Санкт-Петербурга должно быть по-настоящему демократичным, на конкурсной основе.  Следует подчеркнуть, что здесь очень многое зависит от средств массовой информации.  На сегодняшний день, встретить не только в Санкт-Петербурге, но и во всей России политически не ангажированное издание весьма маловероятно. И не вина, а скорее беда современных российских средств массовой информации, что они должны выполнять чей-то заказ. 

 Кроме того, не следует забывать того, что «политик даже в мечтах не может себе позволить сказать о любом журналисте то, что любому журналисту позволено говорить о политиках». Это высказывание М. Лернера как нельзя кстати подходит к современной ситуации в российских средствах массовой информации. 

  Естественно, что тесно связанные между собой вопросы бюджета и коррупции являются предметом спекуляций различных политических сил и экономических бонз. Сегодня мы можем ставить вопрос не о том, где наиболее непредвзятые публикации, а о том, где более-менее непредвзятые публикации. Субъективный элемент, как это не печально, присутствует во всех изданиях, тем более при освещении таких злободневных тем, как бюджет и коррупция.   В то же время, как известно, «дыма без огня не бывает». А ежедневные публикации питерских изданий, как прогубернаторских, так и оппозиционных, на тему целевого (нецелевого) расходования бюджетных средств лишь подтверждают тот факт, что проблема существует. 

Если же абстрагироваться от зависимости сегодняшних «массмедиа», следует признать, что постоянное муссирование темы коррупции не так уж и плохо. Скорее даже хорошо. «Журналист – это чистильщик улиц, работающий пером» – говорил Наполеон I. Очевидно, что Санкт-Петербург не является эталоном правосознания не только граждан, но и государственных деятелей. И в этом аспекте давление на власть со стороны средств массовой информации не так уж и плохо. 

 Возвращаясь к проблеме назначения на должность и освобождения от должности руководителей государственных органов, следует иметь в виду, что сфера политики и государственного управления должна постоянно проходить «медосмотр». 

 
 Должен быть правовой механизм контроля за деятельностью чиновника любого ранга. Например, при регламентации пропорциональной системы выборов серьезно необходимо проанализировать возможность формирования Правительства Санкт-Петербурга представителями победившей на парламентских выборах партии. 

  
 Доверяемые должностным лицам права и властные возможности должны также подвергаться тщательному контролю. Вероятность личного обогащения должна быть исключена. Вызывает недоумение, почему при принятии Налогового кодекса Российской Федерации было принято решение отказаться от специальной декларации, которая бы фиксировала бы не доходы, а расходы лица. Вернее, данная норма есть и сейчас, но она носит декларативный характер, а механизм ее предоставления, определение ее сущности и содержания были исключены из проекта кодекса. 

5. Официальное опубликование решений Законодательного

Собрания Санкт-Петербурга о целесообразности (нецелесообразности)

осуществления  проектов, существенно изменяющих

культурно-историческую среду Санкт-Петербурга

(на примере порядка «уплотнения застройки квартала»)

В соответствии с пунктом 4 статьи 69 Устава Санкт-Петербурга принятые Законодательным Собранием Санкт-Петербурга решения о целесообразности (нецелесообразности) осуществления проектов, существенно изменяющих культурно-историческую среду Санкт-Петербурга, публикуются им в средствах массовой информации. Естественно, что решения, существенно изменяющие культурно-историческую среду Санкт-Петербурга могут существенным образом повлиять на сохранение стабильности в городе, безопасности ее жителей. 

   Но, во-первых, все нормативно-правовые акты должны публиковаться. 

   Во-вторых, и эта норма не соблюдается. Например, активное строительство новых жилых домов на территории Санкт-Петербурга в порядке “уплотнения застройки квартала” приобрело в последнее время системный характер и, к сожалению, зачастую нарушает естественные права и интересы жителей близлежащих к месту строительства жилых домов. Наличие готовых коммуникаций и необходимой инфраструктуры, конечно, немаловажно. Но игнорирование мнения общественности, а также отрицательных решений представительных органов муниципальных образований, на территории  которых планируется или ведется строительство, недопустимо. 

   Почти в каждом случае санкционированного губернатором Санкт-Петербурга строительства происходит столкновение интересов граждан и строительных организаций. Кроме того, нередки случаи, когда строительство планируется или ведется вопреки генеральному плану развития города Ленинграда и Ленинградской области на период до 2005 года, не говоря уже о том, что почти в каждом случае ущемляется право жителей на благоприятную среду обитания, так как вырубаются и зеленые насаждения. 

    Следует также отметить необходимость приведения в соответствие с федеральным законодательством (например, Градостроительным кодексом Российской Федерации) правовых актов исполнительных органов государственной власти Санкт-Петербурга, регулирующих порядок предоставления земельных участков под строительство новых жилых домов на территории Санкт-Петербурга.

    Инвесторы получают земельный участок на инвестиционных условиях вне конкурсной процедуры.

             Подобная практика противоречит инвестиционному и земельному законодательству Российской Федерации и Санкт-Петербурга, нормы и правила которого являются едиными и общеобязательными для всех потенциальных инвесторов. 

             Основным принципом инвестиционной политики Российской Федерации и Санкт-Петербурга является предоставление земельных участков под осуществление проектно-изыскательских работ только по результатам конкурсной процедуры.


    Так, в соответствии с Земельным кодексом Российской Федерации, земельные участки под осуществление строительных работ должны предоставляться субъектам земельных правоотношений только по результатам конкурсной процедуры.


     Кроме того, согласно пункту 1 статьи 5 Закона Санкт-Петербурга «Об инвестициях в недвижимость Санкт-Петербурга»( объекты инвестирования предоставляются потенциальным инвесторам на торгах (конкурсах, аукционах).


     В соответствии же  с распоряжением Администрации Санкт-Петербурга «О проведении торгов на право заключения договоров аренды земельных участков для проведения изыскательских работ»( порядок предоставления земельных участков на инвестиционных условиях     предусматривает организацию конкурсной процедуры на этапе предоставления земельных участков потенциальному инвестору для осуществления изыскательских работ, необходимых для подтверждения возможности размещения объекта и формулирования инвестиционных условий (пункт 2.1; 5.1 названного распоряжения Администрации Санкт-Петербурга).


    Подобное требование законодателя об обязательном проведении конкурсной процедуры  на стадии предоставления земельных участков на инвестиционных условиях содержится также в иных нормативно-правовых актах как федерального, так и регионального уровня, регламентирующих инвестиционный процесс в Российской Федерации. 

             Кроме того, в нарушение статей 3, 7, 10 Градостроительного Кодекса Российской Федерации  решения об осуществлении проектно-изыскательских работ  принимаются без учета интересов населения, соответствующего муниципального образования в обеспечении благоприятных условий проживания, ограничения вредного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду градостроительными средствами, улучшения экологической обстановки.


   Как видим, соответствующие отраслевые органы исполнительной власти просто игнорируют требования не только законодательства Санкт-Петербурга, а и  требования федерального законодательства.

6. Право жителей Санкт-Петербурга на участие в депутатских слушаниях и 

   общественных обсуждениях, а также право на письменное обращение в Законодательное Собрание и прием у депутата

    Согласно пункту 5 статьи 68 Устава Санкт-Петербурга:


    «Жители Санкт-Петербурга имеют право:

· участвовать в слушаниях, организуемых Законодательным Собранием Санкт-Петербурга в установленном порядке;

· принимать участие в обсуждении проектов законов Санкт-Петербурга;

· письменно обращаться в Законодательное Собрание Санкт-Петербурга, к депутату Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и должностным лицам Администрации Санкт-Петербурга с предложениями по вопросам, относящимся к компетенции соответствующего органа и должностного лица, и получать мотивированный ответ на свои обращения;

· быть принятым депутатом Законодательного Собрания Санкт-Петербурга соответствующего округа в установленном порядке».   

   
   Анализ возможной реализации указанных прав начнем с предусмотренного последним права жителей быть принятым депутатом Законодательного Собрания Санкт-Петербурга соответствующего округа в установленном порядке. Указанное право коррелирует с соответствующими обязанностями депутатов по исполнению своих полномочий.  В соответствии со статьей 8 Закона Санкт-Петербурга «О статусе депутата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга»(, представляя интересы своих избирателей, депутат Законодательного Собрания Санкт-Петербурга:

· принимает предусмотренные законодательством меры по обеспечению законных прав, свобод и интересов избирателей;

· ведет прием граждан;

· изучает общественное мнение;

· взаимодействует с соответствующими органами государственной власти, органами местного самоуправления и общественно-политическими объединениями;

· информирует избирателей о своей деятельности во время встреч с ними, а также через средства массовой информации.

    Для осуществления указанных действий Администрация Санкт-Петербурга выделяет в каждом избирательном округе в течение 14 дней со дня объявления результатов выборов депутатов Законодательного Собрания отдельное нежилое помещение, находящееся в собственности Санкт-Петербурга, общей площадью не менее 30 квадратных метров, оборудованное мебелью, оргтехникой (в том числе персональным компьютером, копировально-множительной техникой), средствами связи, рассчитанное не менее чем на два рабочих места, и место для размещения не менее десяти приходящих на прием избирателей для организации работы депутата Законодательного Собрания соответствующего избирательного округа с избирателями. Указанное помещение не может быть передано Администрацией Санкт-Петербурга третьим лицам без согласия депутата Законодательного Собрания соответствующего избирательного округа. 

Кроме того, Администрация Санкт-Петербурга обеспечивает информирование населения о месте и времени встречи депутата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга с избирателями, размещая необходимую информацию на специальных информационных стендах в помещениях, расположенных на территории данного избирательного округа и занимаемых исполнительными органами государственной власти Санкт-Петербурга; оказывает содействие депутату Законодательного Собрания Санкт-Петербурга при решении вопросов, относящихся к его депутатской деятельности.  Создание подобных благоприятных условий для выполнения депутатом своих обязанностей позволяет рассчитывать на соответствующую работу с их избирателями, на учет мнения населения или, по крайней мере, на должное информирование населения. 

    Право жителей Санкт-Петербурга письменно обращаться в Законодательное Собрание Санкт-Петербурга, к депутату Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и должностным лицам Администрации Санкт-Петербурга с предложениями по вопросам, относящимся к компетенции соответствующего органа и должностного лица, и получать мотивированный ответ на свои обращения, реализуется. Отдельные структурные подразделения Законодательного Собрания Санкт-Петербурга следят за соблюдением сроков подготовки ответов на обращение граждан. Тем не менее, для упорядочения существующего порядка необходимо принятие специального Закона Санкт-Петербурга, который бы регулировал взаимоотношения жителей Санкт-Петербурга и отдельных ветвей государственной власти Санкт-Петербурга. 
Права    жителей      Санкт-Петербурга на  участие в слушаниях, организуемых

Законодательным Собранием в установленном порядке, а также на  участие в обсуждении проектов законов Санкт-Петербурга носят несколько декларативный характер, но их правовая регламентация очень важна. На сегодняшний день, никакого нормативно-правового акта, регулирующего бы участие жителей в слушаниях или обсуждении не существует. Пробел в законодательстве Санкт-Петербурга по исследуемой проблеме очевиден. 


     Именно законодательства, так как акты, которые регулировали бы вопросы слушаний и обсуждений в Законодательном Собрании должны носить нормативный, а не индивидуальный или рекомендательный характер. Кроме того, очевидно, что соответствующие законы должны затрагивать не столько внутриорганизационную деятельность Собрания, сколько реализацию права граждан и общественных объединений на информацию.


      Вообще, наделение жителей Санкт-Петербурга указанными правами должно способствовать обеспечению возможности участия жителей Санкт-Петербурга в процессе законотворчества, получению широкого спектра заключений, замечаний и предложений населения, а также учету мнения жителей Санкт-Петербурга и поступивших поправок при принятии законов Санкт-Петербурга. Реализация указанных возможностей, в свою очередь, будет способствовать созданию благоприятной политической атмосферы в Санкт-Петербурге и аморфности различных дестабилизирующих политических сил, создающих угрозу безопасного существования жителей.

     Ж#G0ители начинают проявлять политическую активность.  Так, в Городской суд Санкт-Петербурга подал жалобу господин Миронов (однофамилец спикера верхней палаты парламента России), который просит признать выделение для лекарственного обеспечения льготных категорий жителей Санкт-Петербурга средств в размере 450 млн. руб. противоречащим Закону Санкт-Петербурга «О лекарственном обеспечении льготных категорий жителей Санкт-Петербурга»(. Суть жалобы состоит в обосновании недостаточности указанной суммы хотя бы на минимальное обеспечение лекарствами льготников.

Очевидно, что когда граждане имеют точную информацию, которая позволяет им понимать политическую и экономическую ситуацию в Санкт-Петербурге, и если они могут принимать участие в принятии решений, то в результате можно прийти к более удачным решениям, пользующимся поддержкой населения. 

В заключение следует отметить: несмотря на достаточно высокий уровень законотворчества в Санкт-Петербурге относительно других субъектов Северо-Запада Российской Федерации, регламентация права граждан на информацию относительно принимаемых властью решений оставляет желать много лучшего. «Пусть лучше законы домогаются лишь того, что им под силу, когда им не под силу все то, чего они  домогаются»(. К сожалению, современная ситуация с информированностью населения в России носит такой же пессимистический характер, как и указанная цитата.

Однако, несмотря на выше изложенное, в будущее необходимо смотреть с оптимизмом. Для многих стран мира прозрачность и открытость правительственных решений на различных уровнях власти стали естественным явлением лишь в последние несколько лет, чему немало поспособствовал недавний международный финансовый кризис. Указанный кризис усилил требования международных организаций и международного бизнеса к большей открытости правительственной финансовой информации. А, так как Россия, в  целом, и Санкт-Петербург, в частности, стремятся к участию в различных международных организациях, то можно ожидать, что положительный опыт и рекомендации международного сообщества будут реализованы в бюджетном процессе российских регионов.

 Даниэль Линотт,

Старший советник по экономике,

Секретариат Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе

ОПЫТ МЕЖДУНАРОДНОГО СООБЩЕСТВА 

ПО ПРОТИВОДЕЙСТВИЮ КОРРУПЦИИ

В Статье 4 «Бухарестской декларации министров» от декабря 2001 года подчеркивается важность «законности, гражданских свобод и равных прав на справедливый суд по закону». Коррупция явно противоречит этим принципам. Наличие коррупции по существу означает, что законность отнюдь не торжествует, свободы находятся под угрозой, а право на справедливый суд попирается.

В первом разделе данной статьи коррупция рассматривается как явление, анализируется ее природа, уровень, причиняемый ущерб, и т.п. В следующем разделе рассматриваются различные аспекты борьбы с коррупцией, в том числе международные конвенции и так называемые «внешние обязывающие факторы»; демонстрируется важность гражданского общества, особенно в российских условиях. В третьем разделе отмечается роль ОБСЕ в борьбе с коррупцией и совершенствовании государственного управления. Особо подчеркивается важность работы на местах – на Балканах, на Кавказе, в Центральной Азии и на Украине. В последней части содержатся выводы. Также подчеркивается роль «кодексов честного поведения» для частных компаний и политиков.

