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ДАЛЬНЕВОСТОЧНЫЙ   НАУЧНЫЙ  ЦЕНТР  МЕСТНОГО  САМОУПРАВЛЕНИЯ                              
____________________________________________________________________________________
Проект

УЧАСТИЕ ГРАЖДАН В БЮДЖЕТНОМ ПРОЦЕССЕ 

КАК УСЛОВИЕ РЕАЛИЗАЦИИ СВОИХ ПРАВ И ЗАКОННЫХ ИНТЕРЕСОВ

АНАЛИТИЧЕСКИЙ МАТЕРИАЛ
«Формы участия граждан и 

гражданских организаций 

в бюджетном процессе»
Создание данного информационного материала стало возможным благодаря поддержке американского народа через Агентство США по международному развитию и  Менеджмент Системс Интернешнл (МСИ). За содержание данного продукта несет ответственность НП «ДВНЦМС», и выражаемые мнения не всегда отражают взгляды MSI и Агентства США по международному развитию и Правительства США.
Аналитический материал «Формы участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе» подготовлен специалистами некоммерческого партнерства «Дальневосточный научный центр местного самоуправления» в рамках реализации проекта «Участие граждан в бюджетном процессе как условие реализации своих прав и законных интересов», при поддержке Агентства США по международному развитию в рамках Программы «Наши Права», осуществляемой Менеджмент Системс Интернешнл. 

Понятие участия граждан 

и гражданских организаций в бюджетном процессе
Известно, что, наряду с выборами, важнейшим циклическим властным процессом является бюджетный процесс. Вместе с процессом социально-экономического планирования (на основе прогнозирования и стратегического планирования) бюджетный процесс реализует политические цели власти, результаты согласования интересов, реализует (или не реализует) выраженную на выборах волю избирателей. 
Участие граждан и гражданских организаций рассмотрим как воздействие граждан и их объединений на власть, как правило, в законной организованной и конструктивной форме (и, как правило, граждан не представляющих в данном случае власть). Обычно его не относят к непосредственному участию в выборах, референдумах и активным формам протеста, а соотносят к конкретному объекту (институту или процессу). Например: участие граждан в сохранении культурного наследия или окружающей среды, в соблюдении законности на выборах и т.п.
В настоящее время в России, как и во всем мире, во всех населенных пунктах и городах чаще или реже, в той или иной форме, с разной степенью осознанности и организованности и, соответственно, с разной результативностью происходит участие граждан в осуществлении местного самоуправления и управлении делами государства.. Масштабы проблем, число и состав участников, уровень властей, с которыми происходит взаимодействие, тоже разный. Можно отметить пока еще в среднем неосознанность, неорганизованности, неразвитость форм участия граждан и неблагоприятную правовую, организационную и психологическую среду для него, малое число и слабость «центров» - НКО и других структур гражданского общества. В целом по взаимодействию общества и власти можно отметить, что возможности социального партнерства пока в целом не достаточно обеспечены законами и практикой деятельности властей. 
Существуют различные формы участия граждан и гражданских организаций в управлении делами государства и осуществлении местного самоуправления: 
- сбор подписей и направление писем; 
- сходы, встречи граждан с представителями власти (в т.ч. на приемах и собраниях); 
- инициирование социологического изучения общественного мнения и референдумов; 
- «горячая линия»; 
- общественные палаты и приемные, общественные помощники (советники), общественные (экспертные) (консультативные) советы, «представители общественности» в рабочих группах или комиссиях уполномоченных на решения (рекомендации); 
- проведение независимыми экспертами анализа проблем (и путей их решения), общественная экспертиза;
- правотворческая инициатива, предложение проектов нормативно-правовых актов и программ; 
- открытые слушания (общественные, или депутатские, или администрации);
- кампании обсуждений в СМИ (в том числе “интерактивные” дебаты, постоянные рубрики); 
- участие граждан и гражданских организаций в конкурсах и реализации «социального заказа (гранта)»; 
- распространение информационных материалов, пикеты, митинги, демонстрации, рекламные, агитационные и «лоббистские» кампании и т.п. 
Применение тех или иных форм частично определяется упоминанием о них (или полноценной их регламентацией) в нормативных актах разного уровня и разных ветвей власти, действующих на данной территории, а также, частично, сложившимися местными традициями, но во многом определяется уровнем освоения социальных технологий представителями общественности и властей. 
Объектом рассматриваемого участия граждан и гражданских организаций является бюджетный процесс, в качестве субъекта выступают заинтересованные граждане, гражданские организации и их лидеры, а также представители научного сообщества и средств массовой информации городов.
Таким образом, участие граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе - это непрерывный процесс взаимодействия гражданского общества и органов власти, в основе которого лежат переговоры по поводу реализации законных прав, а также интересов граждан и социальных групп в бюджете. 

