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Резюме
Настоящая аналитическая записка содержит предложения по привлечению негосударственных некоммерческих организаций к предоставлению государственных (муниципальных) услуг (работ), совершенствованию институциональных условий функционирования некоммерческих организаций и развитию механизмов участия некоммерческих организаций в управлении предоставлением общественных услуг. Записка подготовлена в рамках разработки предложений по корректировке Концепции социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 года (экспертная группа 16 «Развитие общественных институтов»).

Предложены три основных направления деятельности федеральных органов государственной власти РФ по развитию некоммерческого сектора.
1. Развитие механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ)
:
· развитие практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций;

· развитие механизмов предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ, товаров) на основе целевых потребительских субсидий
;

· обеспечение недискриминационных налоговых условий деятельности НКО при предоставлении государственных (муниципальных) услуг (работ).

2. Совершенствование институциональных условий функционирования некоммерческих организаций:
· совершенствование правового обеспечения предоставления и расходования грантов и иных форм целевого финансирования некоммерческих организаций;

· развитие системы бюджетной поддержки некоммерческих организаций, повышение доступности кредитно-финансовых ресурсов.

3. Развитие механизмов участия некоммерческих организаций в управлении предоставлением общественных услуг:

· снятие противоречий между действующим отраслевым законодательством и конституционными гарантиями права граждан (их представителей) на участие в государственном (муниципальном) управлении, на примере участия граждан (их представителей) в управлении общественными услугами;
· создание устойчивых каналов коммуникации между органами власти и гражданами (их представителями) в сфере предоставления общественных услуг, в том числе за счет повышения прозрачности для населения действий органов власти;

· стимулирование органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления к созданию новых механизмов привлечения общественных и некоммерческих организаций к управлению в сфере предоставления общественных (публичных) услуг.

По каждому из указанных направлений предложен комплекс мероприятий. Характеристика выделенных мероприятий включает обоснование, описание последовательности и возможных сроков реализации предлагаемых действий, первоначальную оценку необходимых для реализации затрат и финансовых последствий, анализ последствий для различных групп стейкхолдеров, а также риски реализации и механизмы их снижения. Указаны количественные индикаторы результата выполнения мероприятий, а в отношении направления «Развитие механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ)» – также индикаторы, характеризующие уровень развития направления в целом.

Направление 1. «Развитие механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ)» нацелено на повышение качества и эффективности предоставления услуг (работ) населению за счет бюджетных средств, то есть на повышение эффективности деятельности органов публичной власти. Цель достигается за счет частичной передачи обязательств и ресурсов негосударственным (немуниципальным) организациям, которая будет стимулировать конкуренцию между поставщиками и повышение общественного участия при реализации социальной политики.


Актуальность данного направления связана с тем, что в настоящее время предоставление населению подавляющей части государственных (муниципальных) услуг (работ) в социальной сфере, финансируемых за счет бюджетных средств, осуществляется на основе сети государственных и муниципальных учреждений. Монополизм в системе оказания государственных (муниципальных) услуг и выполнения работ приводит к тому, что учреждения слабо заинтересованы в повышении качества и эффективности предоставления услуг (работ) населению. Малопрозрачной остается и система принятия решений органов публичной власти в отношении объемов и качества государственных (муниципальных) услуг (работ).

Особенностью направления является то, что оно предполагает развитие практик заказа и предоставления целевых потребительских субсидий на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ) как у некоммерческих, так и у коммерческих негосударственных (немуниципальных) организаций. Предоставление доступа к оказанию государственных (муниципальных) услуг (выполнению работ) негосударственных и немуниципальных поставщиков в целом будет способствовать привлечению в данный сектор некоммерческих организаций.
В качестве базовых индикаторов достижения целей по данному направлению предлагаются.
1. Доля расходов на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ), негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов на финансирование государственных (муниципальных) услуг (работ) за счет бюджетных средств (с отдельным учетом доли НКО и доли прочих организаций) (целевое значение к 2020 г. составляет 10-15%).

2. Доля услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств с применением целевых потребительских субсидий в общем объеме услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств (с отдельным учетом доли НКО и доли прочих организаций) (целевое значение к 2020 г. составляет 10-15%). 

3. Доля бюджетных средств, переданных путем размещения государственного (муниципального) заказа и с помощью механизма целевых потребительских субсидий, в совокупных доходах некоммерческих организаций (целевое значение к 2020 г. составляет 15-20%).

Дополнительным индикатором, косвенно отражающим уровень достижения целей, является общая доля бюджетного финансирования в совокупных доходах НКО. Для оценки успешности реализации мероприятий следует оценивать изменение качества предоставляемых государственных (муниципальных) услуг (работ), однако измерение этого изменения требует проведения специальных исследований.

Предлагаемые целевые значения индикаторов достаточно консервативны. Это связано с тем, что из-за особенностей финансирования бюджетного сектора, увеличение роли негосударственных (немуниципальных) организаций на первом этапе может привести к увеличению средней стоимости предоставления большинства услуг и работ. Кроме того, при реализации предлагаемых мероприятий существуют риски снижения объемов и качества предоставляемых услуг и работ. Консервативный подход к определению целевых значений показателей призван минимизировать существующие риски реформирования.
Развитие практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций предлагается осуществлять с помощью следующих мероприятий.
1. Выделение закупок государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций как особой категории заказа.

2. Развитие бюджетного законодательства.

3. Развитие отраслевого законодательства
.

4. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих заказ услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций.

5. Стимулирование федеральными органами государственной власти практики заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций федеральными органами власти.

6. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков.

Основными альтернативными вариантами реализации первого мероприятия являются принятие специальной главы федерального закона, регулирующего размещение заказа для государственных и муниципальных нужд и развитие законодательства, регулирующего применение государственных и муниципальных заданий.
Возможными этапами реализации мероприятий являются: этап подготовки (2012 г. – 2013 гг.) и этап реализации (начиная с 2013 г. и далее). 

Предлагаемый объем расходов федерального бюджета оценивается в 300-500 млн. руб. в ценах 2011 г. ежегодно, в т.ч. 150-300 млн. руб. на стимулирование федеральными органами власти практики (предоставлений субсидий субъектам РФ и муниципальным образованиям) и 150-200 млн. руб. на финансирование обучающих программ.

Развитие механизмов предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ, товаров) на основе целевых потребительских субсидий предлагается осуществлять с помощью следующих мероприятий.
1. Снятие ограничений бюджетного законодательства.

2. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих предоставление целевых потребительских субсидий.

3. Стимулирование практики предоставления целевых потребительских субсидий на региональном и местном уровне федеральными органами власти.

4. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков.

Возможными этапами реализации мероприятий являются: этап подготовки (2012 г.) и этап реализации (2013 г. и далее). 

Предлагаемый объем расходов федерального бюджета оценивается в 350-500 млн. руб. в ценах 2011 г. ежегодно, в т.ч. 200-300 млн. руб. на стимулирование федеральными органами власти практики (предоставлений субсидий субъектам РФ и муниципальным образованиям) и 150-200 млн. руб. на финансирование обучающих программ. В случае стимулирования применения целевых потребительских субсидий в форме специальных счетов (на основе единых электронных карт, либо специальных смарт-карт) предлагаемый объем затрат на предоставление субсидий субъектам РФ и муниципальным образованиям может быть увеличен до 400-600 млн. руб. 

Обеспечение недискриминационных налоговых условий деятельности НКО при предоставлении государственных (муниципальных) услуг (работ) предлагается осуществлять с помощью следующих мероприятий.
1. Создание законодательных ограничений на установление льгот государственным (муниципальным) учреждениям по региональным и местным налогам без установления льгот НКО, предоставляющим аналогичные социально-значимые услуги (работы).

2. Конкретизация Налогового кодекса РФ в части норм, регулирующих определение налоговой базы при уплате налога на прибыль организаций.

Указанные мероприятия представляют собой конкретные меры совершенствования действующего налогового законодательства. По отношению к стратегическим направлениям развития гражданской активности они носят поддерживающий (вспомогательный) характер. 

Мероприятия могут быть реализованы в течение 2012 г. Прямые расходы бюджетной системы РФ на реализацию первого мероприятия (внесения изменений в Налоговый кодекс РФ) отсутствуют. Примерная оценка ежегодных потерь налоговых поступлений («выпадающих доходов»), полученная с учетом разной вероятности предоставления льгот по разным налогам, по России в целом в ценах 2011 г. составляет 3,33 млрд. руб.

Точные данные, необходимые для оценки финансового эффекта («выпадающих доходов») от реализации второго мероприятия отсутствуют. Порядок ежегодных потерь доходов региональных бюджетов и федерального бюджета в ценах 2011 г. в первом приближении можно оценить в 1,22 млрд. руб.
Направление 2. «Совершенствование институциональных условий функционирования некоммерческих организаций» нацелено на создание условий повышения гражданской активности, стимулирования благотворительной и иной социально-полезной деятельности.

Мероприятия по совершенствованию институциональных условий функционирования НКО могут быть реализованы независимо друг от друга. Каждое из них предполагает снятие конкретного барьера в деятельности НКО, либо реализацию конкретной меры поддержки. Соответственно, индикаторы, характеризующие данное направление в целом, не выделяются. Перечень мероприятий по данному направлению не является исчерпывающими и может быть дополнен. 

Совершенствование правового обеспечения предоставления и расходования грантов и иных форм целевого финансирования некоммерческих организаций предлагается осуществлять путем принятия федерального закона о внесении изменений в Гражданский кодекс РФ, Налоговый кодекс РФ, Бюджетный кодекс РФ, Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях», Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях», Федеральный закон от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике».

Актуальность мероприятия связана с тем, что указанные федеральные законы и принятые в их развитие подзаконные акты не содержат четкой взаимосвязанной системы терминов и понятий в отношении средств доноров и средств бюджетной системы РФ, привлекаемых для финансирования деятельности НКО и реализации ими конкретных проектов и программ. В России сегодня отсутствует простое и однозначное законодательство в данной области, что негативно отражается на издержках деятельности НКО, а также увеличивает частоту конфликтов с налоговыми органами.

Предлагается следующая правовая конструкция.

1. Грант представляет собой частный случай обязательств сторон (выделяется в Гражданском кодексе РФ).

2. Формой финансирования грантов, предоставляемых негосударственными (немуниципальными) организациями, является целевое финансирование (Налоговый кодекс РФ).

3. Формой финансирования грантов, предоставляемых органами государственной власти и органами местного самоуправления, являются субсидии юридическим лицам (Бюджетный кодекс РФ). 
Указанный вариант является не единственным и подлежит согласованию. 

Прямые затраты бюджетной системы РФ на изменение законодательства отсутствуют, предлагаемое мероприятие может быть реализовано в течение 2012 г.
 Развитие системы бюджетной поддержки некоммерческих организаций, повышение доступности кредитно-финансовых ресурсов предлагается осуществлять с помощью следующих мероприятий.
1. Развитие практики субсидирования процентной ставки по кредитам, привлекаемым некоммерческими организациями и прочими производителями социально-значимых услуг. 

2. Развитие практики предоставления бюджетных гарантий при кредитовании некоммерческих организаций и прочих производителей социально-значимых услуг.

Данные мероприятия выделены и охарактеризованы в дополнение к мероприятиям формирующейся сегодня системы поддержки социально ориентированных НКО. В последнюю входят мероприятия по прямой финансовой поддержке социально ориентированных НКО за счет бюджетных средств, по оказанию имущественной поддержки, по предоставлению социально ориентированным НКО и юридическим лицам, оказывающим им материальную поддержку, льгот по уплате налогов и сборов
. 

В части изменения федерального законодательства и подготовки модельных актов, инструкций органам публичной власти предлагаемые мероприятия могут быть реализованы в течение 2012 г. В части стимулирования применения практик на региональном и местном уровне период реализации мероприятий охватывает весь период реализации Концепции социально-экономического развития РФ до 2020 г. 

Прямые затраты бюджетной системы РФ на реализацию стимулирующих мероприятий отсутствуют. Расширение практик субсидирования процентной ставки и предоставления государственных (муниципальных) гарантий по кредитам, привлекаемым некоммерческими организациями и прочими производителями социально-значимых услуг, потребует дополнительных расходов на всех уровнях бюджетной системы РФ. Объем данных расходов может прогнозироваться только после принятия решений о формах реализации мероприятий.
Направление 3. «Развитие механизмов участия некоммерческих организаций в управлении предоставлением общественных услуг» нацелено на расширение возможностей влияния граждан (через своих представителей) на процедуры принятия решений по предоставлению общественных (публичных) услуг. В отличие от направлений 1 и 2, под общественными (публичными) услугами в данном направлении понимается вся совокупность услуг предоставляемых органами публичной власти населению – социальные услуги, услуги жизнеобеспечения (коммунальные и социальные), услуги в области поддержания безопасности проживания на территории (экологической, противопожарной, общественной) и т.д.

Предлагаемые в рамках данного направления мероприятия будут наиболее эффективны в случае их комплексной реализации.  
Снятие противоречий между действующим отраслевым законодательством и конституционными гарантиями права граждан (их представителей) на участие в государственном (муниципальном) управлении, на примере участия граждан (их представителей) в управлении общественными услугами предлагается осуществлять с помощью следующего мероприятия.
1. Проведение общественной экспертизы норм действующего российского законодательства, а также правоприменительной практики, касающихся участия граждан (их представителей) в управлении общественными услугами с целью определения уровня их соответствия конституционным нормам, и разработка предложений по устранению имеющихся противоречий. 

Анализ законодательства должен осуществляться независимой группой признанных экспертов в области государственно-общественных отношений, выдвинутых представителями общественных и некоммерческих организаций. Мероприятие может быть осуществлено в течение 2012 г. Ориентировочные затраты на оплату экспертов, которые будут осуществлять анализ действующего российского законодательства составляют в пределах 3,5 - 4 млн. руб.

Создание устойчивых каналов коммуникации между органами власти и гражданами (их представителями) в сфере предоставления общественных услуг, в том числе за счет повышения прозрачности для населения действий органов власти предлагается осуществлять с помощью следующих мероприятий. 

1. Включение в образовательные программы, по подготовке государственных и муниципальных служащих, а также в образовательные программы по специальностям: политология, менеджмент (управление), журналистика, тем по вовлечению населения в механизм принятия решений, поскольку именно эти специалисты формируют завтрашнее восприятие проблем общественного участия и гражданской активности. 

2. Проведение обучающих семинаров для представителей некоммерческого сектора, муниципальных служащих и должностных лиц местного самоуправления по практике взаимного согласования интересов в сфере предоставления общественных (публичных) услуг.

3. Совершенствование методов информирования граждан и некоммерческих организаций о планах и решениях органов публичной власти.

4. Разработать предложения по развитию институтов общественного контроля, а также институтов досудебного разрешения споров в сфере предоставления общественных (публичных) услуг. 

Мероприятия 1-3 могут реализовываться в течение всего периода, начиная с 2013 г., мероприятие 4 – может быть начато уже в  2012 г. Прямые расходы бюджетной системы РФ на реализацию указанных мероприятий на период 2012-2013 гг. можно приблизительно оценить в 70 млн. руб., 5 млн. руб., 80 млн. руб., 50 млн. руб., соответственно.

Стимулирование органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления к созданию новых механизмов привлечения общественных и некоммерческих организаций к управлению в сфере предоставления общественных (публичных) услуг предлагается осуществлять с помощью следующих мероприятий.

1. Разработка федеральными органами государственной власти модельных предложений о включении в устав (конституцию) субъектов РФ норм, гарантирующих право граждан(их представителей) на участие в принятии решений по вопросам предоставления публичных услуг, а также соответствующих модельных нормативных правовых актов субъектов РФ, регулирующих требования по привлечению НКО к принятию управленческих решений в сфере оказания публичных услуг. 

2. Стимулирование органов власти субъектов РФ и органов МСУ к добровольной сертификации по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности».

3. Включение в оценку органов государственной исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления дополнительного индикатора «доля негосударственных, немуниципальных организаций, участвующих в системе предоставления публичных услуг». 

4. Сбор, анализ и обобщение положительной практики общественного участия в сфере предоставления публичных услуг, с точки зрения использованных форм, процедур и технологий, с целью формирования предложений по их последующему нормативному закреплению. Публикация и тиражирование позитивных примеров.

Мероприятия 1 и 3 могут быть осуществлены в течение 2013 г., мероприятия 2 и 4 могут реализовываться весь период, начиная со второй половины 2012 г. Расходы федерального бюджета на реализацию указанных мероприятий в ценах 2011 г. можно приблизительно оценить в 2,5-3 млн. руб., 100-150 млн. руб., 1-1,5 млн. руб., 50-60 млн. руб., соответственно.
1. Развитие механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ)
1.1. Цели развития направления

Характеристика существующей ситуации 

В настоящее время предоставление населению подавляющей части государственных (муниципальных) услуг (работ) в социальной сфере, финансируемых за счет бюджетных средств, осуществляется на основе сети государственных и муниципальных учреждений. Основы системы предоставления услуг образования, здравоохранения, социальной защиты, социальной поддержки, содействия занятости, культуры, физической культуры и спорта сформированы во времена государственной директивной экономики и не предполагают конкуренции между поставщиками. По оценке Министерства регионального развития РФ, основанной на представленных субъектами РФ данных, доля бюджетных расходов на оказание услуг, оказываемых негосударственными (немуниципальными) организациями, в совокупных расходах бюджетов субъектов РФ и муниципальных образований на оказание услуг составляет около 5%. 
Монополизм в системе оказания государственных услуг и выполнения работ приводит к тому, что учреждения слабо заинтересованы в повышении качества и эффективности предоставления услуг (работ) населению. Несмотря на целенаправленные действия государства последних лет по развитию конкуренции, финансирование государственных и муниципальных учреждений, по-прежнему, осуществляется преимущественно на основе затратного способа, то есть путем применения коэффициентов к исторически сложившейся структуре расходов. Малопрозрачной остается и система принятия решений органов публичной власти в отношении объемов и качества государственных (муниципальных) услуг (работ).

Сложившаяся ситуация существенно резко отличается от практики большинства стран мира – как развитых, так и развивающихся – в которых негосударственные (немуниципальные) организации, и, прежде всего, некоммерческие организации
, активно участвуют в оказании услуг (выполнении работ) населению за счет бюджетных средств. Формы и масштаб этого участия различаются в разных странах и отраслях, однако в большинстве развитых стран НКО – важнейший партнер при оказании услуг и выполнении работ в социальной сфере. Роль некоммерческого сектора при этом двояка: это и поставщики услуг потребителям, и участники системы принятия решений, привлечение которых способствует принятию более обоснованных и прозрачных решений.

Формально российское законодательство не препятствует участию негосударственных (немуниципальных) организаций в предоставлении услуг и работ за счет бюджетных средств. Но на практике федеральная правовая база о привлечении негосударственных (немуниципальных) организаций не развита, а бюджетные средства «закреплены» за государственными и муниципальными учреждениями. В существующих условиях региональные и местные власти имеют мало стимулов менять сложившуюся ситуацию.

Предлагаемые цели (приоритеты) развития направления 

Конечной целью развития механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ) является повышение качества и эффективности предоставления услуг (работ). Данная цель достигается за счет частичной передачи обязательств и ресурсов от бюджетного сектора негосударственным (немуниципальным) организациям. Эта передача будет стимулировать конкуренцию между поставщиками и повышение общественного участия при реализации социальной политики. Предоставление доступа к оказанию государственных (муниципальных) услуг (выполнению работ) негосударственных и немуниципальных поставщиков в целом будет способствовать привлечению в данный сектор некоммерческих организаций – как одной из двух групп возможных поставщиков услуг и работ.
Развитие механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ) предлагается осуществлять за счет:

· развития практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций;

· развития механизмов предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ) и, товаров на основе целевых потребительских субсидий (оплаты организациям-поставщикам за приобретенные поставщиками услуги, работы и товары)
. 

По каждому из указанных направлений предложен комплекс взаимосвязанных мероприятий, включающий в себя законодательные изменения, методическую поддержку и стимулирование привлечения негосударственных (немуниципальных) организаций к предоставлению государственных (муниципальных) услуг и работ.

 
Отдельное мероприятие связано с созданием законодательных ограничений на установление льгот государственным (муниципальным) учреждениям по региональным и местным налогам без установления соответствующих льгот НКО – предложено для обеспечения недискриминационных налоговых условий деятельности НКО при предоставлении государственных (муниципальных) услуг (работ). По отношению к основной цели данное мероприятие носит поддерживающий (вспомогательный) характер. 

Индикаторы достижения целей по желательному сценарию 

В качестве базовых индикаторов
 достижения целей по желательному сценарию предлагаются следующие. 

1.  Доля расходов на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ), негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов на финансирование государственных (муниципальных) услуг (работ) за счет бюджетных средств (с отдельным учетом доли НКО и доли прочих организаций).
2. Доля услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств с применением целевых потребительских субсидий в общем объеме услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств (с отдельным учетом доли НКО и доли прочих организаций).
3. Доля бюджетных средств, переданных путем размещения государственного (муниципального) заказа и с помощью механизма целевых потребительских субсидий, в совокупных доходах некоммерческих организаций.
Первые два индикатора достижения целей совпадают с индикаторами успешности реализации соответствующих направлений. Обоснование их использования и предлагаемые целевые значения к 2020 г. приведены ниже. 

Индикатор «доля бюджетных средств, переданных путем размещения государственного (муниципального) заказа и с помощью механизма целевых потребительских субсидий, в совокупных доходах некоммерческих организаций» отражает общий уровень развития механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ). В связи с тем, что в настоящее время, совокупная доля средств бюджетной системы в доходах некоммерческого сектора оценивается примерно в 5%
, предлагаемое целевое значение к 2020 г. составляет 15-20%).

В качестве дополнительного индикатора может быть использована доля бюджетного финансирования в совокупных доходах НКО. Данный показатель формируется за счет многих факторов и не полностью отражает уровень развития практик (не учитывает средства, направляемые из бюджета на предоставление услуг и работ коммерческим организациям) и, напротив, учитывает средства, передаваемые НКО другими способами (в частности, в рамках поддержки социально ориентированных НКО). Поэтому он предлагается как дополнительный индикатор, который оценивается в информационных целях, но по которому не устанавливаются целевые значения. 
Мониторинг достижения целей должен отдельно осуществляться в региональном разрезе. Субъекты РФ будут оцениваться по указанным показателям, кроме того, на уровне России в целом могут оцениваться доля регионов, достигших значительного продвижения на пути аутсорсинга предоставления государственных (муниципальных) услуг и охват предоставляемых услуг (разработка методики охвата является особой методической задачей, тесно связанной с подходами к формированию перечней услуг и работ).

Кроме того, при оценке успешности продвижения по данному направлению следует оценивать изменение качества предоставляемых государственных (муниципальных) услуг (работ) – на основе отчетности и данных социологических опросов, а также уровень развития институтов предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ). Однако данные оценки требуют проведения специальных качественных исследований, их невозможно получить путем простого мониторинга четко определенного набора показателей.

1.2. Развитие практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций

1.2.1. Обоснование предлагаемых мероприятий 

Перечень и обоснование предлагаемых мероприятий


Заказ услуг и работ у негосударственных (немуниципальных) организаций представляет альтернативу доминирующему в современной России производству услуг и работ государственными (муниципальными) учреждениями. Заказ услуг и работ предполагает выбор и заключение контракта с лучшим поставщиком (поставщиками), отбираемым на основе конкурса, который проводится органом публичной власти, ответственным за организацию представления услуг (работ), либо специально уполномоченным органом (комиссией). Основным преимуществом внедрения практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций является развитие конкуренции между поставщиками, которое позволяет более полно учесть потребности разных групп населения и повысить эффективность оказания услуг (выполнения работ). Заказ услуг и работ также обеспечивает повышение гибкости и прозрачности системы оказания услуг (выполнения работ) за счет бюджетных средств, в частности увеличивает возможности оперативного изменения объемов и (или) требований к качеству услуг и работ. Распространение государственного (муниципального) заказа оказывает положительное влияние на культуру управления социальной сферой в целом, которая слабо изменилась со времен централизованного планирования экономики.

Механизм заказа услуг и работ применяется в большинстве развитых и развивающихся государств мира. При этом в среднем по группе стран Западной Европы, Канады и Израиля доля бюджетного финансирования НКО, в значительной части формируемая на основе заказа услуг и работ, достигает 54%, стран Восточной Европы – 42%, в англосаксонских стран – 36%, развитых стран Азии – 34%, стран Латинской Америки – 19%. Значимость НКО как поставщика услуг и работ населению за рубежом весьма велика, а ее конкретные формы определяются страновыми особенностями организации социальной сферы
. В развитых и развивающихся странах широко распространено установление специальных законодательных норм и процедур, способствующих участию НКО в государственных закупках, в частности в закупках социально-значимых услуг. Данный подход рекомендован в Типовом законе о закупке товаров (работ) и услуг Комиссии ООН по Международному торговому праву (1994 г.)
.
Потенциально негосударственные (немуниципальные) организации могут выступать в роли поставщиков большинства услуг (работ), предоставляемых сегодня на основе подведомственной сети государственных (муниципальных) учреждений – образования, здравоохранения, социального обслуживания и т.д. В современной России существует региональный и муниципальный опыт размещения государственного (муниципального) заказа на предоставление государственных (муниципальных) услуг (работ). При этом муниципальный опыт заказа услуг (Владимир, Киров, Магадан, Пермь и др.) носит преимущественно точечный характер, а в таких субъектах РФ как Тюменская область и Пермский край заказ услуг и работ (в частности, в сфере социальной защиты)
 осуществлялся на систематической основе. 
Опыт размещения заказа свидетельствует, с одной стороны, о высоком потенциале повышения качества услуг и работ при демонополизации рынка, с другой – о невозможности быстрой передачи на аутсорсинг услуг и работ, предоставление которых требует наличия дорогостоящей инфраструктуры, о сложностях, возникающих при перераспределении бюджетных средств (подробнее см. подраздел «Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения»), а также о дефиците навыков и методических подходов государственных и муниципальных служащих.
Развитие практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций включает в себя следующие мероприятия.
1. Выделение закупок государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций как особой категории заказа.
2. Развитие бюджетного законодательства.

3. Развитие отраслевого законодательства.
4. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих заказ услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций.
5. Стимулирование федеральными органами государственной власти практики заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций.
6. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков.

Как отмечалось выше, особенностью мероприятий является то, что они нацелены на развитие практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) как у некоммерческих, так и у коммерческих негосударственных (немуниципальных) организаций. В отдельных случаях перечень организаций, участвующих в оказании услуг (выполнении работ), может быть ограничен НКО, но в целом предлагаемые мероприятия нацелены на повышение качества и эффективности оказания услуг (выполнения работ), одним из агентов которого является некоммерческий сектор. 

Существует два альтернативных варианта развития законодательства о заказе государственных (муниципальных) услуг (работ).

1. Выделение закупок государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций как особой категории заказа.

2. Выделение закупок государственных (муниципальных) услуг (работ) у любых поставщиков как особой категории заказа.

Преимущество первого варианта связана с ориентацией на развитие среды НКО, которое является самостоятельной ценностью. Преимущество второго варианта обусловлено потенциально большей эффективностью оказания услуг (выполнения работ) за счет расширения круга поставщиков, отбираемых на конкурентной основе. Недостатком второго варианта является значительное увеличение риска профанации мероприятий (подробнее см. ниже), поэтому в качестве базового рассматривается первый вариант.
Отметим, что выделенные мероприятия не предполагают развитие специальных процедур приобретения готовых товаров для последующей передачи населению (например, при реализации благотворительных программ). Это обусловлено тем, что при приобретении для непосредственной передачи населению товаров у органов публичной власти, за редкими исключениями, отсутствует задача развития конкуренции. 

Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий 

Оценка уровня развития практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций должна быть основана на измерении доли услуг и работ, предоставляемых населению негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме услуг и работ, предоставляемых за счет бюджетных средств.
При оценке уровня развития практики следует учитывать, что действующее федеральное законодательство не содержит однозначных подходов к определению понятий государственные (муниципальные) услуги (работы). В частности, под государственными (муниципальными) услугами понимаются как услуги и работы, оказываемые учреждениями (прежде всего, услуги в социальной сфере), так и «административные» услуги, предоставляемые органами публичной власти в соответствии с Федеральным законом от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг» (получение заграничного паспорта, услуги лицензирования, регистрации и аккредитации и т.п.). Отсутствуют нормативные акты федерального уровня, позволяющие четко классифицировать тот или иной вид деятельности как услугу или работу, имеет место ряд других правовых проблем. 

В настоящее время, в рамках реализации Указа Президента РФ от 28 июня 2007 г. № 825 «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации» собирается показатель «доля расходов консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации на оказание бюджетных услуг, оказываемых негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации на финансирование бюджетных услуг»
. Значение указанного показателя по итогам 2009 г. в среднем по России оценивается в 5,7%
, однако данная оценка представляется завышенной (в 64 из 83 субъектов РФ значение показателя составляет менее 1%, в то время как в г.Москве – 43,6%, Республике Татарстан – 24,5%).

Указанный показатель предлагается взять за основу, переформулировав его как «доля расходов на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ), негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов на финансирование государственных (муниципальных) услуг (работ) за счет бюджетных средств». При сборе данного показателя требуется вести отдельный учет доли НКО и доли прочих организаций. Данная доля может оцениваться на уровне России в целом, субъекта РФ, муниципального образования. 
Эффективное использование показателя в обязательном порядке требует корректировки бюджетного законодательства РФ (см. подраздел 1.2.2), а критерии определения значения показателя должны быть детально формализованы в федеральной правовой базе. Необходимо также учитывать, что увеличение стоимости размещаемого заказа на предоставление услуг (работ) некоммерческими организациями – отнюдь не самоцель и сопряжено с определенными рисками, охарактеризованными ниже. Поэтому административное давление на региональные и муниципальные органы власти, направленное на достижение определенного количественного уровня развития практики, может привести падению объемов и качества предоставляемых услуг (работ). Исходя из этого, целевое значение индикатора должно быть достаточно консервативным.

С учетом изложенного, предлагаемым целевым значением доли расходов на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ), негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов на финансирование государственных (муниципальных) услуг (работ) за счет бюджетных средств на уровне РФ в 2020 г. является 10-15%. Главным при этом является не формальное достижение определенного процента, а реальное повышение качества и эффективности предоставляемых государственных (муниципальных) услуг (работ).

1.2.2. Характеристика предлагаемых мероприятий 

Содержание мероприятий

1. Выделение закупок государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций как особой категории заказа.

Основной законодательный акт, определяющий требования к государственными и муниципальным закупкам, – Федеральный закон от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» – формально не определяет никаких препятствий к размещению заказов на предоставление государственных (муниципальных) услуг (работ). Однако на практике действующие нормы Закона и принятые в их развитие подзаконные акты
 порождают ряд серьезных проблем, наиболее важными из которых являются:

· доминирующая роль ценового критерия при оценке заявок, невозможность достаточного учета опыта и репутации поставщиков при оценке заявок
;

· жесткие ограничения на формирование конкурсных лотов (ограничения на разделение однотипных услуг и работ между разными конкурсами и на объединение разнотипных услуг и работ в одном лоте);
· отсутствие эффективных механизмов защиты от недобросовестных поставщиков;

· длительность конкурсных процедур (на практике, от 50 дней и более при проведении конкурсов).

Актуальной проблемой, связанной с реализацией норм законодательства о закупках является также неразвитость правовых механизмов объединения закупок различных органов публичной власти (совместных закупок субъектов РФ и муниципальных образований, межмуниципальных закупок). При этом значительная часть государственных (муниципальных) услуг (среднее образование, отдельные виды медицинской помощи и др.) одновременно финансируются за счет разных уровней бюджетной системы РФ. Однако данная проблема должна решаться не столько путем изменения Федерального закона № 94-ФЗ, который допускает формирование совместных лотов, сколько путем подготовки подзаконных актов и методических рекомендаций.

На сегодняшний день приняты политические решения о внесении концептуальных изменений в законодательство РФ о государственных и муниципальных закупках
. В федеральных органах государственной власти и экспертном сообществе дискутируются формы данных изменений, при этом позиции основных ответственных за реформу ведомств – Минэкономразвития России, ФАС России и Минфина России – существенно различаются
. Таким образом, можно утверждать лишь то, что в 2012-2013 гг. система закупок претерпит серьезные изменения, но содержание этих изменений в настоящее время не определено.

Предлагаемое решение: выделение в действующем законодательстве специальной категории заказа – заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций.

Правовое регулирование данной категории заказа должно определять особенности планирования, формирования, размещения и исполнения государственных (муниципальных) заказов на предоставление государственных (муниципальных) услуг (работ). При формировании норм законодательства о заказе следует:

· снизить роль ценового критерия при отборе поставщиков на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ);

· увеличить полномочия размещающих заказ органов публичной власти по формированию (укрупнению и дифференциации) конкурсных лотов;
· повысить уровень защищенности государственного (муниципального) заказчика от недобросовестных поставщиков;

· увеличить самостоятельность органов публичной власти при принятии решений об авансировании и финансовом обеспечении исполнения контрактов;

· снизить требования к длительности конкурсных процедур;

· ужесточить законодательные требования к привлечению представителей общественности и НКО к процедуре отбора поставщиков и оценки результатов их деятельности.

Принципиальными особенностями размещения заказа на предоставление государственных (муниципальных) услуг (работ) должны стать понижения роли ценового критерия и обязательность привлечения представителей общественности и НКО к процедуре отбора поставщиков и оценки результатов их деятельности. Необходимость данного привлечения и возможность оплаты привлечения представителей общественности и НКО в конкурсах должна быть закреплена на законодательном уровне. Без ужесточения требований к публичности проведения конкурсов и роли общественности в отборе поставщиков услуги среди НКО и оценке результатов выполнения контрактов ослабление процедурных ограничений законодательства может не привести к положительным результатам.

Альтернативными вариантами технологии развития законодательства о заказе государственных (муниципальных) услуг (работ) являются: (1) выделение отдельной главы общего федерального закона о закупках, (2) утверждение специального федерального закона, регулирующего заказ государственных (муниципальных) услуг (работ) социального характера у негосударственных (немуниципальных) организаций, (3) развитие системы государственного (муниципального) заказа услуг и работ у негосударственных (немуниципальных) организаций на основе системы государственного (муниципального) задания
.

Первый вариант в сравнении со вторым является более оправданным с точки зрения правотворческой техники. Он также в большей мере соответствует логике государственной политики последних лет в данной сфере. Вариант развития системы государственного (муниципального) заказа услуг и работ у негосударственных (немуниципальных) организаций на основе системы государственного (муниципального) задания возможен, однако он потребует более серьезной корректировки федеральной правовой базы. На сегодняшний день, контрактные отношения являются достаточно урегулированным в законодательстве РФ. В то же время, нормы, регулирующие выдачу государственных (муниципальных) заданий на оказание услуг (выполнение) работ, разработаны преимущественно для отношений с подведомственными учреждениями. Массовое распространение сферы их применения на размещение заказа у негосударственных (немуниципальных) поставщиков потребует урегулирования механизмов конкурентного отбора поставщика, санкций и механизмов принуждения негосударственных (немуниципальных) организаций к выполнению взятых на себя обязательств и т.д. Однако данный вариант имеет и серьезное преимущество, связанное с унификацией отношений, регулирующих предоставление услуг (работ). Это упростит формирование системы подзаконных правовых актов и системы учета государственных (муниципальных) услуг (работ), которые выполняются негосударственными (немуниципальными) поставщиками.
В связи с этим, и первый (специальная глава федерального закона), и третий (заказ на основе системы государственных и муниципальных заданий) варианты допустимы и соответствуют целям развития направления.

2. Развитие бюджетного законодательства.

Бюджетный кодекс РФ выделяет особую форму расходования бюджетных средств (вид бюджетных ассигнований) для закупки товаров, работ и услуг для государственных (муниципальных) нужд в целях оказания государственных (муниципальных) услуг физическим и юридическим лицам (ст. 69). К данной категории относится как закупка «промежуточных» товаров, работ, услуг (расходных материалов и вспомогательных услуг, используемых в процессе непосредственного оказания услуг и работ), так и заказ собственно услуг и работ у негосударственных (немуниципальных) поставщиков. Таким образом, развитие практики государственного (муниципального) заказа услуг и работ не требует серьезного изменения бюджетного законодательства РФ. Однако в рамках развития бюджетного законодательства необходимо решить проблему отсутствия классификатора и единой системы учета государственных (муниципальных) услуг (работ), предоставляемых в трех основных формах – производство через систему государственных (муниципальных) учреждений, государственный (муниципальный) заказ, целевые потребительские субсидии (оплата за потребителя). 

На федеральном уровне в настоящее время утверждаются отраслевые и ведомственные перечни государственных услуг (работ) оказываемых (выполняемых) государственными учреждениям (Постановление Правительства РФ от 2 сентября 2010 г. № 671 «О порядке формирования государственного задания в отношении федеральных государственных учреждений и финансового обеспечения выполнения государственного задания»)
, но для регионов и муниципалитетов применение аналогичных инструментов носит добровольный характер. Уже в ситуации, когда подавляющая часть услуг (работ) производится подведомственными учреждениям за счет бюджетных средств, проблема учета достаточно актуальна, а по мере увеличения доли услуг (работ), предоставляемых на основе альтернативных механизмов, она будет становится все более острой. 

Предлагаемое решение: дополнение Бюджетного кодекса РФ статьей, закрепляющей обязательность ведения перечней государственных (муниципальных) услуг (работ), предоставляемых всеми возможными способами (предоставление на основе системы подведомственных учреждений, государственный и муниципальный заказ, целевые потребительские субсидии) и соответствующая корректировка федеральных нормативных актов. При этом в данной статье (либо в статье 6, которая содержит определение понятий и терминов, применяемых в Бюджетном кодексе РФ) должны быть четко охарактеризованы три указанные формы оказания государственных (муниципальных) услуг (выполнения работ). Такая характеристика необходима для формулирования четкой непротиворечивой нормативной правовой базы
.

Для обеспечения успешного применения новаций бюджетного законодательства необходимо подготовить инструкции и модельные акты по формированию перечней услуг (работ). При разработке данных инструкций и модельных актов следует учитывать «задел», накопленный при реализации Федерального закона № 83-ФЗ
.

Формирование перечней государственных (муниципальных) услуг (работ), предоставление которых полностью или частично финансируется за счет бюджетных средств, будет также способствовать принятию субъектами РФ и отдельными наиболее обеспеченными муниципальными образованиями
 решений о расширении сферы предоставляемых государственных (муниципальных) услуг (работ) в сторону бюджетной поддержки тех услуг, которые сейчас производятся только некоммерческими организациями. В масштабах РФ такое расширение сегодня практически невозможно.

В более общем плане, следует отметить, что существующая в современной России система распределения бюджетных доходов между уровнями публичной власти как таковая является одним из ключевых препятствий при реформировании бюджетного сектора. Централизация доходов и связанная с ней централизация принятия решений на федеральном уровне и слабость муниципального уровня власти резко снижают заинтересованность и возможности субъектов РФ и особенно муниципальных образований по проведению реформ. Однако предложения по корректировке данной системы выходят за рамки настоящей работы.

3. Развитие отраслевого законодательства.

Отраслевое законодательство РФ, регулирующее предоставление государственных (муниципальных) услуг (работ), практически не содержит ограничений на передачу государственных (муниципальных) услуг (работ) на аутсорсинг негосударственным (немуниципальным) подрядчикам. Вместе с тем, привлечение негосударственного (немуниципального) сектора осложняется отсутствием в большинстве отраслевых законов прямых указаний на возможность передачи оказываемых услуг (предоставляемых работ) на аутсорсинг. В ряде субъектов РФ позиция контролирующих органов «все, что прямо не указано в федеральных правовых актах – запрещено» серьезно тормозит реформирование социального сектора, поэтому прямые ссылки в отраслевых федеральных законах на возможность заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) поставщиков будет способствовать развитию данных практик.

Следует также отметить, что в соответствии с отраслевым законодательством и Федеральным законом от 4 мая 2011 г. № 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» ряд государственных (муниципальных) услуг (работ) (в т.ч. предоставляемых в рамках образовательной деятельности, медицинской деятельности, деятельности по сохранению объектов культурного наследия и некоторые другие) подлежат обязательному лицензированию. Для НКО ограничений по получению лицензий на услуги (работы) социальной направленности практически нет, но существуют жесткие требования к качеству услуг (работ) и инфраструктурной обеспеченности, создающие барьеры входа. Однако учитывая важность для жизни, здоровья и качества жизни граждан требований к получению лицензий, смягчение этих требований нецелесообразно.
4. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих заказ услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций.

В целях стимулирования практики государственного (муниципального) заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) поставщиков необходимо подготовить инструкции, модельные акты и контракты для регионов и муниципалитетов, регулирующие процедуры планирования, размещения и выполнения конкурсов, а также процедуры контроля качества услуг (работ).

Особое внимание при подготовке модельных актов следует обратить на подготовку модельных контрактов (технических заданий) на оказание услуг (выполнение работ), а также на расчет начальной стоимости услуг (работ), выносимых на конкурс. Последнее особенно актуально с учетом того, что при расчете стоимости услуг и работ, предоставляемых сегодня подведомственными учреждениями, как правило, не учитывается амортизация недвижимости, оборудования и инвентаря, используемых в процессе предоставления услуг (работ), а административные издержки учитываются не в полном объеме
. В результате, начальная стоимость услуг (работ), выносимых на конкурс, как правило, будет выше, чем стоимость аналогичных услуг, рассчитанная на основе фактического финансирования подведомственных учреждений.

 Инструкции и модельные акты должны совместно формироваться Минэкономразвития России, Минфином России и отраслевыми федеральными министерствами и службами. При этом обязательно выделение единого ответственного органа – предположительно, подразделения Минэкономразвития России
.

5. Стимулирование федеральными органами государственной власти практики заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций федеральными органами власти.

Стимулирование рассматриваемой практики на региональном и местном уровне федеральными органами власти предлагается осуществлять следующими способами:

· предоставление средств субъектам РФ и муниципальным образованиям на реформирование системы предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ)
;

· мониторинг показателя доли услуг и работ, предоставляемых населению негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме услуг и работ, предоставляемых за счет бюджетных средств в составе показателей оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и муниципальных образований (Указы Президента РФ от 28 июня 2007 г. № 825 и от 28 апреля 2008 г. № 607)
.

Указанные механизмы будут способствовать распространению практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) на региональном и местном уровне. Данный перечень не является закрытым и может быть дополнен иными механизмами.

Отметим, что стимулирование данного и прочих мероприятий через систему оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления несет в себе риски профанации мероприятий. Механизмы снижения этих рисков раскрыты ниже.

Самостоятельным способом стимулирования является финансирование и поддержка обучающих программ (см. ниже).

6. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков.
Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков обеспечит формирование соответствующих навыков у участников системы размещения заказа у негосударственных (немуниципальных) поставщиков. Кроме того, поддержка государством обучающих программ в данной сфере сама по себе является важным сигналом для государственных и муниципальных служащих. Отметим, что обучающие программы целесообразно реализовывать только в комплексе с прочими указанными мероприятиями.
Можно выделить два основных подхода к поддержке обучающих программ.
1. Централизованный способ: размещение органами федеральной власти государственного заказа на проведение обучающих программ в субъектах РФ (группах субъектов РФ).

2. Децентрализованный способ: передача средств субъектам РФ и муниципальным образованиям для самостоятельной организации обучающих программ.

Наиболее предпочтительным является одновременная реализация обоих подходов, поскольку она способствует развитию разнообразных форм внедрения рассматриваемого механизма, снижает риск выигрыша заказа некомпетентными или недобросовестными поставщиками. Однако эффективная реализация децентрализованного способа возможна только в случае системной активизации государства по стимулированию реформирования бюджетного сектора. Эта активизация может быть реализована по аналогии с программами реформирования государственных (муниципальных) финансов, которые субсидировались в 2004-2010 гг.

Необходимо отметить, что финансирование и поддержка обучающих программ может принимать весьма различные формы. Различия возможны и в содержании обучающих программ (в частности, в ширине круга вопросов, включаемых в программы), и в выборе приоритетного контингента слушателей, и в организации обучения.

Сроки реализации, очередность, этапы


Мероприятия, нацеленные на развитие практики заказа государственных (муниципальных) услуг у негосударственных (немуниципальных) поставщиков могут быть начаты в любой период реализации Концепции долгосрочного развития РФ до 2020 года. В случае принятия решений о целенаправленной поддержке развития данного механизма возможными сроками реализации мероприятий являются:

1. Выделение закупок государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций как особой категории заказа – в течение 2012 г
.

2. Развитие бюджетного законодательства – в течение 2012 г.
3. Развитие отраслевого законодательства – в течение 2012 г.
4. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих заказ услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций – в течение 2013 г.

5. Стимулирование практики заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций федеральными органами власти – начиная с 2013 г.

6. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков – начиная с 2013 г. в течение 3-5 лет.

Таким образом, можно условно выделить два частично пересекающихся этапа реализации мероприятий: этап подготовки (2012 г. – 2013 гг.) и этап реализации (начиная с 2013 г. и далее)
. 

Затраты необходимые для реализации мероприятий 

1. Выделение закупок государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций как особой категории заказа.

Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минэкономразвития России, ФАС России, Минфина России.

2. Развитие бюджетного законодательства.

Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минфина России, отраслевых министерств и ведомств РФ.
3. Развитие отраслевого законодательства.

Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) отраслевых министерств и ведомств РФ.

4. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих заказ услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций.

Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минэкономразвития России, Минфина России, ФАС России и отраслевых министерств.

Возможной статьей расходов является привлечение консультирующих организаций для разработки проектов инструкций и модельных актов (не более 3-4 млн. руб.).

5. Стимулирование федеральными органами государственной власти практики заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций.

Средства на развитие практики могут перечисляться в форме субсидий субъектам РФ и муниципальным образованиям. Данные средства направляются только на финансирование институциональных преобразований и не предполагают софинансирования предоставления услуг и работ

Затраты на стимулирование развития практики государственного (муниципального) заказа услуг (работ) будут направляться на проведение мероприятий по отбору поставщиков, обеспечение правовой и технологической инфраструктуры, информирование потребителей, повышение квалификации специалистов органов публичной власти, обеспечение контроля за качеством услуг (работ). Объем затрат будет зависеть от количества выбираемых пилотных территорий.

Предлагаемый объем затрат: 150-300 млн. руб. в ценах 2011 г. Данный объем определен в расчете на ежегодное определение 10 пилотных субъектов РФ и 10-15 муниципальных образований. Объем средств, перечисляемых в конкретные территории, может быть единым (например, 10 млн. руб.) либо дифференцированным (определяться на основе оценки заявки). 

Данная группа затрат в федеральном бюджете РФ, вероятнее всего, будет учитываться в рамках более широкой программы.

Для сравнения: расходы на субсидирование программ реформирования региональных и муниципальных финансов в 2008 г. составили около 2462 млн. руб., что составляет 3118,4 млн. руб. в ценах 2011 г.
 Данные расходы распределялись примерно по 20 направлениям реформирования (количество направлений варьировалось в разные годы), то есть финансирование одного направления в среднем составляло около 155,9 млн. руб. Таким образом, расходы на стимулирование развития практики ожидаются несколько выше, чем на стимулирование реализации одного направления программы реформирования региональных (муниципальных) финансов. Это обусловлено тем, что рассматриваемые мероприятия предполагают взаимодействие с негосударственными (немуниципальными) экономическими агентами, в то время как программы реформирования общественных финансов фокусировались в основном на совершенствовании управления бюджетным сектором.

Прямые затраты бюджетной системы РФ на мониторинг показателя доли расходов на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ), негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов на финансирование государственных (муниципальных) услуг (работ) за счет бюджетных средств в составе показателей оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и муниципальных образований отсутствуют.

6. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков.

Объем затрат федерального бюджета РФ на финансирование и поддержку обучающих программ для представителей публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков будет зависеть от количества выбираемых пилотных территорий, количества и формата проведения обучающих мероприятий
.

Возможный объем расходов федерального бюджета на финансирование программ обучения составляет 150-200 млн. руб. ежегодно в течение 3-5 лет (в ценах 2011 г.).

Примерный предполагаемый объем расходов определен исходя из рыночной цены проведения однодневного семинара квалифицированными специалистами в 2011 г. в 150 тыс. руб. При указанной средней цене в год будет проводиться порядка 1000-1300 обучающих мероприятий или 12-16 мероприятий в одном субъекте РФ ежегодно.
Финансовые последствия 

Развитие практики применения нацелено, прежде всего, на развитие конкуренции между поставщиками и создание долгосрочных стимулов повышения качества и эффективности оказываемых услуг (выполняемых работ). При этом на первом этапе внедрения технологии в некоторых отраслях существует вероятность увеличения средней стоимости услуг и работ (подробнее см. подраздел «Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения»).

Количественная оценка наиболее вероятных долгосрочных эффектов по отраслям социальной сферы выходит за рамки настоящей работы.

1.2.3. Последствия мероприятий для различных групп стейкхолдеров и риски реализации

Описание групп стейкхолдеров по формальным признакам 

Основными стейкхолдерами рассматриваемых мероприятий являются:

· государственные и муниципальные служащие;

· сотрудники государственных (муниципальных) учреждений – поставщиков услуг и работ;

· негосударственные (немуниципальные) коммерческие и некоммерческие организации;

· потребители государственных (муниципальных) услуг (работ).

Анализ последствий реализации мер для различных групп стейкхолдеров, новые права и обязанности групп стейкхолдеров

Государственные и муниципальные служащие в результате реализации мероприятий будут вынуждены активизировать использование новых технологий предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ), при этом процесс их предоставления приобретет более публичный характер. Развитие системы государственного (муниципального) заказа услуг (работ) за счет бюджетных средств снижает долю услуг (работ), предоставляемых государственными (муниципальными) поставщиками. В совокупности это увеличивает сложность работы, уменьшает административные возможности. Таким образом, значительная часть государственных и муниципальных служащих проигрывает в результате реализации предлагаемых мероприятий.

Сотрудники государственных (муниципальных) учреждений – поставщиков услуг и работ в результате реализации мероприятий столкнутся с усилением конкуренции и снижением бюджетного финансирования. В перспективе, часть функционирующих в настоящее время учреждений может быть закрыта или передана в частную собственность.
Исходя из этого, большая часть представителей государственных (муниципальных) учреждений, также как и государственных (муниципальных) служащих, является потенциальными противниками мероприятий. Исключение составляют наиболее эффективные учреждения
. Потери стейкхолдеров распределяются по всей стране, в результате они не имеют возможности заблокировать проведение мероприятий на федеральном уровне, но в состоянии препятствовать их полноценной реализации на региональном и местном уровне. В случае реального снижения бюджетного финансирования действующей сети учреждении (от 2-3 лет с момента начала реализации реформ) в отдельных регионах и муниципалитетах могут возникнуть конфликты в бюджетном секторе. В целом, влияние мероприятий на стейкхолдеров сравнимо с влиянием Федерального закона от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений», но потенциальная острота конфликтов существенно выше.
Негосударственные (немуниципальные) коммерческие и некоммерческие организации являются непосредственными бенефициарами мероприятий. Как и представители бюджетного сектора, данная группа стейкхолдеров распылена, а кроме того, малочисленна, поэтому она не оказывает серьезного влияния на процесс принятия решений на федеральном уровне. 
Потребители государственных (муниципальных) услуг (работ) выигрывают за счет повышения качества и разнообразия услуг (работ), которое станет результатом конкуренции между бюджетным сектором и негосударственными (немуниципальными) поставщиками. При этом потребители несут и риски снижения объемов и качества услуг (работ) в случае недостаточного контроля за деятельностью негосударственных (немуниципальных) поставщиков услуг – см. подраздел «Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения».
Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения

Риск снижения качества предоставляемых услуг (работ) связан с тем, что привлечение негосударственных (немуниципальных) поставщиков при предоставлении услуг (работ) потребителям должно сопровождаться формирование системы контроля качества предоставляемых по контрактам услуг и работ. В противном случае, существует вероятность, что поставщики окажутся заинтересованы в снижении качества, причем это снижение в меньшей степени может быть предотвращено неформальными механизмами, чем при предоставлении услуг (работ) государственными (муниципальными) учреждениями.

Данная система контроля должна включить в себя следующие аспекты.
1. Создание системы контроля качества поставляемых услуг (работ), в том числе путем утверждения стандартов качества данных услуг (работ) и контроля соответствия качества фактически оказываемых услуг требованиям стандартов 
 .

2. Привлечение потребителей и некоммерческих организаций
 услуг (работ) к отбору поставщиков, оценке качества поставляемых услуг (работ).

Важнейшим фактором риска также является недостаточное умение заказчика сформировать и осуществить расчет полной себестоимости грамотных, реальных с точки зрения исполнения и востребованные клиентской группой технических заданий Могут допускаться и ошибки профессионально-методического характера: неправильный выбор клиентской группы, самих услуг (работ) и порядка их предоставления, Для ряда услуг (работ) сложно сформулировать универсальное техническое задание и заказчик должен обладать высоким уровнем компетентности именно в этой сфере
.

На федеральном уровне механизмом снижения риска является детальная подготовка инструкций и модельных актов, в частности подготовка модельных контрактов (договоров) органов публичной власти с организациями-поставщиками, включающих в себя санкции за поставку услуг (работ) недолжного качества. Как отмечалось, предлагаемое целевое значение показателя развития практики определено достаточно консервативно, а применение административного давления для ее распространения недопустимо. Кроме того, целесообразно осуществлять мониторинг региональной и местной практики применения заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) поставщиков с целью выявления типичных проблем и оперативной корректировки правовой базы РФ, инструкций и модельных правовых актов.

Риск повышения средней стоимости государственных (муниципальных) услуг (работ)
 связан с существующими подходами к финансированию бюджетного сектора. Риск обусловлен следующими факторами.
Во-первых, в современной России недофинансирование системы подведомственных учреждений (часто, но не всегда компенсируемое за счет неформальных платежей) является массовой практикой. Кроме того, как отмечалось, ранее, расчетная стоимость услуг (работ) предоставляемых негосударственными (немуниципальными) поставщиками чаще всего будет выше из-за особенностей бюджетирования в государственном (муниципальном) секторе. Размещение заказа со стартовой ценой ниже экономически оправданной приведет к тому, что добросовестные поставщики будут игнорировать конкурсы.
Во-вторых, часть расходов, которые субъекты РФ и муниципальные образования несут в связи с предоставлением услуг (работ), носит постоянный характер, то есть не зависит от фактических объемов оказания услуг (выполнения работ). К этой категории относятся, в частности, расходы на сохранение резервных мощностей, которые могут оказаться востребованным при увеличении будущего спроса на услуги (работы) – прежде всего, услуги образования, здравоохранения, социального обслуживания, предоставление которых гарантировано Конституцией РФ. Поэтому, увеличив расходы на предоставление услуг (работ) негосударственными (немуниципальными) поставщиками, регион или муниципалитет может столкнуться с тем, что в среднесрочном периоде он не имеет возможности пропорционально снизить расходы на предоставление услуг (работ) подведомственной сетью.
Простых и однозначных механизмов снижения риска повышения средней стоимости услуг (работ) не существует. В долгосрочном плане развитие конкуренции благоприятно сказывается на качестве и себестоимости услуг (работ) – но лишь на тех территориях, где для этого существуют объективные предпосылки
, и в тех случаях, когда органы публичной власти создают адекватную систему стимулов для негосударственного (немуниципального) сектора. Поэтому для минимизации риска повышения средней стоимости необходимо дифференцировано подходить к внедрению рассматриваемого механизма и предварять его оценкой экономических и социальных последствий. На федеральном уровне важно отказаться от подмены понятий, указывая в качестве целей реформирования создание долгосрочных стимулов, а не возможность быстрой оптимизации бюджетных расходов.
Риск перерыва в предоставлении критически важных для населения государственных (муниципальных) услуг (работ) обусловлен большей стабильностью деятельности подведомственных учреждений в сравнении с привлекаемыми негосударственными (немуниципальными) организациями. 

