Обзор опыта стран СНГ, Центральной и Восточной Европы в сфере законодательного регулирования государственного финансирования НПО (МЦНП, коллектив авторов)

Правительства, как правило, стремятся к сотрудничеству с НПО в решении социальных вопросов: НПО способны эффективнее, нежели государственные структуры, оказывать социальные услуги населению, так как лучше понимают потребности населения, быстрее реагируют на возникающие проблемы в обществе. Кроме того, для реализации своих социальных проектов и программ, НПО способны привлекать дополнительные ресурсы, помимо государственных фондов, в виде грантов, взносов, частных пожертвований, труда волонтеров или дохода от своей экономической деятельности. Правительственным органам труднее оперативно реагировать на нужды людей из-за неизбежной бюрократизации. Кроме этого, НПО часто позволяют устранить «рыночную недостаточность», когда существует общественная потребность, которую государство не может удовлетворить ввиду нехватки средств, а коммерческий сектор не заинтересован -- в виду малой рентабельности или нерентабельности. Возможности НПО во всем мире признаны очень ценными как для разработки правительственной политики в социальной сфере, так и для непосредственного решения социальных проблем общества.

В большинстве стран, как экономически развитых, так и развивающихся, созданы законодательные механизмы, позволяющие привлекать НПО к оказанию услуг приоритетных для государства. Государства способствуют развитию и деятельности НПО путем предоставления им налоговых и иных льгот, финансирования социальных программ НПО через гранты (субсидии или субвенции), а также закупают товары и услуги у НПО через механизм государственного заказа. 

Для целей обзора под “государственным финансированием” понимается любой прямой перевод денежных средств в НПО из государственного центрального или местного бюджета или из других государственных бюджетных и внебюджетных фондов, в том числе в качестве оплаты за товары или услуги, поставленные НПО, либо в рамках общей или целевой поддержки их деятельности.

Целью настоящего обзора является оценка механизмов государственного финансирования деятельности НПО в сфере социальных услуг в государствах СНГ и Центральной Европы, с тем, чтобы можно было использовать опыт этих государств при совершенствовании соответствующего законодательства в Республике Казахстан.

Нужно отметить, что сложившаяся законодательная база в вопросах государственной поддержки НПО и финансирования социальных услуг в Казахстане имеет некоторую специфику по сравнению с другими государствами. Основными отличиями в законодательном регулировании большинства государств от законодательства Казахстана
 являются:

1) отсутствие конституционного запрета или запрета на ином законодательном уровне на финансовую поддержку общественных объединений
.

2) отсутствие привилегий для отдельных субъектов- участников государственных закупок, кроме отечественного производителя
. 

Положительным международным опытом в отношении государственного финансирования НПО считается обеспечение равенства всех участников. Это достижимо при участии всех субъектов хозяйствования в открытом конкурсе на государственную закупку товаров и услуг. Существует несколько механизмов, которые гарантируют распределение субсидий (помощь, гранты, субвенции) для НПО на объективной основе, включая открытый конкурс.  

Государственные закупки 

Под государственными закупками (госзаказом) в настоящем разделе понимаются закупки государством в лице его ведомств, а также территориальных единиц (муниципалитетов, органов местного самоуправления и т.д.) товаров, работ или услуг. 

Международное право регулирует государственные закупки в Европейском Союзе (ЕС) 
 и в соглашении Международной Торговой Организации (ВТО) о государственных закупках. Государства, стремящиеся стать членами ЕС, должны привести свое законодательство в соответствии с директивами ЕС. Нужно отметить, что государственные закупки в сфере социальных услуг наименее урегулированы в директивах ЕС.  Директива ЕС № 92/50/EEC о закупке услуг предусматривает для государств-участниц большую гибкость в закупках со стоимостью до 200,000 €.

Единственным требованием для таких закупок является необходимость информировать Европейскую комиссию о факте заключения договора с провайдером услуг. Такая же политика работает и для порядка закупки услуг в социальной сфере, сферах здравоохранения, отдыха, культуры, спорта, и занятости населения. 

Государства (как Украина и Армения), ратифицировавшие договор о партнерстве и сотрудничестве с Европейской комиссией и странами-участницами (the Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and their Member States and the respective republic),  также принимают на себя обязательство приблизить их законодательство о государственных закупках к  директивам ЕС. 

Большинство государств СНГ использовали модельные положения ЮНСИТРАЛ при разработке своих законов о государственных закупках
, хотя ЮНСИТРАЛ и не имеет законодательной силы. 

Государственная помощь (субсидии, субвенции, гранты и т.д.)

В международной практике государственная помощь обычно предоставляется НПО для покрытия их операционных расходов или поддержки их отдельных программ. Государственная помощь может предоставляться финансовая и имущественная. Последняя, например, часто заключается в предоставлении НПО имущества в бесплатное или по льготной цене пользование. Субсидии (гранты), доступные только ограниченному числу НПО, должны предоставляться так. чтобы гарантировать объективный отбор. Это,  в значительной мере, может быть достигнуто через проведение открытого конкурса. Другой инновационный и демократический механизм, используемый в некоторых странах Центральной Европы, разрешает налогоплательщикам выбирать, каким организациям должны быть предоставлены субсидии из национального бюджета на основе правила, которое зачастую называют «правилом 1 процента». В соответствии с этим правилом, налогоплательщики могут запросить, чтобы один процент их налога на прибыль был выделен неправительственной организации на их выбор.  

В соответствии с общепринятой международной практикой, преимущество дается организациям, осуществляющим общественно полезную деятельность. Часто именно организации, оказывающие социальные услуги или другим образом помогающие государству осуществлять его функции, получают финансовую поддержку. 

 Страны или юрисдикции устанавливают разные виды субсидий (гранты), которые разнятся по методу их распределения, на пример, особое требование к использованию таких  фондов. Тем не менее, можно найти два одинаковые тенденции в большинстве стран.

Эксплуатационные субсидии – это субсидии не направленные на конкретные проекты и деятельность, которые выдаются на общую поддержку организации. Во всех странах, обсуждаемых в этом обзоре, правительства выдают такие субсидии определенным общественным организациям. Эти субсидии могут выделятся компетентным министерством ежегодно и обычно пропорционально охвату деятельности организации и ее расходам.  В большинстве случаев, однажды аккредитованная  для определенного вида деятельности организация, имеет право на получение государственных средств. Такие виды субсидий зачастую используются для финансирования НПО например,  в области здравоохранения. В некоторых странах Центральной Европы такие субсидии выделяются тем организациям, которые определены в центральном или местном бюджете. 

Проектные субсидии – зачастую на практике называемые грантом в странах СНГ и Центральной и Западной Европы,- используются для финансирования определенного проекта НПО, направленного на осуществление общественно-полезной цели. Денежные расходы по гранту быть сделаны в соответствии с проектом, и обычно предопределены в предложенном бюджете НПО. Гранты предоставляются через центральные государственные учреждения или министерства или иные государственные органы. В анализируемых странах наиболее типичными грантодателями являются государственные министерства и аналогичные государственные учреждения, а также органы местного самоуправления. Во всех этих странах предусмотрены государственные гранты для НПО, осуществляющих деятельность общественной пользы.

Положительной международной практикой является выдача грантов на основе конкурса заявок, когда на каждое предложение гранта существуют специальные критерии отбора среди соискателей. Обычно, чтобы претендовать на грант в определенной сфере, подходящие НПО должны осуществлять в ней деятельность. Законодательные акты в рассматриваемых странах устанавливают различный порядок выделения грантов. 

« Социальный заказ »

Термин «социальный заказ» стал очень популярным в странах СНГ и Центральной и Западной Европы. Ввиду этого, мы нашли целесообразным включить в обзор практику «социального заказа», в тех странах, где он существует. В республике Казахстан, он определен  инициативными группами как государственные закупки от НПО, сделанные через проведение конкурса товаров и услуг в социальной сфере.  В большинстве сбучаев, термин «социальный заказ», используемый в законодателстве некоторых стран СНГ, имеет смысловое значение, отличающееся от придаваемого ему в Казахстане.  В законодательствах некоторый стран, определенный аспект термина «социальный заказ» относится к механизмам, соединяющим в себе как государственные закупки так и государственные субсидии. 

Обзор законодательства государств СНГ

Во всех государствах СНГ существуют различные механизмы, через которые государственные органы могут финансировать социальные услуги, программы, проекты, в том числе с участием НПО. Во всех государствах механизм государственных закупок имеет ряд особенностей, которые делают его труднодоступным для НПО. По проведенному обзору можно заключить, что основное государственное финансирование социальных программ и проектов НПО осуществляется через государственные субсидии (гранты), за исключением Республики Казахстан. Российская Федерация, на уровне отдельных субъектов Федерации и муниципалитетов, и Украина, в городе Одесса, приняли особое законодательство, регулирующее так называемый «социальный заказ».

Государственные закупки

В настоящее время во всех государствах СНГ приняты законы о государственных закупках товаров и услуг, за исключением Узбекистана и Туркменистана
. Эти законы в основном основаны на модельных положениях закона ЮНСИТРАЛ
 о государственных закупках. Этот закон предполагает равноправное участие для всех субъектов хозяйствования в конкурсе на государственные закупки
. Однако, в различных государствах существуют законодательные барьеры, которые препятствуют НПО эффективно участвовать в государственных закупках и конкурировать с другими субъектами хозяйствования. Единственной преференцией, которую предусматривают все вышеназванные законы, является преференция для отечественного поставщика (производителя), участвующего в конкурсе, которая соответствует положениям ЮНСИТРАЛ и положительной международной практике. 

Несовершенство законодательства о государственных закупках не всегда позволяет учитывать специфику государственных закупок в малорентабельных или нерентабельных отраслях экономики, каковой чаще всего оказывается сфера социальных услуг. Во всех государствах СНГ механизм государственных закупок не позволяет НПО эффективно участвовать в конкурсе на государственные закупки, в том числе возместить пробелы в малорентабельной сфере социальных услуг. Несмотря на то, что закон допускает участие НПО в осуществлении государственных закупок, существующие традиционные механизмы госзаказа больше подходят для коммерческих организаций и зачастую могут изначально быть проблематичными для некоммерческих организаций. Это связано с тем, что многие квалификационные и конкурсные требования отбора поставщика основаны на показателях экономической стабильности с жесткими требованиями о предоставлении финансовых гарантий. Даже крупные и устойчивые НПО не всегда могут внести требуемый законом депозит (например, гарантийное обеспечение 5%-10% от запланированной общей стоимости контракта). Доходы, получаемые НПО, как правило, либо полностью реинвестируются в свою деятельность, либо идут на покрытие операционных издержек, поэтому для НПО представляется крайне затруднительным аккумулировать достаточные финансовые средства для внесения гарантий под тендерную заявку и под гарантийное обеспечения предоставления услуг. Более того, НПО не имеют таких потенциальных возможностей, как коммерческие организации, изыскивать заемные средства для гарантийного депозита, так как в свою очередь они не могут предложить за них требуемые банковские гарантии.

В отдельных государствах НПО запрещено заниматься экономической деятельностью напрямую, только через создание отдельного юридического лица
, что исключает их из участия в конкурсе на государственные закупки. Особенности в регулировании государственных закупок, затрагивающие участие в них НПО, мы рассмотрим ниже по каждой стране. 

Государственная помощь

Порядок предоставления государственных субсидий (грантов) в государствах СНГ, как правило, регулируется законодательством на муниципальном уровне и на уровне подзаконных (ведомственных) актов. Исключения составляют законы, регулирующие государственную помощь (в том числе субсидии и гранты) для отдельных видов НПО, например, молодежных организаций и в рамках специальных государственных программ. Нужно отметить, что во всех государствах СНГ, в отличие от Казахстана, государственные органы имеют полномочия по оказанию финансовой помощи НПО. Субсидии и гранты являются основным механизмом государственного финансирования социальных проектов и программ НПО в СНГ.

