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ПРЕДИСЛОВИЕ

Современный этап развития общественных отношений во всем мире  характеризуется осознанием того, что наряду с процессами децентрализации, все более заметное место занимает реформирование традиционной системы принятия государственных решений. Это, прежде всего, включение в нее следующих основных принципов: 

а) в процессе принятия решений, с самого его начала, должны участвовать не только профессионалы и лица, принимающие решения, но и общественность – те, на кого могут повлиять последствия принимаемых решений;

б) оценка последствий принимаемых решений должна проводиться до принятия решения.

Концепция “общественного участия” предлагает новый взгляд на цели развития. Она предполагает, что граждане лучше знают свои проблемы, они могут их артикулировать и вместе с этим предлагать их решения, местное сообщество может быть активным участником социального и экономического развития, а не просто потребителем его результатов. Например, сельские жители лучше знают, где построить дорогу, идущую к полю, родители – какая помощь требуется в воспитании детей и т.п.

Бюджет – это мощный инструмент политики, кардинально влияющий на социальное развитие, принятие бюджетных решений – неотъемлемый элемент государственного управления. Поэтому обосновано желание граждан сделать бюджетную политику более прозрачной и основанной на широком участии людей. Общественное участие увеличивает возможности контроля за качеством принимаемых решений по бюджету и его исполнением, что повышает ответственность органов власти за разработку и исполнение бюджета.

Вместе с тем, в России до последнего времени, лишь немногие граждане имели хоть какой-либо опыт влияния на политические решения, а представители власти не всегда осознавали эффективность участия общественности, поэтому и те и другие не знают, как организовать процедуру общественного участия, приводящую к ощутимым результатам. 

В настоящее время актуальной становится разработка основных форм и методов конструктивного результативного диалога, механизма информационной поддержки общественного участия, прояснение обоюдных социально-экономических выгод от общественного участия для всех участников процесса

В этом выпуске мы публикуем материалы работ экспертов в области общественного участия в бюджетном процессе проекта “Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять” Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра “Стратегия”. Проект осуществляется с 1998 года в различных регионах России и направлен на повышение бюджетной прозрачности и на расширение общественного участия в бюджетном процессе. 

За последний период реализации проекта (2000-2002 гг.) были достигнуты следующие существенные результаты: 

1. Был проведен крупномасштабный экспертный опрос по оценке прозрачности бюджетного процесса и общественного участия на основе переработанных и дополненных методик Международного валютного фонда и с использованием наработок Международного бюджетного проекта Центра по бюджету и политическим приоритетам (г.Вашингтон, США). Данный опрос охватил 8 территорий: на муниципальном уровне – г. Петрозаводск, г. Мурманск и г. Великие Луки; на региональном уровне – г. Санкт-Петербург, Сахалинская, Новосибирская, Псковская и Самарская области. В опросе приняло участие 80 экспертов. По результатам опроса был доработан инструментарий и сделан анализ данных, позволяющий готовить рекомендации органам власти по усовершенствованию бюджетного процесса, повышению его прозрачности. Так, например, в Санкт-Петербурге  результатом стало принятие на основе предложений, подготовленных центром «Стратегия», распоряжений губернатора «Об информационном сопровождении бюджетного процесса» и «Об утверждении типовых форм публичной финансовой отчетности для бюджетных учреждений и НКО, оказывающих услуги населению за счет средств бюджета Санкт-Петербурга» (впервые в России), а также закона «О порядке реализации права на получение информации о финансово-экономическом положении Санкт-Петербурга». Рекомендации экспертов «Стратегии» также содействовали принятию в Санкт-Петербурге Закона «О гранте для общественных объединений», первого в субъектах Федерации.

2. Проводился прикладной бюджетный анализ (ПБА) по наиболее актуальным для местных сообществ проблемам, которые определялись при помощи активных НКО. ПБА проводился в двух основных формах: 1) развернутый анализ, представляющий научное мини-исследование выбранной проблемы1 и 2) бриф-анализ – адаптированный анализ в кратком, упрощенном для понимания виде. В целом было выполнено более 30 аналитических работ. Данная экспертная работа позволила изменить отношение власти к общественному участию, т.к. ПБА представлялся в ходе общественных слушаний, распространялся в органах власти и явился основой для изменений некоторых социальных программ в бюджете. Также, в частности, в Санкт-Петербурге, бриф-анализ бюджета послужил основой для принятия поправки в городской бюджет на стадии его рассмотрения в Законодательном собрании. Для повышения качества работ по ПБА, а также придания устойчивости и распространению их на другие территории, экспертами проекта подготовлены методические рекомендации, позволяющие другим экспертам осуществить ПБА.

3. В рамках проекта создавались прецеденты общественного участия в бюджетном процессе: были подготовлены и проведены 6 общественных слушаний, 2 круглых стола, исполнение бюджета обсуждалось на Общественных палатах в Пскове, Великих Луках, на Общественном Совете в Южно-Сахалинске. В Санкт-Петербурге и Новосибирске осуществлялось участие в депутатских слушаниях, в работе комитетов и комиссий органов власти в ходе подготовки проекта бюджета. Для последующей институционализации общественного участия подготовлено модельное положение «Об общественных слушаниях» с практическими рекомендациями по их организации.

4. В рамках направления проекта “развитие потенциала региональных участников проекта”
 было проведено 13 региональных семинаров, на которых обучены более 260 человек – представителей НКО, органов власти, журналистов. Также проведено 4 интенсивных семинара для 52 экспертов региональных бюджетных групп в рамках проекта. Постоянно осуществлялись электронные консультации региональных групп экспертами центра “Стратегия”. Данная работа позволила создать устойчивые группы во всех регионах проекта, в частности, в Южно-Сахалинске и Мурманске созданные региональные группы существенно повысили свой потенциал за время проекта и предполагают в дальнейшем осуществлять подобные инициативы самостоятельно.

5. Был создан веб-сайт проекта www.transparentbudget.da.ru, на котором размещаются материалы проекта, информация о бюджетном процессе в регионах и иные ресурсы для деятельности бюджетных групп.

В ходе выполнения работ и оценки результатов в ходе проекта, анализа препятствий и рисков стало понятно, что для повышения устойчивости изменений, для закрепления достигнутых результатов, а также ускоренного их распространения на другие территории, необходим системный подход при осуществлении деятельности, направленной на повышение общественного участия в бюджетном процессе.

Для этого экспертами центра “Стратегия” была разработана социальная технология “Прозрачный бюджет”, в которой все действия взаимоувязаны и описаны, что приводит к более устойчивым результатам. Под ней мы понимаем комплекс методически описанных действий, позволяющих осуществлять общественное участие в бюджетном процессе на всех его этапах, а также способствующих повышению эффективности бюджетного процесса с точки зрения реализации законных прав граждан и интересов социальных групп, в первую очередь социально незащищенных.

К указанным действиям, которые тоже следует рассматривать как технологии, относятся: 

· оценка прозрачности бюджета и бюджетного процесса;

· прикладной бюджетный анализ; 

· общественное участие в различных его формах на всех этапах бюджетного процесса;

· подготовка и продвижение законодательных инициатив, расширяющих возможность общественного участия в бюджетном процессе;

· образовательные технологии;

· информационная работа. 

При подготовке материалов к публикации составитель руководствовался следующим.

Во-первых, представленные в сборнике тексты помимо описания опыта организации различных форм общественного участия должны освещать теоретические основы этого процесса. 

Во-вторых, статьи должны быть подготовлены не только Санкт-Петербургскими экспертами, но и экспертами из регионов. 

В-третьих, в ходе редакции необходимо максимально сохранить авторскую позицию и стиль изложения экспертов. Мнение редактора по опубликованным материалам не всегда совпадает с мнением авторов.

В-четвертых, материалы могут представлять интерес и быть полезными и для других специалистов по развитию, т.е. частично книга может рассматриваться как своего рода пособие (“handbook”) по организации общественного участия в бюджетном процессе.

Виноградова Т.И.

ОБЩЕСТВЕННОЕ УЧАСТИЕ В БЮДЖЕТНОМ ПРОЦЕССЕ. 

НЕКОТОРЫЕ ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ.

Бюджетный процесс – один из сложнейших в системе функционирования государственной машины. Он предназначен для удовлетворения общественных потребностей путем перераспределения доходов, а также для обеспечения развития территорий. Что составляет общественные потребности? В какой степени те или иные потребности должны доминировать? Сколько средств надо оставлять на развитие? Что развивать в первую очередь? Ответы на такого рода вопросы не могут быть математически вычислены, в реальности они субъективны, и лучший способ поиска ответа на них из известных - это демократическая процедура. 

Много написано о кризисе избирательной  демократии, да и все мы можем наблюдать, что наши представители в органах власти по разным причинам не всегда объективно отражают требования избирателей. Поэтому центральным элементом в функционировании современной демократии становится общественное участие. Его низкий уровень или неравномерность распределения по сферам политических решений является потенциальной угрозой демократичности государства.

Наиболее равномерным в системе государственного управления является именно бюджетный процесс, протекающий практически непрерывно в течение всего времени деятельности как законодательных, так и исполнительных органов власти и оказывающий существенное воздействие на всех граждан страны. Поэтому повсеместно признается, что особенно в нем целесообразно участие общественности. Рассмотрим некоторые аспекты такого участия, и, прежде всего, попробуем дать определение общественному участию в бюджетном процессе.

Общественное участие в бюджетном процессе – это непрерывный процесс взаимодействия гражданского общества и органов власти, в основе которого лежат переговоры по поводу реализации законных прав, а также интересов граждан и социальных групп в бюджете. 
Эффективным общественное участие может считаться тогда, когда озвучиваемые общественностью проблемы начинают непосредственно разрешиться или выражаемые потребности учитываются при принятии решений. 

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

Для того чтобы рассматривать возможности реализации такого взаимодействия, зададим основные теоретические рамки общественного участия.

Что такое «общественность»?

Общественность - это одно или несколько физических или юридических лиц, а также их ассоциации, организации или группы, за исключением тех, кто принимает решения по данному вопросу в силу служебных обязанностей, представляет органы власти или участвует в деятельности на основании контракта с заказчиком. Применительно к организации общественного участия, важно определить категорию “заинтересованной общественности”. Это общественность, интересы которой затрагиваются процессом принятия данного решения.

Общественность не может рассматриваться как одно целое, она диффузивна, однако в то же время сегментирована на группы интересов, территориальные сообщества, отдельных индивидов; на группы, разделяющие общие цели, идеалы или ценности. Каждый отдельный человек может принадлежать к совершенно разным общественным образованиям.(
Идентификация различных категорий общественности важна по двум причинам. Во-первых, недопустимо исключить из участия ни одну группу. Подобное исключение, преднамеренное или нет, будет иметь последствия, ведущие к конфликтам различной степени. Во-вторых, использование тех или иных методов зависит от той группы, с которой ведется работа.2 Можно классифицировать общественность на три группы:

1. Общественность, воздействие на которую решение окажет сразу же после его принятия. (Например, введение лицензирования правозащитной деятельности затронет интересы многочисленных правозащитных организаций или социальных организаций, регулярно отстаивающих права своих членов.)

2. Общественность, озабоченная эффективностью решения проблемы для той или иной категории граждан (например, дети), общества в целом, окружающей среды. (Например, аналитические центры, ведущие исследования по данной проблеме, или экологические организации).

3. Бизнес-структуры, предприниматели, кому решение может принести прибыль или убытки. (Любое повышение налогов или введение сборов, равно как и их отмена, могут сразу воздействовать на экономические интересы, и как следствие привести к снижению/повышению окладов или безработице/повышению занятости).

В России сегодня принято привлекать к общественному участию общественность, представленную через некоммерческие организации разного профиля.

Общественное участие может осуществляться по инициативе органов власти, когда они приглашают тех, кого хотят услышать, а также площадки для участия может создавать и сама общественность с приглашением власти. Есть преимущества и недостатки обоих пространств. Вместе с тем, принято полагать, что более устойчивыми являются процессы, которые закреплены законодательно, при этом прописаны не «рамочно», а детально.

Достоинства и недостатки общественного участия

Несмотря на основополагающую позитивную сущность общественного участия в демократии, следует отметить как его сильные, так и слабые стороны.

Основываясь на исследованиях Крэйтона, Чалмерса и Бранча,4 можно выделить следующие достоинства процесса общественного участия.
Общественное участие 

· является механизмом формирования информационного пространства;

· способствует выявлению проблем, потребностей и важных как для общественности, так и для власти ценностей (функция индикации);

· содействует выработке новых идей, поиску новых решений проблем, оценке альтернатив различных решений (функция генерации);

· ускоряет процессы реализации принятых решений (функция катализа).

Дополнительная возможность, которую дает общественное участие, состоит в том, что ведомство, протоколируя процесс принятия решения (включая предлагаемый проект решения, обсуждения, принятое решение), сопровождает записи результатами юридической, а также общественной экспертизы основных факторов влияния на процесс принятия решения. Тем самым, на лиц, принимающих решения, возлагается дополнительная ответственность за последствия, поскольку процесс в определенной мере открыт для общественности (функция контроля). 

Таким образом, открытость способствует возможности оказывать определенное давление на власть с целью ее принуждения к соблюдению требуемой процедуры, а также повестки, формируемой с участием общественности.

Слабые стороны, или недостатки общественного участия: 

· появление многочисленных новых идей, альтернатив может создать путаницу и беспорядок, вызываемые закономерной перегрузкой органов власти (так называемый «белый шум» на входе в систему);

· велика вероятность получения ошибочной информации в связи с недостаточной экспертной подготовкой некоторых участников такого процесса;

· неизбежно увеличивается длительность процесса принятия решения, а также его «стоимость». 

Перечисленные потенциальные трудности могут стать особенно актуальными в наш век информатизации, когда встают проблемы уже не поиска информации, а ее усвоения, переработки и рефлексии.

Именно поэтому процедура вовлечения общественности должна быть тщательно отработана, а также точно сформулированы задачи общественного участия. 

Например, Хэнчлей
 структурировал задачи общественного участия в принятии политических решений следующим образом:

1. Задачи «паблик рилейшнз»:
· Легитимизация роли органа власти, принимающего решение;

· Создание доверительного отношения к органу власти;

· Диагностика проблем и потребностей в обществе, на территории.

2. Информационные задачи:
· Выявление возможностей альтернативных решений рассматриваемой проблемы;

· Оценка последствий различных; (!) альтернатив решений данной проблемы.

3. Задачи решения конфликтов:
· Деполяризация интересов в отношении распределения благ;

· Поиск консенсуса.

Данный перечень возможных задач достаточен для заинтересованности органов власти в общественном участии. Их понимание преимуществ участия диагностируется по наличию доступа к производству политических решений через формы общественного участия, а, в свою очередь, граждане, мотивированные, как правило, возможностью непрямого лоббирования, включаются в предлагаемые формы. Таким образом, общественное участие может проявляться как форма легального и легитимизированного лоббирования
.

Уровни общественного участия

Идея выделения уровней общественного участия связана с вопросами: в какой степени общественность обладает требуемой квалификацией для вовлечения в процесс принятия решений? какое количество средств и времени имеется на качественную организацию общественного участия? есть ли желание участвовать в той или иной форме в принятии решений или их обсуждении? и т.п.

Впервые это было проделано Шерри Арнштейн
, кем в 1969 году характеризовалось гражданское вовлечение в процессы планирования в Соединенных Штатах, а впоследствии было адаптировано к практическому использованию Дэвидом Вилцоксом
. 

Схема Ш.Арнштейн приводится ниже:
(8) Гражданское управление
РЕАЛЬНЫЕ ПОЛНОМОЧИЯ

(7) Делегирование  полномочий


(6) Партнерство


(5) Учет мнения
“СИМВОЛИЧЕСКОЕ” УЧАСТИЕ



(4) Консультации


(3) Информирование


(2) «Терапия»
ОТСУТСТВИЕ УЧАСТИЯ

(1) Манипулирование


(1) Манипулирование и (2) «Терапия».
Оба уровня описывают имитацию общественного участия при его реальном отсутствии. Цель такой практики – убедить общественность, что уже принятое решение было наилучшим или единственно возможным, тем самым не потерять и даже получить общественную поддержку. Эта цель достигается профессиональными средствами «паблик рилейшнз». Прозрачности информации в этой процедуре не требуется, поэтому граждане могут получить и недостоверную информацию.

В бюджетном процессе это можно проиллюстрировать напечатанными в средствах массовой информации статьями, либо специальных фильмах, передачах для телевидения (часто это бывает перед выборами) дающих неполную информацию для оценки принятого бюджета, либо «слишком» профессиональную, избыточную. Например, может демонстрироваться увеличение общего объема финансирования какой-либо отрасли (здравоохранения, образования и т.д.) по сравнению с предыдущими годами, особенно в привязке к деятельности какого-либо политического руководителя. Но не указывается, за счет чего произошло увеличение, или не показывается статистика по потребностям в данной отрасли и иных: сколько поликлиник по-прежнему нуждаются в новом оборудовании? насколько увеличатся расходы на оплату жилья при увеличении зарплаты бюджетникам? И т.п.

 (3) Информирование. Наиболее важный и обязательный первый шаг к реальному общественному участию. Предполагает повышение прозрачности информации в области принимаемых решений. Однако зачастую это «игра в одни ворота». Т.е., поскольку нет канала обратной связи, граждане имеют возможность только «слушать».

(4) Консультации. Различные опросы мнения, профильные встречи, запрос мнения общественных экспертов. У граждан появляется возможность «быть услышанными», но они не обладают гарантиями, что их мнение будет принято во внимание.

(5) Учет мнения. Арнштейн утверждает, что и этот уровень, вместе с (3) и (4) относится к «символическому участию». Общественность имеет возможность предлагать рекомендации, но все же право принятия окончательного решения остается за представителями власти.

(6) Партнерство. На этом уровне граждане вступают в отношения “партнерства” с властью, позволяющие им вести переговоры и добиваться компромисса с субъектами, принимающими решения. Более того, власть может быть фактически перераспределена между гражданами и властью, когда ответственность за планирование и принятие решений принадлежит комитетам, в которые входят представители общественности. Здесь появляется реальная возможность влиять на приоритеты политики, а также контролировать исполнение принятых решений.

(7) Делегирование полномочий. На этом уровне представители общественности имеют большинство голосов в принимающих решения комитетах или всю полноту полномочий необходимых для принятия решений.

(8) Гражданское управление. Это наивысшая степень реального общественного участия, она является наиболее труднодостижимой. Граждане обладают полной властью принятия решений (прямая демократия), их исполнения. Практически имеет место в случае референдумов, либо когда группы граждан напрямую осуществляют полномочия власти, не имея посредников в сборе средств. 

Предпосылками гражданского управления является высокая степень политической культуры граждан, политических знаний и знаний в области принятия и исполнения принимаемых решений, а также личная мотивация или желание участвовать в описываемом процессе. Преодоление указанных препятствий приближает государство к возможности реального общественного участия, а соответственно, к реальному демократическому управлению.

Дэвид Вилцокс в «Руководстве по эффективному общественному участию»
 упрощает классификацию Арнштейна и предлагает выделить следующие уровни:

1. Информирование




2. Консультации




3. Совместное принятие решений




4. Совместная деятельность




5. Поддержка местных инициатив

Совершенно сознательно из схемы удалены уровни «манипуляции» и «терапии», так как их использование не просто политически некорректно, но и может послужить источником социальных конфликтов.

Какой уровень общественного участия выбрать в каждой конкретной ситуации зависит от множества обстоятельств. И совершенно не обязательно стремиться к высшему. 

Рассмотрим более подробно данные уровни, что поможет нам лучше понять, в каких случаях следует их использовать. 

1. Информирование.

Данный уровень в любом случае является необходимым этапом, предваряющим все последующие, и вполне может быть достаточным при некоторых обстоятельствах. Тем не менее, если люди ожидают большего, чем просто информации по какой-нибудь теме, понятно, что их разочарование неизбежно.

«Информирование» предполагает, что желающие получить информацию (может быть, и ее интерпретацию) ее воспринимают, не желающие – нет. Вместе с тем, обычным людям мало интересно то, на что они не могут так или иначе отреагировать: когда они видят в газете бюджет, возникает вопрос - неужели действительно не было более справедливой альтернативы тому бюджету, который депутаты приняли?

Информация, выдаваемая в телевизионной передаче новостей, может оцениваться по тому, насколько популярен данный канал или как выглядит ведущий.

Даже если организаторам такого «участия» не нужно обратной связи, важнейшее значение любой коммуникации имеет, прежде всего, реакция, которая следует за сообщением.

Поэтому только «информирование» применимо в следующих случаях, когда:

· существует четкое законодательное предписание, какое решение должно приниматься (обязательные к исполнению мандаты, например, пенсии по установленным законодательством стандартам);

· органы власти информируют о своей деятельности в той части, где она касается внутреннего планирования и организации и не затрагивает прав и интересов общественности;

· когда это лишь часть последующей стадии общественного участия.

Совершенно недостаточно только «информирования», когда существуют альтернативы принимаемому решению или, в особенности, если их кто-то выдвигает.

Методы:  информационные листки, листовки, презентации на встречах, пресс-релизы, пресс-конференции, реклама и информационные сообщения на радио, в прессе, видеофильмы и т.п., за исключением методов, где у адресатов может появиться возможность выразить свое мнение.

В бюджетном процессе «информирование» предусматривает:

· образование общественности, так как бюджетный процесс сложен, и его понимание позволяет иначе воспринимать информацию (например, Законодательное Собрание Санкт-Петербурга проводит информационные семинары по бюджету; см. также книги Д.Антонюка, В.Степановой и С.В.Демина
,); 

· своевременную передачу сведений о ходе всех стадий бюджетного процесса, публикацию статистических и финансовых данных (например, см. ряд Веб-сайтов: Министерства финансов РФ - www.minfin.ru; Комитета финансов Санкт-Петербурга - www.fincom.spb.ru; “Центра информационных исследований” – www.budgetrf.ru; веб-портал, созданный Петрозаводским государственным университетом – openbudget.karelia.ru); 

· адаптация для различных категорий пользователей бюджетных данных, например, выпуски специальных изданий бюджета в кратком изложении;

· предоставление управленческой и аналитической информации (включает цели и направления бюджетной и налоговой политики, социально-экономический и финансовый план-прогноз).

Информирование будет полным, если оно дополнено независимым взглядом на бюджет. 

Возможные проблемы, с которыми сталкиваются организаторы:

1. Недостаточно финансовых средств. В этом случае следует концентрироваться на существующих каналах коммуникации: распространять информацию через некоммерческие организации, ограничиться пресс-релизами и выступлениями.

2. Отдел по связям с общественностью желает «переработать» информацию. Руководителям органа власти необходимо четко согласовать «сообщение», которое они будут распространять. Малейшая недостоверность или попытки манипулировать могут привести к потере доверия.

3. Недостаточная обратная связь с аудиторией, которой будет адресоваться «сообщение». Это понятно, так как на нее и нет расчета. Тем не менее, организаторам важно удостовериться, что информация будет восприниматься. Представим себе для наглядности бюджетную информацию в цифрах, представленную по ведомственной, или даже по функциональной классификации. Не всегда обычный гражданин вообще получит информацию, увидев совокупность цифр. Любая специальная информация, а в особенности бюджетная, предполагает специальную адаптацию.

Данный уровень предполагает законодательное закрепление нормы информирования населения на определенных стадиях бюджетного процесса, а также требований к предоставляемой информации, иначе, если этого не будет, неизбежен дрейф к «манипулированию» и «терапии». В России пока такие нормы, где и предусмотрены, достаточно общие. В Бюджетном кодексе РФ заложен «принцип гласности» бюджетной системы (ст.36). В региональном бюджетном законодательстве предусматривается обязательное опубликование лишь принятых законов «О бюджете». Однако это, во-первых, сразу выключает общественность из обсуждения готовящегося проекта бюджета, во-вторых, в данных законах фиксируются только общие параметры бюджета, чего недостаточно для понимания бюджетного процесса и полноценного участия. Вместе с тем, все приложения к бюджету и справочные материалы – это огромный массив данных, который сложно просто физически выдать в общий доступ, а также который требует определенной адаптации для общественности разного уровня подготовленности. Поэтому должны быть предусмотрены процедуры пользования данными материалами общественностью, например, в библиотеках, или их покупка по себестоимости, непременно, - размещение в Интернет, и обязательно выпуски специальных адаптированных изданий. В настоящее время в рамках программы реформы бюджетной системы в Санкт-Петербурге центром «Стратегия» в проекте распоряжения губернатора «Об информационном сопровождении бюджетного процесса» сделана попытка подробной регламентации доступа общественности к бюджетной информации. 

2. Консультации.

Консультации применяются, когда представители органов власти, инициирующие общественное участие, могут предложить общественности несколько различных альтернатив решений на обсуждение, но не возможность выдвинуть собственные идеи или поучаствовать в реализации разработанных планов. Иными словами, роль общественности в принятии решений существенно ограничена и сводится к консультированию с ними по существу решаемой проблемы, получению комментариев по предлагаемым вариантам ее решения, сбору информации по последствиям того или иного решения.

Применимо, когда:

· есть желание повысить качество предоставляемой услуги (могут обсуждаться принципы финансирования социальной политики, или примером являются комиссии по правам человека при главах администраций
);

· у представителей власти есть четкое видение или планы реализации проекта или программы, и существует ограниченное количество альтернатив (например, вопросы процедуры организации конкурсов на реализацию государственного или муниципального заказа);

· инициатор предложений в состоянии воспринимать обратную связь, принимать во внимание, модифицировать предложения (недопустимо, да и бессмысленно, организовывать консультации на той стадии процесса принятия решения, когда проект решения уже не обсуждается, – например, финансовому комитету исполнительной власти обсуждать с общественностью проект бюджета, когда он уже внесен в законодательный орган власти).

Методы: обзоры, маркетинговые исследования, консультативные советы и комитеты, консультативные совещания (привлечение к работе в органах власти представителей общественности). Им предшествует обязательное информирование всей общественности или, как минимум той, которая будет привлекаться к консультациям.

Возможные проблемы, с которыми сталкиваются организаторы:

1. Недостаточно финансовых средств. В этом случае следует совместить малозатратные методы распространения информации и встречи, которые могут организовать некоммерческие организации.

2. Отдел по связям с общественностью желает контролировать процесс консультаций. См. «информирование» – необходимо убедиться, что общественность поймет предлагаемые к рассмотрению варианты решений, а также смогут ли органы власти–инициаторы обработать обратную связь.

3. Недостаточно времени на качественную организацию консультаций. Это вопросы организации – любую форму общественного участия следует готовить задолго и тщательно.

4. Можно получить много больше или меньше реакции общественности на обсуждаемую проблему по сравнению с ожиданиями. Тогда надо ответить на вопросы: верно ли был выбран необходимый уровень общественного участия? Удалось ли взглянуть на вопрос с точки зрения общественности?

В бюджетном процессе чаще всего представители органов власти используют форму общественных слушаний, круглых столов или семинаров/конференций для консультаций с гражданами по вопросам проводимой или планируемой бюджетной политики. Хочется заметить, что совершенно недопустимо тем, кто пытается просто проинформировать общественность, собрав ее вместе в одном помещении, называть это мероприятие общественными слушаниями. Заметим, что общественные слушания, которые представляют собой хорошо формализованную и структурированную форму работы с общественностью, свободное обсуждение различных точек зрения на проблему и выработку компромиссных, взаимоприемлемых решений, находятся на стыке со следующим уровнем общественного участия - «совместное принятие решений». 

Иные возможные формы «консультаций» в бюджетном процессе:

· участие представителей общественности в депутатских слушаниях по различным секторам бюджета, прежде всего по социальной политике; 

· участие в работе консультативных или экспертных советов, на которых обсуждаются стратегический план развития территории, целевые программы, иные вопросы (см. статью В.И.Клисторина «Опыт участия независимых экспертов в работе органов власти как форма общественного участия в бюджетном процессе»);

· независимый анализ всего бюджета, входящих в него целевых программ, отдельных статей (например, см. сборник «Прикладной бюджетный анализ»
).

3. Совместное принятие решений.

Это сложный и проблематичный уровень, поскольку он дает возможность общественности участвовать в принятии решений, фактически не неся ответственности за их реализацию
. По сути, он предполагает принятие идей общественности и выбор решения из совместно выработанных альтернатив. Решение принимает уполномоченный орган власти. Очевидно, что данный уровень взаимодействия предполагает существенно более высокие информированность принимающих участие представителей общественности, их образовательный и экспертный потенциал, а также больше времени на организацию всего процесса. Понятно, что и используемые технологии для получения результата будут более сложными.

«Совместное принятие решений» рекомендуется применять, когда:

· важно, чтобы это были предложения общественности (когда идеи людей становятся официальными решениями, они с большим энтузиазмом принимают участие в исполнении этих решений);

· требуются новые идеи (по ряду вопросов представители общественности могут выступать более подготовленными и осведомленными экспертами, чем представители власти, к тому же в России сегодня многие новые социальные технологии апробируются и применяются именно в некоммерческом общественном секторе);

· в запасе есть достаточно времени (организация совместной генерации идей даже в семинарском имитационном варианте – трудоемкий и затратный, прежде всего, по времени, процесс).

Не рекомендуется использовать уровень «совместного принятия решений», если альтернатив не может быть много и их можно выработать без организации данного процесса (см. уровень 1 и уровень 2), или же у инициатора нет возможности воплотить решение в жизнь (см. уровень 4 и уровень 5).

Методы: анализ, кто будет привлекаться к процессу (определение «заинтересованной общественности»), SWOT-анализ, чтобы определить, в какой стадии решение проблемы, мозговой штурм, техника номинальной группы, обзоры по каждой альтернативе, анализ затрат-прибылей, методы стратегического выбора и планирования деятельности. Им предшествует обязательное детальное информирование общественности, которая будет привлекаться к совместному принятию решения.

Возможные проблемы, с которыми сталкиваются организаторы:

1. Недостаточно времени. В этом случае лучше будет отказаться от данного уровня и использовать «консультации».

2. У инициатора нет уверенности, что коллеги по ведомству примут данное решение и не будут препятствовать его реализации. Для этого следует их вовлекать в процесс общественного участия с самого начала, провести внутренний семинар и т.п.

3. Общественность не заинтересована участвовать в данном процессе. Это вопрос предварительной подготовки, основной фокус которой – информирование граждан. Обычно люди стремятся участвовать в тех событиях, где их квалификация и информированность достаточны.

4. Техники организации «совместного принятия решения» выглядят слишком сложными. Действительно, их осуществление подразумевает наличие определенного опыта, и если его нет, целесообразнее иметь профессионального ведущего такого мероприятия.

В бюджетном процессе рационально практиковать данный уровень на этапе подготовки проекта бюджета. Для регионального бюджетного процесса - перед предоставлением в Комитет финансов отраслевыми и территориальными органами исполнительной власти заявок на финансирование из бюджета на очередной финансовый год (см. фазы 1-3 в Приложении на схеме 1: Составление проекта бюджета в Санкт-Петербурге). 

В качестве наиболее часто практикуемой формы общественного участия, близкой к данному уровню, могут использоваться так называемые площадки «работа в рабочих группах». Они являются частью разнообразных научно-практических семинаров и конференций, которые организуют органы власти накануне принятия каких-либо решений, и в качестве выступающих приглашаются общественные эксперты, изучающие данную проблему, или даже размещается специальный заказ на экспертизу тех или иных проблем. Однако на практике не всегда выбор производится из альтернатив, предложенных общественными экспертами; на практике власть с большим доверием относится к идеям, возникшим у нее самой. Тогда эти площадки относятся к уровню «консультаций». Думается, что это вопрос политической культуры, и со временем ситуация будет меняться. 

4. Совместная деятельность

Совместная деятельность означает краткосрочное сотрудничество или формирование партнерства различной длительности с группами общественных интересов.
 Данный уровень включает как «совместное принятие решения», так и последующее его исполнение. Предполагается, что стороны одинаково смотрят на решение проблемы, то есть что они хотят достичь и какими средствами, а также говорят «на одном языке». Для этого требуется как минимум высокий уровень доверия сторон друг к другу, что, как известно, достигается не сразу.

Применимо, когда:

· в одиночку не реализовать намеченное (может быть в тех областях, где нужна высокая квалификация исполнителя, а таких исполнителей мало для достаточной конкуренции. То есть, если использовать конкурсную процедуру, то органам власти придется размещать заказ по так называемому закрытому конкурсу. При этом в любом случае нужно привлекать экспертов от общественности для формулировки заказа. Например, открытие узкопрофильного медицинского стационара);

· многие интересы, объединяясь, выигрывают (например, в случае благотворительности: власть выполняет собственные функции, бизнес получает уменьшение налогооблагаемой суммы прибыли, некоммерческая организация реализует задачу поддержки своих клиентов);

Не применяется в случаях, когда:

· вся власть сосредоточена у одной партии или группы интересов, и они стремятся реализовывать собственные политические приоритеты (тогда см. уровни 1 и 2);

· нет уверенности, что можно будет создать действующее партнерство (тогда см. уровни 1 и 2);

· у общественности есть потребность принимать участие в принятии решений, но не в их реализации (тогда см. уровень 3).

Методы: обязательно информирование, методы из «совместного принятия решения», упражнения и тренинги по работе в команде, дизайну, бизнес-планированию, рабочие совещания, создание устойчивых структур долгосрочного действия, способных реализовывать намеченное.

Возможные проблемы, с которыми сталкиваются организаторы:

1. Начинаются поспешные попытки создания новых структур. Создание структуры, как правило, должно завершать процесс – после того, как определено, что будет осуществляться, какие ресурсы имеются и будут привлечены, какие навыки потребуются, как будут распределены полномочия и ответственность. Лучше всего, в качестве промежуточного варианта будущей структуры, создавать рабочую группу (или управляющий совет) с четко определенными функциями.

2. Возникают конфликты в рабочей группе (управляющем совете). Это неизбежно в любом пока не сработавшемся коллективе. На их предупреждение и разрешение требуется значительный объем времени: на выявление интересов, согласование на первый взгляд, мелочей, иными словами – на достижение взаимопонимания.

3. Некоторые группы интересов чувствуют себя исключенными из процесса. Значит, есть вероятность, что на этапе определения «заинтересованной общественности» была допущена ошибка, требуется проанализировать интересы данных групп, по возможности их привлечь.

Как пример уже существующего общественного участия в бюджетном процессе на данном уровне можно назвать реализацию отдельных социальных проектов отделами (комитетами) социальной защиты совместно с некоммерческими организациями. Самарская областная организация Всероссийского общества слепых является исполнителем бюджетной статьи «Создание Центра медико-социальной реабилитации для лиц, впервые признанных инвалидами по зрению»; Самарская региональная ООИ больных рассеянным склерозом в сотрудничестве с Департаментом социальной защиты Администрации Самарской области с 2001 г. занимается созданием полифункционального нейроцентра, а также осуществляет иные мероприятия, получая средства из бюджета. Вместе с тем, этот опыт имеет ряд нареканий, скажем, закрытый характер выбора партнера (исполнителя), непрозрачность финансирования, отсутствие независимой оценки реализации проектов. 

Эффективной формой общественного участия в бюджетном процессе на уровне «совместная деятельность» может быть совместная разработка органами власти и некоммерческими организациями целевых социальных программ, а далее – создание партнерств для их реализации.

5. Поддержка местных инициатив.

Смысл уровня общественного участия – «поддержка местных инициатив» состоит в помощи группам общественных интересов в разработке и реализации их собственных планов. Естественно, органы власти вправе устанавливать рамки (или приоритеты), что они хотят поддерживать. Этот уровень более всего зависит от желания и возможности общественности участвовать в соответствующих формах.

Можно применять, когда:

· требуется поддержка инициатив внутри сообщества данной территории (такие формы политики могут стимулировать социальное развитие);

· разработка и апробация социальных инноваций (как уже упоминалось, ряд новых идей быстрее приживается и используется в некоммерческом, общественном секторе, нежели в государственном, поэтому финансирование инновационных проектов может привнести в социальную политику новые социальные технологии);

· группы представителей общественности (чаще всего, некоммерческие организации) заинтересованы в разработке проекта и его реализации, а также обладают достаточной квалификацией.

Не реализуемо в случаях, когда:

· квалификации недостаточно, и нет возможности обеспечить обучение потенциальным исполнителям проекта;

· ресурсы ограничены, и инициатива не сможет иметь устойчивого финансирования, то есть не сможет быть завершена;

· когда ограничено время или нет ресурсов для оценки инициативы.

Методы: предоставление грантов, консультирование общественности, обучающие семинары, позволяющие группам общественных интересов (прежде всего в данном случае - некоммерческим организациям) разработать проекты, провести фандрайзинг и далее их реализовать, все методы предыдущих уровней, создание фондов местных сообществ (community foundations), создание института оценки проектов.

Возможные проблемы, с которыми сталкиваются организаторы:

1. Интересы местных сообществ довольно сложно организовать. Не всегда на территории могут присутствовать развитые некоммерческие организации, равномерно представляющие общественные интересы. 

2. Проекты «красиво» выглядят только на бумаге. На практике не удается реализовать их профессионально. 

3. Ресурсов недостаточно.

Вышеперечисленные проблемы необходимо разрешать при помощи образовательных мероприятий, делающих акцент на проектном менеджменте и технологиях межсекторного взаимодействия.

В настоящее время наиболее разработанной и часто встречающейся в российской практике формой общественного участия в бюджетном процессе на уровне «поддержка местных инициатив», является грант. Его подробное описание представлено Н.Л.Хананашвили в статье «Грант как социальная технология» в данном сборнике.

В заключение стоит упомянуть четыре обязательных принципа организации общественного участия в бюджетном процессе, относящихся к любому его уровню.

1. Наличие цели общественного участия, которая декларируется организатором мероприятия и известна всем его участникам. Как и любая цель, она должна быть конкретной, измеримой (или проверяемой), достижимой (обеспеченной ресурсами), реалистичной (находиться в сфере влияния организаторов процесса и имеющей удобный масштаб), определенной во времени и ни в коем случае не противоречить другим целям (маленький скандал может сорвать крупную общественно значимую программу).

2. Организация общественного участия на ранних стадиях подготовки проекта бюджета. Вовлечение общественности на поздних стадиях практически исключает возможность учета ее мнения, интересов, корректировки решений. 

3. Привлечение максимального числа представителей заинтересованной общественности. Поскольку бюджет в той или иной степени затрагивает интересы всех жителей территории, где он принимается, оптимальным способом на сегодняшний день представляется привлекать к участию представителей некоммерческих организаций, представляющих интересы социальных групп, а также предпринимателей, кому бюджетная политика может принести прибыль или убытки на данной территории.

4. Открытость и контролируемость процесса общественного участия, использование качественной методической базы для его организации и контроля результатов.

Как известно, мало знать, как сделать, необходимо иметь желание, и мало иметь желание, надо взять и сделать. В 2000-2001 гг. программа «Прозрачный бюджет» центра «Стратегия» организовывала в регионах России различные формы общественного участия. В последующих статьях будет описано, что из этого получилось на практике.

Демин С.В.

ВЛИЯНИЕ ГРАЖДАН И ОБЩЕСТВЕННЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ НА ФОРМИРОВАНИЕ И ИСПОЛНЕНИЕ БЮДЖЕТА

Мировой опыт свидетельствует, что участие общественности в бюджетном процессе:

· является фактором контроля за органами власти;

· позволяет учитывать интересы различных социальных групп общества;

· повышает эффективность политики, проводимой в бюджетной сфере в интересах общества.

Условием реализации общественного участия в бюджетном процессе является «прозрачность» деятельности власти для граждан.

Прозрачность в государственном секторе является необходимым условием принятия продуманной экономической политики.

Прозрачность бюджета, как главного финансового инструмента реализации социально-экономической политики, является одним из основных условий открытости решений правительства.

Своевременное опубликование представленной в доступном для понимания виде бюджетной документации помогает понять намерения правительства и в то же время поставить правительство под контроль. Прозрачная система государственного финансового учета позволяет определить, какие шаги правительство предприняло в действительности,  сравнить финансовые операции, предусмотренные бюджетом, с фактическими. В свою очередь увеличение возможности контроля со стороны законодательной власти и общественности за качеством принимаемых решений по бюджету и его исполнением повышает ответственность органов исполнительной власти за разработку и исполнение бюджета, создает предпосылки для контроля за целевым расходованием средств бюджета.

