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Передача государственного социального заказа как возможность участия в формировании социального ландшафта для негосударственных организаций (НГО)

Олаф Маас – руководитель отделения по социальному обслуживанию, работе с пожилыми людьми и инвалидами Диаконичекой службы регионов Рейнланд/Вестфалия и Липпе
Уважаемые дамы и господа,
когда господин Вольхютер попросил меня как специалиста в сфере организации социальной помощи выступить в качестве эксперта НГО Германии и представить мой опыт в проекте по передаче государственного социального заказа в Минске, я сначала немного колебался. Так называемое экспертное мнение часто кажется высокомерным и односторонним, и часто не в состоянии перешагнуть через системные границы. После этих первых колебаний я, тем не менее, очень быстро согласился участвовать в широкой дискуссии в Беларуси и представить свой опыт, опыт Федеративной республики Германии, опыт другой системы социальной помощи и здравоохранения. 
Многоуважаемые дамы и господа, ваш проект и также заказ, который вы нам сделали, очень сложные и очень ответственные. Мое выступление, базирующееся на тридцатилетнем опыте работы в различных структурах и организациях системы социальной помощи и здравоохранения Германии, может быть только скромным вкладом в рамках весьма многоплановой дискуссии по данной тематике. Поскольку перед моим выступлением была представлена информация об организации конкурса и практике передачи государственного социального заказа в области профессионального образования (доклад Йорга Оельмана), а также государственного видения целей и критериев по разработке подходов при передаче государственного социального заказа через фокус специфической ответственности государства в докладе Андреаса Буркерта, я хотел бы в своем докладе рассказать о том, каким образом с моей точки зрения, негосударственные, а также церковные и нецерковные организации могут влиять на формировании социального ландшафта общества. Тем самым я хотел бы обсудить вопрос, может ли передача государственного социального заказа в данном контексте рассматриваться в качестве возможности для участия. 
Я хотел бы коротко представиться и рассказать, какой круг задач входит в сферу моей деятельности. Меня зовут Олаф Маас, я являюсь руководителем отдела по социальному обслуживанию, работе с пожилыми людьми и людьми с ограниченными возможностями в Диаконии регионов Рейнланд-Вестфален-Липпе. Диакония Рейнланд-Вестфален-Липпе является самым большим диаконическим объединением  на уровне Федеральной земли и одним из ведущих союзов независимых организаций оказания социальных услуг в ФРГ. Ее влияние распространяется на Федеральные земли Нордрайн-Вестфалия, частично Рейнланд-Пфальц, Саарданд и Гессен. Диакония Рейнланд-Вестфален-Липпе представляет 4 900 евангелических социальных учреждений, в которых работают 330 000 сотрудников на постоянной основе или в качестве волонтеров. Диакония Рейнланд-Вествален-Липпе понимает свою работу как практическую реализацию идеи христианской любви к ближнему и основных принципов Евангелической церкви. 
Совместно с другими ведущими союзами независимых организаций оказания социальных услуг она консультирует входящие в ее состав организации по различным аспектам профессиональной и финансовой деятельности, и помогает в разработке концепций их работы. Одновременно с этим Диакония Рейнланд-Вестфалия-Липпе выступает, будучи ведущим союзом независимых организаций оказания социальных услуг, в качестве партнера на переговорах на политическом уровне, а также с  финансирующими государственными организациями на уровне земли и на федеральном уровне. 
Что означает независимое оказание социальных услуг? Под независимым оказанием социальных услуг понимается совокупность всех видов социальной помощи, оказываемой в Германии на независимой общественно-полезной основе в организованной форме. Речь здесь идет об общественно-полезных организациях, которые основывают свою деятельность, например, на религиозных, гуманитарных или политических убеждениях. Данные организации не ориентированы на приобретение прибыли. Под крышей союзов организаций благотворительной помощи работают в большинстве своем юридически самостоятельные организации. Так, например, ведущие независимые союзы оказания социальных услуг, т.е. входящие в их состав организации, занимаются больницами, детскими садами, домами престарелых и т.д.  Более 50% всех социальных учреждений в Германии являются с точки финансирования независимыми организациями оказания социальных услуг. Часть работы выполняется на волонтерских началах и на безвозмездной основе. 
Один из упомянутых центральных терминов – понятие общественной полезности. В качестве общественно-полезной деятельности понимается деятельность, направленная на поддержку общественного благополучия. Если организация признана общественно-полезной, она полностью или частично освобождается от налогов. Многие негосударственные организации, учреждения культуры, а также спортивные союзы или больницы имеют статус общественно-полезной организации. Общественная полезность является, прежде всего, вопросом налогообложения. Общественная полезность относится к так называемым  пользующимся льготным налогообложением видам деятельности, соответственно такие организации имеют налоговые послабления. Организации, финансируемые церковными или добровольными благотворительными фондами, церковными общинами или негосударственными объединениями определяются как «независимо общественно-полезные».
Каким образом организована система социальной помощи и здравоохранения в Германии, как она функционирует, и какие задачи/значение имеют сами объединения и финансирующие их организации? На мой взгляд, лучше всего, на эти вопросы поможет найти ответ принцип субсидиарности. Субсидиарность – это те максимальные требования на политическом и общественном уровне, которые на первое место ставят личную ответственность каждого человека, а на второе - действия государства. Затем в зависимости от локальных задач должны быть определены ответственные стороны, такие как город, местное сообщество или коммуна, которые будут ответственны за принятие решений и их реализацию. При этом вышестоящие структуры должны отойти на второй план. Принцип субсидиарности работает тогда, когда проблемы и задачи могут быть решены на самом низком (местном) уровне. При этом нельзя предъявлять чрезмерные требования к этому низкому уровню, т.е.  задача вышестоящего уровня - оказывать поддержку. Принцип субсидиарности является важной основой и важной концепцией для федеральной государственной системы, такой как, например,  в Германии. Данная концепция общества рассматривает ответственность государства как  второстепенную и вспомогательную. Такое видение распространяется и на сферу решения социальных проблем. Деятельность частных негосударственных организаций должна иметь приоритет перед деятельностью государственных учреждений. Т.о. принцип субсидиарности имеет институциональные и финансовые последствия, поскольку он предполагает формальное предпочтение и первичную компетентность негосударственных организаций, которым необходимо оказать материальную, в т.ч. финансовую поддержку в процессе оказания помощи.
