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1. Системные признаки организаций третьего сектора.

Уточним для начала понятие «организации третьего сектора», используемое в данной работе. Всякое более или менее сложное явление для полноты описания необходимо представлять в нескольких измерениях. Представим это понятие в двух аспектах : в экономическом и организационно-правовом. 

Услуги населению в экономическом плане могут оказывать формальные и неформальные отрасли экономики.

Формальная экономика, что означает непременный учет её  результатов в ВРП – валовом региональном продукте. Это значит также, что она  основана на подконтрольных налоговой службе денежных расчетах производителя с получателем или заказчиком товара или услуги. Она включает три сектора:

1)  государственный (муниципальный) сектор экономики;

2) коммерческий (работающий ради прибыли) сектор экономики;

3) некоммерческий, он же бесприбыльный, он же негосударственный, он же третий сектор;

Неформальная экономика, работающая без учета её  результатов в ВРП, не имеет подконтрольных налоговой службе денежных расчетов производителя и включает два сектора:

4) неформальный безденежный сектор – (внутренняя экономика семьи, рода, другие формы безденежных услуг);

5) неформальный  денежный сектор - теневая экономика (физические лица, нелегальные предприятия, юридические лица, частично или полностью уходящие от контроля государства за денежными отношениями клиента и поставщика услуги, деятельность, связанная с коррупцией).

Кроме негосударственного  бесприбыльного сектора экономики мы должны признать невозможность существования государственного, прибыльного сектора в том смысле, что прибыль от деятельности всего этого сектора, выводится из оборота внутри государства, то – есть, переводится за границу. Нормально считать, что государство работает на свой народ, а не против него, что вся прибыль, зарабатываемая государственными (и муниципальными) организациями, тратится на цели создания государства, (на цели общины), не вывозится за пределы подведомственной территории. Поэтому  в целом государственный сектор является бесприбыльным. Работающими ради прибыли могли бы считаться государственные или муниципальные предприятия, рассматриваемые порознь, если их прибыль выводится с предприятий, отбирается в пользу государства или муниципальной общины в целом и направляются далее на другие предприятия государственного или муниципального сектора. Но те же предприятия могут получить от государства средства, которых они не заработали. Поэтому в нормальной ситуации графа таблицы №1 – государственный сектор, работающий ради прибыли – отсутствует.

Таблица №1
Государственный и муниципальный секторы
Негосударствен-ный формальный сектор
Негосударствен-ный неформальный сектор 

Сектор, работающий ради прибыли
Сектор «контрибуции». При учете всех государственных предприятий как одного сектора экономики, в нормальной ситуации, то есть, в государстве, не занятом вывозом прибыли за рубеж, отсутствует. 
Частный, он же коммерческий, он же второй сектор экономики
Теневая экономика

Сектор, работающий не ради прибыли
Нормально функционирующее государство в целом, или государственный некоммерческий, или первый сектор.
Гражданский, он же некоммерческий, он же бесприбыльный, он же третий сектор экономики.
Семейное, родовое домохозяйство

Негосударственный сектор делится на работающий ради прибыли (for-profit) сектор, который мы неточно обозначаем как коммерческий сектор или еще более неточно как частный сектор и на работающий не ради прибыли (not-for-profit) сектор, который может быть и частным, но некоммерческим – вся прибыль уходит на цели деятельности организации. Эти цели имеют социально ориентированный характер.

Есть неформальный сектор и теневая экономика, где ВРП не подсчитывается, но реальный продукт, равноценный по своим потребительским качествам товару или услуге, создается. 

К неформальному денежному сектору можно отнести деятельность в полулегальных иногда надомных производствах с использованием труда эмигрантов, детей [1]. Эта деятельность направлена на извлечение прибыли для нанимателя за счет отказа в предоставлении социальных гарантий для нанимаемых, за счет низкого уровня зарплаты, с одновременным уходом от контроля со стороны государства.

В случае России примерами может служить неофициальный частный найм «гаст арбайтеров» для выполнения ремонтных работ, или официальный прием их на временную (до двух месяцев) работу с последующим увольнением и переоформлением фактически с поражением в социальных правах. Премиальный фонд предприятия в таких случаях остается в руках руководителей, а иностранцы из СНГ довольствуются заработанным без надбавок. 

С точки зрения самоорганизации населения помимо органов государственной и муниципальной власти могут существовать (некоторые с недавнего времени) и быть включенными в правовую систему негосударственные неправительственные организации любого масштаба (всемирные, национальные, региональные, локальные, на уровне квартала, двора, подъезда). 