В прозрачности бюджета должны быть заинтересованы все участники бюджетного процесса:

· бюджетные учреждения, государственные и муниципальные унитарные предприятия, другие получатели бюджетных средств, а также кредитные организации, осуществляющие отдельные операции со средствами бюджетов, 

· губернатор, 

· исполнительные и законодательные органы, 

· должностные лица, 

· некоммерческие негосударственные организации, 

· средства массовой информации.

· органы денежно - кредитного регулирования;

· органы государственного и муниципального финансового контроля;

Полная, своевременная и достоверная информация укрепляет доверие граждан к своему правительству. Общественное обсуждение позволяет реализовать право граждан на информацию о бюджете, дает возможность понять язык бюджета и его цифры, увидеть на какие цели расходуются собираемые налоги, принять непосредственное участие в бюджетном процессе.

Движение к большей прозрачности и возможности участия общественности в правительственных решениях по бюджету имеет место во всем мире. Во многих развивающихся странах также прослеживается тенденция к большей демократизации и открытости в принятии правительственных решений. Широкомасштабные бюджетные реформы, проведенные в последнее время в Австралии, Великобритании, Новой Зеландии и Швеции, во многом были направлены на обеспечение прозрачности.

Для многих стран мира прозрачность и открытость правительственных решений стали обычным явлением лишь в последние несколько лет. Этому способствовали общемировые тенденции к повышению демократичности систем управления. По своей природе демократия создает политическую среду с большей открытостью и возможностью большего участия населения в общественной жизни. 

Кроме того, недавний международный финансовый кризис усилил требования международных организаций и международного бизнеса к большей открытости правительственной финансовой информации.

Совсем недавно некоторые азиатские страны, развивавшиеся исключительно хорошо в течение больше чем десяти лет и привлекшие огромные суммы иностранных инвестиций, обнаружили, что их финансовые рынки лихорадит, а экономика постепенно идет на спад. Тогда мало кто из наблюдателей предсказывал резкий спад в этих странах и мало кто понимал, что вызвавшие этот спад причины связаны со слабостью экономической структуры и проблемами с финансовыми рынками. Такое отсутствие понимания происходящего произошло вследствие того, что определенная информация о состоянии экономики этих стран была труднодоступной. Другими словами, экономика этих стран не была прозрачной. Многие специалисты полагают, что экономический и финансовые кризисы не были бы столь резкими при наличии доступа к более полной информации о финансовых рынках и о бюджетной политике в этих странах. В этом случае риски было бы легче оценить, а ресурсы были бы лучше распределены, что привело бы к иной реакции рынка и могло бы вызвать принятие своевременных политических мер.

Прозрачность может решить и другой, тесно связанный с предыдущим, набор проблем. В то время как многие страны принимают демократические формы правления, часто они испытывают экономические трудности, результатом которых стало увеличение бедности. Прозрачные процессы принятия решений могут помочь справиться с экономическими проблемами и в то же время обеспечить поддержку правительств своими гражданами. Если граждане имеют точную информацию, которая позволяет им понимать трудность экономического выбора, перед которым стоят их страны, если они могут принимать участие в принятии решений, то в итоге можно придти к более удачным решениям, пользующимся поддержкой общественности.

В пользу желательности предоставления понятной, точной, своевременной и систематической информации о состоянии экономики страны и ее бюджетной политике говорят следующие факторы:

· Прозрачность является предпосылкой для общественного обсуждения. Ведь если информация по бюджету недоступна, то и обсуждать ее трудно.

· Прозрачные правительства можно держать под контролем: законодатели и граждане могут более эффективно контролировать правительство, если они имеют информацию о бюджетной политике и ее практических результатах. Подотчетность правительства может обеспечить контроль над коррупцией.

· Прозрачность означает также, что бюджетную политику правительства можно оценить и проанализировать, что ведет к возможности совершенствования программ и более эффективному использованию ресурсов. 

· Прозрачность способствует макроэкономической и финансовой стабильности, так как предотвращает нарастание кризисных явлений, давая сигналы для проведения постепенных преобразований.

Важность вопроса прозрачности подтверждает разработка и принятие Международным валютным фондом специального Кодекса по финансовой прозрачности. 

Кодекс является первой всесторонней международной попыткой создать стандарты прозрачности, которые можно применять к принципиально разным бюджетным системам. Во вступлении к Кодексу содержится, на наш взгляд, квинтэссенция понятия бюджетной прозрачности: “Ключевыми положениями Кодекса являются: роль и ответственность правительств должна быть ясной; информация о деятельности правительства должна предоставляться общественности; подготовка бюджета, исполнение и отчетность должны проводиться открыто; финансовая информация должна проходить независимую экспертизу на полноту”.

Кодекс является рекомендательным документом и для облегчения внедрения стандартов прозрачности Международный валютный фонд подготовил несколько полезных вспомогательных документов. С этими документами и самим Кодексом можно познакомиться на сервере Международного валютного фонда, посвященному вопросам финансовой прозрачности по адресу www.imf.org/external/np/fad/trans/.

Прозрачность в полном смысле этого слова заключается не только в доступности информации, но и в ее использовании. Правительства станут подотчетными, только если их избиратели подготовлены к использованию имеющейся информации. Следовательно, система управления страной должна обеспечивать стимулы для использования имеющейся информации, перевешивающие затраты на общественное участие. Прозрачность и участие в процессе составления бюджета неразрывно связаны между собой интересами широких слоев населения.

Степень прозрачности и участия общественности в процессе составления бюджета определяется в процессе диалога. Если правительство предоставляет информацию о бюджете, а граждане обращаются за дополнительной информацией, то правительство тем самым стимулируется к предоставлению еще большей по объему и лучшей по качеству информации. Если, напротив, бюджетная информация предоставляется, но не используется, то правительство утрачивает обратную связь и стимул предоставлять дополнительную информацию.

Ниже рассмотрим возможные варианты участия общественности на различных этапах бюджетного процесса.

ЭТАП I. Проектный

Прежде, чем начать участвовать в бюджетном процессе заинтересованное лицо (группа лиц, некоммерческая негосударственная организация и т.д.) должно провести определенную подготовку, включающую следующие элементы:

· определение целей и задач участия, в том числе анализ существующего бюджета и формулирование желательных изменений;

· планирование участия и поиск союзников, что предполагает поиск найти людей или организации, имеющих сходные интересы в бюджетном процессе, и планирование совместной работы;

· определение имеющегося в Вашем распоряжении времени, техники, информации, экспертов и т.п.

Работа по участию в бюджетном процессе должна начаться одновременно с началом работы над проектом бюджета, например в Санкт-Петербурге уже в феврале года, предшествующего планируемому. Чем позднее начнется работа, тем меньше у нее будет шансов на успех. В качестве настольной книги “лица, заинтересованного в бюджетном финансировании” можно порекомендовать пособие авторов Д.Антонюк и В.Степанова «Бюджет (пособие по работе с местным и региональным бюджетом для некоммерческих организаций)».5
Главная цель работы во время проектного этапа – это добиться включения заявки на финансирование, учитывающей желательные изменения, в проект бюджета, готовящийся для передачи в законодательный орган власти. 

Для этого, прежде всего, необходимо, чтобы заявка попала в финансовый орган, и там к ней внимательно отнеслись. Основной вариант решения этой задачи – включение Вашей заявки в сводную заявку, поступающую в установленном порядке от одного из  главных распорядителей бюджетных средств. В Санкт-Петербурге предложения в проект бюджета могут вносить и депутаты Законодательного Собрания, так что заявка может идти и через них.

Для того чтобы продолжить свое участие в бюджетном процессе на следующих этапах следует:

· подготовить документы (предложения и обоснования) в установленном порядке и формах, для включения в заявку на финансирование;
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Наименование главного распорядителя бюджетных средств

Проект расходов бюджета Санкт-Петербурга на 2001 по ведомственной структуре

(тыс.руб.)

№ 

п/п

Код 

курир

ующе

го 

отдел

а 

Комит

ета 

фина

нсов

Код 

подра

здела

Код 

целево

й 

статьи 

расход

ов

Наименование целевой статьи 

расходов

Код 

экономи

ческой 

статьи 

расходо

в

Контрольные 

цифры на 2001 

год

(*)

Заявка на 

выделение из 

бюджета СПб на 

2001 год (без 

платных услуг, 

предпринимате

льской или 

иной, 

приносящей 

доход, 

деятельности)

(*)

Расходы 

бюджетных 

учреждений от 

оказания 

платных услуг, 

предпринимате

льской или 

иной, 

приносящей 

доход, 

деятельности, 

на 2001 год

Заявка на 

выделение из 

бюджета СПб на 

2001 год ВСЕГО 

(гр.8 + гр. 9) 

 Ожидаемое 

исполнение за 

2000 год с 

учетом 

уточненного 

плана

(**)

Фактическая 

кредиторская 

задолженность 

на 01.01.2000

Ожидаемая 

кредиторская 

задолженность 

на 01.01.2001

Ожидаемая 

кредиторская 

задолженност

ь на 

01.01.2002

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

Форма № 2

Проект бюджета Санкт-Петербурга на 2001 год 

__________________________________________________________________________

(наименование главного распорядителя бюджетных средств)

__________________________________________________________________________

(код и наименование подраздела, код и наименование целевой статьи)

№ п/п, код

1999 год 

факт 

(тыс.руб.)

2000 год 

план 

(тыс.руб.)

Ожидаемое 

исполнение 

за 2000 год 

(тыс.руб.)

2001 год 

прогноз 

(тыс.руб.)

"СРЕДСТВА ОТ  ОКАЗАНИЯ ПЛАТНЫХ УСЛУГ, ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОЙ ИЛИ ИНОЙ, 

ПРИНОСЯЩЕЙ ДОХОД, ДЕЯТЕЛЬНОСТИ"

Форма № 3

__________________________________________________________________________________________________________________________

Наименование главного распорядителя бюджетных средств

(тыс.руб.)

1998 год 

факт

1999 год 

факт

2000 год 

ожидаемое

2001 год 

прогноз

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

Объемы государственных услуг или выполненных работ, предоставляемых за счет 

средств бюджета Санкт-Петербурга

Значение натуральных показателей

№ 

п/п

Код 

подраз

дела

Код 

целевой 

статьи 

расходов

Наименование целевой 

статьи расходов

Контрольные 

цифры на 

2001 год 

(графа 7 

формы № 1)

Наименование натуральных 

показателей, характеризующих 

решение поставленной цели

Приложение № 1

Наименование экономической статьи

Код экономической 

статьи

Оплата труда государственных служащих

 110100

Начисления на оплату труда (страховые взносы на 

государственное социальное страхование граждан)

 110200

Приобретение предметов снабжения и расходных 

материалов

 110300 (*)

медикаменты и перевязочные средства

 110302

продукты питания

 110304

расходные материалы и предметы снабжения по 

кодам 110301, 110303,  110305

 110306

Командировки и служебные разъезды

 110400

Оплата транспортных услуг

 110500

Оплата услуг связи

 110600

Оплата коммунальных услуг

 110700 (*)

электроэнергия

 110701

тепловая энергия

 110702

газ

 110703

водопровод и канализация

 110704

оплата содержания помещений

 110705

оплата аренды помещений

 110706

прочие коммунальные услуги

 110707

Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг

 111000

Выплаты процентов по прочим займам внутри страны

 120300

Выплаты процентов по государственному внешнему долгу

 120400

Субсидии

 130100

Текущие трансферты

 130200

Трансферты населению

 130300

Приобретение оборудования и предметов длительного 

пользования

 240100

Капитальное строительство

 240200

жилищное строительство

 240201

Капитальный ремонт

 240300

 Примечание:



(*)

 -    

ИТОГО по данным экономическим предметным подстатьям должно быть равно

              сумме экономических элементов, отражаемых под кодами 110301-110306 и

              110701-110707           

Перечень экономических статей, рекомендуемых для заполнения 

проекта расходов бюджета Санкт-Петербурга на 2001 год
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найти в бюджете источник средств или способ экономии расходов соответствующего объема;

· [image: image3.wmf] Внести следующие изменения:

№ п/п

Наименование 

Раздел 

Целевая 

статья 

Вид 

расходов 

Экономическая 
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 КОМИТЕТ ПО ТРУДУ И 

СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЕ НАСЕЛЕНИЯ

7 500.0

Расходы на поддержку 

малообеспеченных граждан

1802

4400052

322

130300

7 500.0

выбрать орган исполнительной власти, через который будет поступать необходимое бюджетное финансирование;

· проанализировать другие проекты и примеры реализации мероприятий, подобные предлагаемому, особенно, если они уже получали финансирование из бюджета;

· установить контакты с профильными ведомствами исполнительной и законодательной власти, подготовить каналы информации о ходе бюджетного процесса;

· организовать кампанию в СМИ для привлечения внимания и по решению проблемы финансирования предлагаемых расходов;

· участвовать в определении приоритетов бюджетной политики, добиваясь включения предлагаемых расходов в бюджет в качестве приоритетных;

· отслеживать прохождение заявки по ведомствам исполнительной власти, устранять возможности отказов по формальным поводам;

· заручиться поддержкой авторитетных людей, чье мнение нельзя игнорировать;

· организовать общественное воздействие на своего депутата – встречи, письма, обращения, звонки, факс.

ЭТАП II. Утверждение бюджета

На этапе утверждения бюджета «лицо, заинтересованное в бюджетном финансировании» продолжает работу по сохранению (а может быть и по увеличению) своей заявки в проекте бюджета. Для достижения результата необходимо:

· добиваться на всех мероприятиях и заседаниях увеличения суммы и приоритетности предложенных расходов;

· обеспечить максимальную гласность процесса рассмотрения проекта бюджета – максимум общественных слушаний, больше откровенных статей в СМИ, заседаний в заинтересованных организациях, писем депутатам;

· развивать поддержку во всех депутатских фракциях. Крайне опасно если Вашу заявку будут связывать с какой-то одной фракцией или конкретным депутатом. Может возникнуть ситуация, при которой Ваша заявка будет просто использована во внутренней борьбе между депутатами.

· подготовка и подача через депутатов необходимых поправок к бюджету, отработка формулировок, уточнение исполнителей программ, графиков финансирования;

· При появлении внезапных свободных средств, переданных «на откуп» депутатам, нужно быстро оформить и добиться внесения через депутатов предложения, как эти средства потратить.

ЭТАП III. Исполнение бюджета

На этапе исполнения бюджета «лицо, заинтересованное в бюджетном финансировании» должно обеспечить фактическое финансирование, включение необходимых средств в заявку на следующий год. Для этого необходимо:

· через главного распорядителя заявленных Вами бюджетных средств добиться максимально удобной поквартальной разбивки исполнения бюджета;

· отслеживать возникающие проблемы с доходами бюджета, привлекать внимание исполнительной власти к проблеме финансирования заявленных расходов;

· освещать в СМИ работу предложенной программы, ход ее финансирования или нефинансирования;

· отслеживать все процедуры, связанные с проведением конкурсов и заключением договоров, подталкивая ведомства к более оперативной работе;

· требовать месячные отчеты и проверять приоритеты фактического финансирования как для бюджета в целом, так и для главного распорядителя бюджетных средств, через которого проходит Ваша заявка;

· начинать предварительный проектный этап участия в бюджетном процессе следующего цикла.

ЭТАП IV. Отчет об исполнении бюджета

На этом этапе важно отследить, чтобы при составлении и принятии отчета об исполнении бюджета не появилось какой-либо информации, порочащей предложенные Вами программы или целевые статьи расходов. Появление такой информации может существенно осложнить работу по включению заявки в очередной проект бюджета. Поэтому необходимо:

· отслеживать работу финансового органа и главного распорядителя бюджетных средств по подготовке отчета об исполнении бюджета;

· участвовать в депутатских слушаниях по рассмотрению отчета об исполнении бюджета;

· предоставлять в средства массовой информации материалы, показывающие эффективность затраченных бюджетных средств.

Участие общественности в бюджетном процессе – необходимый элемент демократического устройства общества. Однако, не всегда и не везде есть возможность такого участия. Именно поэтому общественные организации должны не только заниматься пробиванием своих заявок, но и помогать совершенствовать бюджетный процесс, его нормативную базу, развивая возможности общественного участия.

Условием обеспечения возможности общественного участия является совместная работа над решением следующих задач:

· развитием доступа к финансовой информации через законодательное оформление и реализацию прав граждан на информацию о действиях власти;

· развитием гласного и открытого бюджетного процесса через совершенствование законодательства, регулирующего бюджетный процесс на всех уровнях.

Нездюров А.Л.

ФОРМЫ ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ В БЮДЖЕТНОМ ПРОЦЕССЕ

1. Бюджетный процесс как объект общественного участия


Известно, что, наряду с выборами, важнейшим циклическим властным процессом является бюджетный. Вместе с процессом социально-экономического планирования (на основе прогнозирования и стратегического планирования) бюджетный процесс реализует политические цели власти, результаты согласования интересов, реализует (или не реализует) выраженную на выборах волю избирателей. 

Общественное участие рассмотрим как воздействие граждан и их объединений на власть, как правило, в законной организованной и конструктивной форме (и, как правило, граждан не представляющих в данном случае власть). Обычно его не относят к непосредственному участию в выборах, референдумах и активным формам протеста, а соотносят к конкретному объекту (институту или процессу). Например: общественное участие в сохранении культурного наследия или окружающей среды, в соблюдении законности на выборах и т.п.

Хотелось бы уточнить: в современной России, как и во всем мире, во всех населенных пунктах и городах чаще или реже, в той  или иной форме, с разной степенью осознанности и организованности и, соответственно, с разной результативностью происходит общественное участие. Масштабы проблем, число и состав   участников, уровень властей, с которыми происходит взаимодействие, тоже разный.  Можно отметить пока еще в среднем неосознанность, неорганизованности, “мелкотемье”, неразвитость форм общественного участия и неблагоприятную правовую, организационную и психологическую среду для него, малое число и слабость “центров его кристаллизации” - НКО и других структур гражданского общества. В целом по взаимодействие общества и власти можно отметить, что возможности социального партнерства в его т.н. “межсекторной форме” (системы законодательно обеспеченного регулярного взаимодействия “трех секторов”: власти, бизнеса и структур гражданского общества, в первую очередь НКО) пока в целом не достаточно обеспечены законами и практикой деятельности властей. 


Известны различные формы общественного участия: сбор подписей (петиция) и направление писем; сходы, встречи граждан с представителями власти (в т.ч. на приемах и собраниях); инициирование социологического изучения общественного мнения и референдумов; “горячий телефон”; общественные палаты и приемные, общественные помощники (советники), общественные (экспертные) (консультативные) советы, “представители общественности” в рабочих группах или комиссиях уполномоченных на решения (рекомендации); проведение независимыми экспертами анализа проблем (и путей их решения), общественная экспертиза; “народная нормотворческая инициатива”, предложение проектов нормативно-правовых актов и программ; адаптация (краткое доступное изложение) проблем и всех предлагаемых путей их решения (в т.ч. альтернативных); открытые слушания (общественные, или депутатские, или администрации); кампании обсуждений в СМИ (в том числе “интерактивные” дебаты, постоянные рубрики); участие граждан и НКО в конкурсах и реализации “социального заказа (гранта)”; распространение информационных материалов, пикеты, митинги, демонстрации, рекламные, агитационные и “лоббистские” кампании и т.п. (Переход “лоббизма” в коррупцию обсуждать здесь не будем). Применение тех или иных форм частично определяется упоминанием о них (или полноценной их регламентацией) в нормативных актах разного уровня и разных ветвей власти, действующих на данной территории, а также, частично, сложившимися местными традициями, но во многом определяется уровнем освоения социальных технологий представителями общественности и властей. 

Объектом рассматриваемого общественного участия является бюджетный процесс в российских городах, в качестве субъекта выступают НКО и их лидеры, а также представители научного сообщества и СМИ этих городов. Часть областных и муниципальных депутатов, а также представителей администрации подвергаются воздействию в процессе общественного участия, часть непосредственно вовлекается в решение задач совершенствования бюджетного процесса. Существует мнение, что по отношению к процессам на уровне субъекта федерации скорее к общественности, чем к власти относятся муниципальные депутаты (особенно не являющиеся освобожденными депутатами, государственными или муниципальными служащими).

Основные задачи общественного участия на этапах бюджетного процесса:

· на подготовительном этапе формирования бюджета – вовлечь общественность в определение приоритетов, подачу конкретных заявок и “приучать к этому власть и СМИ”;

· на этапе рассмотрения бюджета – оказывать давление на власть (в первую очередь депутатов) по принятию (отклонению) бюджета и поправок к нему;

· на  этапе исполнения бюджета – осуществлять общественный контроль, содействовать исполнению контрольных функций депутатами и иными органами, возможно, лоббировать корректировку бюджета;

· при корректировки бюджета – аналогично рассмотрению;

· при отчете об исполнении бюджета и на всех этапах содействовать правовому и организационному совершенствованию прозрачности бюджетного процесса и общественного участию в нем, вовлечения в участие общественности, квалифицированных и независимых экспертов, содействие депутатам в их информированности, исполнении функций представителей избирателей, в повышении их бюджетной и правовой квалификации.

При выявлении специфики бюджетного процесса, условий и практики общественного участия в регионах получены данные о том, что одни и те же формы общественного участия имеют в разных регионах разную эффективность. Например, в Пскове и Дзержинске именно общественные слушания, организованные общественностью с согласия и при участии мэров и с привлечением депутатов дали существенный прорыв в “застоявшейся проблеме” бюджета в Пскове и Плана социально-экономического развития в Дзержинске. Общественные экспертные советы при Комитетах Администрации играют существенную роль в Красноярске. В Самаре общественность влияет на бюджетный процесс преимущественно через постоянную кампанию бюджетного анализа и предложений в прессе, а в Мурманске и Петрозаводске появились постоянные бюджетные рубрики в газетах. Создание общественной палаты в Великих Луках стимулируется для влияния на бюджет. Ежегодные конкурсы социальных муниципальных грантов (с этапом “Ярмарка НКО”) в Перми позволяют, кроме подключения общественности к реализации бюджетных программ, использовать открытость конкурсов и ярмарки для выбора объектов благотворительности местных коммерческих структур. Конкурсы работ студентов содействуют вовлечению молодежи, создают информационные поводы и, как отмечают, например, в Петрозаводске, вовлекают в общественное участие вузовскую общественность. А в Новосибирске семинары, исследования и публикации вовлекают авторитетную для власти академическую научную общественность, которая, как и вузовская, формирует “интеллектуальное влияние на власть”. Влияние на власть через предоставление ей материалов, участие ее представителей в семинарах и конференциях, целевые встречи с руководителями финансовых органов исполнительной власти, совместные исследования и издания -  наиболее результативны, например, в Санкт-Петербурге, где ранее эффективность открытых депутатских слушаний была мала (по вине и депутатов города, и муниципальных, и общественности, и СМИ). Там же существенным для повышения способности общественности разобраться в бюджетных проблемах было создание и публикация адаптированной (в кратком и доступном изложении) версии бюджета с комментариями к ней и массовое распространение ее.

Общественное участие в бюджетном процессе российских городов и регионов (субнациональный уровень) происходит в существенно различных правовых и иных условиях, чем изученное с помощью “Шкалы оценки прозрачности и общественного участия в бюджетном процессе” на национальном уровне в ЮАР. Но суть проблем та же самая (излагаю, цитируя):

· “возможности и способы участия законодательной власти в бюджетном процессе” (т.е. способности представителей народа - депутатов влиять на бюджетный процесс и содержание бюджета) слабы;

· правового и традиционного закрепления “в бюджетном процессе места для самостоятельного участия структур гражданского общества” практически нет;

· “доступность информации на стадии подготовки бюджета” недостаточна;

· “масштабы независимого изучения гражданским обществом бюджета” слабые;

· “участия структур гражданского общества в бюджетном процессе через законодательную власть” в форме “участия представителей неправительственных   некоммерческих организаций (НКО) в слушаниях законодательной власти” имеет ограниченный характер.

Поэтому критериями усиления общественного участия в бюджетном процессе следует считать появление и рост числа положительных фактов по каждому из следующих 6 направлений:

· правовые основы доступности бюджетной информации (для граждан, НКО и СМИ);

· правовые основы общественного участия в бюджетном процессе;

· практическая доступность бюджетной информации;

· независимое изучение бюджета и бюджетного процесса, предложение  рекомендаций по их совершенствованию;

· фактическое участие общественности в бюджетном процессе;

· результативность участия.

2. Выбор форм общественного участия и критерии их результативности

Достижение общественностью поставленных по отношению к бюджетному процессу целей требует применения всех подходящих для реальной ситуации форм общественного участия. Среди критериев выбора той или иной формы следует выделить: нормативно-правовые условия; ресурсы инициаторов; возможное противодействие и потенциальные отрицательные последствия; анализ результативности применения различных форм в схожих ситуациях; специфику властных процессов, на которые оказывается влияние. В ряде случаев оптимальным является организация общественных слушаний или участие в них. Наиболее результативным является, как правило, использование слушаний как элемента долговременного комплекса мероприятий, относящихся к разным формам политического участия. 

Критериями результативности общественного участия для его участников следует считать как факты полного или частичного выполнения властями выдвигаемых конкретных требований, так и факты изменений в деятельности властей наступившие после воздействия и по существу соответствующие требованиям или приближающие их выполнение (в т.ч. их заявления, привлечение к сотрудничеству экспертов и лидеров акций общественного участия, рост во власти его сторонников и ослабление противников). К объективным критериям усиления общественного участия следует кроме роста результативности отнести рост количественных и качественных характеристик самого процесса общественного участия. Количественные - это число вовлеченных граждан и организаций, число мероприятий, численность их участников, число и объем откликов в СМИ, число подписей, писем, обращений, запросов, распространенных материалов, число изданий и их тиражи, число “охваченных” представителей власти и их откликов, число посещений сайтов и вовлеченных через Internet  и т.п., включая число судебных дел. Качественные - это статус и профессиональный уровень участников, мероприятий, анализа, требований (включая предлагаемые альтернативные решения), обращений, материалов, изданий, отзывов в СМИ, работы с представителями властей и СМИ и т.п., включая динамику уровней повышения квалификации участников и вовлеченных представителей властей. Для разных участников приоритет требований и ценность характеристик процесса могут быть разным, и их итоговая субъективная оценка общественного участия может очень различаться. Следует отметить, что критерии субъективной оценки общественного участия разными представителями власти и представителями разных политических сил могут сильно разниться между собой и отличаться от критериев участников. Например, главными могут быть критерии соответствия идеологическим установкам или минимизации “причинения сиюминутных трудностей” сотрудникам властных органов.

3. Классификации форм общественного участия

При классификации по фактическим целям невозможно описать все возможные варианты личных и групповых целей инициаторов, организаторов и участников общественного участия, приведем лишь самые общие:

1. Информирование граждан, СМИ и представителей общественности и органов власти о фактах и мнениях по обсуждаемым проблемам;

2. Формирование общественного мнения по обсуждаемой проблеме;

3. Влияние на действия граждан и организаций по обсуждаемой проблеме;

4. Влияния на решения органов власти по обсуждаемой проблеме.

Однако, зачастую фактические цели не соответствуют провозглашенным. Действия по общественному участию могут стать частью избирательной кампании или политической борьбы различных ветвей и структур внутри власти, демонстрацией влиятельности или сведением счетов, элементом чьей-то личной карьеры и т.п. Бывают имитационные действия: “для галочки”, “для выпускания паров” или для обеспечения “дозированности” информации и “контролируемости” решений. Иногда участниками пытаются “втемную” манипулировать для достижения своих целей. Часто численный и качественный состав участников, общественный резонанс и влияние на власти намного ниже ожидаемых. Благие намерения инициаторов, организаторов и участников из-за несоблюдения технологических основ организации общественного участия иногда приводят к срыву запланированных действий, перехвату их для других целей.  

Темой общественного участия могут быть любые проблемы на некоторой территории, которые затрагивают граждан и организации, и решение которых находится в компетенции соответствующих органов власти. Правда типичным является привлечение участников от общественности никак не затронутых обсуждаемыми проблемами и представителей властей никак не влияющих на решение данных проблем, а также не привлечение компетентных специалистов по данным проблемам. Тема для обсуждения, как правило, должна быть одна (а существенных аспектов ее обсуждения должно быть не более 4-5). В т.ч. темой могут быть планы и приоритеты деятельности властей; проекты нормативно-правовых актов, ход и итоги их реализации; обсуждение проблем и предложений по их решению и т.п.

При цели повлиять на решения органов власти по обсуждаемой проблеме формы общественного участия можно разделить на обеспечивающие общественное влияние на следующие властные процессы:

· принятие властью решений;

· исполнение властью ранее принятых решений;

· вовлечение общественности в непосредственную реализацию решений власти;

· обеспечение открытости и прозрачности власти (в т.ч. предоставление информации) и эффективных механизмов межсекторного взаимодействия.

На принятие властью решений (включая нормативно-правовые акты, бюджет, планы и программы, приоритеты развития, кадровые назначения и т.п.) можно влиять разными способами:

· путем мобилизации общественного мнения и влияния “за” или “против” рассматриваемого властью проекта решения (или в пользу одного из рассматриваемых альтернативных вариантов);

· путем предложения к рассмотрению власти профессиональных рекомендаций, проектов решений (с обоснованиями, расчетами, прогнозами и т.п.);

· путем обеспечения “прозрачности” процессов обсуждения проблемы и ее разрешения властью, публичности в соревновании альтернативных проектов решений, обеспечения учета фактов, мнений и предложений;

· путем “актуализации проблемы” (ее выявления, анализа содержания, причин, последствий, побуждения властей к поиску и реализации путей ее разрешения). 

На исполнение властью ранее принятых решений можно влиять разными способами:

· путем мониторинга реализации решений, выявления фактов нарушений этих решений (в т.ч. неисполнения их) представителями власти, передачи этих сведений об этих фактах (возможно, и их обобщенный анализ) властям;

· путем мобилизации общественного мнения и влияния “за” восстановление нарушенного, компенсации потерпевшим и наказания нарушителей властью (в т.ч. путем судебной и законной внесудебной “защиты общественных интересов” и законных частных интересов);

· путем побуждения властей к поиску и реализации путей по предотвращению нарушений этих решений (в т.ч. неисполнения их) представителями власти, включая обеспечение “прозрачности” процессов исполнения своих решений властью, публичности в восстановление нарушенного, компенсации потерпевшим и наказания нарушителей;

· путем побуждения власти принять необходимые дополнительные решения, которые обеспечат точное исполнение сейчас и предотвратят нарушения  (в т.ч. неисполнение) в будущем, а также путем предложения к рассмотрению власти соответствующих профессиональных рекомендаций, проектов решений (с обоснованиями, расчетами, прогнозами и т.п.);

Вовлечение общественности в непосредственную реализацию решений власти:

· участие НКО в конкурсах по размещению финансируемого из бюджета заказа (социального заказа,  социального гранта);

· участие НКО в реализации финансируемого из бюджета заказа (социального заказа,  социального гранта);

· вклад социального добровольчества в непосредственную реализацию решений власти;

· координация программ и сложение ресурсов НКО и органов власти.

Обеспечение открытости и прозрачности власти (в т.ч. предоставление информации) и эффективных механизмов межсекторного взаимодействия:

· путем побуждения власти принять необходимые соответствующие решения;

· путем побуждения к исполнению властью соответствующих ранее принятых решений;

· путем регулярных запросов актуальной для общественности информации  и передачи  информации от общественности во власть, путем инициирования конструктивных контактов и позитивной реакции на соответствующие инициативы власти, поддержания всех форм “переговорных площадок” (включая достойное участие в структурах рекомендательного характера при власти), разработке и подачи реальных предложений о совместных действиях и т.п.;

· путем инициирования и использования результатов социологических исследований, выявляющих общественное мнение и интересы избирателей.


Все формы общественного участия включают этапы подготовки, реализации и освоения результатов. Подготовка состоит из инициирования общественного участия по актуальной проблеме, формирования организационной структуры и источников ресурсов, содержательной подготовки, организационной подготовки, распространения информации, вовлечения участников, представителей СМИ и властей. Реализацию можно назвать “акцией общественного участия”, именно она является “острием” комплекса действий общественности по воздействию на власть для решения данной проблемы. Освоение результатов включает: анализ акции общественного участия, реакции на нее СМИ и общества; распространение необходимой информации; анализ  действий властей по решению проблемы и ее реакцию на акцию общественного участия; а также принятие решения организаторами и участниками о дальнейших действиях.


Подготовка и освоение результатов разных форм общественного участия, как правило, во многом схожи и различаются только масштабом действий, а также спецификой условий, проблемы и организаторов. Известные формы общественного участия четче всего различаются по форме их акций общественного участия и могут быть сгруппированы в 5 групп: 1-я группа - “публичные формы”; 2-я группа - “экспертные формы”; 3-я группа - “непубличные формы”; 4-я группа - “формы прямого участия”; 5-я группа - “косвенные формы”.

4. Список основных форм общественного участия

1-я группа форм общественного участия - “публичные формы” - участие в публичных дискуссиях, встречах и кампаниях в СМИ, иные формы рекламы и агитации:

1. Организация отдельных общественных слушаний по проблемам.

2. Создание системы регулярных общественных обсуждений проблем, в т.ч. в форме общественные палат.

3. Участие в открытых депутатских (исполнительной власти) слушаниях.

4. Делегирование представителей в принимающие решения (или проводящие конкурсы, или рекомендательные) комиссии и советы органов власти (экспертные, консультативные, “общественные” и т.п., в “рабочие группы”, в “общественные помощники”, в “советники” и т.п.)  и их участие в рассмотрении и решении проблем.

5. Публичное обращение к депутатам и представителям исполнительной власти по проблемам  на собраниях и сходах, встречах и приемах.

6. Использование законных прав на выражение мнений, проведение пикетов, митингов, шествий, демонстраций, инициирование и проведение собраний, сходов граждан, публичные “петиционные” кампании, издание и распространение информационных материалов, брошюр, газет, листовок, плакатов, социальную рекламу и т.п.

7. Публичное вовлечение представителей властей в деятельность общественных организаций, в т.ч. собрания, конференции, семинары, наблюдательные советы и т.п. (в соответствии с законами и т.п. нормами, а также с уставами этих организаций).

8. Отдельные публикации в СМИ по проблемам  (в т.ч. “интерактивные дебаты”).

9. Кампания в СМИ по проблемам  (в т.ч. постоянная рубрика).

2-я группа форм общественного участия - “экспертные формы”  - общественная экспертиза, предложение властям профессиональных рекомендаций, проектов решений, социальных и иных программ, образовательных программ для представителей властей:

10. Независимый  анализ по отдельной проблеме (в т.ч. в форме “общественной экспертизы”), предложенный общественности и непосредственно властям.

11. Регулярный комплексный независимый  анализ проблемных процессов.

12. Предложение властям проектов нормативно-правовых актов, программ и т.п. (в т.ч. в рамках “народной нормотворческой инициативы”). 

13. Адаптация (краткое общедоступное изложение) проблем и всех обсуждаемых путей их разрешения (в т.ч. альтернативных).

14. Независимый мониторинг реализации актуальных решений властей, выявление фактов нарушений этих решений (в т.ч. неисполнения их) представителями власти, предложенный общественности и непосредственно властям.

15. Инициирование и использование результатов социологических исследований, выявляющих общественное мнение и интересы избирателей, для влияния на решение проблем властью.

16. Содействие повышению квалификации депутатов и представителей исполнительной власти (в т.ч. в рамках программ “гражданского образования”).

3-я группа форм общественного участия - “непубличные формы” - обращения к представителям властей, обращения в суд и т.п.:

17. Письма депутатам и представителям исполнительной власти с обращениями.

18. Сбор подписей под обращениями к депутатам и представителям исполнительной власти по проблемам.

19. Использование приемных органов и представителей власти, “общественных” приемных, “горячих телефонов” и т.п.

20. Законный комплекс непубличных контактов с представителями органов власти (предоставление документов и актуальной информации, ее адаптация, встречи с экспертами и лидерами общественного мнения и т.п. “лоббистская кампания”).

21. Обращения к представителям вышестоящих властей (“через голову” властей, непосредственно отвечающих за решение проблемы).

22. Обращение в контрольные и правоохранительные органы.

23. Судебная и законная внесудебная “защита общественных интересов” и законных частных интересов. Инициирование и участие в судебных процессах (в т.ч. в качестве общественных представителей). 

4-я группа форм общественного участия - “формы прямого участие”  - прямое участие в реализации социального заказа, грантов и т.п. программ власти:

24. Участие НКО в конкурсах по размещению финансируемого из бюджета заказа (социального заказа,  социального гранта).

25. Участие НКО в реализации финансируемого из бюджета заказа (социального заказа,  социального гранта). 

26. Координация программ и сложение ресурсов НКО и органов власти, в т.ч. вклад части программ социального добровольчества и “гражданского образования” в непосредственную реализацию решений власти.

5-я группа форм общественного участия - “косвенные формы”  - косвенные действия:

27. Разовые коалиционные действия (контакты, обмен информацией, взаимное содействие повышению квалификации и координация действий) различных групп общественности при воздействии на власть по отдельной проблеме.

28. Создание и работа (до достижения результата) устойчивых коалиций для воздействия на власть по проблемам.

29. Формирование устойчивых местных общественных центров, обеспечивающих межсекторное социальное партнерство и “экспертные формы” общественного участия (“Think tank”, или “Мозговые тресты”, или “Фабрики мысли”, или Центры публичной политики и т.п.).

30. Система подготовки и продвижения во власть лиц ориентированных на межсекторное социальное партнерство и способных сохранить во власти эту ориентацию, а также система использования на благо общественности экспертных возможностей лиц достойно покинувших властные органы.

31. Использование кампаний по выборам и референдумам для  косвенного влияния на решение проблем и характер отношений с властью.

P.S. Возможно выделение и других форм общественного участия, наиболее результативным для полноценного разрешения больших и сложных проблем является, как правило, использование долговременного комплекса мероприятий, относящихся к разным формам политического участия (с обязательным использованием “экспертных форм”). 

5. Особенности некоторых форм общественного участия

Общественные слушания это подготовленное и проведенное представителями общественности собрание граждан, на которое приглашены представители органов власти и СМИ, и на котором приведены факты и высказаны мнения по обсуждаемой проблеме и рассмотрены рекомендации для органов власти по ее решению.

Классификацию слушаний можно проводить: по их участникам; по режиму; по их инициаторам и организаторам; по нормативно-правовым основам их проведения. 


Следует отметить, что формально название “общественные слушания” применяют  как к подлинно общественным слушаниям, так и к слушаниям которые по существу являются депутатскими, или исполнительной власти, или совместными слушаниями властей.


Если классифицировать по участникам, то главными участниками депутатских слушаний являются депутаты, при их недостаточном числе слушания не могут состояться, решения принимают депутаты, а остальные фактически выступают в роли экспертов, “консультативных выразителей общественного мнения” и распространителей прозвучавшей на слушаниях информации и мнений. То же относится к слушаниям исполнительной власти и совместным. Общественные слушания могут состояться и без депутатов и других представителей власти (при наличии общественности). Произойдет обмен информацией, экспертными оценками, мнениями, будут приняты решения, начнется их распространение. Однако наиболее результативны общественные слушания с подготовленным полноценным участием представителей властей.


По режиму слушания бывают закрытые и открытые. Закрытые слушания характеризуются открыто провозглашенным принципом допуска только по утвержденному организаторами персональному списку. Фактической их разновидностью являются “открытые слушания” со списком допуска на слушания или в зданиях с пропускной системой, а также слушания, о проведении которых оповещен узкий “закрытый круг лиц”. “Закрытым” при этом является и список выступающих. Настоящие открытые слушания характеризуются мерами широкого оповещения заинтересованных лиц и организаций, созданием условий для их участия и выступления. Ограничения на списки участников и выступающих при этом тоже могут накладываться, но именно и только для обеспечения представительства разных групп. В идеале, участие и возможность для выступления свободные.  


По инициаторам и организаторам слушания делятся на: депутатские (парламентские) слушания разных уровней (федерального, регионального, местного), организуемые “профильными комиссиями”; слушания исполнительной власти разных уровней (и ее ведомств); слушания организованные коммерческими структурами и слушания общественные. Гармоничным является включение представителей инициаторов в число лиц фактически принимающих организационные решения (в идеале - в официальный Оргкомитет слушаний). Часто инициаторы фактически руководят “оставаясь в тени” или, наоборот, полностью отстраняются от организации. Следует различать провозглашенный и фактический вид слушаний. “Фактически хозяином” общественных слушаний может быть государственное ведомство или коммерческая структура. Задавать тон на депутатских слушаниях могут представители исполнительной власти, коммерческих структур или общественности. Обычно содержание слушаний определяет соглашение между теми, кто вложил в их инициирование, организацию, материально-техническое и информационное обеспечение основной вклад (“Кто платит, тот и заказывает музыку!”). 


