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Предисловие

М

естное самоуправление — фундамент системы народовластия и одна из основ любого демократического строя. Это уровень власти, наиболее приближенный к населению и ответственный перед людьми.

Процесс возрождения и развития местного самоуправления в Российской Федерации идет непросто. Хотя в основном создана законодательная база на федеральном уровне и в большинстве регионов сформированы муниципальные органы власти, явно отстает самое существенное — формирование экономических основ и финансовой базы местного самоуправления. Главное в этих условиях — научиться эффективной работе, нацеленной на повышение качества жизни населения.

Для того чтобы местное самоуправление оправдало связанные с ним ожидания, необходимы квалифицированные, теоретически подготовленные кадры, способные эффективно управлять в рыночной среде муниципальной собственностью, включая собственность на землю и другие природные ресурсы, муниципальными финансами, муниципальными предприятиями и учреждениями, объектами городской инфраструктуры и социальной сферы, разрабатывать и реализовывать муниципальные программы развития и инвестиционные проекты, привлекать к этой работе широкие слои населения и общественные объединения граждан. Речь идет об овладении руководителями и специалистами органов местного самоуправления современными муниципальными технологиями и методами муниципального менеджмента. Подготовка таких кадров требует, в свою очередь, создания цикла учебных и научных дисциплин по проблемам местного самоуправления.

В системе подготовки муниципальных кадров особое значение имеет экономическая проблематика. Спрос на литературу по вопросам муниципальной экономики исключительно велик, а удовлетворяется крайне слабо. По существу, главной капитальной работой в этой сфере остается классический труд проф. Л.А. Велихова "Основы городского хозяйства", созданный еще в 1928 году. 

Настоящая работа ставит целью системное изложение основ муниципальной экономики и муниципальной экономической политики на современном этапе. Книга адресована в первую очередь муниципальным служащим и может быть полезна государственным служащим, а также студентам, аспирантам, преподавателям, научным работникам, широким слоям общественности, изучающим муниципальные проблемы. Ряд вопросов освещается в работе применительно к городскому самоуправлению, однако большинство затронутых проблем актуально для всех типов муниципальных образований. При изложении прикладных вопросов управления муниципальной экономикой использован практический опыт городов Сибири и Дальнего Востока, а также некоторых других городов России.

Книга рассчитана на читателя, знакомого с концептуальными принципами организации местного самоуправления и основами бюджетной системы России. В ней не излагаются также вопросы экономики отдельных подотраслей городского хозяйства (жилищно-коммунальное хозяйство, городской транспорт и др.), имея в виду, что это составляет предмет отдельного изучения.

В основу настоящего издания положена книга: Р.В.Бабун, З.З.Муллагалеева. «Управление муниципальной экономикой. Пособие для муниципальных служащих», которая была издана в 1999 году Новокузнецким филиалом-институтом Кемеровского государственного университета (НФИ КемГУ) по гранту Фонда Евразия «Образовательная программа для муниципальных служащих» при финансовой поддержке Агентства по международному развитию США. Тираж книги 500 экз. быстро разошелся. При переиздании в текст книги внесены отдельные изменения и дополнения, в том числе связанные с изменениями в законодательстве. Расширен список литературы; текст каждой главы дополнен вопросами для самопроверки. 

1. Введение в муниципальную экономику

1.1. Муниципальная политика и муниципальная экономика

П

олитика в целом — есть комплекс мер по постановке и реализации определенных целей с использованием рычагов власти. Иногда говорят, что политика — это искусство возможного. Политика может осуществляться на любом уровне — от государства до семьи. Город или иное муниципальное образование, его жители, органы местного самоуправления тоже могут ставить перед собой и реализовывать определенные цели. В этом смысле можно вести речь о муниципальной политике. Под муниципальной политикой мы будем понимать совокупность социальных, экологических, экономических и иных целей и ориентиров муниципальной власти, а также способов их достижения.

Любая политика есть баланс между желаниями и возможностями. Поскольку желания всегда больше возможностей, их приходится ограничивать, выстраивать систему приоритетов, реагировать на меняющиеся обстоятельства. Это действительно искусство, которому необходимо учиться.

Цели муниципальной деятельности, определяющие муниципальную политику, вытекают из предусмотренных законодательством функций и полномочий местного самоуправления. Главным предметом муниципальной деятельности является благоустройство жизни на территории муниципального образования в широком смысле этих слов, как устройство на благо человека, и оказание населению различных услуг на местном уровне или муниципальных услуг (более подробно термин «муниципальные услуги» будет раскрыт в следующем параграфе). Генеральная цель муниципальной деятельности и муниципальной политики состоит в повышении качества жизни населения на территории местного самоуправления через оказание муниципальных услуг.

Качество жизни — это система показателей уровня жизни, например, безопасность, здоровье, обеспеченность жильем, материальная обеспеченность, состояние природной среды, состояние среды обитания (в частности, городской среды), возможность получить образование, удовлетворять культурные потребности, доступ к информации, возможность передвижения и т.д. В научном мире идут дискуссии по выработке интегрального показателя качества жизни, но это достаточно сложная задача. Однако можно выразить качество жизни через некую совокупность частных показателей, каждый из которых может быть измерен. В качестве измерителей отдельных показателей качества жизни могут выступать уровень денежных доходов населения, нормативы потребления важнейших продовольственных и непродовольственных товаров и услуг, социальные, экологические, медицинские, жилищные и иные государственные стандарты.

Качество жизни человека зависит от многих факторов и условий: от самого человека, от политики государства, от местной власти (типичный пример — состояние здоровья). Роль местного самоуправления, о чем уже говорилось, — оказывать жителям ряд важнейших услуг, определяющих качество жизни. В этом смысле можно говорить о муниципальной политике как о системе мер по повышению качества жизни на местном уровне.

Достижение генеральной цели муниципальной политики разлагается на отдельные, более частные цели, каждая из которых обеспечивает какую-либо из составляющих качества жизни, например, экологическое благополучие или возможность получения образования. Отсюда появился термин «частные муниципальные политики», которые являются составными частями целостной муниципальной политики. Каждая из частных политик реализуется органами местного самоуправления через какую-то конкретную муниципальную услугу.

К числу частных муниципальных политик можно, например, отнести:

· общественная безопасность — правоохранительная политика;

· обеспечение благоприятной окружающей среды — экологическая политика;

· обеспечение жильем — жилищная политика;

· обеспечение благоприятной среды обитания (облик поселения, планировка и архитектура, городской транспорт, коммунальное хозяйство и др.) — градоустроительная политика;

· обеспечение здоровья населения — валеологическая политика;

· создание условий для удовлетворения духовных потребностей населения (образование, культура, отдых) — гуманитарная политика;

· обеспечение социальной поддержки отдельных слоев населения — социальная политика;

· обеспечение условий для вхождения в жизнь подрастающего поколения — молодежная политика и др.

Кризис российской экономики не мог не отразиться на местной власти. Сегодня большинство городов, не говоря уже о сельских муниципалитетах, не в состоянии своевременно выплачивать заработную плату работникам бюджетной сферы, платить за топливно-энергетические ресурсы, дотировать содержание жилья и коммунальные услуги, поддерживать на должном уровне инженерную, транспортную и социальную инфраструктуру и тем более строить планы перспективного развития. Законодательно закрепленные источники составляют лишь незначительную часть доходов местных бюджетов, основная доля регулируется и дотируется субъектом Федерации. Защитные механизмы в виде минимальных социальных стандартов и нормативов минимальной бюджетной обеспеченности, предусмотренные Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», в настоящее время практически отсутствуют. 

Возникает вопрос, можно ли в этой ситуации вести речь о какой-то муниципальной политике, предполагающей хотя бы минимальную степень свободы выбора решений? Мы постараемся показать, что на этот вопрос следует ответить «да».

Для проведения муниципальной политики необходимы соответствующие экономические ресурсы: земля, иные природные ресурсы, объекты городской инфраструктуры, сферы обслуживания и социального назначения, составляющие основу муниципальной собственности, промышленность всех форм собственности, финансовые и другие экономические ресурсы, определяющие в совокупности экономический потенциал территории. Наиболее эффективное использование экономических ресурсов территории в интересах населения составляет суть муниципальной экономической политики.

Цели и задачи муниципальной экономической политики вытекают из общих целей и задач муниципальной политики и являются подчиненными по отношению к ним. С другой стороны, эти общие цели и задачи не могут быть грамотно сформулированы и реализованы без учета экономических факторов. Таким образом, муниципальная политика и муниципальная экономика взаимосвязаны.

Кроме экономических ресурсов территории, при выработке муниципальной политики необходимо учитывать и использовать:

· правовую базу государства и региона (субъекта Федерации), права и полномочия местного самоуправления по использованию экономических и других ресурсов территории – юридический ресурс;

· кадровый, научный, интеллектуальный, культурный потенциал населения муниципального образования, его готовность к участию в муниципальной деятельности – человеческий ресурс;

· демографические, политические, социальные, экологические и другие факторы.

Специалист в области муниципального дела должен знать, какова должна быть политика муниципальной власти в той или иной сфере, какие услуги она должна оказывать населению данной территории, как обеспечить высокое качество этих услуг. Он должен также знать, какие экономические ресурсы необходимы для этого, откуда их можно взять и как использовать с наибольшей эффективностью. Но эти знания необходимы и широким слоям населения. Следовательно, изучение муниципальной экономики и знание основ муниципальной экономической политики необходимы как муниципальным управленцам, так и жителям наших городов и сел. 
1.2. Предмет муниципальной экономики

Сегодня нет единой точки зрения на то, что следует называть муниципальной экономикой или что следует считать объектом ее деятельности.

Одна точка зрения состоит в том, что объектом муниципальной экономики являются все хозяйствующие субъекты на территории муниципального образования, независимо от формы собственности, включая градообразующие предприятия. Слов нет, экономическая деятельность градообразующих предприятий представляет собой важнейший предмет заботы органов местного самоуправления, поскольку для муниципальной власти это основные работодатели и основные налогоплательщики. Однако экономическое регулирование деятельности промышленности является все же функцией государства. Деятельность органов местного самоуправления в этой сфере следует, на наш взгляд, рассматривать как составную часть государственной промышленной и экономической политики, как выполнение на местном уровне части государственных функций, в которых муниципальная власть имеет свой, вполне понятный интерес. Поэтому работа органов местного самоуправления, связанная с поддержкой градообразующих предприятий, не может быть отнесена к предмету муниципальной экономики.

Другая точка зрения состоит в том, что предметом муниципальной экономики является управление только муниципальным (местным) хозяйством, то есть объектами, находящимися в муниципальной собственности. Сторонники этого подхода ссылаются на Конституцию России и Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», согласно которым органы местного самоуправления самостоятельно управляют только муниципальной собственностью и средствами местного бюджета. Однако и с этой точкой зрения нельзя согласиться, поскольку к вопросам местного значения тот же Закон относит оказание населению услуг, выполняемых хозяйствующими субъектами всех форм собственности (не исключая и градообразующие предприятия).

Истина, по нашему мнению, находится посредине между перечисленными крайними точками зрения. Предмет муниципальной экономики можно определить не из перечня «курируемых» местной властью предприятий и объектов, а из выполняемых функций. Управление муниципальной собственностью или финансами, муниципальными предприятиями, учреждениями и организациями не может быть целью, это лишь средство для возможности оказания услуг населению на местном уровне, т.е. муниципальных услуг, вкладывая в данном случае в термин «муниципальный» не форму собственности, а местный характер услуг. К муниципальным услугам относятся все услуги, формирующие частные муниципальные политики, весь комплекс жилищно-коммунальных, транспортных, бытовых, торговых, образовательных, социальных, культурных и других услуг, оказываемых в привязке к месту жительства. К муниципальным услугам должны быть отнесены и такие, как обеспечение общественного порядка, обустройство и содержание территории, обеспечение экологического и санитарного благополучия в границах муниципального образования и т.д. Даже «комплексное социально-экономическое развитие» муниципального образования по существу означает не что иное, как целенаправленное изменение ситуации в сторону увеличения объема и повышения качества муниципальных услуг. По отношению к функции оказания муниципальных услуг все остальные функции местного самоуправления в экономической сфере являются производными. В известном смысле можно сказать, что муниципальная экономика – это экономика оказания муниципальных услуг населению.

Под муниципальной экономикой мы будем понимать всю совокупность экономических ресурсов территории, обеспечивающих удовлетворение жизненных потребностей населения на местном уровне, и отношений по их использованию. Для той части экономических ресурсов территории, которые находятся в собственности или в ведении муниципальной власти, мы будем использовать понятия “муниципальное хозяйство” или “местное хозяйство”.
Функциональная схема муниципальной экономики, отражающая использование ресурсов территории в интересах населения, представлена на рис.1.

Функциональная схема муниципальной экономики














1.3. Правовая база муниципальной экономики

Правовую базу для проведения муниципальной экономической политики составляют Конституция РФ, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в РФ», такие основополагающие федеральные акты, как Гражданский кодекс РФ, Налоговый кодекс РФ, Бюджетный кодекс РФ, другие федеральные законы, а также соответствующие законодательные акты субъектов РФ. Основные муниципальные права в экономической сфере, отраженные в действующем законодательстве РФ, следующие:

· право на установление местных налогов и сборов (статья 39) — здесь и ниже приводятся ссылки на Федеральный закон. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Конечно, после вступления в силу нового Налогового кодекса РФ количество местных налогов и сборов и их суммарная величина резко снизились, но какая-то роль за ними все же остается;

· право на образование целевых внебюджетных фондов (статья 41);

· право на самостоятельное управление муниципальной собственностью и получение в местные бюджеты всех доходов от ее приватизации (статья 29). Однако многие органы местного самоуправления испытывают серьезные препятствия в передаче в муниципальную собственность объектов, имеющих важное значение для жизнеобеспечения населения;

· право на регулирование условий использования земель в границах муниципального образования (статья 29, п.3). В то же время кардинальные вопросы муниципальной собственности на землю, в особенности на земли в границах поселений, остаются нерешенными;

· право на получение платежей за использование природных ресурсов, добываемых на территории муниципального образования (статья 40), а также за загрязнение окружающей природной среды;

· право на создание муниципальных предприятий, учреждений и организаций для осуществления хозяйственной деятельности (статья 30), на регулирование цен и тарифов на их продукцию и услуги (статья 31);

· право на координацию участия предприятий, учреждений и организаций всех форм собственности в комплексном социально-экономическом развитии территории муниципального образования (статья 32);

· право на выдачу муниципального заказа с использованием собственных материальных и финансовых средств (статья 33);

· право на участие в финансово-кредитных отношениях, выпуск муниципальных займов и лотерей, что предполагает эмиссию муниципальных ценных бумаг, получение и выдачу кредитов, создание муниципальных банков и других финансово-кредитных учреждений (статья 42);

· право на внешнеэкономическую деятельность и привлечение иностранных инвестиций (статья 34). 

При грамотном и эффективном руководстве это не так уж мало.

Федеральным законом предусмотрен ряд гарантий экономических прав местного самоуправления, которые на практике, однако, не соблюдаются. 

Так, право органов местного самоуправления на самостоятельное формирование местных бюджетов (статья 35, п.2) существует лишь формально, поскольку при согласовании с субъектом РФ отчислений от регулирующих налогов и трансфертов в местные бюджеты каждая статья предстоящих расходов проверяется и нормируется настолько жестко, что свободы маневра бюджетными средствами у муниципального образования практически не остается.

В условиях общего кризиса экономики муниципальным образованиям не обеспечивается уровень доходных источников, необходимый для покрытия минимально необходимых расходов местных бюджетов (статья 37, п.1). Сами величины минимально необходимых расходов местных бюджетов в большинстве субъектов РФ не определены из-за отсутствия минимальных государственных социальных стандартов (статья 37, пп. 2, 3, 4).

Органам местного самоуправления далеко не в полной мере выделяются финансовые средства, необходимые для осуществления ими отдельных государственных полномочий (статья 38, п.1). Органы государственной власти продолжают принимать многочисленные решения, ведущие к увеличению расходов или уменьшению доходов местных бюджетов, без какой-либо компенсации (статья 39, п.2). 

В целом можно сделать вывод, что на федеральном уровне правовые основы муниципальной экономики по большей части разработаны и определяющим фактором становится механизм и гарантии исполнения принятых законов.

1.4. Составляющие муниципальной экономической политики

Общая цель муниципальной экономической политики по наиболее эффективному использованию экономических ресурсов территории для оказания услуг населению, в свою очередь, распадается на ряд более частных целей и задач. Для их осмысления рассмотрим некоторые экономические функции местного самоуправления, которые за годы экономических реформ существенно изменились.

· Экономический анализ, планирование и прогнозирование развития территории муниципального образования. Это традиционная функция, хотя сами методы планирования претерпели существенные изменения.

· Управление муниципальной собственностью как важнейшим экономическим ресурсом, включая собственность на землю и иные природные ресурсы. Это принципиально новая функция, поскольку раньше не существовало муниципальной собственности как таковой. После разграничения бывшей единой государственной собственности на федеральную, региональную (субфедеральную), муниципальную и частную вопросы эффективного управления муниципальной собственностью выходят на первый план.

· Бюджетное, налоговое, тарифное, ценовое регулирование ряда экономических процессов на территории. Практически это тоже новая функция, ибо раньше местная власть действовала в условиях жесткого централизованного финансового планирования и централизованно установленных цен и тарифов.

· Инвестиционная деятельность. Она у местной власти была и раньше, но в пределах централизованно выделенных ассигнований. Теперь появилась возможность самостоятельного принятия инвестиционных решений и использования в этих целях как собственных, так и заемных (кредитных) ресурсов.

· Экономическое регулирование предпринимательской деятельности. Также новая функция, поскольку раньше предпринимательская деятельность просто отсутствовала и регулировать было нечего.

· Экономическое регулирование потребительского рынка. Также новая функция, возникшая вместе с переходом к рыночным отношениям и свободному ценообразованию.

· Внешнеэкономическая деятельность. Новый вид деятельности, поскольку ранее местная власть не имела возможности выхода на внешний рынок.

· Сводное финансовое планирование развития территории. В условиях рыночной экономики оно стало на порядок сложнее, так как должно учитывать многоканальность формирования финансовых ресурсов территории и их прохождения через муниципальную казну: прибыль всех хозяйствующих субъектов, платежи в бюджеты всех уровней и внебюджетные фонды, централизованные средства, дотации и субвенции, доходы от приватизации, аренды, займов, лотерей, инвестиционных проектов, внешнеэкономической деятельности и др.

Исходя из перечисленных функций, в настоящей работе рассматриваются следующие основные направления (составляющие) муниципальной экономической политики:

· текущее и стратегическое планирование социально-экономического развития территории;

· управление муниципальными финансами;

· управление муниципальной собственностью;

· промышленная политика — взаимодействие с хозяйствующими субъектами на территории муниципального образования;

· налоговая, тарифная, ценовая политика, стимулирующая оказание населению муниципальных услуг и регулирующая функционирование потребительского рынка;

· инвестиционная политика;

· управление внешними экономическими связями муниципальных образований.

1.5. Условия проведения муниципальной экономической политики

Муниципальные образования существенно различаются между собой по наличию природных и сырьевых ресурсов, уровню квалификации и образования населения, уровню развития отдельных отраслей экономики (моноструктурная или полиструктурная промышленность, преобладание сырьевых, перерабатывающих, машиностроительных, оборонных предприятий и т.д.). Соответственно и муниципальная экономическая политика различается в зависимости от структуры местной экономики. Возможны следующие ситуации:

· В муниципальном образовании имеется высокоразвитая промышленность. Ее поддержка местными органами власти должна способствовать экономическому развитию не только этих предприятий, но и всей территории.

· В муниципальном образовании высокое качество трудовых ресурсов (квалификация, уровень образования). Местные органы власти должны создавать условия для повышения квалификации, сделать территорию привлекательной для проживания квалифицированного персонала; уменьшить риск иммиграции высокообразованных кадров.

· Промышленность муниципального образования характеризуется как высокотехнологичная. Местные органы власти должны содействовать рекламе о имеющихся научно-технических достижениях предприятий и использованию их на территории муниципального образования; содействовать созданию технологических парков, информационных сетей, центров передачи технологий.

· В муниципальном образовании особо развиты транспортные, энергетические, информационные сети и коммуникации. Цель местных органов власти – оказывать содействие их дальнейшему развитию и обновлению.

· В муниципальном образовании имеются благоприятные условия для инвестиций. Цель экономической политики — усилить приток инвестиций. Для этого следует содействовать созданию субъектов рыночной инфраструктуры (банки, инвестиционные, страховые компании и др.), предоставлять многообразие услуг для предпринимателей, создавать благоприятный предпринимательский климат, осуществлять муниципальный маркетинг, наиболее эффективно использовать межмуниципальные и международные экономические связи.

У реального муниципального образования перечисленные факторы существуют одновременно в различных сочетаниях. Соответственно и экономическая политика местной власти должна учитывать все особенности территории.

Вопросы для самоконтроля:

1. Объясните понятия «муниципальная политика» и «муниципальная экономика»

2. Какова главная задача муниципальной экономической политики?

3. Что такое «муниципальные услуги» и какова их роль в реализации целей муниципальной политики?

4. Назовите основные экономические функции местного самоуправления 


2. Экономический анализ, планирование 
и прогнозирование в муниципальном образовании

2.1. Анализ социально-экономического положения

А

нализ социально-экономического положения муниципального образования является необходимой предпосылкой принятия управленческих решений. Анализ осуществляется путем сопоставления фактических показателей анализируемого периода (год, квартал и др.) с плановыми, а также с фактическими показателями за предшествующие периоды. При этом обязательным условием анализа изменения стоимостных показателей является их разложение на натуральную и ценовую составляющие. 

Целью анализа является установление причин и факторов отклонения фактических показателей от плановых и от показателей предшествующих периодов, выявление позитивных тенденций, которые необходимо развивать, и негативных, которым необходимо противостоять, определение узких мест и диспропорций в развитии отдельных сфер жизни муниципального образования, выявление резервов роста. Результатом анализа должны быть предложения по улучшению состояния дел в муниципальном образовании.

Основными исходными данными для проведения экономического анализа являются данные, получаемые от органов государственной статистики, других органов государственной власти и местного самоуправления. Во исполнение постановления Правительства РФ от 28.10.95 «О развитии системы муниципальной статистики» и в целях обеспечения органов местного самоуправления необходимой статистической информацией Государственный комитет РФ по статистике постановлением от 09.01.98 № 2 утвердил примерный перечень статистических показателей, характеризующих различные стороны социально-экономического положения муниципального образования. Работа с этой системой показала ее сложность и неприспособленность для оперативного анализа. В Ассоциации сибирских и дальневосточных городов (АСДГ) разработана система показателей социально-экономического положения муниципальных образований, наиболее часто используемых в практической работе местных органов управления, создан компьютерный банк этих данных и организован обмен показателями. Показатели разделены на представляемые ежегодно, ежеквартально и ежемесячно (приложение 1). 

Согласно действующему законодательству, органы местного самоуправления обязаны безвозмездно предоставлять органам Госкомстата всю необходимую статистическую информацию в установленном объеме и формах. Со своей стороны, органы местного самоуправления заинтересованы в получении от статистических органов сводной, обзорной и аналитической информации по территории муниципального образования, для чего устанавливают с ними договорные отношения на подготовку такой информации. На безвозмездной основе осуществляется обмен статистической информацией между органами местного самоуправления и органами исполнительной власти субъектов РФ, налоговыми органами, территориальными органами Федерального казначейства и др. Органы местного самоуправления могут также получать отдельные интересующие их данные непосредственно от хозяйствующих субъектов, расположенных на территории муниципального образования.

Кроме статистических показателей, при анализе и оценке социально-экономической ситуации в муниципальном образовании должны учитываться мнение населения (в частности, через анализ жалоб и обращений граждан), оценки общественных объединений граждан, средств массовой информации и др. При использовании такой информации важно оценивать уровень ее достоверности и объективности. Впрочем, такой же подход необходим и к статистическим показателям (известное изречение о статистике как одной из форм лжи).

Анализ специфических показателей для каждой сферы жизнедеятельности муниципального образования осуществляют соответствующие отраслевые подразделения администраций. На их основе экономическая служба администрации осуществляет сводный анализ социально-экономического положения территории.

Среди сводных показателей, комплексно характеризующих социально-экономическое положение муниципального образования, можно отметить следующие:

· показатели, связанные с населением: численность, демографический состав, миграция, занятость;

· показатели, связанные с уровнем жизни населения: заработная плата, пенсии, среднедушевой доход, величина прожиточного минимума по основным группам населения, доля населения со среднедушевым доходом ниже прожиточного минимума, динамика потребительских цен и тарифов на продукцию, товары и услуги, определяющие жизненный уровень населения, сумма вкладов населения в банках, объемы продаж населению ценных бумаг и валюты;

· показатели работы промышленности, строительства, транспорта, связи, других отраслей экономики на территории муниципального образования: количество предприятий по формам собственности, объемы производства в натуральном и денежном выражении, производительность труда, средняя заработная плата, прибыль, рентабельность, дебиторская и кредиторская задолженность, другие экономические показатели; при этом отдельно должны быть установлены показатели работы предприятий муниципального сектора экономики;

· объем розничного товарооборота по продовольственным и непродовольственным товарам, объем оказания платных услуг населению;

· объемы капитальных вложений и строительно-монтажных работ, источники их финансирования, ввод в действие основных производственных и непроизводственных фондов, жилых домов и объектов социального назначения, объемы незавершенного строительства, в том числе по объектам, финансируемым за счет средств муниципального образования;

· движение форм собственности на территории муниципального образования, показатели приватизации собственности, в том числе муниципальной собственности, доходы от приватизации;

· финансовые показатели: суммарный объем финансовых ресурсов территории, в т.ч. поступление налогов в бюджеты всех уровней и государственные внебюджетные фонды, исполнение расходной части местного бюджета, дебиторская и кредиторская задолженность муниципального образования и др.

Качество анализа в значительной мере предопределяет обоснованность прогнозов и планов социально-экономического развития муниципального образования.

2.2. Текущее планирование и прогнозирование

Переход российской экономики на рельсы рыночных отношений одновременно ознаменовал переход от директивных методов планирования к индикативным и возрастание роли прогнозов в планировании. В условиях наличия на территории муниципального образования хозяйствующих субъектов различных форм собственности и организационно-правовых форм единственным документом, характеризующим в сводном виде показатели дальнейшего развития муниципального образования, может быть прогноз. Для муниципального хозяйства в целом, отдельных муниципальных предприятий и учреждений социальной сферы может быть разработан директивный план, обязательный для исполнения.