Механизмами снижения риска являются диверсификация поставщиков. При стимулировании применения практики федеральными органами государственной власти снижение может достигаться путем конкретизации предпосылок использования механизма (в частности, осторожный подход к принятию решений может быть рекомендован для территорий, где число поставщиков ограничено небольшой численностью потенциальных потребителей).
Риск взаимодействия с населением обусловлен, тем, что любые формы ухода от традиционной системы предоставления услуг подведомственными государственными (муниципальными) учреждениями в массовом сознании часто воспринимаются как попытки коммерциализации сферы
.

Можно выделить следующие механизмы снижения риска.
1. Закрепление в разрабатываемых на федеральном уровне инструкциях и модельных актах необходимости широкого информирования потребителей услуг (работ).

2. Выделение специальных средств на проведение информационных кампаний в рамках стимулирования практики заказа государственных (муниципальных) услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций на региональном и местном уровне федеральными органами власти.

Риск неготовности негосударственного (немуниципального) сектора вызван наличием барьеров на вхождение в ряд отраслей социальной сферы – необходимостью крупных долгоокупаемых инвестиций в инфраструктуру оказания услуг (выполнения работ), сложностей лицензирования и т.д. К барьерам входа следует отнести и высокий уровень недоверия государству со стороны многих представителей НКО и малого бизнеса. 
Механизмом снижения риска является поэтапный дифференцированный подход к вынесению услуг (работ) на аутсорсинг (политика «от малого к большому»), а также целенаправленная политика поддержки НКО и прочих производителей социально-значимых услуг (см. раздел 2 настоящего отчета). При этом на первом этапе на аутсорсинг должны выноситься услуги (работы), предоставление которых не требует сложной и дорогостоящей инфраструктуры.

1.3. Развитие механизмов предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ, товаров) на основе целевых потребительских субсидий

1.3.1. Обоснование предлагаемых мероприятий 

Перечень и обоснование предлагаемых мероприятий
Целевая потребительская субсидия представляет собой вид потребительских субсидий – бюджетных средств, перечисляемых потребителям, и лишь потом от потребителей – к выбранным ими организациям-поставщикам услуг (работ, товаров). Особенностью целевых потребительских субсидий является их целевой характер: порядок выдачи субсидии таков, что потребитель может направить полученные средства только на приобретение конкретных услуг (работ, товаров) и ни на что другое
. 

Применение целевых потребительских субсидий обеспечивает
:

· возможность адресной поддержки выбранных категорий населения;

· достижение баланса между целевым назначением субсидии и свободой потребительского выбора гражданина;

· развитие конкуренции между поставщиками и увеличение числа поставщиков, которое позволяет более полно учесть потребности разных групп населения;

· возможность расходования бюджетных средств только факту оказания услуги (выполнению работы, предоставлению товара);

· повышение прозрачности расходования бюджетных средств и снижение коррупционных рисков.

Целевые потребительские субсидии могут предоставляться в форме ваучеров (сертификатов), дающих право на получение услуги (работы, товара), а также в форме денежных средств, поступающих на специальные счета, которые могут использоваться только для оплаты конкретных услуг (работ, товаров) у определенных поставщиков. Целевые потребительские субсидии могут использоваться для финансирования как государственных (муниципальных), так и не негосударственных (немуниципальных) организаций-поставщиков, однако если часть услуг (работ, товаров) поставляется негосударственными (немуниципальными) организациями эффективность применения данного механизма, как правило, повышается. 

Целевые потребительские субсидии широко используются в практике развитых и развивающихся стран. Именно этому механизму было отдано предпочтение при проведении реформ в системе образования и здравоохранения в США и ряде стран Западной Европы. Важно, что применение целевых потребительских субсидий (особенно в форме ваучеров) не требует в обязательном порядке развитой институциональной среды и дорогостоящих технических решений. Программы, основанные на использовании целевых потребительских субсидий, успешно применяются не только в развитых странах, но и в Африке (Кения, Танзания и др.), Юго-Восточной Азии (Индонезия, Пакистан, Бангладеш и др.), Латинской Америке (Колумбия, Боливия, Бразилия, Чили и др.) 
.

Сфера применения целевых потребительских субсидий очень широка: данный инструмент может использоваться при оказании большинства услуг социальной сферы – образования, здравоохранения, социального обслуживания и т.д. Наиболее известными формами целевой потребительской субсидии в современной России являются государственные сертификаты на материнский (семейный) капитал, направляемые на улучшение жилищных условий, получение образования ребенком (детьми), формирование накопительной части трудовой пенсии для женщин, а также государственные жилищные сертификаты, подтверждающие право на получение субсидии, которая может использоваться только на приобретение (строительство) жилья. Существует региональный (Пермский край, Волгоградская область, Тюменская область и др.) и муниципальный (Владимир, Пермь, Уссурийск и др.) опыт применения целевых потребительских субсидий. Вместе с тем, практика применения целевых потребительских субсидий субъектами РФ и муниципальными образованиям остается слабо распространенной.


Развитие механизмов предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ) на основе целевых потребительских субсидий включает в себя следующие мероприятия.
1. Снятие ограничений бюджетного законодательства.

2. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих предоставление целевых потребительских субсидий.

3. Стимулирование практики предоставления целевых потребительских субсидий на региональном и местном уровне федеральными органами власти.

4. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков.
Отметим, что механизм целевой потребительской субсидии нацелен на повышение эффективности предоставления услуг за счет бюджетных средств любыми поставщиками – государственными (муниципальными) организациями, негосударственными (немуниципальными) коммерческими организациями, негосударственными (немуниципальными) НКО. В отдельных случаях перечень организаций, участвующих в предоставлении государственных (муниципальных) услуг (работ), может быть ограничен НКО, но в целом предлагаемые мероприятий нацелены на повышение качества и эффективности оказания услуг (выполнения работ, предоставления товаров), одним из агентов которого является некоммерческий сектор.

Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий 

Оценка уровня развития механизма целевых потребительских субсидий должна быть основана на измерении доли услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств с его применением.

При оценке уровня развития механизма целевых потребительских субсидий следует учитывать следующие обстоятельства.

Во-первых, целевые потребительские субсидии представляют собой общий механизм, с помощью которого могут предоставляться совершенно разные по содержанию услуги и работы. Формы применения данного механизма также могут быть весьма различны.

Во-вторых, действующее федеральное законодательство не содержит однозначных подходов к определению понятий государственные (муниципальные) услуги (работы). В частности, под государственными (муниципальными) услугами понимаются как собственно услуги и работы, оказываемые учреждениями (прежде всего, услуги социальной сферы), так и «административные» услуги, предоставляемые органами публичной власти в соответствии с Федеральным законом от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг» (получение заграничного паспорта, услуги лицензирования, регистрации и аккредитации и т.п.). Отсутствуют нормативные акты федерального уровня, позволяющие четко классифицировать тот или иной вид деятельности как услугу или работу, имеет место ряд других правовых проблем
.

В-третьих, формально высокая доля целевых потребительских субсидий в финансирования услуг, работ, товаров далеко не всегда свидетельствует об эффективном использовании данного инструмента (см. ниже). При этом требование достичь определенной доли бюджетных средств, перечисляемых потребителям с помощью целевых субсидий со стороны федеральных органов власти без особых сложностей «обходится» субъектами РФ и муниципальными образованиями (например, целевые потребительские субсидии могут применяться для расчетов с единственным государственным или муниципальным поставщиком). 

Исходя из этого, уровень развития практики предлагается оценивать на основе доли услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств с применением целевых потребительских субсидий в общем объеме услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств. При сборе данного показателя требуется вести отдельный учет доли НКО и доли прочих организаций. Данная доля может оцениваться на уровне России в целом, субъекта РФ, муниципального образования. При этом критерии определения указанной доли должны быть детально формализованы в федеральной правовой базе. Для снижения риска профанации механизма в модельных актах регионов и муниципалитетов, регулирующих предоставление целевых потребительских субсидий, предлагается предусмотреть максимально широкое привлечение общественности (НКО, потребителей услуг) к выбору поставщиков услуг и оценке качества поставляемых ими услуг. 

Дополнительным показателем, косвенно свидетельствующим об уровне развития практики, является доля бюджетных расходов на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ), оказываемых негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов на финансирование государственных (муниципальных) услуг (работ). В настоящее время, в рамках реализации Указа Президента РФ от 28 июня 2007 г. № 825 «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации» собирается близкий по содержанию показатель «Доля расходов консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации на оказание бюджетных услуг, оказываемых негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов консолидированного бюджета субъекта Российской Федерации на финансирование бюджетных услуг»
. Значение указанного показателя по итогам 2009 г. в среднем по России оценивается в 5,7%
, однако данная оценка представляется завышенной (в 64 из 83 субъектов РФ значение показателя составляет менее 1%, в то время как в г.Москве – 43,6%, Республике Татарстан – 24,5%).

Исходя из этого примерным целевым значением доли услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет средств бюджетной системы РФ с применением целевых потребительских субсидий в общем объеме услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет средств бюджетной системы РФ в 2020 г. является 10-15%. Главным при этом является не формальное достижение определенного процента, а развитие системы разнообразных практик, отвечающих потребностям различных территорий с учетом уровня и приоритетов их социально-экономического развития.

Следует отметить, что база расчета показателей уровня развития практики целевых потребительских субсидий и уровня развития практики государственного (муниципального) заказа на оказание услуг (выполнение работ) различна. Оценка распространенности целевых потребительских субсидий включает в себя потребительские субсидии, перечисляемые для закупки услуг, работ, товаров, в то время как предлагаемый подход к оценке доли негосударственных (немуниципальных) организаций учитывает только финансируемые за счет бюджета услуги и работы.
1.3.2. Характеристика предлагаемых мероприятий 

Содержание мероприятий

1. Снятие ограничений бюджетного законодательства.

Российское законодательство не содержит прямых препятствий к применению целевых потребительских субсидий. Однако развитие этой практики сдерживается отсутствием в Бюджетном кодексе РФ формы расходования бюджетных средств (вида бюджетных ассигнований), которая могла бы быть точно соотнесена с ней.

Действующая редакция Бюджетного кодекса РФ предусматривает две основные формы перечисления средств бюджетов бюджетной системы РФ физическим лицам – социальное обеспечение населения (ст. 74.1) и субсидии индивидуальным предпринимателям, физическим лицам - производителям товаров, работ, услуг (ст. 78). П. 1 ст. 74.1 определяет, что «к бюджетным ассигнованиям на социальное обеспечение населения относятся бюджетные ассигнования на предоставление социальных выплат гражданам либо на приобретение товаров, работ, услуг в пользу граждан для обеспечения их нужд в целях реализации мер социальной поддержки населения». При этом термин «социальные выплаты» Бюджетного кодекса, как правило, трактуется органами государственной власти и органами местного самоуправления как вид бюджетных ассигнований, который может применяться исключительно для выплат средств населению, перечисляемых в рамках реализации мер социальной политики. В результате, в бюджетном законодательстве отсутствует самостоятельный механизм перечисления целевых потребительских субсидий. В случае если целевые потребительские субсидии прямо предусмотрены отраслевыми федеральными законами (например, Федеральный закон от 17 июля 1999 г. № 178-ФЗ «О государственной социальной помощи»), выплаты физическим лицам денежных средств осуществляются за счет бюджетных ассигнований на социальное обеспечение населения. Однако при отсутствии специальных норм федерального законодательства, органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления сталкиваются с трудностями при реализации инициатив в области предоставления субсидий на самостоятельную закупку населением товаров, работ, услуг. Проблема неадекватной правоприменительной практики особенно актуальна на местном уровне, в связи с тем, что меры социальной поддержки не входят в число вопросов местного значения. 

Предлагаемое решение: определить вид бюджетных ассигнований «социальное обеспечение населения» как «социальное обеспечение и обеспечение оплаты гражданами услуг, работ, товаров» и скорректировать ст. 74.1 Бюджетного кодекса РФ, в которой содержатся характеристика данного вида бюджетных ассигнований.

Отметим, что по причине разнообразия возможных форм применения целевых потребительских субсидий предлагается не утверждать обязательного для регионов и муниципальных образований федерального акта, который бы определял детальные требования к их применению. Такой федеральный акт привел бы к избыточной унификации и обеднению форм применения целевых потребительских субсидий.

В более общем плане, следует отметить, что существующая в современной России система распределения бюджетных доходов между уровнями публичной власти как таковая является одним из ключевых препятствий при реформировании бюджетного сектора. Централизация доходов и связанная с ней централизация принятия решений на федеральном уровне и слабость муниципального уровня власти резко снижают заинтересованность и возможности субъектов РФ и особенно муниципальных образований по проведению реформ. Однако предложения по корректировке данной системы выходят за рамки настоящей работы.

2. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих предоставление целевых потребительских субсидий 

В целях стимулирования практики применения целевых потребительских субсидий необходимо подготовить инструкции и модельные акты для регионов и муниципалитетов, регулирующие предоставление целевых потребительских субсидий.

Практическое применение целевых потребительских субсидий может быть весьма разнообразно, в связи с чем качество инструкций и рекомендаций было бы выше при привлечении к работе над ними отраслевых федеральных министерств. Однако это серьезно затрудняет организацию подготовки инструкций и модельных актов, увеличивает продолжительность их подготовки.

Таким образом, существует два варианта организации работы:

· подготовка инструкций и рекомендаций по применению целевых потребительских субсидий Министерство экономического развития Российской Федерации (программа-минимум);

· подготовка инструкций и рекомендаций по применению целевых потребительских субсидий отраслевыми министерствами РФ, в том числе на основе межведомственных групп (программа-максимум). 

Отметим, что данные варианты не исключают друг друга и могут быть реализованы последовательно.

3. Стимулирование практики предоставления целевых потребительских субсидий на региональном и местном уровне федеральными органами власти.

Стимулирование практики предоставления целевых потребительских субсидий на региональном и местном уровне федеральными органами власти предлагается осуществлять следующими способами:

· предоставление субсидий субъектам РФ и муниципальным образованиям на реформирование системы предоставления государственных (муниципальных) услуг
;

· включение показателя доли услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет средств бюджетной системы в показатели оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и муниципальных образований (Указы Президента РФ от 28 июня 2007 г. № 825 и от 28 апреля 2008 г. № 607).

Указанные механизмы обеспечат трансляцию практик применения целевых потребительских субсидий на региональный и местный уровень. Данный перечень не является закрытым и может быть дополнен иными механизмами.

Самостоятельным способом стимулирования применения практики является финансирование и поддержка обучающих программ (см. ниже).

4. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков.
Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков обеспечит формирование соответствующих навыков у участников системы предоставления услуг (работ, товаров) на основе целевых потребительских субсидий. Кроме того, поддержка государством обучающих программ в данной сфере сама по себе является важным сигналом для государственных и муниципальных служащих. Отметим, что обучающие программы целесообразно реализовывать только в комплексе с прочими указанными мероприятиями.
Можно выделить два основных подхода к поддержке обучающих программ.
1. Централизованный способ: размещение органами федеральной власти государственного заказа на проведение обучающих программ в субъектах РФ (группах субъектов РФ).

2. Децентрализованный способ: передача средств субъектам РФ и муниципальным образованиям для самостоятельной организации обучающих программ.

Наиболее предпочтительным является одновременная реализация обоих подходов, поскольку она способствует развитию разнообразных форм внедрения рассматриваемого механизма, снижает риск выигрыша заказа некомпетентными или недобросовестными поставщиками. Однако эффективная реализация децентрализованного способа возможна только в случае системной активизации государства по стимулированию реформирования бюджетного сектора. Эта активизация может быть реализована по аналогии с программами реформирования государственных (муниципальных) финансов, которые субсидировались в 2004-2010 гг.

Необходимо отметить, что финансирование и поддержка обучающих программ может принимать весьма различные формы. Различия возможны и в содержании обучающих программ (в частности, в ширине круга вопросов, включаемых в программы), и в выборе приоритетного контингента слушателей, и в организации обучения.

Сроки реализации, очередность, этапы


Предлагаемые мероприятия, нацеленные на развитие механизмов предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ) на основе целевых потребительских субсидий могут быть начаты в любой период реализации Концепции долгосрочного развития РФ до 2020 года. В случае принятия решений о целенаправленной поддержке развития данного механизма возможными сроками реализации мероприятий являются следующие.
1. Снятие ограничений бюджетного законодательства – 1 половина 2012 г.

2. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих предоставление целевых потребительских субсидий – 2 половина 2012 г., далее по мере необходимости.

3. Стимулирование практики предоставления целевых потребительских субсидий на региональном и местном уровне федеральными органами власти – начиная с 2013 г.

4. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей публичной власти и некоммерческих организаций – начиная с 2013 г. в течение 3-5 лет.

Таким образом, можно условно выделить два этапа реализации мероприятий: этап подготовки (2012 г.) и этап реализации (2013 г. и далее). 

Затраты необходимые для реализации мероприятий 

1. Снятие ограничений бюджетного законодательства.

Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минэкономразвития России и Минфина России.

2. Подготовка федеральными органами государственной власти инструкций и модельных актов для регионов и муниципалитетов, регулирующих предоставление целевых потребительских субсидий.

Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минэкономразвития России и отраслевых министерств.

Возможным направлением расходов является привлечение консультирующих организаций для разработки проектов инструкций и правовых актов (не более 3-4 млн. руб.).

3. Стимулирование практики предоставления целевых потребительских субсидий на региональном и местном уровне федеральными органами власти.

Средства на развитие практики могут перечисляться в форме субсидий субъектам РФ и муниципальным образованиям. Данные средства направляются на финансирование институциональных преобразований и не предполагают софинансирования предоставления услуг, товаров, работ

Затраты на стимулирование применения целевых потребительских субсидий будут направляться на проведение мероприятий по отбору поставщиков, обеспечение правовой и технологической инфраструктуры, повышение квалификации специалистов органов публичной власти, информирование потребителей, обеспечение контроля за качеством услуг (работ, товаров). Объем затрат будет зависеть от количества выбираемых пилотных территорий.

Предлагаемый объем затрат: 200-300 млн. руб. в ценах 2011 г. Данный объем определен в расчете на ежегодное определение 10 пилотных субъектов РФ и 10-15 муниципальных образований. Объем средств, перечисляемых в конкретные территории, может быть единым (например, 10 млн. руб.) либо дифференцированным (определяться на основе оценки заявки). В случае стимулирования применения целевых потребительских субсидий в форме специальных счетов (на основе единых электронных карт, либо специальных смарт-карт) предлагаемый объем затрат оценивается в 400-600 млн. руб.

Данная группа затрат в федеральном бюджете РФ, вероятнее всего, будет учитываться в рамках более широкой программы


Для сравнения: расходы на субсидирование программ реформирования региональных и муниципальных финансов в 2008 г. составили около 2462 млн. руб., что составляет 3118,4 млн. руб. в ценах 2011 г.
 Данные расходы распределялись примерно по 20 направлениям реформирования (количество направлений варьировалось в разные годы), то есть финансирование одного направления в среднем составляло около 155,9 млн. руб. Таким образом, расходы на стимулирование развития практики применения целевых потребительских субсидий ожидаются примерно в 1,5-2 раза выше, чем на стимулирование реализации одного направления программы реформирования региональных (муниципальных) финансов. Это обусловлено тем, что рассматриваемые мероприятия предполагают взаимодействие с негосударственными (немуниципальными) экономическими агентами, в то время как программы реформирования общественных финансов фокусировались в основном на мероприятиях по совершенствованию управления бюджетным сектором, осуществляемых силами самих органов публичной власти.
Прямые затраты бюджетной системы РФ на включение показателя доли услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет средств бюджетной системы в показатели оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ и муниципальных образований и его мониторинг отсутствуют.

4. Финансирование и поддержка обучающих программ для представителей органов публичной власти, некоммерческих организаций и иных негосударственных (немуниципальных) поставщиков.
Объем затрат федерального бюджета РФ на финансирование и поддержку обучающих программ для представителей публичной власти и некоммерческих организаций будет зависеть от количества выбираемых пилотных территорий, количества и формата проведения обучающих мероприятий
.

Возможный объем расходов федерального бюджета на финансирование программ обучения составляет 150-200 млн. руб. ежегодно в течение 3-5 лет (в ценах 2011 г.).

Примерный предполагаемый объем расходов определен исходя из рыночной цены проведения однодневного семинара квалифицированными специалистами в 2011 г. в 150 тыс. руб. При указанной средней цене в год будет проводиться порядка 1000-1300 обучающих мероприятий или 12-16 мероприятий в одном субъекте РФ ежегодно.
Финансовые последствия 

Развитие практики применения целевых потребительских субсидий нацелено, прежде всего, на развитие конкуренции между поставщиками и увеличение числа поставщиков, которое позволяет более полно учесть потребности разных групп населения. 

В ряде случаев экономия бюджетных средств в результате использования целевых потребительских субсидий возможна, однако при условии неснижения качества предоставления услуг (работ, товаров) данная экономия, скорее всего, не будет носить массового для всех отраслей характера. При этом на первом этапе внедрения технологии в некоторых отраслях возможно увеличение средней стоимости услуг, работ, товаров (подробнее см. подраздел «Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения»).

Количественная оценка существующего потенциала экономии в случае применения конкретных технологий по отраслям социальной сферы выходит за рамки настоящей работы.

1.3.3. Последствия мероприятий для различных групп стейкхолдеров и риски реализации

Описание групп стейкхолдеров по формальным признакам 

Основными стейкхолдерами рассматриваемых мероприятий являются:

· государственные и муниципальные служащие;

· сотрудники государственных (муниципальных) учреждений – поставщиков услуг, работ, товаров;

· негосударственные (немуниципальные) коммерческие и некоммерческие организации;

· потребители услуг (работ, товаров).

Анализ последствий реализации мер для различных групп стейкхолдеров, новые права и обязанности групп стейкхолдеров

Государственные и муниципальные служащие в результате реализации мероприятий будут вынуждены активизировать использование новых технологий предоставления услуг (работ, товаров), при этом процесс предоставления услуг (работ, товаров) приобретет более публичный характер. Внедрение целевых потребительских субсидий переносит часть принимаемых решений с представителей органов публичной власти на потребителей, снижает долю услуг (работ, товаров), предоставляемых государственными (муниципальными) поставщиками. В совокупности это увеличивает сложность работы, снижает административные возможности и возможности получения коррупционной ренты. Таким образом, значительная часть государственных и муниципальных служащих проигрывает в результате реализации предлагаемых мероприятий.
Сотрудники государственных (муниципальных) учреждений – поставщиков услуг, работ, товаров в результате реализации мероприятий столкнутся с усилением конкуренции, необходимостью освоения новых технологий, в ряде случаев – с прямым снижением бюджетного финансирования.

Исходя из этого, большая часть государственных (муниципальных) служащих и представителей государственных (муниципальных) учреждений является потенциальными противниками мероприятий. Исключение составляют некоррумпированные и заинтересованные представители органов публичной власти и наиболее эффективные учреждения. Потери указанных стейкхолдеров распределяются по всей стране, в результате они не имеют возможности заблокировать проведение мероприятий на федеральном уровне, но в состоянии препятствовать их полноценной реализации на региональном и местном уровне. В целом, влияние мероприятий на стейкхолдеров сравнимо с влиянием Федерального закона от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений».
Негосударственные (немуниципальные) коммерческие и некоммерческие организации являются непосредственными бенефициарами мероприятий. Однако, как и представители бюджетного сектора, данная группа стейкхолдеров распылена и не оказывает серьезного влияния на процесс принятия решений на федеральном уровне. 

Потребители услуг (работ, товаров) выигрывают за счет повышения качества и разнообразия услуг (работ, товаров) в случае успешной реализации мероприятий. Однако потребители несут и риски снижения объемов и качества услуг (работ, товаров) – см. подраздел «Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения».
Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения

Риск профанации мероприятий возникает в случае интенсивного стимулирования применения рассматриваемого механизма на региональном и местном уровне федеральными органами государственной власти. Как отмечалось, органы публичной власти без особых сложностей могут имитировать внедрение механизма целевой потребительской субсидии, не меняя системы предоставления услуг (работ, товаров) по существу.

Можно выделить следующие механизмы снижения риска. 
1. Консервативный подход к определению целевых значений индикаторов результата выполнения мероприятий, недопустимость применения административного давления для распространения данной практики.

2. Разработка и закрепление в федеральных правовых актах детализированных требований к процедурам предоставления услуг (работ, товаров) на основе целевых потребительских субсидий, удовлетворение которым позволяет учесть стоимость услуг (работ, товаров) при определении значения указанного выше целевого показателя.

3. Снижение роли субъектов РФ и муниципальных образований в сборе информации об уровне распространения механизма целевых потребительских субсидий.

4. Закрепление в разрабатываемых на федеральном уровне инструкциях и модельных актах необходимости максимально широкого привлечения негосударственного (немуниципального) сектора к предоставлению услуг (работ, товаров).

5. Определение в разрабатываемых на федеральном уровне инструкциях и модельных актах максимально детальных процедур привлечения общественности к принятию решений, связанных с использованием целевых потребительских субсидий.

Особым случаем риска профанации мероприятий является типичная в российской практике ситуация постановки задачи администрацией субъекта РФ достижения целевых значений для входящих в состав субъекта РФ муниципальных образований – без учета возможности практического использования технологии и специфики муниципалитетов (в частности, небольших и географически удаленных от крупных городов муниципалитетов). По мере возможности, данные ситуации должны пресекаться федеральными органами власти.

Риск снижения качества предоставляемых услуг (работ, товаров) связан с тем, что развитие практики применения целевых потребительских субсидий должно включать в себя формирование системы контроля качества предоставляемых услуг (работ, товаров). В противном случае, существует вероятность, что поставщики окажутся заинтересованы в снижении качества
. Данная система может включить в себя следующие аспекты.

1. Предъявление требований на этапе отбора поставщиков услуг (работ, товаров).

2. Контроль качества поставляемых услуг (работ, товаров), в том числе путем утверждения стандартов качества данных услуг (работ, товаров)
.

3. Привлечение потребителей услуг (работ, товаров) и некоммерческих организаций к оценке поставщиков
.

Риск снижения качества предоставляемых услуг (работ) связан с тем, что привлечение негосударственных (немуниципальных) поставщиков при предоставлении услуг (работ) потребителям должно сопровождаться формирование системы контроля качества предоставляемых по контрактам услуг и работ. В противном случае, существует вероятность, что поставщики окажутся заинтересованы в снижении качества, причем это снижение в меньшей степени может быть предотвращено неформальными механизмами, чем при предоставлении услуг (работ) государственными (муниципальными) учреждениями. В противном случае, существует вероятность, что поставщики окажутся заинтересованы в снижении качества
. Данная система может включить в себя следующие аспекты.
1. Предъявление требований на этапе отбора поставщиков услуг (работ, товаров).