По нормативно-правовым основам проведения слушания также бывают депутатскими, исполнительной власти и общественными (международного, федерального, регионального, межрегионального, межмуниципального и муниципального уровня) - в зависимости от того, кем принят соответствующий нормативно-правовой акт. Не могу привести всех законов и актов, регламентирующих проведение депутатских слушаний, но их проведение прописано в регламентах Государственной Думы, Совета Федерации, в регламентах многих региональных парламентов и муниципальных советов России. Предусмотрены слушания и в документах Межпарламентской Ассамблеи СНГ, межрегиональных и межмуниципальных ассоциаций. “Положения об общественных слушаниях” утверждены мэрами ряда городов, возлагая принятие решений по любым инициативам о проведении слушаний на назначаемый исполнительной властью Оргкомитет, который и проводит слушания (в случае положительного решения). Ряд общественных организаций и их коалиций периодически проводит общественные (открытые) слушания по принятым их официальными решениями Положениям, но, как правило, общественность проводит слушания либо без проработанного и утвержденного Положения, либо по многообразным “одноразовым” рабочим вариантам Положения. 

P.S. В помощь организаторам слушаний можем предложить разработанные мною по заказу Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического Центра “Стратегия” модельное положение «Об общественных слушаниях» с комментариями-рекомендациями (см. Приложение 3) и материалы проведенных нами первых подлинно общественных слушаний по бюджету в Санкт-Петербурге (см. Приложение 4). Ваше Положение и деятельность по подготовке могут быть гораздо проще, чем описано в моей работе (на месте Вам виднее!), а материалы слушаний могут быть намного лучше и глубже чем у нас, но надеемся, что наш опыт Вам поможет.

Виноградова Т.И., Торхов Д.О.

СОЗДАНИЕ ПРЕЦЕДЕНТОВ ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ В БЮДЖЕТНОМ ПРОЦЕССЕ: ОБЩЕСТВЕННЫЕ СЛУШАНИЯ ПО ВОПРОСАМ БЮДЖЕТА В ГОРОДАХ РОССИИ

С сентября 2000 по июнь 2001 гг. программой “Прозрачный бюджет” было намечено проведение мероприятий по общественному участию в бюджетном процессе в городах, где она работает: в Санкт-Петербурге, Петрозаводске, Великих Луках, Самаре, Мурманске, Пскове, Южно-Сахалинске и Новосибирске.

Для большинства городов была выбрана форма общественных слушаний, которая могла бы вовлечь максимальное число представителей различной общественности: граждан, представителей некоммерческих организаций, независимых экспертов в диалог с представителями органов исполнительной и законодательной власти. Исключение составили Южно-Сахалинск и Новосибирск, поскольку региональные эксперты рекомендовали провести “круглые столы” в качестве подготовительных диалоговых площадок. 

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

Круглый стол – процедура менее формализованная, предназначенная в первую очередь для организации открытой дискуссии. Задачи общественных слушаний и встреч за круглым столом сходны, однако круглый стол относится к уровню общественного участия “консультаций”, а слушания по своей сути уже ближе к “совместному принятию решений” (см. в данном сборнике статью Виноградовой Т.И. “Общественное участие в бюджетном процессе. Некоторые теоретические аспекты”.). Отсюда и разница в масштабах и оформлении.

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

Действительно, развитие общественного сектора и степень гражданской инициативности в городах программы различны, и это требует дифференцированного подхода к планированию интервенций в бюджет в городах, а также определению тем и подходов к организации образовательных мероприятий. Например, особенностью Новосибирска является то, что помимо таких форм как “депутатские слушания” и “заседания различных комиссий” существует 37 “общественных советов”, состоящих из представителей власти и общественности в рамках Комитета стратегического планирования города. А в Южно-Сахалинске, по оценкам региональных представителей проекта, общественности пока рано участвовать в подобных публичных мероприятиях, чтобы “не дискредитировать идею в самом начале”, НКО здесь требуется поднять уровень своей осведомленности о бюджетном процессе. Поэтому круглый стол, прошедший здесь, носил информационно-просветительский характер. Вместе с этим продолжает оставаться низкой степень прозрачности бюджетной информации – органы власти утверждают, что все печатается в газетах, а заглянув в них, в лучшем случае, можно обнаружить лишь основные показатели бюджета и название принятых нормативных актов.

Ниже мы описываем проведенные мероприятия по общественному участию в бюджетном процессе, которые во всех городах проекта по данной тематике состоялись впервые. 

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

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

1) г. Санкт-Петербург (26 октября 2000 г.) 

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

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

Доклад О.Н.Разумовской “О взаимодействии властей и экологической общественности при формировании бюджета” произвел определенный резонанс, и впоследствии ее рекомендации, которые были опубликованы в сборнике по результатам специального исследования данной тематике
, были приняты во внимание при реформировании процедуры формирования экологических расходов в Санкт-Петербурге.

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

Заслуживает внимания выступление руководителя “Ассоциации родителей детей-инвалидов по слуху”, которая подняла проблему включения в активную жизнь детей-инвалидов по слуху. В настоящее время некоторые телевизионные передачи, ориентированные на данную категорию зрителей, показываются с сурдопереводом, но при этом не учитывается, что на данный момент существует 2 альтернативных метода образования глухих детей. Один из них рассчитан на овладение жестовой речью, другой ориентирован на владение разговорной и письменной речью. Второй является на сегодняшний день основным. Поэтому, когда такие дети смотрят передачи с сурдопереводом, они абсолютно ничего не понимают. Решается данная проблема субтитрованием детских телевизионных передач, на которое в бюджете не выделены средства. К.Карандашева, ведущий специалист Комиссии по образованию, культуре и науке Законодательного собрания ответила, что “действительно в проект бюджета 2001 года входит финансирование целевой программы СПб “Поддержка телерадиовещания”. В программе есть раздел, который специально посвящен этому вопросу. Речь идет и о субтитровании, и о сурдопереводе. Со стороны Администрации это курируется Комитетом А.Потехина по СМИ и связям с общественностью”. Таким образом, стало понятно, как выяснить реальные объемы средств и, может быть, повлиять на их соотношение. 

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

Петербургские слушания стали в программе первым прецедентом такого рода и, по оценкам участников и организаторов, достаточно удачным модельным мероприятием. Документы и материалы этих слушаний (некоторые из них см. приложение данного сборника) послужили подспорьем региональным координаторам в самостоятельном проведении общественных слушаний, круглых столов по вопросам бюджета. Также они позволили улучшить “Модельное положение об общественных слушаниях”, ставшее основным методическим пособием по организации общественного участия в рамках нашей деятельности.

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

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

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

Результатами были предложения участников встречи: 

· принять Закон “О социальном заказе”; 

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

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

3) г. Петрозаводск (14 марта 2001 г.)

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

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

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

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

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

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

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

По словам регионального координатора программы, руководителя Общественной палаты г.В.Луки В.Фролова, , который взял на себя организацию слушаний, “специфика Великих Лук в том, что там очень мало структурированное общество. Конечно, возникают отдельные организации, но, в основном, работают так называемые “официальные НКО”: “Городской совет ветеранов войны и труда”, “Союз Чернобыль”, общества инвалидов по слуху и зрению, которым не надо выстраивать отношения с властью, так как они у них есть, а активизируются такие организации тогда, когда понимают, что их перестали вписывать в бюджетополучателей.” 

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

5) г. Самара (22 мая, 2001 г.) 

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

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

6) г. Псков (28 мая 2001 г.)
Для Пскова такая форма работы как “общественные слушания” вряд ли удивит общественность – Псковская общественная палата часто проводит мероприятия, вовлекая НКО в диалог с властью. Когда-то организовать это было значительно проще, так как в органах власти были “свои”, кого Палата поддержала на выборах. Теперь любое мероприятие должно быть “выгодно” власти, чтобы она тратила на него свое время. К тому же, исполнительные органы в г. Пскове не заинтересованы в признании и поддержке  Общественной палаты как независимой структуры, и предпринимали попытки создать аналогичные по форме, но уже подконтрольные себе псевдо-общественные структуры. Такими соображениями поделился с представителями центра “Стратегия” известный общественник Сергей Афанасьев, который помогал организовывать мероприятие по общественному участию в Пскове.

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

Однако от НКО пришло всего 3 представителя. 

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

Очевидное отсутствие у НКО города мотивации к диалогу по вопросам бюджета с депутатами и администрацией г. Пскова  можно объяснить еще и тем, что представители НКО привыкли посещать мероприятия типа семинаров, как правило, информирующие или обучающие, но не предполагающие серьезной подготовки и/или обнародования собственных наработок и программ.

Нельзя забывать и о специфике информации, которую приходится получать и перерабатывать. Ценз понимания, а тем более активного участия в бюджетном процессе довольно высок. Возможно, некоторые лидеры НКО просто испугались того, что от них требуется активное участие в слушаниях, учитывая недостаток системных знаний и соответствующей подготовки.

Думается, в данном случае проявилась и такая сторона деятельности НКО, далеко не самая сильная, как недостаточная самоорганизация внутри Третьего сектора, слабое осознание своих интересов и возможностей в бюджетном процессе.  

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

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

7) г. Мурманск (31 мая, 2001 г.)

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

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

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

8) г. Новосибирск (5 июня, 2001 г.)

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

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

9) г.Новосибирск (31 января 2002 г)

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

Обсуждались: 

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

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

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

Мероприятие проходило с участием депутатов горсовета, ответственных работников мэрии Новосибирска, представителей общественных организаций, независимых экспертов и журналистов
После выступлений, председателя постоянной депутатской комиссии Новосибирского городского Совета по вопросам местного самоуправления, общественной безопасности и взаимодействию со СМИ Р.И.Cулейманова, директора Сибирского филиала Института развития прессы В.П.Юкечева, директора ЦАИ «Социум» П.В.Храпова, ведущего научного сотрудника Института экономики и организации промышленного производства СО РАН В.И.Клисторина, главного редактора ООО «Виртуальный Новосибирск» А.В.Ларьяновского, были представлены сами документы. Идея разработки проекта Положения «О праве граждан на информацию о деятельности и решениях органов местного  самоуправления города Новосибирска» возникла в связи с отсутствием механизма реализации права граждан знать о деятельности, проектах, решениях органов власти на уровне муниципалитета. Положение призвано регулировать отношения, возникающие в процессе деятельности органов местного самоуправления, при: 

- формировании и использовании органами местного самоуправления муниципальных информационных ресурсов; 

- информационном взаимодействии органов местного самоуправления с гражданами, юридическими лицами, общественными  и политическими организациями и объединениями. 

Положение «О  независимой общественной экспертизе социально-экономических программ и проектов муниципалитета г. Новосибирска» регулирует отношения органов местного самоуправления, граждан и организаций в области контроля граждан над деятельностью органов местного самоуправления, направлено на реализацию гарантированного Конституцией РФ конституционного права граждан на народовластие. Экспертизе могут быть подвергнуты: проекты бюджетов и планов социально-экономического развития и целевых программ муниципалитета, а также проекты, которые уже реализованы с целью обеспечения участия граждан в процессе подготовки и контроля над реализацией социально-экономических программ и проектов.

Комиссия приняла следующие решения:

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

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

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

В.А.Бескровная, присутствовавшая на данном мероприятии от центра «Стратегия» оценила его эффективным по следующим причинам:

· НКО и экспертам было предоставлено достаточно времени для выступлений

· все участники расширенного заседания Комитета имели возможность высказать свое мнение;

· данная форма общественного участия нормативно закреплена в Регламенте работы Новосибирского городского Совета, поэтому относительно устойчива по крайней мере на срок работы этого городского Совета;

· результатом заседания стало решение, обязательное  для исполнения соответствующими органами власти. 

Вместе с тем В.А.Бескровная отмечает, что «при проведении таких публичных форм отдельно встает вопрос профессионального мнения НКО и экспертов по обсуждаемым вопросам. В среде органов власти расхож миф о некомпетентности общественности в решении и обсуждении вопросов, решение которых законодательством РФ относится к компетенции соответствующих органов власти».

Несмотря на то, что в целом проведенные мероприятия получили положительные оценки участников, удивление вызывает в большинстве случаев слабый интерес представителей законодательной власти и муниципальных советов к общественным слушаниям. Можно предположить, что депутаты либо плохо представляют себе свою миссию, либо не связывают свое последующее переизбрание с постоянным отстаиванием интересов избирателей, которое требует непрерывного диалога с общественностью. Вероятно, пока они к форме общественного участия “общественные слушания” относятся скептически, в основном, потому что не знакомы с ее предназначением, возможными результатами. В любом случае, центр “Стратегия” предполагает корректировать ситуацию путем большего упора на представительную ветвь власти в образовательном компоненте проектов, а также через разъяснительную работу в ходе личных контактов.

Что касается не всегда высокого интереса к общественным слушаниям органов исполнительной власти и (муниципального ) управления, то одна из причин этого может заключаться в их боязни предстать перед общественностью своего рода “мальчиками для битья”.

Поскольку результативность общественного участия напрямую зависит от соответствующих способностей и мотивации двух основных участников процесса – организаций Третьего сектора и органов власти (либо МСУ), то очевидным становится вывод о равной ответственности обеих сторон за установление диалога.  С одной стороны, власть не заинтересована открывать двери общественным инициативам в бюджетном процессе, по  нескольким основным причинам:

· низкая квалификация НКО (мнение общественности по такой специфической теме, требующей высокой компетенции и подготовки, как бюджет, для сотрудников исполнительной власти не является значимым);

· неконструктивность поведения (некоммерческим организациям привычнее и проще либо критиковать власть за хроническое невнимание к социальным проблемам, не предлагая осмысленных альтернатив политики, либо раз за разом выпрашивать средства на свои проекты);

· возможно, пока основная проблема - противодействие власти попыткам НКО поставить политику под контроль общества и подчинить ее интересам жителей.

С другой стороны, несколько пренебрежительное отношение власти к НКО может быть объяснено определенной незрелостью самих организаций Третьего сектора, неготовностью вести содержательный, грамотный диалог с властью в отстаивании интересов своих социальных групп.

Негативным следствием такого набора факторов является неверие НКО в собственные возможности добиться каких-либо результатов через участие в бюджетном процессе - “нас все равно не услышат”. Такая установка сковывает активность даже тех организаций, которые по своему потенциалу могли бы действенно включиться в обсуждение вопросов социально-экономического развития своих территорий, и способствует закрытости, непрозрачности процессов принятия решений. Другим препятствием повсеместного скорейшего внедрения в практику формы “общественные слушания” является то, что активность НКО продолжает оставаться слабой. Мотивация к общественному участию повышается, когда НКО видит возможность получения финансовых средств на свои уставные цели, что осуществимо через “муниципальный грант” и/или “социальный заказ”. В связи с этим для привлечения большего внимания НКО к бюджетному анализу и фискальной прозрачности в темы, которые центр “Стратегия” поднимает на семинарах и общественных слушаниях, добавился “социальный заказ”.

Т.о., проблемы эффективного общественного участия возникают из-за взаимосвязанных серьезных недостатков в образе мышления и характеристиках деятельности обоих названных партнеров – как некоммерческих организаций, так и органов власти. Получается классический замкнутый круг, по которому ходит неокрепшая еще идея общественного участия в бюджетном процессе.

Эти и другие затруднения, с которыми столкнулся центр “Стратегия” и региональные партнеры при организации слушаний, еще раз подтверждают актуальность экспертного сопровождения мероприятий, а также концентрации на разработке методических материалов и документов, позволяющих применять элементы технологии “Прозрачный бюджет” в регионах самостоятельно.

Состоявшиеся в восьми городах программы события общественного участия в бюджетном процессе весьма сильно отличаются друг от друга, поэтому задача их сравнительного анализа выглядит проблематичной. Для адекватной оценки прошедших слушаний и круглых столов необходимо ходя бы однократное воспроизведение той или иной формы общественного участия. И, тем не менее, попытаемся выделить некоторые типические черты, имея в виду, что мы описываем лишь самый первый опыт включения общественности в бюджетную сферу – выше уже говорилось, что во всех регионах эти мероприятия носили новаторский характер.

Так, по характеру взаимодействия органов власти и управления с НКО мероприятия  можно условно разбить на три типа. В первом варианте, назовем его патерналистским, органы власти оказывают покровительственную поддержку инициативе общественности, лишь убедившись, что намечаемое мероприятие для них безопасно и что организаторы демонстрируют полную лояльность руководству города/региона (яркий пример – Великие Луки и, до определенной степени, Южно-Сахалинск). Несмотря на некоторую манипулятивность данной формы вовлечения граждан в обсуждение проблем бюджета, имеет значение уже сам факт осознанного интереса НКО к бюджетному процессу и начало диалога по этой теме. Таким образом, в регионах, где со стороны НКО отсутствует активное и конструктивное оппонирование политике местного начальства, а региональная власть привыкла руководить гражданским обществом, такие прецеденты вполне могут стать хорошим стартом для усиления влияния общественных структур в сфере бюджета. 

Второй тип общественных слушаний или круглых столов, в практике наиболее распространенный, можно назвать “скептическое внимание” (со стороны властей, разумеется). Данный вариант (Санкт-Петербург, Мурманск, Самара, Псков, Новосибирск) характеризуется слабым представительством депутатов и чиновников, которые в силу непонимания сути и возможностей общественного участия непосредственно в процессе подготовки и проведения мероприятия участвуют мало. Однако к самому событию, как к прецеденту, органы власти относятся с некоторым любопытством: во-первых, им небезразлично, какие интересы преследует организованная общественность в бюджетном процессе; во-вторых, некоторые используют слушания как возможность для собственного PR или формирования у общественных организаций представлений о текущей ситуации с бюджетом, выгодных самой власти. Все это, конечно, не исключает имевшихся отдельных фактов непредвзятого информирования участников слушаний сотрудниками администрации и их стремления к открытому равному диалогу с НКО, но это скорее исключения. После такого рода слушаний перед НКО остро стоит задача закрепить результаты проведенного мероприятия через постоянные контакты с представителями власти и последовательную работу по конкретному воплощению в жизнь механизмов общественного участия. 

Наконец в третьем варианте, близком к идеалу (назовем его “партнерство”), местная администрация активно идет навстречу инициативной группе по подготовке общественных слушаний, оказывая не только административную поддержку (хотя это очень важно), но также проявляет заинтересованность в реальном включении общественности в обсуждение бюджетных вопросов.  Такая модель была реализована на слушаниях в Петрозаводске, где со стороны руководства города было встречено понимание того, что идея общественного участия в бюджетном процессе является конструктивной и способна принести  положительный эффект. Не случайно уровень обсуждаемых вопросов и конечный результат слушаний в данном случае были на достаточно высоком уровне. 

В действительности, три выделенных типа мероприятий по общественному участию в бюджетном процессе не исчерпывают всех возможных нюансов реальной практики взаимодействия общества и власти; безусловно, огромное значение имеет региональная специфика. В некоторых городах слушания лишь положили начало длительному процессу выстраивания диалога НКО и администрации по вопросам бюджета, от постоянных усилий в первую очередь общественных структур будет зависеть, как скоро эти отношения приобретут черты партнерства. Вынося уроки из слушаний и круглых столов, состоявшихся в рамках программы “Прозрачный бюджет”,  можно сделать практический вывод: для результативной реализации новых инициатив необходимо реалистично оценивать существующий уровень развития некоммерческих организаций в регионе и готовность  власти к диалогу с ними. Правильно понимая исходные условия, можно выстроить грамотную стратегию действий по участию  общественности в бюджетном процессе. Объективно заданные стартовые условия, однако, не должны выступать непреодолимыми ограничителями при воплощении в жизнь общественных инициатив в бюджете, иногда полезно вспоминать слова Ж-П.Сартра: “Будьте реалистами – требуйте невозможного!”. 

Горный М.Б.

ОБЩЕСТВЕННЫЕ БЮДЖЕТНЫЕ СЛУШАНИЯ В ОБЛАСТЯХ И РЕСПУБЛИКАХ СЕВЕРО-ЗАПАДА РОССИИ

Основной целью проекта, который был исполнен Санкт-Петербургским фондом «Содружество», являлось повышение эффективности общественного участия в бюджетном процессе в Архангельской, Ленинградской и Мурманской областях, Республике Карелия, Ненецком Автономном округе (НАО) за счет подготовки и проведения общественных бюджетных слушаний в этих регионах.

Чтобы подготовить и провести общественные слушания, на 5-дневном семинаре предполагалось сформировать и обучить ядро команд, которые у себя в регионах сначала в ходе 2-х дневных семинаров проведут генеральную репетицию слушаний, а затем и сами слушания. Рассмотрим, как все это было осуществлено. 

Семинары. В январе 2001г. в Санкт-Петербурге прошел 5-дневный семинар, на котором:

· были сформированы основы региональных команд;

· участники были обучены основам бюджетного анализа, практике проведения общественных бюджетных слушаний. При этом использовался опыт реализации проекта центра «Стратегия» «Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять»: наработки по прикладному бюджетному анализу (памятка эксперту-аналитику), по определению прозрачности бюджетного процесса (шкала прозрачности);

· был составлен план работы команд в регионах по подготовке и проведению 2-х дневных семинаров – генеральной репетиции слушаний;

· определены предварительные даты и семинаров, и слушаний

 В марте 2001 г. на 2-х дневных семинарах во всех регионах были образованы организационные комитеты по подготовке и проведению общественных бюджетных слушаний. Деятельность организационных комитетов заключалась в установлении отношений сотрудничества с органами власти региона, места и времени проведения общественных бюджетных слушаний, определения темы, составления программы, определении и приглашении участников (при этом на слушаниях должны были быть представлены обе ветви государственной власти региона, СМИ и НКО). Темы слушаний организаторы определяли самостоятельно, с учетом специфики региона, однако, было рекомендовано на всех слушаниях рассмотреть вопросы открытости бюджета, прозрачности бюджетного процесса и возможности общественного участия в нем. 

Особенно важным заданием организационных комитетов было составление регламента слушаний, определение ведущих, отработка самого ведения слушаний (широко использовалась методика проведения слушаний, разработанная сотрудниками центра «Стратегия»). К маю эта работа была завершена.

Общественные бюджетные слушания. В апреле – июле 2001 года состоялись 5 общественных бюджетных слушаний: в Мурманской области, в Республике Карелия, 2 слушания в Ленинградской области, в Архангельской области.

1. Мурманская область.

25 апреля 2001 года прошли первые общественные бюджетные слушания в Мурманской области. Слушания готовил оргкомитет, ключевую роль в котором сыграла НКО «Мурманская ассоциация журналисток». Слушания прошли в областном Собрании, которое представляет собой форум областных объединений и партий, и которое вырабатывает рекомендации и предложения органам власти Мурманской области (приводим здесь материалы, размещенные на интернет-сайте по результатам слушаний).

«…Департамент финансов Мурманской области готов издавать адаптированный вариант бюджета. Об этом сказал в своем выступлении на общественных слушаниях по теме «Доступность и открытость бюджета и бюджетного процесса Мурманской области как реализация права граждан на информацию» заместитель руководителя департамента финансов Мурманской области Валентин Вторыгин. 

По мнению Валентина Вторыгина, интерес граждан к прозрачности бюджета организаторами слушаний преувеличен, но если администрация сочтет необходимым,  бюджет можно даже размещать на сайте, как это делает Минфин…

…Решение, предложенное инициативной группой и  советом собрания, вызвало большие  споры. Для некоторых участников слушаний был необычным приоритет - информационное обеспечение бюджетного процесса. 

Правомерность такого подхода отстаивали эксперт проекта Юрий Стебловский и координатор Надежда Хлебникова; их поддержали председатель клуба родителей с детьми-инвалидами Валентина Кислякова, руководитель ассоциации «Диабет» Антон Милош, председатель общественного движения по защите прав вкладчиков Севзапкомбанка Юрий Гагарин, член совета собрания Игорь Французов. После четырехчасового обсуждения общественное собрание, исключив один пункт, проголосовало «за» решение. В нем отмечается, что право на информацию является одним из фундаментальных прав человека. В Уставе Мурманской области также записано, что должностные лица обязаны каждому обеспечить возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающему его права и свободы. 

Основным источником информации о бюджете и бюджетном процессе  является периодическая печать,  в которой официальные публикации  детально не раскрывают наиболее интересующие население расходы в здравоохранении, жилищно-коммунальном хозяйстве, образовании и социальной политике.

Собрание  рекомендует губернатору выступать с публичными отчетами об исполнении бюджета, размещать проект бюджета и бюджет в Интернете, издавать адаптированный вариант бюджета, принять Закон о правовой информатизации Мурманской области и Закон об административной ответственности за нарушение порядка использования средств.

Решение будет направлено губернатору и в его виртуальную общественную приемную, которая размещена на сайте  www.murman.ru  

К общественным слушаниям инициативная группа выпустила пробный адаптированный вариант бюджета в виде буклета….»

Организаторы слушаний планировали провести также открытые депутатские слушания, посвященные вопросам бюджета, сделать этого не удалось, но сама идея организации и проведения силами НКО сначала общественных бюджетных слушаний для того, чтобы проблему услышали, а затем открытых депутатских слушаний, чтобы получить конкретные результаты, заслуживает внимания.

Гвоздем слушаний стал вопрос об адаптированном варианте бюджета. Заказчиком по мнению участников должны выступить НКО, а исполнителем – независимые эксперты и/или специалисты из комитета финансов. Инициативная группа за неделю разработала к общественным бюджетным слушаниям буклет, в котором были представлены социально значимые расходы за 3 года и мнение авторов о степени «прозрачности» расходных статей областного бюджета. Сами разработчики назвали свой буклет идеей об адаптированном бюджете.

После общественных бюджетных слушаний в Мурманской области НКО области самостоятельно без помощи экспертов из «Содружества» и «Стратегии» провели анализ бюджетов и бюджетных процессов, а также общественные бюджетные слушания в городах области: Мончегорске, Оленегорске, Кировске, Апатитах.  

2. Республика Карелия.

17 мая 2001 года в зале заседаний Законодательного Собрания Республики Карелия  состоялись первые республиканские общественные бюджетные слушания. Тема слушаний «Социальные программы в бюджете Республики Карелия, обеспечение их финансовыми ресурсами»»

Инициаторами слушаний в Республике Карелия были общественные организации «Матери против наркотиков», «Армейский клуб «Полигон», «Молодежное единство», «Новая общественная политика» при поддержке Института экономики КарНЦ РАН, Министерства образования и по делам молодежи Республики Карелия, Министерства финансов Республики Карелия. Предложение о проведении слушаний получило одобрение и поддержку также со стороны руководителя Филиала общественной палаты при Главном федеральном инспекторе Президента Российской Федерации в Республике Карелия Дубова В.В. 


Организационный комитет, планируя проведение слушаний, определил следующие цели: 

· проанализировать принятые к исполнению республиканские целевые программы социальной направленности за период 1998 – 2001 годы;- определить направления дальнейшего межсекторного взаимодействия по выполнению социального заказа в сфере социальной защиты населения посредством разработки, принятия и реализации социальных программ;

· выразить беспокойство недостаточной заботой государства в адрес наименее защищенных категорий населения – детей, инвалидов, больных, престарелых, молодых семей.

В слушаниях приняли участие представители 35 некоммерческих организаций, работающих с бюджетом Республики Карелия и / или планирующих эту работу; представители учреждений образования и науки, исполнительной и законодательной власти Республики Карелия (всего 107 человек).

Были заслушаны доклады:

«Социальные программы в бюджете Республики Карелия: состояние, проблемы» – докладчик Ревайкин А.С. - д.э.н., главный  научный сотрудник Института экономики Карельского научного центра Российской академии наук; 

«Социальные программы в бюджете 2001 года: принципы и объемы финансирования» – докладчик Алексеева С.В. - заместитель министра финансов Республики Карелия.

Содержание докладов вызвало интерес у участников слушаний, что послужило стимулом для множества острых вопросов, связанных с финансированием социальных программ из бюджета Республики Карелия.

В ходе обсуждения докладов выступили более 15 человек; которые представили общее видение проблемы, как со стороны общественности, так и со стороны исполнительной и законодательной ветвей власти. В выступлениях высказан ряд конструктивных предложений по изменению регионального законодательства, направленного на расширение общественного участия в бюджетном процессе, упорядочение механизма взаимодействия общественности и власти в бюджетном процессе, созданию четких критериев отбора проблемы для формирования целевых программ, усилению общественной экспертизы целевых социальных программ.

Председатели комитетов Законодательного Собрания Андрейко А.З., к.п.н., Чаженгин А.В., к.э.н. пригласили представителей общественных организаций к участию в парламентских слушаниях по исполнению бюджета, которые запланированы на 23 мая.

Директор института экономики КНЦ РАН, доктор наук, профессор Шишкин А.И., проинформировал участников слушаний о начале работы по подготовке проекта программы социально-экономического развития Республики Карелия и возможности участия в предстоящей работе некоммерческих организаций.

Организационный комитет общественных слушаний, подводя итоги общественных слушаний, отмечает разнообразный состав участников слушаний, высокую активность участников в обсуждении темы, готовность к конструктивному взаимодействию, значимую роль общественных слушаний в процессе гражданского образования населения республики и становления гражданского общества в Республике Карелия. 

Участники приняли обращение к властям республики с законодательными инициативами. Суть этих инициатив: 

· внести поправку в Закон Республики Карелия «О бюджетном процессе в Республике Карелия», предписывающую проводить общественные бюджетные слушания перед принятием бюджета в обязательном порядке

· внести поправку в Закон Республики Карелия «О социальных программах в Республике Карелия», предписывающую проводить общественную экспертизу социальных программ перед их утверждением в обязательном порядке. 

Так как Карелия – это один из двух субъектов федерации, где НКО обладают правом законодательной инициативы, то вероятность принятия таких поправок достаточно велика, тем более, что за их принятие на слушаниях высказался председатель бюджетного комитета Законодательного Собрания республики.

Неожиданной и приятной отличительной особенностью слушаний в Карелии явился интерес со стороны НКО участвовать в них. Организаторы слушаний заверили работников Законодательного Собрания, что сумеют обеспечить порядок во время их проведения, поскольку число телефонных звонков с пожеланием участвовать в слушаниях со стороны жителей Петрозаводска (накануне о бюджетных слушаниях было дано объявление по радио), встревожило службу охраны здания. Ход слушаний освещался карельским радио, телевидением и газетами.

3. Ленинградская область.

В Ленинградской области прошли 2 общественных бюджетных слушаний:

· 8 июня в Санкт-Петербурге обсуждались в основном вопросы межбюджетных отношений, и аудитория была представлена депутатами муниципалитетов, лидерами НКО и представителями местных администраций,

· 16 июня в помещении библиотеки г. Гатчины, где обсуждались в основном вопросы практического участия НКО в бюджетном процессе, и большинство участников представляли НКО Ленинградской области.  

8 июня 2001 г. в 14.00 в Зале заседаний Законодательного Собрания Ленинградской области состоялись первые общественные бюджетные слушания. Тема слушаний  «Межбюджетные отношения в Российской Федерации на примере Ленинградской области».

Инициаторами слушаний в Ленинградской области были общественные организации фонд «Содружество», центр «Стратегия», НКО г. Гатчины «Гражданская инициатива» при поддержке Законодательного Собрания и Правительства Ленинградской области.

Предложение о проведении слушаний получило одобрение и поддержку также со стороны вице-губернатора Кириллова В.В., Председателя Законодательного Собрания Климова В.Н.

Организационный комитет, планируя проведение слушаний, определил следующие цели: 

- проанализировать состояние межбюджетных отношений после реализации федеральной «Концепции реформирования межбюджетных отношений на 1999 – 2001 годы»;

- определить пути дальнейшего развития бюджетного федерализма.

В слушаниях приняли участие: 

- представители некоммерческих организаций, работающих с бюджетом Ленинградской области и/или планирующих эту работу; 

· представители муниципальных образований Ленинградской области;

· представители учреждений образования и науки, 

· представители федеральных органов власти;

· представители исполнительной и законодательной власти Ленинградской области (всего 30 человек).

Ведущий слушаний – Нездюров А.Л. – разработчик технологии проведения общественных бюджетных слушаний, ведущий эксперт центра «Стратегия».

С докладом «Межбюджетные отношения в Российской Федерации на примере Ленинградской области» выступил Ошурков А.Т. - эксперт по бюджетному анализу программы «Общественное участие в бюджетном процессе областей и республик Северо-Запада России».

Содержание доклада вызвало интерес у участников слушаний, что послужило стимулом для выступлений в прениях по вопросам, связанным с межбюджетными отношениями в Российской Федерации. 

В своем выступлении Ошурков А.Т. на основании «Программы развития бюджетного федерализма в Российской Федерации» представил некоторые подходы к пониманию межбюджетных отношений в Российской Федерации на примере Ленинградской области. Говоря о проблемах межбюджетных отношений, докладчик отметил, что правительство Ленинградской области было пионером по разработке той концепции межбюджетных отношений, которая базировалась на системе региональных стандартов, на основании которых формировались так называемые минимальные местные бюджеты. В 2001 г. ситуация изменилась: были начаты мероприятия по приведению региональных законов в соответствие с федеральными законами. А поскольку вопросы стандартизации отнесены к исключительному ведению Российской Федерации, постольку никаких региональных стандартов, по мнению Прокуратуры просто быть не может. В результате чего действие некоторых законов субъектов федерации было приостановлено, что существенно затрудняет бюджетный процесс в регионах.

Инвентаризация расходных полномочий государства, провозглашенная как первоочередная задача «Концепции реформирования межбюджетных отношений на 1999 – 2001 годы» осталась не выполненной. В результате не имея возможность обеспечить сбалансированность своих бюджетов, региональные и особенно местные органы власти накопили безнадежную задолженность.

В таких условиях полностью отсутствуют стимулы к проведению ответственной бюджетной политики, повышению прозрачности и объективности бюджетной отчетности, эффективному управлению расходами, разработке и реализации программ реформирования и развития бюджетной сети, повышению качества бюджетных услуг, привлечению инвестиций в общественную инфраструктуру.

Для ее решения необходимо:

· провести инвентаризацию расходных полномочий и накопившейся задолженности, ликвидировать «нефинансируемые мандаты» и погасить задолженность (наметить программу погашения задолженности);

· четко разграничить расходные полномочия между уровнями бюджетной системы;

· обеспечить самостоятельность региональных и местных органов власти в управлении расходами соответствующих бюджетов.

В ходе обсуждения доклада выступили представители общественности, органов местного самоуправления, исполнительной власти Ленинградской области, научной общественности.

В выступлениях были высказаны предложения по изменению федерального и регионального законодательства, направленные как на расширение общественного участия в бюджетном процессе, так и на совершенствование механизмов разграничения расходных полномочий и ответственности между органами власти разных уровней. Приведем наиболее интересные высказывания.

Богуш И.Н. - зам. генерального директора ООО «Малое предприятие «Центр информационных технологий»» на примере компьютеризации бюджетного процесса в Санкт-Петербурге рассказала о деятельности своего центра и о возможности компьютеризации бюджетного процесса в Ленинградской области.

Луценко Н.М. - президент благотворительного фонда «Диалектик» - в своем выступлении затронул тему разделения властных полномочий в бюджетном процессе РФ. В частности, было высказано предложение о предоставлении большей самостоятельности муниципальным образованиям в сфере формирования бюджета.

Исляев Р.А. - д.э.н., профессор, директор Института региональной экономики и управления Санкт-Петербургского государственного инженерно-экономического университета отметил, что «межбюджетные отношения, это ни много ни мало как основа становления реального федерализма в России». Была также высказана мысль о том, что «каждый регион должен иметь экономическую основу существования, каждая территориальная и социально-экономическая система, только тогда система, когда у нее есть экономическая основа», что должно привести к реформированию административно-территориального деления.

Мирзалиев М.Н. - начальник отдела развития экономических основ местного самоуправления Комитета по экономике и инвестициям Правительства Ленинградской области, затронул тему предоставления региональным и местным органам власти реальных расходных полномочий, сбалансированных с имеющимися финансовыми ресурсами, отмечая ее в качестве ключевой задачи реформы межбюджетных отношений. «Все мы налогоплательщики и должны иметь равный доступ к услугам, которые предоставляет любая власть на территории. Мы платим налоги, и мы требуем эти услуги. Должен ли гражданин, живущий на любой территории, в любом населенном пункте ЛО получать одинаковые услуги за свои деньги, которыми он платит налоги, или услуги будут разные, в зависимости от того, где он живет, в Киришах или в Колтушах? Не решив этот вопрос, заниматься организацией межбюджетных отношений – пустое дело». М.Н.Мирзалиев предложил добиваться такой процедуры проектирования бюджета, чтобы на ранней стадии бюджетного процесса обязательно были бы задействованы общественные организации.

Уткин М.Ю. - начальник отдела правовой экспертизы юридического комитета Правительства Ленинградской области высказался так: «Местное самоуправление оно может существовать, в том числе иметь какие-то финансы, если оно экономически состоятельно, и оно умеет зарабатывать. Если оно не умеет зарабатывать, не может зарабатывать, значит, такое муниципальное образование должно прекратить свое существование». Была высказана также идея о необходимости формирования стратегической цели развития региона: «первичным является выбор курса, куда идти, как действовать, и соответственно уже экономистам, финансистам, юристам будет проще».

Организационный комитет, подводя итоги общественных бюджетных слушаний, отметил высокую готовность к конструктивному взаимодействию всех заинтересованных сторон, а также значимую роль общественных слушаний в процессе гражданского образования населения. 

Участники слушаний приняли обращение к губернатору области и областным депутатам. В обращении содержались предложения о внесении поправок в законодательство области с целью оптимального регулирования межбюджетных отношений и повышения эффективности общественного участия в бюджетном процессе (сделать общественные бюджетные слушания обязательными перед принятием бюджета в первом чтении).

16 июня 2001 года в г.Гатчина в филиале библиотеки им. Куприна были проведены общественные бюджетные слушания  на тему: «Межбюджетные отношения в Российской Федерации на примере Ленинградской области. Участие общественных организаций в бюджетном процессе на примере деятельности Общества Друзей Гатчинского Парка». Роль организационного комитета по подготовке и проведению слушаний взяла на себя местная НКО «Гражданская инициатива».  В слушаниях приняли участие 32 человека: это были в основном представители НКО и политических партий городов Гатчина и Луга, поселка Синявино, а также Санкт-Петербурга - из г. Гатчины: «Школьная экологическая инициатива», женский кризисный центр «Возрождение», Лига избирательниц, Центр поддержки молодежных инициатив «Альтаир», Общество Друзей Гатчинского Парка, «Гражданская инициатива», Центр Инициатив; из Луги: Лига избирательниц, Союз Христианских Демократов России, ЛДПР. Кроме этого в слушаниях приняли участие депутаты Законодательного Собрания Ленинградской области и  гатчинского городского совета, местные журналисты (газета «Лужская правда»). О слушаниях было сделано объявление на гатчинском радио. 

По первой теме слушаний «Межбюджетные отношения в Российской Федерации на примере Ленинградской области» выступил начальник отдела бюджетной политики Правительства Ленинградской области Мирзалиев М.Н., по второй «Участие общественных организаций в бюджетном процессе на примере деятельности Общества Друзей Гатчинского Парка» - председатель Правления гатчинской НКО «Гражданская инициатива» – Алексей Козлятников.

В прениях выступили депутат гатчинского Совета Николай Сердюк, председатель Правления Лиги избирательниц г. Луга Александр Чеботаренко, лидер профсоюзной организации музея-заповедника «Гатчина» Елена Артемьева, Стелла Мирошкина из НКО «Школьная экологическая инициатива». По итогам слушаний было принято обращение участников общественных слушаний, которое было направлены в Совет депутатов муниципального образования «Город Гатчина» и Законодательное Собрание Ленинградской области. В обращении содержатся предложения по узаконению общественных бюджетных слушаний, и, кроме этого, указывается на роль НКО в осуществлении определенных функций (благоустройство территории, экологическая экспертиза).   

По результатам общественных слушаний в Гатчине можно сделать вывод о том, что НКО слабо представляют себе бюджетный процесс: механизм принятия бюджета, процедуры получения каких-либо средств НКО от местных властей. НКО Ленинградской области сегодня еще не готовы осуществлять общественный контроль бюджетного процесса. Примером положительного опыта конструктивного взаимодействия НКО и местных властей (примеры социального партнерства) может служить, получение средств из областного и муниципального бюджетов организациями «Школьная экологическая инициатива» и «Общество друзей гатчинского парка» на конкретные программы, по реализации функций, которые выполнялись бы властями, причем выполнялись существенно менее эффективно (т.е. с большими затратами).

