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Рекомендации по подготовке договоров о взаимодействии государства и гражданского общества

Введение


Последнее десятилетие XX века было десятилетием начала новых событий в истории человечества. Вспомним хотя бы революцию в сфере информационных технологий, Интернет и расшифровку генома человека. В сфере политической нам посчастливилось наблюдать (а некоторым — и активно поучаствовать) в крушении «империя зла» Советского Союза и биполярной политической системы мира.

Для некоммерческих организаций конец века открыл новые перспективы. В четырех частях Великобритании были подписаны генеральные соглашения — договоры между некоммерческим сектором и правительством. Эти события ознаменовали новую фазу в развитии демократического общества и стали итогом работы многих активистов общественных организаций, политиков и исследователей третьего сектора. В этих договорах было обозначено общее понимание роли и важности третьего сектора для современного демократического общества и заложена основа для партнерских сетей.

Это произошло не только в Великобритании. Аналогичная потребность в системном понимании и формировании взаимоотношений между правительством и организациями третьего сектора была осознана во многих странах мира - например, в Канаде, Эстонии, Гане и Хорватии, а также в крупных международных организациях, таких как ООН и Евросоюз. Во многих странах сотрудничество между государством и третьим сектором в настоящий момент стремительно развивается и переходит в новое измерение. Для поддержки этого развития необходимо создать основу для сотрудничества. Обычно лучший способ выразить назревшие в обществе перемены - это подготовить и принять договор как национальный документ, создающий базу для адекватных взаимоотношений между двумя секторами.

Само слово «договор» здесь используется в очень широком значении. Причина в том, что в разных странах общие договоренности о принципах и механизмах сотрудничества между госструктурами и сообществом НПО оформлены по-разному. Даже в Великобритании, где все подобные договоры были заключены между органами исполнительной власти и третьим сектором, терминология, объясняющая характер договора, различна. В случае Англии договор называется «...меморандумом о взаимоотношениях между государством и общественным сектором». В Уэльсе — «... соглашением между государством и общественным сектором», в Северной Ирландии договор - это «... совместно подготовленный согласованный документ, провозглашающий общие принципы и ценности, которые лежат в основе будущего развития взаимоотношений между государством и общественным сектором...». А в Шотландии это «соглашение между государством и общественным сектором о принципах работы в партнерстве». Интересно также отметить, что североирландский договор заменяет собой и далее развивает положения «Стратегии поддержки общественного сектора и развития сообществ в Северной Ирландии», опубликованной в 1993 г.

Эстония выбрала для себя иную стратегию принятия таких договоров. В Эстонии договор будет принят Riigikogu (парламентом) в качестве «Концепции развития гражданского общества» (далее — Концепция). Важно также отметить, что в случае Эстонии первым шагом к Концепции был «Меморандум о сотрудничестве между третьим сектором и политическими партиями», подписанный всеми партиями, представленными в Riigikogu , и основными зонтичными организациями третьего сектора. В случае Хорватии договор принял форму «Программы сотрудничества между правительством Республики Хорватия и неправительственным некоммерческим сектором Республики Хорватия» (далее — Программа). В Канаде реформа взаимоотношений между двумя секторами вначале была выражена в форме документа под названием «Совместные круглые столы»
.
Зачем нужен договор?

Одна из главных причин желательности систематического сотрудничества между государственным и некоммерческим секторами — это институционализация гражданского общества и рос осведомленности о нем населения. Люди хотят активно участвовать в этом процессе и использовать некоммерческие организации как инструмент выражения своих взглядов и защиты своих интересов. Это дает возможность сконцентрировать ресурсы и знания для достижения целей социального и экономического развития. Участие в деятельности третьего сектора также становится все более важным для защиты демократии, особенно учитывая снижающийся почти во всем мире уровень участия населения в выборах.
Несмотря на то, что до сих пор главным инициатором процесса заключения договора был некоммерческий сектор, государство заинтересовано в договоре ничуть не меньше. Например, одной из главных причин подготовки договора в Англии была неспособность правительства решить стремительно растущее число задач и обеспечить необходимое обслуживание населения эффективно и экономично. В разных странах существуют и другие причины, определяющие важность договоров. В США, где граждане не любят бюрократию и изначально выступают против вмешательства государства в их частную жизнь, НПО способны предложить широкий спектр услуг, используя гибкий подход и обходясь без свойственных госсектору бюрократии и ограничений. В Нидерландах (где очень большой третий сектор) краеугольным камнем работы некоммерческих организаций является принцип субсидиарности, когда услуги максимально приближены к потребителю. В Австрии общественные организации считаются одним, из инструментов децентрализации государственной власти.

Кроме того третий сектор часто осуществляет деятельность в таких областях, где государство не участвует, хотя эта деятельности и эти услуги очень важны. Роль некоммерческого сектора как пионера и экспериментатора во многих областях жизни общества также очень важна, особенно когда государству еще не очевидна важность того или иного направления работы, и необходимость оказания этих услуг населению еще надо доказать.

Таким образом, британские договоры, а также аналогичные процессы и документы в Канаде, Хорватии, Эстонии и Гане достойны внимания и служат хорошей основой для трансформации взаимоотношений между государством и третьим сектором в демократических странах.

В следующих главах этой работы представлен аналитический обзор опыта подготовки и реализации партнерских соглашений между третьим сектором и правительством Великобритании, Канады, Эстонии, Хорватии и Ганы. Также предложены пути создания таких документов. Разумеется, здесь нужна оговорка, что каждая страна, как и ее третий сектор, развиваются своими путями, и поэтому партнерства следует разрабатывать с учетом конкретной ситуации в той или иной стране.

Первый вариант этой работы был подготовлен летом 2000 г. в Вашингтоне благодаря стипендии Международного центра некоммерческого права (МЦНП). МЦНП, созданный в 1992 г., внес огромный вклад в создание благоприятной правовой среды для деятельности неправительственных организаций во многих странах мира. Хотя эти рекомендации отступают от строго юридического подхода к вопросам третьего сектора, тем не менее в их основе лежит идея о том, что условия для деятельности некоммерческих организаций должны быть сформированы наиболее благоприятным образом для самих организаций и общества в целом.

Глава 1: Подготовка соглашения - организационные аспекты

Раздел 1.1: Инициирование

А. Третий сектор - лучший инициатор 
Комментарии
Лучшие инициаторы - это НПО. В большинстве случаев государство не хочет брать на себя дополнительный труд и поэтому НПО должны проявить инициативу и оказать деликатное давление на государство, призывая его к совместной разработке договора или аналогичного документа. Стоит отметить, что в Великобритании, как и в Эстонии, участие политических партий и НПО на предварительном этапе сыграло решающую роль в инициировании процесса переговоров.

Лейбористская партия Великобритании в годы оппозиции подготовила документ под названием «Строим будущее вместе - политика лейбористов в области партнерства между правительством и общественным сектором», в котором закладывались основные принципы сотрудничества между правительством и НПО как их видели политики-лейбористы.

Используя этот документ как основу, были нетрудно инициировать процесс подготовки договора во всех частях Великобритании.

В Эстонии Центр некоммерческих ассоциаций и фондов начал процесс подготовки в рамках проекта, финансируемого ПРООН. В качестве первого шага была организована встреча руководителей нескольких зонтичных организаций, ученых и политиков (ведущих парламентариев, занимающихся социальными вопросами, образованием и культурой, как из правительственной коалиции, так и из оппозиции) для обсуждения проекта, его целей и стратегии. Поскольку все стороны выразили искренний интерес к проекту (политиков особенно заинтересовало обсуждение реформы государственного управления), между ними легко сформировались отношения сотрудничества. Всего через три месяца после первых встреч, в декабре 1999 г. был подписан «Меморандум о сотрудничестве между политическими партиями и зонтичными организациями третьего сектора Эстонии». В Меморандуме предусматривалось, помимо прочего, формирование стратегии развития гражданского общества.