Раздел 1. Проблема коррупции

1. Природа коррупции

Существует несколько определений коррупции. Самое краткое – «Злоупотребление служебным положением в личных целях». Коррупция может возникать по инициативе государственного служащего или его визави – представителя частного сектора. Обычно различают коррупциею в «высших эшелонах власти» (политическая коррупция) и мелкую коррупцию (среди чиновников низкого ранга), а также так называемое «поглощение» государственных интересов частными.

2. Оценка уровня коррупции

Данные об уровне коррумпированности поступают, в частности, от организации «Трансперэнси Интернэшнл». Данные представляются ежегодно. Методика расчетов весьма сложна, и основывается на интервью и специальных измерениях. В 2001 году уровень коррупции анализировался по 91 стране. Для каждой страны рассчитывается среднее значение, а также средняя степень доверия. Имеющиеся данные свидетельствуют о широком распространении коррупции во многих развивающихся и переходных странах.

3. Ущерб от коррупции

Ущерб и негативные последствия коррупции многообразны: присвоение государственных средств при заявленном низком уровне собираемости налогов и низком качестве работы государственных служб; крупный дефицит бюджета и утечка капиталов; низкие показатели экономического роста и развития в результате того, что высокий уровень коррупции отпугивает частных инвесторов, в том числе финансовые институты; нестабильность, выражающаяся в высоком уровне преступности; коррумпированность правоохранительных и судебных органов, что мешает действию законов; утечка интеллектуального и экономического потенциала, так как представители интеллектуальной и экономической элиты предпочитают работать и процветать за границей;  ограничение прав человека и демократических свобод; напряженность в отношениях между сообществами и государствами, особенно в тех случаях, когда руководство пытается отвлечь внимание общественности от внутренних проблем, и так далее.

4. Причины коррупции

В последних исследованиях выделяется несколько факторов, способствующих процветанию коррупции: относительное отсутствие гражданского общества и ограниченный опыт демократических отношений; религия (некоторые вероисповедания не поощряют критику в адрес власти); семейные ценности – кумовство и клановые структуры; «неприкасаемость» чиновников – это когда большинство населения считает себя не вправе обвинять в чем-либо государственные органы, невзирая на неопровержимые доказательства их продажности; бюджетный кризис, обычно выражающийся в скудной и нерегулярной зарплате чиновникам низших рангов; ограниченный уровень развития, и т.п.

5. Технология коррупции

Технология и методика коррупции и поощрения коррупции также многообразны: в некоторых государственных проектах могут существовать так называемые «мертвые души», т.е. имеет место искусственное раздувание штатов и других ресурсов; в угоду «национальным интересам» отдельные государства оказывают финансовую поддержку насквозь коррумпированным политическим режимам ввиду их геополитической важности (географическое положение, энергетические ресурсы, и т.д.); чиновники, пользующиеся услугами «крыши», остаются фактически безнаказанными; принцип «ты – мне, я – тебе» распространен среди огромного числа людей и учреждений, в частности – банков; и т.п.

Раздел 2. Борьба с коррупцией

6. Комплексный подход

Принципы борьбы с коррупцией должны вырабатываться в широкой по охвату, долгосрочной и прагматически ориентированной перспективе:

1) Принимать участие в этой борьбе должны все основные действующие лица и группы гражданского общества – неправительственные организации (НПО), равно как и частный сектор, государство (центральные и местные правительства, парламенты, органы судопроизводства, а также политические партии) и международное сообщество (международные организации (МО), финансовые институты (МФИ), «двусторонние» доноры);

2) действия должны быть интегрированы в долгосрочные программы с четко обозначенными целями в части изменения законодательства и претворения этих изменений в жизнь;

3) результат должен ставиться выше политических деклараций, продиктованных сиюминутной конъюнктурой (например, визит делегации крупного потенциального донора или заимодавца).

7. Роль международных организаций в борьбе с коррупцией

По возможности международное сообщество и МО (в особенности МФИ) могли бы помочь в деле совершенствования методов государственного управления, если бы настаивали на полной прозрачности деятельности в рамках программ и проектов финансовой помощи. Реализация программ финансовой помощи должна строго и систематически контролироваться; средства должны предоставляться строго на основании заключений независимых экспертов. Также следует создавать «черные списки» неблагонадежных партнеров, и т.п. Должно поощряться прямое взаимодействие с избранными парламентами и институтами гражданского общества.

8. Международные конвенции по вопросам коррупции

Особо активную борьбу с коррупцией ведут различные подразделения ООН. Самые значительные из принятых документов: «Декларация против коррупции», принятая Генеральной ассамблеей в 1996 г. с принятым одновременно «Международным этическим кодексом государственных служащих», а также «Декларация против коррупции и взяточничества в международных коммерческих операциях». Организация по экономическому сотрудничеству и развитию (ОЭСР) подготовила важнейший документ – «Конвенцию о борьбе со взяточничеством в международных коммерческих операциях», а Совет Европы разработал проект ГРЕКО на ту же тему, реализация которого идет весьма успешно.

Более широкая тема – эффективное государственное управление в общем смысле – затрагивался целым рядом международных конференций и конвенций. Одна из важнейших – «Конвенция о доступе к информации, общественном участии в принятии решений по экологическим вопросам и возможности судебного решения этих вопросов», принятая Экономической комиссией ООН в 1998 году (так называемая «Орхусская конвенция»), которая определяет необходимость прозрачности и общественного участия в решении экологических вопросов.

9. Внешние обязывающие факторы

Некоторые страны извлекают пользу от воздействия внешних обязывающих факторов, которые способствуют принятию новых законодательных актов и внедрению новых методов управления. К их числу относятся страны, имеющие ассоциативные соглашения (так называемые «Европейские соглашения») с Евросоюзом и являющиеся кандидатами в его члены. Некоторые страны также имеют соглашения о партнерстве и сотрудничестве с ЕС, в которых прописано обязательство этих стран «приблизить» свое законодательство к законодательству ЕС. Россия, пожалуй, слишком велика, чтобы связывать себя подобными обязательствами, однако Россия ведет переговоры о вступлении в ВТО. Безусловно важно достигнуть такой договоренности, которая устраивала бы и ВТО, и Россию, но главное - членство в ВТО даст возможность  обеспечить более прозрачный торговый режим как для внутренних, так и для иностранных производителей и торговых компаний, а также ограничит поле деятельности для коррупционеров.

10. Роль гражданского общества

Активными действиями гражданское общество способно поставить заслон на пути коррупции, особенно в России, где потребность во внешней финансовой помощи в последние годы значительно сократилась - страна решительно встала на ноги после кризиса 1998 года. Особая роль отводится НПО, академическим и научно-исследовательским институтам. Для усиления прозрачности российской экономики и общества необходимо ввести практику открытых общественных обсуждений. Особое внимание необходимо уделить вопросам налогообложения на федеральном, региональном и местном уровнях. В связи с этим может потребоваться усилить контроль центральной власти за регионами с одновременным укреплением «демократии участия» на муниципальном (городском) уровне. Следует принять меры к предотвращению утечки капиталов, которая снижает собираемость налогов и мешает формированию внутренних денежных сбережений, которые могли бы инвестироваться в предприятия и проекты внутри страны. Население должно иметь полное представление о размерах, причинах и последствиях отмывания денег, о трансфертных ценах и налоговом мошенничестве. Роль СМИ в борьбе с коррупцией также может быть усилена.

Раздел 3. Роль Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе (ОБСЕ)

11. Заключительный Хельсинкский протокол

С самого своего основания, т.е. с момента подписания Заключительного хельсинкского протокола 1975 года ОБСЕ (ранее Комитет по безопасности и сотрудничеству в Европе - КБСЕ) всегда выступала защитницей прогрессивных норм и ценностей – открытости, справедливости, сотрудничества, диалога, ненасилия и соблюдения прав человека. В рядах этой организации не сомневаются, что именно эти ценности являются залогом мира, безопасности и стабильности. Этим позитивным миротворческим духом проникнуты все начинания ОБСЕ.

12. Боннские, парижские и стамбульские документы

Принятый в 1990 году Боннский документ ознаменовал собой поворотный момент в истории ОБСЕ. В рамках этого документа страны-участницы официально признали, что «демократические институты и экономическая свобода способствуют экономическому и социальному прогрессу» и заявили о своей приверженности принципам многопартийной демократии, торжеству законности и уважению прав человека. В большинстве последующих деклараций и основополагающих документов, принятых ОБСЕ, страны-участницы вновь и вновь подчеркивали свою решимость неуклонно соблюдать эти принципы, лежащие в основе эффективного государственного управления.

В Парижской Хартии Новой Европы 1990 года подписавшие ее страны четко выразили свою приверженность принципам демократии и экономического либерализма. В рамках этого документа они также согласовали ряд основных путей создания оптимальных условий для политической и экономической трансформации. В стамбульской Хартии европейской безопасности от 1999 года страны-члены ОБСЕ вновь подтвердили свою верность верховенству права и отметили важность борьбы с коррупцией. Страны ОБСЕ признали, что «коррупция представляет собой угрозу основополагающим ценностям ОБСЕ. Она ведет к нестабильности и подрывает многие аспекты социальной и экономической жизни». Далее в Хартии говорится, что ОБСЕ во взаимодействии с другими организациями призвана обеспечить торжество законности, развитие прозрачной и стабильной нормативно-правовой основы экономической деятельности.

13. Инициативы последних лет

В ходе 9-й ежегодной межпарламентской ассамблеи стран-членов ОБСЕ в Бухаресте (6-10 июля 2000 года) Генеральный комитет по экономическим вопросам, науке, технике и экологии определил эффективные методы государственного управления как залог стабильного развития и межрегионального сотрудничества, а также заявил о решимости и впредь отстаивать принципы Стамбульской декларации. Межпарламентская ассамблея призвала ОБСЕ уделять в своей деятельности необходимое внимание экономическому блоку вопросов, дабы обеспечить развитие и укрепление прозрачной и стабильной системы экономического законодательства на всем пространстве ОБСЕ. В ходе 9-го Экономического форума в мае 2001 года государства-члены ОБСЕ уделили особое внимание теме «Эффективных методов государственного управления и прозрачности в экономических вопросах». Дальнейшим развитием этой тематики может стать взаимная увязка вопросов коррупции, экономического климата и развития предпринимательства.

14. Работа на местах

Работа ОБСЕ на местах также направлена на борьбу с коррупцией и внедрение принципов эффективного государственного управления. В большинстве стран, на территориях которых активно действуют миссии ОБСЕ с экономической и природоохранной направленностью (прежде всего, Центральная Азия и Кавказ), особое значение придается положениям Орхусской конвенции, которая расширила спектр прав гражданского общества по участию в принятии решений, доступу к информации и судебной защите. Многие проекты носят целевой характер и направлены на совершенствование судебной системы. Например, на Украине проведен ряд семинаров, посвященных так называемым “whistle blowers” – организациям и отдельным активистам, «бьющим тревогу» при выявлении недобросовестных действий органов судопроизводства; также готовится ряд тренингов для сотрудников прокуратуры. В Армении ОБСЕ возглавляет международную рабочую группу по борьбе с коррупцией. На Балканах организация поддерживает процессы децентрализации и работу муниципалитетов.

Выводы

· Коррупция негативно отражается на благополучии населения. Она ведет к обнищанию и узаконивает неравенство.

· Коррупция и преступность часто идут рука об руку.

· Коррупция является препятствием на пути полной и эффективной демократизации. В некоторых случаях она ставит под угрозу сами основы демократии.

· Борьба с коррупцией – дело множества заинтересованных сторон. Она должна носить комплексный, долгосрочный и прагматичный характер.

· Нельзя недооценивать значение международных конвенций и «внешних обязывающих факторов».

· Принятие так называемых «кодексов честного поведения» частным сектором (и по мере возможности, политиками) необходимо всячески поощрять.

· Деятельность свободных, независимых и профессиональных СМИ чрезвычайно важна для прозрачности общества.

· В российских условиях именно гражданскому обществу принадлежит главная роль в развитии и обеспечении «качественных» методов государственного управления.

· ОБСЕ играет ключевую роль в совершенствовании методов государственного управления в государствах, являющихся ее участниками.

Пояснительная записка

к модельному проекту закона

субъекта Российской Федерации

«О государственном заказе»

Основой для разработки модельного проекта закона субъекта РФ «О государственном заказе» является проект закона Санкт-Петербурга «О государственном заказе Санкт-Петербурга», разработанный в развитие пункта 3.2. Программы реформирования бюджетной системы Санкт-Петербурга, утвержденной распоряжением губернатора Санкт-Петербурга от 28 декабря 2000 года  №1346-р (в редакции распоряжения Администрации Санкт-Петербурга от 4 марта 2002 года №291-ра).

Модельный проект закона определяет содержание основных положений закона субъекта РФ «О государственном заказе», обеспечивающих законность, обоснованность и эффективность как самих процедур государственного заказа, так и происходящих параллельно процедур составления, утверждения и исполнения бюджета субъекта РФ. Проект основан на системном подходе к регулируемым общественным отношениям, обеспечивает согласованность процедур государственного заказа и бюджетного процесса, регламентирует порядок осуществления всех предусмотренных федеральным законодательством видов контроля за формированием, размещением и финансированием исполнения государственного заказа субъекта РФ.