Выделим среди них следующие:

1) политические партии, религиозные объединения, профсоюзы, региональные и даже наднациональные фонды. Первая группа в экономической классификации может быть представлена лишь опосредованно через лоббирование законов в пользу тех социальных слоев, которые партии представляют. Это специфическая форма взаимодействия с властными структурами и в данной работе она далее не рассматривается. По поводу профсоюзов мы отсылаем к материалам по ежегодному тройственному соглашению предпринимателей, профсоюзов и правительства Москвы [2]. В целом эти образования признаются как субъекты правообращений после государственной регистрации. Следует отличать упомянутые здесь фонды от муниципальных и государственных. В нашем случае по закону учредители фонда это три и более физических лиц. Обязательным условием при учреждении фонда является внесение учредителями своего имущества.

2) негосударственные учреждения, занимающиеся воспитанием, образованием, вопросами культуры, лечебно-медицинскими услугами. Их деятельность, как правило, требует высокого профессионализма, и потому подлежат процедуре государственного, или признаваемого на государственном уровне лицензирования. Часть неправительственных организаций такого рода может иметь целью извлечение прибыли.

3) органы общественного самоуправления. Поскольку решения этих органов носят обязательный характер для населения некоторой территории, то это органы власти. Хотя часто уместно говорить о взаимодействии их с органами муниципальной и государственной власти, но в силу указанной особенности к некоммерческому сектору они не относятся.

4) клубы по интересам, зарегистрированные в качестве юридических лиц. Члены таких клубов являются часто основными получателями предоставляемых ими самими услуг. 

5) неформальные, главным образом, подростковые и молодежные организации, категорически отказывающиеся проходить регистрацию. Члены таких клубов являются и производителями и получателями предоставляемых ими услуг.

6) временные инициативные группы, нацеленные на решение частной проблемы социальной группы или территориального сообщества. В таких группах нет членства и управленческих структур, есть добровольные участники и организаторы.

Теперь не вызовет разночтений и не потребует дополнительных пояснений сопоставление признаков организаций третьего сектора по двум независимым источникам: по статье А. Сабо «Размышления о партнерстве» в сборнике для организаций Восточной Европы [3 ] и по работе Лестера М. Саламона и Хельмита К. Анхайера,( цитируемой по [4]) для организаций нового света и Западной Европы. 

Признаки организаций третьего сектора:

А.Сабо
Лестер М. Саламон, Хельмут К.Анхайер

1. не ориентированы на прибыль,
3) «владельцы» или менеджмент этих организаций не имеют права или заранее отказываются от распределения прибыли в свою пользу;

2. не имеют властных функций,
2) отделены от государства, и в этом смысле являются частными;

3. самоуправляемы,
4) «самоуправляются», т.е. обладают полной самостоятельностью в решении всех вопросов, связанных с их деятельностью;

4. добровольны, самодеятельны,
5) участие в них не является обязательным; деятельность осуществляется за счет добровольного пожертвования финансовых средств или времени.

5. институированы.
1) обладают организационной структурой;



2. Причины, заставляющие государственную власть взаимодействовать с неправительственными организациями в области оказания услуг населению.

Как известно, в начале 90-х годов в США проводилось крупное исследование под общим названием «Reinventing government»[5], посвященное перестройке системы органов государственного управления, целью которого было создать власть, которая стоит меньше, а работает - лучше. Были разработаны и приняты в качестве государственной парадигмы управления принципы деятельности правительства. Перечислим наиболее важные из них для нашей темы. 

Правительство в деле оказания услуг населению: 

1. выступает в роли посредника, партнера с различными секторами экономики, 

2. участвует в конкуренции  в области предоставления услуг,  

3. работает на конечные цели, а не на выполнение отдельных статей бюджета, 

4. увязывает фактические расходы с конечными результатами своей работы, 

5. ориентирована на удовлетворение интересов «клиентов» и дает клиенту возможность самому выбрать  поставщика услуги, 

6. обладает способностью прогнозировать ход событий и создавать упреждающую  систему  предотвращения неблагоприятного хода событий, 

7. учитывает требования рынка и поддерживает идеи предпринимательства.

2.1. Практическая реализация парадигмы перестройки государственных органов управления в США. 

Много интересных предложений и начинаний, порожденных этой инициативой, можно найти на сайте http://www.accessamerica.gov/ (Access America Initiatives). Однако, в процессе реализации этой парадигмы призыв к удешевлению стоимости услуг, предоставляемых Правительством, выполняется государственной администрацией США путем проведения политики низкой заработной платы непосредственных исполнителей услуг. Особенно это относится к низко квалифицированному труду. На это обратил внимание еще William Julius Wilson [6]. (стр. 152-153). Он считает, что Соединенные Штаты имеют тенденцию следовать стратегии низкой заработной платы для победы на международном рынке вместо повышения качества и производительности труда.

