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Доклад на заседании межсекционной рабочей группы Общественной Палаты РФ, 
посвященном развитию общественной экспертизы (25.06.2009г., г.Москва)
ОПЫТ ОБЩЕСТВЕННОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ В САМАРСКОЙ ОБЛАСТИ: 1995 – 2009Г.Г.
(Макарова Т.В., руководитель экспертной комиссии Общественного совета 
при Самарской Губернской Думе)
Уважаемые участники заседания! 

Практика экспертной деятельности в Самарской области сосредоточена, главным образом, в нескольких структурах. Это:

- Общественная Палата г.Тольятти;

- Экспертный совет городского благотворительного фонда «Фонд Тольятти»;

- экспертная комиссия Общественного совета при Самарской Губернской Думе. 
Областная общественная палата присоединилась к экспертной практике лишь недавно, т.к. создана в 2008 году.  Поэтому я попробую лаконично, насколько это получится, охарактеризовать опыт развития общественной экспертизы в целом.
Началом истории экспертной деятельности в Самарской области можно считать 1995 год - год создания Общественной Палаты города Тольятти. Впервые в практике общественной деятельности этой общественной организацией стали применяться экспертные методы. На тот момент времени о каком-либо системном подходе говорить было рано. Скорее, происходил эмпирический поиск наиболее эффективных и приемлемых методов, а общественная экспертная деятельность заключалась в проведении аналитических исследований и выработке предложений по решению проблем, выявленных в результате анализа. Результаты общественной экспертизы в виде предложений и обращений направлялись в органы местного самоуправления и органы государственной власти для рассмотрения и учета при принятии ими соответствующих решений. 
В качестве примера можно привести экспертную работу Общественной Палаты, послужившую "сигнальным выстрелом" в процессе повышения статуса региона Самарская Лука. Начавшись с принятия решения Тольяттинской городской Думы, этот процесс в итоге привел к признанию достоинств этого региона на международном уровне и приданию ему статуса биосферного резервата ЮНЕСКО. 

Еще пример: в 1999 году группой специалистов некоммерческого сектора были проведены крупномасштабные экспертные работы по оценке необходимости разработки и выбору основных направлений развития Национального парка "Самарская Лука". Эти наработки легли в основу Программы развития туризма в Самарской области на 2000-2010 г.г. "Самарская Лука", разработанной по заказу Минприроды Самарской области.

Начиная с 2001 года, в городе Тольятти, а затем и в Самарской  области в целом, активно применяется такой экспертный механизм, как оценка (evaluation) программ  и проектов. С этого времени экспертную оценку проходят все проекты, подаваемые на грантовые конкурсы областных и местных благотворительных фондов (например, только по ГБФ «Фонд Тольятти за этот период прошли экспертную оценку более 800 проектов). 
Предварительная оценка обязательна для всех проектов, в процессе реализации большинство из них проходят через мониторинг, а некоторые проекты оцениваются и по итогам реализации. С 2002-2003гг. аналогичную практику стали применять и некоторые муниципальные и государственные структуры при конкурсном отборе исполнителей (если применяется проектный подход).

В 2001 году в пилотном режиме была проведена общественная экспертная оценка городской целевой Программы "Молодежь Тольятти" (впервые в областной практике). В дальнейшем, оценку проходили и другие муниципальные программы.
Сейчас проводится оценка проектов в сфере оказания социально значимых услуг, что также для нас очень интересно, потому что в нашей практике это – впервые.

Здесь хотелось бы сделать небольшое отступление, касающееся особенностей оценки государственных и муниципальных программ. 
Нас в первую очередь должен интересовать вот какой вопрос. На реализацию программ выделяются бюджетные средства (фактически, средства налогоплательщиков). Программы направлены, как правило, на достижение социально значимых целей. Бюджетный Кодекс предусматривает, что «по каждой долгосрочной целевой программе ежегодно проводится оценка эффективности ее реализации». (Кстати, требование об оценке эффективности долгосрочных целевых программ появилось в Бюджетном Кодексе совсем недавно – в 2007 году, а про эффективность исполнения ведомственных программ и до сих пор ничего не говорится). 

Казалось бы, налицо простор для применения методов экспертной оценки с привлечением общественности, на удовлетворение потребностей которой эти программы и должны быть рассчитаны. Но практика показывает, что по-прежнему власть осуществляет только лишь количественный контроль проведения намеченных мероприятий. 
На качественную оценку ситуации внимание практически не обращается: ни полученный эффект от выполнения программных действий, ни изменения в социуме  практически никогда не оцениваются. Соответственно, вопрос о качестве этой работы, об удовлетворенности населения и об эффекте от вложения бюджетных средств (фактически, средств населения) не стоит.