2. Контроль качества поставляемых услуг (работ, товаров), в том числе путем утверждения стандартов качества данных услуг (работ, товаров)
.

3. Привлечение потребителей услуг (работ, товаров) и некоммерческих организаций к оценке поставщиков
.

На федеральном уровне механизмом снижения риска является максимально детальная подготовка инструкций и модельных актов, в частности подготовка модельных договоров органов публичной власти с организациями-поставщиками, включающих в себя санкции за поставку услуг (работ, товаров) недолжного качества. Кроме того, целесообразно осуществлять мониторинг региональной и местной практики применения целевых потребительских субсидий с целью выявления типичных проблем и оперативной корректировки правовой базы РФ, инструкций и модельных правовых актов.
Риск взаимодействия с населением обусловлен, тем, что технология целевой потребительской субсидии перекладывает часть решений на население. Соответственно, для принятия адекватных решений граждане должны располагать полной информацией о предлагаемых альтернативах. Следует также учитывать, что любые формы ухода от традиционной системы предоставления услуг подведомственными государственными (муниципальными) учреждениями в массовом сознании часто воспринимаются как попытки коммерциализации сферы
.

Можно выделить следующие механизмы снижения риска. 
1. Закрепление в разрабатываемых на федеральном уровне инструкциях и модельных актах необходимости широкого информирования потребителей услуг.

2. Выделение специальных средств на проведение информационных кампаний в рамках стимулирования практики предоставления целевых потребительских субсидий на региональном и местном уровне федеральными органами власти.

Риск повышения средней стоимости услуг (работ, товаров)
 вызван не технологией целевой потребительской субсидии как таковой, а связанным с ней увеличением доли негосударственных (немуниципальных) поставщиков в объеме услуг и работ. Данный риск полностью идентичен риску повышения стоимости услуг (работ) при развитии механизмов государственного (муниципального) заказа на их предоставление и обусловлен следующими факторами.
Во-первых, в современной России недофинансирование системы подведомственных учреждений (часто, но не всегда компенсируемое за счет неформальных платежей) является массовой практикой. Кроме того, как отмечалось, ранее, расчетная стоимость услуг (работ) предоставляемых негосударственными (немуниципальными) поставщиками чаще всего будет выше из-за особенностей бюджетирования в государственном (муниципальном) секторе. Установление размера субсидии ниже экономически оправданного приведет к тому, что добросовестные поставщики будут игнорировать конкурсы на отбор поставщиков.

Во-вторых, часть расходов, которые субъекты РФ и муниципальные образования несут в связи с предоставлением услуг (работ), носит постоянный характер, то есть не зависит от фактических объемов оказания услуг (выполнения работ). К этой категории относятся, в частности, расходы на сохранение резервных мощностей, которые могут оказаться востребованным при увеличении будущего спроса на услуги (работы) – прежде всего, услуги образования, здравоохранения, социального обслуживания, предоставление которых гарантировано Конституцией РФ. Поэтому, увеличив расходы на предоставление услуг (работ) негосударственными (немуниципальными) поставщиками, регион или муниципалитет может столкнуться с тем, что в среднесрочном периоде он не имеет возможности пропорционально снизить расходы на предоставление услуг (работ) подведомственной сетью.

Простых и однозначных механизмов снижения риска повышения средней стоимости не существует. В долгосрочном плане развитие конкуренции благоприятно сказывается на качестве и себестоимости услуг (работ) – но лишь на тех территориях, где для этого существуют объективные предпосылки
, и в тех случаях, когда органы публичной власти создают адекватную систему стимулов для частного сектора. Поэтому для минимизации риска повышения средней стоимости необходимо дифференцировано подходить к внедрению рассматриваемого механизма и предварять его оценкой экономических и социальных последствий. На федеральном уровне важно отказаться от подмены понятий, указывая в качестве целей реформирования создание долгосрочных стимулов, а не возможность быстрой оптимизации бюджетных расходов.
Риск неготовности технологической инфраструктуры и ее сбоев возникает в случае форсированного внедрения целевых субсидий в форме специальных счетов (на основе единых электронных карт, либо специальных смарт-карт). 

Данное внедрение должно осуществляться поэтапно, желательно, чтобы все вновь внедряемые технологии проходили апробацию на пилотных территориях до этапа массового внедрения. Кроме того, внедрение новых электронных технологий должно осуществляться с учетом неспособности ряда территорий самостоятельно профинансировать приобретение и обеспечение эксплуатации (включая переквалификацию и найм нового персонала) нового оборудования за счет бюджетных средств.

1.4 Обеспечение недискриминационных налоговых условий деятельности НКО при предоставлении государственных (муниципальных) услуг (работ)

1.4.1. Обоснование предлагаемых мероприятий 

Перечень и обоснование предлагаемых мероприятий


Действующая система налогообложения содержит ряд норм, ставящих негосударственные (немуниципальные) НКО в проигрышные условия в сравнении с государственными (муниципальными) учреждениями и коммерческими организациями. В социальном секторе, это поддерживает существующую сеть учреждений, препятствия увеличению роли негосударственных (немуниципальных) поставщиков и развитию конкуренции. 

Для обеспечения недискриминационных налоговых условий деятельности некоммерческих организаций предлагаются следующие мероприятия.
1. Создание законодательных ограничений на установление льгот государственным (муниципальным) учреждениям по региональным и местным налогам без установления льгот НКО, предоставляющим аналогичные социально-значимые услуги (работы).

2. Конкретизация Налогового кодекса РФ в части норм, регулирующих определение налоговой базы при уплате налога на прибыль организаций.

Указанные мероприятия представляют собой конкретные меры совершенствования действующего налогового законодательства. По отношению к стратегическим направлениям развития гражданской активности они носят поддерживающий (вспомогательный) характер. При определении предлагаемых мер были учтены нормы Федерального закона от 18 июля 2011 г. № 235-ФЗ «О внесении изменений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации в части совершенствования налогообложения некоммерческих организаций и благотворительной деятельности», принятие которого обеспечило серьезное продвижение в улучшении законодательства, регулирующего налогообложение НКО и благотворительной деятельности.

Реализация мероприятий может осуществляться одновременно с мерами налоговой и иной поддержки благотворительной и иной социально-полезной деятельности.
Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий 

Индикатором результата выполнения мероприятий является принятие предлагаемых в следующем подразделе нормативных правовых актов. 

1.4.2. Характеристика предлагаемых мероприятий 

Содержание мероприятий

1. Создание законодательных ограничений на установление льгот государственным (муниципальным) учреждениям по региональным и местным налогам без установления льгот НКО, предоставляющим аналогичные социально-значимые услуги (работы).

В соответствии с Налоговым кодексом РФ, органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления определяют налоговые ставки, порядок и сроки уплаты (с учетом ограничений Налогового кодекса РФ) земельного налога, налога на имущество физических лиц, налога на имущество организаций, налога на игорный бизнес и транспортного налога. 

Три из пяти данных налогов – земельный налог, налог на имущество организаций и транспортный налог – уплачиваются некоммерческими организациями. Установление льгот и полное освобождение от уплаты указанных налогов субъектами РФ и муниципальными образованиями для государственных (муниципальных) учреждений является массовой практикой. При этом регионы и муниципалитеты зачастую освобождают от уплаты налогов все функционирующие на соответствующих территориях учреждения, а не только подведомственные (например, субъекты РФ освобождают от уплаты налога на имущество организаций муниципальные учреждения, а муниципальные образования – от уплаты земельного налога региональные учреждения). В субъектах РФ и муниципальных образованиях можно встретить разные подходы к установлению льгот по региональным и местным налогам, однако в целом стоимость государственных (муниципальных) услуг и работ, предоставляемых НКО, может увеличиваться до 2-3% в сравнении со стоимостью аналогичных услуг (работ) государственных (муниципальных) учреждений. При введении налога на недвижимость данная доля может дополнительно возрасти. Кроме того, освобождение государственных (муниципальных) учреждений от уплаты региональных и местных налогов занижает расчетную себестоимость государственных (муниципальных) услуг (работ), оказываемых (выполняемых) учреждениями, что имеет значение при развитии механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ).
Предлагаемое решение): дополнить ст. 356 (транспортный налог), ст. 372 (налог на имущество организаций), ст. 387 (земельный налог) Налогового кодекса РФ нормами, препятствующими установлению налоговых льгот (включая освобождение от налогов) государственным (муниципальным) учреждениям, предоставляющих государственные (муниципальные) услуги (работы) без установления льгот организациям, предоставляющим аналогичные социально-значимые услуги и работы. При этом перечень видов деятельности, в отношении которых недопустимо одностороннее установление льгот государственным (муниципальным) учреждениями требует специального утверждения в федеральной правовой базе (в Налоговом кодексе РФ или Постановлении Правительства РФ).

Данная норма должна быть сохранена при изменении налогового законодательства, связанного с введением единого налога на недвижимость. 
2. Конкретизация Налогового кодекса РФ в части норм, регулирующих определение налоговой базы при уплате налога на прибыль организаций.

Ст. 251 Налогового кодекса РФ определяет, что при определении налоговой базы не учитываются целевые поступления, к которым относятся целевые поступления на содержание НКО и ведение ими уставной деятельности, поступившие безвозмездно на основании решений органов государственной власти и органов местного самоуправления и решений органов управления государственных внебюджетных фондов, а также целевые поступления от других организаций и (или) физических лиц и использованные указанными получателями по назначению. Некоммерческие организации, финансирование которых одновременно осуществляется за счет приносящей доходы деятельности, удовлетворяющей критериям ст. 251, и за счет выручки от реализации товаров, работ, услуг, сталкиваются с отсутствием четких норм о распределении расходов на оплату труда и расходов на содержание организации (ст. 255, 264 Налогового кодекса РФ) между указанными источниками. Экономически оправданным является распределение расходов, понесенных за счет указанных целевых поступлений и за счет предпринимательской деятельности путем ведения раздельного учета. При этом в налоговых органах России распространена трактовка данной статьи, в соответствии с которой расходы на оплату труда административно-хозяйственного персонала и расходы на общехозяйственные нужды (содержание зданий, автотранспорта, почтовых и телефонных услуг и т.д.) не могут учитываться в составе расходов на осуществление предпринимательской деятельности при определении налоговой базы. Таким образом, отсутствие возможности распределения указанных расходов, существенно увеличивают налоговую базу по деятельности от реализации товаров, работ, услуг – то есть увеличивают налоговую нагрузку на НКО.

Предлагаемое решение: дополнить ст. 251 Налогового кодекса РФ нормой о распределении указанных расходов между уставной деятельностью, финансируемой за счет целевых средств, и деятельностью по приносящей доходы деятельности, при определении налоговой базы по налогу на прибыль организаций.
Сроки реализации, очередность, этапы

Предлагаемые мероприятия могут быть реализованы в течение 2012 г.

Затраты необходимые для реализации мероприятий 

Прямые затраты бюджетной системы РФ на изменение законодательства отсутствуют, мероприятия осуществляются в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минфина России и ФНС России.
Финансовые последствия 

1. Создание законодательных ограничений на установление льгот государственным (муниципальным) учреждениям по региональным и местным налогам без установления льгот НКО, предоставляющим аналогичные социально-значимые услуги (работы).

Точная оценка финансовых последствий мероприятия требует наличия недоступных в настоящее время данных о структуре налоговых платежей НКО по региональным и местным налогам. Кроме того, точная оценка требует изучения региональных и местных правовых актов, устанавливающих льготы по уплате налога на имущество организаций, транспортного налога, земельного налога. В связи с этим ниже представлена приближенная оценка.

Финансовые последствия изменения налогового законодательства связаны с возможностью потери доходов региональных и местных бюджетов, взимаемых в настоящее время с негосударственных (немуниципальных) некоммерческих организаций. По данным Федерального казначейства по отчетным данным за 12 месяцев 2010 г. совокупный объем платежей от всех категорий налогоплательщиков составил в РФ:
· по налогу на имущество организаций – 421,8 млрд. руб.;

· по транспортному налогу – 75,6 млрд. руб.;
· по земельному налогу – 115,4 млрд. руб.
Оценка потерь местных бюджетов производится на основе допущения, что бюджетные потери будут пропорциональны доли НКО в числе занятых в экономике РФ (1,1%) со снижающими экспертными коэффициентами составляющими, соответственно, 0,5; 0,2; 0,5
. Экспертные коэффициенты учитывают вероятность потерь за счет установления льгот. Коэффициенты определены на основе изучения фактически предоставляемых сегодня налоговых льгот и оценки вероятности предоставления льгот по разным налогам.

Соответственно, потери налоговых поступлений в масштабах России целом в ценах 2011 г. оцениваются в 3,33 млрд. руб. (3,11 млрд. руб. в ценах 2010 г., в том числе: по налогу на имущество организаций – 2,31 млрд. руб., по транспортному налогу – 0,17 млрд. руб., по земельному налогу – 0,63 млрд. руб.). 
Полученная оценка является примерной. Ее сравнение с потерями бюджета г.Москвы при освобождении негосударственных некоммерческих организаций социальной направленности от уплаты земельного налога в 2010 г., которое оценивалось в 150 млн. руб.
 свидетельствует о соответствии порядка величин.
2. Конкретизация Налогового кодекса РФ в части норм, регулирующих определение налоговой базы при уплате налога на прибыль организаций.


Оценка финансовых последствий мероприятия («выпадающих доходов») требует данных о доле НКО в формировании доходов по налогу на прибыль, а также данных по соотношению НКО, включающих и не включающих в настоящее время административно-хозяйственные расходы в себестоимость производства товаров, работ, услуг.

Указанная информация недоступна, что делает невозможным получение обоснованной количественной оценки финансового эффекта от реализации мероприятия. 

Порядок выпадающих доходов можно оценить исходя из предположения, что доля налоговых поступлений от НКО в общем объеме поступлений по налогу на прибыль составляет 0,55%
, доля отчислений по налогу на прибыль организаций НКО, которые имеют обе категории доходов и не включают административно-хозяйственные расходы в себестоимость услуг – 1/3, а потери налоговых поступлений вследствие изменения налогового законодательства составят 25%. При этих предположениях, ежегодный объем выпадающих доходов региональных бюджетов и федерального бюджета в ценах 2011 г. составляет 1,22 млрд. руб.

1.4.3. Последствия мероприятий для различных групп стейкхолдеров и риски реализации

Описание групп стейкхолдеров по формальным признакам 

Основными стейкхолдерами рассматриваемых мероприятий являются:

· органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления;

· некоммерческие организации;

· потребители услуг (работ, товаров).

Анализ последствий реализации мер для различных групп стейкхолдеров, новые права и обязанности групп стейкхолдеров

Органы государственной власти и органы местного самоуправления теряют часть бюджетных доходов в результате изменения законодательства. 
Потери региональных и местных бюджетов вызваны реализацией первого мероприятий и невелики в процентном отношении. Опыт изменения налогового законодательства последних лет (изменение социальных начислений, перераспределение поступлений по НДПИ в пользу федерального бюджета) свидетельствует о том, что региональные и местные органы власти не будут в состоянии оказать влияние на изменение законодательства.
Потери региональных бюджетов и федерального бюджета связаны со снижением налоговых поступлений, связанных с изменением Налогового кодекса РФ
. Как показано выше, ожидается, что данные потери будут также невелики в процентном соотношении.
Некоммерческие организации, предоставляющие аналогичные бюджетному сектору социально-значимые услуги (работы), являются непосредственными бенефициарами мероприятий. Однако данная группа стейкхолдеров распылена и не оказывает серьезного влияния на процесс принятия решений на федеральном уровне. Кроме того, без развития практики заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) поставщиков и практики применения целевых потребительских субсидий данное мероприятие затронет очень ограниченное количество организаций.
Потребители услуг (работ, товаров) в долгосрочной перспективе могут выиграть за счет повышения качества и разнообразия услуг (работ, товаров). При этом выигрыш потребителей в значимом масштабе может возникнуть только при комплексном развитии механизмов участия НКО на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ).

Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения

Риск ухудшения финансового положения органов местного самоуправления связан с перераспределением бюджетных средств от муниципальных образований к субъектам РФ. Такое перераспределение может стать возможным, если субъекты РФ при корректировке ставок региональных налогов будут отменять льготы по налогу на имущество организаций и льготы по транспортному налогу действующие для муниципальных учреждений. Объем платежей по двум указанным региональным налогам более чем в 4 раза превышает объем платежей по земельному налогу, поступающему в местные бюджеты, поэтому муниципалитеты не способны компенсировать данное повышение увеличением земельного налога для региональных учреждений.
Данное развитие ситуации является весьма неблагоприятным, поскольку финансовая самостоятельность муниципальных образований в современной финансово-бюджетной системе РФ остается крайне низкой
. При этом механизмы снижения риска практически отсутствуют. 
2. Совершенствование институциональных условий функционирования некоммерческих организаций
2.1. Цели развития направления 

Сектор негосударственных некоммерческих организаций в современной России характеризуется небольшим в сравнении с развитыми странами размером, низкой влиятельностью и низким общественным признанием. Причины существующего состояния НКО многогранны, соответственно, мероприятия по поддержке «третьего сектора» также должны быть нацелены на различные аспекты деятельности некоммерческих организаций.
Совершенствование институциональных условий функционирования некоммерческих организаций относится к числу важнейших направлений развития институтов гражданского общества. Развитие правовой среды и реализация мер поддержки со стороны государства сами по себе не могут обеспечить качественный рост роли НКО в обществе, однако они являются важным фактором повышения гражданской активности, стимулирования благотворительной и иной социально-полезной деятельности.
В целях совершенствования институциональных условий деятельности НКО предлагаются следующие направления:
· совершенствование правового обеспечения предоставления и расходования грантов и иных форм целевого финансирования некоммерческих организаций;

· развитие системы бюджетной поддержки некоммерческих организаций, повышение доступности кредитно-финансовых ресурсов.

Совершенствование правового обеспечения предоставления и расходования грантов и иных форм целевого финансирования некоммерческих организаций предлагается осуществлять путем корректировки законодательства РФ (выделено одно мероприятие – принятие федерального закона).

Развитие системы бюджетной поддержки некоммерческих организаций, повышение доступности кредитно-финансовых ресурсов предлагается осуществлять с помощью двух групп мероприятий: мероприятия, реализуемые и планируемые к реализации в рамках системы поддержки социально ориентированных НКО (подробные предложения не формулируются) и дополнительно предлагаемые мероприятия (сформулированы детальные предложения). Двумя дополнительно предлагаемыми мероприятиями являются: развитие практики субсидирования процентной ставки по кредитам, привлекаемым некоммерческими организациями и прочими производителями социально-значимых услуг, и развитие практики предоставления бюджетных гарантий при кредитовании некоммерческих организаций и прочих производителей социально-значимых услуг.

В отличие от мероприятий, предлагаемых в целях привлечения НКО к предоставлению государственных (муниципальных) услуг (работ), мероприятия по совершенствованию институциональных условий функционирования НКО могут быть реализованы независимо друг от друга. Каждое из них предполагает снятие конкретного барьера в деятельности НКО, либо реализацию конкретной меры поддержки. Соответственно, отсутствуют индикаторы, характеризующие данное направление в целом. Выделенные ниже индикаторы отражают факт и масштабы реализации отдельных мероприятий, а конечные результаты мер по совершенствованию институциональных условий функционирования некоммерческих организаций могут оцениваться только на основе оценки уровня развития некоммерческого сектора в целом. 

Сформированный перечень мероприятий не является исчерпывающими и может быть дополнен. В частности, возможными дополнительными мероприятиями являются мероприятия по поддержке устойчивости и развитию инфраструктуры функционирования НКО (институты микрокредитования, механизмы субподряда и т.д.), мероприятия по предоставлению работникам НКО льгот по аналогии с сотрудниками государственных (муниципальных) учреждений и т.д.
Отметим, что совершенствование институциональных условий функционирования некоммерческих организаций не включает мероприятия по поддержке социальных предпринимателей. Данные мероприятия предлагается осуществлять в рамках государственной поддержки малого и среднего предпринимательства.

2.2. Совершенствование правового обеспечения предоставления и расходования грантов и иных форм целевого финансирования некоммерческих организаций 

2.2.1. Обоснование предлагаемых мероприятий 

Перечень и обоснование предлагаемых мероприятий


Основными источниками финансирования НКО являются доходы от деятельности, бюджетное финансирование и пожертвования доноров (граждан и организаций). Качество законодательства, регулирующего учет и налогообложение доходов и расходов, является важным фактором развития некоммерческих организаций. Простота и прозрачность законодательства непосредственно влияют на издержки деятельности НКО (стоимость предоставления услуг, работ, товаров), а также на частоту конфликтов с налоговыми органами (стоимость предоставления услуг, работ, товаров, а в отдельных случаях – возможность функционирования организаций). Таким образом, совершенствование законодательства, регулирующего финансы НКО, непосредственно обеспечивает улучшение институциональных условий функционирования некоммерческих организаций. Качество законодательства является самостоятельным фактором, и его не следует смешивать с благоприятностью законодательства для деятельности НКО. Законодательное стимулирование деятельности НКО – это отдельное направление развития общественных институтов, которое следует осуществлять одновременно с повышением качества законодательства. Данное понимание является общепринятым в мировой практике
. 

Основными законодательными актами, регулирующими финансовые аспекты деятельности НКО, в России являются Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях», Налоговый кодекс РФ, Гражданский кодекс РФ и Бюджетный кодекс РФ. Эти законы не содержат четкой взаимосвязанной системы терминов и понятий в отношении средств доноров и средств бюджетов бюджетной системы РФ, привлекаемых для финансирования деятельности НКО и реализации ими конкретных проектов и программ. В указанных законодательных актах используются такие понятия как «поступления от учредителей», «пожертвования», «целевое финансирование», «гранты», «субсидии» и т.д. Отсутствие четкой системы понятий, регулирующей предоставление и расходование средств в российском законодательстве, затрудняет деятельности НКО, в отдельных случаях порождает конфликты с налоговыми органами.
Одной из наиболее распространенных форм финансирования НКО в мировой и российской практике являются гранты. Понятие гранта является корневым в законодательстве ряда развитых стран
. В действующем российском законодательстве четкое и системное представление о признаках и правовой природе грантов отсутствует. Так, ст. 26 Федерального закона № 7-ФЗ, характеризуя источники формирования имущества некоммерческой организации (источники финансирования в Законе специально не определены) выделяет регулярные и единовременные поступления от учредителей (участников, членов), добровольные имущественные взносы и пожертвования и другие не запрещенные законом поступления. В Федеральном законе № 7-ФЗ и в Гражданском кодексе РФ термин «грант» не используется. В Налоговом Кодексе РФ понятие «грант» определяется как одна из форм целевого финансирования – но только в целях определения налоговой базы при уплате налога на прибыль организаций (ст. 251 главы 25). В то же время, понятие гранта используется не только в практике, но и в ряде федеральных законов (Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях», Федеральный закон от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике» и др.), а также значительном количестве подзаконных актов всех уровней публичной власти. При этом использование термина в Федеральных законах № 82-ФЗ и № 127-ФЗ отлично от использования Налогового кодекса РФ.
Исходя из этого, предлагается следующее мероприятие.
Совершенствование правового обеспечения предоставления и расходования грантов и иных форм целевого финансирования некоммерческих организаций.

Предлагаемое мероприятие представляет собой конкретную меру совершенствования действующего законодательства РФ. По отношению к развитию общественных институтов в целом стратегическим направлениям развития гражданской активности оно носит поддерживающий (вспомогательный) характер. 
Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий 

Индикатором результата выполнения мероприятия является внесение предлагаемых в следующем подразделе изменений в законодательство РФ. 

2.2.2. Характеристика предлагаемых мероприятий 

Содержание мероприятий

Совершенствование правового обеспечения грантов и иных форм целевого финансирования некоммерческих организаций должно осуществляться путем принятия федерального закона, включающего поправки в следующие законодательные акты:

· Гражданский кодекс РФ;

· Налоговый кодекс РФ;

· Бюджетный кодекс РФ;

· Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях»;

· Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях»;
· Федеральный закон от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике».
Данный перечень может быть дополнен по результатам анализа законодательства РФ. В дальнейшем, потребуется внести изменения в ряд Постановлений Правительства РФ, приказов федеральных министерств и ведомств.
Предлагается внести в законодательство следующие изменения.
1. Дополнение Гражданского кодекса РФ главой «Гранты».
Среди юристов существуют две точки зрения на правовую природу гранта в условиях действующего законодательства. Первая точка состоит в том, что грант является разновидностью пожертвования (ст. 582 Гражданского кодекса РФ), в соответствии с другой, он рассматривается как одна из форм договора поручения (ст. 971-979 Гражданского кодекса РФ)
. Причины данного расхождения объективны и связаны с тем, что в реальной практике гранты используются двояко: как форма поддержки, предоставление которой не предполагает обязательств у получателя гранта
, и как средства, направляемые на реализацию конкретных проектов и программ, обязательства по выполнению которых принимаются в соответствии с соглашением донора и получателя гранта.

Предлагаемое решение: дополнить раздел IV «Отдельные виды обязательств» части II Гражданского кодекса РФ главой 61 «Грант», определив гранты как особую форму обязательств, отличную и от дарения, и от договора поручения. Определение гранта должно быть основано выделении следующих признаков: безвозмездный и безвозвратный характер, наличие условий предоставления. При этом условия предоставления могут быть определены как в рамках отбора получателей гранта (в этом случае, получение грантов не влечет за собой появление конкретных обязательств получателя), так и в рамках использования гранта. Для второй категории грантов целесообразно ввести в Гражданский кодекс РФ нормы, регулирующие возможность разрыва соглашений и отзыв полученных грантополучателем средств в случае несоблюдения условий соглашения о предоставлении и использовании гранта.

Предлагается следующая правовая конструкция.

1. Грант представляет собой частный случай обязательств сторон (выделяется в Гражданском кодексе РФ).

2. Формой финансирования грантов, предоставляемых негосударственными (немуниципальными) организациями, является целевое финансирование (Налоговый кодекс РФ).

3. Формой финансирования грантов, предоставляемых органами государственной власти и органами местного самоуправления, являются субсидии юридическим лицам (Бюджетный кодекс РФ). 

Данный вариант является не единственным и подлежит согласованию. В частности, возможным недостатком предлагаемой конструкции является использование единой системы понятий для деятельности органов публичной власти и юридических лиц. Между тем, в российской юридической практике нормы гражданского и публичного законодательства чаще всего, разделяются.
2. Конкретизация Налогового кодекса РФ в части налогообложения грантов.
В настоящее время Налоговый кодекс РФ содержит ряд норм, освобождающих от уплаты налогов для средства, которые будут рассматриваться как средства грантов в случае внесения в законодательство предлагаемых изменений – а именно: при перечислении средств целевого финансирования, при перечислении пожертвований, при перечислении субсидий юридическим лицам. Наиболее существенными из данных норм являются следующие
.
1. Согласно ст. 251, организации – получатели целевого финансирования не учитывают в составе доходов средства в виде полученных грантов при определении налоговой базы налога на прибыль. При этом в ст. 251 сформулированы критерии, которым должно удовлетворять целевое финансирование, в т.ч. гранты.

2. Согласно ст. 217, не облагаются налогом на доходы физических лиц суммы, получаемые налогоплательщиками в виде грантов (безвозмездной помощи), предоставленных для поддержки науки и образования, культуры и искусства в РФ международными, иностранными и (или) российскими организациями по перечням таких организаций, утверждаемым Правительством РФ.