 При разработке модельного проекта закона субъекта РФ «О государственном заказе» использовались следующие нормативно-правовые акты:

1. Бюджетный кодекс РФ

2. Гражданский кодекс РФ

3. Федеральный закон от 06.05.99 №97-ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд»

4. Федеральный закон от 13.12.94 №60-ФЗ «О поставках продукции для федеральных государственных нужд» (с изменениями на 6 мая 1999 года)

5. Федеральный закон от 02.12.94 №53-ФЗ «О закупках и поставках сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия для государственных нужд»

6. Указ Президента РФ от 08.04.97 №305 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд»

7. Постановление Правительства РФ от 13.10.99 №1160 «О контроле за проведением конкурсов на размещение заказов на поставки товаров (работ, услуг) для государственных нужд и координации их проведения» (с изменениями на 8 ноября 2000 года)

8. Постановление Правительства РФ от 14.08.93 №812 «Об утверждении Основных положений порядка заключения и исполнения государственных контрактов (договоров подряда) на строительство объектов для федеральных государственных нужд в Российской Федерации»  (с изменениями на 18 февраля 1998 года)

9. Приказ Минэкономики России от 30.09.97 №117 «Об утверждении методических рекомендации по проведению торгов (конкурса) на закупку товаров (работ), квалификационному отбору поставщиков (подрядчиков) - (конкурсной документации)»

10. Приказ Минэкономразвития России от 29.12.00 №130 «Об утверждении Положения об осуществлении контроля за проведением конкурсов на размещение заказов на поставки товаров (работ, услуг) для государственных нужд» 

11. Приказ Минэкономразвития России от 13.12.00 №104 «Об утверждении Положения об организации конкурсов на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ и оказание услуг за счет выделяемых Министерству бюджетных средств»

Также при подготовке настоящего модельного проекта закона было использовано более 20 актов федеральных министерств и ведомств, являющихся государственными заказчиками для федеральных государственных нужд, более 40 нормативно-правовых и индивидуальных актов отраслевых и территориальных органов государственной власти Санкт-Петербурга и Ленинградской области, судебная практика по делам об обжаловании действий и решений органов государственной власти, по делам о взыскании кредиторской задолженности бюджетов и по спорам о неисполнении и ненадлежащем исполнении обязательств.
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Содержание модельного проекта закона:

I. Общие положения

Статья 1. Предмет регулирования

Устанавливает, что предметом регулирования настоящего Закона является вся совокупность общественных отношений, складывающихся в процессе формирования, размещения и финансирования исполнения госзаказа за счет средств бюджета соответствующего субъекта РФ и средств территориального фонда обязательного медицинского страхования, право распоряжения средствами которого отнесено к ведению субъекта РФ, а также в процессе осуществления государственного и общественного контроля за формированием, размещением и исполнением госзаказа.

Статья 2. Основные понятия, используемые в настоящем Законе

Настоящая статья должна содержать определения следующих основных понятий: государственный заказ; #G0государственные нужды#S; государственный заказчик; поставщик; государственный контракт; #G0бюджетное учреждение; государственные  услуги (бюджетные услуги); формирование заказа; размещение заказа; финансирование исполнения заказа; предмет торгов (конкурса); объект торгов (конкурса); конкурсные условия; конкурсная документация; квалификационные требования; квалификационная документация. При достаточно полном регулировании предмета эти понятия неизбежно встречаются в тексте закона. Установление их содержания должно соответствовать теории права и правилам юридической техники.

Иные понятия и термины могут использоваться в законе в значениях, используемых в Бюджетном кодексе Российской Федерации, Налоговом кодексе Российской Федерации и Гражданском кодексе РФ. На это должна быть сделана ссылка в настоящей статье.

Статья 3. Цели и принципы закона

В качестве целей и принципов установления организационных, правовых и экономических основ формирования, размещения и финансирования исполнения госзаказа могут быть установлены следующие:

- законность процедур формирования, размещения и финансирования исполнения заказа;

- обеспечение максимальной обоснованности и экономичности расходования средств бюджета и средств территориального фонда обязательного медицинского страхования;

- защита добросовестной конкуренции и равенства прав участников коммерческого оборота независимо от организационно-правовой формы, формы собственности и местонахождения;

- обеспечение полноты, доступности и достоверности информации о действиях и решениях органов государственной власти в процессе формирования, размещения и финансирования исполнения заказа, а также в процессе осуществления государственного и общественного контроля за формированием, размещением и финансированием исполнения заказа;

- учет регулирующего воздействия формирования, размещения и финансирования исполнения заказа на производство товаров, работ, услуг и на уровень жизни населения соответствующего региона; 

- поддержка инновационных производств и структурной перестройки экономики;

- поддержка определенных категорий хозяйствующих субъектов, деятельность которых признается особо значимой для социально-экономического развития соответствующего региона.

Статья 4. Государственный заказчик

Настоящая статья должна установить лиц, которые являются государственными заказчиками. Их можно подразделить на две категории в зависимости от того, осуществляют ли они формирование, размещение и финансирование исполнения заказа в целях обеспечения реализации только собственных государственных полномочий или могут осуществлять такие же полномочия в отношении подведомственной сети бюджетных учреждений в целях обеспечения их деятельности и в отношении граждан и юридических лиц при предоставлении им бюджетных услуг.

К первой из указанных категорий государственных заказчиков относятся законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ, высшее должностное лицо (высший исполнительный орган государственной власти) субъекта РФ, уставный (конституционный) суд субъекта РФ, а в ряде субъектов РФ также и мировые судьи. Ко второй из указанных категорий государственных заказчиков относятся отраслевые и территориальные исполнительные органы государственной власти субъекта РФ.

Также в этой статье необходимо установить исчерпывающий перечень полномочий государственного заказчика. Особо выделяются полномочия государственного заказчика как главного распорядителя бюджетных средств, а также иные полномочия (по большей части носящие административную природу), которые в соответствии с федеральным законодательством и законодательством субъекта РФ не подлежат передачи третьим лицам. 

Актом высшего должностного лица субъекта РФ полномочия государственного заказчика по определенным видам продукции могут быть переданы единому государственному заказчику. Такая централизация полномочий целесообразна в случаях, когда с учетом специфики продукции это приведет к более эффективному и обоснованному расходованию бюджетных средств.

Статья 5. Передача части полномочий государственного заказчика

Настоящая статья должна устанавливать какие из указанных в предыдущей статье полномочий государственный заказчик вправе передавать третьим лицам, устанавливать основания и порядок передачи полномочий и требования, которым должны соответствовать лица, наделяемые соответствующей частью полномочий государственного заказчика. При этом необходимо учитывать, что бюджетное законодательство не допускает передачи той части полномочий государственного заказчика, которая вытекает из его статуса как главного распорядителя бюджетных средств. Действующим законодательством также предусмотрены ограничения на передачу ряда полномочий государственного заказчика, вытекающие из его публично-правового статуса как органа государственной власти.

Статья 6. Поставщик продукции

Настоящей статьей должны быть установлены общие требования к лицам, которые могут быть поставщиками продукции по государственным контрактам. Соответствующие требования вытекают из норм федерального законодательства. 

Указом Президента РФ от 08.04.97 №305 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд»  установлены общеобязательные квалификационные требования к поставщикам продукции, с которыми могут заключаться государственные контракты. Эти квалификационные требования подлежат применению ко всем поставщикам независимо от способа размещения государственного заказа.

Из норм гражданского и налогового законодательства вытекает также ряд дополнительных общеобязательных требований к поставщикам продукции по государственным контрактам.

В случаях, предусмотренных федеральным законодательством и законами субъекта РФ, в целях поддержки определенных категорий хозяйствующих субъектов, деятельность которых признается особо значимой для социально-экономического развития соответствующего региона, может быть установлена доля (квота) средств бюджета, предусмотренных на удовлетворение государственных нужд, которые направляются на финансирование исполнения заказа только лицами, относящимися к соответствующей категорией хозяйствующих субъектов. Аналогичное положение должно содержаться и в настоящей статье. Например, установление указанной льготы в качестве меры государственной поддержки малого предпринимательства в настоящее время предусмотрено ст.14 Федеральным законом от 14.06.95 №88-ФЗ «О государственной поддержке малого предпринимательства в Российской Федерации».

II. Формирование заказа 

Статья 7. Годовой заказ

Годовой заказ должен формироваться на один финансовый год, который совпадает с бюджетным, соответствует календарному году и длится с 1 января по 31 декабря. Корреляция с бюджетным процессом, а именно со стадиями составления и утверждения бюджета на очередной финансовый год, должна особо выделяться на стадии формирования государственного заказа. Это сделает расходование бюджетных средств по системе госзаказа экономически обоснованным и по форме соответствующим бюджетной классификации.

Статья 8. Основные показатели заказа на очередной финансовый год

Основные показатели заказа на очередной финансовый год представляют собой планируемые ассигнования бюджета субъекта РФ на очередной финансовый год, которые целевым образом предполагается затратить на оплату товаров, работ, услуг, необходимых для реализации экономической, социальной, культурной политики субъекта РФ, целевых программ субъекта РФ, развития инфраструктуры субъекта РФ.

В данной статье необходимо отразить на основе каких документов, являющихся в соответствии с бюджетным законодательством основанием составления бюджета, производится расчет основных показателей госзаказа на очередной финансовый год, а также порядок их утверждения в составе контрольных цифр расходов бюджета субъекта РФ на очередной финансовый год.

Основные показатели заказа на очередной финансовый год должны содержать следующие данные:

- общую сумму средств бюджета субъекта РФ, которые предполагается затратить на финансирование исполнения госзаказа в следующем финансовом году;

- распределение общей суммы средств бюджета субъекта РФ на финансирование исполнения госзаказа в следующем финансовом году между всеми государственными заказчиками.

Статья 9. Исключения из государственных нужд

Закон не должен распространяться на отношения, возникающие между бюджетным учреждением и физическими или юридическими лицами при приобретении бюджетным учреждением предметов потребления (канцелярских принадлежностей, бытовых товаров и других потребляемых вещей, не относящихся к предметам длительного пользования и не подлежащих амортизации), работ и услуг и одновременном наличии следующих условий:

- указанная продукция приобретается за счет ассигнований средств бюджета субъекта РФ, перечисляемых бюджетному учреждению в порядке сметного финансирования и расходуемых исключительно на содержание соответствующего бюджетного учреждения в соответствии с подпунктом 6 части 1 статьи 70 Бюджетного кодекса РФ;

- указанная продукция потребляется в процессе повседневной деятельности самим бюджетным учреждением и не предоставляется юридическим и физическим лицам в качестве государственных услуг;

- цена каждого договора на приобретение указанной продукции не превышает определенной суммы, выраженной в минимальных размерах оплаты труда и во всяком случае меньшей, чем 2000 минимальных размеров оплаты труда, установленных на день заключения соответствующего договора (выбор конкретной суммы должен осуществляться исходя из возможностей осуществления финансового контроля со стороны отраслевых исполнительных органов государственной власти соответствующего субъекта РФ, которые являются главными распорядителями бюджетных средств и которым подведомственны бюджетные учреждения);

- государственный заказчик не имеет возможности составить подробные спецификации товаров или работ, определить характеристики услуг и организовать централизованное приобретение указанной продукции в целях удовлетворения потребностей подведомственной ему сети бюджетных учреждений.

Предметы потребления, работы и услуги, необходимые для содержания соответствующего бюджетного учреждения и потребляемые им в процессе его повседневной деятельности, не должны признаваться государственными нуждами, а являются нуждами исключительно соответствующего бюджетного учреждения. 

Бюджетные учреждения как самостоятельные субъекты гражданского оборота определяют способы приобретения указанных предметов потребления, работ и услуг в соответствии с действующим гражданским законодательством РФ. 

Возможно предусмотреть утверждение перечня предметов потребления, работ и услуг, которые при наличии указанных условий не признаются государственными нуждами, актом высшего должностного лица или отраслевого исполнительного органа государственной власти субъекта РФ с указанием их кода в соответствии с  #G0Общероссийским классификатором видов экономической деятельности, продукции и услуг (ОКДП).

В соответствии с гражданским законодательством РФ не могут быть признаны государственными нуждами потребности в товарах, работах и услугах государственных унитарных предприятий. 

Статья 10.  Порядок определения государственных нужд

Настоящая статья должна устанавливать основания (критерии обоснованности) отнесения потребностей в тех или иных товарах, работах или услугах к государственным нуждам и устанавливать последовательность и сроки совершения территориальными и отраслевыми исполнительными органами государственной власти субъекта РФ и подведомственными им бюджетными учреждениями действий по определению количества продукции каждого вида в соответствии с ОКПД.

Бюджетные учреждения составляют и направляют в исполнительный орган государственной власти, которому они подведомственны или на который возложены функции единого государственного заказчика по тем или иным видам продукции, заявки на включение товаров, работ и услуг в Сводный перечень государственных нужд субъекта РФ. Соответствующий исполнительный орган государственной власти проверяет обоснованность заявок бюджетных учреждений и обобщает их в единую заявку, которая направляется в исполнительный орган государственной власти, ответственный за составление Сводного перечня государственных нужд субъекта РФ. 

Включение товаров, работ и услуг в заявку должно быть обоснованным и содержать расчеты необходимых на их приобретение средств бюджета. Общая сумма указанных средств не должна превышать предельной суммы, выведенной в устанавливаемом настоящей статьей порядке из утвержденных основных показателей госзаказа субъекта РФ на очередной финансовый год.

Порядок расчета средств бюджета, необходимых на приобретение товаров, работ и услуг, включенных в заявку, целесообразно установить Методикой составления заявок на включение продукции (товаров, работ, услуг) в Сводный перечень государственных нужд, утверждаемой отраслевым исполнительным органом государственной власти субъекта РФ, ответственным за проведение  экономической политики, совместно с финансовым органом государственной власти субъекта РФ. 

Статья 11. Основания включения заявок в Сводный перечень государственных нужд

Основаниями невключения заявленных товаров, работ, услуг в Сводный перечень государственных нужд субъекта РФ могут быть:

- необоснованность включения соответствующих товаров, работ, услуг в заявку основаниями, указанными в статье 10 настоящего Закона;

- несоответствие представленных расчетов или формы заявки Методике составления заявок на включение продукции (товаров, работ, услуг) в Сводный перечень государственных нужд субъекта РФ;

- превышение общей суммы средств бюджета, указанной в заявке в качестве необходимой, предельной суммы, доведенной в установленном настоящим Законом порядке до сведения государственного заказчика;

- включенные в заявку товары, работы, услуги в соответствии со статьей 9 настоящего Закона не признаются государственными нуждами и их приобретение подлежит финансированию за счет сметы соответствующего органа государственной власти или бюджетного учреждения.

Также настоящей статьей устанавливаются последствия выявления указанных оснований.

Статья 12. Содержание Сводного перечня государственных нужд

Сводный перечень государственных нужд состоит из следующих разделов:

1) первый раздел должен содержать список продукции, потребность в которой должна быть удовлетворена в целях обеспечения реализации государственных полномочий органов государственной власти и обеспечения деятельности бюджетных учреждений (перечень товаров, работ, услуг, потребителями которых являются органы государственной власти и бюджетные учреждения), а также расчеты необходимых на оплату указанной продукции средств бюджета субъекта РФ; 

2) второй раздел должен содержать перечень государственных услуг, которые не могут быть оказаны потребителям бюджетными учреждениями субъекта РФ, и удовлетворение которых производится хозяйствующими субъектами (в том числе государственными унитарными предприятиями) в порядке исполнения госзаказа (перечень товаров, работ, услуг, потребителями которых являются граждане и юридические лица), а также расчеты расходов бюджета, необходимых на оплату указанной продукции.

В Сводный перечень государственных нужд включается каждый вид государственных услуг, который не может быть оказан потребителям бюджетными учреждениями субъекта РФ, независимо от того, финансируется ли оказание соответствующего вида государственных услуг в текущем финансовом году или действие соответствующих норм федеральных законов и законов субъекта РФ приостановленно (заблокировано) законом о бюджете РФ на текущий финансовый год или законом о бюджете субъекта РФ на текущий финансовый год;

3) третий раздел должен содержать перечень сельскохозяйственной продукции и продуктов питания, обязательная закупка которых в Региональный продовольственный фонд субъекта РФ предусмотрена федеральным законодательством и законами субъекта РФ для обеспечения продовольственной безопасности субъекта РФ.