Позвольте мне короткий экскурс в историю в этом месте. После основания Федеративной республики Германия возник спор о принципе субсидиарности. В этих дебатах в 50-х и 60-х годах обсуждался широкий спектр основополагающих принципов государственной профилактической помощи и индивидуальной свободы и ответственности. В 1961 году были приняты Федеральный закон о социальной помощи (BSHG) и Закон о социальной помощи молодежи (JWG). С точки зрения содержания эти законы были неоспоримы в широком смысле слова. Спорным был только комплекс норм, который затрагивал отношение общественного или государственного сектора к независимым организациям оказания социальных услуг. Оба закона включали определения, которые не только нормировали обязательство  государственной поддержки независимым организациям оказания социальных, но требовали заморозить создание новых государственных социальных учреждений в пользу развития независимых организаций оказания социальных услуг. Эта «функциональная блокада» являлась свидетельством того, что государственная социальная помощь не может вмешиваться в сферы, где еще могут быть созданы частные учреждения. Деятельность государственных фондов, финансирующих социальную помощь, должна быть направлена на то, чтобы было в достаточном количестве учреждений, обеспечивающих социальную помощь. Они не должны создавать собственные новые учреждения до тех пор, пока в есть еще в распоряжении (или могут быть созданы) названные в § 10 часть 2 независимые организации оказания социальной помощи (Федеральный закон о социальной помощи § 93). Еще одна цитата из Закона о социальной помощи молодежи: «Пока имеются соответствующие учреждения и меры независимой социальной помощи молодежи, а также если их система может быть расширена или вновь создана, не должны быть предприняты меры по созданию собственных учреждений или мероприятия по государственной помощи молодежи» (§ 5 Закона о благотворительной помощи молодежи). 
Несмотря на то, что «функциональная блокада» соответствовала конституции, в течение последующих лет доля государственных организаций и служб постоянно росла. Независимые организации все больше включались в плановую деятельность государственных социальных фондов и организаций и получили все более узкое поле для деятельности через законодательное регулирование в сфере строительного права, кадровых требований, административных и концептуальных областей. Появились возможности для взаимного обмена опытом между федеративным государством и системой добровольной благотворительной помощи. Эти процессы выделялись тем, что представители системы оказания независимой социальной помощи получили привилегированный доступ к системе и к процессам социальной помощи, к формированию социально-политических программ и мер, участию в их реализации, поддерживаемой посредством государственных дотаций и программ. С другой стороны государственная социальная система получила возможность использовать инфраструктурные, кадровые и социокультурные ресурсы независимых социальных объединений, а также их специфический опыт и компетенции для реализации своих социально-политических целей и программ.
Преимущественное развитие независимой социальной помощи продолжалось в 80-х и 90-х годах. Все уменьшающиеся средства государственных бюджетов и открытие европейских внутренних рынков оказали воздействие на статус независимых объединений  социальной помощи. Решающее значение имело развитие еще одного фактора. Как раз в 70-х годах появилась альтернатива системе социальной помощи – развитие малых совместных проектов, появление инициативных групп  и групп самопомощи в социальной сфере и в работе с молодежью. Они представляли интересы третьих лиц, а именно гражданских инициатив и групп самопомощи. В данном случае речь идет об отношениях небольших сетевых объединений и самоорганизовавшихся инициатив с существующими финансирующими организациями и учреждениями социальной помощи. Идея субсидиарности послужила аргументом для усиления позиций этих новых форм  и инициатив по отношению к крупным союзам, а также легитимации их притязаний на поддержку. Возникновение и распространите самоорганизовавшихся инициатив и связанная с этим стратегия самопомощи оказали большое давление на легитимность существовавших объединений и союзов. Фактически возник плюрализм различных форм организаций социальной помощи. Новые объединения, инициативы и проекты в социальной сфере и работе с молодежью смогли стать опорными площадками наряду с существовавшими государственными фондами и объединениями. 
В 1990 году был принят Закон о социальной помощи детям и молодежи (KJHG), который был направлен на плюралистический подход к различным формам организаций социальной помощи. В противоположность Закону о социальной помощи молодежи новый закон расширил определение  организаций социальной помощи и позволив оказывать социальные услуги также частным, коммерческим организациям и частным лицам. Кроме того, был уравнен статус общественно-полезных и других организаций: «Социальная помощь молодежи реализуется множеством организаций с различными ценностными ориентациями, а также различными содержанием, методами и формами работы» (§ 3 часть 1 Закона о социальной помощи детям и молодежи).
В Законе о социальной помощи детям и молодежи было дано определение субсидиарности как «принципа полезной поддержки». Проявлением этого понимания являются поддержка и усиление форм самопомощи (§ 4 часть 3), предпочтение тех мер, которые больше ориентированы на интересы целевой группы. Заинтересованные в получении социальной помощи целевые группы должны и иметь возможность влиять на выбор мероприятий/форм работы, также должны учитываться их собственные финансовые возможности. «Государственная помощь молодежи должна поддерживать систему социальной помощи молодежи в соответствии с  данным сводом законов и усиливать различные формы самопомощи» (§ 4 часть 3 Закона о социальной помощи детям и молодежи). «При равных условиях предложенных мероприятий предпочтение должно отдаваться тем вариантам, которые в большей степени учитывают интересы целевой группы и обеспечивают их участие в разработке мероприятий»  (§ 74 часть 4 Закона о социальной помощи детям и молодежи).
Подводя итоги можно описать современную систему социальной помощи и здравоохранения в Федеративной республике Германия следующим образом: существует плюрализм различных форм организаций, тесное сотрудничество государственной и независимых форм социальной  помощи, равный статус частных коммерческих организаций-работодателей в различных сегментах социальной работы. 
Теперь необходимо представить, каким образом организована эта система и сотрудничество, и на какой законодательной основе они появились.  