В качестве положительного опыта проведения слушаний в Ленинградской области можно привести пример проведения нескольких слушаний в разных местах с различной тематикой и аудиторией, которую интересует именно данная тематика.

4. Архангельская область.

19 июля 2001 года в 11.00 часов в помещении (конференц-зале) дома профсоюзов  состоялись первые в области общественные бюджетные слушания. В слушаниях приняли участие около 60 человек. Подготовку к слушаниям осуществлял оргкомитет, сформированный из представителей НКО, органов власти и местного самоуправления.

Тема общественных бюджетных слушаний была определена как «Социальные аспекты бюджета Архангельской области: возможности участия общественности». По данной теме выступили два основных докладчика: депутат Государственной Думы России Митрохин С.С., который рассказал о возможности участия общественности в бюджетном процессе в рамках разрабатываемой федеральной программы бюджетного федерализма, и начальник отдела бюджетной политики бюджетного управления Департамента финансов администрации Архангельской области Суровцева Т., которая выступила с сообщением о социальной направленности областного бюджета. 

Приведем здесь выдержки из выступления С.С.Митрохина. Депутат Государственной Думы отметил, что, к сожалению, правительство сохраняет старую традицию, при которой все свои инициативы в налоговой сфере реализует за счет местных бюджетов. Во-первых, попытки сокращения ставки налога на прибыль, появившейся как компенсация местным бюджетам взамен ликвидированного налога на содержание жилищно-коммунального хозяйства и социальной сферы. Еще одна инициатива правительства касалась платежей за пользование природными ресурсами, где тоже произошло вымывание доходов многих местных бюджетов для тех муниципальных образований, на чьей территории имеются месторождения. Теперь эти налоговые доходы передаются в региональные бюджеты. Третья инициатива связана с налогом с продаж, в ходе реализации которой опять же был нанесен удар по местным бюджетам: была ликвидирована фиксированная муниципальная доля (60%) налога с продаж.

Особая интрига заключается в том, как отметил С.С.Митрохин, что эта деятельность правительства противоречит проекту правительственной же программы развития бюджетного федерализма, которая предполагает движение в сторону укрепления местных бюджетов: передачу муниципалам ряда налогов. Становится совершенно непонятно, есть ли у правительства единая политика в отношении местного самоуправления и местных финансов, и возникают сомнения, будет ли программа развития бюджетного федерализма реализована. Отсутствие продуманной государственной стратегии развития местного самоуправления делает последнее жертвой побочных эффектов налоговых инициатив правительства и стремления уходить от проблем, в первую очередь от финансовых пробоем местного самоуправления, сбрасывая их решение на регионы. По мнению выступающего, это всегда кончается усилением произвола региональных властей: главным образом произвола финансового, т.е. субъективизма в распределении средств, что в конечном итоге оборачивается ущербом для населения, которое недополучает законный объем услуг от органов местного самоуправления.

В программе бюджетного федерализма решается много проблем, из которых сейчас наиболее острой и спорной является проблема взаимоотношений районных и внутрирайонных муниципальных образований. Кроме этого, продолжил.Митрохин С.С, решается проблема усиления государственного контроля, в первую очередь, финансового за органами местного самоуправления. Имеется в виду стимулирование перехода регионов и муниципальных образований на казначейскую систему исполнения бюджета, усиление прозрачности всех стадий бюджетного процесса и для органов власти, и для населения. Предлагается ввести особый порядок информирования, чтобы все этапы финансовой деятельности еще на стадии формирования бюджета были бы известны и государственным органам, и населению. Для реализации такого контроля предполагается задействовать институт полномочных представителей президента. Благодаря этим мерам, может быть создан прообраз института государственного надзора, который сейчас отсутствует в России. Подобный институт есть во всех странах. По сути, создание такого института будет означать усиление внимания государства к деятельности органов местного самоуправления, в особенности в сфере финансов и усиления общественного контроля.      

С особым интересом участники выслушали также выступление А.Иванова – председателя планово-бюджетной комиссии Областного Собрания депутатов – о бюджетном процессе и о возможности участия общественности в нем, причем докладчик утверждал, что в ближайшее время эффективного участия общественности в бюджетном процессе не предвидится. От НКО выступил представитель оргкомитета Г.Дубинин, который высказал свою точку зрения на реальные возможности общественного участия в бюджетном процессе на примере города Северодвинска. 

Более 10 человек выступило в прениях, участники приняли обращение к властям Архангельской области с законодательными инициативами, касающимися обязательности общественных бюджетных слушаний перед принятием областного бюджета.

Из опыта организации слушаний в Архангельске можно позаимствовать приглашение депутата Государственной Думы, что сразу повысило статус мероприятия, улучшило отношение к нему региональных властей и усилило привлекательность для участников.

5.Ненецкий автономный округ.

В Нарьян-Маре (столица НАО) вместо бюджетных слушаний 6 марта прошел семинар с участием властей. На семинар было приглашено местное телевидение, и вечером состоялась передача по государственной телерадиокомпании «Заполярье». В ходе проходившей на семинаре дискуссии было принято решение о необходимости создания 

1.единого союза НКО 

2. оргкомитета общественных слушаний (которые так и не состоялись). 

Участниками семинара была отмечена важность общественного участия в бюджетном процессе НАО.

Причинами относительной неудачи в Нарьян-Маре следует признать в первую очередь низкую заинтересованность в таких мероприятиях самих НКО, а затем слабую мотивацию властей участвовать в них. Одной возможности для общественного участия недостаточно (прозрачность бюджетного процесса и открытость бюджета есть условие необходимое, но не достаточное для эффективного общественного участия), нужны еще как минимум заинтересованность самой общественности и содействие властей. Для того, чтобы переменить ситуацию, необходимы терпение и такт: первопричиной отсутствия мотивации у НКО и у властей является определенный тип политической культуры (субъектный тип), для изменения которого необходимо время и наличие развитых структур гражданского общества.

По всем прошедшим слушаниям можно однозначно сделать вывод о перспективности такой формы общественного участия граждан в процессе принятия властных решений:

· На слушаниях НКО и власти встретились и откровенно обсуждали острые вопросы, связанные с социальными статьями бюджета и с возможностью общественности влиять на эти статьи. Лидеры НКО получили много новой информации, касающейся бюджета и бюджетного процесса.

· В каждом регионе появилась заинтересованная инициативная группа из руководителей НКО, которая имеет опыт взаимодействия с властями, опыт проведения общественных бюджетных слушаний и желание использовать этот опыт в дальнейшем как для организации каждый год новых общественных бюджетных слушаний, так и для проведения общественных экспертиз, общественных слушаний по острым вопросам, не связанным с бюджетом. Эти НКО регулярно обмениваются информацией друг с другом и с экспертами центра «Стратегия» и фонда «Содружество». НКО Мурманской области самостоятельно провели общественные бюджетные слушания в городах области: Апатитах, Кировске, Оленегорске и Мончегорске. 

· Общественные бюджетные слушания широко освещались в местных СМИ (радио, газеты, телевидение), что привлекло к такой форме общественного участия повышенное внимание жителей.

· На всех слушаниях участники приняли обращения к региональным органам власти, в которых содержатся предложения, связанные с повышением эффективности общественного участия граждан в бюджетном процессе. Имеется хорошая перспектива (по крайней мере, для Мурманской области и Карелии), что эти предложения будут приняты.

Петченко В.А 

ТЕХНОЛОГИИ ВКЛЮЧЕНИЯ СРЕДСТВ МАССОВОЙ ИНФОРМАЦИИ В ПРОЦЕССЫ ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ.
Общественное участие в бюджетном процессе должно представлять собой непрерывный процесс взаимодействия между общественностью и органами власти, ответственными за подготовку, принятие и исполнение бюджета. В процессе данного взаимодействия развивается и реализуется принцип гласности бюджетной системы, который включает в себя обязательную открытость для общества и СМИ процедур рассмотрения и принятия решений по проектам бюджетов. 

Развитие темы общественного участия и общественного влияния на процессы, происходящие в российском обществе, на власть в последнее время, все более активны. Исследуются ход и специфика общественного участия в различных регионах, обобщается опыт различных центров, программ и НКО, проводятся конференции по обмену опытом…. Активность внутри круга специалистов и заинтересованных лиц (участников процесса) достаточно велика и не только в столицах.

Особенное внимание в последнее время принимает тема привлечения СМИ к процессам общественного участия, так как именно процесс информирования общественности, придания гласности и организации доступа к информации является начальным и обязательным шагом развития и расширения участия общественности. В рамках данной темы проводятся конференции, семинары, обмены опытом, причем не только в столицах, но и на местах.

Так, например, Тверской гуманитарный институт в рамках проекта “Формирование системы взаимодействия между средствами массовой информации и НКО в Тверском регионе” проводил ряд семинаров для НКО и журналистов по вопросам взаимодействия, организовывал посещение журналистами ряда организаций, подготовил учебный фильм и методическое пособие “Пресса и общественный сектор в российском регионе”. 

Однако многочисленные социологические опросы общественного мнения показывают, что информирование той самой общественности, для которой и ради которой все это делается все еще недостаточно. 

Бюджетная тематика не попадает в разряд наиболее занимательных тем с точки зрения тех, кто стремится поднять тираж, увеличить свою аудиторию. Большинство граждан, реализуя через СМИ свое право на информацию, нередко получают ее искаженной, неполной, недостоверной. Источником подобных искажений выступают пресс-релизы органов власти, в материалах отсутствуют комментарии независимых экспертов и попытки собственного независимого расследования. 
Таким образом, общественное участие в бюджетном процессе происходит как бы локально, не получая надлежащей огласки. В таких условиях, данная система рискует замкнуться и быть «вещью в себе», то бишь «вещью для себя». Главный принцип, который не дает процессу и структуре капсулироваться, а провоцирует бурное развитие в общество – это тождество структуры и информационных потоков. 

Рост внимания к информационным потокам сегодня не случаен и определяется растущим динамизмом настроений российской общественности, изменчивостью и неопределенностью позиций властей в отношении участия общественности, сфер и «норм» допуска, коррумпированностью различных сфер социальной жизни и многим другим. 

Таким образом, технология использования СМИ выступает необходимым инструментом общественного участия. Использование данного инструмента предполагает установление и ведение целенаправленных коммуникаций с различными группами СМИ, развитие и использование всего возможного арсенала средств СМИ. 

1. Цель и задачи включения СМИ в процессы общественного участия.

Дальнейшее развитие форм общественного участия возможно ТОЛЬКО при введении обязательности процедуры информационного обмена, организации информационного потока в СМИ. 

Информирование это первоначальный и важный этап организации общественного участия, что отмечалось во многих работах ведущими экспертами. 

Над проблемой развития взаимодействия СМИ и активизации общественного участия сегодня работают ведущие социально-политические, гуманитарные и политологические центры: ИНДЕМ, ГПЦ «Стратегия» (Санкт-Петербург), Интерлигал, Фонд независимого радиовещания (ФНР), Агентство социальной информации (АСИ), Института экономики СО РАН (Новосибирск), «Сиб-Инфо-Центр» и многие другие. 

Сегодня задачей включения СМИ  в процессы общественного участия является установление и поддержание коммуникаций между властями и общественностью, привлечение внимания широкой общественности к различным проблемам (а иногда и донесение этих проблем до общественности, чтобы сделать это «достоянием широкой общественности»). 

Установление и ведение необходимых внешних и внутренних коммуникаций со СМИ имеет стратегическую значимость для достижения целей расширения общественного участия. Информация в СМИ оценивает отношения общественности, идентифицирует политику и действия власти с общественными интересами и реализует программу действий для обретения общественного понимания и принятия. 

Основная цель ведения политики подключения СМИ - это создание внешней и внутренней социально-политико-психологической среды, благоприятной для вовлечения все более широких слоев общества в процесс общественного участия. Работа со СМИ может вестись по нескольким направлениям, ориентированным на различные группы общественности (широкую или местную общественность) или на достижение конкретных целей (продвижение идеи, формирование отношения, передачу опыта). 

При этом ядром работы является воздействие на состояние общественной активности, привлечение ее внимания к бюджетному процессу: 

1) способствовать прозрачности властных процессов, 

2) привлечь внимание общественности к бюджетным процессам, 

3) увеличить понимание и возможность влияния общественности на бюджетные процессы,

4) увеличить активность общественности. 

Работа по развитию активности и расширению общественного участия направлена на актуализацию в сознании общественности проблем власти и собственной гражданской роли. 

Сформированное под влиянием социума отношение человека к чему-либо проявляется в форме мнения. А сформировавшееся мнение ведет к вербальным или поведенческим акциям, действиям человека. Известно, что отношения связаны с ценностными ориентациями людей. Ценности - наиболее устойчивые и трудноизменяемые компоненты в ориентации поведения людей. Работа по привлечению СМИ к общественному участию отличается наибольшей сложностью и направлена на достижение скорее стратегических (масштабных и долгосрочных) целей, чем тактических результатов. 

Включение СМИ в процессы общественного участия состоит в изменении отношений в сторону обращения внимания и увеличения активности. Поэтому продвижение общества к более осведомленному и осознанному и, наконец, к активному состоянию представляет одну из важнейших задач привлечения СМИ к процессам активизации общественного участия. 

2. Технологии привлечения СМИ  к процессам общественного участия. 

В технологических механизмах привлечения общественного участия необходимо учитывать следующие его особенности: 

· работу по информированию необходимо проводить постоянно, так как информация постоянно меняется, обновляется, а также в связи с тем, что население вне контекста постоянного напоминания быстро забывает информацию; 

· информация должна приводиться в различных источниках СМИ, в различных формах;

· не существует единой и унифицированной широкой общественности, работа в СМИ по освещению процессов общественного участия должна ориентироваться на конкретные группы, или сегменты общественности.

Важно поддерживать информационный баланс двустороннего информационного взаимодействия. К основным принципам работы со СМИ относятся: 

· быстрота реагирования на ситуацию; 

· предоставление в СМИ множества мнений авторитетных людей; 

· правдивое и регулярное освещение проблем с точки зрения общественности и тех проблем, которые могут интересовать общественность; 

· изложение всех фактов, показ принятия обоснованных решений.

3. Использование различных носителей СМИ. 

Теперь несколько слов по поводу всех возможных носителей СМИ и их использования в общественном участии.

Газеты предоставляют возможность получать большие объемы разнообразной информации. Преимущество газет в том, что они читаются большей частью взрослого населения (каждую газету, как правило, читает не только ее подписчик), представляют больше места для освещения подробностей, чем радио и TV, хорошо передают фактическую информацию. 

Однако, не обладая «скандальным» характером некоторая информация может быть потеряна читателями, ведь информация конкурирует в борьбе за внимание читателей с новыми событиями. 

Привлечение внимания к проблемам общественного участия в прессе может осуществляться в нескольких формах. Например, вы можете поместить обычное объявление о предстоящей встрече или о других действиях по вовлечению общественности. Районные газеты скорее согласятся поместить такое объявление бесплатно, чем областные или общероссийские, которые потребуют оплатить его как рекламу. 

Вы также можете попытаться бесплатно выступить в печати, используя один из следующих подходов: 

· новостное сообщение, описывающее встречу или событие; 

· результат прикладного бюджетного анализа; 

· статья об усилиях общественного участия; 

· освещение пресс-конференции по проблемам бюджета; 

· читательские отклики на ваш очерк; 

· материалы о процессе формирования и исполнения региональных (местных) бюджетов;

· аналитические публикации на бюджетную тематику; 

· очерк о проблемах в сфере бюджетных и межбюджетных отношениях (область-город); 

· материалы по расходованию бюджета; 

· материалы о финансовых злоупотреблениях; 

· анализ источников наполнения бюджета;

· освещение депутатских слушаний по принятию бюджета;

· расследования по той или иной социальной проблеме, которую призван решать бюджет;

· оценка и комментирование бюджетного процесса чиновниками, депутатами и независимыми  экспертами. 

Какой бы способ вы не избрали, сначала надо определить, какая из доступных вам газет больше интересуется проблемами построения гражданского общества (то есть по статусу - общественно-политическая, но без политической партийной ангажированности: за ЛДПР, за КПРФ и пр.). Данная газета должна быть периодической и массовой, доступной потенциально заинтересованной аудитории. Внимательно оцените репутацию, язык и стиль газеты. Не публикуйте свои материалы в «желтых» или «бульварных» газетах, это обесценивает тему, позволяет не относиться к ней серьезно, а читатели подобных газет такую информацию просто не заметят. 

Альтернативным и более частным подходом к работе с ограниченным числом газет будет следующий: предоставить репортеру или редактору исходную информацию и основные тезисы для освещения. Как можно скорее обеспечить газету большим количеством хорошо подготовленных, точных сообщений; вести речь с точки зрения общественных интересов, а не своих личных; предлагать информацию, а не только отвечать на вопросы. Заострите тот вопрос, который вы хотели бы выдвинуть на первый план. Если возникнут продолжительные разногласия или сильная оппозиция информации, то, это еще больше привлечет к ней внимание общественности и граждан. Так что в освещении возможно стоит показать и противоположную точку зрения. Это покажет общественности, что вы подробно рассмотрели аргументы и уверены в своей позиции. 

С целью освещения многообразных форм позитивного общественного участия могут быть использованы типичные мероприятия по связям с общественностью: 

· бэкграундеры (backgrounder), т.е. информация текущего, событийного характера - новость, не являющаяся сенсацией, - о новых формах общественного участия, о текущих мероприятиях, о фактах (такую информацию следует отсылать регулярно - для поддержания непрерывного потока новостей, и актуальности темы); 

· пресс-релиз (press-release) - сообщение, содержащее важную новость или дающее полезную информацию для широкой общественности. 

· медиа-кит (media-kit), медиа-набор - содержит несколько видов материалов, потенциально полезных для газеты или журнала: пресс-релиз, бэкграундер, фото и еще один-два других материала (кит предназначен для ответа на наиболее вероятные вопросы прессы по поводу заявления или обнаруженного факта); 

· занимательная статья (the feature) - статья, которая служит для информирования читателя в увлекательной форме (возможно рассмотрение конкретных цифр из бюджета в сопоставлении); 

· кейс-история (случай-история) - используется для рассказа о благоприятном использовании прикладного бюджетного анализа, о разрешении проблемной ситуации (обычно пишется по формуле: а) представление проблемы, актуальной для общественности; б) как проблема рассматривается – представляется в бюджете; в) показ использованного подхода  решения проблемы и его преимуществ; г) детализация опыта после использованного решения); 

· именные (авторские) статьи - статьи, подписанные экспертом в данной проблеме, представителем власти. Чаще всего носят аналитический или исторический (событийный) характер и показывают проблему и пути ее решения с разных сторон; 

· обзорные статьи - статьи, интегрирующие опыт общественного участия в других регионах; 

· факт-лист - короткий документ, компактно отражающий факты, конкретные цифры из бюджета (факт-листы обычно поддерживают информацию пресс-релиза или бэкграундера); 

· форма "Вопрос-ответ" - часто заменяет или дополняет факт-лист, в данной форме психологически удачно сочетается возможность привлечения внимания общественности к определенным фактам, обсуждение этих фактов, и пояснение ньюансов бюджетного анализа; 

· фотографии - используются для поддержки текстовых материалов (основными требованиями к фотографиям являются: соответствие содержанию текстового материала, понятность, выразительность); 

· заявления - призваны объявить или объяснить позицию эксперта или организации по какому-либо вопросу (они должны быть краткими и недвусмысленными). 

· газетный вкладыш - метод газетного вкладыша используется для информирования широких масс и одновременно для сбора откликов общественности на специальных карточках для ответов, составленных в форме краткого вопросника. Газетный вкладыш может содержать ту же информацию, что и бюллетень или прямая рассылка, - цели общественного участия в бюджетном процессе, бюджет который можно понять и на который можно влиять, опыт общественных слушаний и пр. 

· публикация письма в газете - один из способов представить свою позицию общественности. Поскольку большинство газет и журналов имеют рубрику "Редакционная почта" или страницу редактора, они могут быть различных типов: комментарий к общественно значимой теме или по поводу ранее опубликованного материала. Стиль письма должен соответствовать характеру издания. 

· информационные бюллетени служат для обеспечения широкой общественности письменной информацией, различной по уровню сложности. Публикации напрямую и недорого обеспечивают существенный объем информации различного уровня сложности большому числу людей, служат постоянным источником информации и консультаций для общественности. Бюллетени служат для документирования процесса и развития темы общественного участия, создания перспективной картины его. Бюллетени могут использоваться, начиная с первого оповещения общественности, вплоть до регулярных анализов и проведенных прикладных анализах бюджета. Бюллетени, как правило, короткие и не содержат подробных данных. Степень их восприятия будет зависеть от того, насколько хорошо они написаны и смогут ли привлечь к себе внимание заинтересованных сторон. 

Шансы на публикацию в СМИ повышают следующие требования к идее сообщения: 

· иметь отношение к читателю газеты; 

· увлекать внимание читателя; 

· беспокоить читателя; 

· находиться в поле в интересов читателей. 

Радио и телевидение. 

Не только печать, но и радио, и телевидение могут использоваться для информирования общественности о процессе общественного участия в бюджетном процессе. Их преимущество состоит в более широком охвате аудитории. 

Большинство правил те же, что и для газет, но надо добавить еще несколько: 

· выяснить, в каких программах ТВ и радио возможно и на каких условия разместить вашу информацию (желательно бесплатно, что бы ее не сочли за рекламу).

· Какой аудиторией оперируют данные каналы, кто их слушает (сообщение об участии общественности на канале молодежного музыкального радио скорее всего будет в большей степени просто тратой средств)

· выбрать вид и объем участия на канале (5 мин. на очень популярной станции дадут вам более широкую аудиторию, чем получасовая программа на станции с низким рейтингом).

Возможны следующие виды информирования общественности: 

· освещение формы общественного участия в программе новостей; 

· краткое (30 с) объявление о встрече общественности; или о сделанной экспертизе бюджета;

· интервью эксперта или сообщение о результатах прикладного бюджетного анализа; 

· запись документального сюжета, раскрывающего смысл и идею общественного участия и процесса принятия решений по бюджету; 

· интерактивные опросы (когда люди задают вопросы или выражают свое мнение по телефону в студии, например, на тему отдельных строк в бюджете). 

Основная разница между радио/TВ и печатью в том, что Вы получите гораздо меньше времени (скорее всего, рассказ длиннее 8 - 15 строк вообще не пройдет). 

Однако радио и TВ охватывают очень широкую аудиторию и могут включать в себя использование кабельного телевидения, прямой связи со студией или просто получасовую программу, в которой возможны следующие формы активизации внимания общественности: 

· ответить на некоторые вопросы, например, о том, что они знают о бюджете, или о формах общественного участия; 

· создать дискуссионные группы, когда люди смотрят или слушают некоторый, например, проблемный материал, а потом вместе обсуждают его, 

· прием звонков на студию по "горячей линии". 

Там, где есть бесплатные местные каналы, можно применить альтернативный метод "video box" - снимаются короткие сюжеты, отражающие точку зрения людей на проблемы общественного участия в бюджетном процессе, или альтернативные анализы экспертов по прикладному бюджетному анализу…и затем регулярно передаются. 

Интернет

Интернет по сути, создает новое информационное пространство, в котором люди могут: обмениваться посланиями за секунды с тысячами людей одновременно; получать доступ к отдаленному компьютеру, располагающему базами данных; подписаться на дискуссионный лист и участвовать в обсуждении различных вопросов, в том числе в интерактивном режиме; получать регулярные выпуски новостей, пресс-релизов по конкретной тематике и т.д. 

Развитие WWW (World Wide Web - всемирная паутина) - относительно нового средства Internet, предоставляет перспективные возможности доведения до общественности необходимой информации. WWW - это гипертекстовая информационная система с элементами мультимедиа - набор текстовых, звуковых и видео документов, материалов, связанных взаимными ссылками-переходами, в т.ч. и на удаленных компьютерах. На серверах WWW сегодня размещается все больше информации, в том числе и по проблемам общественного участия в бюджетном процессе. 

Создание страниц WWW организациями и отдельными людьми является средством массового и оперативного, однако все еще не повсеместно распространенного средства информирования людей (материалы могут обновляться с периодичностью до нескольких раз в день). Поиск информации в WWW с помощью программного средства позволяет ознакомиться с текущими новостями темы. 

Использование Интернет для информирования профессиональных групп, многотысячной международной общественности подписчиков ньюз-групп и дискуссионных листов, для продвижения идей в этих группах, для лоббирования уже превратило его в один из перспективных и мощных инструментов формирования общественного мнения. Рост числа пользовательской аудитории во всем мире превращает Интернет в глобальное СМИ. 

Однако, по теме общественного участия в бюджетном процессе ссылок в Интернете не так уж и много. Самые интересны из них возможно посмотреть на сайтах: www.strategy-spb.ru  www.ndi.ru  alr2x.urc.ru  www.eurasia.vl.ru www.citizens.ru  admcity.attack.ru  nw.net.ru  openbudget.karelia.ru  home.novoch.ru/~donwomen  www.municip.nw.ru  www.openpower.ru  www.econom.nsc.ru  www.eurasia.msk.ru  www.velikieluki.ru  www.mgis2001.openpower.ru
 3. Создание информационных поводов.
Информационные поводы – это специальные события - мероприятия, с целью привлечения внимания общественности к проблеме, к определенной деятельности и фактам. Информационные поводы призваны нарушить рутинный и привычный ход жизни в самой компании и окружающей ее среде, стать событием для целевых групп общественности. Успешный информационный повод требует подготовки более серьезной, которая не всегда видна внешне. Важно четко определить цель повода, согласовать ее с заинтересованными сторонами и довести до сведения всех участников подготовки мероприятия (что позволит избежать разнонаправленности действий и достичь скоординированности усилий); определить круг участников и их роль, состав приглашенных, разработать детальную программу и сценарий, расписанный по минутам (все возможные варианты отклонений от сценария необходимо предусмотреть заранее - события не должны выходить из-под контроля). 

Важно, чтобы мероприятия, имеющие значение для общественности более широкой, чем сами участники, освещались в СМИ. При этом необходимо подготовить условия для работы журналистов: стулья, розетки для аппаратуры, средства связи, напитки и закуски (отсутствие условий журналисты воспринимают как пренебрежение к конкретным СМИ, общественным мнением, и потому освещение события может получить негативный оттенок). Основными спецсобытиями являются: церемонии открытия, приёмы, презентации, конференции, дни открытых дверей, "круглые столы", выставки. 

Средствами реализации информационных поводов могут быть: 

Конференции.

Конференции дают возможность продвижения идей, обмену опытом, построению плана взаимодействия между организациям, выступающим на конференции. Конференции - это средство поддержания связей, обсуждения и решения проблем в профессиональных, корпоративных, академических, деловых и политических сообществах. Крупные организации проводят конференции регулярно - ежегодные собрания, тематические конференции, конференции по обмену опытом. Конференции бывают научными, практическими, политическими или синтезируют несколько аспектов. Назначение, тематика и название конференции определяют характер проведения и обсуждения проблемы. 

Для успеха конференции необходимы выступления авторитетов в сфере интересов собравшихся (известные ученые, эксперты, политики, руководители ведомств). Доклады должны быть содержательными и впечатляющими, без банальностей, напыщенности, скуки и чрезмерной длительности. Аудитория обычно не воспринимает доклады, звучащие более 20 мин, а для некоторых и это много. Уровень интеллекта слушателей, наличие и качество синхронного перевода, уровень восприятия иностранного языка определяют их оптимальную длительность. Иллюстрированный материал существенно улучшает восприятие речи. По материалам конференции, имеющей интерес более широкой аудитории, издаются тезисы докладов, сведения об участниках. 

Конференции, собирающие более сотни человек, требуют многомесячной подготовки (нередко до года). Рассылается извещение, содержащее тему, цели конференции, место проведения, примерную программу, ключевых докладчиков, условия участия, включая цены. 

"Круглый стол".

"Круглый стол" - одна из форм генерирования и обсуждения идей, значимых для различных групп общественности. Так, например, обсуждение форм общественного участия в бюджетном процессе может быть организовано в форме "круглого стола", участниками которого являются авторитетные представители научного сообщества, делового мира, государственных органов, общественных организаций, СМИ. 

Тема и обсуждаемые на "круглом столе" вопросы планируются и объявляются заранее и участников знакомят с ними до начала заседания. Это дает возможность участникам подготовить аргументы, материалы для демонстрации, цифры и факты, что делает заседание более интересным. Число участников может составлять 6-14 человек. Таблички-идентификаторы имен и организаций облегчают процесс общения. 

В заключение, возможно сделать некоторые выводы относительно технологий включения СМИ в процессы общественного участия. 

Широкое распространение информации, как позитивной, так и негативной, технически становится все более несложным и общедоступным. Но чтобы управлять событиями, развивать степень и сферу общественного участия сегодня необходимо все более активно давать в самых широких СМИ информацию о деятельности органов власти, включая бюджетный процесс, делать ее открытой и прозрачной.

Таким образом, технология использования СМИ выступает необходимым инструментом общественного участия. 

Клисторин В.И.

ОПЫТ УЧАСТИЯ НЕЗАВИСИМЫХ ЭКСПЕРТОВ В РАБОТЕ ОРГАНОВ ВЛАСТИ КАК ФОРМА ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ В БЮДЖЕТНОМ ПРОЦЕССЕ

…свободное правительство основано на 

подозрительности, а не на доверии.

Томас Джефферсон,

Кентуккийские резолюции 1798 г.


В ходе работы над этой статьей мне пришлось существенно выйти за пределы темы, указанной в ее названии. Дело в том, что без обозначения своей позиции по ряду смежных вопросов вся конструкция «провисала». Излагать только собственный опыт или опыт моих коллег по взаимодействию с властями достаточно скучно. Гораздо интереснее было показать суть проблемы – зачем и для чего нужна независимая экспертиза, как возникают и строятся взаимоотношения властей с разными группами экспертов, что такое независимый эксперт и независимая экспертиза в мировой практике и российской глубинке, как функционирует рынок экспертных услуг и что можно сделать для его оживления.


Эта работа не является научным исследованием в строгом смысле слова
, поскольку не содержит целостной методологии, не опирается на статистику и не претендует на объективность. Наоборот, высказанные в ней оценочные суждения преднамеренно субъективны, хотя автор и может на множестве примеров подтвердить их правильность. Но, как известно, любое число примеров не является критерием истинности высказанного суждения. 

1. Постановка проблемы, основные понятия, элементы зарубежного опыта

Будем называть экспертом лицо (физическое или юридическое), обладающее достаточной квалификацией и профессиональными навыками для оценки качества принимаемых решений, в данном случае – в бюджетной сфере и, более широко, в области региональных и муниципальных финансов. Обычно выделяются три этапа и три функции в прикладном исследовании: мониторинг, анализ и оценка (экспертиза). На всех этапах используются специалисты (эксперты в широком смысле слова). Но обычно эксперты (особенно, независимые) используются на стадии оценки, хотя одни и те же лица могут выполнять все функции. В этом смысле функции эксперта отличаются от функций бюджетного аналитика, деятельность которого направлена на установление и интерпретацию фактов.

В зарубежной практике использование независимых экспертов в процессе принятия решений часто бывает закреплено в нормативных документах. В частности в Хартии г. Филадельфия предусмотрено несколько форм такого участия. Во-первых, городской совет имеет право привлекать к своей работе независимые частные фирмы для консультаций Ревизионному департаменту в отношении порядка проверок дел других департаментов, советов, комиссий, управлений и др. организаций, финансируемых из городского бюджета (ст. 2-300, п.4.в). Во-вторых, предусмотрено привлечение независимых фирм для проверки расходов самого Ревизионного департамента (п.4г и п.5 той же статьи). В третьих, советы и комиссии имеют право привлекать к своей работе независимых экспертов. В четвертых, в ходе запросов и расследований городского совета эксперты привлекаются в качестве свидетелей (ст.2-401). В комментарии к ст. 2-403 говорится: «Совету предоставлено право найма персонала в помощь какому-либо комитету, проводящему расследование или выполняющему запрос, если постоянный штат не соответствует требованиям для выполнения данной работы. Совет может привлекать адвокатов, бухгалтеров, ученых и пр. для этой цели». Нет необходимости указывать, что средства на оплату этих услуг устанавливаются в  бюджете, что предусмотрено соответствующими статьями Хартии.

Огромный опыт экспертизы, в том числе и независимой, накоплен в ЕС
. «Целью оценки является проверка истинных причин вмешательства в дела общества, проверка воспроизводимого удачного опыта и провалов политики … и отчет перед гражданами»
. Оценка (экспертиза) проводится на всех стадиях реализации проектов и программ от начала их разработки до постпроектного анализа. 

В традиционной управленческой методике экспертиза связывается с эффективным управлением государственными расходами (например, в Великобритании). При «демократическом» подходе экспертиза представляет скорее оценку политики и политиков и представляет собой техническую поддержку общественности, выносящей окончательное суждение (например, в Дании). Компромисс этих двух подходов реализуется во Франции. Очевидно, что все уровни и ветви власти в этих странах располагают достаточным количеством собственных специалистов для проведения квалифицированной экспертизы. Но в целях эффективности контроля и большей объективности при принятии решений в области бюджетной политики и, особенно, формировании региональной политики привлекаются независимые эксперты, в качестве которых используются национальные исследовательские институты и университеты, а также аудиторские и консалтинговые фирмы. Власти не обязаны следовать выводам экспертов, но публикация отчетов влияет на принимаемые решения.

В России, как обычно, существует своя специфика. Еще с советских времен независимая экспертиза получила широкое распространение в процессе принятия решений центральными и региональными властями. Причин тому было несколько. Прежде всего, при принятии решений было желательно опереться на авторитет науки и создать прецедент коллективного решения. Во-вторых, власти действительно не всегда знали как желаемое решение, так и его возможные последствия. В-третьих, экспертиза служила для разрешения конфликтов и споров, неизбежных при принятии решений и могла служить основанием для выработки компромиссных формулировок в конфликтной ситуации.

Законодательство не требовало и никак не регламентировало участие экспертов, что оставляло большой произвол в их подборе и организации их работы. Существовали титульные организации, поставлявшие экспертов и определенная ранжировка экспертов, например, в АН СССР
, т.е. баланс между наличием научных титулов, важностью экспертизы и уровнем органа, принимающего решение о ее проведении. 

В постсоветский период ситуация изменилась радикально. Традиционные подходы к решению и даже постановке проблем были поставлены под сомнение. В результате роль экспертов существенно возросла, равно как и произвол при их выборе. Во-вторых, потребовались специалисты в тех областях, которых не оказалось в аппаратах действующей власти. В третьих, наряду с принятием хотя и важных, но текущих решений, формировалась новая нормативно-правовая база, отражающая новые социально-экономические реалии. Кроме того, требовалось учесть (и, главное, сослаться на зарубежный опыт) и специалистов в этих областях явно не хватало. 

Независимые эксперты в основном привлекались для двух основных крупных направлений работ: формирование региональной нормативно-правовой базы и разработки программ регионального развития.

Наряду с традиционными запросами в НИИ и вузы и заключением договоров стал практиковаться метод рекрутирования экспертов по принципам личной известности и общественного звучания, а также личного знакомства. Расцвел пышным цветом институт консультантов и советников. Эффективность этой работы была не очень высока по многим причинам, главной из которых была неопределенность статуса экспертов и отсутствие технологии работы с ними
. Часть экспертов фактически переходили на работу в органы власти (постоянно или временно) и теряли независимость, другие становились разработчиками документов и переставали быть экспертами. Но самая главная проблема состояла в «номенклатурном» характере экспертизы и отсутствии публикации ее результатов. 

2. История одной карьеры: как я стал экспертом по бюджету


В феврале 1998 г. меня привлекли к анализу бюджетного устройства и бюджетной политики Новосибирской области и г. Новосибирска, проводимого в рамках исследовательского проекта Организации Экономического Сотрудничества и Развития (ОЭСР) в трех регионах России. Я искренне благодарен руководителям проекта Джону Литваку и Алексею Лаврову за ценнейший методический и практический опыт, приобретенные в ходе этой работы. Результаты этой работы были частично опубликованы в дальнейшем
 и послужили основой для других работ. Кроме того, я собрал обширную информацию, ознакомился с нормативной и методической базой бюджетного процесса и бюджетного планирования, связал свои новые знания с социально-экономической ситуацией области и ее проблемами, завязал новые знакомства в коридорах власти.


Другой работой, которой я занимался примерно в это же время было исследование влияния бюджетной политики на федеральном и субфедеральном уровнях на дифференциацию параметров социально-экономического развития регионов
. 


В результате, когда ко мне обратился редактор издававшейся тогда в Новосибирске Сибирской газеты/Новой газеты с просьбой прокомментировать некоторые дискуссионные вопросы финансов Новосибирской области, я смог подготовить несколько аналитических статей, посвященных широкому кругу проблем: от управления государственным долгом области до межбюджетных отношений. То ли моя научная, то ли публицистическая деятельность были замечены, но я был приглашен для консультаций в областной Совет депутатов и эти контакты вылились в разработку концепции межбюджетных отношений в Новосибирской области, выполненную при моем участии в 1999 г. сотрудниками ИЭиОПП СО РАН по договору с Советом
. 

В том же 1999 г. я принял участие в проекте Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического Центра «Стратегия» «Городские жители и власть на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять», что существенно расширило мои возможности как независимого эксперта. С одной стороны, существенно расширилась возможность публикации результатов ранее выполненных работ, с другой – я включился в методическую и практическую работу по анализу и экспертизе в интересах общественности, что существенно отличается от аналогичной работы для властей или научных исследований
.

Большую роль в моем становлении как бюджетного аналитика и эксперта сыграло участие в семинарах и конференциях, проводимых Центром «Стратегия» и созданная на них атмосфера взаимного обучения.

Для меня было важно и одновременное и параллельное участие в целом ряде проектов
. Это позволяло использовать наработки по каждому проекту в работе по другим, а с другой стороны, создавало некий дополнительный эффект и способствовало выработке более широкого и нестандартного подхода к решению возникающих проблем. Особенно важным было участие во всякого рода конференциях и семинарах, поскольку помимо обмена опытом позволяло пропагандировать идеи взаимодействия властей, научной общественности и граждан в бюджетном процессе как форму общественного участия последних в развитии самоуправления и становлении институтов гражданского общества.  

3. Участие экспертов в бюджетном процессе на примере

Новосибирской области и г. Новосибирска

В Новосибирске давно сложилась практика сотрудничества властей с наукой благодаря наличию расположенного в городе Сибирского отделения Академии наук. Собственно институты отделения создавались для работы с предприятиями (и региональными властями) и с этой целью приближались к ним территориально. Не смотря на межведомственные трения сотрудничество было весьма интенсивным. В условиях плановой экономики составлялись и согласовывались планы НИР и ОКР в интересах хозяйства области и региона в целом, сотрудничества институтов и вузов. В части экономических проблем этим занимался Объединенный ученый совет отделения по экономическим наукам и его головная организация ИЭиОПП. 

В условиях «мягкого бюджетного ограничения» финансовые вопросы не представляли серьезных проблем и практически не обсуждались. Другое дело в последнее время, когда проблемы бюджетного устройства и бюджетной политики (а также инвестиционной политики) вышли на первый план и обсуждение этих проблем стало центром административных, научных и общественных дискуссий. 

В начале 90-х годов специалисты из НИИ и вузов привлекались к разработке законов области по экономической и социальной тематике. В качестве примеров можно привести Устав области, закон о планах и программах, закон о бюджетном устройстве и бюджетном процессе, об инвестиционной политике, о промышленной политике. Личные беседы со специалистами, принимавшими участие в разработке этих законов, говорят о том, что во многих случаях оставалось глубокое чувство неудовлетворенности от этой работы, поскольку рекомендации и заключения специалистов либо игнорировались, либо использовались не по назначению. Например, заключение о слабости финансовой базы местного самоуправления использовался для передачи части его функций районам. Другим странным «выводом» из заключений экспертов стало проведение «эксперимента» по приданию особого статуса в межбюджетных отношениях восьми муниципальным образованиям, что, с одной стороны, позволило создать эксклюзивные условия для некоторых из них, с другой – послужило дискредитации идеи финансовой самостоятельности местного самоуправления. Тезис о чрезвычайной дороговизне обслуживания долга области (что предполагало принятие мер по улучшению управления долгом) был использован для отказа от погашения задолженности по краткосрочным областным облигациям – КОДО и т. д. Список примеров можно продолжить.