Указанные статьи и ряд других норм налогового кодекса РФ должны быть переформулированы таким образом, чтобы все действующие освобождения от уплаты налогов были сохранены в полном объеме. При этом предлагается в статьях, в которых используется понятие «целевое финансирование», грантовые средства рассматривать как одну из форм целевого финансирования. От уплаты налогов должны освобождаться гранты, перечисляемые с социально-полезными целями. Перечни данных целей быть должны конкретно определены в Налоговом кодексе РФ, в противном случае возникает риск использования данных норм для ухода от налогообложения.
3. Уточнение форм бюджетных ассигнований, выделенных в Бюджетном кодексе РФ.
Действующая редакция Бюджетного кодекса РФ для определения формы бюджетного финансирования определяет понятие «бюджетное ассигнование». Виды бюджетных ассигнований определены ст. 69 Бюджетного кодекса РФ, при этом понятие «грант» в Бюджетном кодексе РФ не используется.

При корректировке Бюджетного кодекса РФ предлагается дополнить его нормами о возможности предоставления грантов органами государственной власти и местного самоуправления, четко разграничив предоставление грантов как форму отношений между юридическими лицами и выделение субсидий как способ перечисления средств из бюджетов бюджетной системы РФ юридическим лицам. Выделение грантов как особой формы бюджетных ассигнований нецелесообразно, поскольку это повлечет за собой смешение понятий гражданского и бюджетного законодательства.

Альтернативными вариантами изменения Бюджетного кодекса являются:
1) дополнение ст. 78 «Предоставление субсидий юридическим лицам (за исключением субсидий государственным (муниципальным) учреждениям), индивидуальным предпринимателям, физическим лицам - производителям товаров, работ, услуг»
 и ст. 78.1 «Предоставление субсидий некоммерческим организациям, не являющимся казенными учреждениями» нормами о возможности выделения субсидий как формы финансирования грантов указанным организациям;

2) выделение в ст. 69 специальной формы бюджетных ассигнований для перечисления грантов и дополнение Бюджетного кодекса РФ отдельной статьей, определяющей правовые основы выделения данного вида бюджетных ассигнований.
Преимуществами первого варианта является минимизация возможности злоупотреблений (нецелевого расходования средств) органов публичной власти использования данной формы бюджетного финансирования и большая вероятность одобрения федеральными органами государственной власти РФ (прежде всего, Минфином России). Кроме того, первый вариант более оправдан с точки зрения обеспечения стабильности законодательной базы. Преимущество второго варианта связано с большими возможностями органов публичной власти при применении данного механизма, возможностью использования более простых и конкретных формулировок.
4. Введение в Федеральные законы «О некоммерческих организациях» и «Об общественных объединениях» понятие гранта.
Указанные федеральные законы должны быть скорректированы в соответствии с изменениями Гражданского кодекса РФ.
5. Внесение изменений в Федеральный закон «О науке и государственной научно-технической политике».
Определение гранта, указанное в Федеральном законе от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике», должно быть приведено в соответствие с определением Гражданского кодекса РФ. При этом необходимо ввести норму, что финансирование грантов, предоставляемых органами государственной власти и местного самоуправления, осуществляется в соответствии с Бюджетным кодексом РФ. 
Сроки реализации, очередность, этапы

Предлагаемое мероприятие может быть реализовано в течение 2012 г.

Затраты необходимые для реализации мероприятий 

Прямые затраты бюджетной системы РФ на изменение законодательства отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности Правительства РФ и Федерального собрания РФ.

Финансовые последствия 

Возможные финансовые последствия предлагаемого изменения законодательства связаны с:

· снижением расходов НКО на оформление документов и решение иных юридических вопросов;

· снижением количества судебных споров по вопросам налогообложения НКО;

· незначительным снижением налоговых поступлений в бюджетную систему РФ, собираемых в настоящее время в связи с нечеткостью норм Налогового кодекса РФ в части налогообложения грантов и иных форм целевого финансирования.

Количественная оценка финансовых последствий предлагаемого мероприятия на данном этапе невозможна. Приближенная (порядковая) оценка возможна на этапе обсуждения норм Налогового кодекса РФ – и только при наличии недоступных в настоящее время данных о структуре налоговых платежей НКО по разным налогам.
2.2.3. Последствия мероприятий для различных групп стейкхолдеров и риски реализации

Описание групп стейкхолдеров по формальным признакам 

Основными стейкхолдерами предлагаемого мероприятия являются:

· некоммерческие организации;
· органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления;

· Министерство финансов Российской Федерации, Федеральная налоговая служба, Федеральная антимонопольная служба.

Анализ последствий реализации мер для различных групп стейкхолдеров, новые права и обязанности групп стейкхолдеров

Некоммерческие организации являются непосредственными бенефициарами мероприятий. Данная группа стейкхолдеров распылена и не оказывает серьезного влияния на процесс принятия решений на федеральном уровне. С целью повышения качества законодательства о грантах целесообразно привлечь НКО к обсуждению законопроекта (см. подраздел «Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения»).
Органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления в случае внесения предлагаемых поправок в законодательство получают дополнительные возможности и, в перспективе, сталкиваются с определенным увеличением обязанностей. Предполагается, что их позиция на этапе внесения изменений в законодательство будет нейтральной (выжидательной).
Министерство финансов Российской Федерации, Федеральная налоговая служба, Федеральная антимонопольная служба как органы государственной власти РФ, курирующие соответствующие сферы, сталкиваются с изменением своих полномочий. Конкретные выигрыши и проигрыши ведомств зависят от выбранных формулировок, однако их негативная реакция на предлагаемые изменения возможна. В связи с этим, предлагаемое мероприятие требует политической поддержки, поскольку не одно из указанных ведомств прямой заинтересованности в реализации мероприятия не имеет.
Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения

Риск ухудшения законодательства, регулирующего деятельность НКО, прежде всего, связан с возможными ошибками при корректировке законодательства
. Для предотвращения данного риска предлагается использовать механизм общественного обсуждения разработанного законопроекта о внесении изменений в федеральные законы РФ. 
2.3. Развитие системы бюджетной поддержки некоммерческих организаций, повышение доступности кредитно-финансовых ресурсов

2.3.1. Обоснование предлагаемых мероприятий 

Перечень и обоснование предлагаемых мероприятий


Основными инструментами государственной финансовой поддержки некоммерческого сектора в мировой практике являются: проектные гранты, государственные контракты и операционные субсидии (механизмы прямого финансирования), целевые потребительские субсидии
, налоговые и имущественные льготы, государственные кредиты и гарантии
 (непрямая финансовая поддержка). Доминирующие формы финансовой поддержки зависят от особенностей законодательства и наиболее развитых направлений деятельности НКО. 
Начиная с 2009 г. в России активизировалась деятельность по поддержке некоммерческого сектора. Важным этапом развития законодательства стало принятие Федерального закона от 5 апреля 2010 г. № 40-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросу поддержки социально ориентированных некоммерческих организаций», который определил основные формы государственной и муниципальной поддержки НКО. Мероприятия, реализуемые и планируемые к реализации в рамках формирующейся системы государственной (муниципальной) поддержки социально ориентированных некоммерческих организаций, можно сгруппировать в следующем виде:

1. Прямая финансовая поддержка социально ориентированных некоммерческих организаций за счет бюджетных средств.

2. Оказание имущественной поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям.

3. Предоставление социально ориентированным НКО и юридическим лицам, оказывающим социально ориентированным НКО материальную поддержку, льгот по уплате налогов и сборов.

Таким образом, в рамках направления «Развитие системы бюджетной поддержки некоммерческих организаций, повышение доступности кредитно-финансовых ресурсов» можно выделить две группы мероприятий:

· мероприятия, реализуемые и планируемые к реализации в рамках системы поддержки социально ориентированных некоммерческих организаций
;
· дополнительно предлагаемые мероприятия.
В дополнение к мероприятиям осуществляемым (планируемым к осуществлению) согласно Федеральному закону № 40-ФЗ, предлагаются следующие мероприятия.
1. Развитие практики субсидирования процентной ставки по кредитам, привлекаемым некоммерческими организациями и прочим производителям социально-значимых услуг. 

2. Развитие практики предоставления бюджетных гарантий при кредитовании некоммерческих организаций и прочих производителей социально-значимых услуг.

Отметим, что, как и при развитии механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ), указанные мероприятия нацелены не только на поддержку некоммерческого сектора, но и на поддержку организаций и индивидуальных предпринимателей, предоставляющих социально-значимые услуги и работы (как государственные и муниципальные, так и не финансируемые за счет бюджетных средств). Виды услуг и работ, которые могут быть отнесены к категории социально-значимых, должны быть закреплены в законодательстве РФ, либо в Постановлении Правительства РФ (подробнее см. ниже). 
Целесообразность предлагаемых мероприятий связана с низкой доступностью кредитных ресурсов для НКО и прочих производителей социально-значимых услуг. Задача повышения доступности кредитно-финансовых ресурсов некоммерческих организаций актуальна по двум причинам.

Во-первых, в условиях высокой зависимости НКО от средств доноров, поступления которых нередко носят нестабильный характер, повышение доступности кредитных средств продлевает жизненный цикл организаций. Это положительно сказывается на квалификации персонала, повышает ответственность НКО за результаты своей деятельности, для НКО и прочих производителей социально-значимых услуг, способствует формированию более зрелого рынка. Данная поддержка повышает устойчивость некоммерческого сектора.
Во-вторых, выход НКО и прочих производителей социально-значимых услуг на рынки государственных (муниципальных) услуг (работ) затрудняется в связи с высоким объемом начальных вложений, необходимых на приобретение инфраструктуры (аренда недвижимости, приобретение или аренда оборудования, лицензирование и аккредитация и т.д.) – подробнее см. раздел 1. При этом доступность кредитов для НКО и прочих производителей социально-значимых услуг, как правило, низка в связи с тем, что у них обычно отсутствуют залоговые активы, цена которых сопоставима с объемом привлекаемых средств. Фактически, проблема доступности кредитно-финансовых ресурсов для НКО и прочих производителей социально-значимых услуг тесно смыкается с проблемой доступности кредитно-финансовых ресурсов для малого и среднего бизнеса.
Предлагаемые меры поддержки ориентированы на то, чтобы изменить условия (внешнюю среду) функционирования НКО и прочих производителей социально-значимых услуг и за счет этого инициировать процессы изменений в его структуре, потенциале и, в конечном итоге, – результативности в производства услуг и работ, результативности благотворительной и иной социально-полезной деятельности.
Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий 

В целях мониторинга реализации мероприятий предлагается отдельно оценивать показатели ресурсов (в данном случае иллюстрируют масштаб деятельности органов публичной власти по повышению доступности кредитно-финансовых ресурсов) и показатели конечного результата реализации мероприятий. При этом на показатели конечного результата оказывает влияние значительное количество факторов, лишь одним из которых является поддержка государства.
Для оценки уровня развития практики субсидирования процентной ставки по кредитам НКО и прочих производителей социально-значимых услуг и практики предоставления бюджетных гарантий предлагаются следующие индикаторы ресурсов:
· объем средств бюджетной системы РФ, перечисленных на субсидирование процентной ставки по кредитам НКО и прочим производителям социально-значимых услуг (с отдельным учетом субсидирования ставок НКО и прочим производителям социально-значимых услуг);
· количество кредитов НКО и прочим производителям социально-значимых услуг), процентные ставки по которым были частично компенсированы за счет бюджетных средств (с отдельным учетом субсидирования ставок НКО и прочим производителям социально-значимых услуг);

· объем предоставленных государственных и муниципальных гарантий некоммерческим организациям и прочим производителям социально-значимых услуг) (с отдельным учетом гарантий НКО и прочим производителям социально-значимых услуг);

· объем средств бюджетной системы РФ, перечисленных в рамках исполнения обязательств по гарантиям некоммерческим организациям и прочим производителям социально-значимых услуг (с отдельным учетом гарантий НКО и прочим производителям социально-значимых услуг).
Предлагается не устанавливать целевые значения по выделенным показателям ресурсов. Мониторинг значений данных показателей полезен как инструмент оценки масштаба и состояния сектора, однако достижение определенных количественных значений само по себе не говорит об эффективности реализуемых мероприятий (см. подраздел «Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения настоящего раздела).

Для оценки конечного результата реализации мероприятий предлагаются следующие индикаторы 
· оценка доступности кредитно-финансовых ресурсов представителями НКО и производителями социально-значимых услуг, выявляемая с помощью социологических опросов;
· средняя продолжительность деятельности некоммерческой организации и производителя социально-значимых услуг (с отдельным учетом продолжительности по указанным категориям).

Определение целевых значений показателей результата требует специального исследования.

2.3.2. Характеристика предлагаемых мероприятий 

Содержание мероприятий

1. Развитие практики субсидирования процентной ставки по кредитам, привлекаемым некоммерческими организациями и прочими производителям социально-значимых услуг.
Субсидирование процентной ставки по кредитам является классическим инструментом поддержки социально-значимых видов деятельности, в частности инструментом снижения высоких барьеров входа в отрасли с недостаточным уровнем конкуренции. Данный механизм является особенно актуальным с учетом низкой доступности кредитных ресурсов в современной российской экономике.
Действующее законодательство о полномочиях органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления (прежде всего, Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ
 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации») не содержат прямых ограничений на субсидирование процентной ставки как механизм поддержки тех или иных видов деятельности. Бюджетный кодекс РФ содержит механизмы перечисления данных средств (определяет виды бюджетных ассигнований, то есть формы расходования средств) НКО и прочими производителями социально-значимых услуг в ст. 78 и 78.1. Однако формулировки законодательства о полномочиях публично-правовых образований, в большинстве, неконкретны
, из них не следуют напрямую права и обязанности органов публичной власти
. 
Таким образом, с точки зрения законодательства о полномочиях органов публичной власти в настоящее время можно выделить две категории кредитов, процентные ставки по которым могут компенсироваться: 
· кредиты, привлекаемые НКО, отнесенными Федеральным законом № 40-ФЗ к категории социально ориентированных некоммерческих организаций;

· кредиты, привлекаемые НКО, не отнесенными к категории социально ориентированных и прочими производителями социально-значимых услуг. 
В отношении первой группы, законодательство позволяет оказывать поддержку в форме субсидирования процентных ставок, но правовые механизмы этого субсидирования не разработаны. В отношении второй группы, субсидирование процентной ставки может оказываться по линии поддержки малого и среднего бизнеса (что отсекает производителей социально-значимых услуг и работ, которые не подпадают под указанную категорию), но универсальные механизмы субсидирования процентных ставок отсутствуют.
Исходя из этого, для развития практики предлагается следующие.
1.1. Выделить в Федеральных законах № 184-ФЗ и № 131-ФЗ полномочия по поддержке производителей социально-значимых услуг (работ). Альтернативными вариантами такого выделения являются: (1) закрепление субсидирования как основной формы поддержки в законодательстве, (2) закрепление субсидирования и предоставления государственных (муниципальных) гарантий как основных форм поддержки в законодательстве
, (3) использование в законодательстве общих формулировок. В качестве базового предлагается первый вариант - как наиболее конкретно определяющий права органов публичной власти. Для снижения вероятности злоупотреблений при оказании такой поддержки (подробнее см. подраздел «Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения») перечень социально-значимых услуг (работ) должен быть закреплен в указанных Федеральных законах или в специальном Постановлении Правительства РФ.

1.2. Дополнить Федеральный закон № 40-ФЗ возможностью предоставления субсидий на частичную компенсацию процентной ставки по кредитам как формой поддержки социально ориентированных НКО. Несмотря на то, что в настоящее время субъекты РФ и муниципальные образования вправе принять собственные правовые акты, обеспечивающие привязку поддержки социально ориентированных НКО к привлекаемыми ими кредитными средствами, целесообразно развить данный механизм на федеральном уровне. Это позволит использовать на субфедеральном уровне готовые решения и снизит риски различных трактовок законодательства РФ органами публичной власти и правоохранительными органами.

1.3. Подготовить федеральным органам власти РФ модельный акт и инструкцию для органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, регулирующие предоставление субсидий НКО и прочими производителями социально-значимых услуг на частичное покрытие процентных платежей. В данных документах следует отразить порядок и критерии отбора, процедуры предоставления субсидий. Указанные нормы либо должно быть отдельно сформулированы по производителям социально-значимых услуг и социально ориентированным НКО, либо по данным двум группам должны быть приняты отдельные акты.

В модельном акте и инструкции предлагается закрепить, что субсидирование процентных ставок может быть только частичным (например, в пределах 1/2 или 2/3 ставки рефинансирования Центрального Банка РФ). Полное субсидирование искажает экономические стимулы при принятии решений о привлечении заемных средств
.

В связи с тем, что основной акцент при подготовке модельных документов и инструкций по поддержке социально ориентированных НКО до настоящего времени делается на поддержке конкретных проектов и программ
 в документах следует особо выделить субсидирование кредитов, привлекаемых для финансирования текущей деятельности. Это будет способствовать повышению финансовой устойчивости некоммерческого сектора и прочих производителей социально-значимых услуг. 
В случае субсидирования федеральными органами государственной власти региональных и муниципальных программ реформирования системы предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ), создание развитие практики субсидирования процентных ставок может войти в одно из направлений реформирования. При этом предлагается не выделять в целях реализации данных мероприятий регионами и муниципалитетами специальных средств, поскольку преобразования в системе публичной власти и изменения нормативных правовых актов, необходимые для развития практики субсидирования процентных ставок по кредитам НКО и прочими производителями социально-значимых услуг, невелики.

В дальнейшем федеральным органам власти следует осуществлять мониторинг уровня развития практики.

2. Развитие практики предоставления бюджетных гарантий при кредитовании некоммерческих организаций и прочих производителей социально-значимых услуг.
Предоставление государственных (муниципальных) гарантий регулируется главой 14 Бюджетного кодекса РФ. Глава 14 Бюджетного кодекса РФ определяет требования к процедурам предоставления гарантий, учету гарантий, определению предельного объема гарантий (в составе государственного или муниципального долга), процедурам выплаты средств в рамках исполнения гарантий и признанию требований необоснованными. При этом законодательство не накладывает ограничений на перечень принципалов (организаций – получателей государственных или муниципальных гарантий), при условии, что гарантия предоставляет в соответствии с полномочиями соответствующего органа государственной власти (органа местного самоуправления). 

Таким образом, прямые законодательные ограничения на предоставление гарантий НКО и прочим производителям социально-значимых услуг, задействованным в предоставлении услуг (работ), соответствующих перечню полномочий органов публичной власти в настоящее время отсутствуют. Ограничение на соответствие сферы деятельности принципала перечню полномочий гаранта в условиях существующей системы полномочий следует считать оправданным. В то же время, практика предоставления государственных (муниципальных) гарантий негосударственным (немуниципальным) НКО – практически отсутствует. Причинами этого являются низкая доля негосударственного некоммерческого сектора в экономике, незаинтересованность органов публичной власти в демонополизации системы предоставления государственных и муниципальных услуг
, отсутствие норм и подзаконных актов федерального уровня.
Исходя из этого, для развития практики предлагается: подготовить федеральным органам власти РФ модельный акт и инструкцию для органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, регулирующие предоставление бюджетных гарантий НКО и прочим производителям социально-значимых услуг. В данных документах следует отразить порядок и критерии отбора, процедуры предоставления поддержки. 

В связи с тем, что основной акцент при подготовке модельных документов и инструкций по поддержке социально ориентированных НКО до настоящего времени делается на поддержке конкретных проектов и программ в документах следует особо выделить предоставление гарантий по кредитам, привлекаемым для финансирования текущей деятельности. Это будет способствовать повышению финансовой устойчивости некоммерческого сектора и прочих производителей социально-значимых услуг.
В модельный акт и инструкцию следует включить возможность проведения конкурсных процедур на отбор получателей гарантий в случае наличия бюджетных ограничений в субъекте РФ или муниципальном образовании и (или) ограничений на предельный объем муниципального долга
.
В случае субсидирования федеральными органами государственной власти региональных и муниципальных программ реформирования системы предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ), создание системы предоставления бюджетных гарантий может войти в одно из направлений реформирования. При этом предлагается не выделять в целях реализации данных мероприятий регионами и муниципалитетами специальных средств, поскольку преобразования в системе публичной власти и изменения нормативных правовых актов, необходимые для развития практики предоставления гарантий НКО и прочим производителям социально-значимых услуг, невелики.
В дальнейшем федеральным органам власти следует осуществлять мониторинг уровня развития практики предоставления бюджетных гарантий при кредитовании НКО и прочих производителей социально-значимых услуг.
Сроки реализации, очередность, этапы

В части изменения федерального законодательства и подготовки модельных актов, инструкций органам публичной власти предлагаемые мероприятия могут быть реализованы в течение 2012 г. (первый этап).
В части стимулирования применения практик и мониторинга уровня их распространения на уровне России в целом и отдельных субъектов РФ период реализации мероприятий охватывает весь период реализации Концепции социально-экономического развития РФ до 2020 г. (второй этап).
Затраты необходимые для реализации мероприятий 

1. Развитие практики субсидирования процентной ставки по кредитам, привлекаемым некоммерческими организациями и прочими производителями социально-значимых услуг. 
Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минэкономразвития России.

Очевидно, что субсидирование процентной ставки как таковое предполагает расходование бюджетных средств, однако объем данных расходов может прогнозироваться только после принятия решений о формах реализации мероприятия. 

2. Развитие практики предоставления бюджетных гарантий при кредитовании некоммерческих организаций и прочих производителей социально-значимых услуг.
Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минэкономразвития России.

Исполнение обязательств по части выданных государственных (муниципальных) гарантий как таковое предполагает расходование бюджетных средств, однако объем данных расходов может прогнозироваться только после принятия решений о формах реализации мероприятия. 
Финансовые последствия
Предлагаемые мероприятия нацелены на повышение финансовой устойчивости некоммерческого сектора и прочих производителей социально-значимых услуг, принимающих участие в оказании государственных (муниципальных) услуг (выполнении работ), развитие конкуренции между поставщиками и создание долгосрочных стимулов повышения качества и эффективности оказываемых услуг (выполняемых работ). Поэтому данные меры не дадут немедленного финансового эффекта (за исключением увеличения указанных выше категорий расходов).

На среднесрочном временном горизонте, финансовые последствия предлагаемого изменения законодательства также могут быть связаны с некоторым увеличением процентных ставок (в частности ставок по кредитам малого и среднего бизнеса), вызванного увеличением спроса на кредиты.

Ожидается, что развитие практики не окажет серьезного влияния на финансовую устойчивость субъектов РФ и муниципальных образований, поскольку в российском законодательстве выбран наиболее консервативный подход к учету гарантий – полный учет в составе государственного (муниципального) долга, а объем выданных гарантий будут невелики в сравнении с социальными обязательствами в целом.

2.3.3. Последствия мероприятий для различных групп стейкхолдеров и риски реализации

Описание групп стейкхолдеров по формальным признакам 

Основными стейкхолдерами рассматриваемых мероприятий являются:

· некоммерческие организации и прочие производители социально-значимых услуг;

· кредитные организации;
· органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления;

· Министерство финансов Российской Федерации, Федеральная антимонопольная служба.

Анализ последствий реализации мер для различных групп стейкхолдеров, новые права и обязанности групп стейкхолдеров

Некоммерческие организации и прочие производители социально-значимых услуг являются непосредственными бенефициарами предлагаемых мероприятий. Данная группа стейкхолдеров распылена и не оказывает серьезного влияния на процесс принятия решений на федеральном уровне. 

Кредитные организации также являются бенефициарами мероприятий, поскольку их реализация вызовет рост спроса на предлагаемые кредитные ресурсы. Однако для большинства кредитных организаций данное направление является периферийным, в связи с чем заинтересованность в мероприятиях можно оценить как умеренную.
Органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления в случае внесения предлагаемых поправок в законодательство получают дополнительные возможности и сталкиваются с увеличением полномочий. Предполагается, что их позиция на этапе внесения изменений в законодательство будет нейтральной (выжидательной).
Министерство финансов Российской Федерации, Федеральная антимонопольная служба как органы государственной власти РФ, курирующие соответствующие сферы, сталкиваются с изменением своих полномочий. Конкретные выигрыши и проигрыши ведомств зависят от выбранных формулировок. Негативная реакция со стороны данных ведомств достаточно вероятна, поскольку они являются последовательными противниками любых мер, ослабляющих дисциплину расходования бюджетных средств. В связи с этим, предлагаемые мероприятия требуют политической поддержки, так как не одно из указанных ведомств прямой заинтересованности в реализации мероприятий не имеет.
Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения

Риск создания увеличения масштабов нецелевого использования бюджетных средств обусловлен тем, что предполагаемые мероприятия снижают жесткость законодательства РФ, регулирующего расходование бюджетных средств. Нецелевое использование может быть связано как возможностью увеличения числа случаев предоставления средств, которые не приносят пользу населению территории (например, субсидирование ставок для организаций, которые в скором времени прекращают свою деятельность), так и со злоупотреблениями. При этом принятие решений о субсидировании процентных ставок и предоставлении бюджетных гарантий НКО и прочим производителям социально-значимых услуг разнообразно и в малой мере подлежит формализации. 
Для предотвращения данного риска предлагается:

· на этапе разработки правовых актов – использовать механизм общественного обсуждения;

· на этапе реализации обеспечить максимально широкое привлечение представителей общественности к отбору организаций - получателей поддержки.

Привлечение представителей общественности к отбору организаций - получателей поддержки исключительно важно, поскольку возможности злоупотребления на региональном и местном уровне, при некоторых законодательных решениях, могут оказаться весьма высокими.
Риск неготовности негосударственного (немуниципального) сектора связан с наличием барьеров на вхождение в ряд отраслей социальной сферы – необходимостью крупных долгоокупаемых инвестиций в инфраструктуру оказания услуг (выполнения работ), сложностей лицензирования и т.д. К барьерам входа следует отнести и высокий уровень недоверия государству со стороны многих представителей НКО и малого бизнеса. В этих условиях возможной является ситуация, когда основная масса НКО и прочих производителей социально-значимых услуг не будет удовлетворять критериям отбора при определении организаций - получателей поддержки.
Механизмом снижения риска является целенаправленная политика по поддержке социально ориентированных НКО, а также по развитию механизмов участия некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ) (см. раздел 1 настоящего отчета). Такая политика будет способствовать уравновешиванию спроса и предложения в отношении деятельности НКО и прочих производителей социально-значимых услуг. 

Кроме того, важным фактором снижения риска является отсутствие установок по достижению определенных целевых значений показателей, характеризующих ход реализации мероприятий (показателей ресурсов). Такая постановка задачи не будет стимулировать «освоение» бюджетных средств без реального стремления достичь результатов расходования – подробнее см. подраздел «Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий». 
3. Развитие механизмов участия некоммерческих организаций в управлении предоставлением общественных услуг 
3.1. Цели развития направления

Характеристика существующей ситуации 

В настоящем разделе рассматриваются механизмы участия некоммерческих организаций в системе государственного (муниципального) управления в разрезе управления общественными (публичными) услугами. Причем, под общественными (публичными) услугами далее подразумеваются не только услуги, оказываемые подведомственными учреждениями в рамках государственных (муниципальных) заданий и услуги по реализации функций исполнительных органов государственной власти и местного самоуправления, определяемые и регламентируемые Федеральным законом от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ "Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг", но и услуги жизнеобеспечения (коммунальные и социальные), а также услуги в области поддержания безопасности проживания на территории (экологической, противопожарной, общественной), в предоставлении которых могут принимать участие некоммерческие организации и иные объединения граждан.

