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Прежде чем обратиться к детализации механизмов и процедур, заключенных в том, что именуется нами технологией социального заказа, проведем небольшой экскурс по различным правовым актам, касающимся взаимодействия государства и негосударственных некоммерческих структур. Сфокусируем интерес читателя на трех аспектах:


1. Многообразие подходов при формировании норм межсекторного взаимодействия;


2. Соотношение полномочий различных уровней власти;


3. Сравнительные особенности нормативных правовых актов федерального, регионального (субъекта федерации) и муниципального уровня.


Социальный заказ является отнюдь не единственной формой взаимодействия государства и общества. В качестве других форм можно привести:


1) целевое финансирование конкретных организаций, осуществляющих социально значимую деятельность. Такое взаимодействие можно признать вполне разумным в случаях, когда существует осознанная государством или муниципальной властью потребность в каких-либо социальных услугах и таким родом деятельности на удовлетворяющем власть уровне занимается лишь одна организация - “естественный монополист”;


2) конкурсное размещение государственных или муниципальных грантов среди государственных и негосударственных некоммерческих организаций. В этом случае власть провозглашает оказание поддержки в виде финансирования проектов или иных инициатив указанных некоммерческих организаций, поскольку такие инициативы или проекты не вошли (а, возможно - и не могли войти) в схему бюджетного финансирования. При этом, как правило, объявление таких конкурсов сопровождается некоторыми ограничительными рамками по определенным тематическим признакам. Это позволяет сконцентрировать силы и средства на решении какого-либо достаточно узкого круга проблем;


3) создание ассоциированных структур (государственно-общественные, общественно-государственные, муниципально-общественные, общественно-муниципальные организации, фонды, некоммерческие ассоциации, партнерства и т.д.), имеющих определенный круг целей и задач и создающихся целевым образом для их достижения и решения;


4) подписание временных соглашений о сотрудничестве, в рамках которого могут проводиться разовые мероприятия или акции социальной направленности;


5) подписание долгосрочных соглашений, определяющих принципы взаимоотношений различных секторов общества (или их частей). К такого рода соглашениям относятся трехсторонние соглашения между органами исполнительной власти, предпринимателями и профсоюзами.


Приведенный перечень является отнюдь не исчерпывающим. Было бы желание сотрудничать, взаимодействовать, а способы, самые разнообразные, найдутся обязательно.


Одним из типичных заблуждений при внедрении норм, регулирующих межсекторное взаимодействие любого уровня является мнение, что правовая строгость несущественна. Как правило, это приводит к тому, что социальный заказ с легкостью путают с грантом или с целевым финансированием. Поскольку мы уверены, что такие заблуждения небезобидны, постараемся четче разграничить эти три понятия и их основные составляющие, что позволит отличить одно от другого. Такое сравнение, на наш взгляд, целесообразно привести, опираясь на имеющиеся тексты нормативных правовых актов различного уровня: федерального, регионального местного. Рассмотрим также и варианты возможного смешения двух или трех этих форм взаимодействия.


Между тем, чрезмерная фетишизация, возвеличивание “философско-правовых” аспектов также излишни. Все чаще приходится сталкиваться с “поисками смысла жизни” в вопросе наиболее точного и юридически правильного определения социального заказа. Как-то в пылу споров забывается, что, в конечном итоге, почти не важно, какой из вариантов этого определения принять. Существенно, чтобы смысл определения соответствовал практическому содержанию термина при реализации закона. Чуть позже мы еще вернемся к вопросу о важных моментах при внедрении социального заказа. Сейчас же, обратим внимание на степень продвижения и принятие нормативно-правовых документов, касающихся социального заказа. Для этого нами была составлена следующая сводная таблица:





ПРОДВИЖЕНИЕ ЗАКОНА “О СОЦИАЛЬНОМ ЗАКАЗЕ”