 В период очень тяжелой, практически катастрофической ситуации с бюджетом в 1998 г. независимые эксперты привлекались областным Советом и отдельными депутатами для обсуждения проекта бюджета. В это же время заключения экспертов по итогам исполнения бюджетов (вместе с данными правоохранительных органов и выступлениями СМИ) использовались в политической борьбе внутри Совета и между депутатами и администрацией области. Однако, в последние годы от этой практики практически отказались. Произошла консолидация власти и резко усилилась ее самодостаточность. Роль независимого эксперта в бюджетной области перешла к вновь созданному органу – контрольно-счетной палате.

В настоящее время независимые эксперты привлекаются практически исключительно на стадии разработки концепции новых законодательных актов и программ области. Экспертиза самих нормативных документов и программ не заказывается и не финансируется. Не практикуется и независимая экспертиза работ, выполненных в аппарате и по заказу администрации. Все это полностью относиться и к бюджетной сфере: документам, регламентирующим бюджетный процесс и самим законам о бюджете. Другими словами, востребованными властью вновь становятся консультанты и советники, но не эксперты. В этом плане интересна судьба идеи о создании системы экспертизы программ и проектов администрации области на базе ИЭиОПП СО РАН, озвученной в 2000 г. и в том же году умершей.

В г. Новосибирске создана достаточно специфическая форма общественного участия: Общественный совет по стратегическим проблемам устойчивого развития г. Новосибирска, в рамках которого создано 39 комитетов. Главным комитетом является программный, остальные носят отраслевой или межотраслевой характер. В работе комитетов, которые собираются достаточно часто, принимают участие до тысячи человек – чиновники, депутаты, представителей науки, бизнеса, общественности.  Характер работы различных комитетов существенно различен: от круглых столов до «партхозактива», от самоотчета до дискуссионного клуба. 

Органы власти области и города все в большей степени практикуют создание совместных рабочих групп по проблемам, в которые включаются и представители науки и, реже, общественности. Ничего не имея против идеи согласительных комиссий и всякого рода переговорных процессов, должен отметить, что в результате такой практики резко снижается как независимость различных ветвей и уровней власти, так и независимость самих экспертов. 

4. Проблемы подбора и мотивации экспертов

Очевидно, что для подбора экспертов нужно иметь поле для их выбора. Для пользы дела главными критериями отбора должны быть профессиональная компетентность и неангажированность. Проблема состоит в том, где в настоящее время работают потенциальные эксперты, как и на каких условиях их можно привлечь к экспертизе бюджета или отдельных проблем, связанных с бюджетом, как мотивировать на эффективную работу.

С моей точки зрения в настоящее время в Новосибирске достаточно специалистов, способных на подготовку квалифицированного экспертного заключения по всем проблемам бюджетного процесса и бюджета. Прежде всего, это научные работники и преподаватели 40 вузов города. Помимо ИЭиОПП СО РАН имеются научные и аналитические центры. Но большинство последних имеют постоянного спонсора и, чаще всего, те же власти разных уровней и ветвей. В качестве примера можно привести Институт управления и информатики, работающий по заказам администрации области и мэрии г. Новосибирска и вновь образованный Фонд «Центр стратегических разработок «Сибирь», призванный обслуживать нужды Сибирского федерального округа. 

Далее идут работники администрации области и мэрии города, специалисты аппаратов областного и городского советов. Многие из них являются очень хорошими специалистами, но как и положено, связаны деловой этикой и не склонны давать резкие оценки. Кроме того, будучи практиками, они пишут с большим трудом и, за небольшим исключением, не владеют современными методиками анализа. Тем не менее, они могут привлекаться в качестве независимых экспертов при оценке ситуации вне их служебной компетенции или вне зоны прямой ответственности их органа управления. Например, сотрудники администрации области могут выступать экспертами по г. Новосибирску и наоборот.

Следующая группа экспертов – сотрудники аудиторских и консалтинговых фирм, расположенных в городе. Они обладают достаточной квалификацией, в большинстве своем молоды и хорошо образованы, но могут привлекаться к аналитической и экспертной работе только как сотрудники фирм, расценки на услуги которых достаточно высоки. 

Наконец, имеется много специалистов в банках, на промышленных и прочих предприятиях города, большинство из которых являются выходцами из науки, высшего образования или коридоров власти. Но проблемы их привлечения к экспертной работе также сложны, как и в предыдущем случае.

Таким образом, круг потенциальных экспертов сжимается до двух категорий: сотрудники НИИ и вузов и специалисты органов власти. Есть еще возможность привлекать к работе студентов и аспирантов, но тут возникает проблема научного руководства и, практически, эксперты из числа молодежи во многих случаях транслируют методики и оценки своих руководителей. 

Разумеется, можно привлекать иногородних экспертов. Но, как показывает практика, эффективной их работа бывает только при участии местных экспертов и, во-вторых, их услуги обходятся достаточно дорого.

Что касается мотивации, то, помимо отмеченных выше ограничений и сложившегося уровня оплаты труда, для большинства специалистов, как ученых и преподавателей, так и работников администраций и аппаратов (многие из которых по совместительству преподают в вузах), серьезными мотивами являются публикация результатов в виде научных статей, особенно в других городах (например, Москве или Санкт-Петербурге), участие в конференциях и семинарах, расширение круга общения. Сама возможность отвлечься от рутинной работы и включиться в творческий поиск является прекрасным стимулом. Но всегда возникают проблемы руководства коллективом экспертом (иногда в виде научного лидерства) и статуса экспертизы.

Для научных сотрудников и преподавателей участие в различных мероприятиях и проектах, проводимых совместно с властями полезно еще и тем, что открывается доступ к информации, за которую в ином случае пришлось бы платить или которая была бы вовсе недоступна. Поэтому сотрудникам НИИ и вузов контакты с властями в большинстве случаев просто необходимы.  

Для подбора экспертов используются три основных методики: выбор на основе публикаций (в специальной литературе и СМИ), оценка по результатам участия во всякого рода конференциях, семинарах, круглых столах и т.д. и рекомендации других специалистов. Очевидно, что все эти методы не независимы и существует значительная корреляция между публикациями, участием в научно-практических мероприятиях и известностью в кругах специалистов. Это, с одной стороны, упрощает процедуру подбора экспертов, с другой, формирует их замкнутое сообщество. 

5. Независимость экспертов: как определить и как поддерживать


Очевидно, что всегда возникает вопрос о степени независимости независимых экспертов. Для ответа на этот вопрос в каждом конкретном случае следует понять мотивацию эксперта и, самое главное, выявить истинного заказчика экспертизы.  Очевидно, что далеко не во всех случаях это удается сделать. Поэтому следует искать альтернативные критерии. 


Существует несколько механизмов функционирования рынка экспертных услуг. Административный, при котором четко формулируются жесткие критерии, предъявляемые к  уровню квалификации экспертов. Квази-рыночный, когда наряду с предъявлением квалификационных требований устраивается конкурс между экспертами. Как вариант может рассматриваться олигополистическая ситуация, когда создается саморегулируемая организация экспертов, вырабатывающая критерии профессиональной этики и надлежащей практики своей работы и регулирующей вхождение новых организаций и лиц на рынок соответствующих услуг и выход с него путем своеобразного лицензирования. И, наконец, рыночный, когда конкуренция создается не только среди экспертов, но и среди заказчиков.

Квалификация эксперта является важным, но далеко не определяющим условием для качественного проведения экспертизы. Обычно выделяются два параметра: наличие ученых степеней и званий и количество ранее выполненных работ по теме экспертизы. В российских условиях оба этих критерия не дают гарантий. Более того, учитывая колоссальный разброс в квалификации научных сотрудников и преподавателей, имеющих аналогичные степени и звания, что проистекает из принципиально различных «планках» при их присвоении различными учеными советами, вполне объективным этот критерий признать нельзя. Не меньшие проблемы вызывает оценка квалификации эксперта исходя из «послужного списка». Частое привлечение эксперта (человека или организации) к выполнению подобного рода работ приводит к установлению определенного стиля «доверительных отношений» между экспертом и заказчиком, так и между экспертом и властями. Вообще говоря, за рубежом этой проблеме уделяется много внимания и предпринимаются серьезные усилия для того, что бы разделить функции и роли финансирующей организации (спонсора), исполнителя работ и получателя конечного результата (бенифициара). В этом случае искусственно создается система взаимного контроля и снижается конфликт интересов. Вместе с тем, как показывает анализ литературы, эти проблемы существуют и в Западной Европе
. Одновременно сохраняется и проблема качества экспертизы и квалификации экспертов не смотря на более высокую чем в России стандартизацию обучения и подготовки специалистов
. 

Что касается регионов России, то  при узости экспертного потенциала и наличии особого менталитета (делать взаимные услуги «по дружбе»), угроза превращения независимой экспертизы в «халтуру» или механизм манипуляции при частом обращении к одному и тому же кругу экспертов чрезвычайно велика.

Создание в последние годы множества новых вузов и, особенно кафедр по экономическим и финансовым дисциплинам, независимых аналитических центров, появление множества новых имен и расширение числа источников финансирования экспертной деятельности казалось бы должно было резко расширить возможности выбора между экспертами и повысить конкуренцию между ними, что в мировой практике всегда способствовало росту качества работы. Однако в условиях российской периферии это далеко не так. Не секрет, что многие кафедры и аналитические центры создавались не просто как форма бизнеса или отстойник для не слишком удачливых профессиональных управленцев, но и как прямое продолжение администраций – своеобразная форма постсоветского «подснежничества»
. 

Особой проблемой является самоцензура экспертов, когда специалисты, где бы они не работали, стараются избегать резких оценок и четких формулировок. Боязнь кому-то не понравиться и вызвать, тем самым, шквал критики в свой адрес понятна, но является напрасной. Конечно, политическая ситуация меняется, но власти более готовы к сотрудничеству со своими критиками, чем с полностью лояльными экспертами. Парадокс заключается в том, что в критике присутствуют элементы новых идей, в отличие от апологетики. Это, кстати, затрудняет оценку степени независимости экспертизы, поскольку наличие резких высказываний в адрес властей не исключает заказного характера работы со стороны последних
. Поэтому главным критерием качества экспертизы и ее общественного звучания (а следовательно и характеристикой качества самого эксперта) является обоснованность выводов и прозрачность используемой методики. Учитывая, что независимость эксперта является в современном мире все более ценной его характеристикой, своеобразным капиталом, можно смотреть в будущее с определенным оптимизмом. 

6. Проблемы формирования экспертного сообщества и 

рынка экспертных услуг


Прежде всего это проблема обучения, притока «свежей крови» в ряды экспертов и повышение квалификации практикующих специалистов. Региональные власти объективно заинтересованы в проведении исследований по своему региону и увеличении числа молодых специалистов, которые могли бы в последствии составить конкуренцию имеющимся. Поэтому следует предложить властям в рамках социального или муниципального заказа продумать программу поощрения обучения новых специалистов как при получении высшего образования, так и в аспирантуре и далее.

Наряду с проведением конференций, семинаров и всякого рода профессиональных встреч, следовало бы приступить к созданию ассоциации бюджетных аналитиков и экспертов, которая могла бы объединить различные категории специалистов от ученых до практиков с тем, чтобы обучение и обмен знаниями, опытом, методиками работы проходили более интенсивно.


В-третьих, экспертному сообществу, общественности и СМИ следует добиваться обязательной публикации результатов экспертизы (экспертного заключения). Знание, что результаты твоей работы будут доступны для коллег, существенно повышает объективность оценок и качество работы. Важную роль в формировании рынка экспертных услуг может сыграть оценка экспертных заключений третьими лицами.


Очень большую роль в повышении качества экспертизы может сыграть параллельная экспертиза двумя параллельно работающими группами. Если НКО и их объединения смогут заказать альтернативную работу, от этого выиграют все.  

Вместо заключения


Наша страна все еще отличается наличием большого числа образованных и талантливых людей. Более того, появились стимулы и реальная возможность быть независимыми от властей. Это относится и к специалистам, которых можно привлекать к экспертизе бюджетного процесса и бюджетов регионов и муниципалитетов. Имеется значительный опыт взаимодействия властей с независимыми экспертами. Известны методы и формы такого взаимодействия, их сильные и слабые стороны, а также подводные камни и угрозы, лежащие на пути эффективной и общественно полезной экспертизы. Этот опыт позволяет сформулировать конкретные предложения как для повышения качества экспертизы, так и ее результативности, изменению механизмов взаимодействия властей, профессиональных экспертов и гражданского общества. Очевидно, что по мере стабилизации и нормализации бюджетного устройства и бюджетного процесса многие сюжеты отпадут сами собой, а независимая экспертиза переместится в другие области. Соответственно изменится круг экспертов, критерии их подбора и механизмы работы с ними.

Замятина М.Ф. Разумовская О.Н.

МЕХАНИЗМ ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ НЕКОММЕРЧЕСКИХ ОРГАНИЗАЦИЙ В ФОРМИРОВАНИИ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ РАСХОДОВ БЮДЖЕТА САНКТ-ПЕТЕРБУРГА

Анализ действующей системы

Актуальность создания механизма общественного участия некоммерческих организаций в формировании экологических расходов бюджета Санкт-Петербурга определяется следующими причинами: 

· необходимость ускорения решения экологических проблем в Санкт-Петербурге, поскольку состояние окружающей среды является важнейшим компонентом качества жизни населения и оказывает существенное влияние на условия жизнедеятельности и здоровье населения;

· повышение требований к прозрачности действий власти на всех уровнях, включая бюджетную среду, а средства экологического фонда являются составной частью бюджета города;

· наличие большого потенциала у экологических НКО города по решению экологических  проблем, который в настоящее время остается незадействованным.

Для крупных мегаполисов характерны общие экологические проблемы, которые в зависимости от конкретной ситуации проявляются с разной степенью интенсивности. Санкт-Петербург, в соответствии с существующей оценкой суммарного уровня загрязнения через ИЗА (индекс загрязнения атмосферы), относится к числу городов России с наибольшим уровнем загрязнения атмосферы и в 1997 г. по данным Госслужбы наблюдений за загрязнениями природной среды впервые вошел в список городов с наиболее высоким уровнем загрязнения атмосферного воздуха (выбросы загрязняющих веществ от стационарных источников и автотранспорта). 

В валовом выбросе загрязняющих веществ по городу определяющим является автотранспорт, поскольку парк автотранспорта (транспорт коммерческих организаций и индивидуальный) имеет устойчивую тенденцию к росту, его вклад в загрязнение атмосферы будет в перспективе возрастать.

Состояние водного бассейна в городе классифицируется от “умеренно загрязненных” до “грязных” (Охта, Славянка, Черная речка). В городе имеются территории, где содержание свинца в почвах превышает ПДК в 2-4 раза, цинка в 3-7 раз, участки загрязнения почв с превышением ПДК кадмия, мышьяка, сурьмы. Загрязненные почвы становятся источником вторичного загрязнения приземного слоя воздуха, поверхностных и грунтовых вод. По показателю суммарного загрязнения почв наиболее неблагополуч​ными являются территории Адмиралтейского, Центрального, Кировского и Василеостровского районов.

Одним из основных источников антропогенного загрязнения окру​жающей среды являются отходы производства и потребления, в том чис​ле промышленные токсичные отходы, на полигон “Красный Бор”, который практически ис​черпал свои ресурсы; а также отходы медицинских учреждений.

Для Санкт-Петербурга актуальна проблема радиоционной безо​пасности, обусловленная техногенными, аварийными и естественными источниками радиоактивного излучения, а также химической и биологической безопасности. По-прежнему остается острой проблема ртутного загрязнения и загрязне​ния компонентов городской среды диоксинами.

Реализация мероприятий по охране окружающей среды и рациональ​ному природопользованию и программ “Демеркуризация”, “Родон”, “Диоксины”, “Чистый горд” и др., в том числе финансируемых из Экологического фонда, способствует некоторому оздоровлению окружающей среды, однако в целом экологическая обстановка террито​рии Санкт-Петербурга характеризуется как “умеренно неудовлетвори​тельная”.

 Для жителей Санкт-Петербурга экологические проблемы входят в число приоритетных, о чем свидетельствуют результаты опроса горожан, проведенного в первом квартале 2001 года АНО “Городской центр развития общественных связей” совместно с социологическим факультетом СПбГУ. По результатам опроса в рейтинге проблем городского развития экологические проблемы заняли третье место после заработной платы и преступности. Радикальное решение проблем города требует огромных средств, имеющиеся сегодня  объемы финансирования не соответствуют глубине и сложности экологической ситуации. Поэтому задача повышения эффективности использования ресурсов, направляемых в эту сферу, поиск новых механизмов, включая общественное участие, чрезвычайно актуальны.

Основным источником финансирования мероприятий  по оздоровлению окружающей природной среды в Санкт-Петербурге является Экологический фонд. Нормативно-правовые основы действующего ныне механизма распределения средств Экологического фонда были заложены в начале 90-х годов. Такие фонды были созданы в России в соответствии с законом  “Об охране окружающей природной среды”. Создание системы государственных внебюджетных экологических фондов имело целью формирование источника централизованного финансирования природоохранной деятельности, который был бы автономным и независимым от государственного бюджета. Создание экологических фондов и использование их средств осуществляется в соответствии с законом “Об основах бюджетных прав и прав по формированию и использованию внебюджетных фондов представительных и исполнительных органов государственной власти в составе Российской Федерации, автономной области, автономных округов, краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга, органов местного самоуправления”. В 1992 г. было принято Постановление Правительства РФ “О Федеральном экологическом фонде Российской Федерации и экологических  фондах на территории Российской Федерации” (от 26.06.1992 № 442). Данным Постановлением было рекомендовано создание внебюджетных экологических фондов в субъектах Федерации с соответствующими положениями о них. В соответствии с действующей нормативно-правовой базой был создан Экологический фонд Санкт-Петербурга, деятельность которого в настоящее время регламентируется принятым в 1996 г. Законом Санкт-Петербурга “Об Экологическом фонде Санкт-Петербурга” (22.06.96 № 44-13) с учетом изменений, внесенных в 1997 и 1998 гг. Так в соответствии с изменениями, внесенными Законом Санкт-Петербурга 26 июня 1998 г. № 166-22 Экологический фонд Санкт-Петербурга стал целевым бюджетным фондом. Экологический фонд, в соответствии со ст. 2 Закона “Об Экологическом фонде Санкт-Петербурга”, должен решать следующие основные задачи:

· финансирование программ и научно-технических проектов по улучшению качества окружающей природной среды Санкт-Петербурга и обеспечению экологической безопасности населения города;

· аккумуляция средств на осуществление природоохранных меро​приятий и программ;                                             
· экономическое стимулирование бережного и эффективного использования природных ресурсов;

· финансирование строительства природоохранных сооружений;

· финансирование мероприятий по возмещению потерь в окружаю​щей природной среде и компенсации причиненного ей вреда.      

Согласно ст. 3 данного Закона фонд образуется за счет средств, поступающих от юридических лиц и граждан: 

· платежи за выбросы, сбросы загрязняющих веществ в окружающую природную среду, размещение отходов и другие виды загрязнения;

· суммы, полученные по искам о возмещении ущерба, причиненного окружающей среде и штрафы за экологические правонарушения;

· средства от реализации конфискованных орудий охоты и рыболовства и незаконно добытой с их помощью продукции;

· добровольные взносы юридических лиц и граждан, в том числа иностранных юридических лиц и граждан;

· иных доходов в соответствии с законодательством.

Однако на практике доходы Экологического фонда практически полностью формируются за счет платежей за выбросы, сбросы загрязняющих веществ в окружающую природную среду, размещение отходов и другие виды загрязнений. Так в доходах Экологического фонда Санкт-Петербурга в 1996 – 2001 гг. без учет остатка средств на первое января следующего года указанные платежи составляли 95 – 100 %. 

Расходование средств Экологического фонда осуществляет Администрация Санкт-Петербурга (ст. 5). В соответствии с внесенными изменениями в Закон “Об Экологическом фонде Санкт-Петербурга” (26 июня 1998 г. № 166-22) смета доходов и расходов фонда представляется на утверждение в Законодательное собрание в виде приложения к Закону Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга на соответствующий финансовый год. Администрация распоряжается средствами фонда в рамках сметы, утвержденной Законодательным собранием Санкт-Петербурга. Согласно ст. 6 работы по составлению расходной части сметы Экологического фонда координирует Координационный Совет:

· определяет приоритетность предлагаемых к финансированию природоохранных программ, проектов и мероприятий;

·  согласовывает проект сметы доходов и расходов фонда; 

· обладает полномочиями комиссии по регулированию платежей.

При создании Координационного Совета предусматривалось, что в него будут входить: руководители органов Администрации Санкт-Петербурга, в том числе по вопросам охраны окружающей среды, по вопросам архитектуры и  градостроительства; представители бюджетного экологического органа, представители органа по градостроительству и земельному вопросам Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, а также председатель постоянной комиссии по экологии Законодательного собрания Санкт-Петербурга и руководитель Комитета охраны окружающей среды и природных ресурсов Санкт-Петербурга и Ленинградской области. 

Таким образом, при формировании совета формально был соблюден баланс интересов как по вертикали (федеральный и региональный уровни), так и по горизонтали (исполнительная и представительная власть). Однако следует отметить, что в Законодательном собрании Санкт-Петербурга последнего созыва практически нет депутатов – экологов (один депутат – географ, активно занимающийся другими проблемами), что косвенно свидетельствует о низкой приоритетности экологических проблем на выборах. Поэтому постоянная комиссия по экологии не была сформирована и вопросы экологии представлены только в комиссии по здравоохранению. 

В дальнейшем распоряжением губернатора Санкт-Петербурга (от 16.02 1998 г. № 163-р) был создан Координационный совет по проблемам охраны окружающей среды при Правительстве Санкт-Петербурга с целью повышения эффективности реализации городских экологических программ и природоохранных мероприятий. Согласно Положению о Координационном совете его главная функция – координация в области охраны окружающей среды, решения носят рекомендательный характер, а работа членов Совета ведется на общественных началах. В числе основных задач Совета: 

· рассмотрение проектов природоохранных программ, намечаемых для реализации на территории Санкт-Петербурга;

· определение приоритетных направлений в экологической политике города;

· рассмотрение вопросов координации при выполнении общегородских программ и иных мероприятий экологической направленности;

· координация деятельности природоохранных органов на территории Санкт-Петербурга;

· рассмотрение проектов правовых актов города в сфере экологии, выработка рекомендации по целесообразности их утверждения;

· обсуждение предложений государственных и других организаций  по проблемам экологии и охраны здоровья населения города для выработки рекомендаций по их финансированию из средств городского бюджета и Экологического фонда.

В соответствии с последней задачей к вопросам подлежащим обсуждению Советом было отнесено рассмотрение целесообразности финансирования из городского бюджета и Экологического фонда природоохранных экологических программ, проектов и мероприятий. Таким образом, Координационный совет в соответствии со своим статусом также был отнесен к субъектам, принимающим участие в распределении средств Экологического фонда. Распоряжением губернатора Санкт-Петербурга (от 16.02 1998 г. № 163-р) состав совета был утвержден численностью 39 человек под председательством вице-губернатора и заместителей председателя (начальники Управления по охране окружающей среды и Главного управления по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям Санкт-Петербурга и Ленинградской области). Большую часть совета составили чиновники администрации (начальники и заместители руководителей управлений Администрации), далее представители науки, включая РАН, от общественных организаций – участие по согласованию: сопредседатель общественного экологического координационного совета Санкт-Петербурга и Ленинградской области (Гурньев А.С.); председатель Президиума Ленинградского областного и Санкт-Петербургского городского совета Всероссийского общества охраны природы (Степаненко В.Д.); президент Международной академии наук экологии и безопасности (Рогалев В.А.).

Однако на практике Координационный совет при Правительстве, видимо в силу своего статуса, не оказывал существенного влияния на процесс распределения средств Экологического фонда и не обеспечил (хотя формально такая возможность была) представительство интересов многочисленных общественных организаций Санкт-Петербурга экологической направленности. 

Таким образом, основную роль при распределении средств Экологического фонда играет Координационный совет в составе, поименованном в Законе “Об Экологическом фонде Санкт-Петербурга” (ст. 6) (представительная и исполнительная власть). Следует также отметить, что в бюджете Санкт-Петербурга 2000 года расходы из Экологического фонда на реализацию природоохранных мероприятий по заказу Государственного комитета по охране окружающей среды Санкт-Петербурга и Ленинградской области были существенно уменьшены (2650 тыс. руб.), а распределение расходной части Экологического фонда по финансированию мероприятий в 2001 году осуществлялось уже только одной структурой исполнительной власти – Управлением по охране окружающей среды, а не двумя, как это было ранее (например, в 1999 г. Управление по охране окружающей среды – 86 % , Госкомитет по охране окружающей среды Санкт-Петербурга и Ленинградской области – 14 % средств).

Согласно смете расходов Экологического фонда в 2000 г.   из общей суммы расходов (52942 тыс. руб.) финансировались следующие основные направления: 

· охрана и рациональное использование поверхностных и подземных вод (14837 тыс. руб.)

· охрана окружающей среды от воздействия отходов производства и потребления (14520 тыс. руб.)

· сохранение особо охраняемых природных территорий зеленых насаждений (5905 тыс. руб.)

· обеспечение экологической безопасности населения, выявление и устранение экологически опасных факторов (4543 тыс. руб.)

· охрана атмосферного воздуха (4300 тыс. руб.)

· экологическое воспитание, образование и пропаганда (3213 тыс. руб.) 

· расходы на погашение кредиторской задолженности по природоохранным работам, выполненным в 2000 году (1774 тыс. руб.)

· резерв для финансирования непредвиденных мероприятий по обеспечению экологической безопасности.

В 2001 г. расходы на реализацию природоохранных мероприятий из средств Экологического фонда выросли по сравнению с 2000 г. на 33% и составляли 70251,1 тыс. руб. Однако с учетом инфляции эти изменения несущественны. При этом несколько изменились приоритеты финансирования. Так средства, выделяемые на охрану окружающей среды от воздействия отходов производства и потребления сократились на 23%, в то время как на охрану атмосферного воздуха выросли в 2,2 раза, на обеспечение экологической безопасности населения, выявление и устранение экологически опасных факторов в 2,5 раза (реализация  мероприятий программ “Демеркуризация”, “Радиация”, “Радон” и др.), экологическое воспитание, образование и пропаганда в 2,1 раза. Средства, выделяемые на охрану и рациональное использование поверхностных и подземных вод увеличились на 26 %, на сохранение особо охраняемых природных территорий и зеленых насаждений на 24 %. Наиболее существенно (4,5 раза) вырос резерв для финансирования непредвиденных мероприятий по обеспечению экологической безопасности. Однако в смете доходов и расходов Экологического фонда Санкт-Петербурга “О бюджете Санкт-Петербурга на 2001 год”, в отличии от других направлений, где указываются финансируемые мероприятия, какие либо данные о конкретных мероприятиях отсутствуют. 

Более детальный, содержательный анализ свидетельствует, что большая часть средств Экологического фонда направляется на финансирование мероприятий по контролю за загрязнением и их устранению, а не на предупреждение загрязнений. Так, например, в 2000 г. из 14520 тыс. руб., выделенных на охрану окружающей среды от воздействия отходов производства и потребления, 43% - на охрану окружающей среды от воздействия токсичных отходов полигона “Красный Бор” (создание предприятия по переработке промышленных токсичных отходов, строительство весовой на полигоне, изготовление и мон​таж установки контроля за несанкционированной перевозкой грузов, со​держащих радиоактивные отходы); 29% — на охрану окружающей среды от воздействия бытовых отходов (модернизация локальных очистных со​оружений “Завода МПБО-2”, создание опытной установки для очистки дренажных стоков, разработка типового проекта площадки для хране​ния, переработки и дезактивации мусорных контейнеров с выявленным радиоактивным загрязнением); 20% — на охрану окружающей среды от воздействия медицинских и биологических отходов, включая расходы на оплату установки по переработке медицинских отходов “Стерикомат” и ее эксплуатацию. Лишь 5% от общей суммы были направлены на организа​цию селективного сбора отходов, предусматривающего, в частности, про​ведение эксперимента в Московском, Красносельском и Колпинском районах по организации пунктов сбора вторсырья и отработанных акку​муляторов у населения, а также создание системы сбора и переработки отработанных технических масел.

Из средств, выделенных на охрану атмосферного воздуха: 32,4% — эксплуатация городской системы контроля качества атмосферного воз​духа; 34,2% — создание и ввод в эксплуатацию трех автоматизирован​ных станций контроля за качеством атмосферного воздуха; и только 7% на внедрение на городских автопредприятиях технологий для снижения загрязнения выхлопными газами (0,7% от общих расходов на природо​охранные мероприятия).

Из общей суммы расходов на охрану и рациональное использование поверхностных и подземных вод 54% были предназначены на очистку рек и каналов СПб, где в числе наиболее ресурсоемких мероприятий — создание трех грунтовых барж НШ-58Б и дноуглубительные работы на водостоках города, 21% - содержание аварийной службы по ликвидации аварийных разливов неф​тепродуктов; 5,5% - создание и эксплуатация пункта автоматизированного контроля качества поверхностных вод.

Для охраны окружающей среды перечисленные выше мероприятия актуальны. Но известно, что “чисто не там где убирают, а там, где не сорят”. Это значит, что принцип превентивности (“предупреждать”, а не “устранять”) на практике реализуется неэффективно. Одна из причин — расходная часть фонда, его объемы финансирования не соот​ветствует глубине и масштабам экологических проблем Санкт-Петербурга. Поэтому определенная “нагрузка” переносится на дру​гие расходные статьи бюджета. Так, согласно ведомственной структу​ре расходов в 2000 г. помимо Экологического фонда из бюджета финансировались мероприятия по уборке и очистке акваторий водоохранных зон (25024 тыс. руб.); защита от радиационного воздействия — (550 тыс. руб.), от ртутного и химического загрязнения — (996 тыс. руб.), и прочие расходы по охране окружающей среды (357 тыс. руб.). С учетом затрат на строительство экспериментального завода по переработке токсичных отходов “Красный Бор” (25000 тыс. руб.), которое было предусмотрено в Адресной программе капитальных вложений как объект имеющий большую экологическую значимость, сумма средств, выделяемых из собственно бюджета (51927 тыс. руб.), была сопоставима с расходами Экологического фонда (52942 тыс. руб.).

Анализ нормативно-правовых основ распределения средств Экологического фонда в бюджете Санкт-Петербурга и действующей практики позволяет сделать следующие выводы:

1. Большая часть средств Экологического фонда направляется на финансирование мероприятий по контролю за загрязнением окружающей среды и устранение  накопленных загрязнений. Это традиционный подход, когда в природоохранных мероприятиях отходы и загрязняющие вещества рассматриваются независимо от источников их возникновения, их перемещают в пространстве и времени, обрабатывают, очищают, утилизируют и т. д. независимо от источников их возникновения. Это принцип экологического регулирования на “конце трубы” то есть, когда устраняют имеющиеся загрязнения и отходы. 

2. При распределении средств Экологического фонда используются подход, согласно которому все мероприятия рассматриваются как затратные – финансируемые на безвозвратной основе. Это, во-первых, ограничивает возможности финансирования природоохранных мероприятий, поскольку средства Экологического фонда существенно меньше потребности в финансировании мероприятий по решению экологических проблем. Во-вторых, администрация может на тех же принципах финансировать мероприятия, которые по своей сути являются коммерческими, либо могут таковыми стать при соответствующей доработке. 

3. Бюджетный процесс в части разработки сметы целевого, бюджетного Экологического фонда и расходования этих средств является наиболее “закрытой” составляющей общего бюджетного процесса и не соответствует принципу гласности (этот важный принцип определен Бюджетным Кодексом, ст. 36) и прозрачности. Принцип гласности не содержится и в законе “Об Экологическом фонде Санкт-Петербурга”. Интересно отметить, что реализуемая в настоящее время Программа реформирования бюджетной системы Санкт-Петербурга, подготовленная межведомственной рабочей группой и утвержденная распоряжением губернатора (от 28.12 2000 г. № 1346-р), в числе принципов которой финансовая открытость, жесткий бюджетный контроль и максимальная эффективность управленческих решений, предусматривает реформирование управления финансами в сфере образования, социальной защиты населения, жилищно-коммунального хозяйства, здравоохранения, культуры и спорта, устанавливает основные цели, направления реформирования и перечень проектов необходимых правовых актов по реализации основных направлений реформирования для каждой из указанной сфер, не содержит в качестве объекта реформирования целевой бюджетный Экологический фонд.

4. За счет средств Экологического фонда финансируются, главным образом, государственные унитарные предприятия, подчиненные администрации города. Однако “поставщиком средств” в доходную часть Экологического фонда являются все предприятия независимо от форм собственности. Как выше отмечалось, основной источник доходной части Экологического фонда платежи за загрязнения, которые являются своеобразным “экологическим налогом” за “анитиэкологическую” деятельность предприятий. Они на предприятия практически не возвращаются. 

5. Не развиты конкурсные принципы распределения средств Экологического фонда и отсутствуют механизмы общественного участия в этом процессе. Элементы конкурсного механизма были использованы в связи с введением института городского заказа (в том числе и для экологических проектов) после принятия в Санкт-Петербурге соответствующего закона. Однако этот механизм, введенный сравнительно недавно, обладает рядом существенных недостатков (недостаток информации о выборе поставщиков, информации о конкурсе, о заключенных горзаказах и т.д.). Многие субъекты экологического предпринимательства не располагают данными, что информация об организации конкурса публикуется в журнале “Городской заказ” и каковы условия его реализации. 

Что касается широкого общественного участия, то вряд ли можно считать, что уже созданы для этого предпосылки, поскольку представительство общественных экологических организаций в Координационном совете явно недостаточно (исключая разве что научную общественность), а технология учета общественного мнения и интересов некоммерческих организаций экологической направленности при распределении средств Экологического фонда не разработана.

Предложения по совершенствованию действующего механизма распределения средств Экологического фонда

При разработке предложений по совершенствованию действующего механизма использовались результаты анализа действующей системы и экспертного опроса, специально организованного для этих целей. Для экспертного опроса была разработана анкета, включающая 36 вопросов с целью получения обобщенного мнения экспертов по следующим направлениям:

· неблагоприятные экологические воздействия;

· экологизация производства, проблемы и перспективы;

· экологический менеджмент и экологическое предпринимательство;

· экологический фонд, экологический заказ;

· общественное участие в распределении средств Экологического фонда.

Состав экспертов был сформирован так, чтобы было учтено мнение представителей власти, предприятий-природопользователей, экофирм, НКО и науки. Ниже представлены обобщенные результаты экспертного опроса. Из общего числа экспертов, принявших участие в опросе ,59% - мужчин; 41% - женщин. Эксперты в возрасте 30-40 лет составили 9%; 40-50 лет – 41%; более 50 лет – 50%.

По мнению экспертов, ранжированный ряд неблагоприятных экологических воздействий наиболее опасных для Санкт-Петербурга выглядит следующим образом:

1. отходы

2. выбросы в атмосферу

3. сбросы сточных вод

4. технологические аварии

Большая часть экспертов (55%) оценивает состояние дел в области экологизации производства в Санкт-Петербурге как неудовлетворительное, полагая, что большинство предприятий в Санкт-Петербурге не занимается разработкой и реализацией собственной экологической политики, а ограничивается экологическими платежами (55%), либо старается соответствовать предъявляемым требованиям (25 %). В числе главных причин эксперты выделяют несовершенный хозяйственный механизм (80 %), отсутствие  финансирования  (55 %), незаинтересованность руководства фирмы (45 %), и недостаток квалифицированных кадров (25 %). 

Оценивая перспективные направления экологизации производства на ближайшие 10 лет по 5 бальной шкале, наиболее пессимистические оценки (наибольшее число оценок 1 балл) эксперты дали таким важнейшим направлениям, как малоотходные и безотходные технологии, региональные технологические системы безотходного производства. 

Состояние дел в области экологизации производства, оцениваемое большинством экспертов как неудовлетворительное,  является отражением современной экологической политики, реализуемой в том числе и при распределении средств Экологического фонда, который является основным финансовым инструментом экологической политики в регионе. 

Как отмечалось выше, основная часть средств расходуется на мероприятия по устранению загрязнений, а не на их предупреждение. Политика “предупреждения” предполагает, что основной акцент, в том числе и при распределении финансовых средств, должен быть сделан на экологизацию производства. Экологизация производства, рассматриваемая как комплекс управленческих, технологических, финансово-экономических мероприятий, направленных на снижение вредных воздействий предприятий на окружающую среду (или восстановление ее качеств), является одним из главных направлений в политике предупреждения загрязнений. Применительно к технологическим процессам – это рациональное использование сырья и энергии, снижение токсичности и объемов всех выбросов и отходов непосредственно в самом технологическом процессе (уменьшение отходов и загрязнений в “начале трубы”). Применительно к продукции – предполагает оценку воздействия на окружающую среду в течение всего жизненного цикла, включая утилизацию. 

По оценкам ряда специалистов в источнике возникновения (“начало трубы”) можно предотвратить до 70 % отходов и выбросов промышленного производства за счет использования технически обоснованных и экологически выгодных технологий. Эта задача перехода к политике “предупреждения” в России, в том числе и в Санкт-Петербурге, не может быть решена только на уровне хозяйствующих субъектов чисто рыночными методами. Здесь необходимо активное взаимодействие власти и бизнеса в реализации экологической политики “предупреждения загрязнений”. 

Отсюда – первое предложение: перераспределить финансовые потоки, выделив часть средств Экологического фонда, на финансирование проектов по экологизации производства, обеспечивающих снижение отходов и выбросов непосредственно в технологическом процессе. 

Другое важное направление – развитие рециклинга, поскольку одна из центральных проблем города – отходы производства и потребления. Рециклинг важен не только как средство сокращения отходов и снижения загрязнения окружающей среды, но и как способ сокращения потребности в первичных ресурсах, так как часть из них возвращается в хозяйственный оборот после соответствующей переработки. Рециклинг в буквальном смысле позволяет “делать деньги из мусора”.

 Отсюда - второе предложение: выделить в смете расходов Экологического фонда рециклинг как самостоятельное направление в разделе “охрана окружающей среды от воздействия отходов производства и потребления”, обеспечив финансирование соответствующих проектов на конкурсной основе.  

Для того чтобы экономическая и технологическая деятельность была экологически ориентированной,  необходим определенный уровень экологической культуры и профессиональной подготовки, важнейшим элементом которой является осознание экологической важности и экономической эффективности чистых технологий. Сегодня просветительство и экологическое образование охватывает, в основном, население, среднюю и высшую школу. Однако экологическая грамотность не менее необходима для руководителей предприятий, представителей властных структур, т.е. лиц принимающих решения (ЛПР) по вопросам экономического и технологического развития на уровне города и микроуровне.  Большая часть экспертов (65 %) в ходе опроса отмечали, что экологический менеджмент, интегрированный в систему внутрифирменного менеджмента, на предприятиях не существует и не планируется, либо предполагается только в перспективе; система учета экологических затрат на предприятиях не существует (45%), а там где она есть не оказывает существенного влияния на процесс принятия решений (45%); экологической составляющей репутации фирм, организаций  и предприятий (“зеленый имидж”) придается либо некоторое значение (45%), либо практически никакого ( 30%), при этом использование зарубежного опыта при решении на фирме экологических проблем отметило подавляющее число экспертов (80%).

Отсюда – третье предложение: включить в направление “Экологическое образование, воспитание и пропаганда” программу по экологическом образованию для ЛПР, включающую постоянно действующие семинары с активными методами обучения, деловыми играми по проблемам экологического менеджмента, устойчивого развития, передового отечественного и зарубежного опыта и т.д. и учитывающую интересы и потребности представителей бизнеса в этой области; привлечь к работе семинара на конкурсной основе образовательные государственные и некоммерческие организации, обладающие соответствующим потенциалом.