Технология участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе - это совокупность последовательно осуществляемых действий и процедур, в результате которых реализуются запланированные усилия по вовлечению граждан в процесс принятия бюджетного решения. Эффективным участие граждан и гражданских организаций можно считать тогда, когда озвученные в его ходе общественностью проблемы входят в повестку работы лиц, принимающих решения по бюджету, а высказанные потребности определенных социальных групп учитываются при принятии бюджетных решений. Чем правильнее выбран уровень и форма участия граждан и гражданских организаций и организовано взаимодействие, тем больший эффект можно получить от участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе. 
Основными задачами участия граждан и гражданских организаций на различных этапах бюджетного процесса являются:
· на подготовительном этапе формирования бюджета – вовлечь общественность в определение приоритетов, подачу конкретных заявок; 

· на этапе рассмотрения бюджета – оказывать давление на власть (в первую очередь депутатов) по принятию (отклонению) бюджета и поправок к нему; 
· на этапе исполнения бюджета – осуществлять общественный контроль, содействовать исполнению контрольных функций депутатами и иными органами, возможно, лоббировать корректировку бюджета; 
· при корректировке бюджета – аналогично рассмотрению; 
· при отчете об исполнении бюджета и на всех этапах содействовать правовому и организационному совершенствованию прозрачности бюджетного процесса и общественного участию в нем, вовлечения в участие общественности, квалифицированных и независимых экспертов, содействие депутатам в их информированности, исполнении функций представителей избирателей, в повышении их бюджетной и правовой квалификации. 

При выявлении специфики бюджетного процесса, условий и практики участия граждан и гражданских организаций в регионах выявлено, что одни и те же формы участия граждан и гражданских организаций имеют в разных регионах разную эффективность. 
Участие граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе в российских городах и регионах происходит в различных правовых и иных условиях. Но существует ряд общих проблем:
- «слабые» возможности и способы участия в бюджетном процессе законодательной власти, т.е. депутатов, т.к. зачастую местные Думы не имеют своего аппарата и бюджет формируется специалистами исполнительной власти, т.е. администраций городов; 
- практически отсутствуют нормативно-закрепленные правовые нормы участия представителей гражданского общества в бюджетном процессе;

- недостаточная информированность граждан и гражданских организаций на этапе формирования бюджета.

Поэтому критериями усиления участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе следует считать появление и рост числа положительных фактов по каждому из следующих направлений:
· правовые основы доступности бюджетной информации (для граждан, НКО и СМИ); 
· правовые основы участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе; 
· практическая доступность бюджетной информации; 
· независимое изучение бюджета и бюджетного процесса, предложение рекомендаций по их совершенствованию; 
· фактическое участие общественности в бюджетном процессе; 
· результативность участия. 

Формы участия граждан 

и гражданских организаций в бюджетном процессе 
Достижение общественностью поставленных по отношению к бюджетному процессу целей требует применения всех подходящих для реальной ситуации форм участия граждан и гражданских организаций. Среди критериев выбора той или иной формы следует выделить: 
- нормативно-правовые условия; 
- ресурсы инициаторов; 
- возможное противодействие и потенциальные отрицательные последствия; 
- анализ результативности применения различных форм в схожих ситуациях;
- специфику властных процессов, на которые оказывается влияние. 
В ряде случаев оптимальным является организация публичных слушаний или участие в них. Наиболее результативным является, как правило, использование слушаний как элемента долговременного комплекса мероприятий, относящихся к разным формам политического участия. 
Критериями результативности участия граждан и гражданских организаций для его участников следует считать как факты полного или частичного выполнения властями выдвигаемых конкретных требований, так и факты изменений в деятельности властей наступившие после воздействия и по существу соответствующие требованиям или приближающие их выполнение (в т.ч. их заявления, привлечение к сотрудничеству экспертов и лидеров акций общественного участия, рост во власти его сторонников и ослабление противников). К объективным критериям усиления участия граждан и гражданских организаций следует кроме роста результативности отнести рост количественных и качественных характеристик самого процесса общественного участия. Количественные - это число вовлеченных граждан и организаций, число мероприятий, численность их участников, число и объем откликов в СМИ, число подписей, писем, обращений, запросов, распространенных материалов, число изданий и их тиражи, число «охваченных» представителей власти и их откликов, число посещений сайтов и вовлеченных через Internet и т.п., включая число судебных дел. Качественные - это статус и профессиональный уровень участников, мероприятий, анализа, требований (включая предлагаемые альтернативные решения), обращений, материалов, изданий, отзывов в СМИ, работы с представителями властей и СМИ и т.п., включая динамику уровней повышения квалификации участников и вовлеченных представителей властей. 