Текущее планирование и прогнозирование в муниципальном образовании осуществляется на очередной год с разбивкой по кварталам.

В основу прогноза кладутся показатели социально-экономического развития Российской Федерации и соответствующего субъекта РФ, а также дефляторы, характеризующие изменение ценовых факторов по сравнению с предыдущим годом. Эти показатели доводятся до сведения муниципального образования органами государственной власти. 

Разработка прогноза социально-экономического развития осуществляется по тем же группам показателей, по которым производился анализ социально-экономического положения. В прогнозе должны быть сформулированы основные цели и задачи муниципального образования на планируемый период и пути их достижения. Далее эти цели конкретизируются по направлениям. Отдельные показатели прогноза определяются с использованием разных методик и с различной степенью детализации. Разработка прогноза развития и бюджета муниципального образования на очередной год должны вестись совместно.

Для большинства муниципальных образований, особенно имеющих моноструктурный характер экономики, в основу прогноза должны быть положены прогнозы и планы развития градообразующих предприятий. Именно они будут определять налоговый контингент местного бюджета, занятость населения, участие предприятий в комплексном социально-экономическом развитии территории и содержании отдельных сфер муниципального хозяйства. Формально у муниципальной власти нет административных рычагов, побуждающих градообразующие предприятия вкладывать материальные и финансовые средства в содержание и развитие территории. Однако градообразующее предприятие как работодатель объективно заинтересовано в обеспечении населения коммунальными и социальными услугами, и это может быть предметом договора с администрацией. Прогнозные показатели развития градообразующих предприятий и формы их участия в развитии территории должны быть предметом совместного детального рассмотрения и согласования между администрацией муниципального образования и руководителями предприятий. Сложнее прогнозировать показатели развития малых и средних предприятий и индивидуального бизнеса, основой здесь являются данные динамики прошлых лет и экспертные оценки.

Ряд показателей определяется в прогнозе на основе анализа темпов прироста (снижения) за предыдущие годы, при расчете стоимостных показателей учитываются дефляторы цен. Показатели социального развития, такие как обеспеченность населения жильем, жилищно-коммунальными услугами, учреждениями здравоохранения, культуры, социального обеспечения, определяются с учетом фактически сложившихся в муниципальном образовании условий, которые должны сопоставляться с имеющимися социальными нормативами. При определении ввода объектов производственного и социального назначения учитывается степень их строительной готовности и ожидаемые объемы капитальных вложений.

На основании прогноза социально-экономического развития территории и вытекающих из него бюджетных проектировок администрацией разрабатывается комплексный план социально-экономического развития территории. В комплексном плане на основании предложений (заявок) отраслевых структурных подразделений администрации и предварительного распределения бюджетных средств устанавливаются конкретные задачи и показатели для всех сфер муниципальной деятельности: жилищно-коммунального хозяйства, транспорта и связи, охраны общественного порядка, здравоохранения, социальной поддержки отдельных слоев населения, образования, культуры, спорта, молодежной политики и т.д. Естественно, сумма отраслевых заявок всегда будет превышать возможности бюджета, поэтому необходимо организовать компетентное и непредвзятое рассмотрение всех предложений, обеспечить их отбор в соответствии с выбранными приоритетами.

Существенной составной частью годового плана являются муниципальные целевые программы по решению отдельных задач развития, которые также должны быть увязаны с прогнозируемыми объемами бюджетных ассигнований. И здесь необходим тщательный анализ и отбор заявок. Чаще всего, в целевые программы к годовому плану включаются относительно небольшие мероприятия, требующие единовременных затрат (ремонты, приобретение имущества, проведение каких-то разовых мероприятий и т.п.). Более масштабные целевые программы, рассчитанные на ряд лет, должны рассматриваться в рамках стратегического плана развития территории. 

Комплексный план социально-экономического развития территории и целевые программы к нему должны быть утверждены представительным органом местного самоуправления вместе с бюджетом.

2.3. Стратегическое планирование и прогнозирование

Стратегическое планирование — это разработка целевых ориентиров развития муниципального образования на перспективу, оценка необходимых экономических и других ресурсов для достижения поставленных целей и формирование политики, направленной на мобилизацию и рациональное использование этих ресурсов.

По своим задачам и методам их решения стратегическое планирование существенно отличается от текущего и в известной мере противоположно ему, поскольку решение стратегических задач требует отвлечения части ресурсов от задач текущих. В условиях финансового кризиса большинство руководителей муниципальных образований полностью занято решением неотложных текущих задач и не ориентировано на перспективу. В СССР существовала четкая система пятилетних планов и долгосрочных прогнозов социально-экономического развития для страны в целом и для каждой территории. Эти планы и прогнозы, хотя и не выполнялись, все же служили ориентирами при принятии текущих решений. В ряде развитых зарубежных стран с рыночной экономикой также разрабатываются государственные программы перспективного развития, в том числе на региональном и местном уровне. Одна из наиболее известных программ такого рода — это стратегический план структурной перестройки экономики крупнейшего металлургического центра США — Питтсбурга в связи с прогнозируемым спадом металлургического производства, рассчитанный на 40 лет и в основном уже реализованный. В России в настоящее время обязательная разработка стратегических планов и перспективных программ развития ни для страны, ни тем более для муниципальных образований не предусмотрена какими-либо нормативными документами и сегодня такие планы — это скорее исключение, чем правило. 

Недоучет стратегических факторов может привести к серьезным последствиям для муниципального образования, особенно в тех случаях, когда требуется структурная перестройка экономики территории в связи с исчерпанием запасов полезных ископаемых, снижением потребности в продукции градообразующего предприятия или превращением его в неконкурентоспособное в результате старения технологии и оборудования, сокращением государственного заказа на оборонную продукцию и др. Следствием таких событий являются массовая безработица в муниципальном образовании, резкое снижение жизненного уровня населения и рост социальной напряженности. Отсюда одна из важнейших задач стратегического планирования — предвидение грядущих перемен и своевременное принятие необходимых упреждающих мер.

В зависимости от стоящих задач стратегические планы (концепции) и прогнозы могут быть среднесрочными (3-4 года) и долгосрочными (до 10-15 лет). Чем глубже характер предстоящих перемен, тем на больший срок должен разрабатываться стратегический план. Но и в долгосрочных программах всегда должна выделяться среднесрочная перспектива.

Стратегические установки, сформулированные в концепции, конкретизируются в комплексной перспективной программе социально-экономического развития. Структура концепции (стратегического плана) социально-экономического развития муниципального образования может быть следующей:

1. Стартовые условия и оценка исходной социально-экономической ситуации.

Прежде всего, должна быть проанализирована имеющаяся информация о социально-экономической ситуации и концепции развития страны и региона, без чего разработка реального стратегического плана развития отдельного муниципального образования невозможна. Затем рассматривается роль и место данного муниципального образования в стране и регионе, особенности его социально-экономического положения, предпосылки и условия развития. В частности, предметом анализа и оценки должны быть:

· демографические показатели, качество и уровень жизни населения;

· величина и эффективность использования экономического потенциала территории, диспропорции в развитии;

· экологическая ситуация;

· действующая система муниципального управления и ее эффективность.

2. Стратегические цели и приоритеты социально-экономического развития.

Здесь рассматривается стратегический выбор муниципального образования. Две крайние позиции в этом вопросе могут быть следующими: а) сохранение существующего направления развития (инерционная стратегия) и б) полная смена приоритетов и структурная перестройка экономики муниципального образования (инновационная стратегия). В реальной жизни, скорее всего, потребуется сочетание обеих этих стратегий в разных пропорциях, в зависимости от конкретных условий данного муниципального образования. С учетом этого должны быть определены основные цели и задачи перспективного развития. Они должны носить вариантный характер и учитывать возможные сценарии развития государства в целом, его экономической политики и политики субъекта РФ. Чаще всего прогноз разрабатывается для трех сценариев: оптимистического, пессимистического и среднего.

Стратегический выбор — наиболее ответственный момент в разработке концепции, ибо он предопределяет все остальные решения.

3. Основные направления реализации стратегических целей.

Включает следующие подразделы:

а) развитие и структурная перестройка промышленного потенциала территории;

б) формирование и развитие элементов инфраструктуры рыночной экономики;

в) социальная политика — демографическая политика, занятость населения, социальная защита отдельных слоев населения, охрана здоровья населения, решение жилищной проблемы;

г) обустройство территории — градостроительство, благоустройство, развитие инженерной инфраструктуры и всех отраслей городского хозяйства;

д) экологическая политика;

е) развитие человеческого потенциала территории: система образования, развитие науки, культуры, сферы досуга, забота о подрастающем поколении, содействие самоорганизации населения и становлению структур гражданского общества;

ж) совершенствование организации и деятельности муниципальной власти.

4. Подпрограммы.

В составе комплексной программы могут быть выделены подпрограммы по отдельным особо важным для данного муниципального образования проблемам, например, «Жилье», «Социальная защита», «Здравоохранение» и др.

На основе комплексной стратегической программы органы местного самоуправления принимают ряд других программных документов:

· местные программы приватизации;

· планы земельно-хозяйственного устройства населенных пунктов;

· концепции генеральных планов, планы планировки и застройки населенных пунктов и др.

5. Механизм реализации концепции социально-экономического развития. Здесь должны быть рассмотрены:

· механизмы государственной и муниципальной поддержки выполнения намеченной стратегии, в том числе нормативно-правовой;

· источники и финансовые механизмы реализации намеченной стратегии (оценить сводный баланс финансовых ресурсов территории, рассмотреть варианты финансирования предстоящих расходов, включая самофинансирование, внутренние и внешние инвестиции, привлечение средств вышестоящих бюджетов, займы, кредиты и т.д.);

· механизмы совершенствования системы муниципального управления (привлечение граждан к принятию управленческих решений, развитие информационных технологий управления, переподготовка муниципальных кадров и др.).

Разработка стратегического плана и концепции социально-экономического развития муниципального образования является сложной задачей, требующей привлечения высококвалифицированных специалистов и продуманной технологии работы. Основные этапы разработки стратегического плана следующие:

1. Организационно-подготовительный этап, который включает:

· разработку и утверждение структуры концепции;

· подготовку необходимых методических материалов;

· определение состава исполнителей и распределение обязанностей по разработке проекта концепции, формирование соответствующей рабочей группы;

· проведение обучения работников (при необходимости);

· формирование информационной базы, необходимой для разработки концепции;

· выделение денежных ресурсов для привлечения специалистов к разработке и экспертизе проектных материалов;

· составление графика разработки концепции, который должен содержать все этапы формирования концепции, состав группы и его руководителей.

2 этап. Формирование и анализ информационной базы: сбор, систематизация, анализ данных, составляющих информационную базу для формирования концепции: статистические данные, предложения населения, прогнозные и программные документы по развитию муниципального образования, наличие утвержденных и намеченных к реализации проектов, затрагивающих интересы города и др.

3 этап. Разработка проекта концепции: собственно формирование проекта концепции в соответствии с принятой структурой на основе имеющейся методической и информационной базы с учетом выделенных приоритетов социально-экономического развития.

4 этап. Согласование и утверждение концепции: доработка проекта концепции в увязке с возможными объемами финансовых и других ресурсов, общественное обсуждение, юридическая, экономическая, экологическая и социальная экспертиза, уточнение по результатам общественного обсуждения и экспертизы, утверждение концепции представительным органом местного самоуправления.

Экспертиза проводится с целью обеспечения высокого качества и научной обоснованности концепции. Основные ее задачи:

· проверка обоснованности выбранных приоритетов и целей социально-экономического развития муниципального образования;

· анализ соответствия задач социально-экономического развития муниципального образования, определенных концепцией, роли муниципального образования в региональной системе разделения труда с учетом особенностей ее развития;

· оценка принятых направлений социально-экономической политики;

· уточнение потребности в ресурсах, необходимых для реализации намеченных целей, и источников их покрытия.

В приложении 2 приведена примерная схема разработки стратегического плана развития муниципального образования.

При принятии решения о начале разработки стратегического плана (или концепции) перспективного развития территории муниципального образования необходимо обратить особое внимание на следующие моменты:

а) Формирование в составе администрации самостоятельного структурного подразделения, занятого разработкой стратегического плана и непосредственно подчиненного главе администрации. Возложение этой работы в качестве «дополнительной» на структурные подразделения, занятые решением текущих задач, обязательно проведет к ее провалу.

б) Создание, наряду с административной группой, общественного координационного органа по разработке и реализации стратегии развития муниципального образования. Одной из известных форм такого органа является «Агентство развития», учредителями которого, кроме муниципальной власти, могут быть предприятия города и их союзы, коммерческие структуры, банки, фонды экономического развития, профсоюзы, общественные организации, корпоративные организации ученых и экспертов, университеты и др. В составе агентства организуются научные советы и группы по разработке отдельных разделов стратегического плана. Головной структурой агентства может быть имеющийся научный центр, университет, другое учебное заведение, проектная организация и т.д.

в) Широкая и постоянная информированность населения о целях и задачах стратегического плана, необходимости и полезности его для каждого жителя, организация сбора и обсуждения поступающих от населения предложений. Люди должны сознавать, что разработка стратегического плана — их общее дело и они — его участники. 

Вопросы для самоконтроля:

1. Назовите основные задачи анализа социально-экономического положения муниципального образования

2. Каков порядок разработки прогнозов и планов социально-экономического развития муниципального образования?

3. Для чего необходимо стратегическое планирование развития муниципального образования?

4. Назовите основные этапы разработки стратегического плана


3. Управление муниципальными финансами

3.1. Муниципальные финансы и муниципальный бюджет

М

естные (муниципальные) финансы – это совокупность денежных средств, которыми располагает орган местного самоуправления для решения возложенных на него задач.

Рамки данной книги не позволяют дать полное и системное изложение теории и практических проблем местных финансов. Это должен быть самостоятельный труд. В настоящей работе формирование и использование местных финансов рассматривается в качестве составной части муниципальной экономической политики.

В состав муниципальных финансов входят средства местного бюджета, внебюджетные фонды, финансовые ресурсы муниципальных предприятий и учреждений, ссуды, займы, средства от продажи муниципальной собственности, ценные бумаги и т.д. Основу муниципальных финансов составляет местный бюджет. Ранее местные бюджеты были частью единого государственного бюджета. В связи со становлением местного самоуправления в настоящее время формирование, утверждение и исполнение местных бюджетов, контроль за их исполнением должны осуществляться органами местного самоуправления самостоятельно. 

В Европейской хартии о местном самоуправлении изложены важнейшие принципы обеспечения самостоятельности и достаточности местных бюджетов:

· достаточность собственных финансовых средств и их соразмерность предоставленным полномочиям;

· свобода распоряжения этими средствами при осуществлении своих функций;

· поступление хотя бы части финансовых средств местного самоуправления за счет местных сборов и налогов;

· защита более слабых органов местного самоуправления за счет процедур финансового выравнивания;

· предоставление субсидий не должно идти в ущерб выбора политики органов местного самоуправления.

В Российской Федерации большинство этих принципов не соблюдается.

После выхода в свет Гражданского кодекса Российской Федерации, наряду с муниципальным бюджетом, в обороте возродился старый российский термин «муниципальная казна». По определению статьи 215 ГК РФ, муниципальная казна состоит из средств местного бюджета и иного имущества, не закрепленного за муниципальными предприятиями и учреждениями.

В 1997 году вступил в силу Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления». Этот закон установил источники формирования и направления использования финансовых ресурсов местного самоуправления, основы бюджетного процесса в муниципальных образованиях, взаимоотношения органов местного самоуправления с финансовыми институтами, а также гарантии финансовых прав местного самоуправления.

С 1 января 2000г. вступил в силу Бюджетный кодекс Российской Федерации, в который Федеральным законом от 5 августа 2000г. № 116-ФЗ был внесен ряд изменений и дополнений. Бюджетный кодекс с наибольшей полнотой отражает всю правовую основу муниципальных финансов.

Финансовые ресурсы местного самоуправления могут классифицироваться по различным признакам:

· бюджетные и внебюджетные;

· налоговые и неналоговые (например, доходы от использования муниципальной собственности и предоставления услуг);

· собственные и заемные;

· законодательно закрепленные и полученные от государства в порядке бюджетного регулирования (регулирующие), либо целевым назначением для выполнения отдельных государственных полномочий и программ;

· средства собственно муниципального образования и средства муниципальных предприятий и учреждений.

Направления использования финансовых ресурсов местного самоуправления также могут классифицироваться по различным признакам. Наиболее существенные из них:

· на текущие нужды (бюджет текущих расходов) и на финансирование капитальных расходов, т.е. инвестиционной и инновационной деятельности (бюджет развития);

· на решение вопросов местного значения и на выполнение органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий.

В целях обеспечения единой методологии и сопоставимости показателей бюджетов всех уровней в Российской Федерации введена единая бюджетная классификация доходов и расходов, установленная Федеральным законом от 05.08.2000 № 115-ФЗ «О бюджетной классификации Российской Федерации». Органы местного самоуправления (как и органы представительной власти субъектов РФ) вправе производить дальнейшую детализацию объектов бюджетной классификации, не нарушая общих принципов построения и единства бюджетной классификации РФ.

3.2. Доходы и расходы местного самоуправления

Как уже отмечалось, доходы местных бюджетов состоят из собственных (закрепленных) и регулирующих. Они также могут включать финансовую помощь в различных формах (дотации, субвенции, средства фонда финансовой поддержки муниципальных образований), средства по взаимным расчетам.

К собственным доходам относятся:

· местные налоги и сборы;

· доли федеральных и региональных налогов и акцизов, законодательно закрепленные за местными бюджетами на постоянной основе;

· доходы от приватизации, реализации, сдачи в аренду муниципального имущества, а также установленная законодательством доля доходов от приватизации государственного имущества, находящегося на территории муниципального образования;

· платежи за пользование недрами и природными ресурсами, установленные в соответствии с федеральными законами;

· доходы от проведения муниципальных займов и лотерей;

· часть прибыли рентабельных муниципальных предприятий;

· доходы от муниципальных ценных бумаг;

· штрафы, подлежащие перечислению в местные бюджеты в соответствии с законодательством;

· государственная пошлина, установленная федеральным законодательством;

· другие платежи, установленные федеральными и региональными законами. 

Примечание: Авторы не считают возможным перечислять в данной работе конкретные налоги, акцизы и процентные ставки по ним, подлежащие зачислению в местные бюджеты. Налоговое законодательство постоянно меняется и эта информация стареет. Нам важно оценить лишь общие тенденции. 

К регулирующим доходам относятся:

· отчисления от федеральных и региональных налогов, устанавливаемые ежегодно (или на срок не менее трех лет) законодательством субъектов РФ для каждого муниципального образования индивидуально в целях бюджетного регулирования;

· финансовая помощь в различных формах.

Особое место в составе доходов местных бюджетов занимают финансовые средства, передаваемые органами государственной власти органам местного самоуправления для выполнения ими отдельных государственных полномочий, для реализации федеральных и региональных законов (в основном связанных с предоставлением социальных льгот отдельным группам населения) или для компенсации потерь, вызванных решениями органов государственной власти в процессе исполнения бюджета.

Органы местного самоуправления заинтересованы в том, чтобы основная часть их доходов формировалась за счет собственных источников. Однако фактически для разных муниципальных образований эта доля составляет от 10 до 50%. Бюджетное регулирование со стороны субъекта РФ чаще всего сводится к выравниванию финансового положения муниципальных образований региона, независимо от уровня их собственной доходной базы. При такой ситуации в максимальном проигрыше оказываются так называемые "города-доноры", которые вносят основной вклад в формирование консолидированного бюджета субъекта РФ. Для них становится выгодным иждивенчество и невыгодным наращивание собственной доходной базы, ибо это приведет на следующий год к сокращению налоговых нормативов. В результате этого не увеличивается размер консолидированного бюджета субъекта РФ и с каждым годом становится все труднее обеспечивать финансирование действительно дотационных территорий. 

Некоторые подходы к решению данной проблемы содержатся во «Временных методических рекомендациях субъектам Российской Федерации по регулированию межбюджетных отношений», одобренных рабочей группой при Минфине России в июне 2000г. В частности, Рекомендациями предусмотрен механизм стимулирования деятельности местных органов власти, направленной на повышение мобилизации доходов в бюджет, увеличение налоговой базы и проведение органами местного самоуправления активной экономической политики. Однако Рекомендации не носят юридически обязывающего характера. Кардинально изменить ситуацию в межбюджетных отношениях можно только путем изменения федерального законодательства с закреплением за местными бюджетами стабильных и надежных собственных источников доходов. К ним могут быть отнесены налог на землю, налог на имущество (или объединенный налог на недвижимость), единый налог на вмененный доход для субъектов малого предпринимательства, единый налог на совокупный налог для определенных видов деятельности и налог с продаж. Сама природа этих налогов носит местный, привязанный к конкретной локальной территории характер. Их администрирование наилучшим образом может быть осуществлено именно на местном уровне. Одновременно должен быть радикально сокращен удельный вес регулирующих доходов. Такая работа проводится, но предсказать ее результаты не представляется возможным.

Закрепление за органами местного самоуправления перечисленных налоговых источников одновременно будет означать и решение проблемы местных налогов. Известно, что до 1999 года их доля в доходах местных бюджетов составляла в среднем 10-15%, а в отдельных муниципальных образованиях достигала 40%. С вводом нового Налогового кодекса эта доля снижается до 1-2%. 

Практически утратил свое значение и такой источник финансовых ресурсов, как целевые внебюджетные фонды. Основные статьи доходов, ранее формировавшие эти фонды, в настоящее время консолидированы в бюджете. Во внебюджетные фонды сейчас зачисляются только добровольные взносы и пожертвования юридических лиц и граждан и штрафы за загрязнение окружающей среды, нанесение вреда объектам историко-культурного наследия и памятникам природы.

Расходы местных бюджетов, как уже отмечалось, разделяются на бюджет текущих расходов и бюджет развития.

Основными статьями бюджета текущих расходов (без учета расходов на выполнение государственных полномочий) являются:

· Финансирование муниципального хозяйства. Различные муниципальные образования расходуют на эти цели от трети до половины расходов бюджета. Столь значительная доля этой статьи расходов объясняется высокой дотационностью жилищно-коммунальной сферы и городского транспорта, наличием многочисленных социальных льгот для отдельных слоев населения.

· Финансирование социально-культурной сферы (образование, здравоохранение, культура, социальная помощь и др.). На эти цели расходуется 30-40% местного бюджета. Всего на перечисленные два главных направления тратится 80 и более процентов бюджетных расходов.

· Расходы на управление. 

· Расходы, связанные с обслуживанием и погашением муниципального долга по займам и ссудам.

· Ассигнования на страхование муниципальных служащих, объектов муниципальной собственности, а также гражданской ответственности и предпринимательского риска. 

· Прочие расходы, в том числе непредвиденные.

В бюджете текущих расходов могут выделяться так называемые «защищенные» статьи, сокращение расходов по которым недопустимо ни при каких обстоятельствах. К защищенным статьям обычно относятся расходы на заработную плату, на оплату коммунальных и транспортных услуг бюджетных организаций, на питание в бюджетных учреждениях (больницы, детские учреждения и др.), на медикаменты, на выплату пособий и компенсаций и др. Однако при существенном недовыполнении доходов бюджета сохранить в целости защищенные статьи не удается, о чем свидетельствуют массовые задержки выдачи заработной платы в бюджетных организациях. Ряд муниципальных образований уже отказался от выделения защищенных статей своих бюджетов.

Средства бюджета развития расходуются на капитальное строительство, капитальный ремонт и иные инновационные мероприятия. В условиях экономического кризиса и неплатежей по текущим расходам большинство муниципалитетов сегодня не в состоянии сформировать бюджет развития и все имеющиеся у них средства направляют на неотложные текущие нужды. Но и в экономически благополучных странах прямые бюджетные расходы на цели развития обычно невелики, и основная доля средств формируется за счет займов.

3.3. Финансовая политика муниципального образования

Разрабатывая свою финансовую политику, планируя доходы и расходы бюджета, муниципальное образование может ставить перед собой следующие цели:

· обеспечить объем текущих расходов бюджета, необходимых для достижения качества жизни населения на уровне не ниже, а по возможности выше минимальных государственных социальных стандартов (подробнее см. раздел 3.4);

· обеспечить формирование бюджета развития;

· обеспечить через субъект Федерации финансирование отдельных государственных полномочий, возложенных на органы местного самоуправления, а также финансирование выполнения федеральных и региональных законов (см. раздел 3.5);

· обеспечить обслуживание и погашение долговых обязательств;

· иметь сбалансированный бюджет.

Для реализации этих целей муниципальное образование заинтересовано в разумном, не подавляющем деловую активность на территории увеличении доходов бюджета и экономном, эффективном расходовании бюджетных средств.

Увеличение доходов местного бюджета может происходить за счет внешних поступлений (увеличение размеров отчислений по регулирующим налогам, дотации, субвенции, финансирование участия в федеральных и региональных программах развития) и за счет внутренних источников.

Возможности увеличения внешних источников достаточно ограничены. Здесь главным направлением политики муниципальной власти является грамотное обоснование потребности в бюджетных средствах как на решение вопросов местного значения, так и на выполнение государственных полномочий и защита этой потребности перед субъектом РФ. При этом всегда желательно сокращение встречных финансовых потоков. Нередки случаи, когда субъект РФ оставляет в распоряжении муниципального образования малую долю собираемых на его территории налогов и в то же время дотирует это муниципальное образование. Такой политике можно противостоять объединенными усилиями муниципальных образований региона.

Внутренними источниками увеличения доходов бюджета могут быть:

· увеличение налогооблагаемой базы (налогового контингента) за счет поддержки развития промышленности и малого бизнеса на территории муниципального образования;

· повышение эффективности использования муниципальной собственности, включая собственность на землю и иные природные ресурсы. В качестве регуляторов могут выступать ставки арендной платы за землю, нежилые помещения и другое имущество, их умелая дифференциация в зависимости от местоположения, инфраструктурной обеспеченности, вида деятельности;

· использование в отдельных случаях заемных средств.

Серьезной проблемой для обеспечения доходов местных бюджетов является собираемость налогов. Для ее повышения органы местного самоуправления взаимодействуют с территориальными налоговыми органами, оказывают содействие в их работе, осуществляют взаимообмен информацией.