РОССИЙСКАЯ ФЕДЕРАЦИЯ

(Использовалось федеральное законодательство

 по состоянию на 25.06.2005г.,

 региональное  законодательство

 по состоянию на 27.06 2005г.)

Ввиду повышенного интереса в Республике Казахстан к вопросам регулирования социального заказа, МЦНП уделит больше времени российскому законодательству по сравнению с законодательством других государств, так как социальный заказ наиболее детально регулируется именно в российском законодательстве. 

В России на федеральном уровне государственные закупки регулируются Федеральным законом «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд №97-ФЗ от 06.05.99 (далее, ФЗК) (однако, только для нужд федерации) и Указом Президента Российской Федерации №305 от 8.04.97 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд (далее, Указ №305)
, утвердившим Положение «Об организации закупки товаров, работ и услуг для государственных нужд» (далее - Положение №305). 

Правовое регулирование субсидий некоммерческим организациям на федеральном уровне практически отсутствует – за исключением отдельных подзаконных актов. Ранее существовавшие декларации о возможности такого субсидирования, и касающиеся федеральных субсидий конкретным категориям некоммерческих организаций, были исключены из статусного законодательства о некоммерческих организациях (молодежных организациях, благотворительных организациях и т.д.) в соответствии  с Федеральный закон от 22 августа 2004 г. N 122-ФЗ "О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (Далее – Федеральный закон № 122-ФЗ).

1. Основные черты и особенности российского законодательства в отношении финансового взаимодействия государства и некоммерческого сектора

1) Отсутствие четкого разделения полномочий между федерацией и её субъектами, попытка устранения которого, была сделана Федеральным законом № 122-ФЗ, самостоятельность бюджетов разных уровней, и, наконец, территориальный масштаб страны приводят к сложности правовых и финансовых аспектов взаимоотношений властей с некоммерческими организациями из федерального в региональное и муниципальное измерения и к значительному разнообразию в регламентации данной проблематики на местах.

2) Финансовое взаимодействие государства (субъектов федерации, муниципалитетов) и некоммерческих организаций выражается как в форме размещения государственных заказов, так и в субсидировании общественно-полезной деятельности некоммерческих организаций, в обоих случаях – на основе принципа состязательности (конкурс).

3) В регионах и муниципалитетах присутствуют тенденции к адаптации механизмов государственной закупки к специфике услуг социальной направленности, однако при соблюдении принципа недискриминации (допуск к конкурсу организаций любых правовых и имущественных форм).

2. Основные понятия

В российском законодательстве отсутствует унификация и последовательность в употреблении базовых понятий, опосредующих финансовые взаимоотношения государства и некоммерческих организаций. Тем не менее, следует выделить некоторые тенденции в их использовании.

Прямая финансовая поддержка государством некоммерческих организацией чаще всего характеризуется терминами «субсидия», «субвенция», «целевое финансирование» и «грант».

Первые два понятия являются категориями бюджетного законодательства и определены на федеральном уровне в Бюджетном кодексе РФ (Федеральный закон от 31.07.98 № 145-ФЗ)
. Субсидия означает «бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы Российской Федерации, физическому или юридическому лицу на условиях долевого финансирования целевых расходов» и субвенция означает «бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы Российской Федерации или юридическому лицу на безвозмездной и безвозвратной основах на осуществление определенных целевых расходов». Таким образом, основным различием является то, что субсидия покрывает лишь часть целевых расходов получателя, в то время как субвенция может полностью покрывать целевые расходы. 

Понятие «целевого финансирования», также используемое в законодательстве в контексте финансовой помощи государства, является, скорее, категорией финансового права. Так, в целях налогообложения Налоговый кодекс РФ (далее – НК РФ)  в пп.14 п.1 ст. 251 определяет целевое финансирование как имущество, полученное налогоплательщиком и использованное им по назначению, определенному источником целевого финансирования или федеральными законами. К целевому финансированию относятся, в частности, инвестиции, полученные при проведении инвестиционных конкурсов (торгов) в порядке, установленном законодательством Российской Федерации; средства, полученные из Российского фонда фундаментальных исследований, Российского фонда технологического развития, Российского гуманитарного научного фонда, Фонда содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере, Федерального фонда производственных инноваций; средства, поступившие на формирование Российского фонда технологического развития, а также иных отраслевых и межотраслевых фондов финансирования научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ, зарегистрированных в порядке, предусмотренном Федеральным законом "О науке и государственной научно-технической политике", в форме некоммерческих организаций.

Понятие «государственного гранта» раскрывается в федеральном законодательстве как «целевое финансирование отдельных общественно-полезных программ общественных объединений по их заявкам»
. Региональное и местное законодательство по-разному развивает данное понятие, при этом, как правило, оставаясь в рамках приведенного выше определения.
 

В отношении же «социального заказа», несмотря на использование его в федеральном законодательстве о некоммерческих организациях, данное понятие нигде на федеральном уровне не определено.

От региона к региону, и на муниципальном уровне, определения «социального заказа» (где таковое понятие используется) разнятся. Большинство законодателей придает ему смысл закупки государством (в лице субъекта федерации, местного самоуправления) определенных услуг социальной направленности. Однако некоторые нормативные акты рассматривают социальный заказ как случай целевого финансирования государством определенных общественно-полезных программ, отождествляя его с грантом, субсидией. Нередко законодательство вообще не содержит указания на правовую природу «социального заказа». Встречаются случаи, когда законодательство о «социальном заказе», используется в качестве базы, как для закупки услуг, так и для субсидий, несмотря на явные юридические «неувязки».

Понятие «социальный заказ» фигурирует в следующих федеральных законах, служащих основанием взаимоотношений государства и некоммерческих организаций в России: «О некоммерческих организациях» от 12.01.96 № 7-ФЗ (далее ФЗ об НКО), «Об общественных объединениях» от 19.05.95 № 82-ФЗ (ФЗ об ОО) На них ссылаются большинство региональных нормативных актов по данной тематике.

ФЗ об НКО предусматривает «размещение среди некоммерческих организаций на конкурсной основе государственных и муниципальных социальных заказов»
 в качестве одной из форм экономической поддержки органами государственной власти и органами местного самоуправления некоммерческих организаций. ФЗ об ОО предусматривает государственную поддержку в виде «социального заказа на выполнение различных государственных программ неограниченному кругу общественных объединений на конкурсной основе»
. 

Те же законы содержат и отдельные положения касательно субсидирования. Согласно ФЗ об ОО «государственная поддержка может выражаться в виде целевого финансирования отдельных общественно полезных программ общественных объединений по их заявкам (государственные гранты)»
. 

Следует отметить, что перечисленные выше законы упоминают «социальный заказ» и грант / целевое финансирование как отличные друг от друга формы взаимоотношений между государством и некоммерческой организацией. Следовательно, по замыслу федерального законодателя «социальный заказ» есть нечто другое, нежели субсидия. Далее, само использование слова «заказ», как в словосочетании «социальный заказ», так и государственный заказ, указывает на их потенциальное родство.

Однако, в отсутствие четкого указания на существо «социального заказа» в федеральном законодательстве, регионы и муниципалитеты вольны придавать ему тот смысл, который они считают нужным, в том числе идентифицировать его как с государственным заказом, так и с целевым финансированием. При этом наиболее распространенным в России подходом (который также разделяет и МЦНП) является всё же рассмотрение социального заказа как частного случая государственного заказа (на федеральном, региональном либо местном уровне).

Как будет проиллюстрировано ниже, пример России ярко демонстрирует сколь важным является четкое отнесение понятия «социального заказа» к одной из категорий – либо к закупке государством услуг – либо к целевому финансированию.

Во-первых, от классификации «социального заказа» как договора об оказании услуг либо как правоотношения по целевому финансированию зависят права и обязанности сторон по нему в гражданско-правовом аспекте. Различными будут последствия ненадлежащего исполнения обязательств, расторжения договора, возмещения убытков. Во-вторых, бухгалтерский учет и отчетность для каждого из этих взаимоотношений будет различной, к примеру, учет получаемого в рамках целевого финансирования будет вестись на специальных видах счетов. В третьих, что наиболее важно, от характеристики социального заказа будет зависеть, в какой степени законодатель свободен его регулировать либо связан рамками более общего законодательства, как, к примеру, основные принципы государственных закупок.
3. Соотношение федерального, регионального и местного законодательства

Субсидии

Разграничение компетенции по вопросам бюджетов (и, соответственно, субсидий) соответствует федеративному устройству и муниципальному делению РФ. Федерация, её субъекты и муниципалитеты самостоятельны, в соответствии  с бюджетным кодексом РФ, распоряжаться собственными средствами, включая выделение субсидий некоммерческим организациям.

Закупки

Как указывалось выше, ФЗК регулирует исключительно закупки за счет федерального бюджета и внебюджетных фондов. При этом многие региональные и местные нормативные акты ошибочно ссылаются на него как основу своего принятия. ФЗК однозначно неприменим к закупкам для нужд субъектов и муниципалитетов, хотя бы в силу имеющегося в его собственном тексте прямого ограничения.

В виду того, что закупки услуг социального характера фактически осуществляются на региональном и местном уровне за счет бюджетов субъектов и муниципалитетов, федеральный закон о закупках не представляет интереса для данного анализа.

Государственные закупки для нужд муниципалитетов (муниципальный заказ), на практике, подчиняются правилам, содержащимся в Указе №305 и Положении №305. Эти правила зачастую конкретизируются актами местного самоуправления. При этом наиболее распространенным взглядом является то, что последние не должны противоречить Указу №305. Законы субъектов по тематике государственных закупок, как правило, не вмешиваются в вопросы муниципальных заказов. 

Правомочия субъекта федерации регулировать процедуру муниципальных закупок, в принципе, сомнительны, ввиду основ разделения полномочий между субъектом и муниципалитетом, как таковые отражены в Конституции РФ, в федеральном бюджетном законодательстве и об общих принципах организации и о финансовых основах местного самоуправления. К примеру, закон РФ «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – ФЗ о ФО) содержит следующее положение
:

«Размещение муниципального заказа на выполнение работ (оказание услуг), финансируемых за счет средств местного бюджета, осуществляется на основе открытого конкурса, правила которого устанавливаются представительным органом местного самоуправления».

Таким образом, ФЗ о ФО установил три правила: во-первых, размещение заказа должно происходить на конкурсной основе, во вторых, к конкурсу должны допускаться все организации (принцип открытости), и в третьих, именно само муниципальное образование правомочно конкретизировать данное положение в своих нормативных актах. К примеру, действия прокуратуры привели к устранению из законодательства Тюменской области о «социальном заказе» положений, претендующих на то, чтобы регулировать муниципальные закупки.

При этом можно интерпретировать данное положение и таким образом, что даже федеральное законодательство не должно вмешиваться в сферу муниципальных закупок. Однако, как сказано выше, на практике местные самоуправления следуют Указу №305. Так, к примеру, Распоряжение Министерства экономики Московской области «О методических указаниях по переходу на конкурсную систему закупок продукции для муниципальных нужд» от 27.06.01 №18-РМ, утвердившее Методические указания «По переходу на конкурсную систему закупок продукции для муниципальных нужд», основывается на Указе №305 и четко (зачастую, слово в слово) следует его положениям.

Государственные закупки для нужд субъектов федерации (областной заказ, а в случае Москвы и Санкт-Петербурга – городской) регулируются соответствующими законами таких субъектов федерации по данной тематике, в некоторых случаях – иными нормативными актами субъектов, к примеру, указом губернатора (Пермская область). 

Неоднозначным является вопрос о том, применяется ли к закупкам субъектов в полной мере Указ №305. По иронии, из него самого (преамбула) вытекает, что он применяется «впредь до принятия федерального закона об организации торгов на закупку товаров, работ и услуг для государственных нужд». Такой закон, хоть и с несколько иным наименованием, уже принят, хоть и затрагивает исключительно федеральные закупки. С формальной точки зрения, Указ №305 утрачивает силу.

Однако Указ предусматривает
, что  он применяется к отношениям, неурегулированным  ГК РФ и другими федеральными законами. Законы субъектов федерации не упоминаются. 