В развитие данного утверждения, мы можем добавить, что это делается еще и через найм НКО для оказания услуг населению. Государство (в США) заинтересовано сбросить на НКО многие свои функции, даже вместе с финансированием, полномочиями и ответственностью, так как НКО могут выполнить требуемые объемы работ за минимально возможные деньги за счет уменьшения доли зарплаты в структуре цены услуги, оказываемой НКО. Секрета в этом приеме нет: доля заработной платы в структуре цены услуги падает при использовании труда добровольцев. Кроме того, можно дополнительно сэкономить на отсутствии необходимости социальной защиты добровольцев. Добровольцами часто выступают жители районов, для которых предназначена услуга. Они иногда не могут ждать, иногда справедливо считают, они точнее и добросовестнее могут выполнить работы по оказанию требуемой услуги. В первую очередь это касается низкоквалифицированного труда. Например, это могут быть сиделки -родственники больных, находящихся на излечении в больнице, которая является НКО. 

Заметим попутно, что распространена практика частных взносов, где денежными донорами выступают родственники больного. Это не что иное как частичная или полная оплата пребывания родственника донора в больнице.

2.2. Зоны доверительного управления.

Второй яркой чертой взаимодействия Правительства США с третьим сектором является социальное изобретение, называемое Зонами доверительного управления (Empowerment Zone) (См., например, http://www.empowermentzone.com/). 

Понятие Empowerment Zone требует пояснения. Empowerment zone - это территория, выделенная для развития с максимально возможным привлечением ресурсов коммун, расположенных как на самой территории, так и в ближайшем соседстве с ней.

Название происходит от идеи наделения жителей большими полномочиями в вопросах планирования социального и экономического развития территории.

Программы должны базироваться на принципиальных моментах, связанных с одной стороны с анализом экономических возможностей, экономического потенциала территории, и с другой стороны с принятием общинами решения об объединении усилий несмотря на наличие административных границ, разделяющих общины, вошедшие в зону.

Развитие зон доверительного управления началось в результате инициативы Президента и Вице-президента США в 1994 году по выделению средств из федерального бюджета на специальные программы развития территорий. По их замыслу эти программы должны быть разработаны так, чтобы дали локальным общинам, расположенным в этих зонах возможности для роста и оживления в социальном и экономическом аспектах. Общины проявляют себя в проекте главным образом через НКО, предлагающие свои мини-программы, встраиваемые в общий проект. Федеральное финансирование развития таких зон подчеркивается иногда присоединением к названию зоны термина «Федеральная».

Правительство объявляет открытый конкурс на проведение системы мер по улучшению социальной обстановки на некоторой однородной в этом плане территории. Выигрывает конкурс не одна некоммерческая организация, а своего рода корпорация из нескольких таких организаций. Предметом заявки является комплекс документов, состоящий из стратегического плана саморазвития общин некоторой территории, бизнес-плана, плана мобилизации ресурсов и технологий управления и, наконец, из системы индикаторов, пригодных для проверки выполнения стадий проекта и для оценки качества исполнения. Только когда все указанные условия соблюдены, когда все НКО собраны в единый проект, отвечающим выработанным сообща стратегическим целям, государство открывает финансирование. До этого момента происходит составление проекта в диалоговом режиме. Государство даже выделяет средства для помощи некоммерческим организациям в подготовке проекта. В таких условиях эффективность третьего сектора должна увеличиться, так как вместо борьбы за ограниченный государственный ресурс в гражданской сфере возникают горизонтальные связи между организациями третьего сектора, способными принять на себя скоординированную и сбалансированную совокупность задач оказания услуг населению. Совместная выработка стратегического видения проблем территории и готовность взять на себя часть задач позволяет воспринимать каждой организации свою роль в контексте общей стратегии развития территории. Программой развития Зон доверительного управления Правительство США изобрело механизм налаживания горизонтальных связей между разрозненными НКО, находящимися на одной и той же или на смежных территориях. Фактически речь идет о повышении уровня развития общественных институтов и их роли в решении проблем общества. Начав столь активное взаимодействие с третьим сектором, Правительство США признало возможность развития только в согласованном учете экономических и социальных факторов. Этого можно достичь на пути поиска наиболее жизнеспособных на каждом конкретном этапе развития структур взаимодействия всех секторов экономики, всех организационных структур общества. В процессе обсуждения плана развития представители общин сильнее вовлекаются в эту работу и к ним приходит понимание преимуществ совместного развития. 