С другой стороны, в Хорватии подготовку программы сотрудничества между государством и некоммерческим сектором инициировало Государственное управление по сотрудничеству с НПО, пригласив принять участие в процессе подготовки более 16000 НПО.

В. Инициаторы процесса должны достичь общей

договоренности о том, что и как они планируют делать
Комментарии
Для процесса необходимо, чтобы его инициаторы - будь то представители некоммерческого или государственного сектора — имели четкое представление о том, что и как они собираются делать. Поскольку эта тема совершенно новая, материалов о составлении договоров между государством и некоммерческим сектором довольно мало. Тем не менее рекомендации и материалы, представленные в данной работе, а также доступные в Интернете, способны дать хотя бы примерное представление об основных моментах и показать, как были подготовлены существующие договоры.


В Англии, например, НПО пересмотрели первый вариант Договора еще даже не начав процесс переговоров с правительством, но в пяти других случаях первый вариант был подготовлен совместными рабочими группами с участием представителей государства и третьего сектора уже после начала процесса переговоров.
С. Инициаторы должны иметь четкое представление

о вероятных партнерах и задействовать этих партнеров

в процессе
Комментарии

Обычно инициаторы такого рода соглашений имеют представление о возможных «союзниках» (партнерах) и «оппонентах» предлагаемого сотрудничества. В числе союзников могут быть не только члены правительства, политики и госслужащие, но также представители бизнеса и очень часто - научные работники.

Весь процесс подготовки соглашения направлен главным образом на построение коалиции и поэтому всех союзников нужно пригласить обменяться взглядами и мнениями.

В большинстве случаев построение коалиции должно начаться с тех, кто поддерживает этот процесс. Инициаторы должны работать над созданием позитивного имиджа процесса — например, публично выраженная поддержка со стороны уважаемых лиц может сыграть решающую роль на первых этапах переговоров. Создание позитивного отношения общества к процессу переговоров важно еще и потому, что его противники в таком случае воздержатся от враждебных высказываний, поскольку это может повредить их репутации.

D. На реализацию должны быть специально выделены

Ресурсы
Комментарии

Весь процесс подготовки договора требует определенных ресурсов. Например, работа основной группы должна быть оплачена (бесплатных завтраков не бывает!). В ходе консультаций может быть достаточно высокой стоимость услуг связи, проведения семинаров и встреч, телевизионной и радиорекламы, и наконец, расходы на проведение церемонии подписания, печатные материалы и последующие мероприятия. Все эти расходы должны быть заранее подсчитаны и внесены в смету. Инициаторы должны обеспечить наличие минимального необходимого финансирования.

Существует много методов снижения расходов сектора НПО на организацию данного процесса. Стратегически самый важный из них — поделить расходы на подготовку договора с государством. Обычно основные расходы на подготовку не так велики и не налагают серьезного бремени на государство. Лучший способ разделить расходы – это включить необходимые затраты отдельной статьей в государственный бюджет.
Однако сложности бюджетного процесса могут повлиять на готовность правительства финансировать подготовку договора, особенно при наличии бюджетного дефицита. Таким образом, следует рассчитать и по возможности использовать все доступные пути снижения расходов. Стоимость услуг связи можно в значительной степени сократить за счет использования электронной почты, но во многих случаях небольшие НПО и инициативные группы местных сообществ не имеют собственной электронной почты, а также во многих восточноевропейских странах нет доступного по цене Интернета. Стоимость телевизионных и радиопередач можно снизить, если государственные станции и правительство договорятся о предоставлении бесплатного эфирного времени.

И, наконец, многие международные организации способны и готовы хотя бы частично финансировать подготовку договоров в рамках поддержки демократии. Помощью этих организаций нужно воспользоваться. Например, в Эстонии было подписано соглашение о сотрудничестве с местным представительством ПРООН на финансирование разработки договора.

E. Публичное начало процесса должно быть

организовано как мероприятие для СМИ; кроме того,

СМИ следует как можно чаще использовать в ходе

подготовки договора
Комментарии

Договор - не просто соглашение между отдельной НПО и государственной структурой, не представляющий большого интереса для общества. Хорошо подготовленный и реализованный договор может оказать огромное воздействие на построение демократии и развитие сотрудничества между государством и обществом.

Поэтому следует хорошо организовать РR-кампанию и с самого начала подчеркивать важность этой работы. Организаторы должны продуманно и целенаправленно использовать кампанию в СМИ, чтобы привлечь к процессу подготовки договора общество и НПО и дать контактную информацию. Публичное начало процесса должно быть организовано как мероприятие для СМИ, на котором будет представлен график подготовки договора и план действий, а также названы ответственные представители государства (что также поможет оказать некоторое давление на государство, побуждая его к действиям).
Раздел 1.2: Участники

А. Круг участников подготовки договора должен

быть как можно шире, и по ходу процесса должна

быть возможность вносить в него изменения
Комментарии
Во всех случаях обсуждение договора служит катализатором для установления или развития отношений сотрудничества внутри сектора НПО. В результате этого процесса довольно быстро формируются сети НПО сходного профиля, происходит обмен информацией и профессиональным опытом. Поэтому зонтичные организации не должны монополизировать дискуссию, а напротив — должны приглашать низовые НПО к участию в процессе, к обмену опытом и мнениями.

Нужно помнить и о существовании большого числа неформальных групп, которые также должны быть приглашены к участию в составлении текста договора. В английском договоре особо подчеркивалась роль этих общественных групп («...группы местных сообществ, которые объединяет общее дело или общий интерес, часто основанные на взаимопомощи членов сообщества...» — статья 12 английского договора).

Кроме того стоит отметить, что в английском договоре отдельно упоминается об организациях меньшинств, этнических общественных организаций и организаций местных сообществ. После принятия договора были сформированы специальные группы для более детального обсуждения проблем НПО, представляющих меньшинства.

Кроме сообщества НПО, к участию в процессе можно и нужно пригласить представителей научного сообщества. Как показывает опыт подготовки существующих договоров, участие представителей науки может внести важный вклад в подготовку договора. В Канаде критерием подбора участников рабочих групп по составлению текста было не их членство в определенных организациях, а личный опыт и профессиональное знание предмета. С помощью представителей научного сообщества можно подготовить относительно нейтральный первый вариант текста, который включает в себя все важные моменты и служит хорошей основой для будущего обсуждения. Научные знания членов основной команды помогут им лучше различать общие и специфические темы и при необходимости проводить исследования. В Эстонии представители науки, участвовавшие в составлении Концепции, подготовили специальный исследовательский проект по вопросам сотрудничества между государством и НПО.

Третья основная группа, на которую должны обратить внимание организаторы в ходе процесса, — это представители государственной власти и местных органов управления. Без готовности с их стороны воплотить в жизнь идеи и ценности, выраженные в договоре, эта работа не приведет к успеху. В Великобритании многие государственные чиновники центральной и местной администрации и раньше сотрудничали с НПО. Однако связи между ними были слабыми, а в работе отсутствовал единый подход. Только процесс подготовки договора свел их вместе, создав площадку для дискуссий и обмена опытом.

Существование специально назначенных должностных лиц в центральном правительстве или даже в кабинете премьер-министра очень помогает работе над договором — это доказывает опыт Хорватии. Такие должностные лица есть в нескольких восточноевропейских странах, и их содействием можно воспользоваться для координации усилий государства.

Хотя в процессе участвует множество различных структур, НПО должны постараться убедить правительство назначать в рабочие группы таких чиновников, которые уже продемонстрировали свою готовность к сотрудничеству с общественным сектором. Работа группы будет более эффективной и результативной, если участвующие представители государства сами поддерживают этот процесс.

При том что договор главным образом будет регулировать общие принципы сотрудничества между правительством и третьим сектором, его реализация будет возложена в основном на местные органы власти. Например, в Англии после подготовки национального договора были заключены аналогичные договоры между местными органами власти и НПО. Поэтому важно, чтобы из представителей государства в процессе подготовки участвовали не только центральные органы власти. Участие представителей местной администрации, особенно имеющих большое влияние, играет важную роль в реализации договора на местном уровне.