С точки зрения положений Конституции РФ о разделении сфер ведения федерации и её субъектов, возникает следующая ситуация. С достаточной определенностью можно сказать, что регулирование государственных закупок субъектов не подпадает под исключительную сферу ведения федерации. Однако, ясности в отношении того, относится ли данная проблематика к совместному ведению федерации и субъектов нет. Положения Конституции явно не достаточны для того, чтобы прийти к однозначному выводу, а разграничение полномочий федерации и субъектов в соответствующем законе до сих пор являются предметом политических переговоров. 

Если сфера государственных закупок для нужд субъекта подпадает под совместное ведение федерации и субъектов, то Указ №305 продолжает применяться, а противоречащие ему положения регионального законодательства следует рассматривать как недействительные. Если же сфера государственных закупок для нужд субъекта не подпадает под сферу совместного ведения, то Указ №305 применяется только в той степени, в которой он не противоречит закону субъекта 
.

В ситуации, когда сам вопрос об отнесении регламентации государственного заказа субъекта к вопросам совместного с федерацией или исключительного ведения субъекта не разрешен, на первый план выходит фактическое состояние дел в вопросе регламентации.

Законы о государственных закупках/заказе Москвы и Санкт-Петербурга не содержат ссылок на Указ №305 и включают в себя правила, противоречащие ему. Некоторые региональные акты (к примеру, Пермской области), тем не менее, ссылаются на Указ №305. 

Законодательство отдельных регионов вообще не содержит нормативных актов по вопросу государственных закупок, как, например Тюменская область, и там Указ №305, применяется непосредственно, о чем свидетельствуют многочисленные ссылки на него.

Следует отметить, что нарастающая тенденция к усилению вертикали власти в России не исключает более глубокого вмешательства федерального законодательства в местные (региональные, муниципальные) вопросы в дальнейшем.

4. Состязательность и недискриминация как основополагающие принципы размещения государственного заказа; распространенные исключения; применимость данных принципов к субсидиям

Закупки на муниципальный уровне

По крайней мере, для целей закупок для нужд и за счет бюджета муниципалитетов, оба принципа отражены в Положении №305, согласно которому, во-первых, за исключением случаев, прямо перечисленных в нем, «заказчик осуществляет процедуру по размещению заказов на закупки продукции для государственных нужд путем проведения открытых торгов (открытого конкурса) как наиболее предпочтительного способа закупок», и, во-вторых, «не допускается установление критериев, требований или процедур, носящих дискриминационный характер, в отношении квалификации поставщиков или категорий таковых, если это не предусмотрено федеральными законами или указами Президента Российской Федерации
». Таким образом, в отношении муниципальных закупок, в том числе закупок услуг, и в том числе закупок услуг социального плана, федеральный закон существенно ограничивает возможность:

- размещения заказов на внеконкурсной основе 

- включения в круг поставщиков лишь организаций определенной формы собственности, организационно правовой формы или территориального расположения (к примеру, бюджетных, либо некоммерческих, либо локальных).

Как будет продемонстрировано ниже, местное законодательство чаще всего следует данным принципам.
Закупки на региональном уровне

Законодательство субъектов федерации, в отношении закупок для нужд и за счет бюджета субъекта не столь последовательно, как федеральные акты. К примеру, предпочтение может отдаваться местным организациям
, либо выделяются квоты определенным организациям либо их категориям
. Как будет показано ниже, специальное законодательство субъектов в отношении закупок услуг социального плана зачастую содержит разного рода преференции и для некоммерческих организаций. 
Здесь следует напомнить, что если рассматривать сферу закупок за счет бюджета субъекта как не относящуюся к совместному ведению, то субъекты не связаны более жесткими условиями Указа №305 и вольны на уровне своих законов устанавливать такие приоритеты, какие считают необходимыми, даже если они ведут к удорожанию закупок.

Тем не менее, общий принцип состязательности и недискриминации среди потенциальных поставщиков/исполнителей прослеживается в законодательстве о государственных закупках субъектов.

Субсидии

В отношении субсидирования из бюджета определенных категорий организаций, принцип недискриминации прослеживается в России в гораздо меньшей степени. И это естественно. В случае государственного заказа данный принцип непосредственно служит цели получения наилучшего продукта по наименьшей цене. Субсидии подразумевают учет гораздо более широкого спектра интересов и обстоятельств нежели соотношение «цена-качество товара», и встречают более дифференцированный подход, в том числе, дискриминацию коммерческих организаций по сравнению с некоммерческими в праве на получение субсидий из бюджета. 

Наиболее распространенным случаем дискриминации является невключение в число потенциальных получателей государственных субсидий коммерческих организаций, хотя и из этого правила имеются исключения, как, например нормативные акты города Пермь (Положение  "О социальном заказе" от 21 сентября 1999 г. N 103).

Большинство нормативных актов о государственных грантах по определению применимо исключительно к некоммерческим организациям, но есть и исключения, например, в Санкт-Петербурге.

Однако необходимость конкурса среди соискателей государственного финансирования признается практически всеми местными системами законодательства в России.

5 Понятие «социального заказа» в действующем законодательстве субъектов Российской Федерации (на примере трех субъектов). 


«Социальный заказ» как частный случай государственного заказа. Соотношение процедур размещения государственных закупок и распределения субсидий. 

Москва

В законе Москвы «О взаимодействии органов власти города Москвы с некоммерческими организациями» от 12.03.2000 №8 (далее, МВ) «социальный заказ», определен как «одна из форм реализации целевых социальных программ города Москвы, района города Москвы
, представляющая собой совокупность государственных (муниципальных) контрактов на выполнение работ и/или оказание услуг за счет бюджета города»
. 

Размещение «социального заказа» осуществляется в соответствии с федеральным и московским законодательством о государственных закупках (заказе) на основе проведения открытых публичных конкурсов. Таким образом, некоммерческие организации участвуют в размещении «социального заказа» на равных с коммерческими.

Подтверждая принцип равноправия организаций любых форм в части «социального заказа», МВ не адаптирует механизм формирования и размещения государственного заказа к специфике социальной сферы или особенностям некоммерческих организаций. МВ лишь упоминает (однако, первым пунктом) в качестве формы взаимодействия и поддержки властями некоммерческих организаций «размещение социального заказа»
.

Указанный выше закон предусматривает возможность выделения грантов (субсидий) некоммерческим организациям
, но уже не как способ размещения «социального заказа», а как одну из форм «взаимодействия и поддержки органами власти Москвы негосударственных некоммерческих организаций», возможную наряду с размещением «социального заказа». В этом отношении законодательство Москвы следует традиции федерального статусного законодательства (ФЗ обНКО, ФЗ об ОО) в отношении выделения «социального заказа» и субсидирования в две отдельные категории взаимоотношений. 

Выдача грантов (субсидий) предусматривается только для некоммерческих организаций, но при этом она также должна осуществляться путем проведения открытых публичных торгов, на основании прямого указания на это в МВ. Первым среди критериев распределения субсидий приводится «соответствие целей и задач программ негосударственных некоммерческих организаций направлениям развития социальной сферы города»
.

Московской модели следует несколько субъектов федерации, к примеру, Саратовская область, объединяющая вопросы социального заказа на выполнение областных целевых программ как подвида государственного заказа и грантов на финансирование общественно значимых (социальных) программ в единый закон Саратовской области «О государственной поддержке общественных объединений в Саратовской области» от 13.03.2001г №9-ЗСО. Как и МВ, в отношении участия в государственных закупках закон остается декларативным, не предусматривая адаптации процедур государственных закупок к потребностям социальной сферы.
Санкт-Петербург

Закон Санкт-Петербурга «О порядке предоставления за счет средств бюджета Санкт-Петербурга субвенций и субсидий некоммерческим организациям» от 10.07.2001 № 562-65 (далее - СПСС), занимающий всего одну (!) страницу, вносит некоторую неопределенность в то, как следует понимать «социальный заказ» в данном субъекте федерации. Закон претендует на регулирование «порядка предоставления субсидий и субвенций некоммерческим организациям, участвующим [...]. в реализации социальных заказов на выполнение различных государственных программ на конкурсной основе»
. 

В законодательстве Санкт-Петербурга, при этом, отсутствует определение понятия «социальный заказ». Проекты законов по данной тематике отклонялись законодательным собранием. 

В части закупок услуг некоммерческие организации участвуют в конкурсах на общих основаниях, предусмотренных Санкт-Петербургским законодательством о государственном заказе. Какие-либо специальные положения в отношении закупки услуг социальной направленности в законодательстве отсутствуют.

Однако термин «социальный заказ» активно используется в нормативных актах, притом именно в контексте государственных закупок, а не субсидий. К примеру, преамбула приказа Комитета по молодежной политике о проведении конкурса на размещение государственного социального заказа Комитета
 ссылается на приказ губернатора «Об организации деятельности структурных подразделений Администрации Санкт-Петербурга по закупке продукции для государственных нужд Санкт-Петербурга», а Положение о конкурсной комиссии
, утвержденное приказом, предписывает ей в своей деятельности руководствоваться Указом №305, который по определению регулирует только закупки, но не к субсидии. 

В части же регулирования целевого финансирования, Санкт-Петербург как субъект федерации представляет собой интересный пример разделения получателей на две категории: (1) некоммерческие организации, получающие гранты, субсидии и субвенции на основе конкурса в соответствии с законодательством о грантах и (2) имеющие право на «субсидии и субвенции» в соответствии с законом о бюджете на текущий год
. Первые не требуют упоминания в бюджете. Вторые (очевидно) не требуют проведения конкурса.

Закон Санкт-Петербурга «О грантах для общественных объединений» от 10.10.2001 (далее - СПГ) регулирует правоотношения, возникающие при выделении из бюджета Санкт-Петербурга средств в виде грантов для общественных объединений (кроме политических партий и движений, профсоюзов и религиозных организаций
), осуществляющих свою деятельность на территории данного субъекта федерации. Грант определен как «средства бюджета Санкт-Петербурга, предоставляемые по результатам ежегодного конкурса на право получения гранта […] на безвозмездной и безвозвратной основе общественному объединению, зарегистрированному в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, и осуществляющему свою деятельность на территории Санкт-Петербурга […], для реализации проектов общественных объединений»
. 

Гранты могут быть предоставлены для реализации проектов по следующим направлениям:

- социальная и правовая помощь лицам, нуждающимся в социальной и правовой защите (в том числе беженцам и вынужденным переселенцам, инвалидам, безработным, лицам, нуждающимся в опеке и попечительстве, жертвам насилия), правовое образование, защита прав человека;

- охрана здоровья граждан и окружающей природной среды;

- охрана памятников истории и культуры, сохранение, создание, распространение и освоение культурных ценностей.

Общий объем расходов на выплату грантов устанавливается ежегодно в бюджете в виде целевой статьи расходов, и размер одного гранта не может превышать 25% от общего объема средств на выплату грантов
. Грант может быть выдан только общественному объединению, существующему не менее 2-х лет, и при условии отчета за предыдущие гранты
, при этом ни одно общественное объединение не может получать более одного гранта в год
. Доля внебюджетных средств в общем объеме финансирования проекта должна составлять не менее 50%
. Не более 20% средств гранта может использоваться на оплату расходов общественного объединения на собственное содержание (в том числе заработную плату, аренду помещений, коммунальные услуги, эксплуатационные расходы)
.

Конкурс проектов проводится Экспертным советом, формируемым Администрацией города из представителей Законодательного Собрания, самой Администрации и общественных объединений, выдвинувших своих кандидатов
 (СПГ содержит процедуру отбора). 

Возможность предоставления грантов предусматривается также Законом Санкт-Петербурга о молодёжи и молодежной политике от 17.03.98 №28-6, однако в соответствии с процедурами и условиями предоставления (включая, ограничения), содержащимися в СПГ.