Рассматривая, например, утвержденный в внашем регионе перечень индикаторов, по которым оценивается уровень развития муниципальных образований, становится понятно, что во внимание принимаются только количественные факторы (плотность пользователей Интернет, обеспеченность легковыми автомобилями и мн.др.) 

Однако  плохо или хорошо для сообщества, если увеличивается плотность пользователей  сетью Интернет? Зависит ли эта плотность как-то от содержания информации сети Интернет? Какие социальные процессы могут быть инициированы пользователями сети Интернет? Насколько включено городское сообщество в сеть Интернет, и какие его части включены больше, а какие меньше, и, опять-таки, как это отражается на состоянии сообщества? Ни на один из подобных вопросов с помощью количественного контроля ответить невозможно. 

Если обобщить накопленный опыт проведения оценки муниципальных и государственных программ, можно выделить ряд особенностей, отличающих такую оценку от оценки в некоммерческом секторе.

Во-первых, это пресловутые административные барьеры: доступ к информации, связанной с деятельностью органов местной власти, ограничен, хотя по закону эта информация должна находиться в свободном доступе. 

Вторая особенность – так называемые «пределы дозволенного». Полномочия разработчиков и исполнителей программ ограничены, и даже если они понимают, что работают неэффективно, то в силу должностных обязанностей изменить стиль работы не могут. Они делают только то, что они обязаны делать.  

Третий элемент – комплексный характер и многоуровневость системы разрабатывающих, утверждающих, исполняющих и контролирующих органов. Вся система взаимосвязей определяется законодательством, и это делает муниципальные (и особенно государственные) программы гораздо менее гибкими, чем проекты некоммерческих организаций. 

Четвёртая особенность – наличие взаимосвязей и взаимовлияния между программной и текущей деятельностью органов власти, НКО и бизнес-структур.  Это не всегда позволяет вычленить эффект от исполнения оцениваемой программы из всеобщего социального процесса. 

Пятая особенность. Логическая последовательность этапов работы нарушается в силу бюрократических причин и волевого влияния «сверху».

Шестой отличительной чертой является волюнтаризм в принятии решений. В случае проведения конкурсного отбора исполнителей мероприятий  программы в технологию выявления победителей зачастую вплетается идея “свободного бюджетного кошелька”, т.е. нормативно установленные критерии отбора не всегда принимаются во внимание, а победители отбираются по принципу «понравился - не понравился» или через рекомендации «сверху» (даже в условиях федерального закона № 94-ФЗ «О закупках для государственных и муниципальных нужд»).

И, наконец, восьмой отличительной чертой является неумение чиновного аппарата пользоваться результатами оценки. 

В последнее время добавилась еще одна сложность – то, что полномочия по принятию программ отданы исключительно органам исполнительной власти, без участия представительной ветви. Это делает программы еще более закрытыми и недоступными для влияния со стороны общественности.

Начиная с 2005 года, экспертные технологии применяются при подготовке публичных слушаний по различным вопросам, актуальным для городского сообщества (проект бюджета и отчет о его исполнении, градостроительство, землепользование и др.) Причем при подготовке слушаний проводится как полнообъемная экспертиза, так и экспресс-анализ. Экспертный подход стало возможным применить благодаря Федеральному Закону № 131-ФЗ от 06.10.2003г. "Об общих принципах организации местного самоуправления".

Здесь есть свои сложности. 

Первая сложность – информация к слушаниям доводится до общественности максимально поздно, видимо, с расчетом на то, чтобы общественность не сумела ее достаточно подробно изучить и подготовить вопросы и аргументированные предложения для внесения в протокол слушаний. Поэтому большинство экспертных заключений пишется, как правило, в последние две ночи перед публичными слушаниями.

Второй проблемой является неумение (или нежелание) чиновников пользоваться современными технологиями визуализации материалов. Воспринимать же большинство документов «на слух» сложно и чревато ошибками.  Поэтому, представляя на слушаниях итоги общественной экспертизы, мы стали сопровождать их презентациями, и этот опыт был перенят органами власти. 