Источниками сокращения расходов бюджета являются:

· повышение эффективности хозяйственной деятельности муниципальных предприятий и учреждений, снижение их дотационности, нормирование расходов на оказание отдельных видов муниципальных услуг, контроль за деятельностью муниципальных предприятий и учреждений;

· регулирование цен и тарифов на продукцию и услуги муниципальных предприятий и учреждений, расширение платности муниципальных услуг, устранение необоснованных льгот и привилегий;

· привлечение частного капитала к оказанию отдельных видов муниципальных услуг, создание эффективно действующей системы муниципального заказа с использованием конкурсов;

· поддержка, а в отдельных случаях прямое финансирование внедрения ресурсосберегающих технологий в муниципальном хозяйстве.

Более подробно возможности и условия использования перечисленных источников увеличения доходов и сокращения расходов местного бюджета будут рассмотрены в последующих разделах работы.

Важным инструментом муниципальной финансовой политики является мониторинг финансового положения муниципального образования и прогнозирование на его основе финансовых потоков в зависимости от изменения отдельных факторов. Для решения этой задачи предложено несколько вариантов компьютерных моделей. Так в Томске на практике используется компьютерная модель финансового положения города, разработанная в Рисерч Трайэнгл инститьют, США. Модель предназначена для отработки вопросов планирования и контроля доходов и расходов бюджета. Она позволяет в определенной степени автоматизировать и формализовать процесс составления бюджета на очередной год, а также разрабатывать разные варианты привлечения заемных средств с определением долговой нагрузки на городские финансы. Другая, более сложная модель, разработанная тем же институтом, опробовалась в мэрии Владивостока.

3.4. Минимальный местный бюджет и проблема его обеспечения

Всякое муниципальное образование, независимо от величины его собственной доходной базы, обязано обеспечить для населения определенный минимум муниципальных услуг, гарантируемых государством. Величина этих услуг должна определяться социальными нормами и минимальными государственными социальными стандартами (жилище, образование, медицина, социальное обслуживание и др.). На основании минимальных государственных социальных стандартов и с учетом региональных цен и тарифов в каждом субъекте Российской Федерации может быть определена минимально необходимая потребность в бюджетных средствах в расчете на одного жителя. Эта величина называется «минимум бюджетной обеспеченности». Умноженная на число жителей в муниципальном образовании, она дает величину его минимального бюджета текущих расходов.

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» устанавливает порядок, обеспечивающий для каждого муниципального образования минимальный местный бюджет путем закрепления доходных источников на постоянной либо долговременной основе. В случаях, если доходная часть минимального местного бюджета не может быть обеспечена за счет этих источников, органы государственной власти обязаны передавать органам местного самоуправления иные доходные источники федерального бюджета и бюджета субъекта РФ, а если и этого недостаточно — дотации и другие трансфертные платежи.

Фактически этот порядок не соблюдается. Минимальные государственные социальные стандарты находятся в стадии разработки. Соответственно отсутствуют региональные нормативы минимальной бюджетной обеспеченности. Поэтому большинство субъектов РФ устанавливает органам местного самоуправления произвольные нормативы налоговых поступлений, существовать на которые практически невозможно. Однако имеются и редкие исключения.

Так, в Ярославской области еще в 1997 году был принят закон «О временных нормативах минимальной бюджетной обеспеченности». Согласно данному закону временные нормативы минимальной бюджетной обеспеченности — это система гарантированных органами государственной власти области социальных норм и финансовых нормативов минимальной бюджетной обеспеченности для обеспечения населения важнейшими жилищно-бытовыми, социально-культурными и иными услугами. Здесь социальная норма — это удельный показатель сети учреждений социальной сферы, рассчитываемый по категориям пользователей на количество жителей или пользователей социальными объектами, а финансовый норматив — это удельный показатель минимальных затрат на текущее содержание учреждений социальной сферы. Социальные нормы и финансовые нормативы были установлены дифференцированно для четырех групп муниципальных образований области, от столичного города до сельского района. Таким образом, в Ярославской области была создана реальная нормативная база (пусть даже временная) для формирования расходной части местных бюджетов.

Отсутствие в субъектах РФ указанной выше законодательной и нормативной базы побудило ряд городов к созданию такой базы в инициативном порядке. В частности, эту работу в течение ряда лет проводила администрация Омска. Ее цель — переход от волевого к нормативному методу формирования бюджета города. Конкретная задача — выявление и обоснование минимальной потребности в финансовых ресурсах для обеспечения населения муниципальными услугами. В ходе разработки нормативов были проанализированы все имеющиеся нормативные документы: федеральные законы, постановления Правительства РФ, приказы министерств, ведомственные инструкции. Изучен фактически сложившийся уровень потребления муниципальных услуг и тенденции его изменения в условиях экономических реформ. В результате расчетов появились два вида нормативов: приведенные удельные затраты на услуги отраслей городского хозяйства и минимальные социальные нормы и нормативы. Выполненные расчеты прошли экспертизу в администрации Омской области. С их учетом удалось увеличить налоговые отчисления в бюджет города.

Представляется целесообразным использование этого опыта в муниципальных образованиях для формирования и защиты бюджетов. Пример такого расчета, выполненный для города Бологое Тверской области, приведен в приложении 3. 

3.5. Финансирование осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий

В соответствии с законодательством, отдельные государственные полномочия могут возлагаться на органы местного самоуправления только законом, с одновременным выделением материальных и финансовых средств для их выполнения. В доходной и расходной частях местных бюджетов должно быть раздельно предусмотрено финансирование решения вопросов местного значения и осуществление государственных полномочий. Финансовые средства, необходимые для осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, должны ежегодно предусматриваться соответственно в федеральном бюджете и бюджетах субъектов РФ. 

Фактически этот порядок не соблюдается. Исчерпывающий перечень государственных полномочий, выполняемых органами местного самоуправления, никем не утвержден. Финансирование выполнения органами местного самоуправления государственных полномочий и расходов на реализацию федеральных и региональных законов обеспечивается неудовлетворительно. В то же время муниципальная власть не может не исполнять эти функции, ссылаясь на отсутствие финансирования, поскольку большинство из них связано с социальными льготами для самых незащищенных слоев населения (ветераны, инвалиды, многодетные семьи и т.д.). 

В этих условиях ряд городов, проанализировав федеральное законодательство, самостоятельно разработал полный перечень исполняемых ими государственных полномочий и предъявил их субъекту РФ для финансирования. Пример такого расчета для города Артема Приморского края приведен в приложении 4. Полагаем, что такие расчеты и обоснования должны выполняться всеми муниципальными образованиями вплоть до установления надлежащего порядка на государственном уровне.

С 2001 года решение данной проблемы частично облегчено тем, что финансирование выполнения закона об инвалидах и выплаты детских пособий снято с местных бюджетов и возложено на органы Федерального казначейства. Однако реализация многих других федеральных законов остается без целевого финансирования.

3.6. Участие органов местного самоуправления 
в финансово-кредитных отношениях

Существенным инструментом муниципальной финансовой политики может быть использование финансово-кредитных отношений. В соответствии с законом органы местного самоуправления вправе выпускать муниципальные займы и лотереи, получать и выдавать кредиты, создавать муниципальные банки и другие финансово-кредитные учреждения.

Законодательство требует, чтобы кассовое исполнение бюджетов всех уровней осуществлялось территориальными органами Банка России. Если по каким-либо причинам это невозможно, то орган местного самоуправления вправе выбрать для этой цели на конкурсной основе уполномоченный коммерческий банк. На уполномоченный банк может быть возложено:

· кассовое исполнение местного бюджета и кассовое обслуживание органов местного самоуправления;

· размещение (инвестирование) свободных остатков средств местного бюджета с обязательным зачислением доходов в местный бюджет;

· размещение муниципальных облигаций и билетов муниципальных денежно-вещевых лотерей.

В некоторых крупных городах были созданы муниципальные банки. Работа с муниципальным (уполномоченным) банком требует отношения к нему не просто как к коммерческой структуре, а как к учреждению, готовому разделить ответственность с администрацией за состояние дел в муниципальном образовании. Этот банк должен пользоваться определенным доверием администрации и представительного органа местного самоуправления. Между муниципальным образованием и банком должен быть заключен договор, предусматривающий взаимную ответственность. Выбор банка, обслуживающего местный бюджет, должен производиться на конкурсной основе.

Муниципальное образование может также создавать другие муниципальные или смешанной формы собственности финансово-кредитные учреждения: страховые компании, пенсионные фонды, инвестиционные компании и др. Страховые компании и пенсионные фонды могут стать дополнительным источником инвестиционных ресурсов местного самоуправления, поскольку доверие населения к муниципальной власти на сегодня выше, чем к акционерным и частным финансовым структурам.

Согласно действующему законодательству органы местного самоуправления имеют право на выпуск муниципальных займов и эмиссию муниципальных ценных бумаг. Договор муниципального займа заключается путем приобретения гражданином или юридическим лицом выпущенных органом местного самоуправления муниципальных облигаций, которые должны быть обеспечены муниципальным имуществом и средствами местных бюджетов. Для создания гарантий такого обеспечения в муниципальном образовании должен быть образован залоговый фонд, в состав которого могут входить ликвидные объекты муниципальной собственности и часть финансовых средств местного самоуправления. Согласно Бюджетному кодексу РФ предельный объем муниципального долга не должен превышать объем доходов бюджета без учета финансовой помощи из бюджетов других уровней. Краткосрочные заимствования в любой форме не могут производиться до утверждения местного бюджета на текущий финансовый год. 

В условиях финансовой нестабильности доверие коммерческих банков к муниципальному образованию как заемщику невелико. Поэтому в муниципальной практике преобладают краткосрочные займы, необходимые для решения отдельных неотложных проблем. Вопрос о долгосрочных займах для реализации инвестиционных проектов является отдельной проблемой и рассматривается в главе 8.

Выпуск муниципальных ценных бумаг требует их обращения на рынке ценных бумаг, формирования местных финансово-кредитных организаций — субъектов финансового рынка: биржи, финансовые, инвестиционные, консалтинговые, аудиторские компании и др. Органы местного самоуправления должны содействовать созданию таких организаций.

3.7. Сводное финансовое планирование 
и финансовый баланс территории

Для возможности комплексного решения задач развития местная власть должна иметь представление обо всех финансовых ресурсах, образующихся и используемых на территории муниципального образования. Этой цели служит территориальное сводное финансовое планирование, с помощью которого объединяются различные виды финансовых планов: финансовых планов хозяйствующих субъектов, местного бюджета, баланса денежных доходов и расходов населения, отражающих отдельные стороны и этапы распределения и перераспределения части национального дохода, созданного и используемого на данной территории.

Для расчета абсолютной величины финансовых ресурсов территории составляется баланс финансовых ресурсов, который аккумулирует денежные средства бюджета, внебюджетных фондов, средства ведомств и предприятий.

В настоящее время во исполнение Постановления #M12291 9055700Правительства РФ от 05.01.98 № 4 органами Госкомстата разрабатывается сводный финансовый баланс по территории Российской Федерации и сводные финансовые балансы территорий субъектов РФ. Разработка сводных финансовых балансов территорий муниципальных образований данным постановлением не предусмотрена, однако ряд городов начал выполнять эту работу в инициативном порядке.

Территориальный финансовый баланс муниципального образования обеспечивает последовательное и взаимосвязанное отображение движения финансовых ресурсов: процесса их образования, передачи в централизованные фонды государства и фонды субъекта РФ, получения ресурсов со стороны, формирования доходов и их использования. Сводный финансовый баланс фиксирует только годовые обороты ресурсов и не предназначен для отображения их остатков на начало и конец года. Баланс составляется в текущих ценах.

Сводный финансовый баланс территории можно рассматривать как взаимоувязанный комплекс из четырех разделов, которые отображают важнейшие элементы единой системы потоков финансовых ресурсов:

I раздел — Доходы;

II раздел — Расходы;

III раздел — Превышение доходов над расходами, расходов над доходами;

IV раздел — Источники финансирования дефицита бюджета.

Сумма горизонтальных данных первого раздела дает объем образованных на территории финансовых ресурсов (без средств населения), вертикальных данных — ресурсы по видам.

Горизонтальные итоги второго раздела представляют объем затрат (без средств населения), произведенных на территории, вертикальные — затраты по видам.

Итоги третьего раздела показывают разницу показателей первого и второго разделов и характеризуют превышение доходов над расходами, расходов над доходами.

Показатели четвертого раздела отражают источники покрытия дефицита бюджета.

Расходы классифицируются как на возмездные и безвозмездные, текущие и капитальные, так и по их функциональному или целевому назначению.

При разработке баланса расходная часть построена на использовании комбинирования функциональной и экономической бюджетной классификации. При этом любые получаемые фактические (кассовые) убытки показываются на стороне расходов, а любая фактическая (кассовая) прибыль — в категории доходов.

При разработке сводного финансового баланса территории используются данные местных экономических, финансовых, налоговых, статистических органов, функциональных подразделений территориальных органов государственной власти, экономические нормативы и лимиты по основным показателям развития территории, данные местного бюджета, балансов доходов и расходов всех предприятий и организаций, расположенных на территории.

Форма сводного финансового баланса территории муниципального образования приведена в приложении 5.

3.8. Организационные формы управления 
муниципальными финансами

Для управления муниципальными финансами каждое муниципальное образование имеет свой финансовый орган. В некоторых небольших муниципальных образованиях существует единое финансово-экономическое структурное подразделение.

До последнего времени в подавляющем большинстве муниципальных образований финансовый орган имел двойное подчинение. Будучи формально в составе местной администрации, руководитель финансового органа назначался и освобождался от должности руководителем финансового органа субъекта РФ по представлению главы местного самоуправления, а его работники получали заработную плату из федерального бюджета через финансовый орган субъекта РФ. Такое положение противоречило концепции местного самоуправления как института демократического общества, самостоятельно определяющего структуру своих органов. Город Иркутск первым в 1995 году перевел городской финансовый орган под свою юрисдикцию и выиграл возникшие по этому поводу судебные процессы в областном суде и Верховном суде РФ. По этому же пути пошел и ряд других городов. Постановлением Правительства России от 05.11.99 № 1231 «О мерах по оптимизации структуры территориальных органов Минфина РФ» финансовые органы субъектов РФ и муниципальных образований исключены из списка территориальных органов Минфина РФ и переведены на финансирование из соответствующих бюджетов. Однако некоторые субъекты РФ (например, Кемеровская область) воспротивились доведению данного постановления до местного уровня, сохранили за собой финансирование содержания муниципальных финансовых органов, а за работниками этих органов – статус государственных служащих. 

Для обеспечения проведения в жизнь муниципальной финансовой политики в настоящее время активно обсуждаются проблемы создания муниципальных налоговых служб и муниципальных казначейств. Возможность образования таких структур предусмотрена Федеральным законом «О финансовых основах местного самоуправления» и Бюджетным кодексом РФ.

В условиях, когда доля местных налогов в общей сумме доходов бюджета будет составлять 1-2%, образование муниципальной налоговой службы не имеет смысла. Однако ситуация может коренным образом измениться в случае закрепления за органами местного самоуправления налога на недвижимость и единого налога на вмененный доход для субъектов малого предпринимательства. Никто, кроме местной власти, не знает в деталях всех условий и особенностей использования земельных участков, нежилого фонда, других объектов недвижимости, деятельности субъектов малого предпринимательства на своей территории. И никто более местной власти не заинтересован напрямую в максимизации доходов от всего этого. Государственные налоговые органы основные усилия направляют на сбор крупных федеральных налогов и акцизов и явно недорабатывают по менее значительным источникам доходов. Именно этот пробел призвана заполнить муниципальная налоговая служба, создание которой может существенно повысить собираемость местных налогов.

В своей деятельности муниципальная налоговая служба должна опираться на исходную информацию земельных органов, комитетов по управлению имуществом, бюро технической инвентаризации (БТИ), органов, ведающих государственной регистрацией хозяйствующих субъектов и лицензированием отдельных видов деятельности. Для определения оптимальной структуры местного налогового органа и отработки схем его взаимодействия с другими муниципальными и государственными органами требуется накопление опыта. 

Вопрос о муниципальных казначействах перешел в плоскость практической реализации в связи с переходом на казначейскую систему исполнения бюджетов всех уровней. Как известно, органы местного самоуправления вправе заключать соглашения с территориальными органами Федерального казначейства на обслуживание исполнения местных бюджетов, причем эти органы не вправе отказывать органам местного самоуправления в заключении таких соглашений. Создание муниципального казначейства может быть альтернативой заключения договора с территориальным управлением Федерального казначейства.

Во многих странах мира для выполнения задач собирателя, хранителя и распорядителя городской казны существуют городские казначейства и казначеи. Роль городского казначея настолько велика, что в ряде городов США, например, он избирается всем населением, наряду с мэром города. Муниципальные казначейства уже созданы в ряде городов России и успели доказать свою эффективность. Создание такого казначейства позволяет сократить сроки прохождения платежей, упорядочить всю систему взаимных расчетов в муниципальном образовании. Однако имеются различные взгляды и подходы к определению функций и задач этого органа. 

Одни считают целесообразным создавать единый финансово-казначейский орган вместо традиционного финансового органа муниципального образования. Однако функции финансового и бюджетного планирования и нормирования и функции каждодневного исполнения бюджета существенно различны. Во многих странах мира эти функции осуществляются разными органами. Более того, многими признается в принципе недопустимым такое положение, при котором один и тот же муниципальный орган сам планирует и сам осуществляет исполнение бюджета. Еще проф. Л.А. Велихов более 70 лет назад ратовал за разделение финансовых и бюджетных органов муниципалитетов, отмечая, что функции их совершенно различны. Первые, опираясь на социально-экономические отношения, направляют общую финансовую политику самоуправлений, вторые же, исходя из данной финансовой политики, вынуждены углубляться в технические нужды отдельных отраслей городского хозяйства /2/.

Близкий к взглядам Л.А. Велихова сегодняшний подход состоит в организации муниципального казначейства в качестве отдельного структурного подразделения администрации или даже муниципального учреждения, при этом объем работ муниципального финансового органа (прежде всего, в бухгалтерской сфере) сокращается. 

Отдельные города (например, Краснодар) выделяют в отдельную организационную структуру финансовый орган, ведающий муниципальными долгами. Такой орган может оказаться целесообразным при активной кредитной политике муниципального образования и большом объеме заемных средств.

Научными и внедренческими организациями предложен ряд программных продуктов для реализации функций муниципального казначейства. В частности, московским холдингом "Банковские и финансовые системы" предложено создание в виде самостоятельной организационной структуры или при уполномоченном банке города автоматизированного центра контроля исполнения муниципального бюджета (АЦК), действующего в условиях казначейской схемы исполнения бюджета, а также соответствующее программное обеспечение. По мнению авторов, АЦК обеспечивает централизацию потоков доходов и расходов бюджета, информации о доходах и расходах, оперативный контроль за целевым расходованием и своевременностью поступления бюджетных средств, получение аналитических форм и форм отчетности, управление дебиторской и кредиторской задолженностью, решение проблемы взаимных неплатежей, получение процентов по остаткам бюджета в целом, создание внутрибюджетной системы расчетов в режиме реального времени, автоматическое проведение взаимозачетов (клиринг) и неденежных расчетов и, в конечном счете, сокращение управленческих затрат и возможность гибкого маневрирования финансовыми ресурсами.

Для того чтобы сделать окончательные выводы о целесообразности и эффективности отдельных организационных схем и структур, управляющих муниципальными финансами, требуется накопление опыта. 

Вопросы для самоконтроля:

1. Сформулируйте цели финансовой политики муниципального образования

2. Назовите основные направления сокращения расходов бюджетов в современных условиях
3. В чем состоят проблемы обеспечения минимального местного бюджета? 


4. Управление собственностью 
в муниципальном образовании

4.1. Муниципальная собственность — экономическая 
основа местного самоуправления

П

роведение муниципальной экономической политики невозможно без наличия закрепленной за органами местного самоуправления собственности. Собственность составляет экономическую основу местного самоуправления. Для удовлетворения потребностей населения муниципального образования могут быть использованы муниципальная собственность, государственная собственность, переданная в управление органам местного самоуправления, и иная собственность.

Муниципальная собственность признается и защищается государством равным образом с государственной, частной и иными формами собственности.

Федеральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ" устанавливает следующий состав муниципальной собственности (см. рис.2).

Вопросы управления муниципальными финансами и взаимодействия органов местного самоуправления с финансово-кредитными организациями были рассмотрены в предыдущей главе. Вопросы управления муниципальными предприятиями и учреждениями рассматриваются в главе 7.

Муниципальная собственность первоначально образовалась на основании постановления Верховного Совета РСФСР от 27.12.91, которым единая государственная собственность была разграничена на федеральную собственность, собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную собственность. За прошедший период в муниципальную собственность были полностью или частично переданы:

Объекты муниципальной собственности










Рис.2

· жилищный и нежилой фонд, жилищно-эксплуатационные и ремонтно-строительные предприятия, обслуживающие этот фонд;

· объекты инженерной инфраструктуры поселений;

· предприятия розничной торговли, общественного питания и бытового обслуживания населения, оптово-складские мощности;

· объекты образования, здравоохранения, культуры, спорта.

Процесс передачи в муниципальную собственность объектов, жизненно важных для оказания муниципальных услуг населению, не завершен до настоящего времени.

Параллельно с передачей в муниципальную собственность активно шел процесс приватизации собственности на всех трех уровнях (федеральный, региональный, муниципальный), причем государственная программа приватизации устанавливала жесткие сроки ее проведения, особенно в торговле, общественном питании и бытовом обслуживании, и проценты (от общего числа) предприятий, подлежащих приватизации в эти сроки. Издержки такого подхода нанесли серьезный ущерб муниципальному хозяйству.

При приватизации государственных предприятий в муниципальную собственность передавался ведомственный жилой фонд, объекты социального назначения и городской инфраструктуры. Это явилось вторым крупным источником формирования муниципальной собственности.

Права собственника муниципального имущества от имени муниципального образования осуществляют органы местного самоуправления. Общий порядок управления муниципальной собственностью согласно закону устанавливает представительный орган местного самоуправления, а практическую работу организует особая структура местной администрации — комитет по управлению муниципальным имуществом или иной по названию орган. Как представитель собственника, он совершает различные сделки с муниципальной собственностью, для чего наделяется правами юридического лица. Органы местного самоуправления вправе передавать объекты муниципальной собственности во временное или постоянное пользование физическим и юридическим лицам, сдавать в аренду, отчуждать, совершать иные сделки, определять в договорах и соглашениях условия использования приватизируемых или передаваемых в пользование объектов.

Органы местного самоуправления самостоятельно решают вопросы приватизации объектов муниципальной собственности, а доходы от ее приватизации в полном объеме поступают в местный бюджет.

Уполномоченный орган местного самоуправления ведет реестр муниципальной собственности. Объектами учета и наблюдения реестра являются:

· муниципальные предприятия, организации, учреждения, обладающие самостоятельным балансом и являющиеся юридическими лицами;

· доли муниципальной собственности в уставном капитале предприятий других форм собственности;

· муниципальное имущество, сданное в аренду;

· жилищный и нежилой фонд, находящийся в муниципальной собственности;

· имущество, принятое в муниципальную собственность от предприятий и организаций различных форм собственности.

Основанием для включения в реестр или исключения из него объектов муниципальной собственности являются:

· решения органов государственной власти РФ и субъектов РФ;

· решения органов местного самоуправления;

· решения суда, вступившие в законную силу;

· договоры купли-продажи, мены, дарения, иные сделки, не противоречащие законодательству.

Целью муниципальной политики в области управления собственностью является получение максимального эффекта от ее использования. Эффект может быть получен как в денежной форме (например, за счет арендной платы), так и путем извлечения прямой пользы (оказание услуг населению). Муниципальная собственность, не приносящая достаточной пользы либо экономического эффекта, может быть приватизирована.

4.2. Земля как инструмент экономической политики.
Проблема собственности и экономической оценки земли

Земля является основой жизнедеятельности населения на территории муниципального образования и важнейшим инструментом муниципальной экономической политики. Во всем мире платежи за пользование землей составляют существенную часть доходов местных бюджетов.

Конституция Российской Федерации устанавливает, что земля может находиться в государственной, муниципальной, частной и других формах собственности. Муниципальная собственность на землю защищается законом, наряду с другими формами собственности. Однако фактическая ситуация с землепользованием в РФ характеризуется отсутствием четкого законодательного разграничения земли по формам собственности.

Определенная работа по реформированию земельных отношений в России все же проделана:

· ликвидирована государственная монополия на землю;

· решена проблема обеспечения граждан участками для ведения личного подсобного хозяйства, коллективного садоводства и огородничества, индивидуального жилищного и дачного строительства;

· зарегистрированы права граждан и юридических лиц на большую часть земельных участков;

· введена плата за землепользование; ставки земельного налога и арендной платы дифференцированы в зависимости от местоположения и качества земельных участков;

· формируются основы земельного рынка и его инфраструктуры.

Однако в течение многих лет не удается принять Земельный кодекс РФ, причем главным объектом разногласий является собственность на земли сельскохозяйственного назначения. Между тем для муниципальной деятельности определяющим является разграничение собственности на земли поселений. Попытки принять отдельный федеральный закон о землях поселений также не увенчались успехом.

В зарубежных странах существуют различные подходы и законодательные нормы в отношении городских земель. В одних государствах эти земли являются предметом купли-продажи, в других предметом купли-продажи является право на долгосрочную наследуемую аренду земельного участка. В любом из этих случаев земля находится в рыночном обороте. В Российской Федерации в частную собственность передаются в основном земельные участки под частные домовладения в поселениях и в отдельных случаях земельные участки под застройку. Приватизированное предприятие по закону также имеет право на выкуп земельного участка, на котором оно расположено. Однако случаи такого выкупа пока достаточно редки, поскольку у предприятий нет свободных финансовых ресурсов, а выгода от покупки земельного участка для них неясна. Вопросы собственности на основную часть земель поселений остаются нерешенными.

По нашему мнению, все земли в границах поселений, за исключением земель под объектами государственной собственности, земельных участков под приватизированными предприятиями, в которых государство сохраняет блокирующий пакет акций либо «золотую» акцию, и земель, уже переданных в частную собственность, должны быть объявлены муниципальной собственностью. Некоторые муниципальные образования включили соответствующие положения в свои уставы и нельзя сказать, что при этом был нарушен закон. Если государственное предприятие приватизируется или если земельный участок в границах поселения, находящийся в государственной собственности, более государству не нужен, то такие участки также должны передаваться в муниципальную собственность. Вопросы их дальнейшего использования, включая приватизацию, должны решаться муниципальными образованиями самостоятельно.