 Хотелось бы отметить, что в Санкт-Петербурге гранты предоставляются не только некоммерческим организациям. Так, в соответствии с  Законами Санкт-Петербурга «О грантах Санкт-Петербурга в сфере средств массовой информации»  (в ред. ЗАКОНА Санкт-Петербурга от 06.04.2005 N 110-17) и «О грантах Санкт-Петербурга в сфере научной и научно-технической деятельности» (от 16.11.2001г. № 752-97) в конкурсе на получение грантов в названных сферах могут принимать участие и коммерческие организации и физические лица.
Пермская область

Относительно новый закон Пермской области «О государственном социальном заказе в Пермской области» от 06.10.2000 №1141-166 (далее - ПОСЗ) представляет собой шаг вперед в сторону адаптации процедур государственного заказа на уровне субъекта федерации к потребностям социальной сферы и специфике деятельности некоммерческих организаций, включая создание благоприятных условий для их участия не только в размещении социального заказа, но и в его формировании. Авторы данного материала рекомендуют обратить на него особое внимание.

ПОСЗ рассматривает государственный социальный заказ как подвид государственного заказа, определяя его как «совокупность заключенных государственных контрактов на поставку товаров, производство работ, оказание услуг, связанных с реализацией социальной политики, за счет средств областного бюджета»
.

Закон предусматривает два параллельных пути формирования социального заказа.
 Формирование «сверху» осуществляется так называемыми комиссиями по проведению конкурсов социальных проектов на выполнение социальной программы при комитетах и управлениях администрации области. Исходным пунктом здесь являются областные социальные программы как подвид государственных (областных) целевых программ
, принимаемые в форме областных законов. Формирование «снизу» осуществляется комиссией по проведению конкурса инициативных социальных проектов при отделе по связям с общественностью и средствами массовой информации аппарата администрации области на основании так называемы «инициативных социальных проектов», разработанных физическими и юридическими лицами (как будет более подробно адресовано ниже, вопреки использованию слова «формирование», данный процесс скорее относится к процессу размещения, и проявляется в предоставлении областных грантов победителям «инициативных социальных проектов»). 

Помимо комиссий обеих форм, являющихся, по существу, подразделениями профильных ведомств области, ПОСЗ предусматривает создание губернатором областного совета по социальному заказу – консультативного и экспертного органа, в который «входят на равноправной основе представители Законодательного Собрания Пермской области, администрации Пермской области, общественных объединений, специалистов в сфере решения социальных и гуманитарных проблем»
.

При этом и состав самих конкурсных комиссий должен обеспечивать широкое представительство – число представителей органов исполнительной власти в каждой конкурсной комиссии не должно превышать половины от общего состава комиссии.

Интересным является подход Пермских законодателей к насущному вопросу «дискриминации» по организационно-правовому и имущественному признаку. 

Основополагающим принципом формирования и размещения социального заказа является следующий: «реализация мероприятий в рамках социального заказа не должна быть связана с извлечением прибыли»
. Данный принцип подразумевает то, что предпочтительными исполнителями социального заказа должны является организации, основной цель которых в соответствии с законодательством и уставом не является извлечение прибыли, а именно, некоммерческие организации.

Однако ПОСЗ идет дальше провозглашения данного принципа. В отступление от базового правила (также содержащегося в ПОСЗ) о том, что «участниками конкурсов могут быть юридические лица любой формы собственности и организационно-правовой формы и физические лица»
, ПОСЗ устанавливает, что «при утверждении перечня приоритетных сфер реализации социального заказа Законодательное Собрание Пермской области вправе определить сферы реализации социального заказа, в которых ограничивается участие коммерческих организаций»
.
Далее закон предусматривает, что предпочтение при выборе победителя при прочих равных условиях отдается некоммерческим организациям

При этом критерии выбора победителя конкурсов по размещению государственных социальных заказов отличаются от критериев, применимых к иным государственным заказам, будучи адаптированы к специфике социальной сферы. 

В заключении следует отметить, что действие закона не ограничивается сферой социальных услуг. В сферу социального заказа включены области деятельности, традиционно относимые к общественно-полезным
. К примеру, реализация экологических проектов также может осуществляться в рамках ПОСЗ.

Следует, однако, помнить, неопределенность в отношении применимости к закупкам на уровне субъектов федерации, имеющих собственные нормативные акты по соответствующей тематике, Указа №305, а именно, свободны ли субъекты в вопросах регулирования собственного государственного заказа. ПОСЗ входит в явное противоречие с Указом №305.

Небезынтересно также отметить, что в отсутствие специальных положений о гранте либо субсидиях в области, ПОСЗ используется так же и как юридическое основание предоставления целевого финансирования, при конкурсах «инициативных социальных проектов». 

Например, положение о конкретном конкурсе среди СМИ, ссылающееся именно на ПОСЗ как основу своего принятия, содержит следующее определение
: «грантом (субсидией) конкурса является целевое финансирование отдельных социально значимых проектов средств массовой информации, издательских структур и общественных, некоммерческих организаций журналистов и издателей на конкурсной основе с обязательным последующим отчетом о выполнении проекта и использовании предоставленных средств».

В дальнейших деталях документ последовательно отражает именно механизм целевого финансирования, словно не замечая формальной нестыковки с предметом регулирования ПОСЗ. Такое использование не представляется юридически обоснованным. Однако оно демонстрирует гибкость и универсальность процедур и принципов, содержащихся в ПОСЗ.

УКРАИНА

Основной закон, регулирующий государственные закупки товаров (работ, услуг) позволяет НПО выступать подрядчиками в отношениях по государственным закупкам
. Закон предусматривает открытый конкурс, через который государственный орган выбирает подрядчика по выполнению государственных закупок. Однако существует несколько проблем участия НПО в государственных закупках, общих с проблемами по другим государствам СНГ (НПО имеют проблемы с доказательством финансовой состоятельности). Несмотря на препятствия, Украинские НПО смогли выиграть конкурсы на закупки социальных услуг на Украине. 

Украинские НПО могут получать помощь (гранты и субсидии) от государственных и местных органов власти в соответствии с законами, регулирующими полномочия местных советов и органов государственной власти
, а также принятыми этими органами нормативными актами. В настоящее время в ряде регионов приняты положения о государственной помощи, предусматривающие конкурсный механизм распределения такой помощи. Например, Киевский совет депутатов принял в декабре 2000 года положение «О порядке проведения конкурсов по социальным проектам». Аналогичные положения о порядке оказания помощи социальным программам НПО были приняты в городах Боерк и Конотоп. Другие городские советы на данный момент разрабатывают такие положения, как например, в Хмельницке.

Одесским советом было принято Положение о социальном заказе
, которое регулирует не только распределение государственной помощи, но и закупки социальных услуг и допускает только НПО к участию в конкурсах. Положения, регулирующие закупку социальных услуг, в этом положении нарушают украинский закон о государственных закупках товаров (работ и услуг).

Во многих регионах Украины такая помощь (гранты для НПО) на уровне местных советов не регулируется и распределяется по усмотрению государственных органов. 

КЫРГЫЗСТАН

Закон Кыргызской Республики о государственных закупках товаров, работ и услуг
 (далее Закон о закупках) предполагает возможность участия любых физических и юридических лиц в конкурсе по закупкам товаров, работ и услуг, в том числе социальных. Однако участие НПО в конкурсе затрудняется рядом требований в законе. Например, согласно статьям 26 и 43 закона «О государственных закупках» от участника торгов могут потребовать внести на депозит гарантийное обеспечение исполнения заявки и гарантийное обеспечение исполнения договора в размере 5 процентов от запланированной общей стоимости контракта и 10 процентов от гарантийного обеспечения исполнения договора. 

Правовая основа бюджетного субсидирования закреплена в базовом финансовом законе Кыргызской Республики «Об основных принципах бюджетного права» в Кыргызской Республике, которая предполагает и допускает, «...что расходная часть бюджетов может содержать субсидии предприятиям, организациям или иным экономическим субъектам только на цели, имеющие особую значимость для государства
». Возможность осуществления целевого финансирования предусмотрена в законах «О некоммерческих организациях», «О меценатстве и благотворительной деятельности», «Об основах государственной молодежной политики», «Об образовании», «О ветеранах войны, вооруженных сил и тружениках тыла» и других законах.

Так, например, закон «О некоммерческих организациях» провозглашает, что государственная поддержка некоммерческих организаций может предоставляться в форме целевого финансирования отдельных общественно полезных программ некоммерческих организаций, а также в других формах, не запрещенных законодательством
. В законе «О меценатстве и благотворительной деятельности»
 предусматривается не только субсидирование благотворительных организаций (включая полное или частичное освобождение от платы за пользование государственным имуществом при оказании услуг государственным органам), но и финансирование на конкурсной основе благотворительных программ, разрабатываемых благотворительными организациями.
 Кроме того, закон «Об основах государственной молодежной политики» предусматривает широкий круг возможных форм поддержки и сотрудничества государственных органов с молодежными и детскими общественными объединениями:

Закон «Об образовании»
 предусматривает прямое субсидирование из республиканского и местных бюджетов негосударственных образовательных учреждений. Финансирование учреждений образования осуществляется на основе государственных нормативов, в расчете на каждого обучающегося по всем видам и типам учреждений образования, исходя из принципа последовательного увеличения фактических расходов на одного учащегося. Государство гарантирует выделение средств на нужды образования в размере, обеспечивающем его приоритетность, а также защищенность соответствующих расходных статей в условиях инфляции. Учреждения образования, в том числе негосударственные, имеют право на субсидии с момента прохождения государственной аккредитации. В свою очередь размер бюджетного финансирования устанавливается на основе государственных стандартов
. 
БЕЛАРУСЬ

Государственные закупки регулируются законом «О поставках товаров для государственных нужд» от 24 ноября 1993 года. В соответствии с ним поставщики выбираются на конкурсной основе, а порядок проведения конкурсов регулируется Советом Министров Беларуси. Для стимулирования поставщиков товаров для государственных нужд государство может предоставлять кредиты на льготных условиях, льготы по налогам и другим платежам в бюджет, целевые дотации и субсидии, а также приоритетное обеспечение централизованно регулируемыми ресурсами. Виды, размеры и порядок предоставления льгот определяется Верховным Советом, а также местными советами
. 

Закон «О социальном обслуживании» от 24 мая 2000 года определяет основы правового регулирования системы социального обслуживания, определяет источники ее финансирования, порядок предоставления и получения социальных услуг. Закон определяет перечень социальных услуг
, определяет полномочия местных исполнительных и распорядительных органов в области социального обслуживания по разработке, координации и реализации социальных программ и социальных проектов, а также предусматривает их полномочия на конкурсной основе заключать с юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями, предоставляющими социальные услуги, договоры об условиях предоставления социальных услуг, финансирования этих услуг и контроля за их деятельностью.

Кроме этого, имеется ряд законов, направленных на поддержку отдельных видов организаций, например, закон «О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений в Республике Беларусь» от 9 ноября 1999 года, предусматривающий привлечение этих организаций у выполнению государственного заказа по реализации проектов (программ) в области социальной политики, при котором уполномоченные государственные органы направляют предложения принять заказ молодежным и детским объединениям
. Конкурс в таком случае устраивается только между самими молодежными и детскими объединениями, или не устраивается вообще. Кроме этого, Закон предусматривает финансирование (субсидирование) проектов (программ) молодежных и детских объединений в форме бюджетных ассигнований в пределах плановых ассигнований, предусмотренных на финансирование (субсидии) мероприятий за счет средств государственных внебюджетных фондов. При этом расходы на финансирование проектов (программ), как правило, не должны превышать 50 процентов расходов на программу и требуется со-финансирование в размере 5-процентов со стороны организации, получающей финансирование. Республиканским органом государственного управления по делам молодежи устанавливается целевой порядок использования указанных средств. Закон также определяет основные сферы деятельности организаций, которые субсидируются государством. 

Указ Президента «О мерах по государственной поддержке творческих союзов» № 255 от 29 апреля 1997 года предусматривает предоставление государственного имущества в пользование на льготных условиях. Ряд нормативных актов регулирует государственную поддержку в виде субсидий (грантов) и предоставления имущества в льготное пользование для НПО на местном уровне. 