Российское законодательство прямо не предусматривает право на участие некоммерческих организаций в процедурах принятия решений в сфере управления общественными (публичными) услугами. Однако такое право предоставлено гражданам и их представителям и закреплено в п.1 ст.32 Конституции РФ, а также в ряде федеральных законов. Так, ч.2 ст. 1 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» (от 6 октября 1999 года №184-ФЗ) обязывает органы государственной власти субъектов РФ «обеспечить реализацию прав граждан на участие в управлении делами государства как непосредственно, так и через своих представителей». Положения, определяющие право на участие граждан и их объединений в принятии управленческих решений содержатся также в Жилищном, Земельном и Градостроительном кодексах Российской Федерации, федеральных законах: «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (№131-ФЗ, ст. 22-31), "Об охране окружающей среды", "Об экологической экспертизе", "О референдуме", "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" и др. 
Перечисленные законы определяют как формы прямой демократии
 и прямого участия граждан в делах местного сообщества
; так и формы опосредованного участия граждан в управлении (через своих представителей)
. Вместе с тем, правовое обеспечение права граждан (их представителей) на участие в принятии управленческих решений в сфере предоставления общественных услуг - очень фрагментарно, по большей части оно не обеспечивается российским отраслевым законодательством. 

В таблице 1 представлен анализ норм федерального законодательства, касающихся возможности участия граждан (их представителей) в принятии решений по наиболее важным для граждан услугам, причем, подразумевается, что возможность влияния на услугу лежит в диапазоне: установление перечня услуг - объема услуг – стоимости услуг - качества услуг.

Таблица 1

	Сферы деятельности
	Субъекты, принимающие решения//возможность участия граждан 

	
	формирование перечня услуг
	утверждение объемов услуг
	установление стоимости услуг
	контроль качества услуг

	ЖКУ
	1. Если граждане – собственники жилья, 



	
	участвуют через ТСЖ.
	участвуют через ТСЖ.


	Тарифы на ЖКУ устанавливают государственные органы.

Граждане через ТСЖ участвуют в установлении общих расходов на проведение необходимых работ, оказание услуг.


	участвуют через ТСЖ.



	
	2. Если собственник государство (муниципалитет),

	
	собственник сам формирует перечень услуг. В том числе и в домах, где 49,9% доли собственности может находиться уже в собственности граждан.

В таких домах выбор способа управления и управляющей компании, а также установление перечня услуг также остается за муниципалитетом. Граждане – собственники, а также наниматели социального жилья в таком доме не вправе принимать решение по способу управления и перечню услуг
	 собственник - муниципалитет сам утверждает объем услуг, в т.ч. и в домах, где 49,9% доли собственности находится у граждан.

 
	тарифы на ЖКУ устанавливают государственные органы.

Общие расходы на проведение необходимых работ, оказание услуг устанавливает муниципалитет, в т.ч. в домах, где 49,9% доли собственности находится у граждан.

Граждане – собственники жилья, живущие в таком доме не имеют возможности влиять на установление объема общих расходов на услуги (работы). 
 
	 граждане вправе участвовать в контроле самостоятельно, как потребители услуг, а также через ТОС 
или Совет дома 

	Благоустройство, в т.ч. придомовой территории 
	1. Если территория выделена и передана в собственность граждан, 

 

	
	граждане-собственники общего долевого имущества - через ТСЖ 
	 граждане -собственники общего долевого имущества – через ТСЖ
	граждане -собственники общего долевого имущества – через ТСЖ
	граждане -собственники общего долевого имущества - через ТСЖ

	
	2. Если территория не отмежевана, а находится в собственности муниципалитета,



	
	граждане могут участвовать через ТОС 
	муниципалитет утверждает объемы услуг без учета мнения граждан, хотя, есть возможность участия граждан через ТОС
	муниципалитет, как собственник, – через конкурс. 

ТОС, если - юр. лицо, может участвовать в конкурсе
	муниципалитет, как собственник, контролирует сам.

Граждане вправе участвовать в контроле как самостоятельно, как потребители услуг, так и через ТОС 


	Образование 
	1. РФ/субъект РФ/ муниципалитет

- сами устанавливают государственный, региональный муниципальный образовательный стандарт
	1. РФ/ субъект РФ – устанавливают нормативы потребления в сфере образования 


	1. РФ/ субъект РФ – установление нормативов стоимости услуги


	1. РФ/ субъект РФ контролируют через свои органы 



	
	2. Закон РФ «Об образовании» не регулирует право граждан (их представителей) на участие в принятии решения по установлению образовательного стандарта, но содержит отсылочную норму на Постановление Правительства РФ (от 24 февраля 2009 г. № 142), которое предоставляет возможность профессиональным объединениям в области образования, а также институтам общественного участия в управлении образованием публично обсуждать образовательные стандарты 
	2. гражданам (их объединениям) – не предоставлено право влияния на объем оказываемых услуг
	2. гражданам (их объединениям) – не предоставлено право влияния на стоимость оказываемых услуг (в т.ч. в тех случаях, когда эти услуги становятся платными для населения)
	2. Граждане, как потребители услуг, могут участвовать в контроле самостоятельно или через институты общественного участия в управлении образованием 

	Здравоохранение 
	1.РФ/ субъекты РФ (устанавливают государственные клинические стандарты, Программу государственных гарантий оказания бесплатной медицинской помощи, которая определяет перечень и объем услуг) 
	1.РФ/ субъекты РФ (устанавливают государственные клинические стандарты, Программу государственных гарантий оказания бесплатной медицинской помощи, которая определяет перечень и объем услуг) 
	1. РФ/ субъекты РФ устанавливают тарифы на оказание медицинских услуг в рамках Программы государственных гарантий оказания бесплатной медицинской помощи

2.Страховые медицинские компании определяют тарифы на услуги в рамках обязательного медицинского страхования 
	1. РФ/ субъекты РФ через свои органы контролируют услуги в рамках Программы гос.гарантий 

2.Страховые медицинские компании контролируют услуги в рамках ОМС



	
	2. граждане (их объединения) не могут влиять на устанавливаемые стандарты медуслуг и их перечень,

Но, на практике, есть возможность участия в обсуждении стандартов через профессиональные медицинские и фармацевтические ассоциации, хотя, законом такая возможность не определена. 
	2. граждане (их объединения) не могут влиять на устанавливаемые объемы медуслуг 
	2. граждане (их объединения) не могут влиять на устанавливаемую стоимость медуслуг (в т.ч. в тех случаях, когда эти услуги становятся платными для населения)
	3.Граждане вправе участвовать в контроле качества услуг, как потребители услуг 

	Досуг (культура, ФиС, места отдыха)
	Нет ограничения на формирование государственных или муниципальных стандартов. 

Не регламентировано (но и нет ограничений) общественное обсуждение перечня услуг
	Не регламентировано установление объема услуг (Нормативы инфраструктурной обеспеченности, утвержденные Распоряжением Правительства РФ от 03.07.96 г. № 1063-р «О социальных нормах и нормативах» имеют форму рекомендаций)
	Стоимость услуг определяется исходя из рыночной стоимости услуг и стоимости услуг бюджетного сектора 
	1. РФ/ субъекты РФ /муниципалитет осуществляют контроль качества услуг через свои органы 



	
	-
	Теоретически, граждане (НКО) могут принять участие в обсуждении перечня и объемов досуговых услуг и услуг в области культуры, например: при обсуждении программ развития муниципальных образований, при утверждении бюджета МО. На практике мнение граждан редко принимается в расчет 
	-
	2. Граждане вправе участвовать в контроле качества услуг, как потребители услуг самостоятельно 
 

	Социальная поддержка
	1.РФ/субъект РФ (устанавливают рекомендательные государственные стандарты; социальное законодательство определяет перечень услуг в сфере социальной защиты, социального обслуживания и социальной поддержки) 
	1.РФ/субъект РФ (устанавливают рекомендательные государственные стандарты; социальное законодательство определяет объем услуг в сфере социальной защиты, социального обслуживания и социальной поддержки) 
	1.РФ/субъект РФ (определяет стоимость услуг в сфере социальной защиты, социального обслуживания и социальной поддержки) 


	1.РФ/субъект РФ осуществляют контроль качества услуг через свои органы 



	
	2. граждане (их объединения) не могут влиять на устанавливаемые стандарты социальных услуг и их перечень
	2. граждане (их объединения) не могут влиять на устанавливаемые объемы социальных услуг 
	2. граждане (их объединения) не могут влиять на устанавливаемую стоимость социальных услуг (в т.ч. в тех случаях, когда эти услуги становятся платными для населения) 
	2. Граждане вправе участвовать в контроле качества услуг, как потребители 


Как видно из таблицы только Жилищный кодекс РФ определяет право граждан на участие в принятии решений, но и здесь это право касается только собственников жилья. Кроме того, есть определенные ограничения и для собственников в домах со смешанной формой собственности
. В остальных сферах потребления общественных благ участие граждан (их представителей) в управлении затруднено либо отсутствием регламентирующих норм, либо жесткостью государственной позиции, исключающей возможность влияния граждан на принятие решений. Граждане (их представители) имеют право только на контроль качества услуг как потребители. Причем, в тех редких случаях, когда право граждан (их представителей) на участие в контроле качества услуг все же определено (например, как в образовании), это регламентируется подзаконными актами, а не самими отраслевыми законами.

Правоприменительная практика еще больше усложняет проблему: анализ правоприменительной практики показывает, что, даже имеющиеся правовые механизмы общественного участия в управлении услугами, не всегда используются эффективно
. 

В целом, барьерами на пути вовлечения граждан (их представителей) в систему управления общественными (публичными) услугами являются: в первую очередь, - низкая социально-политическая культура общества, а также правовой нигилизм, который затронул не только общество, но и саму власть; отсутствие эффективных каналов, а также культуры коммуникации власти с затрагиваемой общественностью, и, наконец, - отсутствие квалифицированных специалистов, как в органах власти, так и в некоммерческом секторе для обеспечения такого взаимодействия. 

Прямым результатом невнимания власти к мнению населения становится несвоевременное и несоответствующее запросам населения реагирование на изменение спроса на услуги и их качество, что, в свою очередь, ведет к росту неэффективности расходования государственных (муниципальных) ресурсов. 
Предлагаемые цели (приоритеты) развития направления

Главной целью развития механизмов участия некоммерческих организаций в управлении общественными услугами является расширение возможностей влияния граждан (через своих представителей) на процедуры принятия решений по предоставлению общественных (публичных) услуг. 

Для достижения поставленной цели предлагается решить следующие задачи:

· снятие противоречий между действующим отраслевым законодательством и конституционными гарантиями права граждан (их представителей) на участие в государственном (муниципальном) управлении, на примере участия граждан (их представителей) в управлении общественными услугами;
· создание устойчивых каналов коммуникации между органами власти и гражданами (их представителями) в сфере предоставления общественных услуг, в т.ч. за счет повышения прозрачности для населения действий органов власти;  

· стимулирование органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления к созданию новых механизмов привлечения общественных и некоммерческих организаций к управлению в сфере предоставления общественных (публичных) услуг.

Ожидается, что результатом достижения поставленной цели будет повышение доверия граждан к органам власти, а также повышение эффективности государственного (муниципального) управления в сфере предоставления публичных услуг. Последнее тесно связано с повышением качества предоставляемых услуг и эффективности бюджетных расходов на их оказание за счет роста самодеятельной активности граждан (развитие НКО) и снижения рисков несоответствия предложения спросу. 

По указанным направлениям предлагается комплекс взаимосвязанных мероприятий, включающий в себя: предложения по изменению действующего законодательства, предложения в области методического сопровождения тех или иных управленческих решений, а также непосредственные механизмы вовлечения общественных и негосударственных организаций в систему принятия решений в сфере оказания общественных (публичных) услуг.

Индикаторы достижения целей по желательному сценарию 

Для оценки успешности достижения обозначенной цели предлагаются следующие индикаторы конечного результата: 

4. Уровень прозрачности для общественных и некоммерческих организаций действий органов государственной (муниципальной) власти в сфере оказания публичных услуг (оценка, осуществляемая методом экспертных опросов и фокус групп с заинтересованными стейкхолдерами).

5. Уровень удовлетворенности населения действиями органов государственной (муниципальной) власти по учету мнения населения в сфере предоставления публичных услуг (оценка, осуществляемая с помощью социологических опросов).

6. Уровень доверия граждан к органам государственной (муниципальной) власти (оценка, осуществляемая в форме социологических опросов).

Общие индикаторы достижения целей корреспондируются с частными индикаторами успешности реализации соответствующих направлений. 

Кроме того, оценку успешности достижения цели предлагается осуществлять путем проведения специальных исследований (см. раздел 4) по следующим направлениям:

1. Опредление доли и характера публичных услуг, оценка качества и доступности которых нормативно урегулирована в отраслевом законодательстве, в общем перечне публичных услуг, предоставляемых органами государственной власти (органами местного самоуправления). 

2. Опредление доли  и характера публичных услуг, в предоставлении которых принимают участие некоммерческие организации, в общем перечне публичных услуг, предоставляемых органами государственной (муниципальной) власти. 

3.2. Снятие противоречий между действующим отраслевым законодательством и конституционными гарантиями права граждан (их представителей) на участие в государственном (муниципальном) управлении, на примере участия граждан (их представителей) в управлении общественными услугами

3.2.1. Обоснование предлагаемых мероприятий 

Перечень и обоснование предлагаемых мероприятий


Российское законодательство не дает прямого ответа на вопрос: что включает в себя, во-первых, «право граждан (их представителей) на участие в управлении», а во-вторых, кого считать «представителями
» граждан, когда дело касается сферы государственного (муниципального) управления, в т.ч. управления услугами. Поэтому специалисты и практики-управленцы расходятся во мнении. Чаще всего имеются ввиду такие формы участия, как: выражение мнения (через политические процедуры голосования; участие в социологических опросах (фокус-группах); через использование созданного администрацией канала обратной связи (встречи чиновников и депутатов с жителями, «горячая линия», частные и коллективные письменные обращения). И, очень в редких случаях подразумевается прямое участие в принятии решений по тем или иным конкретным делам (т.е. разделение ответственности за него), например: включение граждан (их представителей) не в консультационные, а в рабочие и коллегиальные органы, наделенные правом принимать то или иное решение, или готовить такое решение по вопросам, в реализации которых они принимают (будут принимать) непосредственное участие.

Такой перекос в понимании, «что есть участие граждан (их представителей) в управлении», особенно заметен в концепциях отраслевых законов, регламентирующих области предоставления публичных услуг, а также в практике взаимоотношений, выстраиваемых органами власти с гражданами (общественностью). Законодатель чаще всего рассматривает граждан, только как объект влияния и потребителей услуг, в то время как Конституция РФ определяет граждан, как субъект управления. 

Отсутствие возможности прямого влияния на решения, принимаемые в сфере предоставления общественных (публичных) услуг, приводит к росту недоверия граждан к устанавливаемым «цене-качеству» услуги, а также к росту недовольства граждан процедурами их предоставления. 
Снятию обозначенных проблем будет способствовать приведение действующего отраслевого законодательства в соответствие с нормами конституционных гарантий участия граждан в государственном (муниципальном управлении). Для этого предлагается следующее мероприятие.
1. Проведение общественной экспертизы норм действующего российского законодательства, а также правоприменительной практики, касающихся участия граждан (их представителей) в управлении общественными услугами с целью определения уровня их соответствия конституционным нормам, и разработка предложений по устранению имеющихся противоречий. 
Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий 
Количественным показателем, отражающим результат достижения цели по поставленной задаче, является: 

Доля отраслевых законов и подзаконных нормативных правовых актов, приведенных в соответствие с конституционными нормами участия граждан в системе государственного (муниципального) управления, в общем массиве выявленных нормативных правовых актов, имеющих барьеры на участие.

3.2.2. Характеристика предлагаемых мероприятий 

Содержание мероприятий

1. Общественная экспертиза
 норм действующего российского законодательства, а также правоприменительной практики, касающихся участия граждан (их представителей) в управлении общественными услугами с целью определения уровня их соответствия конституционным нормам, и разработка предложений по устранению имеющихся противоречий.

Исходным условием для анализа законодательства должна стать предварительная договоренность экспертов о сущности и специфике институционализации взаимодействия граждан (их представителей) и органов управления, выявление и систематизация важнейших оснований участия граждан (их представителей) в процессе принятия решений.

Анализ законодательства должен осуществляться независимой группой признанных экспертов в области государственно-общественных отношений, выдвинутых представителями общественных и некоммерческих организаций. Вместе с тем, заказчиком такого анализа должны выступать федеральные органы государственной власти самого высокого уровня, которые имеют политическую волю к дальнейшему установлению общественно-политического консенсуса в обществе. 

Кроме того, качество экспертной работы будет зависеть от дальнейшего общественного обсуждения необходимости устранения выявленных недостатков законодательства с органами власти всех уровней. Устранение выявленных недостатков облегчит возможность вовлечения НКО в сферу предоставления общественных (публичных) услуг, и создаст адекватные инструменты общественного реагирования на их качество.

Сроки реализации, очередность, этапы


Мероприятия, нацеленные на приведение действующего законодательства в соответствие с нормами конституционных гарантий участия граждан (их представителей) в управлении публичными услугами, могут быть начаты в любой период реализации Концепции долгосрочного развития РФ до 2020 года. Вместе с тем, насущная потребность развития гражданских инициатив, в т.ч. на местном уровне, обозначаемая в течение последних лет Президентом РФ, напрямую зависит от наличия условий участия граждан в управлении, а также от доверия населения к органам власти, поэтому требует незамедлительного «запуска» предлагаемых мероприятий. 

Временные рамки реализации мероприятий могут быть следующими: 

1. Общественная экспертиза норм действующего российского законодательства, а также правоприменительной практики, касающихся участия граждан (их представителей) в управлении общественными услугами с целью определения уровня их соответствия конституционным нормам, и разработка предложений по устранению имеющихся противоречий – в течение 2012 г. (с учетом осуществления необходимых подготовительных мероприятий: поручение Президента РФ - Правительству РФ, проведение конкурсных процедур отбора исполнителя, формирование экспертной группы и т.п.)

Затраты необходимые для реализации мероприятий 

Затраты на реализацию указанного мероприятия должны быть направлены на оплату экспертов, которые будут осуществлять анализ действующего российского законодательства (с учетом всей имеющейся правовой базы на уровне регионов и муниципалитетов по специальной выборке) – в пределах 3,5 - 4 млн. руб.

3.3. Создание устойчивых каналов коммуникации между органами власти и гражданами (их представителями) в сфере предоставления общественных услуг, в том числе за счет повышения прозрачности для населения действий органов власти 
Перечень и обоснование предлагаемых мероприятий


Организация общественного участия – затратный процесс. В целом, поведение участников процесса определяется тем, видят ли они возможности для удовлетворения собственных интересов и защиты собственных прав в рамках правового поля, или нет. Возможность может теоретически присутствовать, но быть недоступной из-за высокой «цены участия» или «цены организации участия» (для инициатора процесса). 

Сложившаяся в России социально-политическая культура связывает участие граждан (их представителей) в государственном (муниципальном) управлении скорее с выработкой политических решений, нежели с их участием в принятии решений по осуществлению конкретной деятельности. Поэтому механизмы должны быть направлены не только на изменение позиции чиновников, но и на изменение стереотипов массового сознания.

Например, Конституция РФ устанавливает принципы разделения власти: на законодательную, исполнительную и судебную. Институтом разрешения споров между государственными (муниципальными) чиновниками и гражданами (общественными и некоммерческими организациями) является судебная власть. Вместе с тем, в обществе признано, что судебная власть в Российской Федерации до сих пор не стала независимым институтом разрешения общественных споров. Если в гражданских и арбитражных делах доля судебного разрешения споров растет, то в отношениях с органами власти население чаще все же выбирает не судебные процедуры, а жалобы или протестные акции. Причина – неверие в независимость судебных решений, особенно, при разрешении конфликтов, в которых стороной спора выступает государственная власть. Поэтому даже если граждане (общественные и некоммерческие организации) пытаются разрешить в суде возникший спор с властью, в подавляющем большинстве случаев он будет решен не в пользу заявителей. Как говорят юристы: в споре с властью гражданин - неправ на 99,9%.

Другой проблемой коммуникации власти и общества является закрытость власти для населения, хотя, сегодня можно констатировать, что органами власти всех уровней предпринимается достаточно много усилий для повышения прозрачности своей деятельности: помимо традиционных форм - TV, печатных СМИ, массовых мероприятий (пресс-конференций, брифингов, круглых столов) – вводятся новые формы, такие, как: электронный реестр государственных и муниципальных услуг, электронные торги по закупке товаров/услуг для государственных (муниципальных) нужд, сетевое общение руководителей государства и руководителей субъектов РФ с гражданами в режиме он-лайн на интернет-форумах, создаются информационные центры на базе библиотек и общественных приемных, основной задачей которых является формирование систем многосторонней коммуникации по доступу к информации граждан и общественности, и др. Вместе с тем, социологические опросы показывают, что большая часть населения остается на прежних уровнях низкой информированности и доверия к органам государственной власти и местного самоуправления. Причина не только в плохом качестве информации, предлагаемой традиционными (официальными) системами или в незавершенности вводимых электронных каналов коммуникации, но и в слабой заинтересованности населения в получении информации по предлагаемым властью каналам. 

Поэтому организационное развитие процедур общественного участия должно идти за счет создания устойчивых каналов коммуникации, включающих в себя: обучающие мероприятия, развитие форм, обеспечивающих прозрачность деятельности органов власти, укрепление институтов досудебного решения споров в области государственно-общественных отношений. 

В связи с этим для реализации данного направления предлагаются следующие мероприятия.
1. Включение в образовательные программы, по подготовке государственных и муниципальных служащих, а также в образовательные программы по специальностям: политология, менеджмент (управление), журналистика, тем по вовлечению населения в механизм принятия решений, поскольку именно эти специалисты формируют завтрашнее восприятие проблем общественного участия и гражданской активности. 

2. Проведение обучающих семинаров для представителей некоммерческого сектора, муниципальных служащих и должностных лиц местного самоуправления по практике взаимного согласования интересов в сфере предоставления общественных (публичных) услуг.

3. Совершенствование методов информирования граждан и некоммерческих организаций о планах и решениях органов публичной власти.

4. Разработка предложений по развитию институтов общественного контроля, а также институтов досудебного разрешения споров в сфере предоставления общественных (публичных) услуг. 

Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий 

Количественными индикаторами результативности выполнения мероприятий могут служить показатели:

1. Доля НКО, считающих себя достаточно информированными о делах местного сообщества и планах администрации в общей численности зарегистрированных в муниципалитете НКО. 

Базовое значение показателя определяется в ходе проведения фокус-групп с заинтересованными стейкхолдерами из числа НКО или методом сплошных экспертных опросов руководителей некоммерческого сектора. Дальнейший расчет показателя осуществляется простым процентным исчислением.

2. Доля государственных /муниципальных/ служащих прошедших обучение по курсу «Технологии вовлечения населения в механизм принятия решений» в общей численности государственных /муниципальных/ служащих. 

Значение показателя определяется в ходе мониторинга реализации федеральной целевой программы по подготовке и переподготовке государственных (муниципальных) служащих.

3. Доля субъектов РФ, в которых введен институт медиации (посредничества) для досудебного решения споров граждан (НКО) с органами государственной (муниципальной) власти в общей численности субъектов РФ.

3.3.1. Характеристика предлагаемых мероприятий 

Содержание мероприятий

1. Включение в образовательные программы по подготовке государственных и муниципальных служащих, а также в образовательные программы по специальностям: политология, менеджмент (управление), журналистика, тем по вовлечению населения в механизм принятия решений, поскольку именно эти специалисты формируют завтрашнее восприятие проблем общественного участия и гражданской активности. 

Данное мероприятие предполагает использование обучения в качестве инструмента формирования новых стереотипов массового поведения в сфере взаимодействия государства и общественных институтов. Для реализации мероприятия можно воспользоваться каналом имеющейся Федеральной программы "Реформирование и развитие системы государственной службы Российской Федерации (2009-2013 годы)", которая закладывает, помимо прочего, новые требования к программам дополнительного обучения и переподготовки государственных служащих. Можно также предложить федеральным органам государственной власти осуществить подготовку новых образовательных программ для образовательных учреждений общего среднего и высшего профессионального образования по курсам «обществознание» и «политология», включающих тему вовлечения граждан (их представителей) в механизм принятия решений, в т.ч. по предоставлению публичных услуг.

2. Проведение обучающих семинаров для представителей некоммерческого сектора, муниципальных служащих и должностных лиц местного самоуправления по практике взаимного согласования интересов в сфере предоставления общественных (публичных) услуг.

Для достижения положительных результатов в сфере взаимодействия государственных (муниципальных) служащих и НКО должны быть использованы разнообразные обучающие технологии, в т.ч. обучающие курсы и семинары, направленные на повышение правовой культуры в сфере общественного участия членов всех некоммерческих неправительственных организаций, а также чиновников и предпринимателей путем распространения правовых знаний и обмена опытом. Мероприятия по обучению представителей некоммерческого сектора и государственных (муниципальных) служащих практике взаимного согласования интересов по тем или иным вопросам и услугам можно совместить с предоставлением общего пакета методической помощи, которую необходимо транслировать с федерального уровня одновременно с разработкой предложений по внесению изменений в законодательство. Такие обучающие курсы уже разработаны и успешно применяются самими НКО в рамках различных грантовых программ, например: «Обучающий курс по выработке совместных решений представителями НКО и органов местного самоуправления («Policy Fellows»)» Института экономики города, который был апробирован в ряде муниципальных образований разных субъектов РФ в течение 2004-2010 гг. 
3. Совершенствование методов информирования граждан и некоммерческих организаций о планах и решениях органов публичной власти.

Ресурсы власти в стратегической перспективе должны быть направлены на систематизацию имеющихся каналов коммуникации и оценку их эффективности, а также на разработку, с помощью заинтересованных стейкхолдеров из числа независимых некоммерческих организаций, новых подходов к повышению информированности граждан в вопросах предоставления публичных услуг. 

 4. Разработка предложений по развитию институтов общественного контроля
, а также институтов досудебного разрешения споров в сфере предоставления общественных (публичных) услуг. 
В частной правовой системе начинают формироваться институты досудебного разрешения споров (третейские суды), в публичной правовой системе такие институты пока не развиваются. Институты Уполномоченного по правам человека, и Общественная палата в какой-то мере могли бы снимать назревающие конфликты граждан и власти в досудебном порядке, но их полуофициальный – полуобщественный статус не обеспечивает полной независимости от органов власти, что снижает к ним доверие граждан. 

Вместе с тем, можно запустить проект по стимулированию развития института медиации (посредничества). Этот проект целесообразно осуществлять именно с федерального уровня, чтобы некоммерческие организации, осуществляющие функции посредничества и защиты прав граждан (потребителей услуг) в споре с органами власти субъектов РФ и органов местного самоуправления были независимыми. Проект может быть запущен в рамках федеральных программ поддержки социально ориентированных НКО или иных программ. В будущем, при достаточной развитости этого института и утверждения его в обществе, такие организации вполне могут быть полностью независимыми от органов власти, и в то же время стать важным механизмом снижения напряженности между властью и гражданами. 
Сроки реализации, очередность, этапы

Мероприятия, нацеленные на создание каналов коммуникации между органами власти и общественностью, в т.ч. повышение прозрачности деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления могут быть начаты в любой период реализации Концепции долгосрочного развития РФ до 2020 года. Вместе с тем, следует иметь в виду, что повышение культуры коммуникации требует длительного времени. Кроме того, необходимость повышения прозрачности органов власти для населения – одно из приоритетных направлений деятельности федеральных органов власти. Необходимо, чтобы такой же подход демонстрировали региональные и муниципальные чиновники, это позволит на практике укрепить доверие населения органам власти всех уровней. 
Таким образом, осуществление запланированных мероприятий можно начинать с 2012-2013 гг. и продолжать весь период.
1. Включение в образовательные программы по подготовке государственных и муниципальных служащих, а также в образовательные программы по специальностям: политология, менеджмент (управление), журналистика, тем по вовлечению населения в механизм принятия решений, поскольку именно эти специалисты формируют завтрашнее восприятие проблем общественного участия, гражданской активности – весь период по образовательным циклам, начиная с 2013г. 