В соответствии с действующим законодательством существуют следующие виды прав на земельные участки:

· собственность;

· пользование (пожизненное наследуемое владение, хозяйственное ведение или оперативное управление);

· аренда или субаренда.

По целевому назначению земли поселений делятся на категории: 

· земли общего пользования (улицы, площади, дороги, набережные, лесопарки, скверы, бульвары, стадионы, пляжи и др.);

· земли жилой и общественной застройки;

· земли промышленной и коммунально-складской застройки;

· земли транспорта, связи, инженерных коммуникаций;

· земли сельскохозяйственного назначения (занятые коллективными и индивидуальными садами, огородами, личными и коллективными подсобными хозяйствами и др.);

· земли особо охраняемых территорий (занятые лесами, памятниками истории и культуры, объектами природоохранного, оздоровительного, рекреационного и историко-культурного назначения);

· водоемы, акватории, реки, водоохранные зоны, водохозяйственные сооружения.

Категории земель определяются земельным кадастром, ведение которого и учет земельных участков возложены на Федеральную службу земельного кадастра России (Росземкадастр). Функции ведения земельного и градостроительного кадастров на территории муниципального образования могут быть возложены на уполномоченные органы местного самоуправления в качестве одного из государственных полномочий. Собственник или владелец земельного участка обязан использовать его в соответствии с целевым назначением. Перевод земельного участка из одной категории в другую допускается только по согласованию с земельными органами. Таким образом, право собственности и владения землей является ограниченным.

Другим ограничителем права собственности на землю является существующая во всем мире система сервитутов. Сервитут — это право ограниченного пользования чужим земельным участком (сервитут проезжей дороги, пешеходной тропы, инженерных и иных коммуникаций, межевых и геодезических знаков и подъездов к ним и др.) и соответственное ограничение прав или возложение обязанностей на владельца этого участка (обременение). Одной из форм обременения может быть, например, запрет возводить строения сверх определенной высоты. Сервитуты и обременения устанавливаются законом или решением органа местного самоуправления в публичных интересах.

С разграничением прав собственности на землю тесно связан вопрос о цене земли и формах оплаты за пользование земельными участками. В соответствии с Федеральным законом «О плате за землю» использование земли в Российской Федерации является платным. Формами оплаты являются земельный налог (для собственников и землепользователей) и арендная плата (для арендаторов). Для покупки земельных участков, а также для получения банковского кредита под залог земли устанавливается нормативная цена земли. В соответствии с постановлением Правительства РФ от 15.03.97 № 319 она должна ежегодно определяться органами исполнительной власти субъектов РФ для земель различного целевого назначения по оценочным зонам, административным районам, поселениям или их группам. Органы местного самоуправления могут уточнять количество оценочных зон и их границы, повышать или понижать нормативную цену земли, но не более чем на 25%. При этом нормативная цена земли не должна превышать 75% уровня рыночной цены на типичные земельные участки соответствующего целевого назначения.

В свою очередь, рыночная цена земельного участка зависит от многих факторов, в числе которых могут быть названы:

· близость или транспортная доступность центра города;

· близость или транспортная доступность мест массового приложения труда (крупных предприятий);

· людность (плотность населенности) прилегающих территорий;

· близость или транспортная доступность зон отдыха городского населения;

· плотность озеленения территории;

· наличие планировочных ограничений на организацию хозяйственной деятельности;

· наличие и доля неудобных территорий;

· показатель загрязненности атмосферы или размещение в санитарно-защитных зонах предприятий, загрязняющих окружающую среду;

· инфраструктурная обеспеченность инженерными и транспортными коммуникациями;

· наличие и плотность прирельсовой территории и др.

Очевидно, что в зависимости от назначения земельного участка роль каждого из перечисленных факторов будет различной. Например, для объектов торговли, культуры, банков, гостиниц и т.п. важнейшими факторами будут близость к центру города, людность территории и транспортная доступность. Для жилой застройки важны доступность мест приложения труда, зон отдыха, экологическая безопасность, для объектов промышленности и коммунально-складских объектов важны инженерно-транспортная обеспеченность и плотность прирельсовой территории. Поэтому невозможно установить единую систему коэффициентов к ценам земельных участков для всех пользователей.

Политика муниципальной власти в сфере землепользования должна учитывать все многообразие факторов, влияющих на ценность земельных участков.

4.3. Муниципальное регулирование земельных отношений

Согласно Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» органы местного самоуправления могут устанавливать условия использования земель, находящихся в границах муниципального образования, независимо от формы собственности на землю, и должны осуществлять контроль за использованием земель на территории муниципального образования. Все земли должны использоваться в соответствии с их целевым назначением, генеральным планом муниципального образования и проектами планировки и застройки.

Муниципальная земельная политика должна обеспечить эффективное использование земель через умелое дифференцирование платежей за землепользование, обоснованную систему льгот или адресных дотаций, установление сервитутов и др. Многие муниципальные образования приняли специальные положения о земельных отношениях на своей территории. Некоторые города, например, Омск, приняли также специальные положения о порядке сдачи в аренду земельных участков под размещение наиболее «доходных» объектов (рынки, коммерческие киоски, автостоянки, заправочные станции, места размещения рекламы и др.).

Рассмотрим некоторые инструменты муниципальной земельной политики. В плане регулирования форм собственности на землю такими формами могут быть:

· скупка земельных участков (создание муниципальных запасов земли);

· продажа предприятиям муниципальных земельных участков;

· предоставление земельных участков в долгосрочную аренду;

· продажа земельных участков для строительства жилья.

Наиболее приемлемым является конкурсный порядок продажи прав на земельные участки. 

При определении размеров платежей за землю важнейшими факторами являются, как уже отмечалось, местоположение земельного участка, инфраструктурная обеспеченность и вид деятельности, связанный с использованием земельного участка. Оптимальными размерами платежей являются такие, при которых сохраняется устойчивый спрос на приобретение прав на земельные участки и устойчивая тенденция обладателей таких прав удерживать свои права.

Для определения обоснованных размеров платежей за землю и их дифференциации в первую очередь необходима полная инвентаризация земель, которая во многих муниципальных образованиях не завершена.

Возможности регулирования размеров платежей за землю на муниципальном уровне достаточно велики. В ряде крупных городов разница в цене земельного участка в престижной центральной зоне и на окраине, в инфраструктурно неосвоенном и экологически неблагополучном районе может достигать 50 и более раз. Во многих городах для установления экономически обоснованной дифференциации цен на земельные участки с учетом большого количества факторов были проведены специальные исследования.

Федеральный закон освобождает от платы за землю ряд бюджетных организаций. Муниципальное образование вправе вводить дополнительные льготы в пределах платежей, поступающих в местный бюджет. Такие льготы могут быть серьезным стимулом для привлечения инвесторов, для поощрения развития отдельных производств, жизненно важных для муниципального образования, или в качестве условия выполнения муниципального заказа. Для регулирования земельных отношений многие города образовали у себя структурные подразделения по землепользованию. 

В соответствии с налоговым законодательством, в настоящее время до половины сумм земельного налога и арендной платы за землю передается в вышестоящие бюджеты. Целесообразность этой нормы, особенно для арендной платы, объяснить невозможно. В отличие от налога, устанавливаемого государством в качестве обязательного платежа, арендная плата является предметом договорных отношений между арендатором и арендодателем. Очевидно, получать арендную плату в полном объеме должен арендодатель.

На базе сумм земельного налога и арендной платы за землю, поступающих в местные бюджеты, в муниципальных образованиях созданы земельные фонды, средства которых используются целевым назначением на финансирование расходов по землеустройству и другие мероприятия, связанные с землепользованием.

4.4. Муниципальное регулирование 
природопользования и недропользования

Из прочих природных ресурсов в муниципальной собственности могут находиться закрытые водоемы, месторождения общераспространенных полезных ископаемых, недра для строительства подземных сооружений местного значения, не связанных с добычей полезных ископаемых. Органы местного самоуправления в соответствии с федеральными и региональными законами получают плату, в том числе в натуральной форме, от пользователей природными ресурсами, которые добываются на территории муниципального образования.

В соответствии с Федеральным законом «О плате за пользование водными объектами» суммы платы за воду зачисляются в федеральный бюджет и бюджеты субъектов РФ в соотношении 40 и 60%. Субъекты РФ вправе принимать решения о зачислении в местные бюджеты всей суммы платы или ее части, поступающей в их бюджеты. Какой-либо системы оплаты за пользование водой из закрытых водоемов, находящихся в муниципальной собственности, федеральным законом не установлено.

В соответствии с Федеральным #M12293 0 9003403 4294967274 2551449737 4294967294 3777048164 2773658752 429774846 3154 79законом "О недрах"#S порядок предоставления недр в пользование для создания объектов местного значения устанавливается органами исполнительной власти субъектов РФ. К таким объектам относятся:

· линии коммуникаций для водоснабжения, канализации, энергоснабжения, связи и другие объекты, предназначенные для жизнеобеспечения населенных пунктов и предприятий местного значения;

· транспортные сооружения местного значения — путепроводы, подземные переходы и т.д.;

· подземные сооружения глубиной до 5 м — погреба, подвалы и другие виды хранилищ, используемые для своих нужд (для хранения продуктов питания, личного имущества, продукции сельского хозяйства и т.д.), но не предназначенные для использования в производственных и технологических целях.

Обязательными требованиями к условиям недропользования являются: компенсация негативного воздействия объекта на условия водопользования, экологические условия, инженерные сооружения, невозможности использования земель в пределах зоны влияния объекта, создание санитарно-защитных зон и организация санитарного контроля в случаях, когда строительство и эксплуатация объекта может привести к негативным изменениям санитарной обстановки на окружающей территории. Размеры платежей за пользование недрами определяются федеральными законами. Органы местного самоуправления обязаны обеспечить защиту прав населения в процессе эксплуатации природных ресурсов.

Органы местного самоуправления имеют право на получение компенсации за загрязнение хозяйствующими субъектами окружающей природной среды на территории муниципального образования. Наряду со штрафными санкциями, политика муниципального образования должна быть ориентирована на экономическое поощрение предприятий, осуществляющих природоохранные мероприятия. В экологически неблагополучных городах из сумм платежей за загрязнение окружающей природной среды образованы внебюджетные экологические фонды. Средства этих фондов направляются на осуществление природоохранных мероприятий.

4.5. Управление муниципальным имуществом

Как уже отмечалось, органы местного самоуправления самостоятельно управляют объектами муниципальной собственности, которые могут:
· закрепляться за муниципальными предприятиями на правах хозяйственного ведения и за муниципальными учреждениями на правах оперативного управления;

· передаваться в залог или в доверительное управление;

· сдаваться в аренду или передаваться на баланс другому юридическому лицу;

· быть внесены в уставный капитал нового юридического лица;

· приватизироваться.

Во многих муниципальных образованиях создана солидная нормативная база для управления муниципальным имуществом. Приняты общие положения о порядке управления и распоряжения муниципальным имуществом, частные положения о порядке сдачи в наем и в аренду муниципального жилья, сдачи в аренду и в субаренду нежилых помещений, зданий, сооружений, относящихся к муниципальной собственности, и распределении средств от сдачи в аренду, о порядке исчисления арендной платы, об использовании нежилых подвальных помещений в муниципальных жилых домах, о порядке коммерческой продажи объектов муниципальной собственности на конкурсах и аукционах, о порядке проведения конкурсов и аукционов, о порядке выкупа муниципальных нежилых помещений, типовые учредительные документы и уставы муниципальных предприятий и учреждений, типовые договоры с их руководителями, программы приватизации муниципального имущества и др.

Приватизация объектов муниципальной собственности осуществляется органами местного самоуправления самостоятельно в соответствии с порядком, установленным Федеральным законом «О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в РФ», принятым в 1997г. С точки зрения условий приватизации обычно объекты муниципальной собственности разбиваются на категории:

· объекты и предприятия, приватизация которых запрещается;

· объекты и предприятия, приватизация которых может осуществляться по индивидуальному решению представительного органа местного самоуправления;

· объекты и предприятия, приватизация которых осуществляется администрацией по программам, ежегодно утверждаемым представительным органом.

Рассмотрим некоторые экономические проблемы, возникающие в процессе управления муниципальным имуществом и его приватизации.

1. Решение вопросов передачи объектов в муниципальную собственность. Основная доля ведомственного жилья, объектов инженерной инфраструктуры городов и объектов социального назначения к настоящему времени уже передана в муниципальную собственность. Но часть объектов еще находится в собственности предприятий и при передаче их в муниципальную собственность возникают серьезные проблемы:

· проблема финансирования. Существующая практика такова, что, подписывая акт приемки объектов в муниципальную собственность, орган местного самоуправления далеко не всегда получает дополнительные доходы в бюджет для финансирования их содержания. Отказ от приемки тоже опасен, поскольку многие предприятия в условиях финансового кризиса реально не в состоянии содержать жилые дома, детские сады, другие объекты, которыми пользуются жители муниципального образования. Нередки случаи, когда предприятия просто «бросают» социальные объекты, имущество которых разворовывается. Здесь не может быть общего рецепта, и в каждом конкретном случае орган местного самоуправления обязан принять решение с учетом всех экономических и социальных факторов;

· проблема износа. По закону владелец должен передать объект в муниципальную собственность в состоянии, пригодном для эксплуатации. На деле зачастую передаются ветхие жилые дома, требующие срочного капитального ремонта или даже сноса и переселения жильцов, изношенные инженерные сети, котельные и др. Муниципальное образование вправе отказаться от приема в собственность подобных объектов, но в отдельных случаях, сознавая безвыходность ситуации, соглашается на это. Такая практика отрицательно сказывается на финансовом состоянии муниципального образования.

Следует отметить также проблему передачи из собственности субъекта РФ в муниципальную собственность отдельных «доходных» объектов, жизненно важных для территории (гостиницы, рестораны, аптеки и т.п.). Региональные власти по понятным причинам часто препятствуют этому. Поскольку закон здесь на стороне местного самоуправления, самым надежным способом решения вопроса является обращение в суд.

2. Определение условий сдачи в аренду и обоснованное установление и дифференциация ставок арендной платы за использование нежилых помещений и другого муниципального имущества. Здесь проблема состоит в поиске баланса интересов между желанием увеличить доходы бюджета от аренды и опасности свертывания важных видов хозяйственной деятельности в связи с высокими затратами на арендную плату. Надежным средством решения этой проблемы является широкая дифференциация ставок арендной платы в зависимости от района расположения и вида деятельности, сочетающаяся с системой льгот и привилегий.

При сдаче помещения в аренду, особенно долгосрочную, могут выставляться следующие условия в разном сочетании: максимальные инвестиционные вложения, сохранение профиля предприятия, трудоустройство работающих в случае реорганизации, удовлетворение имущественных претензий кредиторов, осуществление текущего и капитального ремонта помещений, содержание их в надлежащем состоянии и др. При этом арендатор не имеет права передавать муниципальное имущество или сдавать его в субаренду, вносить в порядке оплаты уставного капитала других предприятий, передавать в залог или другим способом распоряжаться имуществом. 

Систему ставок арендной платы за нежилые помещения рассмотрим на примере г.Барнаула. Арендная плата за 1 м2 муниципального нежилого фонда определяется как произведение базовой ставки и поправочных коэффициентов, которые учитывают специфику деятельности арендатора, зонирование местоположения помещения, капитальность строительства, цель использования и уровень инфляции. В Барнауле базовая ставка арендной платы за 1 м2 в год равна минимальной месячной оплате труда. К базовой ставке применяются коэффициенты:

коэффициент престижности района (от 1 до 5);

для отдельно стоящих помещений применяется повышающий коэффициент – 1,25;

для подвальных помещений понижающий коэффициент – 0,5.

От уплаты арендной платы освобождаются:

· муниципальные бюджетные организации;

· общества инвалидов;

· опорные пункты милиции;

· комбинаты школьного питания;

· специализированные магазины, обслуживающие малоимущие слои населения, участников и инвалидов войны, реализующие хлеб и молоко и др.

Средства, полученные от аренды муниципального имущества, распределяются следующим образом:

10% — оставляет себе балансодержатель имущества на возмещение затрат по оформлению договора аренды и контроля за использованием нежилых помещений;

80% — через комитет жилищного хозяйства идет в счет дотаций на содержание муниципального жилого и нежилого фонда;

10% — комитету по управлению муниципальным имуществом.

В ряде городов базовая ставка арендной платы основывается на других показателях, например, на рыночной цене 1 м2 жилой или нежилой площади.

3. Определение целесообразности приватизации объекта в сравнении с арендой и совершенствование технологии приватизации. Здесь могут быть реализованы разные подходы для экономически эффективных («доходных») и убыточных объектов.

Доходный объект можно продать по высокой цене и получить разовые крупные поступления в бюджет. В то же время арендная плата за этот объект будет пополнять бюджет постоянно и в связи с инфляцией со временем может возрастать. Формально выполненный экономический расчет обычно свидетельствует в пользу приватизации, однако представительный орган местного самоуправления при согласовании программы приватизации на очередной год не может ограничиться таким расчетом и должен взвесить все, в том числе отдаленные последствия приватизации объекта.

Для убыточных объектов целью приватизации является сокращение расходов бюджета на их содержание. Цена объекта может быть весьма низкой. Единственным ограничителем выступает социальная значимость объекта. Например, в Новокузнецке депутаты отказались включить в представленный администрацией план приватизации на очередной год убыточный книжный магазин, поскольку это был единственный в городе магазин, специализированный на продаже учебной и методической литературы. В условиях бюджетного дефицита принятие таких решений является нелегкой задачей.

Приватизация муниципальной собственности может осуществляться различными способами. Наиболее характерными являются аукцион и коммерческий конкурс. Некоторые города приняли решения о приватизации объектов муниципальной собственности только в форме коммерческого конкурса, что позволяет выдвигать условия приватизации. Наиболее характерными условиями конкурса являются сохранение профиля предприятия в течение определенного времени и сохранение рабочих мест. Некоторые города идут на скидки с продажной цены и рассрочку платежей при соблюдении условий конкурса. При нарушении условий конкурса договор приватизации может быть расторгнут.

При приватизации муниципальных предприятий как единых комплексов допускается принятие решения о закреплении в муниципальной собственности определенного пакета акций, либо о выпуске «золотой акции». 

Средства от приватизации не подлежат налогообложению. Во многих муниципальных образованиях эти средства направляются целевым назначением на содержание объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения, на финансирование мероприятий по социальной защите населения, на реализацию соответствующих инвестиционных программ. 

4. Приватизация жилья. Муниципальная власть заинтересована в том, чтобы все жители стали собственниками своих жилых домов и квартир. В идеале муниципального жилья может не быть совсем или оно сохранится в минимальном объеме для социально необеспеченных слоев населения и в качестве резерва. Фактически население, несмотря на бесплатность, приватизировало лишь около половины жилищного фонда. Основной причиной этого являются опасения снятия частного жилья с бюджетных дотаций. Люди не хотят также приватизировать квартиры в ветхих жилых домах в надежде на улучшение жилищных условий. Основным способом решения данной проблемы является работа с населением при четких обязательствах создания одинаковых экономических условий для приватизированного и муниципального жилья, содействие созданию товариществ собственников жилья, наглядная демонстрация их преимуществ.

Для осуществления работ, связанных с приватизацией жилья, в муниципальных образованиях создаются соответствующие организационные структуры, чаще всего в форме агентств, имеющих статус муниципального учреждения. Наряду с этим, приватизацию муниципального жилья могут осуществлять и частные агентства. 

5. Приватизация встроенных помещений в жилых домах. Многие органы местного самоуправления при приватизации предприятий, расположенных во встроенных помещениях жилых домов, отказывают в приватизации самих помещений, передавая их приватизированным предприятиям в аренду. Определенный смысл в этом есть, поскольку таким способом муниципальная власть сохраняет за собой рычаги воздействия на предприятия. Отрицательным моментом является то, что предприятие, не получив в собственность помещение, воздерживается от серьезных капитальных затрат на его обустройство.

Ситуация может измениться при создании товариществ собственников жилья. Приватизированное предприятие, расположенное во встроенном помещении, должно будет устанавливать экономические отношения с товариществом, может стать его участником. Однако и муниципальная власть может участвовать в товариществе как собственник встроенного помещения. Только практический опыт покажет, какие решения окажутся в этих случаях наиболее целесообразными.

В целом можно сделать вывод, что при управлении муниципальным имуществом возникает множество сложных проблем. К их решению необходим творческий подход.

4.6. Комплексное управление недвижимостью 
в муниципальном образовании

До недавнего времени управление земельными ресурсами и управление недвижимым имуществом рассматривались в муниципальных образованиях как две различные задачи, решение которых возлагалось на разные органы: земельный комитет и комитет по управлению имуществом.

Недостатком раздельного управления землей и недвижимым имуществом является отсутствие единой системы объективной оценки и взимания платежей за использование недвижимости, что приводит к постоянному занижению ее стоимости (особенно в условиях инфляции) и к сокращению поступлений в бюджет. Осложняется анализ и контроль за реальными денежными потоками в сфере недвижимости, прогнозирование тенденций и ожидаемых поступлений в местный бюджет. Все это снижает роль и значимость недвижимости для муниципального образования. 

Сейчас становится все более очевидным, что максимальный эффект от использования земли и находящегося на ней недвижимого имущества может быть достигнут при совместном управлении ими.

Целями перехода к единой системе управления недвижимостью являются:

· создание цивилизованного рынка недвижимости в муниципальных образованиях, обеспечение гарантий имущественных прав на недвижимость;

· привлечение инвестиций в недвижимость и, как следствие, увеличение доходов бюджета.

Для достижения этих целей в отношении недвижимости местные органы власти должны выполнять две функции: регулирующую и хозяйственную.

Задача регулирующей функции – сформировать местную нормативную базу для рынка недвижимости: система налоговых льгот и стимулов, функциональное и правовое зонирование территории муниципального образования и др. Функции регистрации прав собственности на недвижимость, включая земельные участки, в настоящее время переданы специализированным государственным органам Министерства юстиции РФ.

Хозяйственная функция состоит в вовлечении недвижимости в хозяйственный оборот:

· использование недвижимости в качестве инвестиционного ресурса, а также в качестве стимула для привлечения средств инвесторов в экономику муниципального образования;

· повышение эффективности (в т.ч. доходности) использования недвижимости;

· повышение ликвидности недвижимости на вторичном рынке;

· обеспечение программно-информационной поддержки всех элементов системы управления недвижимостью на основе современных технологий.

Важным элементом комплексного управления недвижимостью в муниципальном образовании является установление размеров и обеспечение поступления налогов, иных платежей и сборов от владения, использования и сделок с недвижимостью, о чем было сказано в предыдущем разделе. Мировая практика в основном уже перешла от взимания двух разных налогов (на землю и на недвижимое имущество) к единому налогу на недвижимость. Федеральным законом от 20.07.97 № 110-ФЗ «О проведении эксперимента по налогообложению недвижимости в городах Новгороде и Твери» в этих городах введен единый налог на недвижимость, заменяющий налоги на имущество предприятий, на имущество физических лиц (за исключением транспортных средств) и земельный налог. Возможность введения такого налога предусмотрена и в Налоговом кодексе РФ.

Налог на недвижимость в Новгороде и Твери является местным налогом и вводится представительными органами местного самоуправления. Средства от налога поступают в бюджеты городов (к сожалению, в Налоговом кодексе 1998 года данный налог переведен в разряд региональных). Объектами налогообложения являются земельные участки (в том числе земельные участки лесного фонда), здания, сооружения и иное недвижимое имущество. 

Плательщиками единого налога на недвижимость являются:

по недвижимости, находящейся в государственной или муниципальной собственности, — юридические и физические лица, обладающие правами на эту недвижимость;

по недвижимости, находящейся в частной и иных формах собственности, — собственники недвижимости.

В целях перехода на единое управление недвижимостью некоторые города создали в составе администраций структурное подразделение (департамент, комитет) по управлению недвижимостью, упразднив, соответственно, земельные комитеты и комитеты по управлению муниципальным имуществом.

В целях обеспечения комплексного подхода к управлению муниципальной собственностью и максимизации эффекта от ее использования в некоторых городах в составе администраций создано специальное структурное подразделение — департамент недвижимости. Департамент принял на себя функции комитетов по управлению имуществом и земельных комитетов.

Следующий, более крупный шаг в этом направлении осуществлен в администрации Томска. В состав департамента недвижимости, кроме бывшего комитета по управлению имуществом и комитета по земельным ресурсам и землеустройству, там включены управление градостроительства, управление потребительского рынка (управляет объектами потребительского рынка как имущественными комплексами), финансово-экономическое управление (управляет муниципальными предприятиями и учреждениями, совместными предприятиями, муниципальными ценными бумагами), управление единого городского имущественного кадастра. В ведении департамента находится также бюро технической инвентаризации (БТИ).

Особый интерес представляет создание при департаменте недвижимости Томска принципиально новой управленческой структуры — муниципального учреждения «Томское городское имущественное казначейство». Казначейство является единым многофункциональным балансодержателем всех объектов муниципальной собственности города, кроме жилищного фонда. Его основными задачами являются:

· контроль за эффективным и целевым использованием объектов муниципальной собственности, сдаваемых в аренду;

· контроль за эффективным использованием бюджетных средств на содержание и ремонт объектов муниципальной собственности;

· обеспечение сохранности муниципального имущества, в том числе временно пустующих помещений и изъятого имущества;

· анализ эффективности использования и систематический учет муниципального имущества.

В рамках этих задач Учреждение осуществляет:

· контроль за техническим состоянием и эксплуатацией закрепленных за ним зданий и помещений, определение необходимости и возможности ремонта объектов;

· экспертизу проектно-сметной документации и актов выполненных арендаторами работ при проведении капитальных ремонтов зданий и помещений, контроль за качеством и объемами выполненных работ;

· инвентаризацию и иные проверки выполнения договоров аренды и использования по назначению объектов муниципальной собственности;

· ведение реестра муниципальной собственности города, выявление, учет и принятие мер к постановке на свой баланс бесхозяйных объектов муниципальной собственности;

· организацию работы по паспортизации и проведению оценки стоимости объектов муниципальной собственности;

· контроль за своевременным поступлением арендной платы в бюджет города и за выполнением договоров между арендаторами и организациями, оказывающими коммунальные услуги;

· контроль за использованием муниципального имущества в соответствии с требованиями правил.