Во многих странах органы местного самоуправления объединены в союзы или иные влиятельные представительные органы. Важно пригласить их к участию в работе над договором. НПО обычно хорошо знают, какие из местных органов управления дружественны к ним, и уже установили с ними взаимовыгодные рабочие отношения. Представителей таких местных администраций следует пригласить принять участие в процессе.

Политики многих стран начинают понимать важность НПО для развития своей страны. Тесное сотрудничество с третьим сектором присутствует уже не только в программах левых партий (как, например, ор(например, организации, выражающие принципы свободной инициативы и самоорганизации граждан). Таким образом, теоретически все политические партии должны быть заинтересованы в сотрудничестве с сектором НПО. Политическая важность и польза такого сотрудничества однозначно признаны в Великобритании лейбористской партией, а в США — и республиканцами, и демократами. Эти политические партии стремятся поддерживать организации третьего сектора. Политические партии также привлекает перспектива создания дополнительного механизма поддержки своих планов и обещаний.

Приглашение представителей бизнеса к участию в подготовке договора также может внести существенный дополнительный вклад в работу, Во-первых, бизнес является одним из главных доноров, а проблемы доноров можно и нужно включить в текст договора. Во-вторых, опыт представителей бизнеса с их ориентацией на рыночную экономику будет уравновешивать подход государственных чиновников. В-третьих, у бизнеса есть собственные представительные органы в форме некоммерческих ассоциаций, а вместе с ними - хорошее понимание и знание специфики работы третьего сектора. Кроме того, представители бизнеса могут предложить новаторские подходы, используемые в коммерческом секторе для решения проблем. И, наконец, если доноров пригласить к участию в процессе самого начала, это поможет наладить контакты между ними и получателями помощи. Наряду с этим возрастает доверие бизнеса к третьему сектору, демонстрирующему свою реальную озабоченность вопросами внутреннего порядка и саморегулирования. Если бизнес-сектор увидит, что пожертвования используются должным образом, есть вероятность, что они будут жертвовать еще больше.

В. Следует поощрять гражданское участие в процессе
Комментарии
Участие в процессе можно и нужно поощрять: проект договора следует опубликовать в СМИ, в Интернете, распространить по каналам зонтичных организаций и пригласить общественность комментировать и вносить поправки. Организация круглых столов, семинаров и других подобных мероприятий по обсуждению договора — очень полезные инструменты для стимулирования участия в процессе. Не нужно забывать и о том, что широкое участие центральных и местных государственных структур — залог успешного выполнения договора.

С. У участников процесса могут различаться задачи, 

интересы и опыт деятельности, о чем не следует забывать
Комментарии

Следует четко различать в целом участников процесса подготовки договора и команду экспертов, которые составляют текст, сводят вместе и оценивают предложенные поправки и, наконец, готовят проект договора к принятию. Эта команда должна быть способна «переводить» предложения различных участников на язык, понимаемый всеми.

Раздел 1.3: Процесс и сроки

А. Процессу подготовки договора следует уделять

не меньше важности, чем его содержанию
Комментарии
Для успеха договора ключевое значение имеет процесс подготовки. Если процесс плохо спланирован и осуществлен, ни НПО и общественные группы, ни государственные чиновники не будут чувствовать себя обязанными выполнять принципы договора, и он останется лишь на бумаге. Поэтому следует сосредоточить внимание не только на подготовке текста договора, но и на формировании общего понимания, что текст - это лишь первый шаг. Готовность содействовать будущему развитию принципов договора и его реальному воплощению нужно подчеркивать с самого начала.

В. Процесс следует спланировать с начала и до конца,

включая договоренности о сроках окончания разных

его этапов
Комментарии

Опыт подготовки существующих договоров показывает, что с момента начала до окончания подготовки договора проходит примерно один год. Во многих случаях в течение этого срока был подготовлен первый вариант договора, проведено его публичное обсуждение, собраны и проанализированы поправки, составлен окончательный договор и подписан сторонами.

Инициаторам процесса написания договора полезно обратиться к опыту других стран, чтобы, пользуясь им как моделью, эффективно спланировать каждый этап подготовки и наметить реальные сроки. Как уже упоминалось, работу над договором можно в целом разделить на три основных этапа: подготовка первого варианта, широкое обсуждение, подготовка окончательного текста и его принятие.
С. Первый этап - подготовка первого варианта

договора - должен осуществляться людьми,

имеющими практический опыт либо профессиональные 
знания о секторе НПО
Комментарии

Существующие договоры дают хороший систематизированный базовый материал для подготовки новых договоров, учитывающих особенности конкретных стран. Тем не менее собственно написание договора может потребовать длительного времени, если авторы не имеют опыта формулирования подобных текстов общего характера, а сам текст может получиться недостаточно качественным.
 Поэтому необходимо, чтобы группа, которая работает над написанием первого варианта, состояла из людей с соответствующими знаниями и навыками. Во всех случаях, кроме Англии, рабочие группы по составлению первого варианта формировались из представителей зонтичных НПО и государства. В Канаде участников «совместных круглых столов» отбирали исходя из профессиональных знаний, опыта и желания работать в команде, а не в качестве представителей каких-либо организаций или государственных структур. В Англии первый вариант был подготовлен представителями зонтичных организаций сектора НПО, а затем предложен на широкое обсуждение неправительственным организациям и правительству.

В странах Восточной Европы составление первого варианта связано с более значительными трудностями, чем в странах с развитым третьим сектором. В большинстве случаев опыт сектора НПО в подготовке политических документов недостаточен или отсутствует. Поэтому нужно с особой тщательностью подходить к отбору авторов первого варианта договора. Привлечение к этой работе ученых — специалистов поданной тематике, опытных государственных чиновников, а также дружественных к третьему сектору политиков поможет ускорить процесс подготовки и улучшит качество первого варианта. Иногда имеет смысл даже заключить договор подряда с опытной и заинтересованной группой специалистов на составление первого варианта.

D. На втором этапе должна произойти широкая дискуссия 
с последующей консолидацией различных мнений

как можно большего числа участников
Комментарии

Время, требующееся на подготовку первого варианта договора, можно сократить, поскольку существуют примеры таких документов, на которые можно опираться при составлении текста. Самый важный этап в подготовке договора — это второй этап, публичное обсуждение, который сократить нельзя. В ходе этого этапа общественность и сектор неправительственных организаций в целом нужно проинформировать об идее договора, чтобы они могли внести свои поправки и предложения в отношении начального варианта текста. Как показывает опыт, этот этап имеет решающее значение для получения желаемых результатов. Он особенно важен потому, что не только позволяет познакомить общество с основными идеями договора и обсудить их, но и помогает сформировать или поднять на новый уровень отношения между НПО, госструктурами и политиками.

Пока что во всех случаях одной из главных целей на этапе обсуждения было обеспечить как можно более широкое участие в процессе различных представителей общества. Например, в Англии в обсуждении приняли участие тысячи организаций и общественных групп. В Северной Ирландии Управление по общественной деятельности со стороны государственного сектора и Североирландский совет общественных действий со стороны НПО постарались вовлечь в дискуссию всех, кому она могла быть интересна, и в результате обеспечили участие более 5000 организаций. В Хорватии 16000, а в Эстонии более 3000 организаций были приглашены к участию в обсуждении.


В то же время широкое участие, хорошая организация работы и серьезное рассмотрение предложений, поступивших от отдельных организаций, повысят заинтересованность этих организаций в процессе обсуждения. В Эстонии после нескольких довольно хаотичных раундов консультаций рабочая группа стала использовать процедуру подачи поправок, аналогичную той, которая используется Парламентом. Каждая поправка принималась в письменной форме, а решение включить или не включить ее в договор также оформлялось письменно и публиковалось.