В случаях, предусмотренных федеральными законами и законами субъекта РФ, указанные во втором пункте настоящей статьи расчеты средств бюджета субъекта РФ производятся в соответствии с бюджетным законодательством с использованием нормативов финансовых затрат на единицу предоставляемых государственных услуг субъекта РФ и заданий на предоставление указанных услуг. Соответствующие случаи должны быть специально урегулированы Методикой составления заявок на включение продукции (товаров, работ, услуг) в Сводный перечень государственных нужд субъекта РФ.

Статья 13. Структура Сводного перечня государственных нужд

Сводный перечень государственных нужд состоит из вводной части, трех разделов и сводной таблицы госзаказа субъекта РФ.

В водной части указываются основные показатели заказа на очередной финансовый год, установленные в соответствии со статьей 8 настоящего Закона, и предлагается утвердить Сводный перечень государственных нужд в качестве приложения к закону о бюджете субъекта РФ на следующий финансовый год.

Первый раздел Сводного перечня государственных нужд представляет собой таблицу, в которой указываются реквизиты (наименование, юридический адрес и индивидуальный номер налогоплательщика) каждого органа государственной власти и каждого бюджетного учреждения субъекта РФ, потребности которого в товарах, работах и услугах подлежат удовлетворению в порядке, установленном настоящим Законом.

После реквизитов каждого органа государственной власти или государственного учреждения субъекта РФ перечисляются наименования товаров, работ, услуг, которые определены в качестве потребностей соответствующего органа или учреждения, указываются их кода в соответствии с  #G0ОКДП, количество, а также расчетная сумма средств бюджета субъекта РФ, необходимая для оплаты каждого вида товаров, работ, услуг.

 Второй раздел Сводного перечня государственных нужд представляет собой таблицу, в которой перечисляются бюджетные услуги (указываются наименования товаров, работ, услуг, получение которых гражданами и юридическими лицами гарантировано федеральными законами и законами субъекта РФ полностью или  в части за счет средств бюджета субъекта РФ), указываются их кода в соответствии с ОКДП, количество, расчетная сумма средств бюджета субъекта РФ, необходимая для оплаты каждого вида товаров, работ, услуг, а также указывается орган государственной власти субъекта РФ, ответственный за предоставление потребителям соответствующих бюджетных услуг.

Третий раздел Сводного перечня государственных нужд представляет собой таблицу, в которой перечисляются наименования сельскохозяйственной продукции и продуктов питания, обязательная закупка которых в Региональный продовольственный фонд предусмотрена федеральным законодательством и законами субъекта РФ для обеспечения продовольственной безопасности субъекта РФ, указываются их кода в соответствии с ОКДП, количество, а также расчетная сумма средств бюджета субъекта РФ, необходимая для оплаты каждого вида продукции.

Сводная таблица государственного заказа представляет собой таблицу, в которой перечисляются наименования товаров, работ, услуг, признанных государственными нуждами, указываются их кода в соответствии с  #G0ОКДП, общее (суммарное) количество по всем трем разделам Сводного перечня государственных нужд, а также расчетная сумма средств бюджета субъекта РФ, необходимая для оплаты каждого вида продукции.

В случае, если по определенному виду продукции функции единого государственного заказчика возложены на определенный исполнительный орган государственной власти субъекта РФ, то в Сводной таблице государственного заказа указывается наименование соответствующего исполнительного органа государственной власти субъекта РФ.

Статья 14. Утверждение заказа на очередной финансовый год

законодательным (представительным) органом

Сводный перечень государственных нужд вносится на рассмотрение законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ в качестве приложения к проекту закона о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год в соответствии с бюджетным законодательством.

Законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ рассматривает и утверждает Сводный перечень государственных нужд в качестве неотъемлемой части закона о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год. При этом принятие закона о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год является утверждением госзаказа субъекта РФ на очередной финансовый год в составе соответствующих расходных статей экономической, функциональной и ведомственной классификаций закона о бюджете субъекта РФ.

Депутаты и органы законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ и Контрольно-Счетная палата субъекта РФ вправе в установленном порядке требовать от органов государственной власти обоснования включения соответствующих товаров, работ, услуг в Сводный перечень государственных нужд и представления соответствующих расчетов средств бюджета субъекта РФ.

Внесение изменений и дополнений в расходные статьи закона о бюджете субъекта РФ, предусматривающие расходы на приобретение товаров, работ, услуг в целях удовлетворения государственных нужд, должно сопровождаться внесением соответствующих изменений и дополнений в Сводный перечень государственных нужд.

III. Размещение заказа 

Статья 15. Планирование размещения заказа

Целью планирования размещения госзаказа является обеспечение наиболее благоприятных условий для конкуренции поставщиков и максимальной экономии средств бюджета. Планирование производится по следующим направлениям:

1) планирование количественных объемов приобретения продукции, предназначенной для удовлетворения государственных нужд, которое осуществляется путем разбивки общего количества продукции каждого вида на закупочные лоты. Соответствующие действия непосредственно влияют на предмет каждых торгов (конкурса), максимальную цену контракта и др.

При осуществлении указанного планирования    необходимо установить ограничения, не допускающие дробления общего объема на такие лоты, которые позволяют избежать обязательного применения конкурсных процедур, а также учесть требования антимонопольного законодательства. Запрещается разбивка заказа на лоты, объем которых заведомо может быть освоен только хозяйствующими субъектами, занимающими доминирующее положение на рынке соответствующей продукции. 

2) планирование сроков совершения государственными заказчиками предусмотренных настоящим Законом действий по размещению госзаказа. В обязательном порядке осуществляется планирование сроков проведения торгов (конкурсов) и сроков заключения государственных контрактов при осуществлении закупок продукции без проведения торгов (конкурсов).

Настоящая статья определяет основания, порядок и форму принятия решений по планированию размещения заказа, определяет процедуру их согласования. 

При планировании размещении заказа должен учитываться сезонный характер возникновения потребностей в определенных видах товаров, работ, услуг, сезонный характер производства определенных видов товаров, работ, услуг, а также влияние приобретения продукции для государственных нужд на общий уровень спроса и предложения на соответствующие виды продукции и на цены. Соответствующие ограничения должны быть установлены настоящей статьей.

Статья 16. Способы размещения заказа

Настоящая статья в соответствии с федеральным законодательством должна установить основания выбора способа размещения госзаказа. В случае, если предмет торгов (конкурса) составляет государственную тайну в соответствии с законодательством РФ, размещение госзаказа производится с соблюдением соответствующих ограничений и процедур, предусмотренных законодательством РФ.

Заказ независимо от суммы государственного контракта размещается на открытых одноэтапных торгах (конкурсах), за исключением следующих случаев: 

1. Государственный заказчик с разрешения уполномоченного отраслевого исполнительного органа государственной власти вправе разместить заказ путем проведения двухэтапных торгов (конкурса) только в следующих случаях:

а) государственный заказчик не имеет возможности составить подробные спецификации товаров или работ, определить характеристики услуг;

б) предметом конкурса является проведение научных исследований, экспериментов, изысканий или разработок и не предполагает организацию производства продукции в целях извлечения прибыли;

в) поставщики при проведении обычных одноэтапных торгов (конкурса) не представили конкурсные заявки на участие в торгах (конкурсе) или все указанные заявки отклонены государственным заказчиком;

2. Государственный заказчик вправе разместить заказ путем проведения закрытых торгов (конкурса) только в следующих случаях:

а) с разрешения уполномоченного отраслевого исполнительного органа государственной власти если цена контракта, подлежащего заключению по результатам торгов (конкурса), составляет менее суммы, установленной федеральным законодательством а расходы, необходимые для организации открытых торгов (конкурса), рассмотрения и оценки заявок на участие в открытых торгах (конкурсе), превышают 5% цены соответствующего контракта;

б) на основании специального акта высшего должностного лица субъекта РФ в случае, если продукция в силу уровня технической сложности или специального характера может быть закуплена только у ограниченного круга поставщиков, а также в случае, если предмет торгов (конкурса) составляет государственную тайну в соответствии с законодательством.

3. Государственный заказчик по согласованию с уполномоченным территориальным органом Минэкономразвития РФ вправе выбрать поставщика без проведения торгов (конкурса) только в следующих случаях:

а) срочная необходимость в определенной продукции возникла вследствие аварийных ситуаций или чрезвычайных обстоятельств;

б) поставщик является естественным монополистом;

в) с разрешения уполномоченного отраслевого исполнительного органа государственной власти, если поставщик обладает исключительными правами в отношении данной продукции и отсутствует ее равноценная замена; 

г) с разрешения уполномоченного отраслевого исполнительного органа государственной власти, если государственным заказчиком, осуществившим закупки продукции у определенного поставщика, установлено, что дополнительные закупки, по соображениям стандартизации или ввиду необходимости обеспечения совместимости с ранее закупленной продукцией, должны быть произведены у того же поставщика.

4. Государственный заказчик вправе разместить заказ с применением метода запроса котировок только в отношении предметов потребления, работ и услуг, для которых  существует сложившийся рынок и при одновременном наличии нескольких дополнительных условий, обеспечивающих обоснованность расходования средств бюджета без проведения конкурсных процедур.

Статья 17. Решение о проведении торгов (конкурса)

Настоящая статья в соответствии с требованиями федерального законодательства и структурой настоящего Закона должна определять содержание решения о проведении торгов (конкурса). Перечень сведений, подлежащих отражению в указанном решении насчитывает 21 пункт.

Статья 18. Приглашение к участию в торгах (конкурсе)

Государственный заказчик привлекает заявки на участие в открытых торгах (конкурсе) путем опубликования в печатных средствах массовой информации приглашения к участию в открытых торгах (конкурсе).

Государственный заказчик привлекает заявки на участие в закрытых торгах (конкурсе) путем направления приглашений к участию в закрытых торгах (конкурсе) непосредственно поставщикам. При этом в настоящем Законе должно быть установлено минимальное количество поставщиков, которым направляются указанные приглашения.

Приглашение к участию в торгах (конкурсе) должно содержать сведения, указанные в статье 17 настоящего Закона.

Публикация приглашения к участию в открытых торгах (конкурсе) считается публикацией и приглашения к участию в квалификационном отборе неограниченного круга поставщиков.

Получение поставщиком приглашения к участию в закрытых торгах (конкурсе) считается приглашением соответствующего поставщика к участию в квалификационном отборе.

Статья 19. Техническая документация торгов (конкурса)

Техническая документация разрабатывается государственным заказчиком в целях формирования ясного представления об объекте торгов (конкурса) и создания условий для добросовестной и открытой конкуренции между поставщиками.

Настоящая статья должна устанавливать требования к содержанию и технической документации, в каких случаях и на каких условиях государственный заказчик вправе привлечь к разработке технической документации иное лицо, а также определить требования к такому лицу.

Статья 20. Квалификационные требования

Соответствие квалификационным требованиям является единственным условием допуска поставщиков к участию в размещении госзаказа. 

Настоящей статьей должны быть установлены требования к квалификации поставщиков и порядок подтверждения соответствия им поставщиков, включая указание документов, которые содержат сведения, подтверждающих соответствие поставщика квалификационным требованиям. Эти требования должны быть исчерпывающими и не допускать их расширительного толкования.

Квалификационные требования подразделяются на общие и специальные.

Общие квалификационные требования, указанные в статье 6 настоящего Закона, и порядок подтверждения (установления) соответствия поставщиков этим требованиям, установленный настоящей статьей, распространяются на всех поставщиков продукции для государственных нужд независимо от способа размещения заказа и цены государственного контракта.

Предъявление к поставщикам специальных квалификационных требований допускается только в случае, если в качестве способа размещения заказа установлено проведение торгов (конкурса).

Статья 21. Квалификационная документация

Квалификационная документация разрабатывается государственным заказчиком в целях формирования исчерпывающего перечня общих и специальных требований государственного заказчика к поставщику продукции. Квалификационная документация разрабатывается только в случаях, когда в качестве способа размещения заказа Санкт-Петербурга установлено проведение торгов (конкурса).

Настоящая статья должна определять содержание квалификационной документации, порядок и сроки ее предоставления поставщикам, порядок и сроки получения разъяснений квалификационной документации по запросам поставщиков.

Статья 22. Заявка на участие в квалификационном отборе

Заявкой на участие в квалификационном отборе признается письменное волеизъявление поставщика принять участие в квалификационном отборе и приложенные к нему в соответствии с инструкцией по подготовке заявок на участие в квалификационном отборе (одна из частей квалификационной документации) документы, позволяющие в соответствии со статьей 20 настоящего Закона установить соответствие поставщика квалификационным требованиям.

Настоящей статьей также должны определяться сроки представления поставщиками заявок на участие в квалификационном отборе.

Статья 23. Квалификационный отбор

Квалификационным отбором признается проводимая государственным заказчиком проверка соответствия поставщиков общим и специальным квалификационным требованиям (в случае установления таковых).

Квалификационный отбор осуществляется посредством анализа государственным заказчиком содержания документов, представленных поставщиками в подтверждение своей квалификации в соответствии со статьей 20 настоящего Закона. Установление иных процедур в части определения квалификации поставщиков не допускается.

Проведение квалификационного отбора обязательно независимо от способа размещения заказа и цены государственного контракта.

Настоящая статья устанавливает порядок приема государственным заказчиком заявок поставщиков на участие в квалификационном отборе, а также случаи и порядок проведения повторного квалификационного отбора.

Если в соответствии со статьей 16 настоящего Закона государственный заказчик осуществляет выбор поставщика без проведения торгов (конкурса), то проверка соответствия выбранного поставщика общим квалификационным требованиям, установленным в статье 6 настоящего Закона, производится государственным заказчиком непосредственно перед заключением государственного контракта.

Должностные лица и служащие государственного заказчика не вправе разглашать ставшие известными им в процессе осуществления квалификационного отбора сведения о финансовом состоянии поставщика, а равно любые иные сведения, составляющие в соответствии с федеральным законодательством коммерческую тайну поставщика.

Статья 24. Решения по результатам квалификационного отбора

Настоящая статья устанавливает виды (по содержанию) порядок и сроки принятия указанного решения и его доведения до поставщика, участвующего в квалификационном отборе. Также в настоящей статье устанавливается возможность обжалования принятого государственным заказчиком решения.

Статья 25. Конкурсные условия

Конкурсными условиями являются условия, в случае выполнения и (или) соответствия которым у участника торгов (конкурса) возникает право требования к государственному заказчику заключить государственный контракт.