Таким образом, создана структура, призванная действительно в комплексе решать все вопросы управления муниципальной собственностью и обеспечить повышение эффективности ее использования. 

4.7. Управление муниципальными ценными бумагами

Как уже отмечалось, муниципальная собственность может существовать в виде ценных бумаг, к которым относятся:

· акции приватизированных предприятий, закрепленные в муниципальной собственности;

· акции приватизированных предприятий, закрепленные в государственной собственности и переданные в управление муниципального образования;

· акции (доли, паи) муниципальной собственности в уставных капиталах (фондах) хозяйствующих субъектов;

· акции, приобретенные на вторичном рынке ценных бумаг;

· иные виды ценных бумаг.

В то же время статья 66 Гражданского кодекса РФ запрещает муниципальным образованиям быть участниками хозяйственных обществ и вкладчиками товариществ на вере, если иное не установлено законом. Управление ценными бумагами как видом муниципальной собственности имеет свою специфику.

Многие муниципальные образования, имея в собственности акции, не придают должного значения их эффективному использованию. Однако имеется и положительный опыт, например, в Новосибирске, где сформирована нормативная база управления муниципальными акциями. Возможные способы управления могут быть следующими:

а) Передача в доверительное управление. Объектом доверительного управления являются акции, учредителем и выгодоприобретателем — местная администрация, доверительным управляющим — индивидуальный предприниматель или коммерческая организация, являющиеся участниками рынка ценных бумаг. В случае большого спроса на акции и инвестиционной привлекательности эмитента договор доверительного управления может быть заключен на конкурсной основе. Согласно договору, доверительный управляющий обязан согласовывать с учредителем свое голосование в органах управления акционерных обществ по принципиально важным вопросам.

б) Передача акций в залог под условия гарантированного поступления денежных средств в бюджет города. Такая передача производится по итогам аукциона на право заключения договора кредита под залог акций, находящихся в муниципальной собственности. Голосование по переданным в залог акциям осуществляется залогодержателем по своему усмотрению, за исключением принципиальных вопросов, предусмотренных в договоре залога, по которым необходимо согласование с администрацией.

В условиях экономического кризиса трудно рассчитывать на то, что пакеты акций большинства предприятий, расположенных на территории муниципального образования, могут принести в местный бюджет сколь-либо существенные дивиденды. Их некому передавать в доверительное управление или в залог. В то же время, наличие акций в муниципальной собственности позволяет представителям муниципальной власти входить в советы директоров предприятий, банков, других структур, деятельность которых имеет жизненно важное значение для муниципального образования, и оказывать влияние на принимаемые ими решения. Это особенно необходимо в ситуациях перевода финансово несостоятельных предприятий на внешнее управление и предотвращения необоснованных банкротств.

Вопросы для самоконтроля:

1. Что входит в состав муниципальной собственности?

2. Какова цель муниципальной политики в области управления собственностью?

3. Какова для муниципального образования роль земли как объекта собственности ?

4. Какие экономические проблемы возникают в процессе управления муниципальной собственностью?


5. Промышленная политика муниципалитета

5.1. Проблема поддержки реального сектора экономики

О

сновная промышленность, градообразующие предприятия, расположенные в городах и поселках, формально не подчинены муниципальной власти и управление ими не относится к вопросам местного значения. Однако деятельность этих предприятий оказывает решающее влияние на жизнь муниципального образования. Они являются основными налогоплательщиками в местные бюджеты и основными работодателями. На балансе ряда крупных предприятий находятся важные объекты социальной сферы, обслуживающие население. Поэтому взаимодействие с градообразующими предприятиями является одним из важнейших элементов муниципальной политики.

В соответствии с законом, взаимоотношения органов местного самоуправления с предприятиями, не находящимися в муниципальной собственности, строятся на основе договоров. Органы местного самоуправления вправе координировать участие предприятий в комплексном социально-экономическом развитии территорий, объединять на добровольной основе средства предприятий для финансирования программ развития, участвовать в создании предприятий смешанных форм собственности. Однако муниципальная власть не вправе устанавливать ограничения хозяйственной деятельности предприятий, за исключением случаев, предусмотренных законодательством.

Для многих предприятий, расположенных на территории муниципальных образований, характерны малая эффективность производства и низкий уровень качества продукции. В основе такого положения ряд причин:

· отсутствие конкуренции, обусловленное монопольным положением предприятий;

· чрезмерная специализация предприятий;

· большой моральный и физический износ основных фондов;

· применение материало- и энергоемких, экологически опасных технологий.

Некомпетентное проведение экономических реформ, отсутствие в течение ряда лет промышленной политики государства, резкое сокращение государственного оборонного и иного заказа, финансовый кризис поставили многие, в том числе и ранее эффективно работавшие предприятия, на грань банкротства. Ряд крупных предприятий переведен на режим внешнего управления, в результате чего местные бюджеты не получили значительную часть налоговых поступлений. Сокращение производства привело к обострению проблемы занятости. В особо тяжелой ситуации оказались города и поселки с моноструктурным типом экономики, когда остановка или значительное сокращение производства на градообразующем предприятии фактически приводит к невозможности удовлетворения основных жизненных потребностей населения.
В этих условиях основной задачей промышленной политики муниципальной власти является оказание содействия в восстановлении работоспособности предприятий, их реструктуризации с учетом текущих местных нужд и стратегических целей развития муниципального образования.

5.2. Инструменты муниципальной промышленной политики

Многие администрации городов ввели в свои организационные структуры подразделения по промышленной политике. С их помощью администрация может решать следующие задачи:

а) Мониторинг и анализ финансово-хозяйственной деятельности и тенденций развития предприятий, расположенных на территории муниципального образования, выявление тех предприятий, которые в результате их оздоровления могут дать наибольший эффект для местного бюджета, и тех, которые подлежат банкротству при одновременной реализации мер по социальной защите их работников.

б) Разработка предложений по повышению устойчивости работы предприятий, жизненно важных для функционирования городского хозяйства, с ориентацией на местный рынок (подробнее см. раздел 5.3). Наличие незагруженных мощностей на большинстве предприятий позволяет рассчитывать на осуществление ряда преобразований без крупных капитальных затрат. Администрация должна обеспечить предприятия максимально достоверной информацией о потребностях города в определенной продукции. 

в) Работа по предотвращению необоснованного банкротства предприятий, находящихся на внешнем управлении, в ущерб интересам населения. Она должна проводиться во взаимодействии с территориальными органами Федеральной службы по финансовому оздоровлению. При этом необходимо, чтобы руководители городов входили в состав комитетов кредиторов градообразующих предприятий, являющихся должниками местных бюджетов.

г) Привлечение предприятий к участию в комплексных программах развития территории.

д) Разработка и реализация местных программ поддержки малого и среднего бизнеса, участие в реализации соответствующих федеральных и региональных программ.

Муниципальная власть может проводить реальную промышленную политику только во взаимодействии с самими промышленными и финансовыми структурами территории. Такими структурами могут быть союзы промышленников и предпринимателей, торгово-промышленные палаты, организации по поддержке бизнеса, банковские союзы и др. Во многих городах при главах местного самоуправления созданы постоянно действующие консультативные советы из представителей промышленного и финансового секторов. На них принимаются согласованные решения по вопросам промышленной политики, оформляются взаимные обязательства власти и бизнеса.

В таблице приведены возможные инструменты муниципальной промышленной политики. 
Таблица

Инструменты муниципальной промышленной политики
Направления 
Основное содержание 

ФИНАНСОВАЯ ПОМОЩЬ
Пособия, предоставление ссуд, помощь в их получении, выдача гарантий по ссудам, размещение муниципальных заказов на местных предприятиях


ТАРИФНАЯ ПОЛИТИКА
Специальные тарифы за пользование муниципальными инфраструктурными службами

РАЗВИТИЕ ИНФРАСТРУКТУРЫ
Расширение инженерной инфраструктуры;

Подготовка территории для промышленных предприятий;

Очистка заброшенных территорий и восстановление участков для строительства предприятий;

Расширение социально-бытовой инфраструктуры

ПОЛИТИКА В ОБЛАСТИ НЕДВИЖИМОГО ИМУЩЕСТВА
Скупка земельных участков (политика создания запасов земли);

Продажа предприятиям муниципальных земельных участков;

Предоставление участков в долгосрочную аренду;

Продажа земельных участков для строительства жилья работникам предприятий 

ПЛАНИРОВАНИЕ ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЯ И ВЫДАЧА РАЗРЕШЕНИЙ НА СТРОИТЕЛЬСТВО
Выделение производственных зон в планах использования и застройки земельных участков;

Учет в планах использования территорий существующих или пожеланий промышленных предприятий;

Рассмотрение предварительных запросов и заявок на строительство

ПРИВЛЕЧЕНИЕ ПРЕДПРИЯТИЙ И КОНСУЛЬТАЦИИ
Предоставление информации о местах для размещения предприятий;

Прямая реклама для отдельных предприятий;

Консультирование местных предприятий

5.3. Ориентация промышленности на местный рынок

Одна из важных форм муниципальной поддержки реального сектора экономики — содействие в сбыте его продукции путем ориентации производства на пополнение муниципального рынка товаров народного потребления и продукции, используемой для муниципальных нужд. Для этого сначала следует определиться с кругом товаров, на которые в данный момент существует спрос в муниципальном образовании. Затем выбрать те наименования товаров и продукции, которые можно с наименьшими затратами и в минимально короткие сроки производить в самом муниципальном образовании. Продукция, выпускаемая для местного рынка, в первое время может быть не слишком сложной и разнообразной, но реализовываться по приемлемым ценам. В дальнейшем при расширении производства и ассортимента и повышении рентабельности возможен выход за границы муниципального образования. Местные органы власти должны осуществить паспортизацию местного сырья и отходов производства с целью их возможного использования.

Далее стоит задача определения предприятий, выпускающих определенную на первом этапе продукцию. Для этого можно объявить конкурс муниципального заказа на выпуск данной продукции, предусмотрев для победителей налоговые льготы и привилегии, а также кредиты муниципального банка, в т.ч. для закупки оборудования по лизингу. В конкурсе могут участвовать как предприятия, так и отдельные предприниматели. Для местных предприятий участие в конкурсе наиболее выгодно, т.к. экономятся транспортные расходы. При этом затраты на перепрофилирование производства могут быстро окупиться выпуском готовой продукции. В результате выиграют обе стороны: и муниципальное образование, и предприятия (производители). 

5.4. Поддержка малого и среднего бизнеса

Для муниципального образования развитие малого предпринимательства (в дальнейшем этот термин мы будем употреблять по отношению к малому и среднему бизнесу) имеет не меньшее, а иногда и большее значение, чем крупной промышленности. Малый бизнес — это дополнительные рабочие места, выпуск необходимой для местных нужд продукции и оказание услуг, налоговые платежи в местный бюджет. В условиях спада производства и сокращения количества рабочих мест на многих крупных предприятиях малый бизнес становится главным фактором поддержания жизни во многих муниципальных образованиях. Словом, агитировать за развитие малого бизнеса сегодня никого не нужно. Теоретически — все за, другое дело — реальная практика.

Достаточно известна роль малого бизнеса в зарубежных странах. Во многих даже крупных городах на малых предприятиях производится больше половины всей промышленной продукции, их силами оказывается подавляющая часть услуг населению. Основные преимущества малых предприятий — быстрое реагирование на изменение конъюнктуры рынка, создание конкурентной среды, сдерживающей рост цен, низкие издержки производства. Как показывает мировой опыт, малый бизнес обладает большей способностью к нововведениям, чем крупные корпорации. Свобода поиска и поощрение инициативы, отсутствие бюрократизма при решении оперативных вопросов, готовность к риску, быстрая апробация выдвинутых оригинальных предложений – далеко не полный перечень отличительных черт научно-технической деятельности небольших компаний. Из-за ограниченности финансовых средств малый бизнес заинтересован в ускоренной разработке и реализации технических проектов. Венчурные (рисковые) предприятия быстрее решают вопросы разработки большинства технических новшеств и доведения их до стадии промышленного образца. По имеющимся оценкам, на решение этих задач малые фирмы затрачивают примерно в 4 раза меньше времени, чем крупные предприятия.

Российское государство провозгласило поддержку малого предпринимательства в качестве одного из приоритетных направлений своей экономической политики. В течение нескольких лет в составе Правительства РФ существовал Государственный комитет по поддержке и развитию малого предпринимательства (сейчас он влился в состав Министерства по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства). Создан Федеральный фонд поддержки предпринимательства. Утверждена Федеральная программа государственной поддержки малого предпринимательства, предусматривающая мероприятия по формированию нормативно-правовой базы, финансово-кредитной, инвестиционной, производственной, инновационной поддержке малого предпринимательства, развитию инфраструктуры, информационного, кадрового, научного обеспечения. Банки и страховые компании, финансирую​щие малый бизнес, получили ряд льгот. Так, банки, предоставляющие не менее 50% об​щей суммы кредитов малым предприятиям, работающим в приори​тетных направлениях, и страховые компании, которые не менее 50% страховых взносов за отчетный период получили от страхования иму​щественных интересов малых предприятий, уплачивают налог на при​быль по ставке, сниженной в полтора раза. В 1999 году вводится в действие единый налог на вмененный доход для субъектов малого предпринимательства, призванный кардинально упростить систему его налогообложения.

Существенным элементом государственной поддержки малого предпринимательства может стать лизинг. Главное его преимущество по сравнению с другими способами инвестирования заключается в том, что предприниматель может начать собственное дело, располагая лишь частью необходимых финансовых средств для приобретения основных фондов. Предприятию при этом предоставляются не денежные ресурсы, контроль за использованием которых не всегда можно осуществить, а непосредственно оборудование. Широкое распространение лизинга в значительной мере сдерживается двойным обложением НДС: первый раз – при покупке оборудования, второй – при сдаче в аренду.

Ряд российских городов добился серьезных успехов в развитии малого предпринимательства, причем особые результаты достигнуты в Москве, где по имеющимся в печати публикациям малый бизнес дает до 40% поступлений в местный бюджет. Наибольшее развитие малое предпринимательство получило в торговле и общественном питании, бытовом обслуживании, посреднических услугах, строительстве, гораздо слабее оно развито в промышленности.

Однако, несмотря на очевидные преимущества малого бизнеса, его роль в экономике большинства муниципальных образований, в том числе находящихся в кризисной финансовой ситуации, явно не отвечает имеющимся возможностям, а доля поступлений от него в местные бюджеты не достигает и 10%. Основные причины этого:

· недостаток стартового капитала и отсутствие реальных механизмов его привлечения;

· крайне усложненная система налогообложения (до введения единого налога на вмененный доход);

· не менее усложненная система регистрации и лицензирования различных видов деятельности, бюрократические преграды, а иногда и коррупция местных чиновников при выделении нежилых помещений в аренду и земельных участков для строительства. Большинство из этих преград может быть устранено силами муниципальной власти при проведении умелой политики поддержки малого предпринимательства как составной части муниципальной промышленной политики.

К числу форм и методов поддержки малого предпринимательства со стороны местной власти можно отнести:

· содействие объединению малых предприятий и фирм в производственные сети более мощных экономических структур и финансово-промышленных групп. Это может обеспечить гарантированные рынки сбыта для малого бизнеса;

· участие в учреждении местных фондов поддержки малого предпринимательства, а также страховых и залоговых фондов;

· организацию для субъектов малого предпринимательства конкурсов бизнес-планов по решению насущных задач муниципального образования с последующей выдачей муниципального заказа;

· установление налоговых льгот;

· развитие систем взаимного и ипотечного кредитования;

· создание муниципальных или смешанной формы собственности бизнес-инкубаторов;

· создание учебно-деловых и консультационных центров содействия малому предпринимательству, наблюдательных советов и др. 

Сознавая возрастающую роль малого бизнеса и необходимость комплексного подхода к его поддержке, ряд городов разработал и реализует муниципальные программы поддержки малого предпринимательства.

Так, программа поддержки малого предпринимательства, разработанная в Кемерово, исходит из следующих основных направлений и принципов:

а) формирование нормативно-правовой основы, включая льготное налогообложение (налоговый кредит), упрощение процедуры регистрации и лицензирования;

б) привлечение субъектов малого предпринимательства на конкурсной основе к участию в городских программах местного развития и реализации муниципальных заказов;

в) предоставление на конкурсной основе помещений для размещения производства товаров и оказание услуг с предоставлением льгот по арендной плате;

г) обеспечение информационных, консалтинговых услуг, помогающих субъектам малого предпринимательства получать необходимые сведения и консультации о конкурентах, законах, положении на рынке;

д) обеспечение начального профессионального образовательного уровня для начинающих предпринимателей (менеджмент, бизнес-планирование и т.п.);

е) оказание финансовой помощи начинающим предпринимателям, производителям товаров, работ, услуг, за счет создаваемого в рамках Программы фонда поддержки малого предпринимательства;

ж) создание финансово-кредитного и инвестиционного механизма;

з) организация семинаров, встреч, конференций по проблемам малого бизнеса, выставок-ярмарок продукции субъектов малого предпринимательства.

Приоритетные направления поддержки малого предпринимательства в г. Кемерово:

· производство товаров народного потребления;

· бытовое обслуживание населения;

· строительство;

· производство и переработка сельскохозяйственной продукции;

· профилактика и борьба с наркоманией;

· здравоохранение;

· организация школьного питания;

· альтернативные транспортные и жилищно-коммунальные услуги;

· профессиональное бизнес-образование.

Все мероприятия программы, требующие привлечения финансовых ресурсов (кроме собственных средств предпринимателей), осуществляются на конкурсной основе.

Ожидаемые конечные результаты от реализации программы:

· увеличение численности занятых в малом предпринимательстве;

· увеличение числа устойчиво работающих субъектов малого предпринимательства;

· создание новых рабочих мест (прежде всего в производственной сфере) за счет внедрения проектов;

· расширение налогооблагаемой базы;

· повышение собираемости налогов с субъектов малого предпринимательства в бюджеты всех уровней.

В качестве примера в приложении 6 приведена программа поддержки малого предпринимательства в городе Благовещенске Амурской области. Данную программу можно рассматривать как модельную для разработки аналогичных программ в муниципальных образованиях.

5.5. Регистрация и лицензирование 
предпринимательской деятельности

Одним из направлений муниципальной промышленной политики является работа по регистрации субъектов хозяйственной деятельности и лицензированию отдельных ее видов, предусмотренных законодательством. Через эти функции муниципальная власть может стимулировать или, наоборот, сдерживать развитие отдельных видов хозяйственной деятельности на территории муниципального образования.

Регистрация субъектов хозяйственной деятельности является, согласно действующему законодательству, функцией государственной власти. Однако во многих крупных городах созданы собственные регистрационно-лицензионные палаты, либо иные по названию органы, действующие по доверенности соответствующих государственных органов. Такие палаты должны иметь статус юридического лица.

Примерные функции регистрационно-лицензионной палаты города:

· осуществляет государственную регистрацию предприятий всех организационно-правовых форм, расположенных на территории муниципального образования, регистрацию изменений и дополнений в учредительные документы предприятий;

· согласовывает наименования предприятий, выдает в установленном порядке разрешения на изготовление печатей и штампов предприятий;

· выдает лицензии на занятие определенными видами хозяйственной деятельности, лицензирование которых возложено на органы местного самоуправления, осуществляет контроль за соблюдением лицензионных условий;

· ведет общегородской банк данных о предприятиях, получивших разрешение на изготовление печатей и штампов, о выданных и аннулированных лицензиях;

· осуществляет информационное обслуживание по подведомственным вопросам администрации города, налоговых и правоохранительных органов;

· организует консультативную и разъяснительную работу по вопросам предпринимательской деятельности, лицензирования видов деятельности, регистрации предприятий;

· оказывает содействие в профессиональной подготовке работников предпринимательских структур;

· может оказывать методическое содействие в формировании муниципальных фондов поддержки предпринимательства, вносить предложения по направлениям использования этих фондов.

Вопросы для самоконтроля:

1. Определите основные цели и направления муниципальной промышленной политики

2. Назовите основные формы муниципальной поддержки малого предпринимательства


6. Налоговое, тарифное и ценовое регулирование 
в муниципальном образовании

6.1. Виды и система оплаты муниципальных услуг

Д

енежные средства, поступающие в местные бюджеты за счет налогов, и система цен и тарифов на муниципальные услуги на первый взгляд кажутся не связанными друг с другом. Однако на самом деле связь между ними имеется и очень глубокая. Она заключается в том, что любая муниципальная услуга должна быть оплачена ее поставщику полностью. При этом самому поставщику в принципе безразлично, кто платит ему за услугу — конкретный потребитель услуги, бюджет или они оба в какой-то пропорции. В этом смысле налоги и тарифы напоминают сообщающиеся сосуды. Чем больше сумма тарифов за услуги, тем меньше могут быть налоги. А сокращение налогового бремени — мощный фактор развития экономики.

При прочих равных условиях власть заинтересована в том, чтобы потребители муниципальных услуг сами платили за них. Следовательно, максимум доходов бюджета не может быть целью муниципальной политики. Напротив, денег в бюджете должно быть не более того, чем требуется для финансирования муниципальных услуг.

Для определения наиболее целесообразной формы оплаты муниципальных услуг распределим их на несколько видов.

1. Частные услуги, оказание и потребление которых носят индивидуальный характер, то есть связаны с конкретными производителями и потребителями, а объем и качество услуги могут быть измерены. К их числу относятся, например, большинство бытовых и торговых услуг, такси, кабельное телевидение и др. Для этих услуг целесообразно установить тариф, полностью окупающий расходы поставщика. Бюджетное финансирование, а следовательно, и сбор налогов для обеспечения таких услуг не требуется.

Преимущества тарифа перед налогом:

· прямая связь между пользованием услугой и ее оплатой;

· возможность количественной и качественной оценки услуги потребителем;

· заинтересованность в экономном потреблении услуг;

· стимулирование качественной работы поставщика услуг.

2. Услуги, производство и потребление которых носит общественный характер, потребление услуги не связано по времени ни с ее производством, ни с оплатой, а объем и качество услуги не поддается непосредственному измерению потребителем. К таким услугам может быть отнесено благоустройство и озеленение территории, содержание дорог и мест общего пользования, охрана общественного порядка, пожарная безопасность, содержание мест захоронения и др. Для таких услуг единственным источником финансирования могут быть налоги, аккумулируемые в бюджете. 

3. Социально значимые общественные услуги, возможность получения которых гарантируется государством каждому гражданину независимо от уровня его материального благосостояния. В то же время должно быть обеспечено экономное потребление данных услуг. Потребление социальных услуг носит частный характер и вполне может быть измерено, однако в силу высоких затрат они доступны не каждому. К таким услугам относятся жилище, охрана здоровья, возможность получения образования, доступ к достижениям культуры и др. Для оплаты этого типа услуг целесообразно сочетание тарифа и налога, причем соотношения между ними могут быть самыми различными и неодинаковыми для различных групп населения. Для получения некоторых социально важных и дорогостоящих услуг в качестве третьего источника финансирования (кроме тарифа и бюджетного финансирования) могут быть использованы системы страхования. Наконец, муниципалитеты многих стран мира сознательно стимулируют и частично финансируют потребление некоторых услуг, которые могли бы быть оплачены потребителем. Наиболее ярким примером такого рода являются услуги общественного городского транспорта, снижением цен на которые (наряду с высокими тарифами за парковку) муниципальные власти борются с переполнением центров городов индивидуальным автотранспортом.

При установлении тарифа часто встает вопрос оценки объема оказанной услуги. Проблемы не возникает в том случае, когда имеется прямой ее измеритель: размер жилой площади, счетчик расхода электроэнергии, газа, воды, использования телефона при повременной оплате и др. Если прямого измерителя нет, приходится прибегать к косвенным показателям. В качестве таких показателей могут использоваться:

· с человека (вода при отсутствии водосчетчика);

· с установки (радиоточка, телефон при отсутствии повременной оплаты);

· за вход (городской транспорт, музей);

· с квадратного метра жилой площади (теплоэнергия при отсутствии счетчика, вывоз мусора, лифт).

Выбор косвенного измерителя объема услуги не всегда очевиден и должен быть предметом анализа. Например, вполне возможно услуги по вывозу мусора и по пользованию лифтом исчислять с человека. Использование косвенных измерителей часто бывает выгодно поставщику услуги, поскольку позволяет скрыть нерациональные расходы и производственные потери (например, тепла или воды). Поэтому везде, где это возможно, следует переходить на прямое измерение объема услуг.

При установлении размера тарифа можно использовать два принципа:

· принцип "равенства" — оплата производится по единому для всех тарифу, пропорционально потребленному ресурсу, либо по косвенному измерителю;

· принцип "справедливости" — размер тарифа изменяется в зависимости от платежеспособности потребителей. Потребители с низким доходом платят меньше за единицу услуги. Для отдельных категорий граждан пользование какой-то услугой может быть бесплатным, однако надо всегда помнить, что это увеличивает налоговую нагрузку на других потребителей.

Выбор сочетания налога и тарифа, платности и бесплатности в различных сферах муниципальной деятельности (коммунальное хозяйство, образование, городской транспорт, театры, кинотеатры, музеи, парки и т.д.) является одним из ключевых моментов искусства муниципальной политики.

Возможности муниципальной власти в проведении собственной налоговой политики в настоящее время невелики. Основным инструментом является система налоговых льгот как по местным налогам и сборам, так и по долям федеральных и региональных налогов, поступающим в местные бюджеты. Всякая налоговая льгота есть баланс между желаниями увеличить поступления в бюджет и стимулировать деловую активность на территории муниципального образования, либо оказать поддержку отдельным слоям населения. Исходя из этого, различаются два вида налоговых льгот: социальные льготы отдельным незащищенным слоям населения, муниципальным учреждениям образования, культуры и др. и стимулирующие льготы инвесторам или исполнителям муниципального заказа. В этом втором случае необходимо сопоставлять потери бюджета от льготы с эффектом от решения той или иной задачи. 

Установление стимулирующих льгот несет в себе опасность коррупции. Основной защитой от такой возможности является установление льготы не конкретному хозяйствующему субъекту, а за социально значимый вид хозяйственной деятельности.