До сих пор у нас не очень акцентировалось, что развитие территории города (урбанизированной агломерации) дело взаимодействия не только государственного и муниципального уровня власти с самоуправлением, а и множества взаимодействий власти с НКО. У нас этот резерв почти не используется.  Зоны доверительного управления возникают там, где слабо развито стратегическое планирование городского развития.  (Так было, например, в Сан Луи.) 

В России мы имеем генеральный план развития любого города, района. Но планы эти ранее составлялись под диктовку министерств и ведомств, теперь они составляются в угоду строительного комплекса, а не жителей. Там, где план особенно ущербен, можно рекомендовать применить технологию привлечения НКО для развития города, района.

2.3. Доплата работающим.

В настоящее время расширяется практика благотворительной деятельности  в США по принципу: «заработай доллар - мы дадим тебе другой». Принцип стал реализовываться в малых масштабах в США еще в 90-е годы. Теперь он растет по масштабам. У нас так было построено в дореволюционной России все призрение и попечительство. Заработай столько, сколько в твоих силах. Но если этого не хватает до определенного уровня потребления, то мы тебе доплатим. Это очень справедливый и экономически оправданный принцип одновременно. Его надо развивать шире. Это позволит избежать проблемы, с которой столкнулись США. Там существует в широких масштабах безработица в третьем и четвертом поколениях. Потомственные безработные не очень спешат найти работу. Фактически выплата им пособий по безработице может компенсироваться в какой-то степени социально незащищенным низкооплачиваемым трудом эмигрантов контрактников, работающих в неформальном секторе экономики.

Принцип получения пособия при демонстрации усилий выбраться из слоя безработных практически совпадает с обсуждаемым принципом дополнения дохода до достойного уровня.

2.4. Включение конкурентных механизмов в процесс выбора поставщика услуги.

Представляется, что не всегда следует торопиться с предоставлением льгот НКО за их обязательство предоставлять услуги субъектам социального попечительства. Вместо льгот НКО может оказаться выгоднее выдерживать принцип: платить за услугу должен тот, кому услуга оказана или его реальный попечитель. Не обязательно, чтобы у него на это всегда были деньги, это могут быть социальные средства государства в целом, страховые средства или средства благотворителей, но право распоряжаться этими деньгами должно быть у объекта социального попечительства, то есть у человека, социальной группы или органа власти общины, которой эта услуга оказывается. Это реализуется с помощью механизма чеков. В США не очень охотно обсуждают этот принцип, так как вложили много сил и средств в развитие законодательства и процедур предоставления льгот НКО. У нас по значительному числу услуг как раз может случиться, что льготы, предоставляемые НКО дадут меньше пользы, чем включение НКО в конкуренцию по оказанию услуг за чеки, которыми можно потом расплачиваться поставщику услуг с муниципальной властью за использование городского ресурса. Например, в качестве платы за аренду помещений. Инфляционных моментов здесь не возникнет, так как чеки имеют локальный оборот внутри сферы социальной деятельности муниципалитета. В качестве конкурента в этом случае могут выступать коммерческие организации. Более того, если государство решило сделать объектом социального попечительства некоторую группу лиц, то вовсе не обязательно создавать специальный орган призрения или благотворительности. 

Например, программу предоставления продуктов ветеранам и пенсионерам по низким ценам можно осуществлять не создавая систему магазинов, которым предоставляются льготы по арендной плате или по налогообложению (типа московских магазинов «Перекресток» или «Ветеран»), раздавая объектам социального попечительства специальные чеки, по которым можно приобрести товары (из оговоренного списка) в любом магазине или из оговоренного списка магазинов. Это должны быть магазины, заинтересованные в том, чтобы расплатиться с Правительством города, выпустившим упомянутые чеки, этими же чеками. Тогда чеки, будут обращаться только внутри данного города, поэтому этот шаг не приведет к инфляции. Однако это поощрит предпринимателей искать свободные площади и вводить их в оборот, а также создавать новые рабочие места. 

Чековая система оказания услуг в медицине имела широкое распространение в Англии, а в образовании – имеет до сих пор популярность в США.

3. Вместо заключения.
Из изложенного видно, что в России имеются резервы привлечения новых технологий оказания услуг населению с привлечением третьего сектора без дополнительных затрат и расширения номенклатуры услуг, которые можно передать третьему сектору. Имеется возможность часть услуг оказывать на конкурентной основе, привлекая как частный, так и третий секторы. За государственным сектором остается почти в обязательном порядке задача создания инфраструктуры для оказания услуг и задача контроля качества и своевременности оказания услуг на бюджетные средства.
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