Третьей проблемой является стремление органов власти как можно «скромнее» отразить результаты общественной экспертизы в протоколе слушаний, тем более, что законодательство не содержит четких требований к содержанию протоколов. Однако и здесь есть возможность преодолеть этот барьер. Экспертное заключение мы передаем в письменном виде официальным образом в нужные нам структуры (например, заключение по отчету мэрии об исполнении бюджета – передаем в Думу). А в наиболее проблемных и конфликтных ситуациях приходится организовывать ведение альтернативного протокола и видеозаписи слушаний, материалы которых затем также передаются по официальным каналам. Это позволяет предотвратить фальсификацию результатов слушаний.
Экспертная деятельность получила свое развитие также и в рамках Форумов некоммерческих организаций, которые проводятся с 1998 года вначале в городе Тольятти, а с 2005 года стали региональными. 

Тематика Форумов охватывает темы, более всего волнующие общественность:

	1998г.
	«Некоммерческий сектор: начало пути».

	1999г. 
	«Народная дипломатия: в третье тысячелетие без войн и конфликтов!»

	2001г. 
	Форум проведен в рамках подготовки к 1-му Гражданскому Форуму России.

	2002г.
	«Гражданский Форум – год спустя. Что дальше?» (российская экспертная конференция в рамках окружного форума «Тольяттинский диалог-2002»

	2004г.
	«Третий сектор Тольятти: направления развития»

	2005г.
	«Тольятти – город новых технологий»

	2006г.
	«От социального партнерства – к стратегическому планированию»

	2007г.
	«Безопасность города: кто в ответе?»

	2008г. 
	«Некоммерческий сектор города Тольятти: взгляд в прошлое и будущее (1998-2008-2018)»


Отличие Форумов НКО от тематических конференций заключается, во-первых, в многообразии рассматриваемых вопросов (т.е. они не придерживаются узкоотраслевой тематики), а во-вторых, в составе участников - в форумах участвуют, главным образом, активисты организаций гражданского общества. 

В активном режиме общественная экспертиза стала проводиться при подготовке форумов НКО, начиная с 2005 года. Именно в этом году впервые был проведен экспертный анализ изменений в некоммерческом секторе г.Тольятти (за период с 1995 по 2005 гг.). 

В 2006 году для Форума НКО была проведена общественная экспертиза процесса стратегического планирования развития города Тольятти за период с 1999 по 2005 годы. Именно к этому году должно было закончиться действие Концепции комплексного социально-экономического развития города Тольятти, утвержденной в 1999 году. 
Здесь необходимо сделать второе небольшое отступление.

В результате такой объемной экспертной работы планировалось достичь следующих целей:
1. Выработать рекомендация по совершенствованию процесса стратегического развития города Тольятти на следующий период времени.

2. Вовлечь местное сообщество в процесс стратегического планирования социально-экономического развития города Тольятти.

При проведении общественной экспертизы устанавливалось соответствие содержания и требований документов, принятых на различных уровнях управления, а именно:

	Декларация прав человека и иные международные документы, Конституция РФ, ФЗ № 131 "Об общих принципах организации МСУ в РФ" (в части вопросов  местного значения)

(
	

	Миссия города  

(
	

	Общая стратегия развития (план, концепция, программа развития и др.)

(
	← соответствует ли разработанная стратегия выполнению принятой миссии, разработаны ли направления выполнения миссии

	Иные (локальные) концептуальные документы по стратегическому планированию

(
	← логична ли внутренняя структура всего комплекса документов по стратегическому планированию, имеются ли противоречия и несогласованности между различными документами

	Планы или программы по реализации тематических направлений развития  

(
	← в том числе, каково соотношение ресурсов (муниципальных, частных, общественных)

	Какие организационные структуры реализуют тематические направления стратегического развития

(
	← в том числе, какова степень вовлеченности общества в управленческий процесс   (НКО, бизнес, иные уровни власти)

	Результат (эффект)
	← какова система оценки эффекта, какие применяются индикаторы


Даже самый поверхностный анализ позволил показать, что позиция руководящих органов города, ведающих вопросами стратегического планирования, не была единодушной и стабильной. 
Сравним хотя бы формулировки цели развития города из трех документов (см.таблицу).

	Концепция комплексного социально-экономического развития города (1999г.)
	Миссия города (2000г.)
	Раздел «Стратегический план города» на сайте мэрии (2002г.)

	Улучшение качества жизни на основе:

- устойчивого функционирования автомобильной и химической промышленности;

- формирования условий для многостороннего развития экономики
	Создание удобного для жизни города, делового и культурного центра Поволжья.
	Повышение качества жизни горожан.