АРМЕНИЯ

Закон Армении «О государственных закупках»
 в целом соответствует ЮНСИТРАЛ, и допускает любые юридические и физические лица к участию в конкурсе на государственные закупки. Никаких преференций для участников конкурса, кроме как для отечественных производителей закон не предусматривает. Однако общественные организации (основанные на членстве) оказываются исключенными из участия в конкурсе, так как не имеют права заниматься предпринимательской деятельностью напрямую, без создания самостоятельного юридического лица
. 

В Армении отсутствует законодательство, регулирующее государственные субсидии (гранты) для НПО, хотя существует практика государственной помощи отдельным организациям, в основном оказывающим услуги в социальной сфере через бюджетные ассигнования из бюджетов государственных ведомств. При этом конкурсного распределения средств не предусматривается. Ввиду отсутствия денежных средств в бюджетах на всех уровнях, помощь чаще всего предоставляется в виде передачи имущества в бесплатное или по льготной цене пользование. Молодежные НПО также получили субсидии из национального бюджета, но на ограниченной основе. В настоящее время в городе Ванадзор, разрабатываемое местное положение о социальном партнерстве, должно регулировать размещение субсидий социальным НПО. 

АЗЕРБАЙДЖАН

Закон «О государственных закупках», принятый 27 декабря 2001 года, предусматривает участие в конкурсе на государственные закупки любых юридических или физических лиц, либо объединений юридических лиц, представивших предложение на основе условий тендера и внесших плату за участие в тендере
. Никаких преференций для участников конкурса, кроме как для отечественных производителей закон не предусматривает. На основании модельного закона ЮНСИТРАЛ о государственных закупках, закон предусматривает особый механизм, регулирующий закупку услуг. 

Нам не известно о законодательстве на национальном или муниципальном уровне, которое бы регулировало государственную помощь для НПО. Нужно отметить, что по сравнению с другими государствами СНГ местные органы власти и управления Азербайджана имеют ограниченный объем полномочий. В то же время имеется обширная практика предоставления неденежной помощи НПО со стороны местных органов власти, как, например, предоставление муниципального имущества в пользование а льготных условиях.  

Однако государственная поддержка молодежным организациям регулируется Законом «О молодежной политике» от 9 апреля 2002 года, который предусматривает, что «программы (проекты), выбранные на конкурсной основе, подготовленные со стороны молодежных негосударственных организаций, соответствующие основным направлениям молодежной политики, могут быть профинансированы. Расходы, требуемые для финансирования программ (проектов) включаются в смету расходов соответствующих органов исполнительной власти.» 
 В настоящее время ведется работа по разработке подзаконного акта, который бы регулировал порядок проведения конкурсов для распределения такого финансирования.

ГРУЗИЯ

В Грузии существует большое количество законов, регулирующих государственное финансирование различных НПО. 

В соответствии с законом «О государственных закупках» от 9 декабря 1998 года любые юридические и физические лица имеют право участвовать в конкурсе на государственные закупки товаров, работ и услуг, в том числе социальных. Преференции в законе предусматриваются только для отечественного производителя. 

Ряд законов, регулирующих государственную помощь различным НПО, включает в себя закон «О спорте»
, в соответствии с которым Государственный департамент спорта и его органы могут передавать общественным и другим негосударственным спортивным организациям отдельные полномочия с соответствующим субсидированием
; в бюджетах разных уровней предусматриваются бюджетные ассигнования на развитие спорта, в том числе субсидии для спортивных НПО, при этом Государственный департамент спорта несет ответственность на распределение и использование организациями бюджетных и не бюджетных ассигнований по целевому назначению. При этом конкурсный порядок распределения средств не предусматривается. В соответствии с законами «О театре»
, «О культуре»
, «Об оказании государственной поддержки детским и молодежным союзам»
, «О туризме и курортах»
, «Об образовании»
 и другими предусматриваются бюджетные ассигнования на поддержку деятельности, в том числе в качестве субсидий и на выполнение государственных программ, соответствующим организациям, в том числе НПО. При этом нужно отметить, что законы не устанавливают конкурсного распределения бюджетные ассигнования на поддержку соответствующих организаций.

ТАДЖИКИСТАН

Все отношения, связанные с закупками товаров, работ и услуг, осуществляемых частично или полностью за счет государственных средств, регулируются законом «О государственных закупках товаров, работ и услуг», который предусматривает участие в конкурсе любых юридических и физических лиц, соответствующих требованиям, установленным в Законе. 

Закупающая организация может потребовать у поставщиков установить гарантийное обеспечение тендерной заявки в целях обеспечения исполнения принятых подрядчиками обязательств. Данные гарантии могут включать в себя банковские гарантии, поручительства, резервные аккредитивы, чеки, по которым первичное обязательство несет какой- либо банк, депозиты в наличных средствах, простые и переводные векселя, ценные бумаги. Большинство таджикских НПО имеют проблемы с предоставлением таких гарантий и фактически оказываются исключенными из участия в конкурсе.

Предусматриваются государственные ассигнования на поддержку отдельных видов организаций в бюджетах отдельных государственных ведомств. Конкурсного механизма по распределению этих ассигновании законодательство не предусматривает. 

МОЛДОВА

Закон о государственных закупках товаров, работ и услуг от 1997 года позволяет юридическим и физическим лицам участвовать в конкурсе на государственные закупки, не устанавливая никаких преференций, кроме как для отечественного производителя. 

Государственные субсидии (финансовая поддержка) НПО предусматриваются законами «Об общественных организациях» и «Об общественных фондах», и другими законами.

Обзор законодательства государств Центральной Европы

Данный обзор охватывает основные вопросы правового регулирования государственного финансирования деятельности НПО в Венгрии, Словакии, Румынии, Хорватии, Болгарии, Польши и Чехии
. 
Государственное финансирование НПО через субсидии и гранты из центрального или местного бюджетов является обычным для всего региона и представляет собой важный источник дохода НПО. Например, в Румынии государственное финансирование через субсидии и гранты составляет 45% некоммерческого сектора.
 В Венгрии, Словакии, и Польше государственное финансирование составляет чуть меньше трети доходов третьего сектора. В 1997 г. ассоциации в Болгарии получили около 23% своего дохода из государственных источников.
 В Венгрии финансирование из государственного сектора составило 27 % дохода НПО в 1999 г.
 Так как государственное финансирование является неотъемлемой частью отношений между государством и НПО, а также ключевым источником дохода НПО, важно понять механизмы, с помощью которых средства переводятся от государства в НПО.

Данный обзор освещает вопросы, касающиеся норм, регулирующих государственное финансирование деятельности НПО, в том числе норм, уточняющих формы и источники государственного финансирования, и устанавливающих требования к подходящим кандидатам для финансирования. Данный обзор дает представление о том, какие в данных странах существуют основы правового регулирования, способствующие или ограничивающие возможности НПО по получению государственного финансирования для своей деятельности и какие первые шаги необходимо предпринимать для усовершенствования условий такого финансирования.

Государство и местные органы государственного управления предоставляют финансирование для НПО и их деятельности посредством различных механизмов и учреждений. Далее мы рассмотрим типичные формы государственного финансирования, доступные для НПО в анализируемых странах, а также источники этого финансирования. Практически во всех рассматриваемых странах существуют несколько общих форм государственного финансирования НПО, но они имеют отличия в регулировании. Далее в обзоре рассматриваются эти общие формы, однако, следует иметь в виду, что данный обзор не является исчерпывающим.

Как и в государствах СНГ, во всех государствах Центральной Европы можно выделить следующие формы государственного финансирования НПО: субсидии, гранты и государственные закупки.  Так как общий механизм государственных закупок более приспособлен для коммерческих организаций, НПО в Центральной Европе сталкиваются с проблемами, аналогичными проблемам НПО в СНГ при участии в конкурсах на государственные закупки. Вместе с тем механизмы субсидирования в Центральной Европе более разнообразны и эффективны, чем в СНГ, поэтому в нижеследующем обзоре основное внимание будет уделено именно механизмам субсидирования. 

Нормы, регулирующие, кто может являться подходящим кандидатом  для государственного финансирования, могут отличаться в зависимости от формы, в которой это финансирование предоставляется и от источников финансирования. Каждый вид финансирования может регулироваться специальными нормами, и каждое министерство или местное руководство может иметь свои процедуры подачи заявления и отбора. Требования, устанавливающие, кто может являться подходящим кандидатом,  различаются также по каждому государственному источнику финансирования, и эти нормы часто не достаточно широко освещаются. Таким образом, данный обзор рассматривает только основные отличия в требованиях к приемлемым кандидатам для различных форм финансирования.

Очевидно, что значение государственного финансирования как источника дохода НПО в Центральной и Восточной Европе растет, и оно является важным элементом отношений между НПО и государством. Все рассматриваемые страны имеют значительный прогресс в создании основной правовой базы, регулирующей государственное финансирование деятельности НПО.

Как уже отмечалось, данное исследование является предварительным и не имеет целью охватить полностью все вопросы, возникшие в связи с государственным финансированием деятельности НПО в рассматриваемых странах. Одним весьма важным не рассмотренным вопросом, требующим дальнейшего изучения, является практическое применение положений законодательства. Даже наиболее совершенное и справедливое законодательство не имеет успеха, если правовые нормы неэффективно применяются на практике. 

ХОРВАТИЯ

Государственные закупки

Закон об общественно-полезных услугах (OG 36/95, 70/79 и 128/99) устанавливает на местном уровне механизм государственного заказа на поставку определенных общественных услуг, например, на содержание общественных территорий. Местный орган государственного управления может предписывать выполнение «услуг общественной пользы», финансируемых из своего бюджета, физическим и юридическим лицам на основе письменного соглашения. Как правило, в проектах участвуют как физические так и юридические лица, хотя местный представительный орган определяет правила общественной конкуренции и общественных конкурсов и может предусмотреть участие в конкурсе только НПО.

Государственные субсидии и гранты

В настоящее время в Хорватии все государственные средства из национального бюджета, направленные на поддержку НПО в виде субсидий и грантов, распределяются через «Офис по сотрудничеству с НПО», если не применяется специальное положение, например, положение, распределяющие финансы организациям военных ветеранов или бригадам добровольных пожарников. Данное финансирование охватывает ряд программ в области защиты окружающей среды, компьютерных наук, образования, культуры, молодежи, здравоохранения, общественного благосостояния, волонтерства, помощи пожилым людям, прав человека и развития местного самоуправления.

В 2000 г. Офис профинансировал 351 программу на сумму около 20565740,86 хорватских кун (примерно 2,67 миллионов €), в том числе 10 программ, направленных на компьютерные науки, 22 образовательных программ, 25 культурных программ, 112 программ в области социального благосостояния и гуманитарных вопросов, 46 — в области здравоохранения, 7 — в области защиты молодежи, семьи и детей, 16 — в области защиты окружающей среды и 49 программ в области защиты прав человека и развития гражданского общества.
. 

4 января 2001 года Правительство Республика Хорватия и некоммерческий сектор приняли Программу сотрудничества между Правительством Республики Хорватия и некоммерческим сектором. Программа заложила основы для партнерства и  сотрудничества между некоммерческим и государственными секторами, включая основы государственного финансирования правительством и местными администрациями программ НПО. Программа также предусматривает передачу НПО отдельных полномочий в социальной сфере с выделением соответствующего бюджетного финансирования, совместную разработку конкурсных механизмов для обеспечения равного доступа к государственному финансированию. Государство также берет на себя обязательство совместно с НПО разработать и принять законы, которые создадут соответствующую нормативную базу для регулирования государственного  финансирования НПО, в том числе определения общественно полезного статуса организаций, которые могут рассчитывать на поддержу, а также для участия общественности при выборе подлежащих финансированию программ и проектов.  В соответствии с Программой, все проекты, подлежащие финансированию, делятся на три группы: финансирование деятельности по удовлетворению общественных потребностей, которая бы длилась несколько лет, ежегодные (краткосрочные) программы НПО, и малые финансовые субсидии на поддержку гражданских инициатив по поиску решений и разрешению общественно важных проблем.  В течение 2001-2002 года Программа планирует децентрализовать распределение субсидий и обеспечить максимальную конкуренцию программ и проектов НПО, ищущих поддержку.