Конкурсными условиями признаются следующие требования и условия, выдвигаемые государственным заказчиком к поставщикам:

1) соответствие поставщика квалификационным требованиям;

2) согласие поставщика заключить государственный контракт, право на заключение которого является предметом торгов (конкурса), на условиях, установленных государственным заказчиком в типовых условиях государственного контракта на поставку соответствующего вида продукции и в решении о проведении торгов (конкурса). Такими условиями являются условия о предмете государственного контракта, условия о сроке поставки продукции, условия о способе расчета или выражения цены государственного контракта, условия о порядке и форме осуществления расчетов при исполнении контракта, условия о способе обеспечения обязательств поставщика по контракту, условия о праве государственного заказчика осуществлять контроль за целевым и рациональным использованием поставщиком бюджетных средств, выделенных на выполнение заказа, а также за выполнением работ, поставкой товаров, оказанием услуг как на отдельных этапах, так и в целом.

В части установления указанных условий государственные контракты в соответствии со статьей 428 Гражданского кодекса РФ являются договорами присоединения. Иные условия государственного контракта, за исключением условия о цене, подлежат согласованию государственным заказчиком с поставщиком, выигравшим торги (конкурс), непосредственно перед заключением государственного контракта. Цена государственного контракта определяется решением государственного заказчика об утверждении результатов проведения торгов (конкурса);

3) соответствие формы и содержания заявки поставщика на участие в квалификационном отборе и заявки на участие в торгах (конкурсе) инструкциям по подготовке указанных заявок;

4) представление заявки поставщика на участие в квалификационном отборе и заявки на участие в торгах (конкурсе) в порядке и сроки, установленные в соответствии с настоящим Законом государственным заказчиком в решении о проведении торгов (конкурса);

5) соответствие заявки поставщика на участие в торгах (конкурсе) критериям определения выигравшей заявки.

Государственный заказчик не вправе устанавливать конкурсные условия, не указанные в настоящей статье.

Конкурсные условия относятся ко всем поставщикам. Запрещается установление конкурсных условий, носящих дискриминационный характер в отношении отдельных поставщиков или категорий таковых, равно как и предъявление установленных конкурсных условий к кому-либо из поставщиков только в части.

В случае соответствия конкурсным условиям у участника торгов (конкурса) возникает право требования к государственному заказчику заключить государственный контракт.

Настоящей статьей устанавливается также порядок и допустимые пределы изменения конкурсных условий.

Статья 26. Конкурсная документация

Конкурсной документацией признается совокупность документов, в которых содержаться конкурсные условия. Такими документами в соответствии с настоящей главой являются:

1) решение государственного заказчика о проведении торгов (конкурса);

2) квалификационная документация;

3) техническая документация;

4) инструкция по подготовке заявок на участие в торгах (конкурсе).

Настоящей статьей устанавливается также порядок и сроки предоставления конкурсной документации поставщикам, а также порядок и сроки предоставления разъяснений конкурсной документации по запросам поставщиков.

Статья 27. Инструкции по подготовке заявки на участие в торгах (конкурсе)

Инструкция по подготовке заявок на участие в торгах (конкурсе) утверждается актом государственного заказчика. В инструкции по подготовке заявок на участие в торгах (конкурсе) указываются требования к форме и содержанию заявки, а также перечень документов, которые должны быть представлены поставщиками в составе заявки на участие в торгах (конкурсе).

Настоящей статьей устанавливаются общие требования  к содержанию заявки и к составу документов которые должны быть представлены поставщиками.

Статья 28. Заявка на участие в торгах (конкурсе)

Заявкой на участие в торгах (конкурсе) признается письменное волеизъявление поставщика принять участие в торгах (конкурсе) и приложенные к нему в соответствии с инструкцией по подготовке заявок на участие в торгах (конкурсе) документы.

Настоящей статьей устанавливаются порядок приема государственным заказчиком заявок поставщиков, сроки действительности заявок, основания принятия к рассмотрению или отклонения заявки государственным заказчиком, порядок и сроки изменения и отзыва заявок поставщиками и другое.

Статья 29. Обеспечение заявки на участие в торгах (конкурсе)

Обеспечение заявки на участие в торгах (конкурсе) является средством обеспечения обязанности выигравшего торги (конкурс) поставщика заключить государственный контракт в течение срока, установленного в решении о проведении конкурса, и на условиях, установленных в качестве существенных условий государственного контракта конкурсными условиями в соответствии со статьей 25 настоящего Закона. Обеспечение заявки на участие в торгах (конкурсе) выражается в денежной сумме, которую поставщик (гарант, поручитель) обязан уплатить государственному заказчику в случае отказа заключить или уклонения от заключения государственного контракта в сроки и на условиях, установленных в конкурсной документации.

Настоящей статьей устанавливается сумма, в случае превышения которой цены государственного контракта, право на заключение которого является предметом торгов (конкурса), обеспечение заявки является обязательным.

Также настоящей статьей в соответствии с федеральным законодательством устанавливаются допустимые способы обеспечения заявок; порядок и сроки предоставления обеспечения заявок поставщиками; основания, порядок и сроки возврата государственным заказчиком документа (документов) об обеспечении.

Статья 30. Конкурсные комиссии

Конкурсные комиссии формируются государственными заказчиками целях оценки заявок на участие в торгах (конкурсе) и определения выигравшей заявки. При этом необходимо учитывать, что в соответствии с Указом Президента РФ от 08.04.97 №305 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд» в состав комиссии должны входить не менее трех должностных лиц государственного заказчика и представители поставщиков. Требование о включении в состав конкурсных комиссий представителей поставщиков требует особенно взвешенного подхода к порядку их формирования, поскольку несоблюдение этого требования может быть основанием к отмене решения о результатах торгов (конкурса).
Настоящей статьей устанавливается порядок и сроки формирования конкурсных комиссий, основные принципы организации их деятельности и принятия решений.

Статья 31. Организация проведения торгов (конкурса)

Под организацией проведения торгов (конкурса) понимается осуществление следующих функций:

1) разъяснение поставщикам положений технической документации;

2) разъяснение поставщикам конкурсных условий и консультирование по правовым вопросам размещения и исполнения заказа;

3) проведение экспертиз образцов продукции поставщика на предмет их соответствия конкурсным условиям о предмете государственного контракта, а именно: условиям о качестве продукции, техническим (функциональным) и иным характеристикам продукции, которые установлены технической документацией;

4) информирование поставщиков о решениях государственного заказчика, затрагивающих права и интересы поставщиков, и разъяснение поставщикам содержания указанных решений.

Настоящей статьей устанавливается порядок, пределы и условия передачи государственным заказчиком указанных функций организаторам торгов, требования к лицам, которые могут быть организаторами торгов, предельные суммы их вознаграждения.

Статья 32. Критерии сопоставления и оценки заявок на участие в торгах (конкурсе)

При определении выигравшей торги (конкурс) заявки на поставку товаров допускается применение только следующих критериев:

1) критерий наименьшей цены заявки на участие в торгах (конкурсе);

2) критерий наименьших расходов на эксплуатацию, техническое обслуживание и ремонт продукции поставщика. Этот критерий применяется только в случае, если решением о проведении торгов (конкурса) в соответствии со статьей 17 настоящего Закона допускается представление заявок на поставку альтернативных видов товаров;

3) критерий наилучшего качества товаров поставщика.

При определении выигравшей торги (конкурс) заявки на производство работ и оказание услуг применяется только критерий наименьшей цены заявки на участие в торгах (конкурсе).

Статья 33. Порядок вскрытия конвертов с заявками на участие в торгах (конкурсе)

Настоящая статья определяет срок и порядок вскрытия конвертов с заявками на участие в торгах (конкурсе).

Статья 34. Порядок определения выигравшей торги (конкурс) заявки

Оценка и сопоставление заявок на участие в торгах (конкурсе) осуществляется конкурсной комиссией.

Настоящая статья определяет порядок оценки и сопоставления заявок, устанавливает условия привлечения специализированных экспертных и оценочных организаций.

Статья 35. Принятие решения по результатам торгов (конкурса)

По результатам торгов (конкурса) государственный заказчик принимает одно из следующих решений:

1) решение о признании торгов (конкурса) несостоявшимися; 

2) решение о признании определенного поставщика победителем торгов (конкурса).

Настоящая статья устанавливает основания принятия одного из указанных выше решений, основания, по которым государственный заказчик вправе не утвердить решение конкурсной комиссии о выигравшей торги (конкурс) заявке, порядок и сроки публикации решения о результатах торгов (конкурса).

Статья 36. Протокол размещения заказа (протокол закупок)

Настоящая статья устанавливает содержание протокола размещения заказа (протокола закупок), порядок его ведения и в корреляции со ст.17 настоящего Закона определяет должностное лицо (служащего) государственного заказчика, ответственного за ведение протокола. Это лицо является уполномоченным на совершение от имени государственного заказчика действий по обеспечению реализации конкурсной процедуры, а именно: поддерживать связь непосредственно с поставщиками, предоставлять им информацию о конкурсных условиях и получать от них без посредников сведения, относящиеся к поставкам продукции, вести протокол размещения заказа (протокол закупок), оно является председателем конкурсной комиссии. Указанное лицо является персонально ответственным за законность реализации конкурсной или иной процедуры размещения заказа, выбранной в соответствии со ст.16 настоящего Закона.

Статья 36. Заключение контракта по результатам торгов (конкурса)

Настоящей статьей определяется срок, в течение которого должен быть заключен государственный контракт, условия контракта, которые являются обязательными в силу установления их в качестве конкурсных условий и (или) в силу прямого указания федерального законодательства, порядок согласования условий контракта, которые не были установлены в качестве конкурсных условий, а также в соответствии с федеральным законодательством устанавливаются последствия отказа от заключения контракта как для государственного заказчика, так и для поставщика.

Статья 37. Типовые условия государственных контрактов

Настоящей статьей устанавливаются общие требования к содержанию типовых условий контрактов, которые утверждаются актами государственных заказчиков, а также устанавливается порядок согласования этих актов с отраслевым исполнительным органом государственной власти субъекта РФ, ответственным за проведение  экономической политики, и финансовым органом государственной власти субъекта РФ.

Статья 38. Размещение заказа способом запроса котировок

Настоящей статьей устанавливаются общие требования к порядку размещения заказа способом запроса котировок, регламентируется сама процедура запроса котировок.

Статья 39. Размещение заказа у единственного поставщика

Настоящей статьей устанавливаются общие требования к процедуре размещения заказа у единственного поставщика и делается ссылка на положения федерального законодательства, устанавливающие случаи, когда поставщик не вправе отказаться от заключения контракта, если в следствие его исполнения поставщик не несет убытков.

Статья 40. Реестр государственных контрактов

Настоящей статьей устанавливается обязательность ведения реестра контрактов, определяется содержание и структура реестра контрактов, случаи и порядок использования сведений, содержащихся в реестре, в целях учета и погашения кредиторской задолженности бюджета и составления проекта бюджета на очередной финансовый год.

IV. Финансирование исполнения заказа 

Статья 41. Порядок финансирования исполнения заказа

Настоящей статьей устанавливается в соответствии с бюджетным законодательством устанавливается последовательность действий по санкционированию и финансированию из бюджета обязательств субъекта РФ по заключенным контрактам. При этом устанавливается особый режим авансовых платежей по контрактам, которые должны рассматриваться в качестве одной из форм бюджетного кредитования.

Также в настоящей статье устанавливаются обстоятельства и общие требования к содержанию и форме документов, подтверждающих эти обстоятельства, которые служат основанием для санкционирования и финансирования расходов бюджета субъекта РФ на исполнения обязательств по контрактам, а также основания отказа в совершении указанных действий, права поставщиков и порядок обжалования соответствующих решений государственного заказчика, отраслевого исполнительного органа государственной власти субъекта РФ, ответственного за проведение экономической политики, и финансового органа государственной власти субъекта РФ.

Статья 42. Планирование финансирования исполнения заказа

Планирование финансирования исполнения заказа осуществляется в целях своевременного и полного исполнения обязательств субъекта РФ по заключенным контрактам и предотвращения возникновения кредиторской задолженности бюджета субъекта РФ, а также в целях соотнесения сроков платежей по контрактам с прогнозом доходов и расходов бюджета РФ на соответствующий финансовый год,  устранения кассовых разрывов в исполнении бюджета РФ, включения соответствующих расходов в Сводную бюджетную роспись и Кассовый план субъекта РФ.

Настоящей статьей устанавливаются обязанности исполнительных органов государственной власти субъекта РФ по планированию финансирования исполнения заказа, определяется содержание и последовательность соответствующих действий.

V. Государственный и общественный контроль

Статья 45. Контроль исполнения заказа со стороны государственного заказчика

Государственный заказчик осуществляет финансовый контроль за целевым и рациональным использованием поставщиками бюджетных средств, выделенных на финансирование исполнения заказа, предоставлением ими установленной законодательством отчетности, а также за надлежащим исполнением поставщиками условий контрактов как на отдельных этапах, так и в целом. При этом полномочия государственного заказчика, устанавливаемые настоящей статьей, вытекают из тройственного характера его статуса. 

Государственный заказчик, с одной стороны, обладает полномочиями, вытекающими из его статуса как органа государственной власти (административные полномочия), с другой стороны, - как главного распорядителя или распорядителя бюджетных средств, выделенных на финансирование исполнения заказа (финансовые полномочия), с третьей стороны, - как стороны контракта (гражданско-правовые полномочия). Соответственно, нормы, устанавливающие его полномочия, имеют разную правовую природу, регулируют разные стороны отношений государственного заказчика и поставщиков. 

Перечень полномочий государственного заказчика, устанавливаемый настоящей статьей, не является закрытым – он может быть расширен, если дополнительные полномочия установлены соглашением сторон в контракте. 

Статья 44. Финансовый контроль исполнения заказа,

осуществляемый финансовым органом

Настоящей статьей устанавливается перечень полномочий финансового органа субъекта РФ по осуществлению финансового контроля при целевом расходовании средств бюджета субъекта РФ на финансирование исполнения обязательств по контрактам. Соответствующие полномочия вытекают из бюджетного законодательства.

Также в настоящей статье устанавливается порядок учета результатов финансового контроля при составлении финансовым органом субъекта РФ отчета об исполнении бюджета субъекта РФ.

Статья 45. Внешний аудит финансирования исполнения заказа

Внешний аудит финансирования исполнения заказа осуществляется контрольно-счетными палатами или иными контрольными органами субъектов РФ, образуемых законодательными (представительными) органами государственной власти субъектов РФ для внешнего аудита бюджетов. Полномочия указанных органов, устанавливаемые в настоящей статье, вытекают из бюджетного законодательства.

Статья 46. Контроль реализации процедур заказа со стороны 

представительных (законодательных) органов

Настоящей статьей устанавливаются формы осуществления контроля процедур реализации заказа со стороны законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ.

Часть полномочий законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов РФ по осуществлению контроля процедур реализации заказа вытекает из бюджетного законодательства (предварительный, текущий и последующий финансовый контроль, который реализуется на нескольких стадиях бюджетного процесса), другая часть полномочий вытекает из полномочия законодательного (представительного) органа государственной власти субъектов РФ по контролю за исполнением законов и иных актов законодательного (представительного) органа государственной власти субъектов РФ.