Общественная экспертиза позволила выявить не только несогласованность и лабильность позиций руководства города, не только отсутствие последовательности в действиях и нежелание устанавливать конкретные ориентиры, имеющие количественные и качественные характеристики, но и другие проблемы, например, наукообразие и словоблудие в отдельных управленческих документах. Вот цитата из распоряжения мэра, подготовленного проектно-аналитическим центром городского стратегического совета, в которой описываются результаты работы этого самого центра: «Определены внешняя и внутренняя стороны объекта планирования. Необходимо учесть, что часть внешней среды города как объекта стратегического плана при определенных условиях имеет тенденции внутренней среды. Определены названия к 46 таблицам для анализа внешней и внутренней среды.»

Стоит обратить внимание, что, по правилам юридической техники, правовые акты должны быть изложены правильным языком, поддаваться единообразному пониманию и должны быть понятны без дополнительного перевода «с бюрократического языка на человеческий язык». В этом же случае под «внешней стороной», «внутренней стороной» и «объектом планирования» можно понимать все, что угодно.

Из этого же документа можно сделать вывод, что «группа стратегического планирования» занималась в том числе самообразованием: «Участниками ГСП и группами по разработке кадровой политики приобретены навыки разработки стратегического плана», что само по себе неплохо, однако не требует констатации этого факта в распоряжении первого руководителя города. 

И так далее. Полный вариант экспертного заключения есть на сайте «Регион`63: Общественный выбор» 

В соответствии с решением Форума НКО (на котором присутствовали представители более, чем 100 организаций), полный вариант заключения общественной экспертизы был представлен депутатам представительного органа – Думы г.Тольятти, и работа депутатов, основанная на данном заключении, привела (несмотря на активное сопротивление мэрии и некоторых других структур, имевших отношение к процессу стратегирования в 1999-2005 годах) к тому, что более, чем через год после Форума - в 2008 году - Думой городского округа Тольятти было дано поручение о разработке нового стратегического плана развития города. 
Эта ситуация интересна и тем, что начало пересмотру процесса стратегического планирования положила общественная экспертиза, проведенная в инициативном порядке, и тем, что общественная экспертиза стала одним из уже официально закрепленных механизмов разработки нового стратегического плана. В частности, создан общественный совет по стратегическому планированию (в его составе из 24-х человек – 10 докторов и 8 кандидатов наук), к вопросам ведения которого относится общественная экспертиза проекта концепции Стратегического плана, проекта Стратегического плана, его отдельных разделов, программ и планов
· Экспертные заключения Общественного совета подлежат опубликованию в средствах массовой информации. А для осуществления своей деятельности Общественный совет вправе привлекать отдельных специалистов и экспертов.
Исходя из последней позиции, общественный совет был усилен специально подготовленными экспертами из некоммерческого сектора, о которых чуть ниже. 
Итак, опыт экспертной деятельности, приобретенный за годы эмпирическим путем, позволил выделиться группе экспертов - представителей некоммерческого сектора, которые начали процесс самоорганизации экспертного сообщества. Самое значимое событие в этом процессе - формирование экспертной комиссии Общественного Совета при Самарской Губернской Думе. В 2006 году был проведен первый семинар для представителей НКО (обучение технологии общественной экспертизы). 

Фактически, с этого времени действует долгосрочный общественно-государственный проект "Школа общественных экспертов".

В 2006-2008гг. проект поддерживается Самарской Губернской Думой, в 2008г. была получена еще и разовая финансовая поддержка Аппарата Правительства Самарской области, позволившая провести выездное обучение представителей нескольких муниципальных образований.
В рамках проекта «Школа общественных экспертов» разработано информационно-методическое пособие (имеется на сайте). В нем охвачены самые различные вопросы, с которыми приходится сталкиваться активистам общественных организаций в процессе экспертного анализа законодательства. 

Обучение в Школе состоит из двух этапов – теоретического и практического. 
Программа теоретического обучения включает в себя следующие позиции:
1. Общественно-политическая и экономическая  актуальность внедрения общественной экспертизы в России

2. Основы законотворческого процесса.

3. Правовые основы общественной экспертизы.

4. Характеристика общественной экспертизы (цель, задачи, принципы, предмет, субъекты, объекты, виды общественной экспертизы)

5. Методы общественной экспертизы (диалектический, общенаучные, социологические, экономические, иные)

6. Особенности общественной экспертизы в различных отраслях (социально-культурная, экологическая, антикоррупционная, гендерная, бюджетная, оценка программ и проектов и др.)

7. Перечень типовых вопросов для проведения экспертного исследования.

8. Процедура проведения общественной экспертизы (этапы работ, права и обязанности, задание на экспертизу, договор с экспертом, способы получения и использования информации).