Существует достаточно большое количество различных форм участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе. Для наглядности их можно классифицировать. 

При классификации по фактическим целям невозможно описать все возможные варианты личных и групповых целей инициаторов, организаторов и участников, приведем лишь самые общие:
1. Информирование граждан, СМИ и представителей общественности и органов власти о фактах и мнениях по обсуждаемым проблемам; 
2. Формирование общественного мнения по обсуждаемой проблеме; 
3. Влияние на действия граждан и организаций по обсуждаемой проблеме; 
4. Влияния на решения органов власти по обсуждаемой проблеме. 

Однако, зачастую фактические цели не соответствуют провозглашенным. Действия по участию граждан и гражданских организаций могут стать частью избирательной кампании или политической борьбы различных ветвей и структур внутри власти, демонстрацией влиятельности или сведением счетов, элементом чьей-то личной карьеры и т.п. Бывают имитационные действия: «для галочки», «для выпускания паров». Иногда участниками пытаются манипулировать для достижения своих целей. Часто численный и качественный состав участников, общественный резонанс и влияние на власти намного ниже ожидаемых. 
На принятие властью решений (бюджет) можно влиять разными способами:
· путем мобилизации общественного мнения и влияния «за» или «против» рассматриваемого властью проекта решения (или в пользу одного из рассматриваемых альтернативных вариантов); 
· путем предложения к рассмотрению власти профессиональных рекомендаций, проектов решений (с обоснованиями, расчетами, прогнозами и т.п.); 
· путем обеспечения «прозрачности» процессов обсуждения проблемы и ее разрешения властью, публичности в соревновании альтернативных проектов решений, обеспечения учета фактов, мнений и предложений; 
· путем «актуализации проблемы» (ее выявления, анализа содержания, причин, последствий, побуждения властей к поиску и реализации путей ее разрешения). 

Вовлечение общественности в непосредственную реализацию решений власти:
· участие НКО в конкурсах по размещению финансируемого из бюджета заказа (социального заказа, социального гранта); 
· Участие НКО в реализации финансируемого из бюджета заказа (социального заказа, социального гранта). 

· вклад социального добровольчества в непосредственную реализацию решений власти; 
· координация программ и сложение ресурсов НКО и органов власти. 

Обеспечение открытости и прозрачности власти (в т.ч. предоставление информации) и эффективных механизмов межсекторного взаимодействия:
· путем побуждения власти принять необходимые соответствующие решения; 
· путем побуждения к исполнению властью соответствующих ранее принятых решений; 
· путем регулярных запросов актуальной для общественности информации и передачи информации от общественности во власть, путем инициирования конструктивных контактов и позитивной реакции на соответствующие инициативы власти, поддержания всех форм «переговорных площадок» (включая достойное участие в структурах рекомендательного характера при власти), разработке и подачи реальных предложений о совместных действиях и т.п.; 
· путем инициирования и использования результатов социологических исследований, выявляющих общественное мнение и интересы избирателей. 
Известные формы участия граждан и гражданских организаций четче всего различаются по форме их акций участия и могут быть сгруппированы в 5 групп: 
1-я группа – «публичные формы»; 
2-я группа – «экспертные формы»; 
3-я группа – «непубличные формы»;
4-я группа – «формы прямого участия»; 
5-я группа – «косвенные формы».

1-я группа форм участия граждан и гражданских организаций  - «публичные формы» - участие в публичных дискуссиях, встречах и кампаниях в СМИ, иные формы рекламы и агитации:
· Организация отдельных общественных слушаний по проблемам. 
· Создание системы регулярных общественных обсуждений проблем, в т.ч. в форме общественные палат. 
· Участие в открытых депутатских (исполнительной власти) слушаниях. 
· Делегирование представителей в принимающие решения (или проводящие конкурсы, или рекомендательные) комиссии и советы органов власти (экспертные, консультативные, общественные и т.п., в рабочие группы, в общественные помощники, в советники и т.п.) и их участие в рассмотрении и решении проблем. 
· Публичное обращение к депутатам и представителям исполнительной власти по проблемам на собраниях и сходах, встречах и приемах. 
· Использование законных прав на выражение мнений, проведение пикетов, митингов, шествий, демонстраций, инициирование и проведение собраний, сходов граждан, публичные «петиционные» кампании, издание и распространение информационных материалов, брошюр, газет, листовок, плакатов, социальную рекламу и т.п. 
· Публичное вовлечение представителей властей в деятельность общественных организаций, в т.ч. собрания, конференции, семинары, наблюдательные советы и т.п. (в соответствии с законами и т.п. нормами, а также с уставами этих организаций). 
· Отдельные публикации в СМИ по проблемам (в т.ч. «интерактивные дебаты»). 
· Кампания в СМИ по проблемам (в т.ч. постоянная рубрика). 
2-я группа форм общественного участия – «экспертные формы» - общественная экспертиза, предложение властям профессиональных рекомендаций, проектов решений, социальных и иных программ, образовательных программ для представителей властей: 