В странах Восточной Европы участие в процессе обсуждения следует активно поощрять и хорошо организовать. Поэтому инициаторы подготовки проекта документа должны с особой тщательностью спланировать свои действия на этот период и оценить необходимые ресурсы для обеспечения широкого участия в дебатах. Следует запланировать встречи с разработчиками проекта договора и с государственными чиновниками, а также региональные и отраслевые (профессиональные) мероприятия и семинары как часть процесса дискуссий. В Эстонии, например, для информирования сектора НПО и общества об идее договора была использована большая «ярмарка НПО», что помогло получить множество положительных откликов.

Глава 2: Содержание договора

Раздел 2.1: Общий подход

А. Содержание договора, как и стратегии его написания

и оформления, могут быть различными в разных странах
Комментарии

В зависимости от ситуации в конкретной стране не только содержание, но и формат договора могут быть различными. Например, в Великобритании договоры были заключены в форме соглашения между правительством и третьим сектором, в то время как в Эстонии и Гане договоры скорее примут форму национальной стратегии развития гражданского общества или третьего сектора. В Хорватии договор был оформлен как национальная программа сотрудничества государства и некоммерческого сектора. Возможно, существуют и другие формы воплощения этой идеи, но эти три можно считать основными из предложенных на данный момент.

Несмотря на различие формата, основной идеей договора является создание общей основы сотрудничества между третьим сектором и национальным правительством (государственными органами) в широком смысле. Зафиксировав эти основные правила, будет легче на базе общих принципов разрабатывать более предметные решения проблем в конкретных областях. Такой подход до сих пор использовался во всех договорах между государством и гражданским обществом, но нельзя забывать, что во всех этих случаях третий сектор был достаточно хорошо развит и способен инициировать переговоры с правительством и участвовать в них. Главное требование при таком подходе состоит в том, что общие соглашения должны быть достаточно гибкими и периодически пересматриваться и обновляться в связи со стремительными переменами в обоих секторах и в обществе в целом.

В то же время представляется возможным вначале заключить договор между одним или несколькими министерствами либо органами местной власти и третьим сектором, а после успешного выполнения этого договора выходить на общенациональный уровень. Такая стратегия может быть очень полезна в ситуации, когда правительство в целом недружелюбно к третьему сектору или мало что знает о нем, либо когда третий сектор недостаточно развит или только зарождается. Реализовав такой договор с отдельным ведомством или в одном регионе, можно будет доказать пользу подобного сотрудничества (обычно для решения социальных проблем), а самое важное — изменить недружественное отношение правительства к НПО.


С другой стороны, такие частичные договоры способствуют развитию только отдельно взятой части сектора НПО и ставят эту часть сектора в зависимость от решений, принимаемых на национальном уровне. При этом тормозится развитие остальной части сектора НПО.

И, наконец, как показывает опыт Великобритании, Канады, Хорватии и Эстонии, на этапе подготовки договора самый интенсивный обмен мнениями, опытом и информацией происходит между различными НПО. В случае частичного договора развитие сотрудничества имеет место лишь в рамках небольшой группы НПО и обычно не достигает уровня, необходимого для охвата всего сектора.

Таким образом, при определенном уровне развития третьего сектора и политических структур лучше вначале зафиксировать общую основу сотрудничества между третьим сектором и национальным правительством (стратегию сотрудничества). Установив эти основные правила, будет легче на базе общих принципов разрабатывать более предметные решения проблем в конкретных областях и инициировать официальные переговоры с отдельными правительственными ведомствами.

В. Основные темы договора должны включать вопросы

признания, представительства, партнерства, ресурсов и

выполнения договора
Комментарий

Содержание существующих договоров весьма сходно, как и общий подход к составлению таких документов. Они затрагивают главным образом такие темы, как признание, представительство, партнерство, ресурсы и выполнение (дальнейшее развитие) договора. Во всех договорах изложены основные обязанности и права каждой из сторон и подчеркнуты несколько принципов лучшей практики. Во всех договорах, в особенности британских, положения договора адресованы и основном правительству и в большинстве случаев указаны обязанности правительства по совершенствованию, укреплению и поддержке сотрудничества с общественными организациями. Это и понятно, ведь у правительства есть возможности и ресурсы, чтобы влиять на положение третьего сектора в стране.

При всем существующем сходстве между документами есть и различия, связанные с местной спецификой. В проект эстонского документа включены темы гражданского образования и создания возможности непосредственно участвовать в законотворческой деятельности. В проекте документа Ганы есть раздел о донорах. Североирландский договор предусматривает подготовку дополнительного документа, заменяющего собой положения «Стратегии поддержки общественного сектора и развития сообществ в Северной Ирландии» 1993 года и предлагает Североирландской Ассамблее одобрить договор или разработать собственные соглашения о партнерстве. В договоре Англии особо говорится об организациях чернокожего населения.

Окончательное содержание и форма договора определяют стороны, но при этом в договоре в первую очередь должны быть отражены общие принципы сотрудничества.

Раздел 2.2: Признание

А. Признание специфических интересов и роли сторон в

обществе - естественная часть любого договора
Комментарии

Каждая из сторон договора нуждается в признании ее особой роли. В ходе переговоров НПО не должны забывать, что у третьего сектора есть свои особенности, которые должны быть учтены в каждой из частей договора. В связи с признанием третьего сектора государство (или иная сторона) должно прежде всего признать важную и фундаментальную роль третьего сектора в развитии демократического общества, свободно-

го от социального отторжения, а также признать его отличие от бизнеса и государственных структур. Правительство также должно признать независимость и многообразие третьего сектора, его право отстаивать свои идеи и интересы и критиковать правительство, а также право отказаться от сотрудничества с государством.

Основные темы в связи с признанием сектора НПО - это его независимость от политических решений правительства и принятие того факта, что не все НПО заинтересованы в сотрудничестве с государством. Некоторые НПО, такие как группы адвокации (отстаивающие определенные идеи или интересы) и группы независимого мониторинга, специально создаются для того, чтобы комментировать и критиковать политику государства. Специфика деятельности таких НПО должна быть признана в договоре, чтобы избежать взаимного непонимания в будущем.

С другой стороны, очевидно, что и третий сектор должен признать некоторые аспекты деятельности государственного сектора. К ним относятся: особая роль государства в организации социальной, экономической и культурной жизни страны, законодательные рамки, в которых действует государство, требование публичной отчетности о его финансовых тратах и в особенности - ограничения, налагаемые на действия государства в отношении НПО.

Государство иногда ограничено в своих действиях не только рамками закона, но и логикой государственного управления. Например, оно не всегда может заранее сообщить информацию о планируемых мерах и законопроектах. Но такого рода ограничения, как правило, хорошо известны (охрана жизни и здоровья населения, чрезвычайные ситуации, государственная тайна, государственная безопасность и т.д.) и не нарушают демократические права граждан и их организаций. Поэтому, даже признавая такие исключения, следует ограничить их круг вышеназванными обстоятельствами. Один из самых важных моментов - признание того, что правительство имеет право определять собственные приоритеты и содействовать их осуществлению с помощью демократических методов.

Раздел 2.3: Представительство

А. Положения о представительстве должны включать в

себя основные нормы, регулирующие назначение 

представителей, их мандат и обязанности
Вопрос представительства обычно является серьезной проблемой для третьего сектора в силу его многообразия и динамичности, а также относительно слабого уровня институционализации. В то же время государству необходима ясность в вопросе о том, кто кого и как представляет и какой мандат у другой стороны переговоров. В тексте договора должно быть ясно указано, что ни один орган или группа организаций не могут представлять весь спектр интересов неправительственного сектора в его отношениях с государством.

Однако при наличии признанных представительных органов третьего сектора они должны в своей функции представителей следовать определенным правилам. На запрос государства относительно их мнения они должны отреагировать к определенному сроку. Они также должны показать, каким образом консультируются со своими членами, как обеспечивают подотчетность и точное отражение взглядов заинтересованных сторон. Иногда правительство интересует такое мнение представительного органа, в котором отражены не только предпочтения его членов, но и особые интересы тех, кто не входит в число его членов. В таких случаях как минимум должны быть обеспечены нейтральность и объективность.