Министерства уполномочены распределять субсидии
 для организаций, участвующих в деятельности, относящейся к компетенции министерств. Например, субсидии объединениям военных ветеранов распределяются Министерством военных ветеранов, в то время как субсидии спортивным организациям распределяются Министерством спорта и т.д. По определению парламента существуют субсидии только для групп «особого интереса Республики Хорватия». Субсидии распределяются на конкурсной основе.

Органы местного самоуправления самостоятельно определяют, какие виды деятельности субсидировать, включая кому давать гранты. (Закон о местном управлении (OG 29/00)). Большинство НПО работают на местном уровне, и часто их деятельность зависит от получения средств из бюджета местного органа управления (областных, города Загреба, городов и муниципалитетов). Распределение этих средств происходит на конкурсной основе, как правило, между организациями «особого интереса Республики Хорватия»
.

ВЕНГРИЯ

Субсидии

В соответствии с Законом о государственном бюджете ежегодно утверждается размер финансирования, направляемого общественным и благотворительным организациям в качестве субсидий.

В Венгерском парламенте существует Комиссия по гражданским организациям, которая принимает заявления от НПО и выдает рекомендации парламенту о том, каким группам выделять субсидии на покрытие их расходов
.  Парламент,  проголосовав по этим рекомендациям, предоставляет субсидии этим группам. В 2000 г. финансирование общественно полезных организаций, включая фонды, социальные фонды, ассоциации общественной пользы и организации социальной сферы, составило 25186000 венгерских форинтов (примерно 97393 €). Из этой суммы 1306000 венгерских форинтов (примерно 5050 €) было выделено ассоциациям общественной пользы.

Организации, которые получают парламентские субсидии, должны быть либо среднего размера, либо национальными организациями.
 Часто выбранные НПО являются организациями «исключительно общественной пользы». Закон об организациях общественной пользы определяет их как организации, которые «выполняют общественные обязанности, в силу действующего закона или в соответствии с положениями иных нормативных актов основанные на полномочиях, предоставленных законом, которые должны предоставляться государственным учреждением или местным органам государственного управления».
 Организации, которые получают субсидии, должны представлять в парламент годовой отчет с подробностями о своей деятельности и об использовании государственных фондов с целью получения финансирования на следующий год. Комиссия  ответственна  также  за анализ данных отчетов.

Кроме парламентской комиссии, распределением субсидий занимаются отдельные министерства, основываясь на своих бюджетах и программных потребностях. Отдельные НПО могут быть четко перечислены в бюджете министерства. Например, Министерство иностранных дел Венгрии имеет статью в своем бюджете для Всемирной федерации венгров. НПО и иные организации общественной пользы (такие, как религиозные организации), которые создают и содержат социальные, здравоохранительные и образовательные учреждения, имеют право на «нормативную» поддержку, получают ту же сумму поддержки, что и государственные учреждения. С этими организациями министерства заключают договоры. Размер «квоты на одно учреждение» определяется в ежегодном положении о государственном бюджете. Получатели нормативной поддержки должны представлять отчет об использовании фондов к 31 января следующего года”
. Закон (Provisions Act CXLII 1997) регулирует контракты между местными государственными органами, в соответствии с которыми НПО обязуются управлять учреждениями образования и за это получают «нормативную» поддержку в виде субсидий. В соответствии с Социальным Законом (Social Act (Act III, 1993) местные государственные органы могут передавать отдельные виды деятельности и полномочия НПО на основании контракта, предоставляя НПО соответствующее финансирование в виде «нормативной поддержки». 

Кроме национального государственного бюджета, в Венгрии есть два государственных внебюджетных фонда: Фонд рынка труда и Центральный фонд атомного финансирования, которые имеют полномочия предоставлять финансирование различным НПО в области своей деятельности. Также существуют несколько общественных фондов, которые учреждаются при участии государства,  хотя после учреждения они работают независимо. Фонды распределяют средства между НПО и иным группам в соответствии с их уставами с целью обеспечения постоянного выполнения общественных обязательств. Фонды работают в тех областях, где государство имеет обязательство предоставлять услуги, и используются как средство сотрудничества между государством и НПО, чтобы обеспечивать выполнение обязательств государства.

Венгерский Закон о местном самоуправлении
 явно поощряет местные органы власти способствовать гражданскому обществу, предусматривая, например, финансовые и многие формы нефинансовой поддержки для НПО.

Интересный механизм непрямых субсидий предусматривает Закон CXXVI от 1996 года об использовании определенной части налога на личные доходы на цели (Приложение 14), определенные налогоплательщиком
. В соответствии с этим законом частным лицам предоставляется право определять путем заявления использование части (1% от уплачиваемой суммы налога) их налогов, оплачиваемых за данный налоговый год. В соответствии с действующим законом, частные лица могут «пожертвовать» один процент своего подоходного налога общественному сектору, и еще один процент какой-либо церкви. Каждая из двух сумм должна составлять не менее 100 венгерских форинтов. Все «пожертвования» налогоплательщиков аккумулируются и перечисляются указанным налогоплательщиками получателям.  Закон также предусматривает, какие организации могут быть получателями субсидий.  К ним относятся: 
а) Организации гражданского общества, кроме политических партий и организаций работодателей и работников, созданные на основе Закона II от 1989 года о свободе объединений и фондов. Они должны быть зарегистрированы судом, по крайней мере, за три года до первого дня того года, в котором подписано заявление об определении использования части налога, и действительно заниматься деятельностью, направленной на общественно-полезные цели, как определено в Законе об общественно-полезных организациях и в их уставных документах не менее одного года до первого дня того года, когда подписано заявление об определении использования части налога.

б) Общественные фонды, занимающиеся деятельностью, направленной на общественно-полезные цели, также принадлежат к этой категории.

в) Некоторые национальные государственные собрания (произведений искусства) и другие учреждения культуры (например, Венгерский национальный музей, Венгерская государственная опера, Венгерская национальная галерея, Национальный театр и Национальный архив), Венгерская академия наук, Центральный фонд развития технологии, Национальный научно-исследовательский фонд, Программа для детей и молодежи, Программа развития высшего образования, отдельные фонды государственного финансирования, театры, государственные собрания (произведений искусства), учреждения народного образования, которые получили индивидуальные субсидии от местного правительства или от центрального бюджета в любой год из трех лет перед первым днем года, в котором было подписано заявление об использовании части налога, программа строительства Национального театра, и другие организации.

БОЛГАРИЯ

Государственные закупки

Болгарский Закон о государственном заказе 1999 года не позволяет НПО участвовать в конкурсе на государственные закупки. 

Субсидии и гранты 

В Болгарии Закон о государственном бюджете устанавливает субсидии для определенных НПО, специально перечисленных в законе, таких как Красный крест и Ассоциация инвалидов. Однако данный тип поддержки ограничен названными организациями, и возникают вопросы относительно справедливости процесса, при котором выбираются субсидируемые организации. За 2000 год были выделены субсидии для 19 НПО на сумму 1812550 болгарских левов (примерно 1 миллион €), которые распределялись по неизвестной процедуре. Почти все выделенные субсидии предназначались организациям, действующим в области здравоохранения и социального обеспечения. Законодательство не предусматривает конкурсного механизма распределения субсидий. 

Новый болгарский закон о неприбыльных организациях устанавливает критерии для организаций общественной пользы и указывает, что государство может предоставлять финансовую и иные формы поддержки организациям, которые удовлетворяют данным критериям. Однако закон сравнительно недавно вступил в силу (1 января 2001г.), и пока еще ни одно положение, позволяющие предоставлять финансовую поддержку, не было применено. Финансирование в основном, пока предоставляется с помощью исторически используемого механизма — субсидии избранным НПО. 

Финансирование через министерства чаще всего предоставляется в форме гранта из программы, финансируемой данным министерством, а решения об этом финансировании принимаются по каждому случаю отдельно, при этом конкурсный механизм не обязателен к использованию.

Министерства и другие государственные учреждения могут выделять гранты после прохождения конкурса на достижение определенных программных целей. Такие программы в первую очередь связаны с вступлением страны в ЕС, к примеру, программа PHARE. Источники финансирования включают в себя не только государственные средства, но и иностранное финансирование через государственные органы.

Болгарский закон о местном бюджете не предусматривает деталей в отношении субсидий НПО; при наличии средств и при утверждении городским советом субсидии могут включаться в бюджет определенного муниципалитета под формулировкой “иные расходы, не запрещенные законом”. На практике, финансирование из местных бюджетов носит очень ограниченный характер ввиду недостаточности  средств в бюджетах.  

Болгария попыталась создать специальный государственный внебюджетный фонд, учредив Фонд социальной помощи. Данный фонд состоит из ограниченных государственных субсидий, выручки от взносов за лицензирование, предусмотренных для организации, подающие заявления на получение поддержки от Фонда, и из пожертвований от государственных и частных доноров. Планировалось, что средства из этого фонда пойдут на поддержку НПО, оказывающих социальные услуги. Однако государственная поддержка оказалась очень незначительной, а взносы от лицензий очень малы из-за проблем в системе лицензирования (см. 2(Б)(4)(б)). Поэтому фонд не имел особенных успехов как источник финансирования НПО. Согласно Закону о социальной помощи (1998) любое физическое или юридическое лицо  может  заниматься  социальными услугами. Лицензионный взнос должен оплачиваться только теми организациями, которые подали заявление на поддержку от Фонда социальной помощи. За полтора года существования процедуры лицензирования только 30 организаций оплатили лицензионный взнос в размере 10 болгарских левов (5 €).

РУМЫНИЯ

Государственные закупки 

Статья 77 Закона 69/1991 говорит, что местный и районный советы «могут заключать договоры по своей воле или законно продавать работы и услуги общественного интереса в рамках местного и районного бюджета или в соответствии с общественным списком».
 Закон был направлен на усиление самостоятельности органов местного управления. Но, несмотря на закон, органы местного управления часто имеют так мало средств, что не финансируют или предоставляют незначительное финансирование представленных социальных проектов.

Нет информации об участии НПО в государственных закупках на государственном уровне. 

Субсидии и гранты

Основным законом, регулирующим субсидии НПО, является Закон No.34/1998 от 20 января 1998 года о предоставлении субсидий румынским ассоциациям и фондам, которые получили статус юридического лица и занимаются оказанием социальных услуг (Приложение 15). Только организации, которые осуществляют деятельность в нескольких регионах Румынии имеют право на финансирование из государственного национального бюджета.  Закон регулирует субсидии из центрального и местных бюджетов, при этом финансирование конкретных услуг не может превышать стоимости аналогичных услуг, оказываемых государственными учреждениями.

В Румынии парламент  голосует за специальную статью бюджета для объединений и еще одну для фондов. Государственный бюджет на 2000 г. составил 12,46 млрд. лей (примерно 661195 €) выделенных на финансирование объединений и еще 12,46 млрд. лей (примерно 661195 €) для фондов.

Положение (26/2000) создало концепцию “статуса общественной пользы”. Если организация подала заявку в государственный орган и получила статус общественной пользы, она получает первоочередное право на средства из республиканского и местных бюджетов и право на заключение договоров с государством (см 2(А)(3)). В этом же положении (статья 77) местные и районные советы могут передавать свои функции по предоставлению услуг и работ, представляющих общественный интерес, с предоставлением соответствующего финансирования. 