6.2. Муниципальное регулирование цен и тарифов

Законодательство позволяет органам местного самоуправления регулировать цены и тарифы на продукцию и услуги муниципальных предприятий и учреждений. Важнейшие из них — это услуги предприятий жилищно-коммунального хозяйства, проезд на городском транспорте, цены на лекарства в муниципальных аптеках и некоторые другие. Такое регулирование может иметь только социальные цели. Регулирование цен и тарифов на продукцию и услуги предприятий и учреждений других форм собственности возможно в качестве условия выполнения ими муниципального заказа. Кроме того, субъект РФ может передать в ведение муниципального образования часть возложенных на него функций по регулированию цен и тарифов на продукцию и услуги некоторых государственных предприятий.

Всякое сдерживание цен и тарифов означает частичную или полную замену рыночных рычагов регулирования хозяйственной деятельности на административные. В ряде случаев оно также означает прямые потери для местного бюджета, ибо многие хозяйствующие субъекты, чьи цены и тарифы административно ограничиваются, не в состоянии обеспечить рентабельную работу и требуют бюджетных дотаций. Поэтому к каждому случаю муниципального регулирования цен и тарифов нужно подходить с большой осторожностью, сопоставляя социальный эффект с финансовыми потерями. Во многих случаях оказывается более целесообразным дотировать не производителя, а потребителя продукции и услуг, то есть оказывать адресную поддержку отдельным слоям населения. Не следует также допускать так называемого «перекрестного» финансирования, когда для обеспечения льготного тарифа для одних потребителей устанавливается повышенный тариф для других.

Особую значимость в последнее время приобрело муниципальное регулирование тарифов на услуги жилищно-коммунального хозяйства. Проводимая в России реформа жилищно-коммунального хозяйства предполагает, что в перспективе каждый житель должен полностью оплачивать все услуги по содержанию и коммунальному обслуживанию своего жилища. Однако конкретные сроки достижения этой цели в условиях постоянного снижения жизненного уровня населения неясны и неоднократно отодвигались решениями федеральных органов.

Государство ежегодно устанавливает в качестве социального стандарта долю (в %) услуг жилищно-коммунального хозяйства, которую должны оплачивать жильцы, однако установление конкретных ставок оплаты отдельных видов услуг является прерогативой муниципальной власти. В рамках настоящего пособия не представляется возможным рассмотреть все аспекты этой исключительно сложной проблемы. Однако целесообразно обратить внимание на следующие моменты.

Во-первых, целесообразно на некоторые жилищные услуги устанавливать не единый тариф по всей территории муниципального образования, а дифференцированный, в зависимости от планировки квартир, высоты потолков, уровня благоустройства, изношенности дома, района расположения и др. Тем самым большую плату будут вносить обладатели «престижного» жилья. Естественно, для установления такой обоснованной дифференциации расценок требуется проведение серьезных исследований.

Во-вторых, о чем уже было сказано выше, везде, где это только возможно, льготы следует предоставлять не поставщикам, а потребителям жилищно-коммунальных услуг, причем не всем подряд, а адресно. Предоставление льготы, например, теплоснабжающей организации при пониженном тарифе на теплоэнергию означает, что местный бюджет за счет собранных налогов дотирует всех потребителей теплоэнергии, независимо от их жизненного уровня. Причем наибольшую выгоду получат как раз те, кто имеет большую жилую площадь, то есть наиболее состоятельные слои населения.

В-третьих, если муниципальная власть признает целесообразным увеличение доли жильцов в оплате жилищно-коммунальных услуг, например, с 50 до 70%, то это вовсе не означает, что уровень оплаты всех видов услуг нужно установить на уровне 70%. Вполне возможно на отдельные виды услуг тарифы совсем не поднимать, а на другие сразу довести их до 100%, с тем чтобы была выдержана средняя цифра. При таком подходе эксплуатирующая организация, тариф на услуги которой доведен до 100%, снимается с бюджетной дотации и переводится на полную самоокупаемость. Это сразу позволяет перестроить всю систему экономических отношений между бюджетом, поставщиком и потребителем данной услуги.

В-четвертых, могут устанавливаться более низкие тарифы на объем услуг в пределах утвержденного социального норматива и более высокие — сверх этого норматива.

6.3. Муниципальное регулирование 
потребительского рынка

Потребительский рынок сегодня почти полностью находится в руках частного сектора. Муниципальная власть не устанавливает ни объемы поставок, ни привязку потребителей к поставщикам, ни цены на важнейшие продовольственные и непродовольственные товары (мы не касаемся здесь вопроса о естественных монополиях).

Однако муниципалитеты имеют свои рычаги влияния на потребительский рынок и должны активно пользоваться ими в интересах населения. В условиях массовых задержек заработной платы возможность приобретения важнейших средств существования по доступным ценам для широких слоев населения стала вопросом жизни. И сам муниципалитет и муниципальные предприятия и учреждения закупают (в т.ч. за счет бюджетных средств) на потребительском рынке продукты питания для детских учреждений, больниц и др., медикаменты, топливо, транспортные средства, материально-технические ресурсы для содержания и ремонта муниципального жилого и нежилого фонда и т.д.

В целях сокращения затрат на эти цели органы местного самоуправления создают специальные структуры, занимающиеся изучением ситуации на потребительском рынке и заключением договоров на товарные поставки продовольствия и другой продукции для муниципальных нужд. Сильным регулятором цен потребительского рынка являются налоговые льготы. С их помощью можно привлечь на рынки города солидных продавцов из других регионов и даже государств (Средняя Азия, Закавказье) или, наоборот, сдерживать завоз некоторых товаров. Из других экономических регуляторов цен следует отметить ставки арендной платы за торговые и складские помещения.

Муниципальная власть воздействует на потребительский рынок также с помощью административных и контрольных рычагов. К ним могут быть отнесены установление правил торговли на территории муниципального образования, предусмотренное законодательством лицензирование торговли отдельными видами продукции, организация деятельности органов санэпиднадзора, торговой и ветеринарной инспекций, создание муниципальных структур по защите (в том числе судебной) прав потребителей и содействие деятельности соответствующих общественных организаций.

Вопросы для самоконтроля:

1. Приведите классификацию муниципальных услуг, различаемых по способу оплаты 

2. Характеризуйте преимущества и недостатки различных способов оплаты муниципальных услуг

3. Каким образом осуществляется муниципальное регулирование цен и тарифов?


7. Экономика оказания муниципальных услуг

7.1. Муниципальное предприятие как исполнитель 
муниципальных услуг: плюсы и минусы

В

 предыдущей главе мы рассматривали вопрос о том, кто и почему должен платить за муниципальные услуги. Предметом данной главы является вопрос о том, кто должен исполнять эти услуги.

Исполнение муниципальных услуг составляет суть хозяйственной деятельности местного самоуправления. Для этого органы местного самоуправления вправе в соответствии с законом создавать предприятия, учреждения и организации, решать вопросы их реорганизации и ликвидации, определять цели, условия и порядок их деятельности, регулировать цены и тарифы на их продукцию и услуги, утверждать уставы, назначать и снимать руководителей, заслушивать отчеты об их деятельности.

Муниципальные предприятия имеются во всем мире. В российских городах и других муниципальных образованиях они выполняют подавляющую часть муниципальных услуг по тепло-, электро-, газо-, водоснабжению и водоотведению, пассажирским и грузовым перевозкам, содержанию и ремонту муниципального жилого и нежилого фонда, содержанию территории муниципального образования, уборке мусора, пожаротушению и др. 

Целесообразность создания муниципальных предприятий обусловлена следующими факторами:

· необходимость бесперебойного и гарантированного по объему и минимальным стандартам качества исполнения некоторых важнейших муниципальных услуг;

· локальный (местный) монополизм предприятия в исполнении муниципальной услуги, вследствие чего орган местного самоуправления не желает быть зависимым от частника;

· обеспечение социальной справедливости и предотвращение дискриминации потребителей услуг (по районам проживания, по категориям потребителей);

· возможность влияния муниципальной власти на цены и тарифы.

Чем менее устойчива социально-экономическая ситуация в стране и на территории, тем более склонна муниципальная власть осуществлять оказание муниципальных услуг силами муниципальных предприятий. Так, в ряде городов обсуждался вопрос об акционировании «Водоканалов», но лишь немногие отважились на этот шаг.

Сознавая ряд положительных моментов деятельности муниципальных предприятий, нельзя одновременно не видеть их существенные недостатки.

Большинство муниципальных предприятий выполняют либо общественные, либо социально значимые частные услуги (см. предыдущую главу) и поэтому получают дотации из бюджета. Они объективно не заинтересованы в экономном расходовании ресурсов и повышении своей рентабельности, ибо это приведет к сокращению бюджетных дотаций. Им выгоднее оставаться на иждивении. Поэтому за экономической деятельностью муниципальных предприятий необходим постоянный и жесткий административный и финансовый контроль.

Муниципальное предприятие всегда желает быть монополистом в своей сфере деятельности и отрицательно относится к появлению любого конкурента, который возможно будет выполнять ту же услугу дешевле и качественнее.

В силу изложенного, и население, и муниципальная власть заинтересованы в создании конкурентной среды при оказании муниципальных услуг с участием предприятий различных форм собственности. 

7.2. Конкуренция при исполнении муниципальных услуг

Наряду с муниципальными предприятиями, значительная, а иногда и подавляющая часть муниципальных услуг во всех странах выполняется частными, в том числе малыми предприятиями и индивидуальными предпринимателями, а за органами муниципальной власти сохраняется только контроль. Происходит острая конкурентная борьба муниципального и частного секторов за деньги потребителя услуг и за получение выгодных муниципальных заказов. Зарубежные города доверяют частным компаниям такие важнейшие сферы, как городской транспорт, водоснабжение, очистку бытовых стоков и даже метрополитены.

В российских городах острая конкуренция между муниципальным и частным секторами наблюдается в сфере автобусных перевозок, обеспечения населения хлебобулочными изделиями, аптечном обслуживании, оказании ритуальных услуг и др. Возрастает роль частных предприятий в эксплуатации жилого фонда, вывозе бытового мусора. Как показывает еще небогатый российский опыт, участие частных предпринимателей ведет к снижению затрат и улучшению качества выполнения муниципальных услуг, сокращению бюджетных дотаций, а в отдельных случаях и к снижению тарифов. С другой стороны, местные органы власти освобождаются от ряда хозяйственных функций и могут сосредоточить свои усилия на решении стратегических задач.

Сильные стороны частного сектора:

· возможность выполнения сложных задач;

· использование успешного опыта других предприятий;

· предоставление таких услуг, которые требуют быстрой реакции на изменения рынка;

· использование инновационных технологий;

· предоставление услуг различным слоям населения;

· предоставление услуг, которые быстро устаревают (информационные, консультационные);

· желание рисковать;

· профессиональный опыт и др.

Наряду с этим, существует ряд препятствий для успешного участия частного сектора в предоставлении муниципальных услуг:

· потеря рабочих мест в муниципальном секторе;

· нарушение привычного порядка работы с клиентами;

· потенциальная зависимость от подрядчиков;

· отсутствие интереса или инициативы со стороны частного сектора;

· недостаток у частных предприятий необходимых навыков и финансовых ресурсов;

· противостояние со стороны влиятельных лиц, включая руководителей и служащих муниципального сектора;

· недоброжелательность со стороны населения по отношению к частному сектору и предпринимательству.

Местной администрации более выгодно использовать частный сектор лишь при определенных условиях:

· когда задачи можно определить заблаговременно, а работу можно оценить после ее выполнения;

· когда есть конкуренция между подрядчиками;

· если муниципальную власть больше интересуют результаты, а не средства их достижения.

Но при этом местные органы власти должны продолжать отвечать за выполнение следующих условий:

· гарантированное предоставление важнейших услуг;

· доступ к услуге всех слоев населения по приемлемой цене;

· справедливость по отношению к различным классам потребителей;

· обеспечение минимальных стандартов качества.

Муниципальные услуги различаются в зависимости от качества, количества, содержания. Если требования по цене и качеству отсутствуют, частное предприятие постарается получить максимальную прибыль при минимальных затратах и будет предоставлять услугу не во всех районах муниципального образования или только определенным потребителям.

Оригинальная идея по развитию конкуренции выдвинута в администрации Томска. Предложен механизм рыночной конкуренции поставщиков теплоэнергии в единые городские тепловые сети. Победителями должны быть организации, предложившие лучшие условия по стоимости и надежности подачи тепла. Предложение еще нуждается в опытной проверке, но оно наглядно демонстрирует, какие резервы заложены в конкурентном механизме.

Администрация муниципального образования может использовать потенциал частного сектора в различных формах. Основные из них:

· полная или частичная передача прав владения из муниципального в частный сектор (продажа, лизинг, концессия);

· привлечение частного сектора для предоставления услуг на контрактной основе;

· предоставление частному предприятию исключительного права вести конкретную деятельность на определенной территории (строительство, реконструкция, эксплуатация, техническое обслуживание) и др.

На рис.3 /8/ показаны условия конкурентоспособности муниципального и частного секторов при оказании услуг населению. При этом совместно используются два критерия. Первый критерий (по вертикали) определяет 
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возможность для потребителя выбирать качество и количество потребляемой услуги. Чем выше расположена услуга на рисунке, тем меньше влияние потребителя на ее параметры. Второй критерий (по горизонтали) показывает возможность для потребителя получения данной услуги без оплаты. Чем правее расположена услуга на рисунке, тем больше такая возможность. По совокупности двух критериев чем левее и ниже размещена услуга на рисунке, тем более привлекательна она для частного сектора и наоборот. Впрочем, частный сектор может оказывать и отдельные услуги, расположенные ближе к правой верхней части рисунка (например, вывозить мусор или содержать городской парк), но муниципалитет должен их дотировать. 

Конкуренция и сотрудничество муниципальных и частных предприятий в оказании услуг не противоречат друг другу. Успех сотрудничества увеличивается прямо пропорционально обязательствам успешной работы обеих сторон. Основная задача партнеров (муниципальных и частных предприятий и предпринимателей) состоит в повышении качества услуг при сохранении контроля и ответственности за местными органами.

7.3. Муниципальный заказ как инструмент
экономической политики

Большинство своих хозяйственных функций муниципальное образование может и должно передавать исполнителям (муниципальным и частным предприятиям) через систему муниципального заказа. Бюджетный кодекс РФ трактует муниципальный заказ как совокупность заключенных муниципальных контрактов на поставку товаров, производство работ, оказание услуг за счет средств местного бюджета. Под муниципальным контрактом понимается договор, заключенный органом местного самоуправления, бюджетным учреждением, уполномоченным органом или организацией от имени муниципального образования с физическими и юридическими лицами в целях обеспечения муниципальных нужд, предусмотренных в расходах местного бюджета. Муниципальные контракты должны заключаться, как правило, на конкурсной основе. Во многих муниципальных образованиях приняты нормативные правовые акты, регулирующие систему муниципального заказа. 

В различных городах России предметом муниципального заказа являются работы по благоустройству территории поселения, строительство, реконструкция и капитальный ремонт дорог, строительство и ремонт объектов социальной инфраструктуры, поставка горюче-смазочных материалов для муниципальных нужд, переработка и утилизация отходов, содержание и обслуживание, текущий и капитальный ремонт жилого и нежилого муниципального фонда, сетей тепло-, водоснабжения и канализации, производство отдельных видов продукции для муниципальных нужд, производство товаров народного потребления, в первую очередь, для детей и малоимущих граждан, оказание иных услуг, необходимых для удовлетворения бытовых и социально-культурных потребностей населения. Можно сказать, что через систему муниципального заказа должна проходить подавляющая часть расходов местного бюджета.

С помощью муниципального заказа решаются различные задачи: снижение затрат на отдельные виды товаров и услуг, адресное предоставление услуг муниципальных предприятий, предоставление услуг гражданам, нуждающимся в социальной поддержке, приоритетное развитие отдельных видов услуг первой необходимости, объемы которых по разным причинам не регулируются рыночными механизмами, сокращение сроков исполнения и обеспечение качества предоставляемых услуг.

Объем муниципального заказа и сферы его применения должны выбираться с учетом реально имеющихся ресурсов и приоритетов в решении отдельных задач. Муниципальная власть при выдаче муниципального заказа должна учитывать следующие моменты:

· необходимость жесткого контроля за размещением контрактов;

· экономное использование бюджетных средств;

· обеспечение честной конкуренции между предприятиями любых форм собственности.

В мировой и отечественной практике способы размещения муниципальных контрактов различаются в зависимости от целей и задач решаемой проблемы и в основном сводятся к следующим:

· открытый конкурс (одно- и двухэтапный);

· закрытый конкурс (с ограниченным числом участников);

· размещение по усмотрению заказчика на основе переговоров.

Открытый конкурс – наиболее предпочтительный способ размещения муниципальных контрактов. Объявления о проведении конкурса публикуются в средствах массовой информации. К конкурсу приглашаются любые предприятия и организации, действующие на рынке данных услуг и удовлетворяющие квалификационным требованиям, предусмотренным положением по размещению муниципального заказа. К недостаткам открытого конкурса следует отнести:

· процесс рассмотрения заявок может быть весьма продолжительным;

· необходимо проделать большой объем работы по учету и оценке заявок;

· потребуются большие усилия по обеспечению объективности оценки заявок;

· нет достаточного опыта ведения переговоров у сотрудников органов местного самоуправления.

Двухэтапный конкурс — проводится в исключительных случаях, которые оговариваются в положении о муниципальном заказе. Например, когда у заказчика (местной администрации) нет возможности составить подробные характеристики заказываемых товаров, работ, услуг; либо в случаях, когда поставщики не представили заявки на участие в торгах, или же все указанные заявки отклонены заказчиком в соответствии с требованиями по выполнению муниципального заказа.

Закрытый конкурс проводится в следующих случаях:

· сроки выполнения муниципального контракта ограничены (например, услуги носят сезонный характер);

· форс-мажорные (чрезвычайные) обстоятельства: наводнения, пожары, разрушение муниципальных объектов;

· из-за невыполнения требований конкурса все заявленные на конкурс предложения отклонены.

Заказчик, как правило, приглашает заинтересованных предпринимателей к участию в конкурсе, публикуя в печати объявление.

Оплата муниципального контракта учитывает имеющиеся финансовые возможности и может осуществляться различными способами:

· в денежной форме;

· путем зачета долгов в местный бюджет предприятий, исполняющих услуги;

· путем организации взаимозачетных операций между поставщиками и заказчиками;

· с использованием ценных бумаг.

Прежде чем сформировать муниципальный заказ, администрация должна провести анализ и выявить потребности муниципального образования в необходимых услугах или работах. Затем подготовить методическое обеспечение муниципального заказа: выбрать и обосновать форму проведения мероприятий по отдельным контрактам (конкурс, тендер, аукцион, подрядные торги); выработать критерии отбора подрядчиков и исполнителей. 

К потенциальным исполнителям муниципальных контрактов в зависимости от их характера могут быть предъявлены следующие требования. Исполнитель должен иметь необходимые профессиональные знания и квалификацию, финансовые средства, оборудование и другие материальные возможности, опыт и положительную репутацию, быть надежным, обладать необходимыми трудовыми ресурсами для выполнения муниципального контракта, исполнять обязательства по уплате налогов в бюджеты всех уровней и обязательных платежей в государственные внебюджетные фонды; не должен быть неплатежеспособным, находиться в процессе ликвидации (для юридического лица), быть признан несостоятельным (банкротом). Поставщиком не может являться организация, на имущество которой наложен арест и (или) экономическая деятельность которой приостановлена.

Рассмотрим в качестве примера процедуру заключения в городе Красноярске конкурсного муниципального контракта на строительство, реконструкцию и капитальный ремонт городских дорог, поставку горюче-смазочных материалов для муниципальных нужд. Главная цель такого размещения контрактов – определение подрядчика для своевременного и качественного выполнения работ и сокращение расходов городского бюджета. 

Были определены следующие условия отбора претендентов:

· снижение стоимости выполняемых работ при сохранении установленного качества;

· наличие качественной дорожной техники (для муниципального контракта на строительство, реконструкцию и капитальный ремонт городских дорог);

· соответствие качества поставляемых ГСМ действующим ГОСТам, круглосуточная бесперебойная работа АЗС (для муниципального контракта на поставку горюче-смазочных материалов для муниципальных нужд).

Участвующие в конкурсе должны предоставить пакет конкурсной документации, на основе которых конкурсная комиссия принимает решение о выигравшей заявке. В состав конкурсной комиссии включаются представители администрации города во главе с заместителем главы города по экономическим и финансовым вопросам, по необходимости могут включаться специалисты и эксперты. Решение по определению победителя конкурса принимается путем голосования, простым большинством голосов. Итоги конкурса публикуются в местной печати, сообщается победитель конкурса и цена (стоимость) муниципального заказа.

Затем заключаются контракты с выигравшими конкурс подрядчиками. В процессе действия договора осуществляется нормативно-правовой контроль его исполнения, обобщается и анализируется полученная информация, формируется банк данных по исполнителям.

Для организации работ по муниципальному заказу в администрациях ряда городов созданы специальные структурные подразделения. Создание такой службы позволяет экономически грамотно рассматривать и сопоставлять предложения, поступающие от потенциальных исполнителей и отраслевых структурных подразделений администрации, проводить единую политику в сфере муниципального заказа, организовывать конкурсы, подписывать контракты на весь объем муниципального заказа и осуществлять контроль за их выполнением. 

7.4. Особенности муниципального заказа на социальные 
услуги. Муниципальный социальный заказ

За последние годы методы муниципального заказа стали распространяться и на ряд важнейших социальных услуг, в первую очередь, в сферах медицинского обслуживания и образования. Исходя из наличия бюджетных средств, органы местного самоуправления определяют объем медицинских, образовательных и других социальных услуг, которые они в состоянии профинансировать, и на этот объем заключают договоры (контракты) с соответствующими муниципальными, государственными или частными учреждениями. Так появился термин «муниципальный социальный заказ». В некоторых городах муниципальный социальный заказ стал основной формой управления муниципальными учреждениями со стороны муниципальной администрации.

В городе Новосибирске разработано и утверждено Положение о муниципальном социальном заказе. С его помощью может быть решено несколько задач:

· осуществляется правовое и бюджетно-финансовое закрепление обеспечения социальных программ;

· повышается эффективность использования средств, выделяемых на решение социальных вопросов;

· увеличивается «прозрачность» финансирования социальной сферы, т.е. расходование бюджетных средств на эти цели становится открытым для контроля со стороны общественности;

· обеспечивается возможность конкуренции в решении социальных вопросов и др.

Технология выдачи муниципального социального заказа состоит в следующем. Органы местного самоуправления, зная актуальные проблемы в социальной сфере, объявляют в прессе конкурс проектов, решающих ту или иную проблему. Заказчиком выступает местная администрация. Исполнителем (подрядчиком) могут выступать любые организации всех форм собственности.

Критерии отбора наиболее эффективного социального проекта определяет заказчик. Среди них могут быть следующие:

· организационная самостоятельность исполнителя;

· наличие опыта в направлении конкурсного вида социальной деятельности или объекта социального заказа;

· уровень проектной проработки мероприятий, связанных с выполнением конкретного социального заказа.

Финансирование муниципального социального заказа может осуществляться как из бюджетных, так и из внебюджетных средств муниципального образования. Эти средства должны использоваться исполнителем строго по целевому назначению. В случае неисполнения (некачественного исполнения) социального заказа муниципальные органы вправе требовать возмещения ущерба от исполнителя.

Порядок проведения конкурсов изложен в предыдущем параграфе.

Практика конкурсного предоставления муниципальных социальных заказов на сегодняшний день еще крайне мала. В первую очередь это связано с большими затратами на организацию самих конкурсов. Немаловажным является также отсутствие законодательных и нормативных актов, регулирующих предоставление муниципальных социальных заказов.

Вопросы для самоконтроля:

1. Определите основные преимущества и недостатки муниципальных и частных предприятий при исполнении муниципальных услуг

2. Какую роль может играть конкуренция в оказании муниципальных услуг?

3. Какие задачи призван решать муниципальный заказ?

4. Каковы особенности муниципального социального заказа?


8. Инвестиционная политика 
муниципального образования

8.1. Инвестиционные ресурсы муниципального образования 
и муниципальный маркетинг

М

униципальная власть всегда заинтересована в привлечении инвестиций на свою территорию. Инвестиции обеспечивают занятость населения, пополнение местного бюджета, возможность переструктуризации экономики. Деятельность органов местного самоуправления по привлечению и наиболее эффективному использованию инвестиций на территории муниципального образования составляет суть муниципальной инвестиционной политики.

Для привлечения инвестиций необходимы как объективные, так и субъективные условия и предпосылки.

К объективным предпосылкам относятся те реальные экономико-географические и иные факторы положения территории, которые могут представлять интерес для инвесторов. Это инвестиционные ресурсы, совокупность которых составляет инвестиционный потенциал территории. К субъективным факторам относится собственно деятельность муниципальной власти по раскрытию этого потенциала или муниципальный маркетинг.

Инвестиционный потенциал территории могут составлять:
· выгодное географическое положение;

· транспортная доступность;

· наличие достаточных и высокоэффективных природных ресурсов: сырьевых, топливно-энергетических, водных, лесных и др.;

· состояние окружающей природной среды;

· уровень развития производственной и социальной инфраструктуры;

· “цена” рабочей силы;

· наличие квалифицированных кадров, научно-техническая, проектная, образовательная база;

· уровень и качество жизни населения, емкость потребительского рынка;

· деловой климат: уровень деловой активности, уровень местного налогообложения, политика местной власти по отношению к бизнесу и другие факторы.

Инвесторы всегда тщательно изучают инвестиционный потенциал территории, но прежде всего его должна хорошо изучить и представлять инвесторам сама муниципальная власть. Для этого она должна знать, в каком направлении будет развиваться экономика муниципального образования, т.е. иметь стратегический план развития, который может быть продемонстрирован инвесторам.

Подход к поиску и привлечению инвесторов на территорию в настоящее время существенно отличается от советского периода, когда такие решения принимались на уровне Госплана. Сейчас же этот процесс носит стихийный характер и его результат во многом зависит от случайных факторов. Здесь происходит то же, что и на товарном рынке: выигрывает тот, кто предложит лучший товар за меньшую цену.

Придание процессу привлечения инвесторов на территорию системного характера требует использования современных маркетинговых технологий. Из российских городов результаты такого подхода наиболее ярко продемонстрированы в Великом Новгороде.

В основу маркетинга в мировой практике положены четыре принципа: продукт, цена, позиционирование, продвижение. Если этот подход применить к муниципальному маркетингу, то можно отметить следующее. 

Маркетинговым продуктом в муниципальном образовании является его инвестиционный потенциал. 