Нередко при решении вопросов представительства забывают о низовых организациях и неформальных группах сообществ. Очень важно особо подчеркнуть их роль в процессе консультаций, а также обязанность зонтичных организаций консультироваться с такими группами при формировании общего мнения.

Со стороны государства вопрос о представительстве решить гораздо легче. Тем не менее, как нередко случается в странах, где публичные институты и административная культура слабы или находятся на стадии формирования, решение вопроса о представительстве не является удовлетворительным, даже, несмотря на то, что этот вопрос крайне важен для партнеров и необходим для достижения хороших результатов.

Здесь есть две основных проблемы. Во-первых, не существует четких, доступных и хорошо развитых каналов взаимодействия НПО с государством. Поэтому правительство следует обязать в рамках договора не только указать свои приоритеты и цели сотрудничества, но и создать четкие и доступные каналы взаимодействия. Во-вторых, если методы взаимодействия недостаточно развиты, обеспечить реальную представленность интересов сообществ будет невозможно. Поэтому в договоре Уэльса особо подчеркнуты процедуры, которые должно принять государство для обеспечения возможности широкого демократического представительства интересов НПО. Сюда входит, например, требование о проведении консультаций с сектором по вопросам, которые могут его затронуть. Сюда также входит раннее оповещение НПО о возможных изменениях политики и о новых событиях, о потенциальных проблемах, пока они только наметились, обеспечение достаточного времени для проведения консультаций
, обратной связи по итогам консультаций и возможности участия на этапах реализации и оценки политики. Для эффективного представительства интересов НПО все эти вопросы должны быть включены в договор.

Кроме того, в шотландском договоре есть специальное положение, согласно которому правительство должно обращаться к общественному сектору за рекомендациями относительно кандидатов в соответствующие государственные комиссии, агентства, рабочие группы и группы потребителей услуг.

Раздел 2.4: Партнерство

А. Стороны партнерства (особенно правительство) должны
содействовать сотрудничеству, лучшей практике и

совместному принятию решений

Интерес НПО состоит в том, чтобы правительство взяло на себя ответственность за создание системы эффективного и взаимовыгодного сотрудничества. Правительство должно содействовать сотрудничеству посредством своей политики и стратегии финансирования, а также путем поддержки сотрудничества в масштабах всего государственного сектора, включая местные органы власти.


Работа в партнерстве означает, что обе стороны (в особенности правительство) будут активно обращаться друг к другу с предложениями высказать рекомендации и поделиться опытом, а также будут уважать специфические интересы другой стороны — например, необходимость соблюдения конфиденциальности в отношении полученной информации в случае соответствующей просьбы.

В. Предоставляемая информация должна быть понятной

по форме

Информация, предоставляемая другой стороне, должна быть понятной по форме и не иметь пробелов. Особенно важно, чтобы была понятной информация для третьего сектора, поскольку его представители часто не имеют достаточного опыта работы с правительственными и политическими документами. Если они не могут понять точный смысл документа, их рекомендации не будут столь ценными, какими могли бы быть, и от этого проиграют как обе стороны, так и все общество.

С. Следует поощрять знакомство с методами работы

партнера
Партнерство, помимо прочего, означает, что партнерам хорошо знакомы методы работы друг друга и процессы принятия решений другой стороной. Один из самых простых и новаторских методов взаимного ознакомления с внутренними механизмами работы — стажировки. Авторы канадского Доклада о совместных круглых столах предложили организовать взаимные стажировки представителей общественного сектора и государства. Они предложили направлять сотрудников общественных организаций на работу в ведомственные отделы по формированию политики, а сотрудников госструктур — в организации общественного сектора, чтобы они таким образом обменивались опытом
. Польза таких стажировок была особо подчеркнута в Англии на первой ежегодной встрече правительства и представителей общественного сектора по оценке выполнения и дальнейшего развития положений Договора.
 Для большинства восточноевропейских стран такой подход совершенно нов, но дух партнерства и доказанная польза должны побудить его попробовать.

D. Успех партнерства и ответственное отношение к его

развитию также зависят от позитивной позиции третьего

сектора
Проблемы партнерства связаны не только с деятельностью государства. Многие проблемы построения рабочих партнерств связаны со спецификой и многообразием третьего сектора. Поэтому во всех существующих договорах поднята и эта проблема. Одна из главных задач третьего сектора в странах Восточной Европы - продемонстрировать пользу сотрудничества с государственным сектором. Следует помнить, что сотрудничество с государственным сектором — не помеха независимости, а напротив — одно из достойных проявлений такой независимости, полезное для обеих сторон и для всего общества. Учитывая взаимную пользу и признание государством независимости третьего сектора в качестве одного из общих принципов договора, теоретически не должно быть проблем с сотрудничеством, как оно было описано выше.

Общественный сектор также должен понимать, что партнерские отношения требуют ответственности с его стороны. Поэтому нужно соблюдать договоренности и конфиденциальность предоставленной государством информации, а также обеспечить высокое качество услуг, которые сектор оказывает населению на государственные средства. В договоре Уэльса говорится о готовности третьего сектора помогать государству получать информацию от недостаточно представленных групп общества, а также развивать и распространять новаторские подходы к оказанию услуг.

Обобщая, можно сказать, что хорошее партнерство строится на основе взаимного доверия, уважения и признания независимости партнера, а также знания о сильных сторонах партнера и конструктивного их использования, чтобы обеспечить максимально высокое качество оказания услуг населению.

Партнерство и представительство — вот две центральные темы оформленных договором отношений. Поскольку договор имеет специфический формат, эти темы важно рассмотреть более подробно. Поэтому в Англии договор предусматривал подготовку кодекса лучшей практики консультаций и оценки политики, и этот кодекс был разработан в первой половине 2000 г.

И, наконец, выполнение правительством своих обязательств должно быть организовано так, чтобы смена политического руководства не влекла за собой угрозы пересмотра согласованных принципов. Это было одной из причин парламентской процедуры принятия договора в Эстонии: чтобы его трудно было отменить.

Раздел 2.5: Ресурсы, финансирование

А. Описание приемлемых методов предоставления 

ресурсов и отчетности об их использовании –

одна из важнейших частей договоров

Имеющиеся ресурсы и в особенности порядок их распределения — едва ли не самый важный из вопросов, определяющих успех партнерства между государством и третьим сектором. Во многих странах доля государственного финансирования представляет собой значительную часть ресурсов, используемых НПО. Тем не менее в существующих договорах эта тема не рассматривается подробнее, чем другие механизмы. Главная причина этого — сложность проблемы и ограничения формата договора. Один из путей преодоления этих проблем — предусмотреть подготовку специального кодекса финансирования.
 Еще одна причина — то, что объем государственного финансирования зависит в первую очередь от экономических условий в стране, В современном мире экономическая ситуация может стремительно измениться, и государство предпочитает не брать на себя четких долгосрочных обязательств по выделению средств. Тем не менее даже простое следование согласованным принципам существующих договоров может радикально улучшить ситуацию.

Положения договоров, касающиеся финансирования, можно разделить на два основных блока:

1. Статьи, описывающие лучшую практику и процедуры распределения ресурсов правительством.

2. Статьи, описывающие лучшую практику использования этих ресурсов и отчетности НПО перед правительством и обществом.

В. Договоры должны включать обязательство 

правительства принять четкую и последовательную
политику выделения средств некоммерческому сектору

Во всех договорах от правительства требуется разработать и внедрить четкие, последовательные и объективные критерии выделения средств третьему сектору. Английский договор идет еще дальше — а именно, правительство признает (п. 9.2) необходимость разработки концепции стратегического финансирования организаций третьего сектора для обеспечения непрерывной деятельности общественных организаций

в ответ на инициативы государства.

Еще одна важная проблема в связи с государственным финансированием - то, что во многих случаях отсутствуют единая политика и сотрудничество между различными государственными ведомствами. В Англии представители правительства признали эту проблему в ходе своей первой встречи по оценке и обещали серьезно заняться ее решением.