Учитывая, что на реализацию выше сформулированных предложений, потребуется дополнительные ресурсы, целесообразно внести изменения в действующую систему финансирования мероприятий из Экологического фонда: четвертое предложение сводится к следующему:

1. Использование принципа софинансирования для некоммерческих экологических проектов. При таком подходе часть средств на разработку и реализацию проекта вноситься разработчиками, а часть выделяется из Экологического фонда. Такой принцип уже доказал свою жизнеспособность при реализации  социальных проектов (например, в Перми на каждый рубль бюджетных денег, вложенных в социальные проекты в 2000 г., было привлечено более 4 рублей внебюджетных средств). Финансирование коммерческих проектов осуществлять преимущественно на основе долевого возвратного финансирования. Такой подход, во-первых, позволит часть средств, формирующих доходы Экологического фонда (платежи -  “зеленые налоги”), возвращать на предприятия – налогоплательщики;  во-вторых, увеличить объем средств, направляемых на решение экологических проблем города за счет привлечения внебюджетных источников; в-третьих, увеличить доходы Экологического фонда за счет возврата части средств, выделенных из него на разработку и реализацию коммерческих проектов.               



Актуальность такого подхода косвенно подтверждается результатами проведенного опроса экспертов. Отсутствие финансирования как одну из главных причин недостаточного внимания к экологизации производства отметили (60%) экспертов. Подавляющее число экспертов (75%) считают, что главная поддержка в решении экологических проблем, необходимая их фирмам со стороны администрации – частичное финансирование. Те, кто разрабатывают экоинновационные проекты, используют преимущественно собственные средства (60 %), либо гранты ( 25%).

2. Совершенствование системы экологической информации, в том числе по распределению средств Экологического фонда. Практически все эксперты отметили, что частично располагают экологической информацией о состоянии окружающей среды и развитии экологического предпринимательства. Однако ни один эксперт не ответил, что он удовлетворен качеством информации о распределении средств Экологического фонда по объему, содержанию и объективности. 55% указали, что данная информация не удовлетворяет по объему; 60% - по содержанию; 55% - по объективности;  20% считают, что средства Экологического фонда расходуются не эффективно, а 75% затруднились ответить на вопрос об эффективности расходования средств Экологического фонда, что также свидетельствует о недостаточной информированности экспертов по данной проблеме. Большая часть экспертов не располагает информацией  о финансировании из Экологического фонда работ (услуг) на основе городского заказа ( 75%) и затруднились дать оценку эффективности распределения средств на основе городского заказа ( 60%). 

Недостаточная информированность субъектов хозяйствования и НКО и их малая “включенность” в процессы принятия решений по вопросам экологической политики, в том числе распределения средств Экологического фонда на финансирования природоохранных мероприятий, свидетельствует о недоиспользованных резервах интеллектуального и организационного потенциала НКО. Отсюда – пятое предложение: развитие межсекторного взаимодействия (местная власть – бизнес – НКО), в том числе на основе общественного участия в распределении средств Экологического фонда.
Только один эксперт отрицательно оценил возможность общественного участия в распределении средств Экологического фонда; считают такое участие возможным, но неэффективным 15% экспертов; целесообразным - 35% экспертов; 45% полагают, что такое участие будет способствовать большей эффективности расходования средств Экологического фонда.

О необходимости развития межсекторного взаимодействия свидетельствует и тот факт, что 40% экспертов отрицательно оценили собственный опыт взаимодействия с администрацией в части бюджетного финансирования проектов (работ, услуг), а 40% затруднились ответить на данный вопрос, что скорее всего свидетельствует об отсутствии такого опыта.

Следует отметить, что общественное участие НКО, будучи инструментом демократии, существенно зависит от развитости, зрелости НКО, которые определяются их готовностью и способностью занять активную позицию в диалоге с властью и бизнесом для обеспечения прозрачности экологической политики, в том числе ее важнейшего финансового инструмента, каким является Экологический фонд, а также участвовать в принятии решений, представляя интересы городского сообщества по вопросам сохранения (восстановления) окружающей среды.

НКО в Санкт-Петербурге в настоящее время уже доказали свою легитимность и для их активного участия в развитии межсекторного взаимодействия в области экологии созданы определенные предпосылки:

· в настоящее время в Санкт-Петербурге имеется значительная часть НКО, нацеленных на конструктивное сотрудничество, а не на конфронтацию с властью, что имело место на начальных этапах развития экологических общественных движений, которым был свойственен крайний радикализм и экологический экстремизм;

· большинство экологических НКО Санкт-Петербурга имеют достаточно высокий профессиональный уровень, чему содействует, в частности постоянное или периодическое сотрудничество на договорной основе или на общественных началах высококвалифицированных специалистов науки Санкт-Петербурга;

· опыт ряда НКО показывает, что отдельные международные организации, оказывая финансовую поддержку экологическим проектам, часто учитывают участие в них НКО, поскольку относятся к ним с большим доверием, чем к представителям официальных властных структур, полагая, что главный интерес НКО – решение экологических проблем;

· те НКО, которые объединяют в своем составе предприятия- природопользователи и предприятия природоохранного бизнеса, имеющие значительное число природоохранных проектов, для реализации которых необходима поддержка администрации города, “видят” экологические проблемы “изнутри” и могут представлять их интересы в администрации города.

Безусловно, что большое количество экологических НКО (в Санкт-Петербурге зарегистрировано более 300, из них активно работает примерно 60 НКО), существенные различия их интересов осложняют проблему взаимодействия «власть-НКО». Однако действующие в настоящее время организационные формы взаимодействия малоэффективны, необходимы изменения в стереотипах поведения представителей властных структур и НКО (“движение навстречу”).

В ходе опроса экспертов в числе главных причин, определяющих негативное отношение к НКО экологической направленности со стороны властных структур и бизнеса были выделены:

· недостаточная квалификация - 40% экспертов

· экологический экстремизм - 25% экспертов

В то же время такую причину как направленность на конфронтацию выделило только 2 эксперта, один из которых представитель властных структур. Ранжированный ряд качеств НКО экологической направленности, которые являются для экспертов, определяющими в установлении партнерских отношений выглядит следующим образом:

1. профессионализм -75 %

2. заинтересованность в сотрудничестве - 45%

3. наличие потенциала для решения экологических проблем - 40%

4. способность выполнять функции посредников в диалоге “власть – бизнес” - 20%

5. способность к компромиссам - 15%

Эффективность межсекторного взаимодействия на основе общественного участия НКО зависит от того, как интересы НКО представлены в действующей системе распределения средств Экологического фонда. Эксперты отметили, что интересы экологических НКО при распределении средств Экологического фонда представлены в малой степени (30%), не смогли определить собственную позицию 65%. Только один эксперт считает, что эти интересы в полном объеме представляют депутаты Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и ни один не отметил, что это делает Координационный Совет, при этом большая часть экспертов (55%) полагает недостаточным представительство НКО в действующем Координационном Совете.

Часть экспертов считают, что интересы НКО в малой степени представляют и депутаты (20%) и большое число экспертов не определились с мнением, представляются ли указанные интересы депутатами (60%), либо Координационном Советом (50%).

Как один из главных каналов получения экологической информации вновь созданный для работы с общественностью при Администрации Санкт-Петербурга Эколого-информационный центр отметили только 35% экспертов, “зеленый телефон” - 10% и указали, что основными источниками являются средства массовой информации   - 60%, личные связи - 60%, запросы в соответствующие инстанции - 35%.

По мнению экспертов требования прозрачности (открытости) формирования и расходования средств Экологического фонда, как предпосылка общественного участия, закреплены в законодательных актах (федеральный, городской уровни) недостаточны (60%), либо вообще не закреплены (35%). В то же время на первое место среди факторов, определяющих позитивные сдвиги в развитии экологического предпринимательства, а значит и решении городских экологических проблем, эксперты поставили совместные действия “власть – НКО – бизнес” (50%); второе – действия городской власти (30%) и третье – федеральной (25%).

На повышение общественного престижа НКО экологической направленности влияют следующие факторы:

· участие в выработке экологической политики, формировании приоритетов социально-экономического развития города - 60% экспертов;

· демонстрация вклада НКО в решение экологических проблем города - 30% экспертов;

· общественное участие в распределении средств Экологического фонда  - 25% экспертов.

Рекомендации по механизму общественного участия в распределении средств Экологического фонда

Общественное участие в распределении средств Экологического фонда, повышающее прозрачность бюджетного процесса и бюджета в части формирования сметы доходов и расходов целевого бюджетного Экологического фонда целесообразно реализовать по следующим направлениям:

1. В рамках Общественных слушаний по бюджету, проводимых в соответствии с бюджетным проектом, целесообразно выделить специальную секцию для обсуждения сметы расходов Экологического фонда с участием экологической общественности города. Такое обсуждение имеет смысл проводить так же на стадии формирования проекта бюджета до его внесения в Законодательное собрание Санкт-Петербурга.

2. Ввести в состав Координационного совета представителей нескольких наиболее влиятельных НКО, которые могут представлять интересы по основным направлениям деятельности экологических НКО. Расширить функции Координационного совета при определении направлений и мероприятий, финансируемых из Экологического фонда. Возможно, было бы целесообразным создание Общественной экологической палаты при Управлении по охране окружающей среды в Администрации Санкт-Петербурга.

3. Учитывая значительное количество НКО экологической направленности, активно работающих на рынке экологических услуг в Санкт-Петербурге, целесообразно по согласованию с Администрацией города выделить НКО, которое способно было бы выполнять роль посредника во взаимоотношениях и развитии взаимодействия “власть – НКО”. По-видимому, такое НКО должно объединять в своем составе значительное число предприятий-природопользователей, производителей природоохранной техники и разработчиков экоинновационных проектов и другие типы организаций. В настоящее время в Санкт-Петербурге функции НКО – посредника могла бы взять на себя Ассоциация экологического предпринимательства при Торгово-промышленной палате Санкт-Петербурга. Ассоциация, объединяя предприятия, представляет интересы различных субъектов хозяйствования, включая и интересы экобизнеса. Таким образом она может стать центральном звеном в развитии межсекторного взаимодействия “власть – НКО – экологический бизнес”. В функции НКО – посредника целесообразно было бы включить инвентаризацию экоинновационных проектов, создание соответствующего банка данных и обоснование экоинновационных проектов, прошедших общественную экологическую экспертизу и рекомендуемых Управлению по охране окружающей среды для финансирования из целевого бюджетного Экологического фонда.

4. Развитие конкурсного принципа, повышающего прозрачность расходования бюджетных средств, на основе введения института экологического заказа. В настоящее время экологические проекты по направлению охрана окружающей среды частично финансируются в рамках городского заказа. Однако, учитывая актуальность решения городских экологических проблем, было бы целесообразным распределять большую часть финансовых ресурсов на основе самостоятельно выделенного экологического заказа с привлечением к участию в конкурсе НКО – поставщиков экологических услуг. Было бы целесообразным привлечь НКО к разработке “Положения об экологическом заказе”. По мнению экспертов, если распределение части средств Экологического фонда будет осуществляться на основе экологического заказа, то это будет способствовать:

· повышению эффективности расходования средств Экологического фонда - 55% экспертов;

· усилению прозрачности расходования средств Экологического фонда – 40% экспертов;

· увеличению объема средств, если будет использован принцип софинансирования – 25% экспертов;

10% экспертов считают, что такое распределение не окажет существенного влияния и только 1 эксперт в настоящее время считает такое распределение нецелесообразным.

5. Привлечение НКО к уточнению приоритетов Стратегического плана города в связи с разработкой Местной Повестки дня – 21, реализация общественного участия в разработке Проекта декларации об устойчивом развитии, Концепции экологической безопасности и др.

Развитие межсекторного взаимодействия на основе общественного участия может рассматриваться как фактор повышения обоснованности управленческих решений по вопросам экологизации экономической и технологической деятельности в регионе. Межсекторное взаимодействие повышает открытость и прозрачность действий власти, характеризует ее способность и готовность к диалогу с общественностью и именно такой подход лежит в основе Концепции устойчивого развития. 

Хананашвили Н.Л.

ГРАНТ КАК СОЦИАЛЬНАЯ ТЕХНОЛОГИЯ ОБЩЕСТВЕННОГО УЧАСТИЯ В БЮДЕЖТНОМ ПРОЦЕССЕ
Последнее десятилетие российской истории характеризуется многочисленными и многопараметровыми социальными процессами, существенным образом изменяющими наше общество. Демократические преобразования происходят во всех сферах гражданской активности. Создаются и применяются новые, более демократичные чем прежде, способы, формы и процедуры осуществления политики (в том числе социальной), усиливается взаимное влияние государственных и негосударственных структур.

Новые обстоятельства рождают и множество новых проблем. Старые способы решения этих социальных проблем оказываются недейственными. Это естественно: необходимо искать новые решения, соответствующие духу времени. 

В отличие от государственной политики во многих областях человеческой деятельности, изменения в социальной политике пока лишь только начинаются. Государственная монополия в социальной сфере становится анахронизмом, устаревшим и нетерпимым, если быть искренним в желании изменить свою собственную жизнь в нашем обществе. Патернализм власти по отношению к своим гражданам исчерпал свои (и государственные тоже) ресурсы. Необходимы новые решения стоящих перед обществом социальных проблем.

Для негосударственных некоммерческих организаций (НКО) характерна деятельность, направленная на поиск оптимальных способов решения самых разнообразных социальных проблем, ради чего они, собственно, и создаются самими гражданами.

Оказание воздействия на социальную проблему (и, в итоге, на социальную политику в целом) становится наиболее эффективным, когда оно приобретает вполне определенное, а именно, социально-технологическое решение.

В настоящее время НКО продвигают в России созданные ранее и в других странах, а также возникающие и реализующиеся в самой России новые социальные технологии. Это и муниципальные гранты, и социальный заказ, и фонды местного сообщества, и ярмарки социальных проектов, и «прозрачный бюджет», и многие другие.

Попробуем (достаточно кратко) рассмотреть грант как одну из технологий, позволяющих решать некоторые социальные проблемы. С этой точки зрения именно сфера применения гранта определяет его принадлежность к социальным технологиям. 

Однако, к социальным технологиям грант может быть отнесен и по ряду других причин. Определим эти причины. Но прежде приведем два из, вероятно, множества существующих и возможных определений социальной технологии.

Социальная технология – это способ решения социальной проблемы.

Есть еще одно, более развернутое определение.

Социальная технология – это стандартный комплекс методически описанных и практически внедренных действий и/или процедур, объединенных в определенной последовательности или сочетании, повторяемый в других условиях и на других территориях и приносящий измеряемый результат в социальной сфере
.

Попробуем в дальнейшем в настоящей работе опираться именно на это определение, как более подробное и потому лучше способствующее пониманию рассматриваемого нами предмета – гранта.

Вместе с тем, данная статья, безусловно, не может претендовать на детальное методическое описание гранта как социальной технологии. Поэтому сконцентрируемся на рассмотрении отдельных, наиболее значимых по нашему мнению моментах гранта муниципального уровня. Именно на этом уровне попытка решения социальной проблемы максимально приближена к самой проблеме и, таким образом, на наш взгляд, наиболее эффективна и целесообразна.

При этом будем исходить из того, что 

муниципальный грант – это целевое субсидирование социально значимых программ некоммерческих организаций, действующих на территории муниципального образования, по их заявкам, как правило, на конкурсной основе, – за счет средств бюджета соответствующего уровня.
Опора на данное, авторское определение понятия муниципального гранта вынужденна в силу отсутствия его легальной, законодательно закрепленной дефиниции.

Почти десять лет российской истории грант существовал либо как нечто иностранное, «чуждое» нам, но кормящее, либо полуподпольно, в качестве нормативных положений, встречавшихся в отдельных ведомственных актах
. 

Что касается правового аспекта регулирования взаимоотношений сторон по договору о гранте, следует отметить, что договор этот представляет собой весьма специфическую форму отношений, отличающуюся от стандартной системы договоров. Вследствие этого, было бы правильным, на мой взгляд, предусмотреть в Гражданском кодексе дополнительную главу, посвященную договорам гранта.

Вместе с тем, в настоящее время использование гранта как экономико-правовой конструкции, имеющей в качестве отправной финансовой позиции бюджет, стало возможным, поскольку в Бюджетный кодекс РФ внесены соответствующие изменения и дополнения, закрепленные пунктом 1 статьи 78:

«1. Предоставление субсидий и субвенций, в том числе на выделение грантов и оказание материальной поддержки допускается:

из федерального бюджета – в случаях, предусмотренных федеральными и региональными целевыми программами и федеральными законами;

из бюджетов субъектов Российской Федерации – в случаях, предусмотренных федеральными целевыми программами, федеральными законами, региональными целевыми программами и законами субъектов Российской Федерации;

из местных бюджетов – в случаях, предусмотренных федеральными целевыми программами, федеральными законами, региональными целевыми программами, законами субъектов Российской Федерации и решениями представительных органов местного самоуправления»
.

На данной позиции Бюджетного кодекса следует остановиться отдельно и особо. На взгляд автора, субвенция при реализации грантов нежелательна. Причина – неинтерактивность этой формы получения средств. Субвенция не предполагает какого-либо активного участия грантополучателя в добывании дополнительных к государственным ресурсов. Если исходить из первостепенной значимости преодоления социального иждивенчества, то субвенция становится идеологически вредной. В этой пассивной модели субвенциальной деятельности может существовать государственная либо муниципальная организация или учреждение, по определению являющаяся потребителем бюджетных средств, но не должна негосударственная структура.

1. Итак, какие задачи ставятся и могут решаться при использовании гранта как инструмента социальной политики? 

Перечислим некоторые из них.

1.1. Прежде всего, следует сказать о гранте, как об экспериментальной площадке. Социальные проблемы в обществе возникали и всегда будут возникать, пока оно существует. В поиске решения существующих, но пока не признанных государством приоритетными, социальных проблем органы государственной власти вправе финансировать различные инициативные разработки, в том числе, негосударственных некоммерческих организаций, направленные на решение указанных проблем. Такое финансирование способствует наиболее экономичному поиску технологических решений проблем, возникающих в процессе жизнедеятельности общества и по мере его развития, поскольку изначально не предполагает масштабных расходов на территории всего территориального образования. Пилотные проекты точечного или крайне ограниченного масштаба позволяют выработать алгоритм решения проблемы в целом без значительных на то ресурсных затрат.

1.2. Однако и само проявление вновь возникающих социальных проблем, как правило, становится причиной создания негосударственных структур или объединения групп граждан, предпринимающих попытку их решения без создания юридического лица. Огромное множество инициатив, составляющих ныне основу социальной политики, некогда были всего лишь порывом души или инициативой организованных граждан – от нынешних детских садов и родовых отделений в больницах до профтехучилищ
. Только гражданская активность, привлекающая внимание власти, позволяет вскрыть латентные, на первый взгляд, незаметные для общества проблемы, поставить вопрос о необходимости их решения.

1.3. Наряду с названными причинами, существуют и основания более системного свойства. Так, признавая социальную значимость развития гражданской инициативы в целом, как способа формирования гражданами активной жизненной позиции, органы власти на конкурсной основе вправе реализовывать собственные программы поддержки социально значимых проектов и программ негосударственных некоммерческих организаций (НКО). Пока что такое понимание со стороны власти встречается нечасто. Однако очевидно, что подобное восприятие НКО будет содействовать качественному изменению российской социальной политики. Эти изменения будут происходить по мере того, как усилия государства сконцентрируются на формирование непрерывного системного содействия по преодолению гражданами социального иждивенчества и выработке у них способности к самообеспечению – и, как следствие этого – к самореализации каждой личности.

1.4. И если уж говорить о социальной политике, нужно отметить и то, что грант позволяет также постепенно формировать развитые, профессионально работающие НКО, способные эффективно и в соответствии с требованиями налогового, бюджетного и договорного права выполнять социальные проекты и программы. Таким образом, грант вновь становится механизмом экспериментальной отработки более сложных социальных технологий, таких как, например, технология социального заказа
.

Следовательно, грантовые механизмы, проявляя эффективность деятельности НКО в социальной сфере, становятся первоначальным импульсом для формирования новой для России интерактивной социальной политики, ориентированной на принципы социального инвестирования и социального развития.

Заговорив о принципах, следует, наверное, иметь в виду, что их соблюдение определяет успех технологии гранта (и не только ее одной). Попробуем перечислить эти принципы (все или почти все, видимые в данный момент автором настоящей статьи).

2. Принципы муниципального гранта.

Итак, основными принципами гранта, как социальной технологии, направленной на решение социальной проблемы, являются:

2.1. Программно-целевой подход.

Отсутствие в работе любой структуры системы планирования деятельности приводит к непредсказуемым последствиям. Стремление многих НКО получить ресурсы (в том числе, государственные) под «текущую деятельность» объяснимо, хотя и неэффективно. Такая форма финансирования мгновенно бюрократизирует всю структуру, реально превращая ее из добровольного негосударственного объединения в чиновничью контору, куда люди приходят «на работу» и получают зарплату – вне зависимости от конечных результатов труда. Готовность же со стороны государственных структур финансировать такие НКО тоже имеет несколько резонов.

Во-первых, простота взаимоотношений. Отдал средства – и голова не болит о том, насколько качественно они там себя чувствуют и на что расходуются.

Во-вторых, ресурсы, отданные, условно говоря, «ни на что», порождают зависимость получателя от «руки дающего». 

Остановим на этом перечисление, поскольку дальше даже смысла нет приводить все причины, которых для персонифицированных или групповых (категорийных) льгот и финансирования может быть множество, поскольку очевидно, что именно здесь возникает «естественная» почва для коррупции. Которая у нас и процветает.

Следовательно, если власть и в самом деле ставит вопрос о необходимости преодоления коррупции, она обязана в качестве императивного, обязательного требования к взаимодействию в форме гранта предусматривать программно-проектное его (и взаимодействия, и гранта) оформление. Таким образом, этот принцип должен соблюдаться непременно.

Такой подход, помимо прочего, позволяет установить, насколько эффективно, с какой «социальной прибылью»
 израсходованы средства.

2.2. Инновационный характер.

В качестве допущения попробуем представить себе общество в виде огромного завода. Тогда государственные структуры будут выполнять функции управления (исполнительная власть) и представителей трудового коллектива (власть законодательная). Ведомственные структуры (государственные и муниципальные учреждения) – это рабочие в цехах. А вот НКО – это те самые рационализаторы, без которых производство не может развиваться. И рационализаторы эти необходимы даже при наличии конструкторских бюро (различного профиля НИИ). 

Именно тогда, когда какой-либо предлагаемый НКО проект или программа представляют собою инновацию для этой территории (пусть даже это будет всего лишь исследование местной ситуации с той или иной социальной проблемой), в ней может возникнуть потребность у властных органов. И только они вправе решать, стоит ли расходовать бюджетные ресурсы на выполнение проекта или программы.

Силами таких, численно не больших, но мобильных и вольных «распоряжаться собою» структур можно выполнить работу, для которой у весьма инерционно действующих властных органов и их подразделений не хватает, как правило, ни времени, ни сил.

2.3. Публичность.

Данный принцип также несомненен. Если вспомнить, что общественные организации – суть, структуры публичные, то никакой другой ответ просто и невозможен.  

Однако публичность важна обоюдная, и со стороны властных структур также, поскольку средства бюджета – это средства всего общества, право распоряжения ими всего лишь делегировано этим структурам обществом. На наш взгляд, необходимо более детальное раскрытие принципа публичности в приложении именно к государственной политике в социальной сфере и в гранте, как инструменте общественного участия. Принцип содержит следующих три позиции:
· Прозрачность

Для того, чтобы общество могло сделать вывод о качестве государственного управления, эта система должна быть прозрачной. В противном случае мы будем иметь дело с «черным ящиком», на входе которого осуществляются какие-то ресурсные затраты, а на выходе мы подчас видим в лучшем случае их низкую эффективность, а то и (в худшем случае) бессмысленность или прямо противоположный задуманному результат. Кроме того, какое-либо осмысленное внешнее (в том числе, государственное) воздействие возможно только при ясности стоящей перед властью и обществом проблемы. Программно-целевой подход при создании механизмов прозрачности делает более ясным целеполагание и осмысленным общественный мониторинг достижения цели.

· Открытость

Часть 4 статьи 29 Конституции РФ гласит:

«Каждый имеет право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом. Перечень сведений, составляющих государственную тайну, определяется федеральным законом».

Открытость информации и впрямь должна заметно повыситься. В контексте настоящей концепции данный аспект открытости должен содействовать обеспечению взаимодействия. Вместе с тем необходимо сделать взаимодействие сторон, основанное на открытости информации, нормативно регламентированным. Общедоступность воздействия на систему выработки и принятия решений в сфере социальной политики недопустима так же, как и полная ее закрытость. Речь идет о правовом регулировании вопросов публичного обсуждения, выработки, реализации решений и оценки эффективности и последствий осуществленных действий.

Именно здесь содержится основа для общественного участия в бюджетном процессе при реализации социальной технологии «грант».

· Непрерывность и насыщенность позитивного информационного пространства

Органы власти, равно как и НКО, должны сойтись во мнении, что своевременное и исчерпывающее информирование друг друга и общества в целом по вопросам выработки, реализации решений и оценки эффективности и последствий реализованных действий является определяющим для возникновения, внедрения и укрепления в российском обществе атмосферы взаимного доверия государства и граждан. Без этого реформы станут или вариантом насилия над гражданами, или манипулятивной технологией, не меняющей сознания в целом. Грант в этом смысле становится реальным инструментом созидательной социальной политики и позитивным информационным поводом.

2.4. Конкурсность.

Конкуренция полезна как таковая по многим очевидным причинам. Конкурсная конкуренция при выдаче грантов позволяет, помимо публичности данного мероприятия, обеспечить наличие четких и жестко формализованных правил и процедур: от возникновения инициативы вплоть до определения победителя конкурса. Жестко закрепленные и практически реализуемые формальные критерии, стандарты и нормы являются (или, по крайней мере, должны являться) непременными атрибутами, элементами любого конкурса. Следовательно, использование конкурсных процедур должно стать привычным свойством, присущим процессу грантового распределения общественных ресурсов.

Вместе с тем, конкурсность все-таки не всегда целесообразна. Очевидно бессмысленным выглядит конкурс при отсутствии реальной конкуренции между потенциальными исполнителями. На конкурс по теме подана одна заявка. Или, например, путем проведения исследований выяснено, что очевидным лидером в какой-то области социальных технологий является только одна организация. В этом случае соревновательность также излишня. Кроме того, есть и другие способы определения наилучшего исполнителя; в данном случае конкурсность, как принцип, приведена в качестве наиболее демократичного и разумного способа выбора из перечня конкурирующих вариантов решения социальной проблемы.

2.5. Экспертное обеспечение.

С экспертизой в России пока что беда. Множество самых разнообразных экспертных советов в настоящее время действуют настолько методологически неоднородно, что признать их действительно экспертными не представляется возможным. Поскольку нет законодательства, регулирующего подобную деятельность
, то и нет нормативного единства в стандартах, критериях оценки, оценочных шкалах и многом другом.

Смею утверждать, что пока такая система, пронизывающая всю государственную (в нашем случае, социальную) политику не будет создана, те программы, которые принимаются, финансируются и реализуются, не будут приносить запланированных и требуемых результатов.

Следующая позиция, достаточно краткая – субъекты технологии гранта.

3. Субъекты гранта.

Субъектный состав технологии определяется организационной формой, которую принимает грант. 

Так, в наиболее простых случаях, грантовые программы реализуются через соответствующие расходные целевые позиции в бюджете муниципального образования; субъектами гранта при этом являются органы местного самоуправления и негосударственные структуры (в том числе, НКО). В ряде случаев на грант вправе претендовать и коммерческие структуры, занимающиеся близкой по профилю грантовой номинации формой деятельности, а также в случае целенаправленных усилий власти по развитию той или иной формы предпринимательской деятельности или предпринимательства в целом.

Если гранты выдаются в результате реализации какой-либо более сложной организационной формы межсекторного взаимодействия (например, ярмарки социальных проектов
 или фонда местного сообщества
), то бизнес-структуры могут становиться софинансирующим, соответственно,  мероприятие или структуру субъектом.

4. Этапы реализации.

4.1. Разработка и утверждение грантовых программ.

Реализация процедур технологии гранта так или иначе ориентирована на бюджетный процесс. Прежде всего, в его рамках органам власти или местного самоуправления необходимо определить:

- приоритетные направления (темы) для поддержки в предстоящем финансовом году. Эта задача, как правило, решается при принятии соответствующих целевых социальных программ. В программах может быть установлена как сумма заданий государственным и негосударственным структурам в пределах социального заказа (ясна и проблема, и способ ее решения, и конечная группа потребителей услуги), так и спектр проблем, на решение которых нацелено бюджетное грантовое финансирование. Раз так, то разработка таких программ – дело исполнительной власти, а утверждение в рамках бюджета – забота представительных органов, депутатского корпуса. При этом не стоит забывать, что для установления приоритетов в области социальной политики и выработки соответствующих целевых программ необходим анализ проблем данной территории;

- общую сумму, которая может быть выделена на грантовую поддержку, как тематическую, так и общеорганизационную. 

Очевидно, что, помимо приоритетных тем, власть может (и, опять же, должна) быть заинтересована в развитии гражданской инициативы как таковой, – для укрепления способностей самих граждан самостоятельно решать свои проблемы. Это означает необходимость поддержки и развития III сектора в целом, как инструмента для решения социальных проблем собственно их носителями. Следует отметить несколько направлений такого протекционизма:

- стартовое обучение и развитие начинающих неправительственных организаций;

- повышение квалификации достаточно опытных структур и профессионализация специализированных НКО;

- становление и укрепление сервисных структур.

Если первые две позиции очевидны, то третьей группой никто, кроме зарубежных грантодающих организаций не занимается. И напрасно: именно на них должна строиться устойчивость системы развития всего сектора. Не случайно именно ими в значительной степени и занимались зарубежные структуры, нацеливающие свою деятельность на укрепление гражданских движений и объединений в России.

4.2. Менеджмент.

Утвержденная программа (или комплекс программ) должна содержать, помимо прочего, ответственную структуру, которая будет выполнять функцию заказчика, менеджера. Данную функцию выполняет сегодня, как правило, какой-либо орган исполнительной власти или его профильное подразделение. При выполнении этой функции заказчик должен предусмотреть и осуществить определенную последовательность и всю совокупность действий, требуемых для реализации технологии, а именно:

- разработку положения о конкурсе на получение гранта, содержащую все необходимые процедуры, и положения о конкурсной комиссии;

- формирование конкурсной комиссии;

- разработку и утверждение системы критериев, норм, стандартов и правил проведения оценки проектов и программ, а также оценки процессов реализации проектов (программ) и подведения их итогов;

- формирование экспертных групп (возможно, дополнительное обучение экспертов) для оценки проектов и программ, процессов и итогов их реализации;

- подготовку и обеспечение публикации объявления о конкурсе, а также иных действий, необходимых при реализации вышеупомянутого принципа публичности;

- осуществление приема заявок и обеспечение их конкурсного рассмотрения;

- заключение договоров с победителями конкурса;

- выполнение правовых, финансовых и иных обязательств и полномочий по заключенным договорам;

- обеспечение контроля за реализацией проектов и программ, финансируемых по грантовой технологии;

- осуществление итоговой суммарной отчетности (финансовой и содержательной) о реализации грантовых проектов и программ, составляющих вверенную заказчику программу (или комплекс программ). В данном случае, говоря о содержательной отчетности, следует иметь в виду не столько отражение в отчетности суммы произведенных действий (хотя и это необходимо), сколько полученный положительный социальный эффект (если он имеется и может быть подсчитан). 

При осуществлении технологии гранта необходимо присутствие в качестве положительных итогов следующих позиций:

- социальный (возможно, социально-экономический) эффект. Такой эффект должен рассматриваться как один из ведущих приоритетов грантовой политики грантодающих структур;

- тиражируемость полученного результата или разработанной методики (технологии);

- методическое закрепление результата выполнения гранта.

5. Конфликты при реализации технологии.

«Гладко было на бумаге, да забыли про овраги». Сия поговорка может служить прародительной аналогией любимого афоризма В.С.Черномырдина: «Хотели как лучше, а получилось как всегда…». Именно для того, чтобы так не происходило, следует попытаться найти как можно большее число «подводных камней», и уж во всяком случае, вытащить самые крупные из них. Попробуем это сделать. 

5.1. Конфликт интересов (экспертная оценка и осуществление конкурсного производства).

Всегда хочется, чтобы та или иная организация, в которой работает чем-то (не обязательно родственно) вам близкий человек, процветала и преуспевала. Так устроено сознание, ориентирующееся не только на доводы рассудка и систему выработанных и утвержденных норм, но и на личные пристрастия, эмоциональные реакции и материальные преимущества и блага. Именно эти пристрастия, реакции и преимущества и следует исключить (или предельно минимизировать) при реализации любой технологии. Иначе она перестанет быть технологией, пусть даже и социальной. 

Таким образом, четкость описанных и утвержденных критериев, стандартов оценки и оценочных шкал должна сопровождаться предельной жесткостью их выполнения. 

Это относится не только к формальным параметрам оценки, но и к соблюдению правил, исключающих возникновение конфликтов, такого, например, как конфликт интересов. В условиях, когда эксперты чуть ли не наперечет, данная ситуация весьма реальна. Это же относится и к процедуре конкурсного рассмотрения заявок. Даже если город, в котором происходит конкурс, достаточно крупный, трудно себе представить ситуацию, при которой публичная информация о конкурсе, а также сведения о составе комиссии и поданных заявках остались бы без внимания желающих получить какие-то дополнительные преимущества.

Следовательно, выработанные правила должны предусматривать систему профилактических, защитных и (а как без этого?) реактивных действий.

С другой стороны, всегда кто-то может оказаться недовольным тем или иным результатом экспертизы или конкурса.

В случае экспертизы возможна двоякая ситуация: конфликт между экспертами при подведении итогов оценки либо «внешнее» недовольство участника конкурса. Для разрешения конфликта между экспертами должен существовать некий надэкспертный арбитр, наделенный третейскими функциями при разрешении спорных вопросов. 

Случаи «внешнего» недовольства могут разрешаться на уровне судебного рассмотрения. Это же относится и к такой категории конфликтов, как конфликты, возникающие при реализации грантов.

5.2. Контрактные конфликты.

В отличие от административных взаимоотношений, характерных для ныне действующей государственно-монопольной схемы реализации социальной политики, грантовый механизм венчается контрактом, и система отношений сторон переходит из сферы административного регулирования в область договорного права. Скомандовать здесь нельзя – можно в суд обратиться. Его решение и определит правоту сторон в споре.

ПРИЛОЖЕНИЕ 1 

НЕКОТОРЫЕ РАЗРАБОТКИ УЧАСТНИКОВ В РАБОЧИХ ГРУППАХ СЕМИНАРА-СОВЕЩАНИЯ СОЦИАЛЬНАЯ ТЕХНОЛОГИЯ “ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ” (пос. Лосевский Ленинградской обл., 9-14 октября 2001 г.)

С 9 по 14 октября 2001 г. в посёлке Лосевский Ленинградской области Бюджетной программой Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра “Стратегия”, был проведён семинар-совещание, цель которого было получение знаний, развитие навыков в разработке социальной технологии “Прозрачный бюджет” и ее продвижения на основе опыта регионов и интеллектуального потенциала участников семинара (наработки семинара смотрено далее). 
В семинаре приняли участие представители экспертных групп и региональные координаторы из регионов Бюджетной программы: Южно-Сахалинска, Новосибирска, Самары, Великих Лук, Пскова, Мурманска, Петрозаводска, а также представитель из Калининграда, где “Стратегия” предполагает инициировать работу с бюджетом. 

Вначале состоялось знакомство и выявление ожиданий участников. Далее директор программы Т.Виноградова дала установку на семинар, и поставила цели работы на последующие дни. С постановки задач начинался каждый день, цели корректировались и уточнялись. Первые два дня предназначались для согласования различных представлений участников, что такое социальные технологии в целом, и какие составные части входят в технологию “Прозрачный бюджет”. Для открытия дискуссии свои подходы к вопросу высказали эксперт центра М.Замятина и руководитель юридической службы Фонда НАН Н.Хананашвили. Следующий день участники вырабатывали единое рабочее определение “социальной технологии”, формат ее описания и выявляли составляющие комплексной технологии “Прозрачный бюджет” По вопросу об определении “социальной технологии”, члены “согласительной группы” так и не пришли к единому мнению, поэтому их получилось два:

· Социальная технология – это формально описанная целенаправленная система действий, связанных с изменением и\или преобразованиями социального объекта, приносящая измеряемый результат.

· Социальная технология – способ решения социальной задачи, а именно формально описанная система действий, приводящих к изменению социального объекта в заданном направлении.
Логически данный этап совещания завершался круглым столом, на котором участники поделились друг с другом, что нового произошло в регионах и в бюджетной работе территориальных групп проекта. Д.Торхов, менеджер проектов, рассказал, как прошли общественные слушания в городах, сделал выводы, а также объяснил, какие из этого следуют уроки. Промежуточные итоги работы по направлению прикладной бюджетный анализ, а также бриф-анализы бюджетов регионов программы представила координатор аналитических работ В.Бескровная.


Остальные дни нашей работы были посвящены детальному обсуждению и проработке следующих составляющих социальной технологии “Прозрачный бюджет”:

· технологии общественного участия (в частности “Общественные советы” и “лоббирование общественных интересов”); 

· технологии прикладного бюджетного анализа (были выбраны темы: ЖКХ и межбюджетные отношения); 

· технологии оценки и анализа прозрачности;

· образовательный модуль;  

· алгоритм получения НКО бюджетного финансирования.

Специальным блоком была выделена тема экономического взаимодействия некоммерческих организаций и органов власти через форму социального заказа, муниципального заказа, гранта. Участники  работали в тематических группах,  одновременно фиксируя результаты работы на компьютерах.

Презентации наработок показали, что проделана большая работа в плане систематизации имеющегося у Бюджетной программы центра “Стратегия” опыта. Вместе с тем, это лишь первый шаг к его описанию с целью тиражирования в другие регионы.

Участники семинара  познакомились с опытом взаимодействия НКО с органами власти в г.Москва, которым поделился Н.Хананашвили, из доклада Т.Виноградовой узнали о специфике краткосрочного обучения взрослых, а также Д.Антонюк поделился своим взглядом на потребности НКО в обучении бюджетному процессу.   


Существенно повлиял на динамику разработки социальных технологий Круглый стол, где обсуждали, как они могут быть применены в регионах для повышения общественного участия, и что является результатом каждой формы общественного участия, были выявлены факторы, наиболее сильно препятствующие в регионах продвижению технологии “Прозрачный бюджет” (представлены далее). Лидер Самарской делегации М.Кирдяшева отметила,  что многое преодолимо, но постепенно, требует систематической работы и установок на сотрудничество, а не конкуренцию.


В итоговый день на основе собственных знаний и опыта, а также навыков, полученных за время семинара, участники самостоятельно (разбившись на группы) разработали проекты продвижения отдельных элементов социальной технологии “Прозрачный бюджет” в своем регионе на примере реальной организации, людей и ситуации. Игровой момент, который был задан введением конкурсной комиссии “Фонда развития гражданского общества в России”, выделяющего на такую работу гранты, оживил атмосферу, вместе с тем не лишил серьезности подхода к работе. Творчески к задаче подошла группа, которая придумала и описала проект создания молодёжного пресс-центра по освещению бюджетного процесса, результаты групповых наработок перед конкурсной комиссией представлял известный новосибирский эксперт В.Клисторин. В этой части семинара была подтверждена потребность в дальнейшем обучении участников общим основам менеджмента, в частности оформлению и представлению своих проектов. 

Таким образом, семинар-совещание позволил выявить проблемы регионов и непосредственно сложившихся региональных команд в продвижении бюджетной работы, определить имеющиеся перспективы, а также сделать существенный шаг в процессе методического описания составляющих социальной технологии “Прозрачный бюджет”. 

Ниже представлены наработки групп, непосредственно касающиеся общественного участия в бюджетном процессе. Материалы по оценке и анализу прозрачности бюджетного процесса, а также методического обеспечения прикладного бюджетного анализа будут представлены в следующих соответствующих издания.

Группа №1 (согласительная). 

ПОНЯТИЕ СОЦИАЛЬНОЙ ТЕХНОЛОГИИ, ФОРМАТ ОПИСАНИЯ, СОСТАВЛЯЮЩИЕ ТЕХНОЛОГИИ “ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ”

Социальная технология – формально описанная целенаправленная система действий, связанных с изменениями и\или преобразованиями социального объекта, и приносящая  измеряемый результат.

Социальная технология – способ решения социальной задачи, а именно формально описанная система действий, приводящих к изменению социального объекта в заданном направлении.