1. Проведение обучающих семинаров для представителей некоммерческого сектора, муниципальных служащих и должностных лиц местного самоуправления по практике взаимного согласования интересов в сфере предоставления общественных (публичных) услуг населению – начиная с 2013 г.

2. Совершенствование методов информирования граждан и некоммерческих организаций о планах и решениях органов публичной власти – весь период, начиная с 2013 г.

3. Разработка предложений по развитию институтов общественного контроля, а также институтов досудебного разрешения споров в сфере предоставления общественных (публичных) услуг – в течение 2012 г.

Затраты необходимые для реализации мероприятий

1. Включение в образовательные программы по подготовке государственных и муниципальных служащих, а также в образовательные программы по специальностям: политология, менеджмент (управление), журналистика, тем по вовлечению населения в механизм принятия решений, поскольку именно эти специалисты формируют завтрашнее восприятие проблем общественного участия, гражданской активности. 

Прямые затраты направлены на оплату научно-преподавательского состава учебных заведений в части подготовки образовательных курсов на тему «вовлечение общественных и некоммерческих организаций в систему управления публичными услугами», и могут быть включены в финансирование мероприятий Федеральной программы «Реформирование и развитие системы государственной службы Российской Федерации (2009-2013 годы)» по направлению «развитие системы подготовки кадров для государственной службы и дополнительного профессионального образования государственных служащих» – в пределах 70 млн. руб. в течение 2012-2013 гг.

2. Проведение обучающих семинаров для представителей некоммерческого сектора, муниципальных служащих и должностных лиц местного самоуправления по практике взаимного согласования интересов в сфере предоставления общественных (публичных) услуг населению.

Прямые затраты направлены на оплату экспертов и преподавателей научно-консультационных организаций в части подготовки образовательных курсов и семинаров на тему «согласование интересов общественных и некоммерческих организаций с планами развития муниципальных образований» – в пределах 5 млн. руб., в течение 2012 – 2013 гг.

3. Совершенствование методов информирования граждан и некоммерческих организаций о планах и решениях органов публичной власти.

Мероприятия могут осуществляться в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) органов власти всех уровней.

Дополнительной статьей расходов может стать привлечение консультирующих организаций для оценки эффективности имеющихся каналов коммуникации, а также для разработки новых подходов к повышению информированности граждан в вопросах предоставления публичных услуг – 80 млн. руб. в течение 2012-2013 гг.

4. Разработка предложений по развитию институтов общественного контроля, а также институтов досудебного разрешения споров в сфере предоставления общественных (публичных) услуг. 

Прямые затраты направлены на проект по стимулированию развития института медиации (посредничества) в рамках реализации программы поддержки социально ориентированных НКО – 50 млн. руб. в течение 2012-2014 гг.

3.4. Стимулирование органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления к созданию новых механизмов привлечения общественных и некоммерческих организаций к управлению в сфере предоставления общественных (публичных) услуг

3.4.1. Обоснование предлагаемых мероприятий 

Перечень и обоснование предлагаемых мероприятий



Эффективность публичного сектора экономики особенно в сфере предоставления общественных услуг населению, в последнее время вызывает все больше нареканий. Федеральными органами государственной власти предпринимались неоднократные попытки повышения качества государственных (муниципальных) услуг путем введения новых управленческих механизмов. Так, в 2004-2010 гг., в целях повышения эффективности управления государственными и муниципальными финансами и услугами Министерством финансов и Министерством экономического развития и торговли Российской Федерации был проведен эксперимент по введению технологии бюджетирования, ориентированного на результат
. Также были введены индикаторы оценки эффективности деятельности органов государственной исполнительной власти субъектов РФ
 и органов местного самоуправления
, а также механизмы их стимулирования через «предоставление грантов в целях содействия достижению наилучших значений показателей деятельности». Однако все эти действия не увенчались особым успехом.
Вызывает много споров и нареканий также попытка реформирования бюджетного сектора с помощью норм принятого Федерального закона от 8 мая 2010 года № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений». Целью принятия данного закона являлось стремление «повысить качество предоставления государственными и муниципальными учреждениями услуг, снизить расходы бюджетов на их предоставление, путем создания условий и стимулов для повышения эффективности деятельности таких учреждений…»
. Вместе с тем, задуманная масштабная бюджетная реформа может, фактически, «провалиться» из-за нежелания отраслевых органов государственной власти и органов местного самоуправления расставаться с имеющимися активами, поэтому вся реформа может свестись лишь к повышению свободы государственных (муниципальных) учреждений в сфере привлечения и распоряжения внебюджетными источниками финансового обеспечения. Результатом этих действий будет не повышение качества услуг, а то, что часть расходов на содержание сети будет заведомо переложена на потребителя услуг. Подобные действия, без включения граждан-потребителей услуг в процедуры принятия решений и без расширения альтернативного рынка некоммерческих услуг вряд ли могут гарантировать повышение их качества. 

Источником предлагаемых новаций модернизации бюджетной сферы и повышения качества муниципальных услуг является зарубежный опыт, в т.ч.: бюджетирование, ориентированное на результат («performance budgeting», «performance measurement»), а также активно работающий за рубежом институт социального партнерства. Но, основное отличие наших подходов заключается в том, что в зарубежной практике управления в центре стоит потребитель услуги, он оценивает ее качество, участвует в разработке стандартов услуги, сами граждане (через объединения) активно включаются в процесс предоставления услуг. В российских условиях потребитель услуг – по-прежнему не субъект, а объект процесса, это повышает риски принятия неэффективных решений, не учитывающих разнонаправленные потребности участников процесса предоставления услуг, и это - одна из главных причин неудачи всех упомянутых выше реформ. 
Вместе с тем, граждане в совокупности не могут принимать прямое участие в управлении услугами, которые предоставляются органами власти или созданными ими учреждениями/предприятиями. В данном случае в управление услугами целесообразно включать представителей граждан - их объединения в форме общественных или некоммерческих организаций. Однако общественные и некоммерческие организации должны рассматриваться не только как представители граждан, но и как заинтересованные поставщики услуг, поэтому выбор форм и способов их включения в систему государственного (муниципального) управления в сфере принятия решений по предоставлению общественных (публичных) услуг должен быть определенным образом ограничен. Выработка общественного консенсуса по определению уровня влияния НКО на сферу предоставления публичных услуг, с одной стороны, обеспечит добровольность дальнейшей реализации принятых совместных политических решений органами власти всех уровней; с другой, - повысит доверие НКО (и надо полагать – населения) к принимаемым решениям.

Учитывая, что, в силу действующего разграничения полномочий, возможности непосредственного влияния федеральных органов власти на процедуры предоставления услуг на уровне субъектов РФ и муниципалитетов ограничены, предлагаемые мероприятия в данном направлении сводятся в основном к стимулированию органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления к самостоятельному созданию новых механизмов вовлечения общественных и некоммерческих организаций в государственное (муниципальное) управление в сфере предоставления публичных услуг.
По данному направлению предлагаются следующие мероприятия.
1.  Разработка федеральными органами государственной власти модельных предложений о включении в устав (конституцию) субъектов РФ норм, гарантирующих право граждан(их представителей) на участие в принятии решений по вопросам предоставления публичных услуг, а также соответствующих модельных нормативных правовых актов субъектов РФ, регулирующих требования по привлечению НКО к принятию управленческих решений в сфере оказания публичных услуг. 

2. Стимулирование органов власти субъектов РФ и органов МСУ к добровольной сертификации по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности».
3. Включение в оценку органов государственной исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления дополнительного индикатора «доля негосударственных, немуниципальных организаций, участвующих в системе предоставления публичных услуг». 

4. Сбор, анализ и обобщение положительной практики общественного участия в сфере предоставления публичных услуг, с точки зрения использованных форм, процедур и технологий, с целью формирования предложений по их последующему нормативному закреплению. Публикация и тиражирование позитивных примеров.

Особенность предлагаемых мероприятий - в их комплексности. Предполагается, что синергетический эффект от последовательной их реализации будет заключаться в возможности создания прочной платформы для дальнейшего расширения взаимодействия власти и некоммерческого сектора. 
Количественные индикаторы результата выполнения мероприятий 

Количественными индикаторами результата выполнения мероприятий являются:

1. Доля субъектов РФ, включивших в устав (конституцию) субъектов РФ нормы, гарантирующие право граждан(их представителей) на участие в принятии решений по вопросам предоставления публичных услуг (в т.ч. решений по введению стандартов качества социально-значимых услуг, оценки качества и процедур их предоставления) в общей численности субъектов РФ. 

Данный индикатор рассчитывается в процентном отношении. Базовое значение для него может быть получено в ходе мониторинга изменений законодательства субъектов РФ, осуществляемого по заказу Министерства юстиции РФ.

2. Доля субъектов РФ, органы государственной власти которых осуществили добровольную сертификацию по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности» в общей численности субъектов РФ.

Данный индикатор рассчитывается в процентном отношении. Базовое значение для него может быть получено в ходе сбора ежегодной отчетности о деятельности органов государственной власти по реализации мер оптимизации системы государственного (муниципального) управления.

3. Количество муниципальных образований разных типов, органы местного самоуправления которых осуществили добровольную сертификацию по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности» в общей численности муниципальных образований.

Значение индикатора может оцениваться в ходе сбора ежегодной отчетности о деятельности органов государственной власти по реализации мер оптимизации системы государственного (муниципального) управления.

4. Доля и характер публичных услуг, в реализации которых принимают участие негосударственные (немуниципальные) организации, в общем перечне публичных услуг, предоставляемых в субъекте РФ – не является в строгом понимании «индикатором», подлежит оценке в ходе исследования (см. раздел 4).

5.  Оценка динамики выявления положительного опыта общественного участия в принятии решений по предоставлению публичных услуг, а также в непосредственном предоставлении негосударственными и немуниципальными организациями публичных услуг – не является в строгом понимании «индикатором», но такой мониторинг может обеспечить хорошую базу для обмена опытом и лучшими практиками государственного (муниципального) управления в сфере взаимодействия с общественностью.
Мониторинг динамики выявления положительного опыта может осуществляться самими некоммерческими организациями по заказу федеральных органов государственной власти, размещенному на конкурсной основе среди общественных и некоммерческих организаций (см. раздел 4).

3.4.2. Характеристика предлагаемых мероприятий 

Содержание мероприятий

1. Разработка федеральными органами государственной власти модельных предложений о включении в устав (конституцию) субъектов РФ норм, гарантирующих право граждан (их представителей) на участие в принятии решений по вопросам предоставления публичных услуг, а также соответствующих модельных нормативных правовых актов субъектов РФ, регулирующих требования по привлечению НКО к принятию управленческих решений в сфере оказания публичных услуг.

Модельные предложения о включении в устав (основной закон (конституцию)) субъектов РФ норм, гарантирующих право граждан, общественных и некоммерческих организаций на участие в принятии решений по вопросам: предоставления публичных услуг, введения стандартов качества этих услуг, а также непосредственной оценки их качества, - должны стать логическим завершением всей предварительной экспертной работы по анализу состояния российского законодательства и правоприменительной практики соблюдения конституционных гарантий участия граждан (их представителей) в государственном (муниципальном) управлении.

В разработку модельных предложений целесообразно включить не только органы власти, имеющие опыт нормотворчества, но не обладающие достаточной мотивацией и знанием технологий гражданского участия, но и общественные организации, которые имеют соответствующую мотивацию и знания, но редко имеют опыт нормотворчества и не всегда могут внести на рассмотрение органов власти качественный проект нормативного правого акта. Поэтому успешному продвижению в субъекты РФ данных модельных предложений должна способствовать практика общественных обсуждений, организованных на региональных площадках с привлечением местных экспертов, независимой общественности, депутатов и чиновников. 

Окончательный вариант утвержденных поправок в каждом субъекте РФ должен стать документом общественного согласия внутри данного региона, именно это обеспечит им общественное признание и исполнение всеми участниками общественно-политических и экономических отношений. 

Позитивным результатом такого подхода будет то, что в этом случае данные документы будут отличаться от субъекта к субъекту РФ, и это - правильно в условиях значительной дифференциации территорий Российской Федерации по уровню социально-экономического развития и качеству человеческого потенциала, т.к. в настоящее время нормативные правовые акты, по тем или иным нормам регулирования в России, грешат высокой степенью заимствования без учета местной специфики, поэтому, чаще всего, не исполняются.

 Целесообразно также в общем пакете рекомендаций подготовить модельные подзаконные акты, которые позволили бы регионам и муниципалитетам понять суть требуемых подходов и адекватно адаптировать их к местным условиям. 
2. Стимулирование органов власти субъектов РФ и органов МСУ к добровольной сертификации по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности».

Международный стандарт ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности», опубликованный 28 октября 2010 года, может быть использован организациями всех типов: бизнесом, некоммерческими организациями, органами государственной власти и органами местного самоуправления. Этот Стандарт отличается тем, что, раскрывает основные темы, проблемы, системы и практики, касающиеся социальной ответственности, поэтому он может стать добровольным инструментом самопроверки не только для бизнеса, и некоммерческого сектора, но и для власти. Добровольная сертификация органов власти по стандарту ISO 26000:2010 значительно поднимет власть в глазах населения и станет инструментом паритетного сотрудничества органов власти с некоммерческим сектором в сфере предоставления публичных услуг.

Федеральные органы государственной власти могут осуществить стимулирование органов власти субъектов РФ и органов местного самоуправления через обучающие программы в рамках курсов подготовки и переподготовки государственных (муниципальных) служащих, а также вводя механизмы поощрения органов власти субъектов РФ, осуществивших добровольную сертификацию по стандарту ISO 26000:2010. Ожидается, что субъекты РФ таким же образом начнут стимулировать органы местного самоуправления к осуществлению добровольной сертификации по стандарту ISO 26000:2010. 

3. Включение в оценку органов государственной исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления дополнительного индикатора «доля негосударственных, немуниципальных организаций, участвующих в системе предоставления публичных услуг». 

Данное мероприятие нацелено на стимулирование субъектов РФ и органов местного самоуправления к поиску новых механизмов и технологий вовлечения негосударственных (немуниципальных) организаций в систему предоставления публичных услуг.

Включение этого индикатора в перечень общих и дополнительных индикаторов оценки органов государственной исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления обеспечит возможность последующего определения его в федеральный план статистических работ
, что сократит трудозатраты федеральных ведомств на получение из муниципалитетов дополнительных данных для мониторинга. 
4. Сбор, анализ и обобщение положительной практики общественного участия в сфере предоставления публичных услуг, с точки зрения использованных форм, процедур и технологий, с целью формирования предложений по их последующему нормативному закреплению. Публикация и тиражирование позитивных примеров.

Данное мероприятие может быть реализовано как органами власти, так и самими НКО, заинтересованными в продвижении инновационных технологий. Обмен опытом может осуществляться как на публичных мероприятиях (конференции, круглые столы, семинары), так и целевым образом, например, в ходе реализации проекта – Библиотека лучших практик гражданского участия в управлении, который может быть поддержан органами власти федерального уровня.

Сроки реализации, очередность, этапы


Мероприятия, нацеленные на стимулирование органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления к вовлечению общественных и некоммерческих организаций в систему управления публичными услугами могут быть начаты в любой период реализации Концепции долгосрочного развития РФ до 2020 года. Однако их осуществление целесообразно согласовать со временем реализации пакета предложений по направлению 3.1, т.к. они идут в логической связке. В случае принятия решений о целенаправленной поддержке данного направления деятельности, сроками реализации мероприятий могут быть следующие:

1. Разработка федеральными органами государственной власти модельных предложений о включении в устав (конституцию) субъектов РФ норм, гарантирующих право граждан(их представителей) на участие в принятии решений по вопросам предоставления публичных услуг, а также соответствующих модельных нормативных правовых актов субъектов РФ, регулирующих требования по привлечению НКО к принятию управленческих решений в сфере оказания публичных услуг – в течение 2013 г.
2. Стимулирование органов власти субъектов РФ и органов МСУ к добровольной сертификации по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности» – начиная со второй половины 2012 г.

3. Включение в оценку органов государственной исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления дополнительного индикатора «доля негосударственных, немуниципальных организаций, участвующих в системе предоставления публичных услуг» – первая половина 2013 г. 

4. Сбор, анализ и обобщение положительной практики общественного участия в сфере предоставления публичных услуг, с точки зрения использованных форм, процедур и технологий, с целью формирования предложений по их последующему нормативному закреплению. Публикация и тиражирование позитивных примеров – весь период.
Затраты необходимые для реализации мероприятий 

1. Разработка федеральными органами государственной власти модельных предложений о включении в устав (конституцию) субъектов РФ норм, гарантирующих право граждан(их представителей) на участие в принятии решений по вопросам предоставления публичных услуг, а также соответствующих модельных нормативных правовых актов субъектов РФ, регулирующих требования по привлечению НКО к принятию управленческих решений в сфере оказания публичных услуг. 

Прямые затраты направлены на оплату экспертов и включают как расходы на трудозатраты по разработке модельных предложений по изменению регионального законодательства, так и затраты на проведение процедур общественного обсуждения этих предложений: 2,5 - 3 млн. руб.

2. Стимулирование органов власти субъектов РФ и органов МСУ к добровольной сертификации по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности».

Прямые затраты бюджетной системы РФ будут направлены на включение темы сертификации органов власти в программы подготовки государственных (муниципальных) служащих , а также на меры поощрения субъектов РФ за осуществление добровольной сертификации по стандарту ISO 26000:2010. 
Общие затраты могут составить: 100 - 150 млн. руб. (в зависимости от форм поощрения субъектов РФ).
3. Включение в оценку органов государственной исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления дополнительного индикатора «доля негосударственных, немуниципальных организаций, участвующих в системе предоставления публичных услуг». 

Прямые затраты бюджетной системы РФ отсутствуют, мероприятие осуществляется в рамках текущей деятельности (текущего финансирования) Минсоцздравразвития России, Минфина России и других отраслевых министерств.

Возможной статьей расходов является привлечение консультирующих организаций для разработки проектов поправок перечня индикаторов и их обоснование (не более 1 - 1,5 млн. руб.).

4. Сбор, анализ и обобщение положительной практики общественного участия в сфере предоставления публичных услуг, с точки зрения использованных форм, процедур и технологий, с целью формирования предложений по их последующему нормативному закреплению. Публикация и тиражирование позитивных примеров.

Прямые затраты направлены на оплату мониторинга практики общественного участия в принятии решений на государственном и муниципальном уровне (вариант: формирование Библиотеки лучших практик общественного участия в управлении), а также на оплату экспертов в части подготовки предложений к последующему нормативному закреплению имеющихся лучших практик.

Еще одной статьей расходов может стать подготовка публикации Библиотеки лучших практик общественного участия в управлении и ее тиражирование. Общие расходы могут составить 50-60 млн. руб.

3.4.3. Последствия мероприятий для различных групп стейкхолдеров и риски реализации

Данный раздел является общим для всех направлений, т.к. у всех предлагаемых мероприятий - однотипные стейкхолдеры. В силу того, что для направлений 3.1-3.3 тема «участие населения в системе принятия решений» является сквозной, выгоды и риски для них будут схожими. Это позволяет сгруппировать все прогнозируемые риски и выгоды в одном месте.

Описание групп стейкхолдеров по формальным признакам 

Основными стейкхолдерами направлений 3.1 - 3.3 и включенных в них мероприятий являются:

· государственные и муниципальные служащие;

· негосударственные (немуниципальные) коммерческие и некоммерческие организации;

· граждане - жители муниципальных образований.

Последствия реализации мер для различных групп стейкхолдеров 

Государственные и муниципальные служащие. В результате реализации предлагаемых мероприятий создаются новые каналы коммуникации, повышается прозрачность деятельности органов власти, при этом усложняются процедуры принятия решений, особенно, по конфликтным вопросам, значимым для НКО и населения. 

Государственные и муниципальные служащие в результате реализации предлагаемых направлений и мероприятий будут вынуждены предусматривать дополнительные административные и временные ресурсы для решения тех или иных вопросов. Иногда привлечение представителей НКО к принятию решений приведет к необходимости корректировать или даже отказаться от планируемого решения. В этой части государственные и муниципальные служащие проигрывают. Вместе с тем, если рассматривать долгосрочные результаты реализации предлагаемых мероприятий, то социально-экономический эффект может быть более значительным за счет снижения рисков принятия неэффективных решений по бюджетным расходам. 

Граждане и негосударственные (немуниципальные) некоммерческие организации являются непосредственными бенефициарами мероприятий, т.к. все предложения направлены на снятие существующих правовых, административных и ресурсных барьеров участия граждан (их представителей) в управлении публичными услугами. 
Так, например:

· гармонизация законодательства Российской Федерации (субъектов РФ) в части соответствия норм общего и специального законодательства Конституции РФ по вопросам участия граждан (их представителей) в управлении (принятии решений) приведет к упрощению правовых процедур, сделает их более прозрачными, понятными и доступными для населения и НКО, снизит риски неправомерного решения чиновниками вопросов в отношении граждан и НКО;

· повышение прозрачности деятельности органов власти всех уровней снизит недоверие и подозрительность у населения по отношению к органам власти, что улучшит социальный климат в муниципальном образовании;

· повысится возможность самореализации для социально-активных личностей из числа жителей муниципальных образований, позволит направить их энергию в созидательное русло;

· созданные каналы коммуникации позволят НКО эффективнее влиять на государственную (муниципальную) политику в части реализации социальных программ;

· повышение компетентности органов власти и представителей некоммерческого сектора в вопросах коммуникации, снимет существующее напряжение и непонимание, повысит возможности конструктивного диалога. 
Риски реализации мероприятий и механизмы их снижения

Существенным риском реализации предлагаемых направлений и мероприятий являются высокие бюджетные и административные затраты «на входе» (анализ всего действующего законодательства, методическое обеспечение, обучающие мероприятия, мероприятия по повышению прозрачности и т.п.). 

«На выходе» органы власти могут не получить ожидаемого эффекта: повышения лояльности населения к органам власти, готовности к конструктивному диалогу. Вместо этого, органы власти могут столкнуться с эгоистическим поведением представителей НКО при обсуждении тех или иных вопросов участия и распределения ресурсов.

Механизмами снижения рисков в данном случае могут быть:

· активная демонстрация органами власти (даже в одностороннем порядке) доброжелательного отношения к предложениям общественности и выведение ее на конструктивный диалог;

· обучение представителей НКО и специалистов ОМСУ технологиям конструктивного ведения споров;

· совместное создание прозрачных «правил игры» по вопросам взаимодействия, поддержанных представителями большинства НКО.

4. Предложения по системе мониторинга и оценки реализации [image: image3.png]


мероприятий и достижения стратегических целей 
4.1. Оценка целесообразности применения специальной системы мониторинга и оценки, предложения по организации и определению ответственных за мониторинг и оценку
Выше были выделены следующие базовые показатели (индикаторы) достижения целей направлений и реализации предлагаемых мероприятий.
1.  Доля расходов на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ), негосударственными (немуниципальными) организациями, в общем объеме расходов на финансирование государственных (муниципальных) услуг (работ) за счет бюджетных средств (с отдельным учетом доли НКО и доли прочих организаций).
2. Доля услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств с применением целевых потребительских субсидий в общем объеме услуг, работ, товаров, предоставляемых населению за счет бюджетных средств (с отдельным учетом доли НКО и доли прочих организаций).
3. Доля бюджетных средств, переданных путем размещения государственного (муниципального) заказа и с помощью механизма целевых потребительских субсидий, в совокупных доходах некоммерческих организаций.
4. Объем средств бюджетной системы РФ, перечисленных на субсидирование процентной ставки по кредитам НКО и прочим производителям социально-значимых услуг (с отдельным учетом субсидирования ставок НКО и прочим производителям социально-значимых услуг).

5. Количество кредитов НКО и прочим производителям социально-значимых услуг, процентные ставки по которым были частично компенсированы за счет бюджетных средств (с отдельным учетом субсидирования ставок НКО и прочим производителям социально-значимых услуг).
6. Объем предоставленных государственных и муниципальных гарантий некоммерческим организациям и прочим производителям социально-значимых услуг (с отдельным учетом гарантий НКО и прочим производителям социально-значимых услуг).
7. Объем средств бюджетной системы РФ, перечисленных в рамках исполнения обязательств по гарантиям некоммерческим организациям и прочими производителями социально-значимых услуг (с отдельным учетом гарантий НКО и прочим производителям социально-значимых услуг).

8. Оценка доступности кредитно-финансовых ресурсов представителями НКО и прочими производителями социально-значимых услуг, выявляемая с помощью социологических опросов.
9. Средняя продолжительность деятельности некоммерческой организации и производителя социально-значимых услуг (с отдельным учетом продолжительности по указанным категориям).

10. Уровень прозрачности для общественных и некоммерческих организаций действий органов государственной (муниципальной) власти в сфере оказания публичных услуг (оценка, осуществляемая методом экспертных опросов и фокус групп с заинтересованными стейкхолдерами).

11. Уровень удовлетворенности населения действиями органов государственной (муниципальной) власти по учету мнения населения в сфере предоставления публичных услуг (оценка, осуществляемая с помощью социологических опросов).

12. Уровень доверия граждан к органам государственной (муниципальной) власти (оценка, осуществляемая в форме социологических опросов).

13. Доля НКО, считающих себя достаточно информированными о делах местного сообщества и планах администрации в общей численности зарегистрированных в муниципалитете НКО. 

14. Количество государственных и муниципальных служащих прошедших обучение по курсу «Технологии вовлечения населения в механизм принятия решений» в общей численности государственных /муниципальных/ служащих. 

15. Доля субъектов РФ, в которых введен институт медиации (посредничества) для досудебного решения споров граждан (НКО) с органами государственной (муниципальной) власти в общей численности субъектов РФ.

16. Доля субъектов РФ, включивших в устав (конституцию) нормы, гарантирующие право граждан (их представителей) на участие в принятии решений по вопросам предоставления публичных услуг (в т.ч. решений по введению стандартов качества социально-значимых услуг, оценки качества и процедур их предоставления). 

17. Доля субъектов РФ, органы государственной власти которых осуществили добровольную сертификацию по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности» в общей численности субъектов РФ.

18. Количество муниципальных образований разных типов, органы местного самоуправления которых осуществили добровольную сертификацию по международному стандарту ISO 26000:2010 «Руководство по социальной ответственности» в общей численности муниципальных образований.

Данный перечень является предварительным и подлежит детализации. 

Большая часть указанных показателей должна собираться на основе официальной системы статистической отчетности. Показатели должны быть включены в Федеральный план статистических работ. Исключение составляет уровень доступности кредитно-финансовых ресурсов для НКО и прочих производителей социально-значимых услуг, выявляемый на основе социологических опросов, которые могут проводиться и негосударственными (немуниципальными) организациями. 
Разработка методологии сбора ряда показателей представляет собой самостоятельную исследовательскую задачу. Прежде всего, это актуально для показателей, характеризующих масштаб привлечения негосударственных и немуниципальных организаций к предоставлению государственных (муниципальных) услуг (работ), расчет которых осложняется отсутствием в федеральной правовой базы четких определений услуг и работ.