Главная цель третьего сектора Восточной Европы в этом плане - зафиксировать минимальный уровень финансирования своей деятельности правительством и прозрачные механизмы выделения средств. При этом правительство, как правило, предпочитает иметь относительную свободу маневра для использования средств и соответствии со своими приоритетами, но если при разработке таких приоритетов и при выделении ресурсов соблюдены принципы демократии и справедливости, вряд ли возникнут возражения со стороны НПО.

При разработке схемы финансирования следует принять во внимание все возможные его источники. В качестве хорошего примера можно привести договор Ганы, где содержатся положения о донорах. Такой подход показывает, что при разработке приоритетов финансирования сектора надо учесть наличие дополнительных привлеченных средств и интересы местных и иностранных доноров.

И, наконец, при разработке стратегий финансирования нельзя забывать о низовых организациях и группах местных сообществ. Даже если в большинстве случаев средства на свою деятельность они получают от местных органов власти, иногда имеет смысл выделить для них целевые средства из центрального государственного бюджета. Для таких организаций особенно важны средства на инновационные проекты, но этим финансирование не должно ограничиваться.

С. Все основные типы финансирования должны обсуждаться

При разработке статей договора полезно помнить, что существуют три основных типа финансирования, предоставляемого государством третьему сектору, — стратегическое (основное финансирование текущей деятельности), проектное и контрактное.

Обычно самая трудная тема для НПО — это долгосрочное стратегическое финансирование, направленное на обеспечение реальной устойчивости организаций третьего сектора. Иногда государство просто не понимает, что, предоставив такого рода финансирование, оно будет способствовать созданию необходимого институционального потенциала, долгосрочному планированию и стабильности. Решение этой проблемы особенно важно в тех странах, где третий сектор во время переходного периода получал значительное зарубежное финансирование, которое затем сократилось или полностью прекратилось. Такая ситуация часто встречается и в самых развитых восточноевропейских странах. Даже если иностранные доноры знакомы с проблемой устойчивости и в лучшем случае могут помочь решить ее после прекращения своего финансирования, главным действующим лицом здесь должно быть правительство. Принимаемые государством решения о долгосрочных программах финансирования сектора НПО способны либо сохранить существующий институциональный потенциал третьего сектора, либо нанести ему существенный вред.

В странах Восточной Европы лишь немногим НПО может быть предоставлено финансирование на основную деятельность, поэтому лучше направлять такое финансирование активным, получившим широкое признание зонтичным организациям, чтобы у них была возможность проводить обучение, создавать инфраструктуру для своей деятельности и заказывать необходимые исследования. Поддерживая зонтичные организации, государство тем самым приносит пользу всем организациям третьего сектора, которые пользуются их услугами. Кроме того, финансирование основной деятельности или финансирование развития инфраструктуры организации (оборудование, помещение) может и должно осуществляться в рамках проектного или контрактного финансирования.

Несмотря на стратегическую важность финансирования основной деятельности, в большинстве случаев государственные средства направляются неправительственным организациям в виде финансирования конкретных проектов или направлений оказания услуг. Поэтому для развития третьего сектора крайне важно, чтобы такого рода финансирование предоставлялось в соответствии с процедурами, обеспечивающими оптимальное регулирование, эффективное управление и отчетность об использовании средств. Во многих случаях такого рода финансирование наиболее удобно для государства вследствие гибкости планирования проектов (возможность учета политических приоритетов) и выбора из имеющихся ресурсов. Как и при финансировании основной деятельности, ресурсы можно направлять на различные сферы деятельности, но при этом полезно в момент подписания первого же договора установить, что некоторые ресурсы будут направлены на исследование третьего сектора и его деятельности. Также следует выделить средства на поддержку новаторских проектов и экспериментальных подходов.

Третья форма государственного финансирования НПО — это государственные контракты на оказание услуг, которые традиционно оказывает населению государство. Во многих случаях конкурентами НПО при получении таких контрактов и средств являются коммерческие структуры. Очень важно, чтобы окончательное решение о том, с кем подписать контракт, принималось на основе объективных критериев. Как правило, коммерческие структуры более рациональны и профессиональны в организации выполнения таких контрактов, но благодаря использованию труда добровольцев, НПО иногда могут конкурировать с бизнесом на равных или даже имея преимущество. Поэтому важно, чтобы закон не запрещал НПО участвовать в таких конкурсах государственных закупок.

Но существует и другая возможность, а именно - ситуация, когда закон разрешает заниматься определенными видами деятельности только неправительственным организациям либо когда НПО оказывают предпочтение по сравнению с бизнесом. Обычно такая деятельность связана с оказанием социальных услуг (в области здравоохранения, ухода за пожилыми, инвалидами и т.д.) и услуг в сфере образования, а от подрядчиков ожидают определенного уровня профессионализма. Но при этом развитие профессионализма предполагает уверенность в будущем финансировании. Поэтому следует рассмотреть возможность создания системы, в которой будет гарантировано финансирование, а контракт будет продлеваться автоматически при условии, что организация успешно справилась с предыдущим контрактом. Одновременно государство может использовать механизм контроля качества работы.

D. При подготовке договоров не следует забывать

о ресурсах в натуральной форме

Государство может предоставлять неправительственным организациям ресурсы не только в денежной, но и в натуральной форме. В Венгрии, например, несколько местных органов власти бесплатно выделили здания пол так называемые «некоммерческие центры». Некоторые муниципалитеты бесплатно издают газеты или информационные вестники с новостями и обзорами деятельности НПО на их территории.
 В Эстонии на государственном телевидении транслируется программа, посвященная деятельности третьего сектора.

Е. НПО должны отчитываться об использовании

государственных средств в соответствии

с установленными нормами
Вопрос отчетности об использовании государственных средств - второй важнейший вопрос, который рассматривается в положениях договора, посвященных финансированию. В некоторых случаях — как это было, например, в Гане - НПО воспринимают требование отчетности как вмешательство государства в их самостоятельность. Кроме того, они утверждают, что государство никак не использует собранную информацию, — упрек, возможно, вполне справедливый. Несомненно, найти баланс между самостоятельностью сектора и обязанностями государства — непростая задача. И тем не менее, если НПО хотят получать поддержку от государства, они должны понимать и выполнять требования в отношении отчетности. Относительно конкретных форм отчетности возможен компромисс. Например, в документе канадских «совместных круглых столов» содержится предложение об использовании различных форм налоговой отчетности неправительственными организациями разной величины и с разным уровнем годового дохода, чтобы небольшие НПО могли пользоваться упрощенной формой отчетности, связанной с меньшими бюрократическими сложностями.

Еще одна проблема состоит в том, что требование прозрачности вовсе не должно означать обязанность составлять бессмысленные отчеты и заполнять бесчисленные формы. Требование прозрачности означает, что форма отчетности должна давать возможность без труда проверить, какую деятельность ведет НПО и как она использует ресурсы, и в понятной форме сообщить об этом населению. Все формы, используемые для отчетности НПО, должны предварительно обсуждаться с организациями третьего сектора.