Статья 47. Общественный контроль исполнения заказа

Настоящей статьей устанавливается обязанность государственных заказчиков отраслевого исполнительного органа государственной власти субъекта РФ, ответственного за проведение экономической политики, и финансового органа государственной власти субъекта РФ по опубликованию своих актов, отчетности и предоставлению информации гражданам и юридическим лицам.

Перечень информации, подлежащей обязательному опубликованию, устанавливается настоящей статьей. Право физических и юридических лиц независимо от места нахождения, сфер профессиональной деятельности и других признаков на получение полной, достоверной и доступной информации о расходовании средств бюджета субъекта РФ по системе государственного заказа гарантируется Конституцией Российской Федерации и федеральными законами, обеспечивается в порядке, определяемом настоящей статьей, и является правовой основой для осуществления общественного контроля за принятием и реализацией органами государственной власти субъекта РФ решений в сфере социальной и экономической политики.

VI. Заключительные и переходные положения

Настоящей статьей, исходя из действующей в данном субъекте РФ системе нормативного регулирования отношений по формированию, размещению и исполнению заказа, устанавливается порядок вступления в силу настоящего закона и отмены противоречащих ему действующих актов субъекта РФ.

Соответственно положения настоящего Закона могут вводиться в действия все или последовательно в течении определенного промежутка времени по частям.
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Denis Torhov

Foreword

The problem of corruption has always been most urgent for our country. The budget, the budget process and a wide range of political and economical issues related to it is a field where interests of different groups often contradict each other.

The present Russian practice of exercising different groups of interests can be described as having the following key characteristics:

- The main actors of the process do not consider transparent and open policies an effective means of reaching their goals. In fact legal and formal tools are much less productive for achieving the desired results than the informal ones like lobbyist practices and client connections;

- The criminal influence in the sphere of authoritative relationships is dangerously high, and the organized crime possesses most powerful resources which enables it to affect political processes;

- Due to the low level of public participation in politics and to the weakness of the broad public interests groups, the society is unable to take an active part in setting priorities at all levels of administration and in making political decisions.

Under the present circumstances in Russia all the problems mentioned above naturally lead to the situation in which the mechanisms of corruption are able to prevent budget policies from being carried out in the interests of the whole society.

Ever since the state began to realize the negative nature of corruption it has been attempting to fight it, and the main tool in this fighting has been police and other special forces. However nowadays it is becoming more and more obvious that a different, a new for our country approach to fighting corruption has to be developed. This approach should be based on getting the institutions of civil society (like NGOs, independent experts, mass media and individual activists) involved in activities connected with evaluation and control over preparing, adopting and carrying out the most important decisions made by the authorities.

The St.-Petersburg Center of Humanities and Political Studies “Strategy” for quite a long time now has been taking efforts to promote more transparency and effectiveness of administration. In this respect the anti-corruption activities are of the greatest importance because it is the corruption that makes it impossible to carry out effective and responsible policy in order to secure the broad public interests. This is also absolutely true about the budget process. We believe that the most reliable obstacles against corruption are those created by transparency of the budget policies (i.e. by the accessibility of information, its being understandable and the possibility for society to influence the decision making) together with the real experience of public participation in discussing and executing the budget and in the control over it.

This collection of the experts’ articles has been prepared within the project “Fighting corruption in the budget process in regions of Russia”. The project was held by “Strategy” Center from January to October 2002 and was supported by the US Mission to the Organization for Security and Co-operation in Europe, Vienna. 

Major project activities included:

-The expert analysis of the legal framework for the budget process in St.-Petersburg to find out how much space for corruption it leaves and the preparation of practical recommendations – both in form of legal bills and in form of proposals in order to increase public participation in the budget process.

-Holding two workshops aimed at different target audiences. The first one was attended mainly by experts in the field of legislative and budget work, while the second one was organized specially for NGOs to include the expert models into the practice of the Third Sector activities.

-Holding a round table meeting for members of mass media and interested members of the society to represent the results of the project and to have a general discussion of the problems discovered within the project.

At the seminars of the project as many as about 50 representatives of NGOs, administrative bodies and local self-governments of St.-Petersburg and Leningrad region (these are the groups at which the project was mainly aimed at) received some expert information about the present condition of corruption and its most painful effects. Most participants are in some way related to the budget process in their every day work. A better awareness of the “weak points” in the budget corruption and, more importantly, awareness of our own power to fight the negative results of corruption will provide better chances to make some, however small, progress in solution of this urgent problem.

St.-Petersburg in this project has become a kind of a model region for having analytical studies of corruption in the budget process of Russian regions. There are a number of reasons for it. On one hand, in such a big city having a budget which amounts to more than 50 bln. rubles (in Russia only Moscow has a bigger one, which amounts approximately to 200 bln. rubles) allocation of budget resources is connected with contradictions between very serious economical and political interests, and the issues related to corruption can be seen very clearly and in full diversity. One the other hand, St.-Petersburg rightly occupies one of the first places in Russia in reforming regional finance systems and achieving transparency, and much of this has been done by NGOs and independent analytical centers. Such positive experience of bringing into practice some anti-corruption mechanisms and tools is, no doubt, quite valuable for analysis. Its further applying in other regions of Russia may prove even more successful. 

In order to continue work in this direction and to develop the results of the project it is essential to study more carefully the matters of relationships between corruption and representation of different interests reflected in budget. The studies made within this project have shown that quite often the developing of corruption mechanisms in the budget process results from a great disproportion between high level of activity of powerful economical groups advocating their own interests in the administration and low level of effectiveness in realizing broad public interests. The civil society organizations should stop acting as outsiders in this game. On one hand a more comprehensive understanding and evaluating the existing practice and ways to advocate different interests in budget is required, and, on the other hand, making recommendations for public organizations for more effective promoting interests of their social groups is also necessary.

In the conclusion let me thank specially those who supported and assisted us in this project: 

all colleagues from “Strategy” Center and particularly (besides the authors of this book) President of the Center Mr. Alexander Yu. Sungurov; Program Director Tatiana I. Vinogradova; Project Assistant Irina Minina; Professor of Arizona University, Coordinator Emeritus of OSCE economic and environmental activities Mr. Thomas L. Price; administrator of Press Department at General Consulate of the USA in St.-Petersburg Maria D. Delova.

Margarita Zamyatina 

Anti-corruption activities in budgetary process - 

St.–Petersburg сase

(summary)

There are a lot of activities giving much space for corruption. But it is in the spheres where great financial resources are concerned that corrupted transactions are most destructive. These are, for the most part, activities connected with the budget process (distributing budget resources, budget transfers, some advantages in taxation, rights to serve budget accounts, state and municipal procurement etc )

By corruption in budget process we mean the situation in which the subjects of the budget process (state and municipal officials, members of the authorities and local self-governments) use their position, rights and authority to make illegal profit, get some material and other benefits and advantages both in their private and corporate interests. 

Here are the main factors giving space to corruption in the budget process including that in St.-Petersburg:

· Faults and contradictions existing in the present budget laws both at federal and local levels and in the legal framework at the municipal level as well (so called “legal vacuum”);

· Lack of transparency in decision making in budget sphere;

· Low level of administrative and legal responsibility of public officials and the deputies;

· Low level of public participation in budget process.

A careful study of the legal base and the real practice of the budget process in St.-Petersburg makes it possible to conclude that corruption is quite possible at any stage of the budget process given that all the budget procedures are closed and non-transparent and there are certain faults and gaps in the legal system.

Given that we do not have a law regulating lobbyist practice that would have stipulated reasonable norms and rules for this kind of activities, these activities are, in fact, carried out through corrupted transactions. As a result, lobbyist practice and corruption in the budget process are closely inter-connected. 

As it has been said before, the less transparent the budget process including its certain procedures is, the more chances for corruption are. From this perspective the most closed stage of the budget process is the stage of executing budget

The most vulnerable and the most subject to corruption aspects of the budget process in St-Petersburg are as following

· Tendering. The legal acts regulating tender procedures and mechanisms are quite insufficient;

· Municipal procurement draft;

· A reserve fund of the City administration;

· So-called "collegial amendment". This is what used to be called "the reserve funds of the deputies", amounting to 2% of the City budget and divided now into 50 equal parts according to the number of the deputies in the Legislative Assembly of St.-Petersburg.

The improper use of the budget resources and some incomes of the budget which are not coming from taxation are also among the points most affected by corruption.

A careful study of the chances for corruption in the budget process of St-Petersburg and a study of anti-corruption experience both in regions of Russia and abroad allows us to define the main tends of fighting corruption as following:

7. Maximum regimentation of all the processes and procedures in the budget process in form of laws, regulations etc. 

8. Maximum openness and transparency of the budget process and the budget information. Opponents in political and social sphere should have an access to the budget information and an possibility to use and analyze it.

9. Increasing control 

· inside institutions

· between institutions

· public

10. Creating a Code of Good Practices for state officials and deputies and a Code of Corporate Ethics in Business and bringing them into use.

11.  Using competition as a basis for appointing state officials.

12. Institutionalization of anti-corruption activities.

It is necessary to admit that institutional changes is one of the key elements for anti-corruption activities.

In conclusion it may be said that since corruption is a social phenomenon and its sources are, first of all “in people’s minds”, to fight corruption effectively and to reduce its influence on budget process of St.-Petersburg it is vital to form a new model of public mentality in which corruption is looked upon as a social evil. This process is quite difficult and time-consuming.

Michael Gorny
Public Participation in Promoting Legislative Initiatives for Fighting Corruption

(summary)

Corruption in Russia (and abroad as well) affects all groups of society – administrative bodies, business people, public organizations  and is increasingly becoming a system problem which requires system efforts for its solving. By system efforts we mean coordinated efforts from all groups of the society i.e. from all three sectors: 1 – authorities, 2 – business, 3 – NGOs. Since the problem of corruption is international, the coordination and cooperation at the international level are possible and desirable.

The main challenge for civil society institutions (including NGOs and entrepreneurs) is to practice public participation in the process of preparing, discussing and adopting decisions and as well in the execution control (including participation in the expertise of the legal acts)

Preventing corruption is much more effective than fighting its results. In this sense the activities of the authorities  are quite insufficient: there is not enough political will, there is no stimulus for being transparent and the measures taken by the authorities are irregular and non-consistent. The efforts made by the civil society institutions, mainly by NGOs are also far from being perfect and the main obstacle here – the lack of motivation for NGOs to participate in fighting corruption – is a result of subjective political culture.

By the transparency of government we mean their being open, understandable and that they can be influenced by society. Being open means an access (first of all, to the information about the activities of the authorities, about decision making, the execution of these decisions, and also an access to the premises where the administrative bodies themselves are located) Being understandable means that the accessible data (like procedures and decisions) can be understood. The possibility of influence means that it is possible to use and to alter what people have an access to and what they understand (decision making, procedures, information etc)

Public participation means the participation of civil society institutions in preparing, adopting and executing decisions. Of all possible forms of participation in fighting corruption the most effective are: public legislative expertise (i.e. an independent expertise of adopted and preparing normative acts by representatives of the society including making suggestions on their alterations or proposing other acts.) and public hearings (i.e. discussing urgent affairs by representatives of the society together with governmental officials. Usually it covers legislation.)

Fighting corruption with legislative tools means creating comprehensive and consistent legal acts containing no uncertain provisions, giving a state official no space for any arbitrariness, clearly stipulating all his/her responsibilities and stipulating penalty for any infringement of the rules. Creating such acts minimizes corruption at the stage of execution. Besides, the laws should contain some provisions enabling the society to control the authorities. 

The role played by NGOs in this process is really decisive. First, it is NGOs that exercise control over observing the rules by those who are involved in decision making as much as such control is possible according to the law. Second, NGOs  in the process of public expertise of the laws can influence the rules themselves (proposing amendments to the existing acts and proposing new ones) in order to minimize chances for corruption during the execution of the law and to promote transparency and participation

The role of public organizations in the control over the activities of the authorities in the budget process is also great, and it is at the stages of adopting and executing the budget that the influence of public organizations should be most effective. The main tends of their anti-corruption control can be defined as following:

· Ensuring the right to access to information about the budget and the budget process (publishing the adopted budget and the reports of its executing etc, access to these publications and access to legal acts)

· The control over any infringement of the budget laws, especially those violating rights of citizens (non-payment of the wages, non-correspondence between adopted and executed sums of money etc) 

· The (ecological) expertise of articles of budget. 

The public expertise of normative acts as a form of public participation plays a key role in promotion legal initiatives fighting corruption

What we mean by the civil expertise?

5. The participation in the expertise of civil organizations, unions, representing common interests of their social groups is compulsory.

6. The interests of a certain social group should be represented in such a way as to meet the needs of developing society as a whole, so contradict interests should be brought into correspondence with each other.

7. A compulsory openness, transparency and publicity of the expert process which means that any competent citizen may take part in it and its results are published and are subject to broad discussion.

It should be added that in order to effectively promote legislative initiatives it is essential to lobby them and to cooperate with administrative bodies more closely.

Unfortunately, Russian NGOs do not have enough experience in promoting anti-corruption legislative initiatives, and the NGOs themselves working in this field in Russia are very few.

The initiatives made in different regions have been aimed at the budget and the budget process, the elections and processes related to it, the information and access to it, the transparency of administrative bodies and the possibility of public participation.

The St.-Petersburg experience and that of the St.-Petersburg Center of Humanities and Political Studies “Strategy” in particular can serve as a model for anti-corruption activities in the budget sphere. In future the Center is going to further develop the cooperation with the city administration in reforming the budget system. This cooperation may take place in working out new normative acts to increase transparency in the budget process and public participation in it. These acts could regulate the following issues:

· Carrying out public expertise 

· Forming a system of public accounts of St.-Petersburg administrative bodies for the effectiveness of spending budget resources

· Including in the municipal normative acts of St.-Petersburg requirements for providing certain level of public participation in the budget process.

Maxim  Shevchenko

   Andrey Oshurkov

Public Procurement: 

What It Is and What the Third Sector Ought to Know About It

(summary)

The role played by the third sector both in social life of St.-Petersburg and its economy is increasing. NGOs dominate in quite a big share of service market. The reason for this is the fact that many of the services provided by NGOs are of specific nature and are aimed at supplying people with non-material benefits. It is important to notice that the public nature of these services and their accessibility for people can not be ensured by market mechanisms only. In other words, the social effect secured by these services is much more significant than the economical one, and therefore providing this kind of services – which is always too expensive and sometimes is made at a loss at all – does not bring any profit that could have attracted the commercial structures into this sphere. 

The role of NGOs in the system of public procurement is not limited to acting as a supplier of goods and services. As a key civil society institution, NGOs carry out civic (public) control over the legitimacy of the authoritative bodies in the process of forming, placing and executing state procurement and at the same time propose their own suggestions in order to improve the legal framework for state procurement.