Сфера социальных услуг, и в частности, упомянутые социальная помощь детям и молодежи, а также помощь людям с ограниченными возможностями, регулируется законами о выплатах социальной помощи, а также системой регулирования на основе договоров/соглашений.  В них прописаны виды продукции и услуг, оговорены условия сотрудничества между организацией, предоставляющей услуги, и организацией (государственным фондом), финансирующей расходы (соглашение о реализуемых услугах). Также согласовываются соответствующие цены с учетом производительности/объемов оказанных услуг/ (соглашение о тарифах). Этот подход в последние годы способствовал появлению надежной системы предложений хорошего качества, которое можно соответственно проверять и контролировать (соглашение о контроле). Одновременно с этим началось развитие системы, при котором финансирующие организации стремятся к тому, чтобы через открытые конкурсы передать социальный заказ на оказание социальных услуг. Благодаря открытым конкурсам в рамках законодательства о передаче государственного заказа в Германии и/или в Европейском союзе, если формулировать проще, должна появиться конкуренция и открыться рынки. Здесь мы видим риск для различных сфер социальной работы, возможность вторжения и разрушения создававшейся годами надежной системы.  
Уважаемые дамы и господа, я попытался вкратце изложить, как негосударственные организации, объединения, церковные и не церковные структуры в социальной сфере, являясь составной частью общества, содействуют формированию и влияют на социальный ландшафт общества. На основании представленной истории развития и существующей ситуации мы вполне можем критически оценивать реализацию государственного социального заказа в Германии. Касательно Беларуси, глядя на исходную ситуацию и основные предпосылки к передаче государственного социального заказа в социальной сфере, я хотел бы сказать, что, на мой взгляд, реализация государственного социального заказа позволила бы очень успешно достичь поставленных целей. При этом, по моему мнению, необходимо соблюдать ряд условий:
· Процесс передачи заказов должен быть прозрачным, он должен передаваться квалифицированным, продуктивным и надежным предприятиям/организациям.