№�
Регион (субъект федерации, город)�
Тип 


Док-та�
Разрабо-тка (органы власти, НКО�
Обсужде-ние в органах власти�
При-нят�
Реали-зация�
�
1.�
Москва�
З�
+�
+�
�
�
�
2.�
Нижегородская область�
З�
+�
+�
�
�
�
3.�
С. -Петербург�
З�
+�
�
�
�
�
4.�
Владимирская область�
З�
+�
�
�
�
�
5.�
г. Владимир�
П�
+�
+�
�
�
�
6.�
Томская обл.�
З�
+�
+�
�
�
�
7.�
Томск�
П�
+�
+�
�
�
�
8.�
Пермская обл.�
З�
+�
�
�
�
�
9.�
Тюменская обл.�
З�
+�
+�
+�
+�
�
10.�
Тольятти Самарская обл.�
П�
+�
�
�
�
�
11.�
Новосибирская область�
З�
+�
+�
�
�
�
12.�
г. Новосибирск�
П�
+�
+�
�
�
�
13.�
Иркутская область�
З�
+�
+�
�
�
�
14.�
Екатеринбург, Свердловская область�
П�
+�
+�
+�
+�
�
15.�
Волгоградская область�
З�
+�
�
�
�
�
16.�
Республика Бурятия�
З�
+�
�
�
�
�
17.�
Новгородская область�
З�
+�
+�
�
�
�
18.�
г. Великий Новгород�
П�
+�
+�
�
�
�



П – положение, З – закон.





Очевидно, что уже сегодня вышеприведенная таблица является неполной и будет постоянно расширяться


Мы же рассмотрим отдельные нормативные правовые конструкции, с точки зрения их смыслового и содержательного разнообразия; попробуем разобраться в различных, хотя, на первый взгляд, и близких, терминах.


 


3.1. Социальный заказ


“Классической”, если можно так выразиться, формой социального заказа является проект федерального закона “О государственном социальном заказе”.* Многочисленные региональные варианты этого законопроекта обладают собственной спецификой, определяемой особенностями социально-экономических и политических условий того или иного субъекта федерации. Как правило, тексты этих вариантов придерживаются базовых концептуальных положений федерального законопроекта. Тем не менее, некоторые особенности следует отметить особо, поскольку именно такие особенности определяют степень “мутации” региональных законопроектов в сторону правовых конструкций, более присущих грантам или целевому финансированию.


Поскольку весьма часто авторы настоящей работы сталкиваются с сетованиями по поводу неопределенности понятия социального заказа, приведем непосредственно текст этого определения, и примем его в качестве базового.





Государственный социальный заказ - экономико-правовая форма реализации приоритетных целевых социальных программ, напpавленных на pешение социально значимых пpоблем межгосудаpственного,  федеpального  и (или) pегионального уpовней, обеспеченных в основном за счет средств бюджета Российской Федерации, путем заключения контрактов (договоров) на конкурсной основе.





Пожалуй, лишь нормативно-правовая незакрепленность приведенного выше определения и является фактором, в действительности способным тормозить процесс развития нормотворчества по социальному заказу, как элементу межсекторного взаимодействия, в регионах. Других объективных причин этому не видно. Однако, постоянные метания в поисках единственно верного определения представляются не столь существенными. Значительно важнее, чтобы в процессе реализации социального заказа как технологического комплекса, были обеспечены следующие его компоненты:


1) Кадры.


Не требует отдельного обоснования мысль, что без достаточной подготовки самих НКО к внедрению социального заказа, они не смогут обеспечить требуемый для этой цели уровень контроля и оценки. Это означает лишь то, что внедрение самого социального заказа будет мгновенно дискредитировано его “недоброжелателями”.


2) Стандарты.


Неразработанность или отсутствие стандартов, равно как и их расплывчатость, способны уничтожить один из базовых принципов социального заказа - равноправие конкуренции при проведении конкурса по размещению социального заказа, а также не позволить правильно оценить результаты выполнения самого заказа.


3) Процедуры.


Процедурная строгость является столь же обязательной, как и другие составляющие успеха социального заказа. Если так можно выразиться, необходим некий процедурный стандарт.


4) Порядок финансирования.


Не стоит думать, что механизмы финансирования социального заказа могут заменить ныне действующие. И мы не стремимся к этому. Мы считаем возможным использовать социальный заказ и в нынешних условиях и при теперешних схемах бюджетного финансирования. Поэтому безусловно важно знать, где, в каком месте, в какой части бюджетного социального “пирога” может быть применен социальный заказ. Таким местом могут быть целевые социальные программы или программы социально-экономического развития, которые присутствуют в любом бюджете, будь то федеральный бюджет Российской Федерации, бюджеты субъектов федерации или бюджеты муниципальных образований. Именно эти программы и есть стартовая площадка для социального заказа.








3.2. Варианты “симбиоза”


Москва.