Цена продукта. В зависимости от конкретного инвестиционного проекта его цена определяется по совокупности различных факторов. Основные ее составляющие включают в себя эксплуатационные расходы, транспортные расходы, расходы, связанные с выбором и подготовкой площадки, стоимость местных строительных материалов, стоимость и время оформления необходимых документов, доступность и своевременность получения достоверной информации и др. Как производитель любого товара ищет пути снижения его себестоимости, так и муниципальная власть должна искать пути снижения расходов инвесторов, которые могут прийти на территорию.

Позиционирование маркетингового продукта. Для потенциальных инвесторов важным становится ответ на вопрос – для производства каких товаров и услуг более всего годится та или иная территория. Естественно, необходима информация о потребительском рынке и об уровне производства, которая будет формировать интерес к территории. Если ответ на этот вопрос уже известен, задача облегчается, поскольку сужается круг потенциальных инвесторов, с которыми можно вести целенаправленную работу.

Продвижение маркетингового продукта. Для муниципального маркетинга это означает осуществление грамотной рекламной кампании с тем, чтобы как можно лучше использовать имеющиеся возможности в целях привлечения инвесторов. С этой целью необходимо определить каналы продвижения информации, разработать формы и объемы доносимой информации, определить степень ее воздействия на инвесторов и вносить в свои действия своевременные изменения. 

Одним из направлений привлечения инвесторов могут стать объекты незавершенного строительства. Но для этого необходимо провести полную инвентаризацию таких объектов, оценку степени строительной готовности, возможностей перепрофилирования с учетом стратегических целей развития муниципального образования.

Другое возможное направление — высвобождающиеся в результате сокращения производства здания цехов и промышленных предприятий, имеющие транспортные подходы и инженерную инфраструктуру. И здесь муниципальной власти необходимы четкий перечень и технические характеристики таких зданий, а также соглашения с их собственниками о возможном размещении новых производств по инвестиционным проектам. 

Третьим направлением привлечения инвесторов могут быть возможности использования ноу-хау мирового уровня. Такие разработки и технологии имеются в ряде муниципальных образований с развитым научным потенциалом. Крайне важно знать об имеющихся разработках, провести их соответствующую экспертизу, осуществить рекламу.

Нельзя сосредоточивать все усилия на разработке только одного варианта привлечения инвестиций, в запасе всегда должны быть как дополняющие, так и альтернативные варианты. 

Для реализации целей муниципального маркетинга необходим ряд условий:

· поддержка и понимание со стороны органов государственной власти субъекта РФ, без чего реализация крупных инвестиционных проектов невозможна;

· завоевание поддержки инвестиционных начинаний широкими слоями населения, предпринимательскими кругами и общественными объединениями граждан;

· создание “команды” из людей, понимающих поставленную задачу и владеющих маркетинговыми технологиями, а также грамотных экономистов и финансистов, способных оценивать различные варианты инвестирования и производить отбор наиболее эффективных проектов.

8.2. Законодательная основа 
муниципальной инвестиционной политики

Законодательную основу муниципальной инвестиционной политики составляет Федеральный закон “Об инвестиционной деятельности в РФ, осуществляемой в форме капитальных вложений” (№ 39-ФЗ от 25.02.99). Закон определяет основы регулирования инвестиционной деятельности, осуществляемой в форме капитальных вложений органами местного самоуправления. В частности, законом предусматривается:

1. Создание в муниципальных образованиях благоприятных условий для развития инвестиционной деятельности, осуществляемой в форме капитальных вложений, путем создания особых условий для инвесторов:

· установление льгот по уплате местных налогов;

· защита интересов инвесторов;

· предоставление льготных условий пользования землей и другими природными ресурсами, находящимися в муниципальной собственности;

· расширение использования средств населения и иных внебюджетных источников финансирования жилищного строительства, объектов социально-культурного назначения.

2. Прямое участие органов местного самоуправления в инвестиционной деятельности путем:

· разработки, утверждения и финансирования инвестиционных проектов, осуществляемых муниципальными образованиями;

· размещения на конкурсной основе средств местных бюджетов для финансирования инвестиционных проектов;

· проведения экспертизы инвестиционных проектов в соответствии с законодательством РФ;

· выпуска муниципальных займов;

· вовлечения в инвестиционный процесс временно приостановленных и законсервированных строек и объектов, находящихся в муниципальной собственности.

Размещение бюджетных средств для финансирования инвестиционных проектов осуществляется на возвратной и срочной основах. Возможны два варианта использования бюджетных средств для инвестирования. Выделенные средства вместе с процентами за пользование бюджетными средствами (определяются нормативными правовыми актами о местных бюджетах) возвращаются в установленный срок. Или же в муниципальной собственности может закрепляться соответствующая часть акций создаваемого акционерного общества (в свою очередь акции могут быть реализованы, а средства направлены в муниципальный бюджет).

8.3. Муниципальные займы как инструмент 
инвестиционной политики

Случаи, когда внешний инвестор полностью финансирует инвестиционный проект, достаточно редки. Чаще всего, определенную долю инвестиционных расходов, в основном, в объекты инфраструктуры, должно нести муниципальное образование. Имеются также крайне необходимые инвестиционные проекты (в основном, социального назначения), которые являются неприбыльными и непривлекательными для внешних инвесторов. Финансирование таких проектов придется осуществлять полностью за счет ресурсов муниципального образования. В связи с этим возникает проблема поиска средств на инвестиции.

Ранее уже отмечалось, что и в развитых зарубежных странах муниципальные бюджеты не в состоянии финансировать крупные инвестиционные проекты. Возможности получения средств из вышестоящих бюджетов тоже крайне ограничены, если данный проект не попал в какую-либо федеральную или региональную программу. Основным источником привлечения финансовых средств для инвестирования муниципальных проектов развития являются займы.

Привлечение заемных средств на инвестиционные цели требует от муниципальной власти использования современных финансовых технологий и решения множества сложных проблем: экономической оценки собственной кредитоспособности (кредитного рейтинга), залогового обеспечения займа и условий возвратности средств, определения схемы выпуска ценных бумаг и условий их размещения, выработки соглашений об изменении уровня процентной ставки в зависимости от уровня инфляции и изменения курса рубля по отношению к свободно конвертируемым валютам, обеспечения прав инвесторов займа, обеспечения страхования рисков и решения множества других организационно-правовых вопросов. Рассмотрение всех перечисленных вопросов в данной работе не представляется возможным, желающие глубоко изучить эту проблему могут в первую очередь обратиться к источнику /6/. Мы обратим внимание лишь на некоторые принципиально важные моменты, характерные именно для муниципальных займов.

Любой инвестор, вкладывая свои средства в ценные бумаги, в том числе и облигации муниципальных займов, в первую очередь думает об извлечении максимальной прибыли от этих вложений. Специфика муниципальных займов состоит в том, что это займы, организуемые органами местного самоуправления. А они избраны населением только для того, чтобы создавать благоприятную среду обитания для этого населения. Поэтому цель выпуска муниципальных займов существенно отличается от целей других эмитентов, а именно — решение местных проблем. В этом должно быть заинтересовано само население, а также хозяйствующие субъекты, расположенные на территории муниципального образования. Они больше заинтересованы именно в решении местных проблем, ради которых выпускаются займы, а не в получении максимальных дивидендов по займу. Говоря иначе, держатели муниципальных облигаций должны быть готовы получить часть своей выгоды иным, не денежным способом, например, плавательным бассейном, городским парком или трамвайной линией, которыми они в дальнейшем будут пользоваться. Муниципальный заем в этом смысле мало привлекателен для внешних инвесторов.

Целесообразно разделить муниципальные инвестиционные займы по их назначению на несколько групп:

а) Займы на инвестиции в объекты инфраструктуры и социального назначения, приносящие, как только что отмечалось, отдачу в виде общественной пользы, но не денежного дохода. Обслуживание таких займов и возврат денежных средств возможны только из текущих расходов местного бюджета, участие в них внешних инвесторов маловероятно. В сегодняшней экономической ситуации указанные займы могут позволить себе лишь единичные, самые благополучные в финансовом отношении муниципальные образования.

б) Займы на инвестиции в расширение налогооблагаемой базы местного бюджета, т.е. в строительство или реконструкцию объектов, доходы от эксплуатации которых будут пополнять бюджет. Типичные примеры таких объектов: многоэтажные гаражи в центральной части города, магазины, рынки и др. Такой заем может рассматриваться как чисто коммерческий, в нем могут участвовать и внешние инвесторы, источником погашения займа по его условиям должен быть доход от введенного объекта, а сроки погашения должны наступать после вывода объекта на рентабельную работу.

в) Займы на инвестиции в ресурсосберегающие и иные технологии, позволяющие сократить расходы местного бюджета. Примеры: замена уличных светильников на более экономичные, замена изоляции теплотрасс, сопровождающаяся снижением потерь тепла, и др. Такой заем тоже может рассматриваться как коммерческий, хотя здесь сложнее выделить реальный источник погашения средств. Условия займа должны предусматривать срок начала погашения заемных средств после осуществления инвестиционного проекта и получения экономии от вложений.

Во многих муниципальных займах их участником может быть население. Наиболее характерны в этом смысле жилищные и телефонные займы, реализованные во многих городах. При жилищном займе житель, покупая облигации, рассчитывает на получение квартиры. Важным условием жилищного займа является его измеритель не в рублях, а в квадратных метрах. То есть, если человек в данный момент времени купил облигации на 5 кв. м жилья, он должен получить на них эти 5 кв. м независимо от того, сколько они будут стоить на момент сдачи дома в эксплуатацию. При телефонном займе отдача вложенных средств осуществляется в форме установки телефона. Требования к условиям телефонного займа должны быть такими же, как к жилищному.

Важным моментом выпуска муниципального займа является процедура принятия решения о его размещении. Она должна предусматривать ряд последовательных этапов:

· подготовка обоснования целесообразности выпуска займа, его условий и проекта проспекта эмиссии. К этой работе в обязательном порядке должны привлекаться квалифицированные финансовые институты, работающие совместно с местной “командой”;

· принятие администрацией решения об организационных мероприятиях по подготовке к выпуску займа или развертыванию инвестиционной программы, для которой осуществляется выпуск займа;

· утверждение представительным органом местного самоуправления основных нормативных документов и положений по выпуску, условиям погашения и гарантиям по займу;

· выбор уполномоченного банка по обслуживанию займа;

· назначение менеджера займа — ответственного лица администрации, обеспечивающего оперативное руководство деятельностью всех участников займа;

· подготовка двусторонних и многосторонних договоров между основными участниками займа;

· подготовка проспекта эмиссии займа и его регистрация в Минфине РФ;

· принятие специального постановления главы администрации, утверждающего официальный текст проспекта эмиссии;

· формирование залогового фонда для обеспечения гарантий займа (в тех случаях, когда заем должен быть обеспечен не только бюджетом, но и иными активами муниципального образования) и фонда обслуживания текущих платежей по займу;

· организация размещения займа, для чего может быть привлечен специальный генеральный агент (адеррайтер).

Наконец, важным моментом является управление займом в процессе его исполнения, обеспечение координации взаимодействия участников займа, мониторинг и контроль, своевременное предотвращение чрезмерных рисков. От уровня этой исключительно сложной работы будет зависеть конечный результат.

8.4. Экономические механизмы отбора и реализации 
инвестиционных проектов

С вопросом привлечения средств для инвестиций тесно связан другой важнейший вопрос — отбор из поступивших инвестиционных предложений наиболее эффективных и подлежащих первоочередной реализации, процедуры их рассмотрения и утверждения. Если инвестор сам исполняет свой проект, то проблемы отбора не возникает. Однако при множестве инвесторов в роли распорядителя средствами муниципального займа может выступать местная администрация.

Порядок размещения на конкурсной основе средств местных бюджетов и заемных средств для финансирования инвестиционных проектов в соответствии с законодательством РФ утверждается представительным органом местного самоуправления.

В случае участия органов местного самоуправления в финансировании инвестиционных проектов, осуществляемых федеральными органами государственной власти и субъектами РФ, разработка и утверждение этих инвестиционных проектов осуществляются по согласованию с органами местного самоуправления.

Органы местного самоуправления гарантируют всем субъектам инвестиционной деятельности обеспечение равных прав при осуществлении инвестиционной деятельности и гласность в обсуждении инвестиционных проектов.

Среди наиболее важных критериев отбора выделяют следующие:

· рентабельность (финансовая или социальная);

· соблюдение социальных нормативов;

· результаты анализа предыдущих (аналогичных) проектов;

· социальная значимость проекта;

· возможность самофинансирования или внебюджетного финансирования;

· скорость отдачи (появления результатов).

Постановлением Правительства РФ от 30.10.97 № 1373 рекомендуется учитывать определенные требования к предприятиям, претендующим на получение муниципальных инвестиций:

· ведение реестра акционеров независимым регистратором;

· наличие на предприятии бизнес-планов на среднесрочную и долгосрочную перспективу;

· переход на международные стандарты бухгалтерского учета;

· отсутствие текущей задолженности по уплате налогов;

· переход на уплату НДС и акцизов по мере отгрузки;

· существенное снижение неденежных форм расчетов, вплоть до полного отказа от бартера.

В случае инвестирования из средств местного бюджета эти требования могут изменяться в зависимости от заинтересованности местных властей в реализации тех или иных инвестиционных проектов.

Далее проводится отбор представленных инвестиционных проектов. Бизнес-план должен быть подвергнут всесторонней экспертизе, по результатам которой принимается решение о допуске проекта к конкурсу на получение муниципальных инвестиций.

Оценивается ряд параметров бизнес-плана, среди которых особое значение имеют:

· соответствие представленного бизнес-плана требованиям заимодателя;

· производственно-финансовый план и его экономическая эффективность;

· наличие платежеспособного спроса на продукцию на внутреннем и внешнем рынках (преимущество за проектами, в которых сбыт продукции уже согласован – на протокольном или договорном уровне);

· соответствие продукции современному научно-техническому и экологическому уровню и ее конкурентоспособность;

· анализ текущего состояния предприятия-заявителя проекта и оценка его потенциальных возможностей для реализации проекта (научно-техническая готовность, анализ производственной программы, анализ схемы реализации проекта и др.).

После проведения экспертизы бизнес-планов местные органы власти проводят конкурсный отбор инвестиционных проектов по следующим критериям:

· соответствие целей проекта приоритетным стратегическим направлениям развития муниципального образования;

· значимость проекта для решения народнохозяйственных задач, определенных в приоритетных федеральных и региональных программах (возможность привлечения не только муниципальных средств, но и средств из федерального, регионального бюджетов, а также внебюджетных средств);

· возможность сохранения или создания новых рабочих мест;

· сохранение и развитие научно-технического потенциала и возможность максимального использования существующих основных фондов при реализации проекта.

Если предприятие-заявитель соответствует всем предъявляемым требованиям и выигрывает конкурс, с ним заключается договор о предоставлении заемных средств на возвратной и платной основах. Но при этом возврат и уплата процентов за полученные бюджетные средства должны иметь надлежащее обеспечение. В качестве указанного обеспечения могут выступать залог ликвидного имущества, гарантия банка, поручительство третьих лиц, обладающих необходимыми денежными средствами или ликвидным имуществом.

В договоре обязательно указываются такие условия:

· сумма и целевое назначение местных бюджетных средств;

· проценты за пользование средствами, графики и порядок их уплаты;

· обязательства заемщика по целевому использованию средств;

· порядок корректировки принятых обязательств в зависимости от размеров фактически выделенных средств бюджета;

· сроки и порядок их возврата;

· способ обеспечения заемщиком обязательств по возврату средств бюджета и уплаты процентов за пользование ими;

· обязательства заемщика по предоставлению информации для ведения мониторинга использования средств бюджета и кредитоспособности заемщика;

· порядок контроля за целевым использованием средств бюджета, своевременной уплатой процентов за пользование ими и возвратом основного долга.

Бизнес-план заемщика по реализации инвестиционного проекта прилагается к договору и подписывается обеими сторонами. Финансирование инвестиционных проектов начинается после официального решения о включении их в перечень муниципальных инвестиционных программ.

Вопросы для самоконтроля:

1. Назовите объективные и субъективные условия и предпосылки для привлечения инвестиций на территорию муниципального образования

2. Каковы задачи и методы муниципального маркетинга?

3. Каковы критерии отбора органами местного самоуправления инвестиционных проектов?

9. Управление внешними экономическими 
связями муниципальных образований

М

ногие задачи экономического развития муниципальным образованиям выгодно решать в кооперации. Кооперация позволяет удешевлять стоимость продукции для муниципальных нужд за счет увеличения серийности производства, обеспечивать поставку комплектующих деталей и узлов, топливно-энергетических ресурсов, технологий. В условиях кризиса неплатежей кооперационные связи одновременно позволяют осуществлять взаимозачеты, сокращая потребности в денежных средствах.

Одним из направлений межмуниципальной кооперации является совместное строительство и содержание объектов, обслуживающих несколько соседних муниципальных образований. К числу таких объектов могут относиться водозаборные и водоочистные сооружения, объекты по очистке бытовых стоков, полигоны для захоронения бытовых отходов, мусороперерабатывающие заводы, накоторые объекты социального назначения (больницы, дома культуры и т.д.). К сожалению, в России опыта такой кооперации почти нет. Между тем для зарубежных стран межмуниципальная кооперация является обычным явлением. Широко известны, в частности, школьные округа, границы которых не совпадают с границами муниципалитетов, а также водохозяйственные и иные межмуниципальные округа.

Важным средством активизации межмуниципальных экономических связей для России является проведение выставок-ярмарок. Ярмарочный бизнес получил за последние годы значительное развитие. Одной из наиболее эффективно действующих ярмарочных структур является Сибирская ярмарка.

Большую роль в налаживании межмуниципальных экономических связей играют союзы и ассоциации городов. Так, в АСДГ реализуется совместно с предприятием “Дельта” проект “Региональный центр «Автобус»”, в рамках которого предусматривается поставка в города автобусов ЛиАЗ, ЛАЗ, ПАЗ и запасных частей к ним, фирменное восстановление двигателей “Икарус”, а также поставка запчастей к закупленным городами импортным автобусам. В Ассоциации городов Юга России (АГЮР) реализуется идея единого компьютерного материального склада для организации взаимообмена материальными ресурсами как в виде прямого обмена товарами, так и в более сложных формах, с использованием различных долговых обязательств. Система межмуниципального обмена товарами может быть наиболее эффективной именно в сочетании с системой обмена долгами. Для организации этой работы в АГЮР создана соответствующая информационная система. Разработан программный продукт, позволяющий обеспечить сбор информации о должниках и их предложениях по погашению долгов, определены принципы взаимоотношений по обмену долгами.

Новые возможности межмуниципальной кооперации открывает межрегиональная заемно-инвестиционная система, организованная Правительством Москвы. Ее идея состоит в том, что в Москве имеется достаточный объем кредитных ресурсов, а в других городах имеются выгодные инвестиционные проекты, для которых кредитных ресурсов недостает. Совместное финансирование таких проектов при более низких процентных ставках, чем в обычных коммерческих банках, является выгодным для обеих сторон. Для реализации этой идеи была создана межрегиональная заемно-инвестиционная система. В качестве эмитента облигаций городских займов выступило Правительство Москвы в лице Комитета муниципальных займов и развития фондового рынка. Отработаны схемы размещения займов, технология и процедуры отбора инвестиционных проектов, типовые документы, созданы необходимые организационные структуры. Уже реализуется ряд совместных проектов с администрациями Краснодара, Воронежа, Ростова. Интерес к работе с этой системой проявляют и некоторые другие города. 

Многие города активно участвуют в международных экономических связях как с целью закупок ряда необходимых товаров (подвижной состав транспорта, медикаменты, медицинское оборудование и многое другое), так и для привлечения инвестиций.

Для реализации внешних экономических связей в администрациях этих городов создаются особые структурные подразделения. Их основные задачи:

· поиск за пределами муниципального образования партнеров для взаимовыгодного экономического сотрудничества;

· формирование пакета заявок на приобретение импортного оборудования и материалов для муниципальных нужд и пакета коммерческих предложений от инофирм на их поставку;

· проведение тендерных торгов по заявкам российских и зарубежных партнеров;

· участие в подготовке и реализации контрактов, заключаемых администрацией по результатам тендерных торгов;

· организация таможенного (консигнационного) склада при муниципальном органе материально-технического обеспечения и эффективное его использование совместно с таможенными органами;

· оказание помощи предпринимательским структурам муниципального образования в области внешнеэкономической деятельности.

С предприятиями, поставляющими продукцию на экспорт, администрация города может прорабатывать зачетные схемы оплаты импортного оборудования и товаров в счет налоговых платежей в местный бюджет.

Еще одно из направлений внешних экономических связей — создание совместных предприятий. Это позволяет муниципальному образованию привлечь инвестиции в создание или реконструкцию предприятия, а зарубежному инвестору получить выгодный заказ и долю в прибылях или часть производимой продукции. В ряде городов созданы представительства инофирм.

Опыт кооперационных и внешних экономических связей муниципальных образований пока еще невелик, но достигнутые результаты позволяют надеяться на расширение этой сферы деятельности и повышение ее эффективности.

Вопросы для самоконтроля:

1. Какие возможности существуют для организации межмуниципальных экономических связей?

2. Назовите цели управления внешнеэкономическими связями муниципального образования 


10. Управление экономической политикой 
муниципального образования

Ш

ирокий круг экономических проблем, решаемых органами местного самоуправления, реализация муниципальной экономической политики требует создания соответствующих организационных структур. Функции некоторых из них рассматривались в предыдущих разделах книги. В настоящем разделе будет рассмотрен вопрос о системном руководстве и управлении муниципальной экономической политикой.

Как уже отмечалось, за последние годы для выполнения новых экономических функций в местных администрациях появились новые структуры (департаменты, управления, комитеты, отделы и др.), в частности:

· по управлению имуществом;

· по использованию земельных ресурсов;

· по инвестиционной политике;

· по фондовым и финансовым технологиям;

· по налоговой, ценовой и тарифной политике;

· по работе с промышленными и предпринимательскими структурами;

· по муниципальному заказу;

· по регистрации и лицензированию хозяйственной деятельности;

· по внешним экономическим связям и др.

Эти новые подразделения должны были так или иначе сочетаться с ранее существовавшими организационными структурами администраций.

Некоторые новые структуры вводятся пока лишь в отдельных городах и еще не получили всеобщего распространения:

· служба стратегического развития;

· единая служба управления недвижимостью;

· муниципальное казначейство;

· муниципальная налоговая служба;

· структурные подразделения, отвечающие за привлечение и эффективное использование заемных средств.

В связи с развитием рыночной инфраструктуры территории возникают такие муниципальные или смешанные (муниципально-частные) финансово-экономические институты, как муниципальные и уполномоченные банки, страховые компании, пенсионные фонды, лизинговые компании, залоговые фонды, аудиторские, консалтинговые фирмы и др.
Функционирование в составе администрации и вне ее большого количества разнообразных (в том числе новых) организационных структур, так или иначе воздействующих на формирование муниципальной экономической политики, поставило вопрос о том, кто отвечает за эту политику в целом, обеспечивает ее координацию, целенаправленность и эффективность.

В разных муниципальных образованиях этот вопрос решается по-разному. Немаловажную роль играют здесь личностные факторы, такие, например, как профессиональная квалификация самого главы администрации и его заместителей. Из всего многообразия существующих структур местных администраций и методов координации экономической политики муниципального образования можно выделить четыре принципиальные схемы:

Децентрализованная. Собственно экономическая служба, финансовая служба, управление имуществом, управление инвестициями, работа с промышленностью и предпринимателями являются независимыми друг от друга структурными подразделениями и находятся в подчинении непосредственно главы и разных его заместителей. Роль координатора экономической политики при этом неизбежно ложится на самого главу.

В основном децентрализованная, но с усиленным комитетом (управлением, департаментом) экономики, в ведение которого передаются некоторые дополнительные функции: инвестиционная политика, работа с предпринимательством, потребительский рынок.

Частично централизованная на уровне влиятельного заместителя главы по экономике с координирующими функциями. В его ведении вопросы собственно экономики, промышленности и др., иногда весь блок вопросов перспективного развития муниципального образования, использования земель и даже градостроительства, взаимодействия с банковскими и иными коммерческими структурами. Но управление имуществом и финансовый орган местного самоуправления этому заместителю не передаются.

Полностью централизованная, когда в руках первого заместителя главы находится весь экономический блок, включая экономику, финансы и управление имуществом.

Большинство муниципальных образований используют схемы 2 и 3 в различных модификациях. Однако наиболее рациональной представляется централизованная схема управления экономическим блоком, ибо только при этой схеме в муниципальном образовании создаются наилучшие условия для системного планирования и координации экономической политики, включая:

· целевую направленность муниципальной экономики на повышение качества и эффективности оказания муниципальных услуг населению;

· концентрацию на решение этой задачи всех ресурсов территории, включая объекты муниципальной собственности и ресурсы хозяйствующих субъектов;

· обеспечение поддержки реального сектора экономики как базы для развития территории;

· увязку экономического и финансового планирования;

· увязку решения текущих и перспективных задач.

Именно в этом состоит комплексное управление муниципальной экономикой в том смысле, в каком оно изложено в данной книге.

Вопросы для самоконтроля:

1. Какие организационные структуры участвуют в управлении экономической политикой муниципального образования?

2. Назовите основные схемы координации управления экономической политикой муниципального образования
Приложение 1
Система показателей социально-экономического положения муниципального образования,

представляемые в АСДГ для обмена информацией между городами

ЕЖЕМЕСЯЧНО:

N п/п
Показатели
Ед. измерения
Величина

1.
Средняя заработная плата:
тыс.руб.



 за месяц
-«-



с начала года
-«-


2.
Средний доход на одного работающего:
-«-



 за месяц
-«-



с начала года
-«-


3.
Средний доход на одного жителя за месяц
-«-


4.
Прожиточный минимум на 1-е число месяца, следующего за отчетным
-«-


5.
Стоимость набора из 25 основных продуктов питания за месяц
-«-


6.
Индексы цен к предыдущему месяцу:




сводный индекс потребительских цен
%



на продовольственные товары
%



на непродовольственные товары
%



на платные услуги
%



Индексы цен к декабрю предыдущего года:




сводный индекс потребительских цен
%



на продовольственные товары
%



на непродовольственные товары
%



на платные услуги
%


7.
Объем промышленной продукции в действующих ценах,
млн.руб.



в том числе по крупной и средней промышленности
%


8.
Индекс физического объема производства промышленной продукции к соответствующему периоду прошлого года
%



в том числе по крупной и средней промышленности
%


9.
Объем производства товаров народного потребления в действующих ценах
млн.руб.