9. Этика общественного эксперта.

10. Документирование процесса общественной экспертизы. 

11. Порядок использования экспертного заключения 

Практическая работа заключается в следующем:
1. Выработка учебного экспертного заключения.
2. Защита учебного экспертного заключения перед наблюдательным советом, в который входят представители органов государственной власти и местного самоуправления, юристы, представители науки, журналисты, представители некоммерческого сектора.
Вот только некоторые примеры тем учебных работ, выполненных участниками проекта:
- Системный анализ государственной социальной политики в области трудоустройства инвалидов; 

- Системный анализ самарской региональной и муниципальной (на примере г.Тольятти) политики в сфере туризма и гостеприимства.
(Под политикой здесь понимается система федерального законодательства, законодательства Самарской области и местных нормативных правовых актов).

- Экспертный анализ практики применения Федерального закона  «Об общественных объединениях» и Федерального закона «О некоммерческих организациях» (на примере г.о.Тольятти).

И другие.

На практическом этапе очень важно, чтобы за каждым новичком был закреплен куратор из числа опытных общественных экспертов, который мог бы ответить на многочисленные вопросы, возникающие при подготовке учебного экспертного заключения (начиная от того, где искать информацию и как пользоваться информационными источниками («чему верить, а что проверить»), и заканчивая тонкостями экспертизы в различных сферах), и регламентированная процедура самостоятельной учебной работы, отраженная в техническом задании на подготовку учебного заключения. 

В техническом задании мы отражали такие вопросы, как:

А) объект анализа;

Б) задачи эксперта:

1) проанализировать законодательство федерального и регионального уровня и местные нормативные правовые акты, установить наличие или отсутствие системообразующих факторов, а также возможность для локального (ведомственного) нормотворчества;

2) охарактеризовать эффективность законодательства, а именно: установить, обеспечивает ли законодательство возможность полной реализации соответствующих прав граждан, охарактеризовать недостатки законодательства, препятствующие реализации указанных прав, выявить наличие неоправданных издержек и дополнительных обязанностей для граждан при реализации ими указанных прав; и др.

3) выдвинуть предположения о возможных социальных и экономических последствиях проблем, выявленных в результате анализа законодательства; обосновать либо опровергнуть эти предположения с помощью доступной количественной и качественной информации о состоянии общества и его отдельных групп  (в том числе статистических данных);

4) выработать предложения по устранению указанных проблем. 

В) обязанности эксперта: 

1) выработать план-график работы в соответствии с установленными сроками, 

2) подготовить аналитический доклад по итогам экспертного анализа,

3) и др. по необходимости.
Г) Форма представления материалов:

Всего участников обучения – представителей НКО - за три года было более 100 человек из 10 муниципалитетов Самарской области. 
Подготовили учебное заключение и допущены  к защите: 48 человек.

Защитились: 41 человек.

Процесс этот сложный, и не все, кто закончил Школу, становятся практикующими экспертами, но тем не менее, они продолжают применять знания и навыки в своей повседневной работе. 

Начиная с 2008 года, действует сайт проекта «Регион-63: Общественный выбор» http://areal63.narod.ru, на котором начато формирование реестра экспертных работ членов экспертной комиссии при Самарской Губернской Думе. За три года выполнены экспертные заключения по 19 вопросам в рамках Школы общественных экспертов, по 25 вопросам в рамках деятельности экспертной комиссии Губернской Думы, проведено несколько десятков публичных слушаний на региональном и муниципальном уровнях. 
Только что закончено заключение по результатам общественной экспертизы нормативных правовых актов Самарской области, регулирующих вопросы патриотического и духовно-нравственного воспитания (проанализированы НПА 27 муниципальных образований Самарской области в данной сфере).
Наиболее важным эффектом от описанной работы стало возрастание потребности органов власти и самого общества в общественной (подчеркиваю – профессиональной общественной) экспертной оценке нормативных документов или политик различного уровня. Членов экспертной комиссии давно уже стали приглашать в различные экспертные советы и комиссии при органах власти и местного самоуправления, а также для индивидуальных консультаций по различным вопросам. 
Накопленный опыт, подготовленные эксперты и созданные организационные структуры позволили вплотную подойти к реализации одного из самых интересных предложений, высказанных областной общественностью. Это предложение - провести общественную экспертизу Стратегии развития Самарской области до 2020 года в контексте Концепции развития России («Концепции – 2020») и с учетом стратегий развития муниципальных образований Самарской области. 