· Независимый анализ по отдельной проблеме (в т.ч. в форме «общественной экспертизы»), предложенный общественности и непосредственно властям. 
· Регулярный комплексный независимый анализ проблемных процессов. 
· Предложение властям проектов нормативно-правовых актов, программ и т.п. (в т.ч. в рамках правотворческой инициативы). 
· Адаптация (краткое общедоступное изложение) проблем и всех обсуждаемых путей их разрешения (в т.ч. альтернативных). 
· Независимый мониторинг реализации актуальных решений властей, выявление фактов нарушений этих решений (в т.ч. неисполнения их) представителями власти, предложенный общественности и непосредственно властям. 
· Инициирование и использование результатов социологических исследований, выявляющих общественное мнение и интересы избирателей, для влияния на решение проблем властью. 
· Содействие повышению квалификации депутатов и представителей исполнительной власти (в т.ч. в рамках программ “гражданского образования”). 

3-я группа форм общественного участия – «непубличные формы» - обращения к представителям властей, обращения в суд и т.п.:
· Письма депутатам и представителям исполнительной власти с обращениями. 
· Сбор подписей под обращениями к депутатам и представителям исполнительной власти по проблемам. 
· Использование приемных органов и представителей власти, общественных приемных, «горячей линии» и т.п. 
· Законный комплекс непубличных контактов с представителями органов власти (предоставление документов и актуальной информации, ее адаптация, встречи с экспертами и лидерами общественного мнения и т.п. ). 
· Обращения к представителям вышестоящих властей. 
· Обращение в контрольные и правоохранительные органы. 
· Судебная и законная внесудебная защита общественных интересов и законных частных интересов. Инициирование и участие в судебных процессах (в т.ч. в качестве общественных представителей). 
4-я группа форм общественного участия – «формы прямого участие» - прямое участие в реализации социального заказа, грантов и т.п. программ власти:
· Участие НКО в конкурсах по размещению финансируемого из бюджета заказа (социального заказа, социального гранта). 
· Участие НКО в реализации финансируемого из бюджета заказа (социального заказа, социального гранта). 
· Координация программ и сложение ресурсов НКО и органов власти. 
5-я группа форм общественного участия – «косвенные формы» - косвенные действия:
· Разовые коалиционные действия (контакты, обмен информацией, взаимное содействие повышению квалификации и координация действий) различных групп общественности при воздействии на власть по отдельной проблеме. 
· Создание и работа (до достижения результата) устойчивых коалиций для воздействия на власть по проблемам. 
· Формирование устойчивых местных общественных центров, обеспечивающих межсекторное социальное партнерство и «экспертные формы» общественного участия.

· Система подготовки и продвижения во власть лиц ориентированных на межсекторное социальное партнерство и способных сохранить во власти эту ориентацию, а также система использования на благо общественности экспертных возможностей лиц достойно покинувших властные органы. 
· Использование кампаний по выборам и референдумам для косвенного влияния на решение проблем и характер отношений с властью. 

Описание некоторых форм участия граждан
и гражданских организаций в бюджетном процессе

Применение тех или иных форм участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе зависит от их гражданской активности, степени подготовки участников, доступности использования различных форм участия. 

Рассмотрим формы участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе, которые были обсуждены с участниками проекта и определены ими как наиболее приоритетные. К ним можно отнести:

· Создание системы регулярных общественных обсуждений проблем.

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

· Независимый анализ по отдельной проблеме (в т.ч. в форме “общественной экспертизы”), предложенный общественности и непосредственно властям. 
· Предложение властям проектов нормативно-правовых актов, программ и т.п. (в т.ч. в рамках правотворческой инициативы). 