Не вдаваясь в весьма долгую историю создания московского проекта, которая достаточно верно, с наших слов, изложена в работе сотрудника Charities Aid Foundation (CAF) Аллы Толмасовой,� следует отметить, что в настоящее время он готов к рассмотрению в Московской городской Думе (МГД) и должен быть вынесен на первое чтение 02 сентября 1998 года. При этом его название несколько изменилось, равно как изменилось и его идеологическое, а также текстовое содержание.* 


На сегодняшний день это проект закона города Москвы “О социальном заказе для некоммерческих организаций”. Как понятно из его названия, субъектами права, выступающими в качестве исполнителей социального заказа, являются как государственные, так и негосударственные некоммерческие организации. Эта особенность характерна, скорее, для реализации механизма выдачи грантов, поскольку исключение коммерческих организаций из списка возможных исполнителей является протекционистской нормой в отношении НКО. Пусть, даже, и различных форм собственности. 


Строго говоря, такой протекционизм может диктоваться лишь абстрактно-этическими нормами, поскольку неправомерно отказывать коммерческим организациям в возможности осуществлять некоммерческую деятельность, в том числе - им и не присущую. Как показывает опыт других регионов (прежде всего - Томской области), такая деятельность, даже для коммерческих организаций, в условиях жесткого дефицита средств, может быть интересной и привлекательной.


Тем не менее, такова норма законопроекта и его “общественные” авторы обязаны считаться с предпочтениями депутатов МГД в этой смысловой части проекта.


Кроме того, в качестве Государственного Заказчика (ГЗ) вправе выступать только орган городской администрации или районная Управа. Таким образом, заметно сужается субъектный состав юридических лиц, способных выполнять функции и иметь полномочия, определяемые для государственного заказчика статьей 764 ГК.� Такой субъектный состав более подходит к механизмам размещения государственных (муниципальных) средств и ресурсов по грантам или на основе целевого финансирования. Включение в число возможных заказчиков негосударственные структуры позволяет, в значительной степени, разделить полномочия органов исполнительной власти, повысив, тем самым эффективность управления бюджетными средствами. Настоящее утверждение требует некоторой расшифровки, Более подробной аргументации.


На сегодняшнем этапе функции ГЗ возлагаются на различные государственные органы, обладающие необходимыми инвестиционными ресурсами. Однако, согласно уже упомянутой статье 764 ГК РФ, этими функциями может обладать также “иная организация, наделенная соответствующим органом правом распоряжаться такими ресурсами”. 


Такое упоминание не случайно: государству выгодно, при желании решать проблемы, а не только декларировать их решение, переложить функции социального менеджмента со своих плеч на плечи сторонних юридических лиц, с которых и спросить за результат их действий проще, и контроль за эффективностью работы такого менеджера действеннее. Речь, по сути, идет о разгосударствлении инвестиционной, а, в нашем случае - социальной, сферы. Только процесс этот, в отличие от приватизации промышленной, уже сегодня может и должен быть снабжен процедурами, защищающими общество в целом и его граждан от необходимости последующих исправлений. А неизбежность разгосударствления социальной сферы (не путать с приватизацией!) столь же очевидна, как и неизбежность разгосударствления промышленности в начале 1990-х годов. Однако, до настоящего времени, реальной приватизации в социальной сфере подверглась только область мелких бытовых и очевидно высокодоходных услуг.


Допуская в социальный менеджмент негосударственные структуры, исполнительная власть:


во-первых, снимает с себя значительно большую обузу, чем структурная перестройка промышленности; 


во-вторых, получает реальные рычаги для контроля за средствами социальной сферы, поскольку себя контролировать всегда сложнее; 


в-третьих, привлекает в социальную сферу дополнительные негосударственные средства, ведь социальный менеджер должен обладать определенной финансовой и организационной состоятельностью; 


в-четвертых, обеспечивает сохранность и защиту государственных средств. 


Для цивилизованного мира предлагаемые авторами новшества - давно решенный вопрос. В передовых западных странах достаточно долго работают негосударственные либо общественно-государственные структуры, которые и выполняют функции ГЗ. И выполняют весьма успешно.


Помехой при защите экономических интересов государства является и административно-финансовый механизм их расходования, в результате которого претензии можно предъявить лишь к чиновнику, а не к юридическому лицу, да и то только в административном или, в крайнем случае, уголовном порядке. При этом средства, как правило, уже не вернуть. Разумеется, что взыскать с чиновника можно не много.