Закон Румынии 34/1998 предусматривает субсидии из государственного или местного бюджета для НПО, зарегистрированных в Румынии как юридические лица, которые создают и руководят учреждениями социального обеспечения (например, больницы, сиротские приюты, помощь пожилым людям). Эти субсидии не могут превышать суммы, расходуемые государственными учреждениями, оказывающими подобные услуги. Румынские объединения и фонды, участвующие в деятельности социального обеспечения, охватывающей получателей нескольких районов, и заключившие договор на эти услуги с Министерством труда и социальной защиты, также могут получать субсидии из государственного бюджета.
 Государственный бюджет на 2000 год включал 12,46 миллиардов лей (приблизительно 661195 €) на субсидирование объединений и еще 12,46 миллиардов лей (приблизительно 661195 €) на фонды.
 Местные бюджеты выделяют также субсидии румынским объединениям и фондам, участвующим в деятельности социальной помощи потенциальным получателям одного района или города Бухарест, если ими заключен договор с местными советами на предоставление социальных услуг.

Распределение бюджетных средств в Румынии в виде субсидий для НПО не является эффективным, так как в Румынии нет строгой политики по субсидированию, а сама процедура получения субсидий и грантов не является единой по всей стране. Румыния испытывает схожие проблемы что и Словакия относительно процесса выделения гранта. Были случаи, когда информация о наличии средств недостаточно освещалась в прессе, поэтому многие из потенциальных получателей не знали о возможности финансирования. Проблема обострена в связи с тем, что большая часть финансирования проходит через отдельные государственные ведомства, и рассчитаны на организации, специализирующиеся в определенных сферах. 

Даже если сумма выделенных государством средств для НПО и была небольшой, не все эти средства были распределены из-за малого числа заявителей. Объясняется это отсутствием ясных критериев отбора подходящих кандидатов и тем, что механизму распределения не хватает прозрачности.
 

Множество государственных ведомств могут субсидировать НПО через свои бюджеты. Например, Положение правительства (54/2000) позволяет государственным учреждениям здравоохранения разрабатывать программы совместно с НПО, которые финансируются из государственного бюджета.

Еще одним примером является Министерство по делам молодежи и спорта Румынии, которое на основании Постановления правительства  No. 405/1997 получает из центрального бюджета и может распределять средства организациям, работающим в области спорта и молодежи, в том числе НПО.

В соответствии с Постановлением правительства № 939/1997  осуществлена реорганизация системы государственных услуг для инвалидов, при этом в соответствии с этим постановлением организациям инвалидов и другим НПО, оказывающим соответствующие услуги инвалидам, вместе с предоставлением государством полномочий по оказанию услуг выделяются соответствующие субсидии.     

Финансирование НПО может проводиться и через государственные внебюджетные фонды. В июне 1998 г. румынское правительство под эгидой инициативы Всемирного банка создало специальный фонд для обеспечения финансирования бедным общинам. Фонд создан для поддержки некоторых экономических инициатив для уменьшения экономических трудностей, вытекающих из слабого местного развития, усовершенствования и создания социальных услуг для общества и инициирования сельских инфраструктурных проектов. Общественные группы (состоящие минимум из 10 человек) или НПО могут подавать заявления на гранты для осуществления деятельности, совместимой с целями фонда.
 К тому же в 2000 г. был создан специальный фонд, подчиняющийся компетенции Министерства по делам молодежи и спорта, для поддержки спортивных и молодежных организаций.

СЛОВАКИЯ

Государственные закупки

Закон № 63/1999 об общественном заказе не позволяет НПО участвовать в тендерах на предоставление общественных услуг или выполнять другие заказы. Однако договоры между органами государственного управления и НПО могут заключаться на основе общественных тендеров на поставку общественно-полезных услуг. Этот тип заказа определен Законом № 213/1997 г. о неприбыльных организациях, предоставляющих общественно-полезные услуги, и Законом № 135/1992 «О предоставлении социальных услуг юридическими и физическими лицами».
 В соответствии с этими законами НПО и местные государственные администрации могут заключать договоры по результатам проведения открытых конкурсов на оказание общественно полезных услуг. Несмотря на существование такого законодательства, не было заключено ни одного договора. Словацкое академическое информационное агентство утверждает, что “до сих пор не было создано никаких условий для финансирования таких услуг из государственных источников.”
 

Субсидии и гранты

Закон № 303/1995 утвердил Обязательное руководство по выделению грантов организациям гражданского общества, фондам и ассоциациям по интересам, зарегистрированным как юридические лица, из государственного бюджета Словацкой Республики через Центральное бюджетное управление; каждое министерство может устанавливать свои собственные «условия с учетом специфики своего министерства».
 Одна из статей государственного бюджета Словакии  предназначена для гражданских организаций. В 2000 г. она составила 977,6 миллионов словацких крон (примерно 23,5 миллионов €) или 0.48% бюджета. Фонды были распределены через компетентные министерства. Однако известно, что парламент и государство использовали некоторые из своих «резервных фондов» на финансирование деятельности НПО. В Словакии государственные учреждения финансируют НПО, определяя на конкурсной основе, каким организациям следует выделить средства. 

В Словакии пять министерств и четыре государственных фонда используют гранты как средство финансирования проектов. Эффективность системы в Словакии ослаблена  недостаточной публичностью информации о наличии возможностей финансирования и о требованиях по получению грантов, отсутствием ясных критериев для выделения гранта, недостаточной прозрачностью процесса отбора подходящих кандидатов для получения грантов и недостаточным мониторингом результатов финансируемых программ.

Словацкий Закон о бюджете допускает субсидии и займы для предоставления из муниципального бюджета юридическим и физическим лицам (т.е. предпринимателям) с юридическим адресом или постоянным местонахождением в данной местности. Эти субсидии и займы входят в число специальных проектов или нужд, определенных в городских положениях.

В Словакии существуют четыре государственных внебюджетных фонда: Государственный культурный фонд, Фонд борьбы с наркотиками, Государственный фонд физической культуры и Государственный фонд по защите окружающей среды. Каждый из этих фондов получает деньги из государственного бюджета и распределяет их в форме грантов на конкурсной основе.

ПОЛЬША

Государственные закупки

Государственные закупки регулируются Законом о государственных закупках от 10 июня 1994 года (с последующими изменениями). Не только государственные органы и учреждения, но и негосударственные, являются заказчиками и должны следовать положениям Закона, если осуществляют закупки на государственные средства. 

Субсидии и гранты 

Отношения по финансированию социальных проектов и программ регулируются в основном законодательными актами местных органов власти. В настоящем обзоре приводятся примеры регулирования отношения государственной финансовой поддержки НПО в городах Гдыня и Щецин, как представляющие опыт эффективного применения соответствующих актов на практике. Не подлежат субсидированию строительство, приобретение зданий и земли, экономическая деятельность, содержание офиса организации, программы, которые со-финансируются из других муниципальных ресурсов, а также политическая и религиозная деятельность.   

Решением №  XIV/458/99  Городского совета Щецина от 11 октября 1999 года, была принята «Щецинская хартия сотрудничества между городскими властями и неправительственными организациями» (Приложение 16). В этом документе установлено, что Городской совет должен выделять ресурсы из годового бюджета некоммерческим организациям, для муниципальных целей. В хартии перечислены области,  в которых город намерен сотрудничать с НПО - это здравоохранение, социальное обеспечение, образование, спорт, экология, искусство и культура, общественная безопасность, самоуправление, гражданское общество, экономическое и местное развитие.  Финансирование социальных проектов в этих областях осуществляется по одному из трех типов: малые субсидии, гранты и контракты. Малые субсидии используются только как дополнительное финансирование к основному бюджету могут доходить до 75 % от общей стоимости проекта, но не могут превышать 2,500 €.  Для получения субсидии НПО должно представить как минимум 25 % со-финансирования от общей суммы регулярных субсидий, покрывающих стоимость деятельности. Средства выделяются Городским правлением негосударственным организациям, являющимися юридическими лицами и работающими на некоммерческой основе. Заявки на осуществление социальных проектов представляются организациями в городской отдел по НПО и подлежат оценке Консультативной команды, состоящей из представителей Городского совета, Бюджетного и Финансового комитетов Городского совета. Окончательное решение принимается Городским правлением. Щецинская Хартия регулирует финансовые отношения между городскими властями и исполнителем социального проекта. Положения Хартии гарантируют этичное и прозрачное управление государственными деньгами.

Гданьский городской совет принял резолюцию, утверждающую «Программу  сотрудничества между местными властями Гдыни и неправительственными организациями» 6 сентября 1995 года. Программа перечисляет области общественно полезной деятельности, в которых городской совет предоставляет субсидии НПО. Только общественно полезные организации могут претендовать на субсидии. Поддерживаемые сферы общественно полезной деятельности включают образование и воспитание, туризм и отдых, последовательное развитие и экологическую защиту, здравоохранение и восстановление здоровья, социальное обеспечение, искусство и культура, областное и местное развитие (инфраструктуры), территориальное самоуправление и развитие местной демократии, гражданского общества.  Так как субсидии для НПО выделяются за счет средств налогоплательщиков, проживающих в городе, только организации, зарегистрированные и действующие в городе, могут претендовать на субсидии. Политическая и религиозная деятельность не подлежат субсидированию. Так же, как и в Щецине, финансирование социальных проектов в Гдыне осуществляется по одному из трех типов субсидии: малые субсидии, гранты и контракты. Малые субсидии используются только как дополнительное финансирование к основному бюджету и не могут превышать 20 % от общей стоимости проекта или 800 польских злотых.  Для получения  субсидии НПО должно представить 30 % со-финансирования от регулярных субсидий, покрывающих стоимость деятельности. 

ЧЕШСКАЯ РЕСПУБЛИКА

Государственные закупки

Нет информации об участии НПО в государственных закупках.

Субсидии и гранты 

Основными нормативным документами, которые регулируют предоставление государственных субсидий и грантов НПО, является Положение № 642 о государственных принципах предоставления субсидий из государственного бюджета Чешской Республики общественным ассоциациям (Приложение 17) и Решение Правительства № 114/2001. Инструкция от 14 сентября 1999 года Министерства труда и социальных дел о предоставлении субсидий из государственного бюджета Чешской республики для неправительственных организаций, таких как общественные ассоциации, религиозные гуманитарные организации, общественно полезные общества, и физические лица  регулирует субсидии в социальной сфере (на 2000-й год, однако аналогичные нормативные акты принимаются на ежегодной основе) (Приложение 18). 

Зарегистрированные фонды в соответствии с Законом о фондах
, а также общественно полезные корпорации в соответствии с Законом об общественно полезных корпорациях
 могут ходатайствовать о получении субсидий из центрального и местного бюджетов. Не все фонды и общественно полезные корпорации, а только те, которые специализируются на оказании социальных услуг, могут принимать участие в конкурсе на получение субсидий, проводимом Министерства труда и социальных дел.  В соответствии с Положением, субсидии предоставляются НПО только в случае предоставления последними как минимум 30% со-финансирования от стоимости деятельности или проекта
. Политическая и религиозная деятельность не подлежит субсидированию.  Размер субсидии (включает заработную плату) не может превышать стоимости аналогичных услуг (заработной платы), производимых государственными учреждениями.

� Более подробно о проблемах казахского законодательства, смотрите Раздел 1. Государственный социальный заказ- актуальность, понятие, принципы осуществления, социально-правовая конструкция.  


� Исключения составляют ограничения на финансовую поддержку (субсидии) политических партий и религиозных организаций, которое существует в ряде стран, например, в Законе Санкт-Петербурга «О грантах для общественных объединений» от 10.10.2001. Обычно только общественно полезным организациям (ОПО) разрешено получать государственные субсидии. 


� Одним из исключений является Закон о заказе Санкт-Петербурга, который предоставляет без проведения торгов квоты 5 процентов от суммы государственных закупок для Всероссийского общества глухих и Всероссийского общества слепых.


� Четырьмя директивами ЕС, регулирующими закупки, являются:


Директива Совета Евросоюза  92/50/EEC от 18.06.92 в отношении координации процедур присуждения контрактов на оказание государству услуг (Council Directive 92/50/EEC of June 18. 1992 relating to the coordination of procedures for the award of public service contracts).