ФОРМАТ ОПИСАНИЯ СОЦИАЛЬНОЙ ТЕХНОЛОГИИ:

1. Название технологии

2. Аннотация (характеристика проблемы, краткая формулировка цели, задач)

3. Алгоритм действий и их детальное описание (с определением обязательных этапов и факультативных действий и учетом рисков (возможности негативных последствий))

4. Ресурсы  (финансовые, материальные, организационные, информационные, трудовые
 и т.д.)

5. Контроль и оценка: 

· критерии, показатели эффективности; 

· индикаторы; 

· механизмы контроля;

· методы оценки.

6. Приложения  (полезные примеры, бланки, нормы, нормативы)

СОСТАВЛЯЮЩИЕ КОМПЛЕКСНОЙ ТЕХНОЛОГИИ “ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ”:

· Образовательный блок (общеобразовательный, подготовка экспертов, специальное образование журналистов)

· Аналитический блок (технологии  ПБА, включая анализ прозрачности)

· Блок “общественное участие”: 

организационные формы: общественные советы, общественные палаты, консультационные советы, экспертные советы; 
основные процедуры: общественные слушания, лоббирование, участие в депутатских\парламентских слушаниях; 
формы экономического участия: гранты, социальный заказ, муниципальный заказ.

· Информационный блок (адаптация, подача, обмен информацией; например, адаптированный вариант бюджета, журналистское расследование). 

Группа №2.

ФОРМЫ ЭКОНОМИЧЕСКОГО УЧАСТИЯ НКО В БЮДЖЕТНОМ ПРОЦЕССЕ (ФЭУ) КОНКУРСНЫЕ ПРОЦЕДУРЫ

Разрабатывала группа в составе: Бескровная В., Богданов А., Зин В., Концедаева О., Торхов Д., Хананашвили Н.

1. АННОТАЦИЯ

Проблемы: 
· Монополизация социальной сферы;

· Разрыв между секторами;

Цель: повышение эффективности социальной политики

Задачи: 

Создание конкурсных процедур конкурентного предоставления социальных услуг

Обеспечение взаимодействия между секторами

Другие

2. АЛГОРИТМ ДЕЙСТВИЙ:

Подготовительный этап

1. Анализ поля деятельности (анализ нормативной базы, обеспечивающий конкурсные ФЭУ (законы, нормы, стандарты:

* если она есть, то НКО участвует в конкурсе (в случае о социального заказа – конкурс на выполнение установленного государством задания в форме некоммерческой услуги,  в случае мун. Заказа – в форме производства товаров, выполнения работ и оказания в основном коммерческих услуг, в случае муниципального гранта – в форме проекта решения проблемы, поставленной власть, либо постановки проблемы со стороны НКО), 

* если нет, то НКО должно планировать разработку, принятия, внедрения  и реализации нормативно-правовой базы конкурсных механизмов ФЭУ)

2. Разработка программы реализации социальной технологии: план действий (сроки, этапы, планируемый итог), характеристика объекта, определение субъекта, ресурсы, риски, инструменты и способы оценки результата

Основной этап (этап деятельности)

Для мун.гранта – 

1. Получение/сбор  информации о конкурсе 

2. Разработка/подготовка (включая получение консультаций у представителей власти, специалистов; обзор рынка и определение специфики собственного проекта)/оформление заявки на участие в конкурсе 

2.1. содержательная часть (проект)

2.2. приложения 

3. Представление проекта перед конкурсной комиссией (при победе – празднуем с шампанским, при проигрыше – анализ результатов и причин, корректировка проекта). При удачном стечении обстоятельств – анализ также необходим.

3. Выполнение проекта, отчетность

4. Внутренний контроль и оценка  (можно внешний, по желанию) 

5. Постпроектная оценка

Этап развития

Развитие организации и идеи: получение новых знаний, дополнительных ресурсов, повышение статуса, разработка стратегии, тиражирование опыта и т.д.

3. РЕСУРСЫ

Потребность в ресурсах определяется с учетом целей и задач проекта

4. КОНТРОЛЬ И ОЦЕНКА:

Критерии эффективности – социальный эффект, выигрываемость проекта на различных территориях (вариант: острота проблемы), распространяемость технологии, т.д.

Показатели: повышение эффективности бюджетных расходов при разрешении проблемы, рост ресурсопривлекательности

Индикаторы: статистические показатели

Механизм контроля: экспертиза реализации проекта

Методы оценки: количественные (статистика,  опросы) и качественные (экспертная оценка, опросы).

Группа №3. 

УЧАСТИЕ НКО В БЮДЖЕТНОМ ФИНАНСИРОВАНИИ.

Разрабатывала группа в составе: Кирдяшева М., Ковальченко С., Константинова М., Орлов А.
Условия:  Потребность в получение средств из бюджета сформирована.

     Выбор области деятельности “А” 

Алгоритм действий.

1. Привлечение профессионального лица, который занимается решением задачи (за счет внутренних ресурсов организации, личных связей, за счет его личной мотивации и др.)

Результат: Лидер, профессионал, группа таких лиц.

2. Блок аналитический. 

Анализ ситуации в выбранной области деятельности “А”

· степень разрешенности проблемы в “А”;

· социально-маркетинговые исследования;

· анализ нормативно-правовых документов, ведомственных инструкций, положений в “А”.

Результат. Выявленные возможности участия.

3. Формирование реальных предложений. Определение способа взаимодействия.

Способы взаимодействия:  

· Партнерство

НКО +Власть.

Например, создание нового юридического лица: организация НКО с участием, власти, бизнеса, НКО.

· прямая финансовая целевая поддержка (субсидии)

Смотри действующее законодательство (федеральное, региональное, местное), например Закон “О поддержке детских  молодежных объединений”.

· заказчик-подрядчик

Выполнение работ на основе договорных отношений. Например, деятельность по линии Мин. труда, которую осуществляет федеральная служба занятости и т.д. );

Договорные отношения на осуществление конкретной цели.

Результат.

Выбор конкретной формы взаимодействия.

4. Поиск заинтересованных лиц в профильных государственных и муниципальных органах власти.

Инструментарий:

· Официальные взаимоотношения (переговоры, семинары, рабочие группы)

· Неформальные взаимоотношения.

Результат. Формирование потребности у заинтересованных лиц в государственных и муниципальных органах власти (лица, группы лиц –лоббиста/лоббистов). 

5. .Разработка и продвижение пакета (в том числе, техническое):

· нормативно-правовая база;

· финансовый план;

· рекомендации;

· программы и т.д.

Результат. Получение бюджетных средств.

Группа №4.

ЛОББИРОВАНИЕ ОБЩЕСТВЕННЫХ ИНТЕРЕСОВ В ОРГАНАХ ВЛАСТИ

Разрабатывала группа в составе: Торхов Д.О., Федорова Е.А., Волков А.И., Михайлов В.И., Карпов И.В.
1. Аннотация 

Проблема:

Отсутствие нормативно закрепленного эффективного механизма влияния общественности на принятия решений в органах власти и МСУ.

Цель: 

реализация общественных интересов в процессе принятия решений в органах власти.

Задачи:

· предоставить методическую базу для лоббирования общественных интересов

· определить основные этапы и возможности решения социальной проблемы

2. Алгоритм действий 

· Провести анализ проблемы (нормативная база, практика, экспертиза, оценка рисков, ограничений и возможных альтернатив решения)

· Определить пути решения проблемы (сформулировать проект решения органа власти) и границы компромисса

· Определить ресурсы для достижения цели, провести SWOT-анализ

· Определить методы и механизмы лоббирования

· Провести консультации с лицами, принимающими решение (ЛПР) и другими заинтересованными субъектами 

· Заручиться поддержкой ключевых фигур, создать коалицию в поддержку решения

· Организовать публичную кампанию для актуализации проблемы в общественном мнении (в первую очередь среди целевых групп)

· Предложить собственный проект решения органам власти и ЛПР

· Контролировать  процесс принятия предложенного решения

· Оказывать всестороннюю поддержку (информационную, организационную, материальную) при принятии решения

· Снизить негативное влияние оппонентов

· Оценить результаты/последствия предпринятых действий 

· Контролировать исполнение принятого решения

3. Ресурсы  

· Информационные (собственные или дружественные СМИ, сбор данных, экспертиза, )

· Материальные (финансы, оборудование, транспорт, связь, помещения)

· Организационные (акции по сбору подписей, публичная поддержка, труд волонтеров, возможность мобилизации дополнительных ресурсов)

4. Контроль и оценка: 

· критерии: реализация общественного интереса через принятие лоббируемого решения, 

· показатели эффективности: экономические - затраты, требуемые для реализации общественного интереса, снижение бюджетных затарат; социальные – решение социальной проблемы, в итоге – улучшение условий жизни населения/социальной группы 

· индикаторы – статистика; 

· механизмы контроля – экспертиза исполнения принятого решения со стороны общественности и органов власти (административных, надзорных), 

· методы оценки – количественные (статистика) и качественные (опросы, экспертная оценка).

5. Приложения:

· Описание успешной практики реализации подобных инициатив (case studies), 

· Регламент принятия решения соответствующими органами власти и наглядный алгоритм

· Орг.схема соответствующих органов власти

· Общий перечень способов и механизмов лоббирования

· Бланк подписного листа, заявлений, обращений

· Методические рекомендации по организации форм общественного участия и лоббирования

· Тексты нормативно-правовых актов по данной проблеме и др.

Группа №5

Информационный блок

Разрабатывала группа в составе: Волков А.И., Михайлов В.И., Губанова Т.Г., ФроловВ.В., Антонюк Д.А.

Мы приняли решение, что информационный блок, который является составной частью любой социальной технологии представляет собой технологию.

Информационное обеспечение реализации социальной технологии
Характер проблемы:

Отсутствует определенный, описанный (установленный механизм информационной поддержки, сопровождения и продвижения социальной технологии). 

Цели – задачи:

1. Сбор и доведение информации по заданной теме до объекта (заказчика и др.);

2. Налаживание информационное взаимодействия между субъектами;

3. PR поддержка;

4. Контроль над качеством подачи информации (выработка форм подачи информации);

5. Продвижение самой технологии.

Алгоритм

1. Определение возможных потребителей данной информационной технологии;

2. Определение основных направлений, по которым необходимо собирать информацию (основные и вспомогательные направления);

2.1. Структура органов власти;

2.2. Бюджетные данные с учетом полной информации о внесении изменений в бюджет;

2.3. Перечень акторов бюджетного процесса;

2.4. Законодательная база;

2.5. Методические разработки (например, модельное положение о БС);

2.6. Список крупнейших налогоплательщиков на данной территории (с указанием крупнейших акционеров);

2.7. Перечень НКО, заинтересованных в данной информации;

2.8. СМИ и их отдельные сотрудники (перечень региональных местных СМИ + заинтересованных федеральных);

2.9. Перечень специалистов по бюджету;

2.10. Партнеры по работе с бюджетом на всех уровнях (НКО социальной направленности, ресурсные центры, бизнес-ассоциации, зарубежные бюджетные группы);

2.11. Данные социологических опросов.

2.12. Материалы о работе с бюджетов на других территориях.

3. Определение конкретных адресатов (целевых групп):

3.1. Местные представители федеральных структур;

3.2. Депутаты всех уровней;

3.3. Аппараты законодательных и представительных органов всех уровней;

3.4. Депутатские комиссии;

3.5. Главы исполнительных органов власти;

3.6. Бюджетные структуры исполнительных органов власти;

3.7. Ведомственные структуры исполнительных органов власти;

3.8. Информационные подразделения органов власти.

4. Способы сбора информации (запросы, анализы, использование предыдущего опыта и др.);

5. Определение команды исполнителей (по сбору, анализу и систематизации собранной информации);

6. Анализ, сортировка информационного материала (выделение основного материала и дополнительного);

7. Определение способов доведения информации до заказчиков и потребителей (каналы коммуникации);

8. Доведение информации до заказчиков и возможных потребителей;

9. Продвижение побочных (дополнительных) продуктов информационного блока;

10. Мониторинг процесса, фиксация результатов и оценка достижений. 

11. Распространение позитивной информации о результатах технологии.

Ресурсы

1. Определение необходимых ресурсов для реализации технологии в бюджете мета-технологии “Прозрачный бюджет”.

Параметры оценки эффективности информационного блока:

1. “Выручка” от выполнения заказов.

2. Прирост ресурсов в распоряжении информационного блока.

3. Повторные обращения заказчиков.

4. Расширение сферы деятельности информационного блока.

Группа №6.

ОБРАЗОВАТЕЛЬНАЯ ТЕХНОЛОГИЯ

Разрабатывала группа в составе: Замятина М.Ф., Клисторин В.И., Ревайкин А.С., Прохорова Л.В., Дюбин В.В., Ковальченко С..В.

Технология разработана с учётом опыта, накопленного центром “Стратегия” в ходе реализации Бюджетной программы области общественного участия в бюджетном процессе.

Образовательная технология - совокупность методов передачи навыков и приёмов, для передачи знаний и умений в данной области


Цель: предоставление образовательных услуг, необходимых знаний, навыков и формирование умений, для обеспечения эффективного участия общественности в бюджетном процессе. 

 
Задачи: 

1. Разработка образовательных программ для разных категорий пользователей. 

2. Выбор методов и организационных форм применительно к категориям получателей образовательных услуг.

3. Предоставление образовательных услуг, применительно к потребностям различных категорий пользователей на основе специально разработанных образовательных программ.

4. Создание необходимых организационных условий для реализации программы с привлечением необходимых для этого ресурсов.

5. Формирование обучающей команды.

6. Формирование групп участников.


Категории получателей образовательных услуг:

1) НКО и отдельные граждане, которые хотели бы впервые осуществлять общественное участие.

2) НКО, имеющие опыт участия в бюджетном процессе и обладающие определённым опытом общественного участия.

3) Депутаты и представители администрации, для взаимодействия в бюджетном процессе.

4) Бизнес ассоциации

5) СМИ

6) Эксперты


Образовательная программа - документ, который содержит в себе направления (и содержание) передачи знаний в области бюджетного процесса в котором обеспечивается рациональное сочетание организационных форм и методов обучения с целью полученья знаний и навыков, создающих условия для эффективного общественного участия.

Алгоритм действий (рассматривается на примере программы для начинающих НКО):

1) Определение содержания программы обучения

а) Бюджетная система: основные понятия

б) Бюджет и социально-экономическое развитие территории

в) Что такое муниципальный бюджет?

г) Общественное участие в бюджетном процессе.

(примечание: образовательная программа, для краткосрочного обучения, вводный курс)

2) Организация образовательного процесса

а) Формирование обучающей команды (1.когда заказчик обращается к организации 2, когда заказчик, зная экспертный потенциал, сам формирует команду), с включением местных экспертов. 

б) Формирование принципов отбора участников, совместно с обучающей командой. 

в) Согласование регламента и уточнение программы, применительно к данной конкретной территории.

г) Подготовка и тиражирование учебно-методических материалов.

д) Организация условий для эффективной работы участников семинара (помещение, питание, досуг, транспорт)

 
Ожидаемый результат
 В результате проведения семинара участники получат знания:

-  О бюджетном устройстве России

-  Об устройстве муниципального бюджета

- О роли муниципального бюджета в решении социально- экономических проблем территории

а также получить начальные навыки общественного участия в бюджетном процессе, в результате чего смогут:

-  осознать и конкретизировать свои интересы в бюджетном процессе;

- определить потенциальный результат своего участия в бюджетном процессе;

- выбрать наиболее эфф форму своего участия в бюджетном процессе;

-  осознать необходимость повышения квалификации в данной области.

Механизмы контроля.

Оценка достижения целей производится:

- обучаемыми (путем анкетирования, тестирования)

- обучающей командой (путем самооценки)

- заказчиком (своими методами)

- независимыми экспертами.
Главный критерий оценки результатов - достижение целей, заявленных в программе.
К методам и показателям такой оценки относятся:

1. Результаты анкетирования:


- сразу после окончания курса 


- через некоторое время.

2. Результаты интервьюирования окружения прошедших обучения об изменениях в их поведении.

3. Результаты тестирования (в начале курса и по окончании).

Частными критериями являются:

1. Востребованность данной программы через последующие обращения в данную команду. (определенный частный показатель)

2. Удовлетворенность заказчика

Приложения:
1) Смета расходов на проведение семинара.

2) Комплект учебно-методических материалов

3) Перечень проведенных по данной технологии семинаров.

ПРОБЛЕМЫ ПРОДВИЖЕНИЯ СОЦИАЛЬНОЙ ТЕХНОЛОГИИ “ПРОЗРАЧНЫЙ БЮДЖЕТ” В РЕГИОНАХ ПРОЕКТА
Высказаны в рамках круглого стола: “Какие технологии могут быть применены в регионах для повышения общественного участия? Что является результатом каждой формы общественного участия?”

Москва 

· избыток финансов,

· забюрократизированная система управления,

· Неразвитость 3-го сектора,

· “Дремучесть” власти,

· нехватка ресурсов у субъекта продвижения,

Калининград 

· нехватка образованных представителей 3 сектора,

· отсутствие взаимодействия

СПБ

· недостаток информации и образования у НКО, власти, населения

· отсутствие коммуникации между НКО

· рост противодействия власти по мере продвижения технологии

· падение мотивации по мере продвижения технологии

· отсутствие мотивации работать на технологическим уровне

· лень

· отсутствие опыта заинтересованного субъекта в мотивации других субъектов

· работа в новом поле (инновации)

· отсутствие культуры общения от личной до межсекторной

Псков
· отсутствие технологии по другим, кроме общественных слушаний, форме общественного участия в бюджетном процессе

· нехватка ресурсов

· “дремучесть” власти

· отсутствие технологии, которую можно продвигать

· отсутствие обеспеченного спроса

· присутствие иных приоритетов развития территории

Южно-Сахалинск

· Отсутствие технологии

· Отсутствие управленческих кадров в любом секторе

Новосибирск

· Нехватка технологий

· Устойчивая установка работать не по писанным правилам

Петрозаводск

· Низкий образовательный уровень у НКО

· Отсутствие интереса у СМИ

· Отсутствие технологии, построенной на обобщении и осмыслении реального опыта

· Отсутствие опыта партнерских отношений

· Недостаточная подготовленность к межсекторному взаимодействию

Мурманск

· Неготовность власти идти навстречу НКО

· Отсутствие профессиональной подготовки у НКО

Самара

· Отсутствие общего языка

· Непонимание потребности в технологии

· Непрофессионализм все участников 

· Отсутствие системных взаимосвязей

· Отсутствие института императивного мандата

· Отдаленность власти от народа

· Необходима ресурсообеспеченная структура, которая должна целенаправленно этим заниматься

Великие Луки

· Непрофессионализм власти, отсутствие средств

· Неразвитость СМИ

· Низкий потенциал НКО (образовательный)

· Низкая информированность об имеющихся технологиях, методиках

· Отсутствие консолидации НКО

· Неверие в достижение положительного результата

· НКО ставит себе нереальные цели

ПРИЛОЖЕНИЕ 2 

Рис 1. СХЕМА БЮДЖЕТНОГО ПРОЦЕССА В САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ
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Наименование 

Раздел 

Целевая 

статья 

Вид 

расходов 

Экономическая 

статья 

Сумма 

1

Законодательное Собрание Санкт-

Петербурга

-7 500.0

 Расходы на обеспечение 

деятельности законодательной власти 

Санкт-Петербурга

 0102

 0250003

 029

111000

-7 500.0

2

 КОМИТЕТ ПО ТРУДУ И 

СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЕ НАСЕЛЕНИЯ

7 500.0

Расходы на поддержку 

малообеспеченных граждан

1802

4400052

322

130300

7 500.0


Рис 2. СХЕМА СОСТАВЛЕНИЯ ПРОЕКТА БЮДЖЕТА В САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ




Комитет финансов совместно с Комитетом по экономике, промышленной политике и инвестициям разрабатывает:

- основные направления бюджетной и налоговой политики на последующие 

4 года;

- несколько вариантов финансового плана Санкт-Петербурга на последующие

 4 года;

- принципы регулирования бюджета
Утверждение Правительством Санкт-Петербурга основных направлений бюджетной, налоговой,  экономической инвестиционной политики на последующие 4 года и принципов формирования бюджета на предстоящий год с учетом рекомендаций Бюджетного финансового комитета Законодательного Собрания Санкт-Петербурга
Представление в Законодательное Собрание Санкт-Петербурга финансового плана-прогноза. Разработка и предоставление отраслевыми и территориальными органами Администрации Санкт-Петербурга и Комитета финансов заявок на финансирование из городского бюджета на очередной финансовый год в соответствии с утвержденными основными направлениями  бюджетной и налоговой политики


Процесс согласования с территориальными и отраслевыми органами Санкт-Петербурга проекта бюджета в целях достижения соответствия бюджетных заявок возможностями бюджета Санкт-Петербурга


Рассмотрение на правительстве проекта бюджета Санкт-Петербурга на очередной финансовый год, внесение окончательных изменений, формирование пакета документов по проекту закона о бюджете в соответствии с законодательством



Рис 3. СХЕМА УТВЕРЖДЕНИЯ БЮДЖЕТА САНКТ-ПЕТЕРБУРГА



Рассмотрение Законодательным Собранием Санкт-Петербурга в первом чтении проекта бюджета, а также итогов социально-экономического развития Санкт-Петербурга за предыдущий финансовый год, основные положения прогноза социально-экономического развития на следующий финансовый год, основные направления налоговой политики


Принятие Законодательным собрание Санкт-Петербурга «за основу» проекта  закона о бюджете Санкт-Петербурга

Утверждение Законодательным Собранием Санкт-Петербурга адресной программы капитальных вложений
Второе чтение проекта бюджета включает голосование поправок и предложений  по резервному фонду бюджета Санкт-Петербурга, поданных депутатами Законодательного Собрания Санкт-Петербурга и губернатором Санкт-Петербурга


Третье чтение проекта бюджета включает определение Законодательным собранием Санкт-Петербурга защищенных статей бюджета и голосование проекта бюджета Санкт-Петербурга в целом со всеми внесенными поправками
Подписание губернатором Санкт-Петербурга закона Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год



Рис 4. ОСНОВНЫЕ ЭТАПЫ ИСПОЛНЕНИЯ БЮДЖЕТОВ ПО РАСХОДАМ




Органа, ответственный за составление бюджета

*составляет

*утверждает

свободную роспись

*направляет в орган, исполняющий бюджет, в представительные и контрольные органы


Главный распорядитель составляет бюджетную роспись по получателям


Орган, исполняющий бюджет, доводит показатели бюджетной росписи до всех нижестоящих распорядителей и получателей бюджетных средств в формах:

* Уведомлений о бюджетных ассигнованиях

· Лимитов бюджетных обязательств


Вышестоящий распорядитель бюджетных средств утверждает смету, передает в орган, исполняющий бюджет

Получатель бюджетных средств в соответствии с договорами на поставку продукции, исполнении работ и услуг, составляет смету доходов и расходов
Орган, исполняющий бюджет, проверяет платежные и иные документы, подтверждает исполнение денежных обязательств, совершает разрешительную надпись

Получатель бюджетных средств представляет в орган, исполняющий бюджет
Расходование бюджетных средств осуществляется путем списания денежных средств с единого счета бюджета в целях исполнения денежных обязательств бюджетов в пользу юридических и физических лиц на основании платежного документа, оформленного в порядке, установленном Минист6ерством финансов РФ

ПРИЛОЖЕНИЕ 3

МОДЕЛЬНОЕ ПОЛОЖЕНИЕ ОБ ОБЩЕСТВЕННЫХСЛУШАНИЯХ 

с комментариями и рекомендациями
1.
Общие положения.

1.1. Общественные слушания это:

- консультативная форма непосредственного участия граждан в управлении на территории;

- подготовленное и проведенное в соответствии с данным Положением собрание граждан, на которое приглашены представители органов власти и СМИ, и на котором приведены факты и высказаны мнения по обсуждаемой проблеме и рассмотрены рекомендации для органов власти по ее решению.

1.2. Целью общественных слушаний является:

- информирование граждан, СМИ и представителей органов власти о фактах и мнениях по обсуждаемым проблемам;

- влияние на формирование общественного мнения по обсуждаемой проблеме;

- влияние на действия граждан и организаций по обсуждаемой проблеме;

- влияния на решения органов власти по обсуждаемой проблеме.

1.3. Темой обсуждения на общественных слушаниях могут быть любые проблемы, которые затрагивают граждан и организации на территории, и решение которых находится в компетенции органов власти территории. Вопросы бюджетного процесса могут обсуждаться на любом его этапе.

1.4. Общественные слушания организует Оргкомитет, учрежденный группой граждан и организаций, согласовавших его состав, тему и задачи слушаний. 

Регламент Оргкомитета

Решения принимаются на заседании Оргкомитета простым большинством при открытом голосовании и кворуме в 2/3 состава. Члены Оргкомитета равны; они вправе без согласования сообщить факты, высказать мнение и предложения один раз по любому обсуждаемому вопросу (до 5 минут), каждый имеет 1 голос. На заседаниях Оргкомитета присутствуют с правом совещательного голоса приглашенные по его решению лица. Необходимые для работы Оргкомитета и проведения слушаний ответственные и должностные лица назначаются решением Оргкомитета. Кооптация новых членов осуществляется путем голосования более 2/3 состава Оргкомитета.

1.5. Все обеспечение подготовки и проведения слушаний осуществляется путем добровольного безвозмездного предоставления Оргкомитету ресурсов гражданами, организациями и органами власти. 

1.6. Подготовка и проведение общественных слушаний осуществляется Оргкомитетом в соответствии с действующим законодательством, настоящим Положением и согласованными учредителями темой и задачами на основе партнерских отношений с гражданами, организациями, СМИ и органами власти.

Основные принципы общественных слушаний:

· Привлечение квалифицированных экспертов;

· Обеспечение независимого анализа проблем;

· Концентрация на сопоставлении в первую очередь проверенных фактов;

· Обсуждение проблем в период ранней стадии их рассмотрения органами власти;
· Обеспечение представительства на слушаниях и информирования об их итогах всем заинтересованным в их теме общественным группам;
· Обеспечение присутствия на слушаниях и информирования об их итогах представителей органов власти, в компетенцию которых входит решение обсуждаемых проблем.  
· вынесение на обсуждение альтернативных мнений и проектов;

1.7.
К участию в общественных слушаниях приглашаются и информируются об их итогах все заинтересованные в их теме общественные группы, СМИ и представителей органов власти, в компетенцию которых входит решение обсуждаемых проблем. Итоговая информация предоставляется всем желающим.

2. Подготовка общественных слушаний

2.1. Решением Оргкомитета утверждается тема слушаний.

2.2. Оргкомитет привлекает к подготовке партнеров из общественных и иных организаций, органов власти и СМИ, экспертов и иных лиц.

Предварительная подготовка и привлечение партнеров


Оргкомитет четко формулирует и согласует общие цели, задачи, формы и методы работы, а также ожидаемые результаты.


Определяются целевые группы, для воздействия на которые проводятся слушания.

Намечаются потенциально заинтересованные в теме и в слушаниях потенциальные партнеры (в дополнение к учредителям), среди которых обязательно соответствующие органы власти и их представители.


Согласуется предварительный список наличных ресурсов (в т.ч. кадры организаторов и экспертов, оргтехника, средства связи, помещения для подготовки и варианты помещений для проведения слушаний и т.п.), а также планы по  увеличению ресурсов и требования к ним.

Прорабатываются: предварительные темы основных докладов, разделов слушаний и, соответственно, вариантов итоговых материалов; предварительные кандидатуры основных докладчиков и выступающих; предварительные варианты программы, сроков и места проведения, принципов приглашения партнеров и участников, плана подготовки с ответственными; тексты обращений и уполномоченные на переговоры с потенциальными партнерами (представителями органов власти, СМИ и других организаций).

На основе принятых предварительных решений и материалов уполномоченными проводятся предварительные переговоры об участии в подготовке, обеспечении и проведении общественных слушаний с соответствующими потенциальными партнерами, уточняется их позиция и условия сотрудничества, суммируются предложения.

Оргкомитет заслушивает отчет уполномоченных и ответственных, принимает предварительные решения по предложенным условиям сотрудничества и предложениям, а также по новым текстам обращений и по уполномоченным.

Проводятся окончательные переговоры.

Оргкомитет рассматривает и утверждает окончательный состав партнеров, условия сотрудничества с ними и список ресурсов. Решается вопрос о формах включения партнеров в работу Оргкомитета (вплоть до кооптации в его состав).

2.3. Решением Оргкомитета окончательно утверждаются: 

- название слушаний (по согласованной теме);

- темы основных докладов (разделов слушаний);

- проект программы; 

- дата, время и место проведения; 

- принципы приглашения участников; 

- план подготовки, обеспечения, проведения и итогов общественных слушаний с указанием источников ресурсов и ответственных; 

- тексты приглашений всем участникам, в т.ч. представителям органов власти и СМИ;

- анонсирующее сообщение для прессы 

- по возможности, размещение предварительных материалов в Internet. 

2.4. На основе принятых решений и материалов Оргкомитет готовит доклады и основные выступления, итоговые материалы, информирует и приглашает участников, власти и СМИ, готовит помещения, реализует имеющиеся у него и его партнеров возможности информировать граждан и их организации о предстоящих слушаниях.

2.5. Оргкомитет и его партнеры стремится обеспечить принятие решений и действия органов власти и их представителей по содействию в подготовке и проведении слушаний (в т.ч. путем предоставления помещения с высоким статусом* и информировании о предстоящих слушаниях граждан), а также участии в них представителей высокого ранга** и готовности к рассмотрению их итогов на предмет учета в решениях и действиях органов власти.

Помещение* и прием участников

Ответственные Оргкомитета совместно с хозяевами помещения обеспечивают проход участников и регистрацию их в помещении, выделенном для слушаний; вручение проекта итогового документа и раздаточных материалов (включая сведения об учредителях и их партнерах, программу и временной регламент); запись на выступления в прениях; обеспечивают (возможно) в помещении действие микрофонов, аудио-, видео-записи и стенографирования (только для получивших у ведущего слов докладчиков, выступающих, задающих вопросы и дающих справки), а также общественной безопасности и соблюдения порядка.


Ответственные за СМИ регистрируют их представителей, обеспечивают материалами, условиями для работы, в т.ч. интервью с организаторами, докладчиками, участниками и представителями органов власти.


Часть мест в зале отмечается табличками как закрепленная за Оргкомитетом (в т.ч. для размещения ведущего, докладчиков и т.п.).

 2.6. Оргкомитет утверждает ведущего и его заместителя, программу и временной регламент, раздаточные материалы и проект итогового документа слушаний.

3. Проведение общественных слушаний

3.1. Оргкомитет обеспечивает готовность помещения, прием участников, представителей властей и СМИ.

3.2. Назначенный Оргкомитетом ведущий (а в случае необходимости  - его заместитель), поздоровавшись и представившись, открывает и ведет слушания, следит за соблюдением программы, временного регламента и порядком в зале. 

Ведущий слушаний

Все доклады, вопросы, ответы, любые выступления делаются только по его предложению или с его разрешения. За 30 секунд до истечения срока выступления он предупреждает выступающего словами “осталось 30 секунд”, по истечении срока – прерывает выступление и передает слово следующему. Его краткие замечания посвящены только обеспечению, по необходимости, соблюдения программы и временного регламента.  

3.3. При открытии слушаний ведущие кратко информирует о теме и названии слушаний, учредителях, Оргкомитете и его партнерах по организации слушаний, о составе участников, программе, временном регламенте и порядке слушаний. 

Временной регламент

Как правило, по регламенту отводится на доклады - от 10 до 20 минут; на выступления для приветствия** или по предварительной записи в прениях - от 3 до 5 минут; на задание вопроса, ответ, справку и выступления в прениях без записи в порядке “живой очереди” - 1-2 минуты; общее время слушаний - от 1,5 до 3 часов, перерыв через 1,5 часа работы на 10-15 минут. Как правило, краткие (до 1 страницы) предложения по теме слушаний выступивших прилагаются (как мнение авторов) к материалам слушаний и затем распространяются вместе с ними.

3.4. Ведущий, в соответствии с программой предоставляет слово докладчикам, основным выступающим, предварительно записавшимся на выступления в прениях, организует (в рамках выделенного в программе времени) процедуру справок, ответов на вопросы по каждому докладу и, по возможности, каждому такому выступлению в прениях.

3.5. При наличии времени ведущий организует выступления в прениях без записи в порядке “живой очереди” (без вопросов, справок и комментариев к ним).

3.6. При необходимости ведущий предоставляет слово для приветствия (вне программы) представителям органов власти **.

3.7. По выполнении программы (или истечении отпущенного времени) ведущий прекращает выступления, организует ознакомление с проектом итогового документа, подготовленного Оргкомитетом, а также иных проектов и проводит по ним голосование.

3.8. Решение принимается простым большинством голосов присутствующих.

Порядок голосования

Ведущий  предлагает принять итоговый документ общественных слушаний сначала “за основу”, а потом решить вопрос об учете поправок. Первым голосуется “за основу” подготовленный Оргкомитетом проект. В случае поступления других предложений, они голосуются позже, если не прошел первоначальный проект. При необходимости проводится несколько туров голосования. Порядок голосования и счетчиков назначает ведущий, он же объявляет итоги голосования.

Если какой-то проект принят “за основу” и имеются поправки, то предлагается создать редакционную комиссию слушаний наполовину из представителей Оргкомитета наполовину из авторов поправок (с полномочиями учета уточняющих и дополняющих поправок и принятия документа “в целом”). При принятии этого предложения голосованием, ведущий закрывает слушания. Если ни данное, ни иные предложения  не проходят, то итоговый документ считается одобренным лишь “за основу” и слушания закрываются без принятия итогового документа в целом. Если и ”за основу” не удалось ничего принять, то слушания закрываются совсем без итогового документа.

1.10. При закрытии общественных слушаний ведущий кратко напоминает их тему и название, учредителей, 

Оргкомитет и его партнеров по организации слушаний, состав участников, а также произносит необходимые благодарности участникам и всем оказавшим помощь, провозглашает слушания закрытыми, прощается и просит освободить помещение. 

1.11. В случае ведения стенограммы и решения Оргкомитета о процедуре ее сверки выступавшими, ведущий напоминает, каким образом, где и когда выступавшие могут ознакомиться со своей стенограммой и внести исправления. 

4. Итоги общественных слушаний

1.1. Итоговый документ общественных слушаний имеет рекомендательный характер и может быть адресован органам власти территории или ее части, вышестоящим органам власти, а также организациям, предприятиям и учреждениям, гражданам и их объединениям. 

Итоговый документ
· Итоговый документ может указывать на проблему, предлагать путь ее решения или готовый проект решения (возможно, альтернативный рассматриваемому), призывать поддержать или отвергнуть готовящиеся решения, отменить ранее принятые. Возможен вариант включения в итоговый документ всех различных (в т.ч. и альтернативных) мнений и предложений по обсуждаемой проблеме, выявленных слушаниями.
· Органы власти получают в результате общественных слушаний:
· дополнительную информацию о фактах и мнениях по обсуждаемой проблеме;
· результаты независимого анализа проблемы и путей ее решения;
· новые предложения по решению проблемы (возможно, альтернативные известным);
· оценку актуальности проблемы для общественности и информацию о группах ее заинтересованных представителей.
· Общественность, кроме этого получит:
· возможность узнать и сопоставить различные (возможно, альтернативные) точки зрения на проблему и пути ее решения (возможно, понять позицию и органов власти);
· возможность повлиять на формирование общественного мнения;
· возможность повлиять на решения и действия властей

4.2. При создании редакционной комиссии, ею в течении 3 дней либо принимается текст итогового документа слушаний в целом, либо она ликвидируется, и итоговый документ используется в том виде, какой принят на слушаниях.

4.3. В случае ведения стенограммы и решения Оргкомитета о процедуре ее сверки выступавшими,   им предоставляется возможность ознакомиться со стенограммой своего выступления и внести исправления. 

Процедура сверки стенограммы

Стенограмма расшифровывается и распечатывается не позднее 3 дней после слушаний. Сверка стенограммы выступавшими производится в течение 3 дней после слушаний. Решение об исправлении в стенограмме принимает ответственный, назначенные Оргкомитетом, на основании письменной просьбы выступавшего, исправленного текста и записей, сделанных на слушаниях. В случае несогласия с просьбой, он дает письменный мотивированный отказ в течении суток.

4.4. По окончании слушаний подготавливается, утверждается Оргкомитетом и распространяется сообщение для прессы по итогам проведения слушаний (включая информацию по итоговому документу), а также соответствующие сообщения для:

· учредителей;

· партнеров;

· участников и всех, приглашавшихся на слушания;

· органов власти;

· СМИ.

4.5. Итоговые материалы (включая стенограмму и приложенные материалы) размещаются в общедоступных местных библиотеках и,  по возможности, в Internet.

4.6. Оргкомитет в течение недели рассылает или предоставляет учредителям, партнерам, участникам, органам власти, СМИ, библиотекам за рассылку в течении недели (а позднее перед заинтересованными гражданами и организациями за предоставление через посредство библиотек) следующих материалов слушаний:
· анонсирующее сообщение для прессы;

· сведения об учредителях, Оргкомитете и его партнерах;

· программа и временной регламент;

· список участников, в т.ч. представителей органов власти и СМИ; 

· итоговый документ (или проект, если не принят “в целом”);

· приложенные выступавшими материалы (если прилагали); 

· сообщение для прессы по итогам проведения слушаний;

· стенограмму (если велась).

Оргкомитет после общественных слушаний

Оргкомитет общественных слушаний может быть распущен учредителями поле завершения кампании информирования (прямого и через СМИ) общественности и органов власти об итогах слушаний, выявленных на них фактах, мнениях, предложениях. В случае согласования учредителями заинтересованности в дальнейших совместных действиях по организации общественных слушаний и иных форм общественного участия, оргкомитет может стать рабочим органом устойчивой общественной коалиции и организовывать подобные мероприятия регулярно и планомерно.

5. Заключительные положения

5.1. Положение об общественных слушаниях принимается учредителями Оргкомитета при его создании или, по их поручению, Оргкомитетом.

5.2. Положение может корректироваться путем голосования на заседании Оргкомитета при поддержке корректировок 2/3 членов Оргкомитета.

Корректировки Положения и отношения с партнерами.

Корректировки не должны нарушить отношения с партнерами Оргкомитета.


5.3. Оргкомитет, его учредители и партнеры, участники общественных слушаний и заинтересованные лица и организации применяют все законные меры для учета итогов общественных слушаний в деятельности органов власти, в т.ч. путем информирования о них, разъяснения их содержания и оснований для их формирования (включая уровень влияния заинтересованных групп, проведенной аналитической работы и квалификации экспертов).
Основания для учета итогов общественных слушаний в деятельности органов власти:

вовлечение их представителей в подготовку и проведение слушаний в качестве партнеров;

обеспечение присутствия на слушаниях и информирования об их итогах представителей органов власти, в компетенцию которых входит решение обсуждаемых проблем.

обсуждение проблем в период ранней стадии их рассмотрения органами власти;

привлечение квалифицированных экспертов;

концентрация на сопоставлении в первую очередь проверенных фактов;

обеспечение представительства на слушаниях и информирования об их итогах всем заинтересованным в их теме общественным группам;

влиятельность общественных групп поддерживающих итоги слушаний;

отражение итогов слушаний в СМИ и их влияние на общественное мнение;

вынесение на обсуждение альтернативных мнений и проектов;

обеспечение независимого анализа проблем;

*- проведение слушаний в помещении, обладающем высоким статусом (например, в помещениях областного Законодательного Собрания);

** - присутствие (участие в работе или, хотя бы, приветствие) представителей властей с высоким статусом.

ПРИЛОЖЕНИЕ 4

МАТЕРИАЛЫ ОБЩЕСТВЕННЫХ СЛУШАНИЙ САНКТ-ПЕТЕРБУРГА (ДЛЯ ПРИМЕРА)

СООБЩЕНИЕ ДЛЯ ПРЕССЫ

Санкт-Петербургский гуманитарно-политологический центр "Стратегия"  совместно с депутатами Законодательного собрания СПб проводит впервые в нашем городе “Общественные слушания по бюджетному процессу и проекту бюджета города Санкт-Петербурга на 2001 год”.

Слушания состоятся 26-го октября с 12.00  в Малом зале Мариинского дворца.

На первых Общественных слушаниях по бюджету будут обсуждены проблемы проекта бюджета на 2001 год и актуальные вопросы бюджетного процесса города с точки зрения развития участия общественности в бюджетном процессе. Целью слушаний также является информирование общественности об успешном опыте реализации социально значимых программ через городской бюджет. 