В принципе, возможно и необходимо конкурсное определение ГЗ. И, если не сегодня, то уже в самом ближайшем будущем. Сомнения в способности сегодняшних общественных организаций и, тем более, других негосударственных институтов (фонды, инвестиционные компании, банки и т.д.) грамотно и эффективно управлять государственными средствами, - не более чем сомнения от незнания или, возможно, - от нежелания знать. Уже сейчас указанные структуры управляют достаточно значительными финансами (в том числе НКО - выделяемыми по грантам зарубежных и международных организаций). Банки несколько лет работают с бюджетными средствами, и никого это, почему-то не смущало. Коммерческие организации осуществляют поставки продукции. Примеров можно привести множество.


Авторами московского законопроекта признана потребность в более подробном терминологическом описании употребляемых понятий. Поэтому, приведем основные термины, используемые в настоящем законопроекте и содержащиеся в статье 3.





Статья 3. ОСНОВНЫЕ ПОНЯТИЯ, ИСПОЛЬЗУЕМЫЕ В ЗАКОНЕ


Социальный заказ для некоммерческих организаций - задание органа государственной власти города Москвы и(или) органов местного самоуправления в городе Москве, выдаваемое в пределах их компетенции на конкурсной основе некоммерческой организации на выполнение возмездных услуг в рамках целевой социальной программы в соответствии с основными сферами деятельности, определенными Федеральным законом “О некоммерческих организациях”. Социальный заказ предусматривает финансирование из источников, установленных настоящим Законом и иным действующим законодательством.


Целевая социальная программа - комплекс проектов и мероприятий, направленных на решение социально значимых проблем населения города Москвы и согласованных между собой по задачам (целям), срокам исполнения и ресурсам.


Заказчик - орган городской администрации в городе Москве, наделенный Правительством Москвы полномочиями по формированию, размещению социального заказа на конкурсной основе, по обеспечению Исполнителя финансовыми или иными ресурсами, а также по контролю за исполнением заказа или районная Управа, действующая в рамках своей компетенции либо наделенная Правительством Москвы вышеуказанными полномочиями.


Исполнитель - юридическое лицо, некоммерческая организация любой организационно-правовой формы, осуществляющая свою деятельность на территории города Москвы и ставшая победителем публичного конкурса.





Московский законопроект является документом, заметно более подробным, нежели его федеральный “прародитель”. В текст включены основные положения, связанные с конкурсным производством. Хотя на наш взгляд, указанные нормы должны были бы разрабатываться Правительством Москвы, однако специфика нормотворческой деятельности этого субъекта Российской Федерации допускает и, более того, скорее, предписывает более подробную детализацию испольнительно-правовых норм в самом тексте закона.


Есть еще одна заметная особенность, “перекочевавшая” затем в текст федерального законопроекта. Проектом устанавливается некоторый срок для полномасштабного введения его в действие. Тем самым, закрепляется необходимость предварительной работы в режиме пилотного проектирования и практической апробации заложенных в тексте законопроекта процедур. Наличие такого предварительного этапа позволяет не только увязать сам закон и выделение соответствующих бюджетных средств с нормами бюджетного процесса, установленными Законом города Москвы “О бюджетном процессе в Москве”�, но и обеспечить непрерывный первоначальный мониторинг и оценку правильности процедур, заложенных в проекте московского закона о социальном заказе, а также возможность их последующего корректирования.





Нижний Новгород (Нижегородская область).


Проект закона Нижегородской области “О государственном социальном заказе Нижегородской области”* имеет свои особенности, отличающие его от проекта федерального закона. К таким особенностям можно отнести:


а) расширение перечня лиц, способных претендовать на статус Исполнителя заказа. По проекту в субъектный состав могут входить, помимо юридических лиц, также и физические лица - индивидуальные предприниматели, удовлетворяющие требованиям, предъявляемым для участия в конкурсе. В принципе, исполнение социальных заказов возможно, однако этот факт накладывает на указанных лиц определенные обязательства, в связи с выполнением социального заказа - по формам и видам финансовой и имущественной ответственности. И правовое регулирование такой ответственности должно быть закреплено в законе.


б) Заказчиком при организации выполнения социального заказа могут выступать, помимо органа государственного управления Нижегородской области, лишь некоммерческие организации. Подобное сужение субъектного состава возможно, однако, на сегодняшний день, грамотно и эффективно с бюджетными средствами могут работать и, выбираемые по конкурсу, коммерческие юридические лица.