Transparency of forming, placing, and executing of state procurement is essential for carrying out the control over the activities of the authorities by civil society. The right Of NGOs to get full, trustworthy and accurate information about the spending of a local budget for each subject of the Russian Federation within the system of state procurement is the basic condition for public control over making and carrying out authoritative decisions.

The present article deals with those aspects of the state procurement system which provide most grounds for abuses of state officials and lead to non-expedience and non-effectiveness of budget spending. The NGOs’ awareness of these “weak points” of the public procurement system will be of great assistance for NGOs in their cooperation with authoritative bodies both as suppliers of goods and services meeting state needs and as representatives of civil society within carrying out public control over making decisions concerning social and economical policies. 

From legal perspective the state procurement is nowadays one of the least developed fields. The existing gaps in law system and its faults, the lack of systematic connections with other legal institutions still prevent public procurement from becoming an effective tool in social and economical policies.

However, when it comes to discussing real issues and proposing solutions there is always a lot of disagreement.

Entrepreneurs, in particular, are most concerned about the following “weak points” of public procurement procedure:

· There is no clear and comprehensive list of potential qualification requirements

· The terms of tenders are worked out unfairly, and it is quite common that the tender commissions in evaluating the submitted proposals tend to compare some criteria that can not be compared.

· The public procurement system is too closed and non-transparent, the decisions are often made behind the closed doors and there are no ways to limit the arbitrariness and the bribery among the officials because a lot of issues are still not covered by legal acts and are solved according to the official’s personal decision

· The “gaps” in budget framework make it possible to violate the dates of payments under the state contracts and more complaints of this kind are being made. 

The officials, in their turn, are sure that all the problems may be solved by detailed regimentation of the control over placing and executing of public procurement, increasing legal responsibility for volume, quality and dates of its fulfilling and by re-distribution of authorities between different administrative bodies as well.

Independent experts in economics and finances say that the greatest shortcomings of the public procurement system is the lack of connections between the economical basis and legal superstructure, non-applying of the tools for planning and economic forecasting and an extremely low professional level of state officials.

A principal problem of legal regulating of public procurement in St.-Petersburg – and in other regions of Russia as well – has traditionally been defined as the fact that the placing and executing of the procurement is regulated by normative acts of executive bodies of the state. It means that each of these bodies may issue certain acts regulating its own activities in terms of placing and executing the public procurement, so “the rules of the game” may vary greatly depending on what party is the main user of budget resources for procurement certain goods.

For entrepreneurs and NGOs that wish to take active part in fulfilling state procurement the present condition of the legal system is not very promising – they will, most likely, have to do their best trying to please the state officials in all possible ways and be ready to give up some of their rights avoiding trials in courts because it may spoil their “good relations” with the officials. In some cases it was stated as one of the qualification requirements that the competitor should not have had any trials against the authoritarian bodies.

On the other hand, the NGOs trying to set up an effective system of public control over the effectiveness and the expedience of budget resources within the public procurement system and to promote better informing of taxpayers about the existing violations see the present situation in the public procurement system and the legal framework concerning it as a challenge encouraging them for hard and active work. 

However there are some grounds for optimistic feelings about the perspectives of the public procurement institution. The fact that nowadays the public procurement issues are being widely discussed, they are covered by the media and spoken about in the society and mentioned in official reports by controlling bodies and the prosecutor offices as well, shows that in the society the interest towards the ways of spending taxpayers’ money is real and strong. And the demand will be followed by the offer – some day the public opinion actively supported by the NGOs will change and the public procurement system will transform from a half-criminal source of illegal profit as it is now, into an effective tool of social and economical policies.

Vera Beskrovnaya

Designing Public Financial Control

(summary)

The goal of financial control is to discover facts of non-observing of the existing standards of legitimacy and effectiveness in managing financial resources and, if such violations are found – taking timely and relevant measures to correct them and prevent their repetition. This kind of control includes control over full observing financial laws at the stage of forming and applying financial funds, evaluating effectiveness of financial operations and the expedience of the made spending.

It is possible to state that the country lacks an effective system of financial control – there is no clear and comprehensive legal framework, the functions of different bodies of financial control are not divided clearly and are sometimes dubbed and in their operation there is no reliable legal and material basis. 

The existing legal acts give no official definition of independent public financial control.

Public financial control is by definition an essential part of non-governmental financial control. In this respect two main approaches to its applying are possible and the main difference between these is in the question – who should be controlled by public institutions?

The first position is that the financial control is carried out in public institutions to promote the state financial policy.

It is, however, obvious that the concept of “public financial control” should not be interpreted too narrowly – only as the control by society itself over the financial activities within their organizations. We can see here a much broader task – to get active and competent NGOs involved in carrying out public control in the sphere of public, i.e. state finances.

Taking this approach to the matter of organizing public financial control we have to face three more questions:

1. What is the potential interest of the existing bodies of financial control towards the public financial control?

2. How can we encourage this interest in such a way as to secure the interests of public organizations?

3. How can we make use of authorities or the relevant state bodies to promote public financial control?

Let us try to answer these questions from the positions of different actors (state legislative bodies, state executive bodies, public institutions and their coalitions).

The interest of the state legislative bodies is based on the additional opportunity to to have an independent control over the executive bodies in making budget decisions and their executing; on an opportunity to head this process and doing so to make political profit; to reach the level of developed democracies in the budget sphere and to have an access to the independent information about the condition in which the budget itself and the budget institutions are.

Within the present position of the legislative bodies some relevant legislative initiatives are necessary in order to carry out public financial control, and these initiatives should structure the public financial control. A procedure to get access to full information about the budget and the budget process is also vital. Taking these actions would lead to possibility of the influence of the legislators on the executive branch of power in the process of executing the budget and its planning.

Now let us turn to the position of the executive bodies towards the public financial control. The interest of this branch may be conditioned by election, making an image of effective and transparent management, whose members are ready to cooperate with the public. Through public financial control the executive bodies can distribute information about their own actions and the results they had. For instance, the executive state bodies may assist to create a public inspection (within a coalition of public institutions). One of the functions of such a structure is to let its members participate in regular revisions made by the bodies of state control in order to legitimize and publish the results of these revisions and to observe their results.

The interest of public organizations in the matter is quite obvious. But what actions might promote creating positive experience of public financial control? One of the ideas is to establish a coalition of public institutions taking as a model “The Union of Consumers”. Through such coalition public organizations may advocate their interests in the budget process (for instance, in cases when they do not receive the whole sum of money stipulated in the budget), including addressing courts. Within possible activities of such coalition it is possible to draw public attention to all violations of budget and to get citizens and public organizations involved in control over the budget resources.

The following measures might promote organizing public financial control in Russia: 

· Passing a federal law stipulating financial control, including public financial control; 

· Scientifically grounded and clearer concept of “public financial control” in legal acts, for instance in the Federal law “about public organizations”; 

· Legal definition of the procedure of the cooperation between governmental and non-governmental financial control over all facts of corruption and ill management.; 

· Increasing the role and the responsibility of the controlling bodies (audit commissions) over the quality of the control measures.

Sergey  Laptev

Andrey  Oshurkov

Regulating the Right to Information as a Key Anti-corruption Element 
- St.-Petersburg model

(summary)

The lack of proper information about the governmental activities leads to irresponsibility and non-effectiveness in the process of administrating. This, in turn, may lead to certain negative results like bureaucracy and corruption. The great scale of corruption in administrative bodies especially at the local levels has recently become a reason for increasing public attention towards the budget process at local levels, which did not exist before.

This negative phenomenon, as well as other similar ones, is mainly a result of the lack of proper regimentation of the controlling mechanisms (including those from the society) which are supposed to provide control over executing of the budget. The changes that have taken place in Russia in recent decades not only increased people’s interest towards the existing policies (including budget policies), but also encouraged people to take active part in these policies. But both for the former and for the latter a legally fixed right to information is vital. The legislative branch of state power of subjects of the Russian Federation actually plays an important role in decision making.

Studies have shown that the existing legal framework in St.-Petersburg regulates the matters of informing citizens about the activities of the governor quite poorly and improperly. In many ways it is nothing but a pure declaration. Some positive changes concerning informing citizens are not a result of good laws being passed, but of “good will” of some deputies or members of the executive power. The degree of non-transparency in the executive branch is, as a rule, much higher than that of legislative power and we may say that the lack of information about the activities of the former is crucial. 

Here are some aspects concerning the regulation of the right to information:

· There is no mechanism for getting citizens informed and for making information accessible.

· The criteria stipulated in federal laws and defining certain kind of information as the information of “limited access” are so indistinct, uncertain and/or too broad that it leaves a lot of space for officials enabling them to proclaim any information the information of limited access. This is what they systematically do.

· The acts demanding that administrative decisions on certain issues should necessarily be published in the media (like issues connected with prevention the cultural and historical objects of the city from changes) are not observed.

· There is no act regulating the participation of the citizens in hearings or discussing legal bills.
Based on the experiences of developed democracies, the public participation in the budget process includes three factors: 

· The control over the administrative bodies 

· Taking into account interests of different groups of the society 

· Improving the effectiveness of the policies, exercised in the budget sphere, in such a way as to make it serve interests of the whole society. 

This is a general model that we have to try to reach in Russia, too. In this process the transparency of the authorities, their openness to citizens is a vital condition for public participation in the budget process. 

On the whole, the grounds for corruption may in some degree appear at any stage of the budget process. The common rule is that the less transparent a stage (or each of the procedures made at this stage) is the more chances for corruption it leaves.

It is too early now to talk seriously about the transparency of the state power and its openness for citizens. Today even the controlling bodies (the St.Petersburg Control and Audit Chamber, in particular) are sometimes not able to receive the information they need. But the comprehensive, trustworthy and timely information will, no doubt, improve the people’s trust to the executive authority in St.-Petersburg while public discussions will help to realize the citizens’ rights to budget information, help them see on what purposes the tax collected are spent and, finally, will enable citizens to directly participate in the budget process. 
Providing citizens of St.-Petersburg with these rights might promote participation of the citizens in the process of law-making and it will also trigger working out a wide range of remarks and proposals from the people and, as well, will be of great use in taking people’s opinion into account in the law making procedures.

Daniel Linotte

Addressing Corruption

(with a reference to the International Community and the OSCE in particular)

Paragraph 4 of the December 2002 Bucharest Ministerial Declaration underlines the importance of the “rule of law, individual liberties, and the right to equal justice under law”. Corruption definitely contradicts these principles. Basically, corruption means that the rule of law hardly prevails, liberties are under threats and the right to equal justice is violated. 

Part I: The Problem of Corruption

1. The Nature of Corruption

There are several definitions of corruption. A short one is “the abuse of public office for private gain”. A civil servant or the private counterpart can initiate it. A line is also drawn between high level corruption (political corruption), petty corruption (at the lower rank of the administration) and the so-called “capture of the state” (by private interests). 

2. Assessing Corruption

Transparency International is one of the suppliers of perceived corruption indices. Calculations are provided on a yearly basis. It relies on a complex methodology, involving interviews and specific measures. In 2001, the ranking covered 91 countries. For each country, an average value is provided as well as a confidence interval or range. The evidence indicates that high corruption is a common feature of many developing and transition countries. 

3. The Costs of Corruption

The costs and consequences of corruption are manifold: mismanagement of public finance, with a low level of reported tax collection and poor public services; large budget deficits and capital flights; bleak growth and development prospects because high levels of corruption deter private investments, including FDIs; insecurity, reflected in high crime rates; a corrupted judiciary and police, implying poor law enforcement; brain- and business-drain as the economic and intellectual elite shall try to practice and prosper abroad; limited human rights and democracy; tensions between communities and countries, especially when leaders try to divert attention from domestic problems, and so on.

4. Explaining Corruption

Recent studies underline the importance of a few factors for explaining corruption: relative absence of civil society and limited experience with democracy; religion (some beliefs do not seem to stimulate behaviours needed for criticism); family values favouring nepotism and clan-type structures; “being untouchable”, which means that there is a widespread feeling that administrative bodies can hardly be accused despite compelling evidence; budgetary crisis, which generally corresponds to meager and irregular pays at the lower level of the administration; limited levels of development, etc.

5. The Technology of Corruption

Many “technologies” are used for the sake of (or to facilitate) corruption: in some public projects, there are “dead souls”, which means that the staff (and other resources) are artificially inflated; the “reasons of state” may encourage some donors to support countries for geo-political reasons (location, energy endowment) despite extreme levels of corruption; individuals that benefit from a “roof” enjoy factual impunity; “scratch my back” means that corruption corresponds to vast networks of institutions and individuals, where banks occupy a key position, etc.

Part II: Fighting Corruption 

6. A Comprehensive Approach

The fight against corruption must be elaborated from a broad, long term and pragmatic perspective: 

1) all key-agents and groups from civil society (NGOs), private sector, the state (government, parliament, judiciary, local and central – together with political parties) and the international community – Intergovernmental Organizations (IOs), International Financial Institutions (IFIs), bilateral donors must be involved,

2) actions must be integrated into long term programmes with precise goals in terms of legal changes and their implementation,

3) results must matter more than political statements dictated by circumstances (e.g. the visit of a major donor or lending institution).

7. The IOs Perspective on Fighting Corruption

Whenever possible, the international community and IOs (especially IFIs) may help improving governance by requesting transparent procedures on assistance programmes and projects. The implementation of assistance activities must be systematically controlled and disbursements must rely on strict assessment from independent supervisors. Blacklists should also be established about fraudulent partners, etc. Working directly with elected parliaments and civil society should also be encouraged.

8. International Conventions on Corruption

The United Nations family has been especially active in the fight against corruption.  A few highlights include the United Nations General Assembly, 1996  “Declaration against Corruption,” with an “International Code of Conduct for Public Officials”
, and a “Declaration against Corruption and Bribery in International Commercial Transactions.”
  The Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) has negotiateded an important “Convention on Combating Bribery in International Business Transactions,” and the Council of Europe has developed its highly successful GRECO project.

The wider issue of good governance has also been the focus of a number of multilateral conferences and conventions.  One of the most significant among these has been the United Nations Economic Commission for Europe (UNECE), 1998 “Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making and Access to Justice in Environmental Matters” (commonly called “the Aarhus Convention”), which affirmed the need for transparency and public participation in the management of environmental affairs.   

9. External Institutional Anchors

Some countries benefit from external institutional anchors that influence the adoption of new legislation and governance. That is obvious for countries that have association agreements (so-called “Europe Agreements”) with the European Union and are candidates for membership. Other countries have Partnership and Co-operation Agreements with the EU, which include commitments to approximate EU legal acts. Russia might be too big to feel the need to be constrained by such obligations. Nevertheless, Russia is negotiating to join the WTO. Beside the importance of reaching an adequate agreement for both parties, WTO membership may definitely help make the trade regime more transparent for both domestic and foreign traders and producers, which should normally restrict the room for corrupted practices.