·  При выборе способа передачи необходимо различать открытые конкурсы, в которых может участвовать и вносить свои предложения неограниченное число предприятий/организаций, и закрытые или ограниченные конкурсы, в которых либо участвует ограниченное число организаций, либо ведутся переговоры с несколькими выбранными участниками. 
· Услуга/заказ должна иметь ясное и исчерпывающее описание, с тем, чтобы все участники конкурса  могли понять описание однозначно и сделать сопоставимые предложения, которые можно будет сравнивать (описание услуги).
· Обязательным условием является хорошее исполнение услуги/заказа и соответствие ее качества оговоренным стандартам.  Здесь необходимо помимо общего описания услуги, включая стандарты качества, также регулирование контроля оказанной услуги. Еще одним обязательным условием, как мне кажется, является повышение квалификации и обучение как для исполняющей социальные услуги организации, так и для государственного учреждения, передавшего заказ. 

· Необходимо обращать внимание на продолжительность и устойчивость результатов  проделанной работы. Это возможно обеспечить с помощью надежной системы сотрудничества и  сетевого объединения между НГО и государственными структурами. 

· Для того, чтобы этого достичь, понадобятся долгосрочные договорные отношения и достаточное финансирование. Финансирование или поддержку необходимо организовать таким образом, чтобы наряду с поддержкой непосредственно прямых услуг/заказов, была возможна структурная поддержка, например, предусмотрены расходы на подготовку и побочные расходы. Если это будет возможно только в ограниченной степени, необходимо подумать над темой общественной полезности и налоговых льгот для негосударственных организаций.  Привлечение волонтеров при оказании социальных услуг является  концептуальным компонентом, в том числе ввиду возможностей дополнительного внешнего финансирования службы.  
· Еще я хотел бы сказать о значении  мер по обеспечению успешной реализации, типичных для регионов, где ограниченны возможности для передачи государственного социального заказа, к этим мерам относятся, например, внешние консультации, группы управления, помощь профессионалов и соответствующие мероприятия по мониторингу проектов. Эти подходы и эти мероприятия очень распространены при реализации новых проектов в Германии и зарекомендовали себя. 

Уважаемые дамы и господа, подводя итоги в завершение я хотел бы сказать Вам, что, на мой взгляд, представленные аргументы при определенных упомянутых условиях могут способствовать максимальному вовлечению негосударственных организаций в финансируемую государством социальную работу, и тем самым иметь возможность повлиять на формирование социального ландшафта Беларуси.

Благодарю Вас за внимание.