в) Важным представляется нам наличие нормы (часть 6 статьи 9 проекта), относящей расходы по выполнению целевых социальных программ через социальный заказ к разряду защищенных статей бюджета. Такая норма должна существовать безусловно, поскольку само понятие целевой программы несет в себе смысл значимости и неотложности признанной государством проблемы. Есть, правда, одна маленькая сложность с внесением этой нормы во все возможные тексты и варианты законопроектов по социальному заказу. Необходимо, чтобы государство, в лице депутатов или чиновников, само поняло эту непреложную истину.





Томская область. Томск.


В настоящее время в Томской области, равно как и в Томске разработаны, соответственно, проекты Закона Томской области “О социальном заказе в Томской области”* и Положения “О социальном заказе в городе Томске”** . Попробуем последовательно и кратко их охарактеризовать - с точки зрения федерального законопроекта.


Законопроект Томской области построен по принципу проекта московского. Однако, имеет более широкий субъектный состав участников конкурса (любые юридические лица, независимо от форм собственности и организационно-правовых форм). Не предусмотрен в томском варианте законопроекта и пилотный период, желательный для отработки процедур социального заказа.


Проект Положения “О социальном заказе в городе Томске”, в отличие от проектов закона федерального и многих региональных, содержит конкретный перечень направлений деятельности, в которых осуществляется выполнение социального заказа. Поскольку это - один из способов “объяснить” депутатам, о чем идет речь, - приведем этот перечень полностью.





Пункт 3 Положения: “Направления деятельности по заказу.


3.1 Социальная защита и реабилитация лиц с ограниченной трудоспособностью и/или лишенных семейной поддержки;


3.2 Социальная и правовая защита детей, профилактика детской безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних;


3.3 Борьба с алкоголизмом и наркоманией;


3.4 Охрана здоровья населения;


3.5 Организация детского и молодежного досуга культурно-образовательного, спортивно-оздоровительного и другого характера;


3.6 Городская топонимика, благоустройство и застройка города;


3.7 Самоорганизация граждан по месту жительства;


3.8 Улучшение культурно-образовательного процесса в городе;


3.9 Охрана и содержание объектов культуры, памятников истории муниципального уровня;


3.10 Защита окружающей Среды;


3.11 Защита животного и растительного мира;


3.12 Организация экологического образования;


3.13 Правовое просвещение и правовая защита населения;


3.14 Поддержка деятельности общественных организаций, направленной на решение городских проблем;


3.15 Исследования социальных проблем города;


3.16 Другие направления деятельности по решению социальных проблем города.





Вышеприведенный перечень имеет, помимо уже указанного, еще одно достоинство: он содержит расширительный пункт 3.16, позволяющий не ограничиваться перечисленными направлениями.


Тем не менее, поскольку, в качестве одной из целей содержит стимулирование деятельности общественных организаций в социально-культурной сфере, а в качестве возможных Исполнителей видит только общественные организации (почему-то, как значится в тексте, “кроме бюджетных”), это Положение должно быть, в большей степени, отнесено к разряду правовых актов, регулирующих тип межсекторных взаимодействий, именуемый грантом. 


И еще одно замечание к проекту. Из самого текста непонятно, что подразумевается под понятием бюджетных общественных организаций: государственные организации или те из общественных, что финансируются напрямую из средств бюджета.








Тюменская область.


Закон Тюменской области “О социальном заказе в Тюменской области” принят областной Думой 10.07.1997 года.� В настоящее время этот закон является единственным на территории РФ нормативно-правовым актом законодательного уровня, принятым и действующим.


Однако, практика его применения свидетельствует о том, что депутаты, его принимавшие и исполнительная власть, его реализующая, не видят существенной разницы между государственным заказом и государственным социальным заказом. В результате этого, закон используется в качестве одного из механизмов для осуществления взаимозачетов (прежде всего - налоговых) при реализации продукции легкой промышленности. Социальный заказ, согласно закону, не является неотъемлемой частью целевых социальных программ. Собственно, именно такое его применение привело разработчиков федерального и московского законопроектов к пониманию необходимости внесения в текст проектов дополнительной нормы, определяющей, в качестве превалирующей правовой основы договоров на выполнение социального заказа, договор на оказание возмездной услуги. Именно эта форма договора, с правовой точки зрения, определяет существенное отличие социального заказа от государственного (муниципального) заказа, регулирующего, преимущественно, поставку продукции и выполнение работ. В последнем случае применяется форма договора подряда.


Процесс “исправления” такого нормативно-правового “искривления” представляется нам сегодня уже несколько затруднительным, однако не безнадежным.