Создание системы регулярных общественных обсуждений проблем
Данная форма предполагает проведение не только закрепленных законом публичных слушаний по различным вопросам организации деятельности органов местного самоуправления, но и создание постоянно действующей системы регулярных общественных обсуждений проблем. Одним из вариантов реализации данной формы участия граждан в бюджетном процессе может стать создание общественной палаты или совета по вопросам бюджетной политики. Хотя такой Экспертный совет и создан в Хабаровске в рамках реализации Программы реформирования муниципальных финансов, но его процедура формирования требует доработки, либо, же  необходимо создание альтернативного Общественного совета. 
Создание такого Общественного совета может проходить по следующей процедуре:

- информирование гражданского общества о создании такого Совета с приглашением принять в нем участие;

- сбор заявок от желающих (например, по одному представителю от высказавших заинтересованность некоммерческих организаций);

- обор членов совета.

Также возможно предусмотреть, что в заседаниях Совета могут принимать и другие участники, выступать с предложениями, замечаниями и рекомендациями.

Создание такой системы регулярных общественных обсуждений требует закрепления ее на законодательном уровне. Как и необходима регламентация представления результатов общественных обсуждений в органы местного самоуправления и рассмотрения в них данных предложений.  

Делегирование представителей в принимающие решения органы власти

Делегирование представителей гражданского общества в принимающие решения органы местного самоуправления может происходить в формах:

- участия в экспертных, консультативных, общественных советах;

- участия в рабочих группах;

- общественных помощников, советников.

Данная форма отличается от предыдущей составом участников, т.е. в данном случае идет речь о совместной работе представителей органов власти и гражданского общества. Такая совместная работа позволяет проводить обсуждение интересующих проблем, стоящих на повестке дня. Высказывание различных мнений позволяет оценить ситуацию с различных сторон, предусмотреть возникновение конфликтных ситуаций, определить степень воздействия обсуждаемого управленческого воздействия.
В ролях таких представителей в принимающих решениях органах власти могут выступать:

- представители юридической и экономической науки;

- специалисты в области экономики, финансов, бюджетного и налогового законодательства;

- организации и физические лица, обладающие достаточными знаниями в сфере налогов и бюджетного процесса;

- представители общественных объединений и профессиональных союзов.

Эта форма участия граждан и гражданских организаций в бюджетном процессе также требует своего закрепления на нормативном уровне.
Независимый анализ
Основной формой независимого анализа по отдельной проблеме, предложенной общественности, является проведение общественной экспертизы. В городе Хабаровске общественная экспертиза не закреплена на законодательном уровне. В рамках реализации данного проекта были разработаны Методические рекомендации по проведению общественной экспертизы проекта бюджета города. Они представлены отдельным материалом. 
Правотворческая инициатива

В Хабаровске процедура правотворческой инициативы как форма непосредственного участия населения в осуществлении местного самоуправления  определена в Уставе города в статье 17 «Правотворческая инициатива граждан». Данная статья определяет следующий порядок действий: 

1. С правотворческой инициативой может выступить инициативная группа граждан, обладающих избирательным правом, в порядке, установленном нормативным правовым актом Хабаровской городской Думы.

Минимальная численность инициативной группы граждан составляет 1 процент от числа жителей города Хабаровска, обладающих избирательным правом.

2. Проект муниципального правового акта, внесенный в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, подлежит обязательному рассмотрению органом местного самоуправления или должностным лицом местного самоуправления, к компетенции которых относится принятие соответствующего акта, в течение трех месяцев со дня его внесения.

Представителям инициативной группы граждан должна быть обеспечена возможность изложения своей позиции при рассмотрении указанного проекта.

В случае если принятие муниципального правового акта, проект которого внесен в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, относится к компетенции коллегиального органа местного самоуправления, указанный проект должен быть рассмотрен на открытом заседании данного органа.

3. Мотивированное решение, принятое по результатам рассмотрения проекта муниципального правового акта, внесенного в порядке реализации правотворческой инициативы граждан, должно быть официально в письменной форме доведено до сведения внесшей его инициативной группы граждан.

Как можно предположить, данная норма делает весьма затруднительным применение этой формы участия граждан, т.к. собрать инициативную группу численностью 1 % от числа жителей города Хабаровска, обладающих избирательным правом, который равен 4 000 человек, весьма затруднительно. Не говоря о том, организовать их сбор и даже найти помещение для собрания.

Решением данной проблемы может стать внесение поправок в нормативно-правовой акт, сокращающих численность инициативной группы. Ведь Федеральным законом № 131-ФЗ от 06 .10.03. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» в статье 26 «Правотворческая инициатива» определено лишь то, что  численность не может превышать 3 % от общего числа жителей, обладающих избирательным правом.
Примером в этом направлении может служить изложение данной нормы в Уставе г. Артема Приморского края в статье 79 «Порядок осуществления жителями города Артема народных правотворческих инициатив» - Инициативная группа в составе не менее 10 человек регистрирует народную правотворческую инициативу в Думе города Артема и получает официальный образец подписного листа. 
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