F. Некоммерческий сектор должен взять

на себя инициативу по подготовке и 

реализации механизма саморегулирования 
в области отчетности
Помимо обязательной государственной отчетности, в интересах третьего сектора — создать механизмы саморегулирования. Во многих восточноевропейских странах даже небольшое число скандалов вокруг НПО, присвоивших государственные средства, нанесло большой вред репутации сектора в обществе. Сам сектор может восстановить доверие общества не только путем соблюдения требований государственной отчетности, но и путем создания и добровольного принятия собственных кодексов поведения. Такие кодексы могут быть включены в договор с государством и содержать, к примеру, обязательство проводить мониторинг, оценку работы и обеспечить отчетность, чтобы продемонстрировать эффективное использование ресурсов не только государству, но также донорам и всему обществу. Одна из разновидностей такого кодекса разработана в Англии — кодекс лучшей практики финансирования.
Раздел 2.6: Выполнение

А. Из текста договора должна быть ясна 

система его выполнения и проверки выполнения

При подготовке текста договора следует уделить особое внимание вопросам его выполнения. Даже если договор представляет собой лишь свод общих принципов взаимодействия, те его части, в которых речь идет о его практической реализации, могут и должны быть более конкретными. Основной целью статей, касающихся выполнения договора, должна быть поддержка создания стабильной системы институционального сотрудничества и контроль соблюдения взаимных обязательств — без этого договор не выполнит свою задачу.
В разных договорах вопросы выполнения решаются различными способами. В некоторых статьи о выполнении договора выделены в особую часть документа (как, например, в английском договоре).
 Другие договоры предусматривают подготовку отдельного документа/документов (плана действий), в котором будут раскрыты конкретные вопросы выполнения договора. В североирландском договоре государствуй НПО прямо предписано подготовить дополнительные документы к договору с изложением механизмов, с помощью которых государство обеспечит соблюдение принципов и выполнение обязательств договора и их эффективную проверку. Договор Уэльса предусматривает подготовку плана действий с перечнем конкретных мер по реализации договора. В конце документа о канадских «совместных круглых столах» приводится подробный, состоящий из трех этапов (приверженность, построение и консолидация), план выполнения договора. В проекте эстонского документа предложено сформировать специальный комитет с участием государства и НПО, а также указаны краткосрочные и долгосрочные приоритеты выполнения договора.

В. Цели выполнения договора полезно разделить на две

категории - краткосрочные и долгосрочные. 

Очень полезно включать в текст договора 

конкретные, поддающиеся измерению задачи 
выполнения договора
При составлении договора, включая статьи о его выполнении, важно понимать и различать, с одной стороны, стратегические цели, а с другой - тактические шаги для достижения этих целей. Как правило, государство не стремится включать в условия договора краткосрочные, поддающиеся измерению цели. Но в то же время для третьего сектора такие краткосрочные задачи крайне важны, поскольку их выполнение легко отслеживать и они ясно демонстрируют первые результаты договора. Кроме того, эти первые четко определенные практические шаги и их осуществление дадут третьему сектору возможность в какой-то степени контролировать процесс реализации договора и не позволят бездействовать государству. И, наконец, они облегчат задачу проведения исследований по результатам реализации договора. В Англии, например, на первой встрече по оценке стороны проанализировали результаты оценочной анкеты об уровне знаний различных государственных чиновников о договоре. Этот анализ дал возможность третьему сектору оценить выполнение государством своего обещания «... содействовать эффективным рабочим взаимоотношениям, последовательности и лучшей практике взаимодействия правительства и сектора».
 Подобно английскому, другие договоры Великобритании также налагают на государство обязанность содействовать продвижению договора и знакомить сотрудников государственного аппарата с его идеями и принципами.

В восточноевропейских странах эти первые шаги тоже будет нетрудно проконтролировать — к лучшим примерам таких шагов относятся назначение конкретных должностных лиц ответственными за взаимодействие с третьим сектором, а также сообщение их имен и контактной информации заинтересованным НПО. Некоммерческому сектору обычно бывает полезно на первой ежегодной встрече по оценке выполнения договориться о проведении базового исследования институционального потенциала и масштабов сектора. В большинстве случаев такие первые опросы и исследования должны быть организованы так, чтобы на их вопросы можно было бы ответить еще через некоторое время (3-5 лет) с целью сравнить и оценить результаты.

С. Сотрудничество должно быть институционально

оформлено путем создания органов и назначения лиц,

ответственных за сотрудничество

Формирование отношений сотрудничества между сектором НПО и государством означает, что должна произойти институционализация взаимодействия. В текстах договоров для этого обычно предусматривается создание совместных органов и назначение лиц, ответственных за сотрудничество.

Но и здесь должны быть свои разумные пределы. Даже если государство возьмет на себя обязанность назначить ответственных за взаимодействие с общественным сектором, нужно понимать, что не все государственные ведомства имеют тесные контакты с третьим сектором и не всем нужна должность ответственного. Важно, чтобы назначенные на такую должность лица были госслужащими достаточно высокого уровня, в ином случае они не смогут повлиять на работу своего ведомства и коллег.

Еще одна проблема, связанная с деятельностью государства, - широкий спектр такой деятельности и отсутствие необходимой межведомственной координации.
 Поэтому рекомендуется назначить один специальный орган или чиновника (обычно на уровне офиса премьер-министра) центральным координатором взаимодействия с третьим сектором. В обязанности такою органа или лица будет входить пропаганда лучшей практики, сбор и анализ информации о сотрудничестве, организация встреч, обучение ответственных за взаимодействие, информирование различных государственных структур о том, что делается в этом плане другими ведомствами, и т.д. Здесь следует также отметить, что НПО должны активно следить за деятельностью такого чиновника и высказывать мнение о его/ее работе на ежегодных встречах по оценке выполнения договора.
E. Представители некоммерческого сектора должны

пользоваться широкой поддержкой всего сектора;

должен быть создан механизм, гарантирующий

их регулярную ротацию и обновление состава

Здесь также существует проблема представления интересов сектора НПО. Как уже упоминалось, эта проблема коренится в многообразии сектора. Хотя для подготовки договора можно создать сильные группы и поддерживать их в течение значительного времени, эти группы, как правило, непригодны для роли органов взаимодействия. Дело в том, что орган взаимодействия должен пользоваться широкой и постоянной поддержкой сектора. Он также должен занимать такое институциональное положение, которое позволит ему работать над своей темой постоянно, а не восприниматься лишь как проект. Поэтому при подготовке договора нужно разработать соглашение относительного того, как будет создан орган взаимодействия после принятия договора. Естественно, что крупной зонтичной организации можно поручить предоставить базу для работы органа, но при этом нужно содействовать широкому участию в нем НПО и ротации его состава. Зонтичная организация должна предложить этому органу техническую поддержку и вести документацию сотрудничества. Главными задачами этого органа должны быть не только сбор и анализ информации о выполнении договора, но и активное распространение информации и формирование контактов.

F. Следует выработать стандарты качества для оценки

успеха или неудачи мероприятий в рамках выполнения

договоров

Выполнение договора можно оценивать только на основе определенных критериев — стандартов. Создание таких стандартов должно быть задачей сектора НПО. Из-за многообразия сектора бывает трудно выработать общеприемлемые стандарты качества. Тем не менее, сектор может и должен подготовить стандарты качества для различных служб и соблюдать их. Принятие неправительственными организациями адекватных стандартов качества и обеспечение их соблюдения помогает правительству принимать решения о финансировании и контролировать использование ресурсов.

Все существующие договоры упоминают проблему качества и эффективности служб, предоставляемых неправительственными организациями. Договорившись о принятии и обеспечении выполнения стандартов качества, НПО также смогут сохранить свою независимость от политических манипуляций. Конечно, чтобы избежать вмешательства государства, обеспечение соблюдения стандартов должно быть эффективным. Поэтому как положительные, так и отрицательные примеры соблюдения или несоблюдения стандартов должны доводиться до сведения, как государства, так и общества.

Рассмотрение стандартов качества в договоре не означает, что стандарты качества обязательны только для третьего о сектора. Государство также должно соблюдать определенные нормы в своих взаимоотношениях с НПО. Особенно важно соблюдение таких норм при принятии государством решении о выделении финансирования.
О. В договор должны быть включены механизмы 

урегулирования споров и разногласий относительно

выполнения договора

Довольно высока вероятность возникновения разного рода споров и разногласий между государством и третьим сектором в ходе выполнения договора. Предметом таких споров могут быть формулировки документов, деятельность той или иной стороны по выполнению договора и т.д. Поэтому в договоре следует предусмотреть механизм урегулирования споров или хотя бы общие основы такого механизма. Английский договор - единственный, в котором вопрос урегулирования споров рассматривается в отдельной главе. В нем предложено три возможных пути урегулирования споров — путем переговоров между сторонами, путем посредничества и путем обращения к председателю парламентской комиссии по административным вопросам. Даже если в распоряжении сторон имеются другие способы урегулирования конфликта (например, обращение в суд), предложенный в английском договоре механизм создает более легкий и менее дорогостоящий путь решения спорных вопросов. Также его цель — избежать обострения конфликтов, что повредило бы духу сотрудничества, провозглашенному в договоре. Поэтому в зависимости от правовой системы в той или иной стране имеет смысл включить в договор дополнительные положения о механизме урегулирования конфликтов.