Проекты законов о социальном заказе существуют сегодня более, чем в 15 субъектах Российской Федерации, и проанализировать их все не представляется возможным. Отметим лишь, что к проблемам правового формулирования норм социального заказа и практики его применения мы вернемся в новых работах еще не раз.





3.3 Грант


Грантом может быть признан способ поддержки инициатив негосударственных структур, прежде всего - некоммерческих, с помощью финансирования программ или проектов, ими разрабатываемых. Государственные (муниципальные) органы вправе, используя, в основном, внебюджетные средства либо средства, предусмотренные в бюджете на развитие негосударственной некоммерческой инициативы, на конкурсной основе финансировать те или иные программы или проекты. При этом, как правило, для таких инициатив задаются лишь ориентировочные, предпочтительные для власти направления.


Такого рода действующих документов или их проектов, именуемых “О поддержке общественных (некоммерческих) организаций...” либо “О поддержке социально значимых программ...” в России принято и действует более 30.


Сам по себе факт их существования позволяет сделать два, на первый взгляд, противоречивых вывода:


1) не все так плохо с отношением власти к общественной инициативе;


2) организация бюджетного процесса, очевидно - неэффективна.


Достаточно часто власти понимают, что поддержка некоммерческой общественной инициативы важна. С другой стороны, возможность такой формы ее поддержки, в условиях серьезного и непрерывного финансового кризиса, означает признание реально имеющихся “свободных” бюджетных или не включенных в бюджет средств. Мы ни в коем случае не ратуем за то, чтобы поддержка проектов и программ, разрабатываемых НКО, была прекращена. Просто, в большинстве своем, эти самые “лишние” деньги расходуются значительно менее разумно и рачительно.





3.4 Различия социального заказа и гранта


При использовании грантовых механизмов сегодня достаточно часто происходит, скорее всего - невольное, смешение понятий. По сути, говоря о “грантовых” процедурах, достаточно часто называют их социальным заказом.


Следует, однако, принципиально разделить эти два понятия. 


3.4.1 Социальный заказ - это осознанная государством в лице его органов власти потребность в социально значимых проектах и программах. Осознанная настолько, что эта потребность в виде этих самых проектов и программ включается отдельным, программным блоком в бюджет. В настоящее время такая доля социально-экономических программ в бюджете Российской Федерации составляет порядка 10-ти % средств его расходной части. И, по какой-то драматической для России, нам неведомой причине, именно эти 10 % бюджета, как правило, и недофинансируются. Их финансирование осуществляется в самом благополучном случае на 50% (обычно эта цифра составляет 15-20%). Теперь давайте задумаемся, что такое в нашем бюджете целевые социальные программы? Это та самая адресность, которой так катастрофически не хватает сегодняшней социальной политике. И вот на эту адресную, целевую поддержку власть выделяет лишь часть намеченных ею же средств!


Государственный (муниципальный) грант - внебюджетные (или, вернее, даже - сверхбюджетные) средства, выделяемые государством как грантодателем на реализацию программы или проекта, предлагаемого “извне”. Выдача государственных грантов, как таковая, свидетельствует о:


а) избыточности свободных средств, не включенных в бюджет;


б) неэффективности процесса бюджетного планирования.


Обе эти позиции являются двумя сторонами одной и той же “медали”, именуемой неэффективное государственное управление.


3.4.2 Социальный заказ не предусматривает какой бы то ни было “самодеятельности” исполнителя. Им решается лишь та задача, которая поставлена государственным заказчиком. При этом и заказчик ограничен в формулировании социального заказа рамками соответствующей целевой социальной программы.


Государственный (муниципальный) грант предоставляет его исполнителю (и, как правило - автору) достаточную свободу в методах и способах реализации программ и проектов.


3.4.3 Финансирование выполняемого социального заказа осуществляется, как правило, в виде возмещения расходов, произведенных исполнителем при реализации этого социального заказа.


Финансирование государственного (муниципального) гранта производится, как правило, авансом (в качестве достаточно корректного примера можно привести зарубежные гранты).


Отчетность по социальному заказу и ответственность за его невыполнение или ненадлежащее выполнение достаточно жесткая и определяется условиями государственного контракта на его выполнение, а также законодательством Российской Федерации, то есть - вплоть до уголовной, в случае злоупотреблений при расходовании бюджетных средств. Рискует исполнитель социального заказа, прежде всего, своими собственными средствами, которые он расходует, и при неудовлетворенности государственного заказчика результатами его работы возмещения этих расходов не последует.