10. The importance of civil society

An active civil society helps reduce the scope and the level of corruption, especially in the Russian context, where the need for external financial support is being reduced following impressive external and domestic adjustments after the 1998 crisis. For that purpose, much importance must be given to NGOs, academia and research institutes. An open debate must be promoted to enhance the transparency of Russia’s economy and society. A special focus is required on taxation matters at central, regional and local levels. In that respect, it might be essential to reinforce the central control over the regions (whatever their status) and at the same time improve participative democracy at the level of cities. A high priority must also be given to the reduction of capital flights because they reduce both tax collection and the availability of domestic savings for financing national entrepreneurs and firms. The population must be fully informed about the size, causes and consequences of money laundering, transfer prices and fiscal fraud. Moreover, the media could perhaps be better involved in anti-corruption campaigns.

Part III: The Role of the OSCE

11. Helsinki Final Act

Since its creation, following the signature of the 1975 Helsinki Final Act, the OSCE (formerly CSCE) has always been a promoter of a system of positive norms and values, such as openness and fairness, co-operation and dialogue, non-violence, and respect for human rights.  There is a general understanding within the Organization that these values help to build peace, security, and stability.  This spirit is embodied in all dimensions of OSCE activities.

12. Bonn, Paris and Istanbul Documents

The 1990 Bonn Document marked a turning point in the evolution of the OSCE.  In this document, participating States recognised “that democratic institutions and economic freedom foster economic and social progress” and affirmed their attachment to the principles of multiparty democracy, the rule of law, and respect for human rights.  In most of the OSCE’s more recent declarations and high-level documents, participating States have reiterated their commitment to these principles of good governance.

In the 1990 Charter of Paris for a New Europe, signatory States clearly articulated their commitment to the principles of democracy and economic liberalism.  In that document, they also agreed on a set of guidelines designed to help to create optimal conditions for political and economic transition.  In the 1999 Istanbul Charter for European Security, participating States reaffirmed their commitment to the rule of law and stressed the need to combat corruption.  States recognised that “corruption poses a great threat to the OSCE’s shared values.  It generates instability and reaches into many aspects of the security, economic and human dimensions.”  The Charter stated that the OSCE should work with other organisations to ensure the rule of law and the development of a transparent and stable legal system in the economic sphere.

13. Recent Initiatives

Most recently, the General Committee on Economic Affairs, Science, Technology and Environment at the Ninth Annual OSCE Parliamentary Assembly Session in Bucharest (6-10 July 2000) identified good governance as a precondition for sustainable development and inter-regional co-operation, and reiterated the principles of Istanbul Declaration.  The Parliamentary Assembly called upon the OSCE to give appropriate attention to its economic dimension in order to support the development of a transparent and stable legal system in the economic sphere throughout the OSCE area. Finally, OSCE participating States focused the activity of the Ninth Economic Forum (May 2001) on the topic of “Good Governance and Transparency in Economic Matters.” It might have a follow up on the link between corruption, economic climate, and business development.

14. Field Activities

The OSCE field activities address corruption and promote good governance. In most countries where the OSCE has active field missions in the economic and environmental dimension (above all in Central Asia and Caucasus), much importance is given to the Aarhus Convention that gives new rights to civil society in participating in decision making and acceding to information and justice. Moreover, the judiciary is supported by projects. More specifically, in Ukraine, there were seminars on “whistle blowers” and there will be training for prosecutors. In Armenia, the OSCE has been chairing an international working group on anti-corruption. In the Balkans, support is provided to decentralisation and municipalities. 

Conclusions and Final Remarks

· Corruption has negative impacts on the well being of the population. It contributes to poverty and exacerbates inequalities. 

· Corruption and crime may often go hand in hand.

· Corruption also represents an obstacle to full and effective democratisation. It could, in some cases, put democracy into question.

· The fight against corruption must involve many agents. It has to be comprehensive, long term oriented and pragmatic.

· The importance of international conventions and institutional anchors should not be underestimated.

· The adoption of so-called “codes of good conduct” by the private sector (and possibly politicians) should be encouraged. 

· Free, independent and professional media are essential for making societies transparent.

· Civil society should help promote and support high quality governance.

· The OSCE is playing a key role in improving good governance in participating states.
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� Индекс восприятия коррупции (ИВК) ранжирует  91 страну в зависимости от степени представлений о распространенности коррупции среди государственных служащих и политиков в той или иной стране, основан на данных 14 различных опросов и наблюдений, проведенных семи независимыми организациями среди предпринимателей, местных и иностранных резидентов, специалистов по соответствующим странам. При составлении ИВК акцент делается на вопросы, связанные со злоупотреблением властью, направленным на извлечение личной выгоды (подкуп государственных должностных лиц, «откат» при осуществлении госзакупок). ИВК отражает представления, разделяемые лицами, принимающими решения по инвестициям и торговле.


� Диагностика российской коррупции: социологический анализ. Фонд  ИНДЕМ – М.,2002г.


� Там же. – с.15, 17, 21.


� Быстрова А.Е., Сильвестров М.В. Коррупция в современной России – социальное явление, инструмент политики, социальная проблема? // Коррупция и борьба с ней. Стратегия. Норма – СПб, 2000 г.


� Диагностика российской коррупции: социологический анализ. Фонд ИНДЕМ. – М.,2002 г.


� Горный М.Б. Вместо введения: общественное участие в процессах предупреждения коррупции. В кн. Коррупция и борьба с ней:  роль гражданского общества. Стратегия. Норма. – СПб, 2000 г.


� Кирпичников А.И. Взятка и коррупция в России. СПб; 1997, с.17.


� Диагностика российской коррупции: социологический анализ. Фонд  ИНДЭМ. М. 2002, с. 18.


� Римский В.Л. Потери от коррупции. Коррупция и борьба с ней: роль гражданского общества. СПб., Гумманитарно-политологический Центр «Стратегия», СПб. Норма. 2000, с. 18.


� См. подробнее: Т.И.Виноградова, А.Ю.Сунгуров  Общественное участие в бюджетном процессе и предотвращение коррупции // Гражданское общество против коррупции (под.ред. А.Ю.Сунгурова). СПб: Норма, 2000.


� Подробнее см.  Романков Л.П. Роль законодательных актов Санкт-Петербурга в борьбе с коррупцией // Гражданское общество против коррупции. СПб Центр «Стратегия». Норма – СПб, 2002 г.


� В данном сборнике эта тема подробно раскрыта в статье А.Т.Ошуркова и М.В.Шевченко.


� Об этой специфической практике распределения депутатами средств петербургского бюджета, см.: Покровская О.Л. Резервные фонды депутатов Законодательного Собрания Санкт-Петербурга – благо для округа или источник коррупции  // Гражданские инициативы и предотвращение коррупции. – СПб Центр «Стратегия», Норма – СПб, 2000 г.


� Хайманн Ф. Кодексы делового поведения и правительственные реформы: повышение эффективности взаимодействия. Материалы к национальному антикоррупционному семинару. «Выработка стратегического курса антикоррупционной деятельности российского общества и государства» – М., 24-25 мая 2000 г. -  с.154.


� Осипова А.А. Деловая этика: Российский опыт. // Гражданское общество против коррупции в России. – СПб Центр «Стратегия», Норма – СПб, 2002 г.


� См. Замятина М.Ф., Бескровная В.А., Виноградова Т.И., Торхов Д.О. Оценка прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе. Аналитический доклад. –СПб Центр «Стратегия» -  СПб., 2002 г.


� Г.А.Сатаров. Диагностика российской коррупции. Социологический анализ. (Краткое резюме доклада). М.: Фонд ИНДЕМ, 2002, 35с.


� См. например: Гражданские инициативы и предотвращение коррупции/ Под ред. А.Ю.Сунгурова. СПб: Норма, 2000, 224с.; Коррупция и борьба с ней: роль гражданского общества/ Под ред. М.Б.Горного. СПб: Норма, 2000, 276с.; С.В.Бондаренко. Коррумпированные общества. Ростов-на-Дону. ОАО «Росиздат», 2002, 368с.


� Материал данного раздела (до рис.1) подробно изложен в сборниках: Гражданское общество против коррупции в России/ Под ред. М.Б.Горного, СПб, Норма, 2002, 376с.; Общественное участие в бюджетном процессе на Северо-Западе России/ Под ред. М.Б.Горного, СПб, Норма, 2002, 320с. 


� В сборнике Гражданские инициативы и предотвращение коррупции/Под ред. А.Ю.Сунгурова, СПб, Норма, 2000, 224с.


� Общественное участие в бюджетном процессе: опыт и технологии/Под ред. Т.И.Виноградовой, СПб, Норма, 2002, 220с.; Прикладной бюджетный анализ: методика и подходы/Под ред. В.А.Бескровной, СПб, Норма, 2002, 272с.


� Гражданское общество – в поисках пути/Под ред. А.Ю.Сунгурова. Приложение к журналу «Северная пальмира». СПб, 1997, 204с.


� Н.Ю.Беляева. Гражданская экспертиза как форма гражданского участия. М.: «Фрегатъ» ООО «Эл.Си.Ай.Си», 2001, 256с. 


� Прозпачный город/Под ред. В.П.Юкечева, Новосибирск, Сибпринт, 2002.


� В настоящей работе понятия «государственный заказ» и «городской заказ» будут использоваться как тождественные в отношении города федерального значения Санкт-Петербурга как субъекта Российской Федерации. Также необходимо отметить, что, исходя из однородности регулируемых общественных отношений (предмета правового регулирования) и единства нормативно-правовой базы на федеральном уровне (методов правового регулирования), авторы настоящей работы в полной мере распространяют изложенные ниже выводы и на институт муниципального заказа.


� Администрация Санкт-Петербурга в 2001 году издала весьма объемный (336 страниц) «Сборник нормативных актов по формированию и размещению заказа Санкт-Петербурга» с предисловием губернатора В. А. Яковлева, который, в частности, сообщает, что «… за последние пять лет в Санкт-Петербурге была создана система, позволяющая выстроить процесс расходования средств бюджета, направленных на удовлетворение нужд нашего города и его жителей, в соответствии с принципами гласности, эффективности и контролируемости». Любопытно, что в указанном «Сборнике» из 32-х представленных документов 21 документ имеет статус «приказа», «распоряжения», «инструкции» и даже «письма», некоторые из которых публикуются впервые.


� Установление этого понятия – ключ к установлению четкого порядка (процедур) формирования государственного заказа. В работах, всецело посвященных проблемам формирования государственного заказа Санкт-Петербурга, авторы настоящей статьи предлагали следующее понятие государственных нужд: «государственные нужды Санкт-Петербурга - потребности Санкт-Петербурга в товарах, работах, услугах, необходимых для реализации экономической, социальной, культурной политики Санкт-Петербурга, целевых программ Санкт-Петербурга, развития инфраструктуры Санкт-Петербурга, содержания и обеспечения реализации государственных полномочий органов государственной власти Санкт-Петербурга, содержания и обеспечения деятельности бюджетных учреждений Санкт-Петербурга». Это общее понятие далее трансформировалось в признаки и порядок установления государственных нужд в соответствии с общими принципами гносеологии и формальной логики.


� Эти выводы авторов подтверждены анализом практики лишь на 70%. По своей сути они основаны на представлении об «идеальной модели» системы государственного заказа и облечены в юридическую форму в проекте закона Санкт-Петербурга «О государственном заказе Санкт-Петербурга». В настоящее время практика государственного заказа такова, что экономическая и функциональная классификация бюджетных расходов не принимаются во внимание, а при определении государственных нужд их экономическая или какая-либо иная классификация не проводится, что, в свою очередь, отрицательно влияет на обоснованность планирования бюджетных расходов. 


� Они должны входить в прогнозы социально-экономического развития региона или муниципального образования в следующем финансовом году и на среднесрочную перспективу, в перспективный финансовый план, план развития государственного (муниципального) сектора экономики. Следующий шаг - конкретизация в ежегодном послании губернатора (мэра) об основных направлениях налоговой и бюджетной политики региона или муниципального образования в очередном финансовом году, а также в других документах, установленных бюджетным законодательством в качестве основания и (или) сопровождения составления проекта закона о бюджете на очередной финансовый год. 


� Под предметом государственного контракта понимаются те материальные и нематериальные блага, по поводу приобретения которых возникают отношения между сторонами государственного контракта (государство, представляемое государственным заказчиком, и поставщик). Характеристиками предмета государственного контракта являются объем (количество), качество, комплектность, ассортимент, технические характеристики и т.п. – все, что гражданское законодательство относит к условиям о предмете обычных гражданско-правовых договоров. 


� Следуя традиции дифференцировать общественные отношения по методам правового регулирования, авторы настоящей статьи подразумевают под «конкурсными процедурами» только торги и конкурсы. Метод запроса котировок и размещение государственного заказа у единственного источника, по нашему мнению, отличаются по своей правовой природе от конкурсных процедур.


� Это прямо следует из ст.ст.217, 219 - 234 и ст.239 Бюджетного кодекса Российской Федерации.


� Овсянников Л.Н. Игра без правил //Финансы, 2001. - №12. – с.58


� Там же, с.58


� Мешалкина Р.Е. Финансовый контроль использования бюджетных средств в социальной сфере //Финансы, 2001. - №10. – с. 56


� Устав Санкт-Петербурга принят 14 января 1998 года (последняя редакция – 6 июня 2002 года).


( Закон Санкт-Петербурга «О ежегодном послании губернатора Санкт-Петербурга» был принят  6 июля 1998 года, 


  N 167-25


( Положение о председателе Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и заместителях председателя Законодательного Собрания Санкт-Петербурга утверждено постановлением Законодательного Собрания Санкт-Петербурга от 22 декабря 1994 года № 7.


( документ от 04.07.02 № 10271


� Подробнее об этом см.статью М.Ф.Замятиной в данном сборнике.


( Закон Санкт-Петербурга «Об инвестициях в недвижимость Санкт-Петербурга» был принят 30 июля 1998 года №191-35


( Распоряжением Администрации Санкт-Петербурга «О проведении торгов на право заключения договоров аренды земельных участков для проведения изыскательских работ» было издано 20 мая 2002 года № 792-ра


( Закон Санкт-Петербурга «О статусе депутата Законодательного Собрания Санкт-Петербурга» был принят 8 февраля 1995 года, N 13-3.


( Закон Санкт-Петербурга «О лекарственном обеспечении льготных категорий жителей Санкт-Петербурга» был принят  30 декабря 1997 года N 226-78


( Это высказывание принадлежит французскому философу-гуманисту XVI века Мишелю де Монтеню


� Short note prepared for the seminar “Preventing Corruption in the Russian Regions: The Case of St. Petersburg”


Center of Humanities and Political Studies “Strategy”(St. Petersburg, April 20-21, 2002)


� A/RES/51/59


� A/RES/53/176
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