Вместе с тем, для полноценной оценки уровня продвижения по выделенным направлениям, а также оценки уровня развития некоммерческого сектора в целом, мониторинг ограниченного перечня показателей представляется недостаточным. Во-первых, выше было показано, что формальное достижение того или иного значения показателя зачастую не отражает реального изменения ситуации (например, изменения качества услуг и работ, или возможности некоммерческого сектора влиять на процесс принятия решений). Во-вторых, оценка и анализ ситуации в разные годы будут требовать разных дополнительных показателей. По мере изменения социально-экономической ситуации в стране, будут меняться и дополнительные показатели, мониторинг которых необходим для получения углубленной оценки. В-третьих, выявление факторов, влияющих на формирование значений показателей, нередко является комплексной научно-исследовательской задачей, а не типовой статистической операцией.

С учетом, охарактеризованных выше необходимых направлений оценки (изменение реального качества государственных и муниципальных услуг и работ, изменение структуры финансирования некоммерческих организаций, изменение качества институтов публичной власти и др.), мониторинг и оценку реализации [image: image4.png]


мероприятий и достижения стратегических целей предлагается параллельно осуществлять двумя способами.
1. Мониторинг основных индикаторов (показателей) в официальной системе государственной статистики РФ.
2. Систематическое (ежегодное) проведение исследований, нацеленных на оценку состояния некоммерческого сектора и институтов гражданского общества в современной России, успешности реализации направлений по его поддержке.
При проведении исследований, нацеленных на оценку состояния некоммерческого сектора и институтов гражданского общества в современной России, необходимо обеспечить: 
· сопоставимость рядов показателей и преемственность результатов исследований в целом;

· незаинтересованность исполнителей в результатах исследования;
· учет региональной специфики объекта исследования.

Очевидно, что данная оценка также должна производиться в соответствии с общими принципами мониторинга и оценки – принципом опоры на точную и достоверную информацию, принципом соблюдения разумных пропорций, принципом своевременности и т.д.

Таким образом, исследования состояния НКО должны обеспечить баланс между качеством и независимостью с одной стороны, систематичностью и сопоставимостью – с другой. Поэтому желательно определить промежуточный вариант между самостоятельным проведением исследований органами государственной власти и некоммерческим сектором. В качестве такого варианта предлагается ежегодный заказ органами государственной власти РФ исследования, нацеленного на оценку состояния некоммерческого сектора и успешности реализации направлений его поддержки. Такой заказ предлагается размещать на конкурсной основе федеральным органам государственной власти РФ, при этом в техническом задании на размещение заказа следует отразить основные направления исследования, а также определить необходимость преемственности по отношению к ранее проведенным исследованиям.

Результаты исследования должны использоваться как в целях мониторинга реализации мероприятий, так и в целях более эффективного государственного регулирования применения практик, в целях совершенствования базы инструкций и рекомендаций, поддерживаемой федеральными органами государственной власти.
4.2. Характеристика информации, необходимой в дополнение к данным официальной статистике, предложения по ее сбору и обработке

В рамках исследований, нацеленных на оценку состояния некоммерческого сектора и институтов гражданского общества в современной России, успешности реализации мероприятий по его поддержке, в части предложений настоящей аналитической записки требуется дополнительно собирать информацию по следующим направлениям:
· доля и отраслевая структура государственных (муниципальных) услуг (работ), выносимых на аутсорсинг и предоставляемых с использованием целевой потребительской субсидии;

· организационно-правовая структура, размер и характеристики финансирования, средняя продолжительность функционирования и другие особенности негосударственных (немуниципальных) поставщиков государственных (муниципальных) услуг (работ);

· институциональные основы практик привлечения негосударственных (немуниципальных) поставщиков к оказанию услуг и работ (развитость правовой базы, стандартизация качества, механизмы привлечения общественности к принятию решений, наиболее эффективные отраслевые решения и т.д.);

· удовлетворенность населения качеством предоставляемых государственных (муниципальных) услуг (работ), в том числе в сравнительном аспекте (изменения уровня удовлетворенности вследствие «открытия» рынка, сравнение уровня удовлетворенности на территориях, применяющих различные схемы предоставления услуг и работ и т.д.);
· конфликты и механизмы их разрешения, связанные с участием некоммерческих организаций на рынке государственных (муниципальных) услуг (работ);

· практика и результаты предоставления льгот по региональным и местным налогам производителям государственных (муниципальных) услуг и работ, социально ориентированным НКО и прочим организациям, оказывающим социально-полезную деятельность;

· конфликты и судебные процессы, связанные с налогообложением некоммерческого сектора;

· объем и механизмы поддержки социально ориентированных НКО и прочих производителей социально-значимых услуг).

· субъектами РФ и муниципальными образованиями (в том числе, процедуры принятия решений о выборе поддерживаемых проектов и организаций);

· получатели и проекты, которым оказывается поддержка за счет бюджетных средств в рамках поддержки НКО и прочих производителей социально-значимых услуг;
· доля и характер публичных услуг, оценка качества и доступности которых нормативно урегулирована в отраслевом законодательстве, в общем перечне публичных услуг, предоставляемых органами государственной власти (органами местного самоуправления); 

· доля и характер публичных услуг, в предоставлении которых принимают участие некоммерческие организации, в общем перечне публичных услуг, предоставляемых органами государственной (муниципальной) власти;

· доля и характер публичных услуг, в реализации которых принимают участие негосударственные (немуниципальные) организации, в общем перечне публичных услуг, предоставляемых в субъекте РФ;

· оценка динамики выявления положительного опыта общественного участия в принятии решений по предоставлению публичных услуг, а также в непосредственном предоставлении негосударственными и немуниципальными организациями публичных услуг.

Указанные направления следует рассматривать как основные аспекты исследования состояния сектора некоммерческого сектора и успешности реализации направлений его поддержки.
Кроме того, в данные официальной статистической отчетности и данные отчетности Федеральной налоговой службы следует включить более подробные сведения об объеме и структуре услуг (работ, товаров), предоставляемых некоммерческим сектором, а также об объеме и структуре налоговых платежей НКО.
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20. Третий сектор» России: оценка влиятельности // Аналитический отчет по результатам опроса представителей НКО, власти и бизнеса. Исследовательская группа ЦИРКОН, 2007.
21. Чагин К.Г. Технология целевой потребительской субсидии в форме социальных ваучеров: руководство по внедрению для местных и региональных администраций. М.: Институт экономики города, 2009

� Здесь и далее под государственными (муниципальными) услугами (работами) подразумеваются услуги и работы, предоставляемые полностью или частично за счет бюджетных средств. Рассматриваются, прежде всего, услуги (работы) социального характера – образования, здравоохранения, социальной защиты, культуры, физической культуры и спорта.


� Бюджетных средств, перечисляемых потребителям, и лишь потом от потребителей – к выбранным ими организациям-поставщикам услуг (работ, товаров). Подробнее см. соответствующий раздел.


� Под отраслевым законодательством в настоящей аналитической записке понимается законодательство, регулирующее предоставление отдельных видов государственных (муниципальных) услуг (работ), – Закон РФ «Об образовании», Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан, Основы законодательства РФ о культуре, Федеральный закон «О библиотечном деле» и т.д.


� Данная группа мероприятий выделяется в настоящих предложениях, но не характеризуется подробно.


� Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» выделяет следующие типы некоммерческих организаций: общественные и религиозные организации (объединения), общины коренных малочисленных народов Российской Федерации, казачьи общества, фонды, государственные корпорации, государственные компании, некоммерческие партнерства, частные учреждения, государственные и муниципальные учреждения, автономные организации, объединения юридических лиц (ассоциации и союзы). Предложения, представленные в настоящей аналитической записке, относятся к негосударственным и немуниципальным некоммерческим организациям (далее – НКО). В связи с возможностью изменения законодательства о некоммерческих организациях до 2020 г., предложения ориентированы на негосударственный (немуниципальный) сектор в целом и не включают в себя анализ соответствия предлагаемых мероприятий существующим в настоящее время формам некоммерческих организаций.


� В число механизмов привлечения негосударственных (немуниципальных) поставщиков к оказанию государственных (муниципальных) услуг входит также предоставление нецелевых потребительских субсидий. Примером такого проекта в современной России является проект «Мамин выбор», реализуемый в Пермском крае. Нецелевые потребительские субсидии в настоящей записке не рассматриваются.


� В настоящей записке понятия «индикатор» и «показатель» используются как синонимы.


� Повышение эффективности государственных инвестиций в сектор социально ориентированных некоммерческих организаций. Презентация исследования The Boston Consulting Group, 2011.


� Справится ли государство в одиночку? О роли НКО в решении социальных проблем: доклад к XII Междунар. науч. конф. Нац. исслед. ун-та «Высшая школа экономики» по проблемам развития экономики и общества, Москва, 5–7 апреля 2011 г. / рук. проекта Л. И. Якобсон; Нац. исслед. ун-т «Высшая школа экономики». — М.: Изд. дом Высшей школы экономики, 2011. С. 14-16.


� Там же. С. 20.


� Чагин К.Г. Механизмы доступа НКО к бюджетному финансированию государственных и муниципальных услуг в социальной сфере: муниципальный/государственный заказ и целевые потребительские субсидии / Социальное партнерство и развитие институтов гражданского общества в регионах и муниципалитетах. Практика межсекторного взаимодействия: Практическое пособие / Под ред. А.Е. Шадрина заместителя директора Департамента стратегического управления (программ) и бюджетирования Министерства экономического развития РФ. – М.: Агентство социальной информации, 2010. С. 280-312.


� Включен в Федеральный план статистических работ (утвержденный распоряжением Правительства РФ от 6 мая 2008 г. № 671-р), пункт 2.1.168.


� Показатели, использовавшиеся при оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации за 2009 год. Министерство регионального развития Российской Федерации. Режим доступа: � HYPERLINK "http://www.minregion.ru/upload/02_dtp/100830_t.xls" ��http://www.minregion.ru/upload/02_dtp/100830_t.xls�


� Прежде всего, Постановление Правительства РФ от 10 сентября 2009 г. № 722 «Об утверждении Правил оценки заявок на участие в конкурсе на право заключить государственный или муниципальный контракт на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд» и Приказ Минэкономразвития России от 7 июня 2011 г. № 273 «Об утверждении номенклатуры товаров, работ, услуг для нужд заказчиков».


� Анализ проблем, возникающих в связи с избыточной унификацией норм Федерального закона № 94-ФЗ см.: Система госзакупок: на пути к новому качеству / докл. Гос. ун-та — Высшей школы экономики / рук. проекта А.А. Яковлев. — М.: Гос. ун-т — Высшая школа экономики, 2010, 43 с.


� Послание Президента РФ Федеральному Собранию Российской Федерации от 30 ноября 2010 г.


� См., например: � HYPERLINK "http://www.lenta.ru/news/2011/09/01/reform/" ��http://www.lenta.ru/news/2011/09/01/reform/�


� Возможный вариант названия данного федерального закона – «О государственном (муниципальном) социальном заказе». Такой законопроект был рассмотрен в первом чтении и отклонен Государственной Думой РФ в начале 2000-х гг. – см.: Автономов А.С., Виноградова Т.И., Замятина М.Ф., Хананашвили Н.Л.. Социальные технологии межсекторного взаимодействия в современной России: учебник / под ред. А.С. Автономова. – М.: Российский благотворительный фонд "Нет алкоголизму и наркомании", 2003. С. 95.


� Необходимость ведения данных перечней была установлена в рамках реализации Федерального закона от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений».


� Отметим, что четкое перечисление основных форм предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ), помимо прочего, смягчает проблему разной интерпретации норм бюджетного законодательства представителями органов публичной власти и представителями контролирующих органов (прежде всего, прокуратурой). 


� См. Комплексные рекомендации органам исполнительной власти субъектов РФ, органам местного самоуправления по реализации Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты РФ в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» (� HYPERLINK "http://www1.minfin.ru/ru/budget/83-fz/" ��http://www1.minfin.ru/ru/budget/83-fz/�) и др.


� В сложившейся системе разграничения полномочий и бюджетных доходов количество таких муниципальных образований будет единично.


� В стоимость услуги закладываются расходы на оплату труда сотрудников учреждений, но не закладываются расходы на содержание государственных и муниципальных служащих, задействованных в процессе оказания услуг (выполнения работ). Подробнее см., например: Жигалов Д.В., Коваленко Е.А. Оценка полной стоимости государственных и муниципальных услуг: методология, практический опыт и прикладной инструментарий. М.: Фонд «Институт экономики города», 2008, 86 с.


� Особым направлением методического обеспечения мероприятий является разработка модельных стандартов качества государственных (муниципальных) услуг (работ), которые могут быть в дальнейшем использованы в качестве основы для подготовки технических заданий. Разработка таких стандартов, по существу, является самостоятельным направлением совершенствования системы предоставления государственных (муниципальных) услуг (работ). Отметим, что в условиях существующего уровня неравномерности социально-экономического развития территорий и фактического качества предоставляемых услуг (работ), стандарты качества в современной России в обязательном порядке должны носить рекомендательный характер.


� Помимо стимулирования развития практики заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций развитие системы предоставления социальных услуг включает в себя стимулирование применения целевых потребительских субсидий. Данное стимулирование может осуществляться как обособленно, так и в рамках более широких программ совершенствования институциональной среды государственного (муниципального) управления.


� Как отмечалось выше, близкий показатель входит в настоящее время в перечни дополнительных показателей оценки, однако он должен быть незначительно скорректирован.


� При условии принятия ключевых решений о принципах законодательства на уровне Президента РФ и Правительства РФ до формулирования задач Минэкономразвития России, ФАС России, Минфину России. Перенос основных решений на уровень межведомственных комиссий, составленных из представителей разных федеральных ведомств, может резко увеличить сроки изменения законодательства. 


� Формирование инструкций и методических рекомендаций можно осуществлять в течение (и с учетом полученного опыта) первого года реализации программы. 


� Перевод в цены 2011 г. осуществлялся путем инфлирования показателя 2008 г. на индексы потребительских цен. В 2009-2010 гг. использовались официальные данные Росстата, в 2011 г. – оценка индекса в размере 107,0% (прогноз инфляции Минэкономразвития России).


� В частности, важнейшим фактором снижения себестоимости является проведение мероприятий на базе площадей, принадлежащих органам публичной власти.


� Наиболее очевидный выигрыш возникает в случае допуска государственных (муниципальных) учреждений к конкурсам на поставку услуг и работ, финансируемых за счет средств бюджетов иных публично-правовых образований (например, учреждение дополнительного образования городского поселения допускается к конкурсу, проводимому муниципальным районом и т.п.). В условиях действующей системы разграничения полномочий число таких учреждений будет очень невелико. Эффективные учреждения также выиграют если развитие системы заказа на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ) будет сопровождаться развитием конкуренции внутри сети государственных (муниципальных) учреждений. 


� Подробнее о методах стандартизации услуг и работ см., например: Перцов Л.В. Разработка и применение стандартов качества государственных (муниципальных) услуг (работ). Фонд "Институт экономики города", 2011, 20 с.


� Очевидно, что федеральная правовая база, инструкции и модельные правовые акты должны включать положения, предотвращающие конфликт интересов, в частности нормы о невозможности одновременного привлечения представителей одной и той же организации к поставке услуг (работ) и отбору (оценке) поставщиков. 


� Чагин К.Г. Механизмы доступа НКО к бюджетному финансированию государственных и муниципальных услуг в социальной сфере: муниципальный/государственный заказ и целевые потребительские субсидии / Социальное партнерство и развитие институтов гражданского общества в регионах и муниципалитетах. Практика межсекторного взаимодействия: Практическое пособие / Под ред. А.Е. Шадрина заместителя директора Департамента стратегического управления (программ) и бюджетирования Министерства экономического развития РФ. – М.: Агентство социальной информации, 2010. С. 292.


� Различия в стоимости предоставления услуг государственными (муниципальными) учреждениями и НКО, связанные с существующей системой налогообложения и подходы к обеспечению недискриминационных условий функционирования НКО представлены в разделе 3.1. настоящей аналитической записки. 


� Важнейшим критерием наличия такой возможности является достаточная численность населения населенного пункта, где применяется механизм заказа государственных (муниципальных) услуг.


� В этом отношении общественная реакция на развитие практики может быть аналогична реакции на упоминавшийся выше Федеральный закон от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений».


� Как отмечалось выше, в число механизмов привлечения негосударственных (немуниципальных) поставщиков к оказанию государственных (муниципальных) услуг входит также предоставление нецелевых потребительских субсидий. Нецелевые потребительские субсидии в настоящей записке не рассматриваются.


� Подробнее см. Чагин К.Г. Технология целевой потребительской субсидии в форме социальных ваучеров: руководство по внедрению для местных и региональных администраций. М.: Институт экономики города, 2009, 74 стр.


� Кузнецова П.О., Рагозина Л.Г., Садовская З.Л. Теория и практика перехода к потребительской субсидии: зарубежный опыт. Фонд "Институт экономики города", 2003, 92 стр.


� Указанная терминологическая неопределенность является причиной того, что в настоящей аналитической записке рассматриваются целевые потребительские субсидии на приобретение услуг (работ, товаров) и не используется понятие государственная (муниципальная) услуга (работа).


� Включен в Федеральный план статистических работ (утвержденный распоряжением Правительства РФ от 6 мая 2008 г. № 671-р), пункт 2.1.168.


� Показатели, использовавшиеся при оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации за 2009 год. Министерство регионального развития Российской Федерации. Режим доступа: � HYPERLINK "http://www.minregion.ru/upload/02_dtp/100830_t.xls" ��http://www.minregion.ru/upload/02_dtp/100830_t.xls�


� Помимо стимулирования применения целевых потребительских субсидий, развитие системы предоставления социальных услуг должно включить в себя развитие практики заказа услуг (работ) у негосударственных (немуниципальных) организаций. Данное стимулирование может осуществляться как обособленно, так и в рамках более широких программ совершенствования институциональной среды государственного (муниципального) управления.


� Перевод в цены 2011 г. осуществлялся путем инфлирования показателя 2008 г. на индексы потребительских цен. В 2009-2010 гг. использовались официальные данные Росстата, в 2011 г. – оценка индекса в размере 107,0% (прогноз инфляции Минэкономразвития России).


� В частности, важнейшим фактором снижения себестоимости является проведение мероприятий на базе площадей, принадлежащих органам публичной власти.


� Кузнецова П.О., Рагозина Л.Г., Садовская З.Л. Теория и практика перехода к потребительской субсидии: зарубежный опыт. Фонд "Институт экономики города", 2003. С. 69-70.


� Подробнее о методах стандартизации услуг и работ см.: Перцов Л.В. Разработка и применение стандартов качества государственных (муниципальных) услуг (работ). Фонд "Институт экономики города", 2011, 20 с.


� Очевидно, что федеральная правовая база, инструкции и модельные правовые акты должны включать положения, предотвращающие конфликт интересов, в частности нормы о невозможности одновременного привлечения представителей одной и той же организации к поставке услуг (работ, товаров) и отбору (оценке) поставщиков. 


� Кузнецова П.О., Рагозина Л.Г., Садовская З.Л. Теория и практика перехода к потребительской субсидии: зарубежный опыт. Фонд "Институт экономики города", 2003. С. 69-70.


� Подробнее о методах стандартизации услуг и работ см.: Перцов Л.В. Разработка и применение стандартов качества государственных (муниципальных) услуг (работ). Фонд "Институт экономики города", 2011, 20 с.


� Очевидно, что федеральная правовая база, инструкции и модельные правовые акты должны включать положения о невозможности одновременного привлечения представителей одной и той же организации к поставке услуг (работ, товаров) и отбору (оценке) поставщиков. 


� В этом отношении общественная реакция на внедрение целевых потребительских субсидий может быть аналогична реакции на упоминавшийся выше Федеральный закон от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений».


� Различия в стоимости предоставления услуг государственными (муниципальными) учреждениями и НКО, связанные с существующей системой налогообложения и подходы к обеспечению недискриминационных условий функционирования НКО представлены в разделе 2.1. настоящей аналитической записки. 


� Важнейшим критерием наличия такой возможности является достаточная численность населения населенного пункта, где применяется механизм заказа государственных (муниципальных) услуг.


� То есть, потери по налогу на имущество организаций будут составлять произведение объема совокупных поступлений от соответствующего налога в 2010 г., доли занятых в НКО в РФ, понижающего экспертного коэффициента и прогнозируемого уровня инфляции 2011 г. (1,07%). Экспертные коэффициенты определены с учетом относительно невысокой стоимости недвижимого имущества НКО – производителей социальных услуг в сравнении со средней стоимостью недвижимости по экономике, а также с учетом того, что в ряде территорий налоговые льготы не установлены для государственных (муниципальных) учреждений, а в ряде случаев уже установлены для НКО – производителей социальных услуг (работ).


� � HYPERLINK "http://www.rg.ru/2010/05/13/zemlya.html" ��http://www.rg.ru/2010/05/13/zemlya.html�


� То есть ½ от доли занятых в некоммерческом секторе


� Получена как произведение совокупного объема поступлений от налога на прибыль в 2010 г. (2082,8 млрд. руб. по оценке Минфина России), доли отчислений по налогу на прибыль организаций НКО, которые имеют обе категории доходов и не включают административно-хозяйственные расходы в себестоимость услуг, уровня потерь налоговых поступлений и прогнозируемого уровня инфляции 2011 г. (1,07).


� Определенные потери понесут также бюджеты муниципальных образований в субъектах РФ, где установлены отчисления от налога на прибыль организаций в местные бюджеты.


� См., например: Жигалов Д.В., Перцов Л.В. Финансовые основы местного самоуправления: итоги 2000-х годов // Бюджет № 7 2011. С. 62-65.


� См., например: The NGO Sustainability Index for Central and Eastern Europe and Eurasia. United States Agency for International Development, 2009.


� Кумаритова А.А. Государственные и муниципальные гранты: возникновение, становление и перспективы развития в российском гражданском праве. «Журнал российского права», № 7, июль 2008 г.


� Там же.


� Например, в приказе Минэкономразвития России от 16 февраля 2010 г. № 59 «О мерах по реализации в 2010 году мероприятий по государственной поддержке малого и среднего предпринимательства» под грантами понимаются субсидии, предоставляемые на безвозмездной и безвозвратной основе на условиях долевого финансирования целевых расходов, связанных с началом предпринимательской деятельности. Данные гранты предоставляются в целях софинансирования определенной категории расходов, после осуществления данных расходов предприниматели не несут дополнительных обязательств.


� Все нормы указаны в редакции Федерального закона от 18 июля 2011 г. № 235-ФЗ «О внесении изменений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации в части совершенствования налогообложения некоммерческих организаций и благотворительной деятельности».


� Дополнение ст. 78 Бюджетного кодекса РФ целесообразно для реализации программ поддержки малого и среднего предпринимательства.


� Возможность целенаправленного ухудшения положения НКО в законодательстве не рассматривается, поскольку такое ухудшение может быть осуществлено без внесения предлагаемых изменений.


� В литературе распространено также другое название этого механизма – возмещение стоимости услуг, оказываемых физическим лицам.


� См.: Повышение эффективности государственных инвестиций в сектор социально ориентированных некоммерческих организаций. Презентация исследования The Boston Consulting Group, 2011; Справится ли государство в одиночку? О роли НКО в решении социальных проблем: доклад к XII Междунар. науч. конф. Нац. исслед. ун-та «Высшая школа экономики» по проблемам развития экономики и общества, Москва, 5–7 апреля 2011 г. / рук. проекта Л. И. Якобсон; Нац. исслед. ун-т «Высшая школа экономики». – М.: Изд. дом Высшей школы экономики, 2011 и др.


� В настоящей записке раскрыты предложения по дополнительным (то есть, не выделенным в Федеральном законе № 40-ФЗ и разрабатываемых в его рамках подзаконных актах) мероприятиям, предлагаемым к реализации на период до 2020 г. Направления поддержки социально ориентированных НКО, реализуемые и планируемые к реализации в соответствии с Федеральным законом № 40-ФЗ, разрабатываются Минэкономразвития России. В связи с этим, они должны быть выделены в числе приоритетов государственной политики РФ (то есть, отражены в Концепции долгосрочного развития РФ до 2020 г.), но формулировать детальные предложения по их реализации представляется нецелесообразным.





� Например: «организация и осуществление деятельности по опеке и попечительству» (ч. 24.2 п. 1 ст. 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ), «обеспечение условий для развития на территории городского округа физической культуры и массового спорта, организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий городского округа» (ч. 19 п.1. ст. 16 Федерального закона № 131-ФЗ) и т. п.


� На местном уровне конкретизация прав и обязанностей частично осуществляется через ст. 17 Федерального закона № 131-ФЗ, которая определяет полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения – но данная статья не отвечает на все возникающие в практической деятельности вопросы. 


� Подробнее см. далее.


� Строго говоря, любое субсидирование процентной ставки изменяет стимулы при принятии решений, однако необходим баланс между увеличением доступности кредитов и снижением риска, искажающим принятие решений.


� См.: Постановление Правительства РФ от 23 августа 2011 г. № 713 «О предоставлении поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям», а также проект Положения о порядке предоставления субсидий из бюджета субъекта Российской Федерации социально ориентированным некоммерческим организациям (проект модельного акта органов государственной власти субъектов РФ).


� Подробнее см. раздел 2. «Развитие механизмов участия некоммерческих организаций на рынке социальных услуг (работ)».


� Согласно Бюджетному кодексу РФ объем государственных (муниципальных) гарантий полностью учитывается в составе государственного (муниципального) долга соответствующего публично-правового образования (РФ, субъекта РФ, муниципального образования).


� Выборы, референдум, собрания (сходы) граждан, участие в формировании органов; консультации органов, должностных лиц городского самоуправления с населением; публичное подведение итогов деятельности органов, должностных лиц местного самоуправления и др.


� Территориальное общественное самоуправление, охрана общественного порядка, добровольчество, участие в социально-значимых работах, и др.


� Конференция (собрание делегатов), правотворческая инициатива, публичные слушания, участие в совещательных органах при органах и должностных лицах городского самоуправления, общественный контроль, экологическая и религиоведческая экспертизы, Общественная палата (Собрание, Народный Парламент), выбор представительства в коллегию судей и т.п.


� Если доля муниципальной собственности составляет 50 и более процентов, муниципалитет сам определяет способ управления домом, осуществляет выбор управляющей компании, а также устанавливает перечень услуг.


� Есть проблемы с эффективностью работы ТОСов и ТСЖ, проблемы с разграничением их функций по благоустройству придомовой территории, если на одной площади функционируют обе организации. Кроме того, не редки сегодня попытки органов власти вовлечения ТОСов в политические процессы и выборы, что отталкивает население от этого института общественного участия. 


� Только ли депутатов, или также: делегатов, выбранных представителей, представителей объединений граждан, представителей НКО, как объединений граждан и т.п.


� С учетом имеющихся экспертных обзоров законодательства РФ и субъектов РФ.


� Развитие институтов общественного контроля, как тема предложений, рассматривается Рабочей группой отдельно, поэтому здесь только упоминается в ряду возможных каналов коммуникации власти и граждан (их представителей).


� Постановлением Правительства Российской Федерации «О мерах по повышению результативности бюджетных расходов» от 22 мая 2004 года № 249.


� Указ Президента РФ от 28 июня 2007 г. № 825 «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации».


� Указ Президента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов».


� Рекомендации Совета по местному самоуправлению при Председателе Государственной Думы «Вопросы реформы муниципальных учреждений», 6 декабря 2010 года// � HYPERLINK "http://www.duma.ru/" �http://www.duma.ru/� 


� В соответствии с поручением Правительства РФ от 7 мая 2008 г. № АЖ-П16-2894
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