Ответственность за нецелевое или нерациональное расходование средств по государственному гранту несравнимо мягче, так как в этом случае, с одной стороны, со стороны грантодателя, с него нечего спросить в случае невыделения им предусмотренных грантом средств; с другой стороны и нерадивый или недобросовестный исполнитель рискует лишь тем, что его репутация будет испорчена настолько, что это не позволит ему впредь рассчитывать на какое-либо финансирование собственной деятельности.


Что безусловно объединяет социальный заказ и государственный грант - это принцип целевого софинансирования, конкурсность, публичность и обязательность механизмов независимой оценки.





3.5 Целевое финансирование


Этот вид взаимодействия сегодня имеет наибольшее распространение. И тому есть несколько естественных причин:


1) форма взаимодействия наиболее проста. Есть одна организация (знакомая, известная, привычная). Заключается и из года в год продлевается с ней договор. Жизнь для исполнительной власти упрощена максимально; 


2) контроль собственный - минимален;


3) контроль общественный - номинален;


4) конкуренции, конкурсов - нет. Деньги успешно расходуются. Победные рапорты и реляции - выходят регулярно. Проблемы, правда, остаются, но ведь это - залог постоянной собственной занятости;


5) такая форма привычна, она существует несколько десятилетий, с тех времен, когда существовали псевдообщественные организации, финансировавшиеся достаточно обильно и стабильно.


Таким образом, недостатки такой формы взаимодействия, которую вполне можно было бы назвать взаимодействием “патерналистским”, - вполне очевидны и не требуют дополнительного перечисления. Достаточно сказать, что такое взаимодействие никоим образом не способствует ни развитию гражданской инициативы, ни изживанию извечной беды российской - казнокрадства и взяточничества.


Не стоит, однако, ратовать за полное искоренение и такого способа взаимодействия. Несомненно, есть случаи, когда иной выход, кроме прямого целевого финансирования - просто отсутствует. Такого рода примеры привести легко. В настоящее время, при недостаточной численности российских НКО (их численность в 15 раз меньше численности НКО в США), уровень их развитости порой также оставляет желать лучшего. Что ни говорите, но мы все (или почти все) выросли из советского патернализма, который, по существу, и есть самая страшная наша сегодняшняя беда и яма.


На наш взгляд, необходим естественный баланс всех возможных форм межсекторного взаимодействия. Это, правда, означает постоянный поиск форм новых, а значит - отсутствие спокойной жизни.





Проект продвижения социального заказа в регионы


(написано с участием В. Якимца)





РБФ НАН уже в течение года осуществляет проект, связанный с продвижением механизмов и процедур социального заказа на уровне субъектов федерации и на муниципальном уровне. Столкнувшись в свое время с непониманием важности этой новой для России социальной технологии на федеральном уровне, инициаторы “движения за социальный заказ” отправились в регионы. В ходе проекта, который осуществляется при совместном дополнительном финансировании со стороны Фонда Евразия и Фонда Форда, исполнителями осуществлено уже два этапа из трех (третий этап задерживается в силу финансового кризиса, поскольку средства гранта находятся на заблокированных счетах АКБ “СБС-Агро”). I этап предусматривал пятидневный семинар в Москве (с 19 по 23 января 1998 года), три дня которого прошли в Государственной Думе ФС РФ, Московской городской Думе и Государственном Комитете по делам молодежи.


Участники семинара подробно расспросили депутатов Госдумы о ситуации с федеральным законопроектом, приняли участие в слушаниях по проекту Закона города Москвы “О социальном заказе”, прошедшим в Московской городской Думе 22 января 1998 г., а также активно обменивались положительным опытом взаимодействия с исполнительными структурами Госкомитета по делам молодежи - на сегодняшний день, на наш взгляд, наиболее передовой структуры федеральной исполнительной власти. В семинаре приняли участие представители более чем 20-ти регионов России.


II этап проекта предполагал проведения цикла семинаров в трех регионах России с привлечением соседних регионов.


1-й семинар прошел в, теперь уже снова, Великом Новгороде с 18 по 20 февраля 1998 года и был приурочен к заседанию постоянного комитета по социальной политике Северо-Западной Парламентской Ассоциации. По существу этот комитет является межпарламентским органом, специализирующимся на вопросах социальной политики в 11 субъектах Российской Федерации Северо-Западного региона.