Приоритетными темами выступлений лидеров общественных организаций Санкт-Петербурга будут экология, социальная защита инвалидов, защита семьи.  

Планируется участие представителей: 

-
некоммерческих организаций, работающих с городским бюджетом;

-
Контрольно-счетной палаты Санкт-Петербурга и независимых экспертов в области бюджетного анализа; 

-
представителей органов исполнительной и законодательной  власти Санкт-Петербурга и органов местного самоуправления.

В Общественных слушаниях примут участие заинтересованные лица и организации, желающие обсудить проект бюджета Санкт-Петербурга и возможные формы общественного участия в бюджетном процессе, а также поделиться с коллегами опытом общественного участия в бюджете. 

Мы приглашаем Вас на Общественные слушания и надеемся, что обсуждение заявленных тем вызовет интерес у петербургской аудитории.

По возможности просим подтвердить Ваше участие не позднее 15.00  25 октября 2000 г.  (тел. 316-4822; тел/факс: 112-6612; e-mail: budget@strateg.spb.su) либо по пейджеру т.329-2929, аб. 5515.

С уважением,

Оргкомитет Общественных слушаний,

Центр “Стратегия”
ПРОГРАММА

ОБЩЕСТВЕННЫХ СЛУШАНИЙ ПО БЮДЖЕТНОМУ ПРОЦЕССУ И ПРОЕКТУ БЮДЖЕТА ГОРОДА САНКТ-ПЕТЕРБУРГА НА 2001 ГОД

Слушания состоятся: 
26-го октября 2000 г. в Малом зале Мариинского дворца по адресу Исаакиевская пл., д. 6. 

Организаторы: 

Центр “Стратегия” при поддержке депутатов ЗС СПб.

11.30 - 12.00  

Регистрация участников. Запись на выступления в прениях. 

Открытие слушаний

12.00 - 12.10  

Открытие слушаний - ведущий А. Л. Нездюров (“Стратегия”).

Информация о Программе “Городские жители и власти - на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять” – Т. И. Виноградова (“Стратегия”).

Бюджетный процесс в Санкт-Петербурге и Проект Бюджета 2001 г.

12.10 – 12.20 

Сотрудничество исполнительной и законодательной властей Санкт-

Петербурга в бюджетном процессе и Проект Бюджета Санкт-Петербурга на 2001 г. – С. В. Демин (Комитет Финансов)

12.20 – 12.25 

Вопросы к докладчику.

12.25 – 12.35 

О заключении Контрольно-Счетной Палаты (КСП) по Проекту 

Бюджета Санкт-Петербурга на 2001 г. – Г.К. Шаляпин (КСП)

12.35 – 12.40 

Вопросы к докладчику.

12.40 – 12.50 

Выступления в прениях.

Экологические проблемы и бюджет

12.50 – 13.00 

О взаимодействии властей и экологической общественности при 

формировании бюджета - О. Н. Разумовская (Ассоциация по экологическому предпринимательству при СПб ТПП).

13.00 – 13.05 

Вопросы к докладчику.

13.05 – 13.10 

Выступления в прениях.

Муниципальная составляющая бюджета

13.10 – 13.25 

Выступления в прениях.

Закрытие слушаний

13.25 - 13.30 

Закрытие слушаний, принятие обращения - ведущий А.Л. Нездюров 

РЕГЛАМЕНТ СЛУШАНИЙ

Вопросы и выступления только по темам  программы с разрешения ведущего.

Время на вопрос и ответ до 1 минуты.

Время на выступления в прениях до 3 минут.

За 30 секунд до окончания времени выступления ведущий предупреждает выступающего, по истечении времени – прерывает выступление.

Слово для выступления в прениях предоставляется по предварительной заявке.

Письменные предложения (до 1 стр.) приобщаются к материалам слушаний.

P.S. Соблюдайте регламент! Зал должен быть освобожден до 13.45!

ОБРАЩЕНИЕ

УЧАСТНИКОВ ОБЩЕСТВЕННЫХ СЛУШАНИЙ ПО БЮДЖЕТНОМУ ПРОЦЕССУ И ПРОЕКТУ БЮДЖЕТА ГОРОДА САНКТ-ПЕТЕРБУРГА НА 2001 ГОД

Принято 26-го октября 2000 г. в Малом зале Мариинского дворца по адресу Исаакиевская пл., д. 6. 

Организаторы слушаний: Центр “Стратегия” при поддержке депутатов ЗС СПб.

1. Считаем регулярное проведение общественных слушаний необходимым элементом обеспечения открытости бюджетного процесса на всех его этапах и просим представителей исполнительной и законодательной властей и впредь оказывать содействие в их проведении.

2. Призываем заинтересованных граждан, организации, городских и муниципальных депутатов к объединению усилий по общественному участию в обеспечении открытости и прозрачности бюджетного процесса, в определении бюджетных приоритетов.

3. Одобряем начало конструктивного сотрудничества представителей исполнительной и законодательной властей на этапе определения контрольных цифр и приоритетов бюджета, призываем их к продолжению сотрудничества при доработке бюджета и предлагаем создать механизмы открытости этой работы для общественности, учета ее мнения, общественной экспертизы.

4. Призываем Комитет Финансов продолжить успешную работу по усилению открытости и прозрачности представляемых проектов бюджета и, в т.ч. в дополнению к уже размещаемому на сайте Комитета Финансов (www.fincom.spb.ru) проекту помещать там все справочные материалы к бюджету. 

5. Призываем участников бюджетного процесса прислушаться к мнению общественности в лице экологических и иных некоммерческих организаций (НКО), представителей науки и бюджетных организаций (социальных, детских, образовательных, здравоохранения и т.п.) и изыскать возможности приостановить фактическое сокращение соответствующих расходов, улучшить качество и увеличить количество предоставляемых услуг путем усиления конкурсности, программности,  привлечения к их предоставлению НКО.

6. Поддерживаем требования представителей местного самоуправления по усилению его влияния на формирование муниципальной составляющей бюджета, считаем необходимым законодательно обеспечить реальную самостоятельность муниципальных бюджетов, создать условия полноценного решения ими местных проблем и ответственности за результаты.

ПРИЛОЖЕНИЕ 5

ЗАКОН САНКТ-ПЕТЕРБУРГА

«О ГРАНТАХ САНКТ-ПЕТЕРБУРГА ДЛЯ ОБЩЕСТВЕННЫХ ОБЪЕДИНЕНИЙ»

Принят Законодательным

Собранием Санкт-Петербурга




         10 октября 2001 года


Настоящий Закон Санкт-Петербурга направлен на регулирование правоотношений, возникающих при выделении из бюджета Санкт-Петербурга средств в виде грантов Санкт-Петербурга для общественных объединений, осуществляющих свою деятельность на территории Санкт-Петербурга.


Статья 1


В настоящем Законе Санкт-Петербурга используются следующие основные понятия:


грант Санкт-Петербурга для общественных объединений (далее – грант) – средства бюджета Санкт-Петербурга, предоставляемые по результатам ежегодного конкурса на право получения гранта (далее – конкурс) на безвозмездной и безвозвратной основе общественному объединению, зарегистрированному в порядке, установленном законодательством Российской Федерации,  и осуществляющему свою деятельность на территории Санкт-Петербурга (далее -общественное объединение), для реализации проектов общественных объединений;


проект общественного объединения  (далее – проект) – комплекс мероприятий, реализуемых общественным объединением, направленный на защиту общественных интересов и достижение конкретных результатов в сферах социальной защиты населения, здравоохранения, охраны окружающей природной среды, культурного развития и охраны памятников истории и культуры, в области защиты прав человека.


Статья 2


Гранты могут быть предоставлены для реализации проектов по следующим направлениям:


социальная и правовая помощь лицам, нуждающимся в социальной и правовой защите (в том числе беженцам и вынужденным переселенцам, инвалидам, безработным, лицам, нуждающимся в опеке и попечительстве, жертвам насилия), правовое образование, защита прав человека;


охрана здоровья граждан и окружающей природной среды;


охрана памятников истории и культуры, сохранение, создание, распространение и освоение культурных ценностей.


Статья 3

Общий объем расходов на выплату грантов устанавливается ежегодно в бюджете Санкт-Петербурга на соответствующий финансовый год в виде целевой статьи расходов.

Размер одного гранта не может превышать 25% от общего объема средств, предусмотренных в бюджете Санкт-Петербурга на выплату грантов на соответствующий финансовый год.

Расходы на организацию и проведение конкурса, включая финансирование экспертизы заявок (в том числе конкурсных проектов), не могут превышать 2% от общего объема средств, предусмотренных в бюджете Санкт-Петербурга на выплату грантов на соответствующий финансовый год.

Статья 4


Грант может быть предоставлен при выполнении общественным объединением следующих условий:


регистрация общественного объединения была осуществлена в установленном законодательством порядке не менее чем за 2 календарных года до момента публикации Экспертным советом по грантам Санкт-Петербурга для общественных объединений (далее  - Экспертный совет) извещения о проведении конкурса;


в случае, если общественному объединению в предшествующем финансовом году был предоставлен грант, отчет об использовании общественным объединением средств гранта направлен в Экспертный совет в установленной форме и в предусмотренные Экспертным советом сроки;


доля внебюджетных средств в общем объеме финансирования проекта составляет не менее 50% (в соответствии со сметой расходов на реализацию проекта).


Статья 5


Запрещается предоставление грантов:


политическим общественным объединениям, в том числе политическим партиям и политическим движениям;


профессиональным союзам;


религиозным организациям;


общественным объединениям, представители которых входят в состав Экспертного совета, сформированного в порядке, установленном настоящим Законом Санкт-Петербурга.


Запрещается предоставление общественному объединению более одного гранта в течение одного финансового года в соответствии с порядком, предусмотренным настоящим Законом Санкт-Петербурга.


Статья 6

В 2001 году гранты предоставляются по результатам конкурса на условиях и в порядке, установленных Администрацией Санкт-Петербурга.


Начиная с 2002 года, гранты предоставляются по результатам конкурса, проводимого на условиях и в порядке, установленных настоящим Законом Санкт-Петербурга.


Статья 7


Конкурс проводится конкурсной комиссией – Экспертным советом.


Допускается привлечение к экспертизе заявок (в том числе конкурсных проектов),  специалистов, не являющихся членами Экспертного совета, на условиях и в порядке, установленных Экспертным советом.

Материально-техническое обеспечение деятельности Экспертного совета осуществляет Администрация Санкт-Петербурга.


Статья 8


Экспертный совет формируется Администрацией Санкт-Петербурга в составе:


одного представителя постоянной комиссии Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, к направлениям деятельности которой относятся социальные вопросы;


одного представителя постоянной комиссии Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, к направлениям деятельности которой относятся вопросы здравоохранения и охраны окружающей природной среды;


одного представителя постоянной комиссии Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, к направлениям деятельности которой относятся вопросы культуры;


шести представителей Администрации Санкт-Петербурга;

трех представителей от общественных объединений, из числа направивших в установленном порядке в Администрацию Санкт-Петербурга предложения о кандидатах для избрания в состав Экспертного совета.


В состав Экспертного совета от общественных объединений не могут входить представители политических общественных объединений, в том числе политических партий и политических движений, а также представители профессиональных союзов, религиозных организаций.

Срок полномочий членов Экспертного совета – представителей от общественных объединений – 2 года.

Одно и то же лицо не может входить в состав Экспертного совета более двух сроков подряд.

Состав Экспертного совета утверждается распоряжением Администрации Санкт-Петербурга в течение 60 дней со дня вступления в силу настоящего Закона Санкт-Петербурга, а в случае прекращения полномочий члена Экспертного совета – в течение 30 дней со дня прекращения указанных полномочий.


Статья 9

Предложения о кандидатах для избрания в состав Экспертного совета от общественных объединений (далее – кандидаты) вносятся общественными объединениями в уполномоченный Администрацией Санкт-Петербурга отраслевой исполнительный орган государственной власти Санкт-Петербурга в течение 30 дней со дня опубликования извещения о приеме предложений о кандидатах (далее – представления)  в газете "Санкт-Петербургские ведомости".


Представления вносятся при наличии:


нотариально заверенных копий документов, определяющих правовой статус общественного объединения (свидетельство о государственной регистрации общественного объединения, устав общественного объединения);


выписки из протокола или решения органов управления общественного объединения о выдвижении соответствующего кандидата и документов, подтверждающих правомочность органов, принявших указанное решение;


письменного согласия кандидата баллотироваться в состав Экспертного совета.


Извещение о приеме представлений публикуется уполномоченным Администрацией Санкт-Петербурга отраслевым исполнительным органом государственной власти Санкт-Петербурга в газете "Санкт-Петербургские ведомости" в течение 15 дней со дня вступления в силу настоящего Закона Санкт-Петербурга.


В случае прекращения полномочий члена Экспертного совета извещение о приеме представлений публикуется уполномоченным Администрацией Санкт-Петербурга отраслевым исполнительным органом государственной власти Санкт-Петербурга в газете "Санкт-Петербургские ведомости" в течение 15 дней со дня прекращения полномочий члена Экспертного совета.


Представления рассматриваются в порядке, установленном Администрацией Санкт-Петербурга.


Статья 10


Порядок работы Экспертного совета определяется положением об Экспертном совете, утверждаемым Администрацией Санкт-Петербурга, в соответствии с настоящим Законом Санкт-Петербурга.


Члены Экспертного совета избирают из своего состава председателя Экспертного совета.


Экспертный совет правомочен приступить к работе, если его состав сформирован не менее чем на две трети от установленного числа членов Экспертного совета.

Экспертный совет собирается на первое заседание в течение 10 дней после вступления в силу распоряжения Администрации Санкт-Петербурга об утверждении состава Экспертного совета.


Заседания Экспертного совета созываются председателем Экспертного совета (в его отсутствие – иным лицом, уполномоченным Экспертным советом), а также по требованию не менее одной трети от установленного числа членов Экспертного совета.


Заседание Экспертного совета является правомочным, если на нем присутствует большинство от установленного числа членов Экспертного совета.


Решения Экспертного совета об условиях и результатах конкурса, об избрании председателя Экспертного совета принимаются большинством голосов от установленного числа членов Экспертного совета. Решения Экспертного совета по иным вопросам принимаются большинством голосов от числа присутствующих на заседании членов Экспертного совета.


На каждом заседании Экспертного совета ведется протокол, который подписывается всеми членами Экспертного совета, присутствовавшими на заседании.

Член Экспертного совета, не согласный с решением Экспертного совета, вправе письменно изложить свое особое мнение.  Особое мнение члена Экспертного совета оформляется приложением к протоколу заседания Экспертного совета.


Статья 11


Порядок проведения конкурса определяется Администрацией Санкт-Петербурга в соответствии с настоящим Законом Санкт-Петербурга.


Извещение о проведении конкурса (далее – извещение) должно быть опубликовано уполномоченным Администрацией Санкт-Петербурга отраслевым исполнительным органом государственной власти Санкт-Петербурга не позднее двух месяцев со дня принятия закона Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга на соответствующий финансовый год и не позднее чем за 60 дней до его проведения в газете "Санкт-Петербургские ведомости".


Извещение должно содержать сведения о времени и месте проведения конкурса, его предмете и порядке проведения.


Конкурс, в котором участвовал лишь один участник, признается несостоявшимся.


Статья 12


Экспертный совет в течение 7 дней после проведения конкурса уведомляет каждого участника конкурса о результатах его проведения. 

Итоги конкурса публикуются уполномоченным Администрацией Санкт-Петербурга отраслевым исполнительным органом государственной власти Санкт-Петербурга в газете "Санкт-Петербургские ведомости" в течение 15 дней со дня принятия Экспертным советом решения о результатах конкурса.


Статья 13


Гранты предоставляются в соответствии с решением Экспертного совета о предоставлении  гранта победителю конкурса на основании договора о предоставлении гранта между уполномоченным Администрацией Санкт-Петербурга отраслевым исполнительным органом государственной власти Санкт-Петербурга и общественным объединением, заключенного в установленном настоящим Законом Санкт-Петербурга порядке (далее – договор).


В договоре, в соответствии со сметой расходов на реализацию проекта, может быть предусмотрено использование не более 20% средств гранта на оплату расходов общественного объединения на собственное содержание (в том числе заработную плату, аренду помещений, коммунальные услуги, эксплуатационные расходы).


Договор заключается в течение 15 дней со дня опубликования Экспертным советом итогов конкурса.


Статья 14


Контроль за целевым использованием грантов осуществляется Администрацией Санкт-Петербурга.


Статья 15


Настоящий Закон Санкт-Петербурга вступает в силу на следующий день после дня его официального опубликования.

Губернатор Санкт-Петербурга





           В.А.Яковлев 

Санкт-Петербург

26 октября 2001 года

№ 697-85

ИНФОРМАЦИЯ ОБ АВТОРАХ

Виноградова Татьяна Ивановна – кандидат политических наук, тема диссертации «Лоббирование в процессе принятия политических решений», директор программ Санкт-Петербургского гуманитарно-политологического центра «Стратегия», член-корреспондент Академии гуманитарных наук. В 1998-2000 гг. – депутат, председатель бюджетной комиссии муниципального образования в Санкт-Петербурге. Опыт разработки и управления комплексными социальными проектами с 1998 года. Область научных интересов: стратегический менеджмент, управление проектами, теория принятия решений, социальные технологии, анализ политических систем.

Горный Михаил Бениаминович – кандидат физико-математических наук, исполнительный директор центра «Стратегия», руководитель проекта «Общественное участие в бюджетном процессе областей и республик Северо-Запада России». В 1990-1993 гг. председатель комиссии по самоуправлению, член президиума, член малого Совета Санкт-Петербургского городского Совета народных депутатов. В 1996-1997 гг. - советник губернатора Санкт-Петербурга по вопросам местного самоуправления. Автор более 200 статей в российских и зарубежных журналах, редактор или соавтор 10 книг.

Демин Сергей Васильевич – кандидат экономических наук, с 1981 г. преподавал в ВУЗах города. С 1992 года работает в Комитете финансов Администрации Санкт-Петербурга на должностях главного экономиста, начальника отдела, начальника управления, а с 1996 заместителем Председателя Комитета. Автор монографии «Выход из финансового кризиса – опыт Санкт-Петербурга, 1996-1998 годы», книги «Бюджет для всех».

Замятина Маргарита Федоровна - доктор экономических наук, профессор. Заведующая лабораторией Института проблем региональной экономики РАН. Научный руководитель аналитического компонента программы «Городские жители и власти на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять». Имеет более 150 научных трудов по проблемам экономического, эколого-экономического и инновационного развития городов и регионов. 

Клисторин Владимир Ильич - кандидат экономических наук, ведущий научный сотрудник Института экономики и организации промышленного производства СО РАН, доцент Новосибирского Государственного университета, заместитель директора Сибирского международного центра региональных исследований. Экономист-математик, специалист в области региональной экономики, государственных и муниципальных финансов, банковского управления. Принимал участие в ряде научных проектов, в т.ч. Программа освоения и развития зоны БАМ, технико-экономическом обосновании развития Саянского ТПК, программ социально-экономического развития Новосибирской области, г. Новосибирска, Новосибирского Академгородка и др. В качестве ученого секретаря Президиума СО РАН принимал участие в разработке комплексной программы научно-технического прогресса по Западной и Восточной Сибири, планов и программ Сибирского отделения РАН, Концепции развития СО РАН, Устава СО РАН и др. Автор и соавтор более 70-и научных трудов, в том числе 6 монографий.

Нездюров Александр Леонардович – кандидат физико-математических наук, менеджер проектов центра «Стратегия». Как преподаватель и организатор образовательных и консультационных программ участвовал в подготовке наблюдателей и агитаторов на выборах, муниципальных депутатов, организаторов выборов и аппарата демократических партий в городах России. Участвует как эксперт в программах по местному самоуправлению, по совершенствованию деятельности депутатов и некоммерческих организаций, по совершенствованию деятельности депутатов и некоммерческих организаций, по открытости бюджетного процесса, избирательным технологиям, политическим наукам в городах России (в том числе программах Международного Республиканского Института и Невского Исследовательского Центра).

Петченко Валентина Александровна – кандидат психологических наук, руководитель информационно-аналитического отдела ведения избирательных кампаний консалтинговой фирмы «Психология и бизнес», ведущий преподаватель отделения психологии Псковского Вольного института. Область научных интересов: политическая, социальная и организационная психология. Опыт ведения выборных кампаний в России с 1995 года в качестве политконсультанта, аналитика (губернаторские, мэрские и выборы в ЗС). Информационное ведение губернаторских кампаний. Создание и сопровождение деятельности информационных агентств. Более 15 публикаций по социальной и политической психологии: динамике категорий общественного сознания в выборном процессе, эффективным стратегиям воздействия на электорат в избирательных кампаниях, особенностям электоральных полей России, массовидным психическим состояниям.
Разумовская Ольга Николаевна –директор Санкт-Петербургского экологического Союза, эксперт центра «Стратегия». Имеет 16-ти летний опыт работы в федеральной экологической контролирующей структуре и более 20 публикаций. Научные интересы: промышленная экология, экологический менеджмент, экологический туризм.

Торхов Денис Олегович – кандидат политических наук, менеджер проектов центра «Стратегия», сфера научных интересов – представительство организованных интересов в органах власти. После окончания МГУ им. М.В.Ломоносова в 1997 – 2000 годах работал Государственной Думе ФС РФ в качестве помощника депутата в Комитете по бюджету, налогам, банкам и финансам.

Хананашвили Нодари Лотариевич – руководитель юридической службы Российского благотворительного фонда «Нет алкоголизму и наркомании» (Фонд «НАН»). Сфера интересов: формирование и развитие институтов гражданского общества, построение эффективной социальной политики, внедрение в России ювенальной юстиции, разработка и применение ювенальных технологий. 10-летний опыт правового и социально-технологического консультирования и деятельности в НКО. 5-летний опыт тренера.
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� А.Ю.Сунгуров. Комиссии по правам человека при главах администраций: опыт пяти регионов. // Участие власти в защите прав человека: комиссии и уполномоченные. Под ред. А.Ю.Сунгурова. - СПб: Норма, 2001
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� Замятина М.Ф., Разумовская О.Н. Бюджет и общественность. Создание механизма общественного участия НКО в формировании экологических расходов бюджета Санкт-Петербурга СПБ. 2001 А также см. статью данного сборника: Замятина М.Ф., Разумовская О.Н. Механизм общественного участия экологических некоммерческих организаций в формировании расходной части бюджета Санкт-Петербурга.


� Желающих ознакомиться с научным подходом к проблеме и высокой методологией в этой области можно отослать к статьям, опубликованным в методологическом и игротехническом альманахе «Кентавр», выпуск 23, май 2000 г. и, особенно статьям С. Попова «Методологически организованная экспертиза как способ инициации общественных изменений» и «Метод экспертизы». Я не согласен как с общей постановкой проблемы, используемой системой понятий, так и выводами и заключениями авторов большинства статей. Так, например, С. Попов рассматривает «методологически организованную экспертизу» как силу, преобразующую мир, что отражает веру во всесилие «правильной» методологии. Эта идея была развеяна еще в XIX веке. Неудивительно, что он приходит к парадоксальному выводу о том, что «…степень успеха экспертизы не очень сильно предопределяется качеством подбора участников» (стр. 9). 


� Дж. Балчер Оценка региональной политики в Европейском сообществе. В кн.: Региональная политика, направленная на сокращение социально-экономической и правовой асимметрии. – Новосибирск: Экор, Сибирское соглашение. – 2000.


� CEC. Evaluation design and management, Vol. 1, MEANS Collection: Evaluating socio-economic programs. Luxembourg: Commission of the European Communities, OOPEC. 1997.


� В Уставе АН СССР и СО АН СССР было записано, что указанные организации и их институты участвуют в экспертизе по важнейшим научным и народнохозяйственным проблемам.


� В советской административной традиции наблюдалось систематическое смешение функций и ролей помощников, советников (экспертов) и функционеров (линейных и штабных руководителей). Помощники должны были помогать первым лицам планировать рабочий день, советники – давать заключение по специальным направлениям, а функционеры – принимать решения в рамках своей компетенции или готовить их для руководства. На деле личные амбиции, принцип удобства, хроническая нехватка времени для принятия решений и традиционное пренебрежение писанными правилами приводили к тому, что помощники превращались в советников, советники в функционеров, а функционеры в помощников и т.д. 


Неопределенность статуса, фактический отрыв реально выполняемой работы от должностных инструкций и формального статуса, сохранившиеся правила «подбора и расстановки кадров» и ориентация руководителей на личную преданность подчиненных, стремление к получению быстрых результатов и т.п. порождают специфические проблемы взаимоотношения не только внутри аппарата, но и определенный тип отношения лиц, облеченных властью со всеми, вступающими с ними в контакт.  





� Селиверстов В.Е., Клисторин В.И. Налоговая и бюджетная политика в Новосибирской области. В кн.: Макроэкономические и региональные аспекты российских реформ (на примере Сибири и Дальнего Востока) / Под ред. В.Е. Селиверстова, В.И. Клисторина. – Новосибирск: Сибирское соглашение, 1999. 


� Помимо отчета по теме, хранимого в фондах ИЭиОПП СО РАН, с основными результатами работы можно ознакомиться в книге «Проект СИРЕНА: модели оценки региональной политики» / Под ред. С.А. Суспицына, В.И. Клисторина. – Новосибирск: ИЭиОПП СО РАН, 1999. 
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� Речь идет о брошюре «Новосибирск. Анализ бюджетного процесса в Новосибирской области и г. Новосибирске./ Под ред. С.А. Суспицына, В.И. Клисторина. – Новосибирск: ИЭиОПП СО РАН, 2000. Успешность этой работы во многом определялась именно независимым характером экспертизы.





� Отмечу некоторые из таких проектов:


проект ТАСИС EDRUS 9602 “Региональная политика, направленная на сокращение социально-экономической и правовой асимметрии”


разработка методики стимулирования и укрепления финансового потенциала городов и районов,


разработка стратегии устойчивого развития г. Новосибирска, 


а также мероприятия, в организации и проведении которых я участвовал за последний год:


конференция “Межрегиональная интеграция и развитие федеральных округов: формы и механизмы регулирования”, 2.11. 2000 г.


учебно-практический семинар для журналистов “Основы формирования и исполнения бюджетов разных уровней. Полномочия, компетенции и обязательства государственной власти и местного самоуправления”, 9-10.11. 2000 г.


научно-практический семинар “Основные направления и проблемы совершенствования бюджетного устройства, бюджетного процесса и межбюджетных отношений на субфедеральных уровнях бюджетной системы Российской Федерации”, 17-18. 10. 2000 г.


совместный семинар ИЭиОПП СО РАН, администрации области и мэрии г. Новосибирска 18.04.2001 и др.  








� В упоминавшейся выше работе Дж. Балчера прямо говориться, что есть стимулы концентрации оценочных исследований в небольшом числе институтов даже при наличии системы конкурсов при распределении таких работ (стр. 201).


� Более того, личный опыт автора при работе с экспертами программы ТАСИС показывает, что качество их конкретной работы может существенно варьироваться вне зависимости от степеней, званий и СV, а также того обстоятельства, что все они проходили достаточно жесткий конкурсный отбор. Видимо, определенную роль играет нестандартность российских условий, что отчасти обесценивает эффективность стандартных подходов и методик.


� Для читателей, недостаточно знакомых с советским административным жаргоном, следует пояснить, что «подснежник» - лицо, работающее фактически в аппарате соответствующих органов власти, но числящееся по штату в подведомственной организации или предприятии. 


� В качестве примера сошлемся на нашумевшие в свое время работы Сергея Кургиняна и его группы, содержавшие нелицеприятные оценки и, тем не менее, финансировавшиеся Московским горкомом КПСС и носившие явно заказной характер.


� Межсекторные взаимодействия. Настольная Книга – 2001. Альманах. Под. ред. Н.Л.Хананашвили. М.: Российский благотворительный фонд «Нет алкоголизму и наркомании» (Фонд «НАН»), 2001. – с. 332.


� Комитет Российской Федерации по делам молодежи. Положение о конкурсном отборе и реализации социальных программ для детей, подростков и молодежи (утверждено 04.01.1996г.). В кн.: Н.Хананашвили, В.Якимец. Межсекторные взаимодействия в России. Настольная Книга – 1999. М.: Российский благотворительный фонд «Нет алкоголизму и наркомании» (Фонд «НАН»), 2000. – с.165-170.


� Собрание законодательства Российской Федерации, 2000, №32, ст. 3339.


� Гражданские инициативы и будущее России. Сборник статей под ред. М.Либоракиной, В.Якимца. М.: Изд-во «Школа культурной политики», 1997. – 152 с.
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� Н.Хананашвили. В альманахе: «Межсекторные взаимодействия. Настольная Книга – 2000». Под ред. Н.Хананашвили. М.: Российский благотворительный фонд «Нет алкоголизму и наркомании» (Фонд «НАН»), 2001. – с.52-102.


� Федеральный закон «Об оценочной деятельности» (Собрание законодательства Российской Федерации, 1998, №31, ст.3813) не обеспечивает правового регулирования оценочной деятельности, по существу – не затрагивает его вовсе. При этом имеется в виду необходимость нормативно-правовой регламентации оценочной деятельности в период подготовки и принятия проектов и программ, а также их мониторинга и оценки в процессе и на этапах реализации, и оценки их эффективности по итогам исполнения и в постпрограммный (постпроектный) период.


� П.Блусь, В.Бушуева, В.Вьюжанин, В.Катаева. Как выполнить социальный заказ? Методические рекомендации. Пермь: Агентство «Стиль-МГ», 2000. – 192 с.


� Н.Каминарская. Городской благотворительный фонд. М.: CAF-Россия, 2000. – 200 с.


� С обеспечением в  качестве Приложений методик отбора, подготовки, мотивации требуемых для реализации данной социальной технологии исполнителей


� Социальный заказ, муниципальный грант, муниципальный заказ, государственный заказ











� Схемы перепечатывается с разрешения автора из книги Демин С.В. Бюджет для всех., СПб, Леонтьевский центр, 2001
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				Таблица 1. Параметры первоначально утвержденных бюджетов Санкт-Петербурга в 1993-2000 годах

						Доходы		Расходы		Профицит (дефицит)		Объем долга		среднегодовой курс доллара
руб за $				млн.$

				Млрд. рублей

				1993		300.9		360.5		-59.6				964				312		374

				1994		2,117.1		3,608.0		-1,490.9				2,266		3,550		934		1,593

				1995		6,150.5		7,035.5		-884.9				4,568		4,640		1,347		1,540

				1996		11,311.8		14,055.5		-2,743.8				5,160		5,560		2,192		2,724

				1997		8,774.9		10,667.7		-1,892.8				5,796		5,960		1,514		1,841

				Млн. рублей

				1998		15,901.0		15,901.0		0.0		4,058.0		10		21		1,527		1,527

				1999		25,789.1		25,789.1		0.0		3,560.0		25		27		1,040		1,040

				2000		34,142.3		34,142.3		0.0		21,395.0		28		28		1,219		1,219

		проект		2001		41,877.7		40,819.6		1,058.1				30				1,396		1,361		4.7		289.50





города

		

		Отчетный период		Город		Население, человек		Доходы, млн. $		Расходы, млн. $		Расходы на человека, $

		1999 отчет		Хельсинки		551,123		2,608		2,608		4,733		0.846		курс Евро

		2000 бюджет		Нью-Йорк		7,322,564		35,450		35,450		4,841

		2001 бюджет		Бирмингем		1,017,900		3,031		3,031		2,978		1.4488		курс фунта

				Москва								- 0

		2001 бюджет		Санкт-Петербург		4,700,000		1,396		1,396		297		30		курс рубля

		2001 проект бюджета		РФ				32,200		32,200





Диаграмма1
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		Таблица 1. Доходы бюджета Санкт-Петербурга на 2001 год

						млн.рублей

		№ п/п		Источники доходов		Код статьи		Источники доходов		Сумма 
(млн. руб.)		Структура доходов

		I		НАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ		1,000,000		НАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ		30,179.0		72.1%

		1.1.		Налог на прибыль (доход) предприятий и организаций		1,010,100		Налог на прибыль		10,188.9		24.3%

		1.2.		Подоходный налог с физических лиц		1,010,200		Подоходный налог с физических лиц		9,065.1		21.6%

		1.3.		Налог на игорный бизнес		1,010,400		Налог на игорный бизнес		238.5		0.6%

		2.1.		Акцизы по подакцизным товарам (продукции) и отдельным видам минерального сырья, производимым на территории Российской Федерации		1,020,200		Акцизы		3,607.7		8.6%

		2.4.		Налог с продаж		1,020,700		Налог с продаж		3,278.9		7.8%

		3		Налоги на совокупный доход		1,030,000		Налоги на совокупный доход		412.9		1.0%

		4.1.		Налоги на имущество предприятий		1,040,200		Налоги на имущество предприятий		3,000.6		7.2%

								Прочие налоговые доходы		386.4		0.9%

		II		НЕНАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ		2,000,000		НЕНАЛОГОВЫЕ ДОХОДЫ		4,493.2		10.7%

		1		Доходы от имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, или от деятельности		2,010,000		Доходы от имущества		3,983.5		9.5%

		1.2.		Доходы от сдачи в аренду имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности		2,010,200		Доходы от аренды имущества		2,922.7		7.0%

		2		Доходы от продажи земли и нематериальных активов		2,040,000		Доходы от продажи земли и нематериальных активов		45.0		0.1%

		3		Административные платежи и сборы		2,060,000		Административные платежи и сборы		333.8		0.8%

		4		Штрафные санкции. Возмещение ущерба		2,070,000		Штрафные санкции		117.6		0.3%

		5		Прочие неналоговые доходы		2,090,000		Прочие неналоговые доходы		13.3		0.0%

										- 0		0.0%

		1.1.		Субвенции		3,020,200		Субвенции из федерального бюджета		1,119.1		2.7%

		IV		ДОХОДЫ ЦЕЛЕВЫХ БЮДЖЕТНЫХ ФОНДОВ		4,000,000		БЮДЖЕТНЫе ФОНДы		4,527.2		10.8%

		V		ДОХОДЫ ОТ ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОЙ И ИНОЙ ПРИНОСЯЩЕЙ ДОХОД ДЕЯТЕЛЬНОСТИ		5,000,000		Доходы от оказания платных услуг		1,559.2		3.7%

				ИТОГО ДОХОДОВ				ИТОГО ДОХОДОВ		41,878		100.0%

										41,878

												22,861.7

												55%

								Доходы бюджета		Сумма

						11		Доходы от оказания платных услуг
4%
1.6 млрд. руб		1,559.2		4%

						10		Бюджетные фонды
11%
4.5 млрд. руб		4,527.2		11%

						9		Субвенции из федерального бюджета
3%
1.1 млрд. руб		1,119.1		3%

						8		Другие неналоговые доходы
4%
1.6 млрд. руб		1,570.5		4%

						7		Доходы от аренды имущества
7%
2.9 млрд. руб		2,922.7		7%

						6		Прочие налоговые доходы
2%
1 млрд. руб		1,037.9		2%

						5		Налоги на имущество предприятий
7%
3 млрд. руб		3,000.6		7%

						4		Налог с продаж
8%
3.3 млрд. руб		3,278.9		8%

						3		Акцизы
9%
3.6 млрд. руб		3,607.7		9%

						2		Подоходный налог с физических лиц
22%
9.1 млрд. руб		9,065.1		22%

						1		Налог на прибыль
24%
10.2 млрд. руб		10,188.9		24%

								ИТОГО ДОХОДОВ		41,878		100%

										41,877.7

										- 0





Диаграмма2

		3862.196		1063.8973		1310.3098		1769.6066		2521.8918		3107.164		4608.7228		4638.9489		4732.7209		6537.358		6666.7482



Другие расходы
9% - 3.9 млрд. руб

Культура
3% - 1.1 млрд. руб

Правоохранит. деят-ть
3% - 1.3 млрд. руб

Гос. управление
4% - 1.8 млрд. руб

Обслуживание долга
6% - 2.5 млрд. руб

Транспорт
8% - 3.1 млрд. руб

Здравоохранение
11% - 4.6 млрд.руб

ТДФ 11% - 4.6 млрд.руб

Социальная политика 
12%
4.7 млрд.руб

ЖКХ 
16% 
6.5 млрд.руб

Образование 
16%
6.7 млрд.руб
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		Таблица 2. Расходы бюджета Санкт-Петербурга на 2001 год

										млн.рублей

		Наименование вида расходов		код фонда				Расходы бюджета		Сумма расходов

		Государственное управление с архивным управлением		0100				Государственное управление		1,769.6		4%

		Правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности		0500				Правоохранительная деятельность		1,310.3		3%

		Транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика		1000				Транспорт		3,107.2		8%

		Жилищно-коммунальное хозяйство		1200				Жилищно-коммунальное хозяйство		6,537.4		16%

		Образование		1400				Образование		6,666.7		16%

		Культура и искусство		1500				Культура		1,063.9		3%

		Здравоохранение и Физическая культура		1700				Здравоохранение		4,608.7		11%

		Социальная политика		1800				Социальная политика		4,732.7		12%

		Обслуживание и погашение долга		1900				Обслуживание и погашение долга		2,521.9		6%

								ТДФ		4,638.9		11%

								Другие расходы		3,862.2		9%

		Расходы целевых бюджетных фондов		3100								0%

		ВСЕГО РАСХОДОВ								40,819.6		100%

								Расходы бюджета		Сумма расходов

						11		Другие расходы
9% - 3.9 млрд. руб		3,862		9%

						6		Культура
3% - 1.1 млрд. руб		1,064		3%

						2		Правоохранит. деят-ть
3% - 1.3 млрд. руб		1,310		3%

						1		Гос. управление
4% - 1.8 млрд. руб		1,770		4%

						9		Обслуживание долга
6% - 2.5 млрд. руб		2,522		6%

						3		Транспорт
8% - 3.1 млрд. руб		3,107		8%

						7		Здравоохранение
11% - 4.6 млрд.руб		4,609		11%

						10		ТДФ 11% - 4.6 млрд.руб		4,639		11%

						8		Социальная политика 
12%
4.7 млрд.руб		4,733		12%

						4		ЖКХ 
16% 
6.5 млрд.руб		6,537		16%

						5		Образование 
16%
6.7 млрд.руб		6,667		16%





дох

		1		Налог на прибыль
24%
10.2 млрд. руб

		2		Подоходный налог с физических лиц
22%
9.1 млрд. руб

		3		Акцизы
9%
3.6 млрд. руб

		4		Налог с продаж
8%
3.3 млрд. руб

		5		Налоги на имущество предприятий
7%
3 млрд. руб

		6		Прочие налоговые доходы 2% 1 млрд. руб

		7		Доходы от аренды имущества
7%
2.9 млрд. руб

		8		Другие неналоговые доходы 
4% - 1.6 млрд. руб

		9		Субвенции из федерального бюджета
3% - 1.1 млрд. руб

		10		Бюджетные фонды
11%
4.5 млрд. руб

		11		Доходы от оказания платных услуг
4% - 1.6 млрд. руб
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		5		Образование 
16%
6.7 млрд.руб		6,666.7

		4		ЖКХ 
16% 
6.5 млрд.руб		6,537.4

		8		Социальная политика 
12%
4.7 млрд.руб		4,732.7

		10		ТДФ 
11% 
4.6 млрд.руб		4,638.9

		7		Здравоохранение
11% 
4.6 млрд.руб		4,608.7

		3		Транспорт
8% 
3.1 млрд. руб		3,107.2

		9		Обслуживание долга
6% 
2.5 млрд. руб		2,521.9

		1		Гос. управление 4% 
1.8 млрд. руб		1,769.6

		2		Правоохранительная деятельность 3% 
1.3 млрд. руб		1,310.3

		6		Культура 3%
1.1 млрд. руб		1,063.9

		11		Другие расходы 9% 
3.9 млрд. руб		3,862.2





1 этап

		Внести следующие изменения:

		№ п/п		Наименование 		Раздел 		Целевая статья 		Вид расходов 		Экономическая статья 		Сумма 

		1		Законодательное Собрание Санкт-Петербурга										-7,500.0

				 Расходы на обеспечение деятельности законодательной власти Санкт-Петербурга		 0102		 0250003		 029		111000		-7,500.0

		2		 КОМИТЕТ ПО ТРУДУ И СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЕ НАСЕЛЕНИЯ										7,500.0

				Расходы на поддержку малообеспеченных граждан		1802		4400052		322		130300		7,500.0