Н. В раздел о выполнении договора должны входить 

положения о периодическом пересмотре договора 

и о внесении изменений

Ни один договор не был задуман как окончательный документ, описывающий отношения НПО и государства на все времена. Все существующие договоры признаны решить текущие проблемы и создать сети сотрудничества с определенными характеристиками. Как только эти цели будут достигнуты, нужно определить новые пели. Поэтому договор должен содержать положения об институциональном пересмотре и развитии договора. Этот документ должен предусматривать периодический пересмотр самого договора или планов его выполнения, а также процедуру внеочередного их пересмотра в случае резких изменений обстановки. Механизм такого пересмотра должен быть тщательно продуман и принимать во внимание различия между сторонами, а также особенности правовых и политических условий в стране.

Такие положения договора особенно важны в странах переходного периода. Из-за политической, социальной и экономической нестабильности и особенно из-за стремительного развития третьего сектора договор и планы его выполнения требуют более частого пересмотра и внесения изменений. В эстонской концепции, например, предусмотрена обязанность парламента обсуждать содержание договора совместно с представителями НПО и по необходимости вносить в него изменения не реже одного раза в четыре года. Таким образом, каждый новый состав парламента по крайней мере один раз проведет обсуждение договора и отразит в нем произошедшие в стране изменения. В хорватской программе говорится о том, что соглашение служит лишь исходной основой, и обе стороны будут продолжать работу над ним. Программа содержит обзор совместной подготовки стратегии поддержки развития гражданского общества и некоторых других документов.

I. Выполнение договора не должно быть сосредоточено

только на центральном уровне. Естественной частью

процесса является подготовка местных договоров и их

активное выполнение

Настоящий успех договора наступает в тот момент, когда его идеи начинают применяться на местном уровне - там, где находится большинство НПО. Опыт подготовки всех существующих договоров показывает, что местные НПО, познакомившись с идеологией национального договора, активно стремятся начать подготовку собственных договоров местного уровня. Для этого им нужна лишь минимальная моральная и консультативная поддержка. Лучший пример такого развития событий демонстрирует Англия, где «локализация» договоров стала одной из главных целей реализации национального договора.

Обычно подготовка местного договора легче проходит в крупном муниципальном образовании — например, в городе. Небольшие муниципалитеты могут объединиться для подготовки договора с местными НПО. Так произошло, например, на северо-востоке Эстонии, где местные сонеты и НПО шести графств совместно договорились о подготовке единого договора.

Главное различие между национальным и местным договорами состоит в том, что последние могут быть более подробными и включать в себя не только общую основу сотрудничества, но и статьи с описанием конкретных видов деятельности и решений о финансировании.

Daimar Liiv

Washington D.C. - Tartu 2000-2001

dliiv@yahoo.com
Ouna 23-5

Tartu, Estonia

50405, Ph.37207381491
� См. эти документы: Договор между правительством и общественным сектором Уэльса: www.official-documents.co.uk/document/cm41/4107/4107.htm.


	Шотландский договор: www.scotland.gov.uk/library/documents-w3/comp-OO.hml.


	Договор между правительством и общественным сектором Северной Ирландии: www.nicva.org/compact.html.


	Договор об отношения между правительством и общественным сектором Англии: www.homeoffoce.gov.uk/acu/compact.pdf.


	Работаем вместе: совместная инициатива правительства и общественного сектора Канады. Доклад о совместных круглых столах: www.web.net/vsr-trsb/publicftions/pco-e.pdf.


	Гана: Общие основы политики в отношении некоммерческого сектора Ганы. Проект документа для обсуждения: http://www.icnl.org/library/africa/drafts/ghafinaldraftngos.htm.


	Проект документа о развитии гражданского общества Эстонии: http://www.ngo.ee/.


Национальная программа сотрудничества между Правительством Республики Хорватия и общественным сектором «Вместе ради лучшего»: http://www.uzuvrh.hr/eng/suradnjaENG.htm.





� Гана: Общие основы политики в отношении некоммерческого сектора Ганы. Проект


документа для обсуждения: http://www.icnl.org/library/africa/drafts/ghafinaldraftngos.htm


� Это произошло в Эстонии с первым проектом Эстонской концепции развития гражданского общества. Она была признана «неудовлетворительной» политическими партиями и даже некоторыми НПО, участвовавшими в ее подготовке. Было потрачено много времени и ресурсов с низкими результатами


� Отдельная статья (Статья 11.1) в разделе «Консультации и предварительная оценка политики». Кодексом лучшей практики (Англия) установлен срок 12 недель для обычных письменных консультаций и 8 недель для более срочных ответов.


� Было также предложено учредить стипендии для ученых и аспирантов с целью содействовать изучению публичной политики в отношении третьего сектора (доклад о совместных круглых столах)


� См. документ «Ежегодная встреча правительства и представителей общественного сектора по оценке хода выполнения и развития договора», статья 3.5: «... В отношении кадровых ресурсов ... двухсторонние стажировки в государственных ведомствах и общественных организациях способствовали обмену опытом и взаимопониманию. Пол Боутенг подтвердил, что такие стажировки соответствуют духу договора и достойны поддержки. Было отмечено, что сетью общественных организаций и управлением Кабинета министров ведется совместная работа по развитию практики взаимных стажировок в государственных ведомствах и организациях третьего сектора».





� Эти обязательства тесно связаны с особыми преимуществами третьего сектора по сравнению с государственным сектором, и поэтому их следует воспринимать серьезно.


� Этот кодекс - очень полезный источник информации при подготовке новых договоров. С ним можно ознакомиться по адресу: http://www.ncvo-vol.org.uk/main/gateway/pdfs/compact_consultation&policy.pdf.


� Такой кодекс был подготовлен, например, в Англии. См.:http://www.ncvo-vol.org.uk/main/gateway/pdfs/compact_funding.pdf.


� Канаде правительство фактически прекратило в начале 1990-х гг. выделять необходимое финансирование НПО, и это негативно сказалось ни многих организациях. В результате снизились доступность и качество предоставляемых населению услуг


� См.Istvan Csoka, Relationship Between the Governmental and Civil Sectors in Hungary? IJNL 2000 v.3 iss.I.: http://www.icnl.org/journal/vol3iss/ar_ csoka 1.htm.


� Например, в статье 9.3 предусмотрена подготовка кодекса лучшей практики финансирования, в ст. 9.9 - кодекса лучшей практики консультаций, предварительной оценки и реализации политики, в ст. 9.12 — проведение ежегодного анализа выполнения договора, а ст. 12 содержит кодекс лучшей практики по вопросим общественных групп, организаций чернокожего населения и этнических меньшинств и т.д. В ст. 15 договора приводится обзор принятых мер в области подготовки кодексов лучшей практики и ежегодных встреч по анализу выполнения договора


� Статья 9.10 английского договора. Было проведено специальное исследование, результаты анкетирования направлены в центральные министерства и управления по делам регионов, а примеры «исполнительных агентств» обсуждались на ежегодной встрече правительства и представителей общественного сектора по оценке хода выполнения и развития договора. См. протокол встречи: http://www.homeoffice.gov.uk/acu/compneet.htm


� Неясность системы финансирования упоминалась неправительственными организациями и была признана правительством на первой ежегодной встрече по оценке выполнения договора в Англии. Та же проблема были поднята в Эстонии в ходе обсуждения проекта Концепции


� Сетью общественных организаций разработаны рекомендации по подготовке местных договоров. См. Compact – What’s New? Local Compact Guidelines: www.ncvo-vol.org.uk/main/gateway/compact.html#4.