Безусловно положительным результатом всего семинара в г. Великий Новгород следует считать не просто активное обсуждение основ и принципов социального заказа, как одной из форм межсекторного взаимодействия и механизмов оптимизации системы управления социальной сферой, но и эволюцию взглядов участников семинара (разумеется, участников-депутатов). От убежденности в возможности решения почти всех проблем с помощью принятия закона о социальном партнерстве, причем в его “тред-юнионистском” понимании, депутаты, к концу насыщенного и очень конструктивного обсуждения, приняли свой собственный внутренний документ, текст которого, как нам кажется, необходимо воспроизвести здесь полностью.





ПОСТОЯННЫЙ КОМИТЕТ ПО СОЦИАЛЬНОЙ ПОЛИТИКЕ 


СЕВЕРО-ЗАПАДНАЯ ПАРЛАМЕНТСКАЯ АССОЦИАЦИЯ





РЕШЕНИЕ


Постоянного Комитета по социальной политике


Северо-Западной Парламентской Ассоциации





город Великий Новгород				20 февраля 1998 года  


№____





О социальном заказе - основе социального партнерства





Учитывая необходимость комплексного решения вопросов, связанных с созданием, разработкой и реализацией целевых социальных программ с помощью механизма государственного социального заказа, включающего в себя содействие развитию негосударственных некоммерческих организаций, как наиболее конструктивной формы проявления общественной активности граждан, повышения эффективности расходования бюджетных средств, выделяемых на социальные нужды, Постоянный Комитет Северо-Западной Парламентской Ассоциации





РЕШИЛ:





1. Поддержать Рекомендации, принятые участниками семинара “Социальный заказ - основа социального партнерства”.


2. Предложить законодательным (представительным органам субъектов Российской Федерации, входящих в Северо-Западную Парламентскую Ассоциацию, обсудить представленный текст проекта федерального закона “О государственном социальном заказе”, подготовленный Комитетом Государственной Думы по труду и социальной политике, совместно с Комитетом Государственной Думы по делам общественных объединений и религиозных организаций и депутатами ГД Головым А.Г. и Борщевым В.В.


3. Представить свои предложения до 01.04.1998 года в Комитет по социальной политике Северо-Западной Парламентской Ассоциации.





Второй семинар состоялся в г. Томске, 14-16 июля 1998 года.


Специфической целью данного семинара была попытка консолидации усилий НКО по продвижению социального заказа в субъектах федерации Сибирского региона. Положительным результатом этого семинара можно считать установление взаимосвязи процессов разработки и последующей координации нормативных правовых актов уровня региона и города, как муниципального образования.


Третий семинар прошел в г. Дубне Московской области, с 24 по 26 августа 1998 года.


К успехам, достигнутым на этом семинаре, следует отнести, прежде всего, положительное отношение руководства города к идее опробования механизмов и процедур социального заказа в пилотных проектах, реализуемых в этом небольшом городе.


В ходе семинара впервые была осуществлена еще одна очень интересная процедура: с помощью участников семинара - представителей исполнительной власти была рассмотрена возможность практического встраивания социального заказа, как экономического комплекса, в систему нынешнего бюджетного финансирования. И такая возможность имеется. Социальный заказ достаточно органично встраивается в систему программно-целевого финансирования. Иными словами, ежегодно на любом уровне власти принимается значительное количество социально-экономических программ. Именно их и можно реализовывать, используя механизмы и технологические процедуры социального заказа.











* Полный текст последнего варианта проекта федерального закона “О социальном заказе” приведен в Приложении 1.


� А. Толмасова. Социальный заказ в регионах России: проблемы и перспективы. Charities Aid Foundation (CAF) Российское представительство, Москва, 1998г., стр. 58-65.


* полный текст последнего варианта проекта Закона города Москвы “О социальном заказе для некоммерческих организаций” приведен в Приложении 2.


� Собрание Законодательства РФ, 1996, №5, ст. 410.


� Принят Московской городской Думой 06.09.1995г.


* Полный текст законопроекта - в работе: А. Толмасова. Социальный заказ в регионах России: проблемы и Перспективы. Charities Aid Foundation (CAF) Российское представительство, Москва, 1998г., стр. 118-126.


* Полный текст законопроекта - см. Приложение 3.


** Полный текст проекта Положения приведен в работе: А. Толмасова. Социальный заказ в регионах России: проблемы и Перспективы. Charities Aid Foundation (CAF) Российское представительство, Москва, 1998г., стр. 127-133.


� Более подробно о Законе: А. Толмасова. Социальный заказ в регионах России: проблемы и Перспективы. Charities Aid Foundation (CAF) Российское представительство, Москва, 1998г., стр. 54-58.
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