Директива Совета Евросоюза 93/36/EEC от 14.06.93 в отношении координации процедур присуждения контрактов на поставку государству товаров (Council Directive 93/36/EEC of June 14, 1993 coordinating procedures for the award of public supply contracts).


Директива Совета Евросоюза 93/37/EEC от 14.06.93  в отношении координации процедур присуждения контрактов на выполнение работ для государства (Council Directive 93/37/EEC of June 14, 1993 concerning the coordination of procedures for the award of public works contracts).


Директива Совета Евросоюза 93/38/EEC от 14.06.93 в отношении координации процедур закупки у организаций, действующих в областях водоснабжения, энергетики, транспорта и телекоммуникаций (Council Directive 93/38/EEC of June 14, 1993 coordinating the procurement procedures of entities operating in the water, energy, transport and telecommunications sectors).


� Руководство по принятию Типового закона ЮНСИТРАЛ «О закупках товаров (работ) и услуг» (Guide to Enactment of UNCITRAL Model Law on Procurement of Good, (Construction) and Services), [www.unciltral.org/english/texts/procurem/mlprocur.htm] 1/3/01,.


� В настоящем обзоре мы не рассматривали законодательство Узбекистана и Туркменистана ввиду отсутствия регулирования на уровне законов государственных закупок 


� За исключением Закона Республики Беларусь о поставках товаров для государственных нужд от 24 ноября 1993 г.


� За исключением Закона Республики Казахстан о государственных закупках от 16 мая 2002 г. 


� Например, Закон Армении об общественных организациях (статья ХХ).


� Первоначально Указ №305 применялся на практике ко всем закупкам для государственных нужд, а затем в определенной степени «уступил место» федеральному закону и законодательству субъектов, в отношении закупок за счет соответствующих бюджетов.


� Статья 6 Бюджетного Кодекса РФ


� Статья 17 ФЗ об ОО (как определено ниже).


� К примеру, согласно пункту 1.3 положения «О грантах Администрации Омской области, предоставляемых общественным объединениям», утвержденному Постановлением Губернатора области от 06.08.99 № 345-П «грантом Администрации Омской области признается целевая поддержка в виде финансовых средств или (и) имущества отдельных общественно полезных программ общественных объединений, зарегистрированных на территории Омской области, по их заявкам на конкурсной основе с обязательным последующим отчетом о выполнении программ и использовании предоставленных средств». Смотрите также определение «гранта» в законодательстве Санкт-Петербурга, ниже.





� Статья 31 ФЗ об НКО


� Статья 17 ФЗ об ОО


� Статья 17 ФЗ об ОО


� Пункт 2 статьи 12 ФЗ о ФО


� Пункт 3 Указа №305


� Статья 76 Конституции Российской Федерации 


� Пункт 7 Положения №305


� В Москве при определении победителя конкурса преимущественное право на получение городского заказа при прочих равных условиях предоставляется поставщикам услуг, зарегистрированным на территории города, если ценовые характеристики их предложений не превышают более чем на 10 процентов ценовые характеристики предложений остальных участников конкурса (статья 8 Закона города Москвы от 15.05.2003г. «О городском государственном заказе»). 


� В Санкт-Петербурге предписывается закупать продукцию без проведения торгов (конкурсов) у предприятий Всероссийского общества слепых и Всероссийского общества глухих, расположенных на территории Санкт-Петербурга, выделяя для этих целей 5% от предусмотренной суммы средств (пункт 2 ст. 6 Закона Санкт-Петербурга «О заказе Санкт-Петербурга»).


� Законодательство РФ предоставляет большие полномочия Москве и Санкт-Петербурге в отношении их вмешательства в решение бюджетных и иных имущественных вопросов своих муниципалитетов, чем другим регионам. 


� Статья 1 МВ


� В законе специально подчеркивается, что целевые социальные программы города Москвы, района города Москвы могут осуществляться посредством выполнения социальных заказов города Москвы, района города Москвы негосударственными некоммерческими организациями, коммерческими организациями, индивидуальными предпринимателями, гражданами.


� Статья 4 МВ


� Статья 8 МВ


� Статья 9 МВ


� Преамбула СПСС


� Приказ №106-п Комитета по молодежной политике администрации Санкт-Петербурга.


� Положение о конкурсной комиссии по размещению государственного социального заказа Комитета по молодёжной политике в 2002 году, утвержденное приказом №106-п


� Данный вывод можно сделать из анализа пункта 3 статьи 1 СПСС, согласно которому, некоммерческие организации (за исключением жилищных и жилищно-строительных кооперативов, товариществ собственников жилья и иных объединений собственников недвижимости в жилищной сфере, организаций, являющихся получателями субсидий и субвенций из бюджета Санкт-Петербурга в соответствии с Законом о бюджете Санкт-Петербурга на очередной финансовый год) получают субсидии и субвенции из бюджета Санкт-Петербурга на конкурсной основе, если иное не предусмотрено федеральным законодательством.


 


� Статья 5 СПГ


� Статья 1 СПГ


� Статья 2 СПГ


� Статья 3 СПГ


� Статья 4 СПГ


� Статья 5 СПГ


� Статья 4 СПГ


� Статья 1 СПГ


� Статья 8 СПГ


� Статья 2 ПОСЗ


� Статья 7 ПОСЗ


� Согласно статье 6 ПОСЗ, социальные программы разрабатываются с учетом сроков и порядка формирования областного бюджета и должна содержать обоснование проблемы и анализ ее исходного состояния; основные задачи, этапы и сроки выполнения социальной программы; систему программных мероприятий; потребность в финансовых, материальных и трудовых ресурсах и источники их обеспечения; механизм осуществления программы, включая систему стимулирования (льгот) исполнителей социального заказа; предложения по контролю за ходом выполнения программы; предварительную оценку ожидаемого социального эффекта программы.


� Статья 9 ПОСЗ. Совет по социальному заказу участвует в разработке и экспертизе социальных программ; проверяет соответствие конкурсной документации, разработанной конкурсными комиссиями, положению о конкурсе и ПОСЗ; участвует в подготовке проекта ежегодного доклада о реализации социального заказа; готовит заключение по жалобам (заявлениям) на решения, действия (бездействие) конкурсных комиссий; направляет губернатору свои рекомендации по вопросам состава конкурсных комиссий, утверждение положения о конкурсе, утверждение протоколов об итогах конкурсов


� Статья 10 ПОСЗ


� Статья 4 ПОСЗ


� Статья 12 ПОСЗ


� Статья 12 ПОСЗ


� Там же


� В соответствии со статьей 12 ПОСЗ основными критериями выбора победителя конкурса являются организационная состоятельность участника конкурса; наличие опыта работы с объектом социального заказа и (или) в направлении конкурсного вида социальной деятельности не менее двух лет; уровень проработки проекта или мероприятий, связанных с выполнением конкретного социального заказа: организационное, технико-экономическое, кадровое, финансовое и иное обеспечение проекта; степень социально-экономической эффективности реализации предлагаемого проекта (приведет ли осуществление проекта к долгосрочным позитивным изменениям и результатам, соответствуют ли затраты на осуществление проекта планируемым результатам); какое количество людей и (или) организаций получат конкретную пользу в результате осуществления проекта; привлечение участником конкурса дополнительных средств и (или) ресурсов. Дополнительные средства и (или) ресурсы привлекаются из собственных источников либо за счет источников третьих лиц; оригинальность предлагаемого проекта. Там же.


� Статья 5 ПОСЗ. Реализация социального заказа осуществляется в следующих сферах: социальной поддержки и защиты граждан, включая улучшение материального положения малообеспеченных, социальную реабилитацию безработных, инвалидов и иных лиц, которые в силу своих физических или интеллектуальных особенностей, иных обстоятельств не способны самостоятельно реализовать свои права и законные интересы; подготовки населения к преодолению последствий стихийных бедствий, экологических, промышленных или иных катастроф, к предотвращению несчастных случаев; оказания помощи пострадавшим в результате стихийных бедствий, экологических, промышленных или иных катастроф, социальных, национальных, религиозных конфликтов, жертвам репрессий, беженцам и вынужденным переселенцам; содействия укреплению мира, дружбы и согласия между народами, предотвращению социальных, национальных, религиозных конфликтов; содействия укреплению престижа и роли семьи в обществе; содействия защите материнства, отцовства и детства; содействия деятельности в сфере образования, науки, культуры, искусства, просвещения, духовному развитию личности; содействия деятельности в сфере профилактики и охраны здоровья граждан, а также пропаганды здорового образа жизни, улучшения морально-психологического состояния граждан; содействия деятельности в сфере физической культуры и массового спорта; охраны окружающей природной среды и защиты животных; охраны и должного содержания зданий, объектов и территорий, имеющих историческое, культовое, культурное или природоохранное значение, и мест захоронения; обеспечение конституционных прав и свобод человека и гражданина; обеспечение развития, доступности и свободы средств массовой информации. 


� Пункт 2.1. Положения «О присуждении грантов победителям конкурсов по социально значимой тематике среди средств массовой информации и издательских структур области», утвержденного Распоряжением губернатором Пермской области от 27 октября 2000 года № 609-р


� Закон Украины о государственных закупках товаров (работ, услуг) от 22 февраля 2000 г.


� Закон Украины о местном самоуправлении от 21 мая 1997 года (с последующими изменениями на 22 июня 2000).


� Положение г. Одессы о социальном заказе от 10 августа 2000 года. 


� Статья 1 Закона Республики Кыргызстан «О государственных закупках товаров, работ и услуг» от 13 мая 1997 г.


� Статья 20 Закона Республики Кыргызстан «Об основных принципах бюджетного права в Кыргызской Республике».


� Статья 5 Закона Республики Кыргызстан «О некоммерческих организациях» от 15 октября 1999 г.


� Закон Республики Кыргызстан «О меценатстве и благотворительной деятельности от 6 ноября 1999 г.


� ст.11 Закона Республики Кыргызстан «О меценатстве и благотворительной деятельности».


� Закон Республики Кыргызстан «Об образовании» от 16 декабря 1992 г.


� Статья 39 Закон Республики Кыргызстан «Об образовании».


� Статья 9 Закона Беларуси «О поставках товаров для государственных нужд».


� Статья 8 Закона Беларуси «О поставках товаров для государственных нужд».


� Статья 9 Закона «О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений в Республике Беларусь».


� Закон о государственных закупках в Республике Армении от 5 июня 2000 г.


� Статья 4.3 Закона Республики Армения об общественных организациях.  


� Статья 2 Закона Азербайджан о государственных закупках.


� Статья 11.1; 11.2 Закона о молодежной политике Республики Азербайджан. 


� Закон Грузии о спорте от 20 сентября 1996 года.


� Статья 8 Закона Республики Грузия о спорте. 


� Закон о театрах Грузии от 22 июля 1999 года.


� Закон Грузии о культуре от 12 июля 1997 года.


� Закон Грузии о государственной поддержке детских и молодежных организаций от 11 июля 1999 года.


� Закон Грузии о туризме и курортах от 6 марта 1997 года.


� Закон Грузии об образовании от 27 июля 1997 года.


� По материалам Предварительное исследование правового регулирования вопросов государственного финансирования деятельности НПО В Болгарии, Хорватии, Венгрии, Румынии и Словакии, Коллектив авторов МЦНП и другие материалы МЦНП.


� Ввиду недостаточности материалов мы не рассматриваем законодательство Литвы, Латвии, Эстонии, Албании, Словении, Боснии и Герцеговины.
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� там же


� Так же, как и во многих других государствах, в Хорватии ограничены бюджетные средства для предоставления субсидий. Поэтому Хорватское государство привлекает дополнительные средства, путем розыгрыша национальных лотерей, доходы от которых ежегодно распределяются на четыре части: гуманитарная помощь (33,3%), субсидии на спортивную деятельность (33,3%), субсидии на техническое развитие (8,4%) и маркетинговое продвижение игр (25%). Большинство сумм, выделенных на гуманитарную помощь, спорт и техническое развитие, предоставляются НПО, которые работают в данных областях.  
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