10.
Индекс физического объема производства товаров народного потребления к соответствующему периоду прошлого года
%


11.
Розничный товарооборот в действующих ценах, всего
млн.руб.


12.
Темпы роста (снижения) объема розничного товарооборота к соответствующему периоду прошлого года в сопоставимых ценах по всем каналам реализации
%



в том числе по официально зарегистрированным предприятиям
%


13.
Количество официально зарегистрированных безработных на 1-ое число месяца, следующего за отчетным
человек


14.
Количество получающих пособие по безработице в % к общему числу зарегистрированных безработных на 1-ое число месяца, следующего за отчетным
%


15.
Нагрузка незанятого населения на одну заявленную вакансию (отношение количества безработных к числу вакансий)
человек


16.
Цены на энергоносители на 1-ое число месяца, следующего за отчетным (без НДС)




1 Гкал для промышленных предприятий
руб.



1 кВт-час для промышленных предприятий
-«-



1 т угля для населения
-«-


17.
Тарифы на жилищно-коммунальные услуги для населения на 1-ое число месяца, следующего за отчетным:*)




горячее водоснабжение на одного человека
руб.



холодное водоснабжение и канализация в домах с ванной и душем на одного человека
-«-



содержание жилья (кв.м общей площади)
-«-



из расчета на социальную норму жилья
-«-



на площадь, превышающую социальную норму
-«-



вывоз мусора на 1-го человека
-«-



отопление (кв.м общей площади)
-«-



из расчета на социальную норму жилья
-«-



на площадь, превышающую социальную норму
-«-



электроэнергия для городской местности (кВт) 
-«-



с электроплитами
-«-



без электроплит
-«-


18.
Стоимость основных платных услуг для населения на 1-ое число месяца, следующего за отчетным:




разовая поездка в автобусе внутригородского сообщения
-«-



абонентская плата за телефон
-«-


19.
Стоимость основных бытовых услуг для населения:




прическа модельная в женском зале




химическая чистка мужского костюма




одна помывка в бане



*) необходимо указать, с какого числа введены тарифы

ЕЖЕКВАРТАЛЬНО (нарастающим итогом с начала года):

N п/п
Показатели
Ед. измерения
Величина

1. 
Ввод жилья
тыс.кв.м 



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



в % к соответствующему периоду прошлого года
%



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-


2. 
Ввод объектов коммунального хозяйства, мощностей АТС и прочих объектов городского хозяйства
по фактическому вводу



Коллекторы
км



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



насосная станция
тыс.куб.м



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



локальные источники тепла
кот/кВт



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



Связь
тыс.ном.



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



Водопровод
км



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



тепловые сети
км



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



Котельные
Гкал



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



газовые сети
км



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



трамвайные пути
км



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



Автодороги
тыс.кв.м



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



ливневая канализация
км



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-


3.
Ввод объектов социальной инфраструктуры
по факт вводу



Больницы
коек



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



амбулаторно-поликлинические учреждения
пос./см.



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



женские консультации
пос./см.



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



Школы
мест



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



Магазины
ед./кв.м



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



учреждения сбербанка
ед./кв.м



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-



административные помещения
ед./кв.м



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-


4.
Реконструкция и капитальный ремонт дорог
тыс.кв.м



в том числе за счет средств местного бюджета
-«-


5.
Коэффициент удорожания строительства (к 1984г.)
%


6.
Темпы роста (снижения) объема реализации платных услуг к соответствующему периоду прошлого года в сопоставимых ценах:
%



в том числе бытовых услуг
%


7.
Численность пенсионеров
человек


8.
Число пенсионеров на 10 тысяч населения
%


9.
Среднемесячный размер пенсии (без компенсаций)
руб.


10. 
Задолженность по выплате заработной платы
тыс.руб.


11.
Количество предприятий крупной и средней промышленности
ед.


12.
Количество малых предприятий
ед.



в том числе в разрезе отраслей экономики
ед.


13.
Число индивидуальных предпринимателей
человек



в том числе по видам деятельности
человек


ОДИН РАЗ В ГОД:

N п/п
Показатели
Ед. измерения
Величина

1. 
Численность постоянного населения (на начало года)
тыс.чел.


2. 
Коэффициент рождаемости (на 1000 человек населения)
человек


3. 
Коэффициент смертности (на 1000 человек населения)
-«-


4. 
Занято в экономике
человек


5. 
Численность экономически активного населения *) в % от общей численности населения города
%


6. 
Количество занятых в экономике в % от экономически активного населения
%


7. 
Количество незанятых граждан, ищущих работу, в % от экономически активного населения
%


8. 
Число социально незащищенных граждан, состоящих на учете в службах социальной защиты
человек


9. 
Объем выпускаемой промышленной продукции на 1-го жителя
тыс.руб.


10. 
Объем товарооборота на 1-го жителя
тыс.руб.


11. 
Объем реализации платных услуг на 1-го жителя
тыс.руб.


12. 
Удельный вес приватизированных предприятий торговли, общественного питания и бытового обслуживания в общем количестве соответствующих предприятий по состоянию на 1-е число квартала, следующего за отчетным:
тыс.руб.



- торговли
%



- общественного питания
%



- бытового обслуживания
%


13.
Доля частного сектора в общем объеме товарооборота
%


14.
Общая площадь жилищного фонда, всего
кв.м



в том числе муниципального
кв.м


15.
Жилая площадь, всего
кв.м



в том числе муниципального
кв.м


16.
Общая площадь муниципального нежилого фонда, всего
кв.м


17.
Дошкольные учреждения, всего
ед.



в том числе муниципального
ед.


18.
Количество мест в детских дошкольных учреждениях, всего
ед.



в том числе муниципального
ед.


19.
Принято в муниципальную собственность детских дошкольных учреждений
ед.


20.
Численность детей в детских дошкольных учреждениях
человек



из них в муниципальных
человек


21.
Подростковые клубы
ед.



В том числе муниципальных
ед.


22.
Численность подростков в подростковых клубах
человек



в том числе муниципальных
человек


23.
Принято в муниципальную собственность подростковых клубов
ед.


24. 
Детские дома
ед.



Из них воспитанников
человек


25.
Школы, всего
ед.



Из них:




Негосударственные
ед.



Муниципальные
ед.



В том числе:




Дневных
ед.



Из них муниципальные
ед.



Вечерних
ед.



Из них муниципальные
ед.


26.
Численность учащихся в школах, всего
человек



из них:




в негосударственных
человек



в муниципальных
человек


27.
Количество мест в школах, всего




в том числе в муниципальных
ед.


28.
Принято в муниципальную собственность школ
ед.


29.
Больницы, всего
ед.



Из них муниципальные
ед.



Принято в муниципальную собственность больниц
ед.


30.
Количество врачебных больничных коек, всего
коек



из них муниципальные
коек


31.
 Амбулаторно-поликлинические учреждения, всего
ед.



В них мощность
пос./см



Принято в муниципальную собственность поликлиник
ед.


32.
Родильные дома
ед.


33.
Станции скорой помощи
ед.


34.
Муниципальные аптеки
ед.


35.
Обеспеченность населения города важнейшими объектами социальной инфраструктуры




кв. метров общей площади на 1-го человека
кв.м



мест в школах на 1000 человек
мест



мест в детских дошкольных учреждениях на 1000 человек
мест



больничных коек на 1000 человек
коек



посещений в смену в поликлиниках на 1000 человек
пос/смену


36.
Количество действующих местных налогов



37.
Бюджет города
млн.руб.



Доходы городского бюджета, всего
-«-



в т.ч.: деньги
-«-



Налог на прибыль
-«-



Подоходный налог с физических лиц
-«-



Транспортный налог
-«-



НДС
-«-



Налог на имущество
-«-



Земельный налог
-«-



Доходы от приватизации
-«-



Прочие налоги
-«-



Местные налоги, всего
-«-



Дотации, всего
-«-



Расходы бюджета, всего
-«-



Народное хозяйство
-«-



Просвещение
-«-



Здравоохранение
-«-



Культура и искусство
-«-



Социальное обеспечение
-«-



Содержание правоохранительных органов
-«-



Содержание органов управления
-«-



Прочие расходы
-«-


38.
Бюджетная обеспеченность на одного жителя
-«-


*) — количество занятых в экономике + количество официально зарегистрированных безработных

Приложение 2
схема разработки стратегического плана развития муниципального образования

(на примере г. Омска)

№ п/п
Наименование этапов и разделов
Сроки исполнения со дня принятия пос-тановления Главы городского самоуправления, месяцев
Ответствен-ный

1
2
3
4


1 этап



1. 
Формирование организационных структур по разработке Стратегического плана: экспертного совета, тематических комиссий, проектно-аналитической группы
через 7 дней


2. 
Разработка планов работы организационных структур и положений о их деятельности (организация работы, проведение тематических семинаров, работа с общественностью)
1 


3. 
Формирование методических подходов и технологий стратегического планирования. Установление миссии города и целей, обеспечивающих ее выполнение. Анализ потенциала города, особенностей его развития, выявление слабых и сильных сторон. Диагностика внутренних проблем города.
2


4. 
Определение перспективных направлений городского развития. Анализ внешней среды, диагностика внешних проблем города. Анализ стратегических альтернатив.
2


5. 
Завершение формирования генерального совета и совета Стратегического плана развития города. Разработка проекта концепции развития города 
2-3


6. 
Проведение экспертизы проекта концепции развития города
3


1
2
3
4

7. 
Проведение общегородской конференции «Стратегический план: концепция развития города»
4


8. 
Доработка концепции развития по итогам обсуждения на конференции
4


9. 
Обсуждение и принятие концепции развития города на генеральном совете
5



2 этап



1. 
Подготовка частных стратегий, формирование задач и мер по стратегическим направлениям развития
5-6


2. 
Подготовка первой базовой версии стратегического плана
6


3. 
Профессиональное и общественное обсуждение проекта стратегического плана развития, в т.ч. через организацию постоянно действующего семинара
7


4. 
Сбор и экспертиза предложений и поправок
7


5. 
Формирование итоговой версии стратегического плана
8


6. 
Разработка механизмов взаимодействия администрации города с представителями деловых кругов и широкой общественности в реализации стратегического плана
8


7. 
Разработка системы критериев и параметров оценки выполнения приоритетных направлений и задач стратегического плана (временные, финансовые)
9


8. 
Разработка системы мониторинга выполнения стратегического плана и его корректировки
9


9. 
Проведение итоговой конференции и обсуждения проекта стратегического плана
9


10. 
Доработка по результатам обсуждения и проведение экспертизы сводной версии стратегического плана
10


11. 
Рассмотрение и принятие итогового варианта стратегического плана на генеральном совете. Подписание итогового документа стратегического плана развития г.Омска и декларации
11


12. 
Издание и публикация в средствах массовой информации стратегического плана развития г.Омска
11-12


Приложение 3
Система показателей для расчета минимального 
местного бюджета муниципального образования

(на примере г. Бологое)*

Наименование показателей
Содержание 

норматива
Принятый финансовый 

норматив
Финансовый норматив для Бологого

1
2
3
4

1.Государственное управление 

Расходы на содержание органов муниципального самоуправления
Бюджетные расходы на содержание муниципальных органов
29568 руб. в год на одного муниципального служащего (170 чел.)
5026 тыс.руб.

2. Промышленность, энергетика, строительная индустрия.
Строительство и архитектура
Лимит капвложений на внетитульное строительство
35 руб. в год на одного жителя
1813 тыс.руб.

3. Охрана окружающей среды и природных ресурсов
Затраты из муниципального бюджета на охрану окружающей среды и природных ресурсов
5,2 руб. в год на одного жителя
269 тыс.руб.

4.Транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика.
Автомобильный транспорт
Возмещение убытков на текущее содержание автотранспорта из муниципального бюджета


56,9 в год на одного жителя без учета льготных категорий (39000 чел.)
2219 тыс.руб.

1
2
3
4

5.Жилищно-коммунальное хозяйство, градостроительство. 

Жилищное хозяйство
Возмещение затрат из муниципального бюджета на текущее содержание жилого фонда
8,5 руб. на 1 кв.м общей площади муниципального жилого фонда (в многоэтажных домах, оборудованных лифтами и мусоропроводами, применяется повышающий коэффициент 1,15)
 2975 тыс.руб.

Центральное отопление
Возмещение затрат из муниципального бюджета на центральное отопление
143 руб. в год на 1 кв.м общей площади муниципального жилого фонда, оборудованного центральным отоплением (245500 кв)
3511 тыс.руб.

Отведение стоков
Возмещение затрат из муниципального бюджета на отведение стоков
68,6 руб. в год на одного человека, пользующегося услугами канализации (17500 чел.)
1201 тыс.руб.

Горячее водоснабжение
Возмещение затрат из муниципального бюджета на горячее водоснабжение
148,1 руб. в год на одного человека, пользующегося горячим водоснабжением
2592 тыс.руб.

Холодное водоснабжение
Возмещение затрат из муниципального бюджета на холодное водоснабжение
48,0 руб. в год на одного человека, пользующегося холодным водоснабжением
840 тыс.руб.

Капитальный ремонт
Затраты на капитальный ремонт муниципального жилого фонда в % от балансовой стоимости жилья
0,75 % от восстановительной стоимости муниципального жилого фонда (342 млн.руб.)
2565 тыс.руб.

Банно-прачечное хозяйство
Возмещение убытков по эксплуатации бань второго разряда
3,6 руб. в год на одного жителя
187 тыс.руб.

Предприятия по эксплуатации технических средств регулирования дорожного движения


Возмещение убытков по эксплуатации технических средств дорожного движения
3,8 руб. в год на одного жителя
197 тыс.руб.

1
2
3
4

Текущее содержание объектов коммунального хозяйства
Затраты на текущее содержание коммунального хозяйства
43,9 руб. в год на одного жителя
2274тыс.руб.

ИТОГО


16342 тыс.руб.

6. Образование




Детские дошкольные учреждения
затраты на текущее содержание
4600 руб. в год на одного воспитанника (1686 чел.)
7751 тыс.руб.

Общеобразовательные школы
затраты на текущее содержание
2443 руб. в год на одного учащегося (5920 чел.)
14462 тыс.руб.

Школы-интернаты общего типа
затраты на текущее содержание
10368 руб. в год на одного учащегося (410 чел.)
4250 тыс.руб.

Детские дома 
затраты на текущее содержание
21800 руб. в год на одного воспитанника (97 чел.)
2114 тыс.руб.

Средние специальные учебные заведения
затраты на текущее содержание
5227 руб. в год на одного учащегося с учетом дополнительных затрат на оплату труда категорированных педагогических работников (1484 чел.)
7757 тыс.руб.

Выпуск региональных учебников, прочие мероприятия
Бюджетные расходы на региональные учебники и прочие мероприятия в сфере образования
4% от нормативных расходов в области образования 
145 тыс.руб.

ИТОГО


36479 тыс.руб.

7. Культура и искусство
Затраты на текущее содержание объектов культуры
48 руб. в год на одного жителя
2486 тыс.руб.

8. Средства массовой информации
Бюджетные затраты на поддержку СМИ
1,57 руб. в год на одного жителя
81 тыс.руб.

9.Здравоохранение и физическая культура

Здравоохранение
затраты на текущее содержание муниципальных объектов здравоохранения и санитарное благополучие
314 руб. в год на одного жителя (без учета оплаты страховых взносов на неработающее население, льготных и бесплатных медикаментов, детского питания)
16265 тыс.руб.

1
2
3
4

Физическая культура и спорт
затраты на мероприятия по физической культуре и спорту
2,82 руб. в год на одного жителя
146 тыс.руб.

ИТОГО


16411 тыс.руб.

10. Социальная политика

Отделение социальной помощи на дому
Затраты на социальную помощь на дому
1284 руб. в год на одного обслуживаемого
385 тыс.руб.

Отделение срочной помощи 
затраты на срочную помощь
540 руб. в год на одного обслуживаемого
659 тыс.руб.

ИТОГО


1044 тыс.руб.

11. Молодежная политика
Затраты на мероприятия в области молодежной политики
8,7 руб. в год на одного человека в возрасте от 15 до 25 человек (19202 чел.)


104 тыс.руб.

12. Прочие расходы
Прочие бюджетные расходы МО
5% от общих расходов бюджета МО
4114 тыс.руб.

ОБЩАЯ СУММА


86388 тыс.руб.

Численность населения муниципального образования г. Бологое на момент расчетов: 18000 человек.

Примечание: * — по материалам статьи Т.Ворониной «Не хочется революций. Пусть дадут работать»//Муниципальная власть, № 4, 1998, с.33.

Приложение 4
расчет расходов муниципального образования 
на выполнение государственных полномочий

(на примере г. Артем Приморского края)

Перечень расходов, относящихся к госполномочиям
Сумма
Основания для введения госполномочий

1
2
3

Государственное управление
26925


1. Содержание ЗАГСа
600
Закон РФ от 15.11.97 № 143-ФЗ «Об актах гражданского состояния»

2. Содержание управления соц.защиты по выполнению полномочий по начислению и выплате пенсий
20164


3. Содержание дополнительного отдела по начислению и выплате пособий на детей
6161
Постановление Правительства РФ от 28.08.97 № 108 

Постановление Губернатора Приморского края от 19.12.97 № 524

Правоохранительная деятельность
16744


- текущее содержание подразделений МОБ, финансируемых из краевого бюджета
11376
Указ Президента РФ от 12.02.93 № 209 «О милиции общественной безопасности»

Постановление Правительства РФ от 7.12.94 № 1369 «О дополнительных мерах по усилению социальной защиты личного состава»

- материальная помощь
108
-»-

- единовременное вознаграждение по итогам года
335
-»-

- санаторно-курортное лечение
375
-»-

- премия до трех окладов в год
108
-»-

- страховые взносы по обязательному мед.страхованию
176
-»-

- оплата проезда в отпуск
940
-»-

1
2
3

Содержание противопожарной службы
3335
ФЗ от 30.03.94 № 69-ФЗ «О пожарной безопасности»

Сельское хозяйство
699


1. Содержание ветеринарной службы
699
Закон о ветеринарии от 14.05.93 № 4979-1 ст.5 п.4 Постановление Правительства РФ от 23.01.93 № 63 «О чрезвычайных мерах финансовой поддержки агропромышленного комплекса»

2. Доплаты 50% затрат печного топлива
-


Топливная промышленность
3286


1. Предоставление льгот по закону «О ветеранах»
3286
Федеральные законы «О ветеранах», «О социальной поддержке ветеранов»

Автобусные перевозки
19896


1. Льготный проезд
19896
Федеральные законы «О ветеранах», «О социальной поддержке ветеранов»

Жилищно-коммунальное хозяйство
144713


1. Расходы по переданному в муниципальную собственность жилью (1993-1996гг.)
123270
Постановление Правительства РФ от 23.12.93 № 1325

2. Субсидии на льготный проезд в центральные районы
10350


3. Льгота по коммунальным услугам
10314
Федеральные законы «О ветеранах», «О социальной поддержке ветеранов»

4. Субсидии жилищные
40
Постановление Правительства РФ от 26.05.97 № 621

5. Возмещение убытков от предоставления услуг льготным категориям населения АО «Приморский газ»
259
Федеральные законы «О ветеранах», «О социальной поддержке ветеранов»

6. Поднаем жилья военнослужащим
480
Закон РФ «О статусе военнослужащих»

Предупреждение и ликвидация чрезвычайных ситуаций
479
Федеральный закон «О мобилизационной подготовке и мобилизации в РФ» от 26.02.97 №31-ФЗ

Постановление Губернатора Приморского края от 27.07.97 № 282 «О структуре органов управления ГО»

1
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Образование
41548


1. Повышение зарплаты в 1,3 р. с 01.03.95, в 1,54 р. с 01.09.95
24384
ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления» от 28.09.95 № 154-ФЗ

2. Материальное обеспечение детей, находящихся под опекой
835
Распоряжение Губернатора Приморского края от 28.09.95 № 182-р

3. Компенсация на питание учащимся (1,5% минимальной зарплаты в день)
3830
ФЗ от 18.07.96 «О компенсационных выплатах на питание учащимся»

4. Дополнительные выплаты на детей-сирот
9928
Постановление Правительства РФ от 20.06.92 № 409 «О неотложных мерах по социальной защите детей-сирот»

5. Компенсация за книгоиздательскую продукцию (в размере 1 минимальной зарплаты в месяц)
2571
Закон «Об образовании»

Культура
576


1. Повышение зарплаты в 1,3 р. с 01.03.95, в 1,54 р. с 01.09.95
576
ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления» от 28.09.95 № 154-ФЗ

Здравоохранение
18599


1. Повышение зарплаты в 1,3 р. с 01.03.95, в 1,54 р. с 01.09.95
14208
ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления» от 28.09.95 № 154-ФЗ

2. Бесплатный отпуск молочных смесей
1394
Постановление Правительства РФ от 01.06.88 № 9-21/104 «О порядке бесплатного обеспечения детей 1-2 года жизни спец. молочными продуктами

3. Бесплатный отпуск медикаментов и зубопротезирование льготной категории населения
2375
ФЗ «О социальной поддержке инвалидов»

Постановление Правительства РФ от 30.07.94 № 890

4. Расходы на доноров
582
Закон РФ «О донорстве крови и ее компонентов»

Социальная политика
32142


1. Повышение зарплаты в 1,3 р. с 01.03.95, в 1,54 р. с 01.09.95

ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления» от 28.09.95 № 154-ФЗ

1
2
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2. Детские компенсации
31014
Постановление Правительства РФ от 04.09.95 № 883, Положение о назначении выплаты государственных пособий гражданам, имеющим детей»

3. Погребение неработающего населения
240
ФЗ «О погребении и похоронном деле» от 12.01.96 № 8-ФЗ

4. Расходы на погребение через специализированные службы
492
ФЗ «О погребении и похоронном деле» от 12.01.96 № 8-ФЗ

Прочие расходы
629


1. Содержание горвоенкомата
629
Постановление Правительства РФ от 19.08.97 № 979 «Положение о военных комиссариатах»

ИТОГО
306196


Приложение 5
Форма сводного финансового баланса территории муниципального образования

Показатели
Текущий год

(оценка)
Планируемый год (прогноз)

1
2
3

I. Доходы:



1. Прибыль (сальдо)



2. Амортизационные отчисления



3. Подоходный налог с физических лиц



4. Налог на доходы от государственных ценных бумаг



5. Налоги, взимаемые в зависимости от фонда оплаты труда



6. Налог на добавленную стоимость 



7. Акцизы 



8. Лицензионные и регистрационные сборы



9. Налоги на имущество 



· прочие



13. Платежи за использование природных ресурсов 



15. Прочие налоги, сборы и пошлины



22. Доходы внебюджетных фондов



 в том числе:



·  Фонд социального страхования



·  Пенсионный фонд



·  Фонд обязательного медицинского страхования



·  Фонд занятости



·  Территориальный дорожный фонд



 23. Безвозмездные перечисления от других уровней власти



в том числе:



· Дотации, полученные из вышестоящих бюджетов



· Субвенции, полученные из Федерального бюджета



· Средства, полученные по взаимным расчетам из других бюджетов



· Трансферты, полученные из вышестоящих бюджетов



· Прочие безвозмездные перечисления



· От государственных внебюджетных фондов



· От государственных предприятий и учреждений



1
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II. Расходы



1. Расходы предприятий за счет средств, 

остающихся от прибыли и амортизации



 из них направляемые:



· на развитие и совершенствование производства



·   на социальное развитие



 2. Государственные и муниципальные инвестиции



 3. Государственное и муниципальное управление



 4. Международная деятельность



6. Правоохранительная деятельность 

и обеспечение безопасности



 7. Фундаментальные исследования 

и содействие научно-техническому прогрессу



 8. Промышленность, энергетика и строительство



 из них:



· воспроизводство минерально-сырьевой базы



· конверсия оборонной промышленности



 9. Сельское хозяйство и рыболовство



 10. Охрана окружающей среды

и природных ресурсов, 

гидрометеорология, картография и геодезия



 11. Транспорт, дорожное хозяйство,

связь и информатика



 12. Развитие рыночной инфраструктуры



 13. Жилищно-коммунальное хозяйство



 14. Предупреждение и ликвидация чрезвычайных ситуаций и последствий стихийных бедствий



 15. Социально-культурные мероприятия, в т.ч.:



· образование



· культура и искусство



· средства массовой информации



· здравоохранение и физическая культура



· социальная политика



 16. Обслуживание государственного и муниципального долга, в т.ч.:



· обслуживание внутреннего долга



· погашение внутреннего долга



· обслуживание внешнего долга



 17. Пополнение государственных и муниципальных запасов и резервов



1
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 18. Прочие расходы, из них:



· Резервные фонды



· Проведение выборов и референдумов



· Финансовая помощь другим уровням власти



· Бюджетные ссуды



· Прочие расходы, не отнесенные к другим подразделам



 из них:



· Поддержка экспортно ориентированных производств



· Расходы по финансовому оздоровлению и перепрофилированию убыточных и неперспективных производств



 Взаимоотношения между бюджетами:



19. Дотации



20. Субвенции



21. Средства, передаваемые по взаимным расчетам



22. Расходы целевых бюджетных фондов



 23. Расходы внебюджетных фондов, в т.ч.:



· Фонд социального страхования



· Пенсионный фонд



· Фонд обязательного медицинского страхования



· Фонд занятости



· Территориальный дорожный фонд



III. Превышение доходов над расходами, 



расходов над доходами (-)



IV. Источники финансирования дефицита бюджета



· внутренние



· внешние



Приложение 6
Программа поддержки малого предпринимательства

(на примере г. Благовещенска)

Основные цели и задачи программы

Главные цели Программы:

- создание благоприятных условий для частной инициативы и предпринимательства, формирование организационной, экономической и правовой среды;

- решение конкретных проблем насыщения рынка товаров и услуг, ускоренное развитие основных отраслей силами предпринимательского сектора экономики.

Основные задачи Программы поддержки развития малого и среднего бизнеса:

1. Формирование элементов рыночной инфраструктуры, обеспечивающих предпринимательскую деятельность.

2. Объединение усилий и возможностей предпринимательских структур и их активное привлечение к реализации Программы поддержки предпринимательства.

3. Формирование специальной системы финансирования, кредитования и страхования частного предпринимательства.

4. Организация разработки и реализации целевых программ насыщения рынка товаров и услуг силами предпринимательского сектора экономики.

5. Оказание организационных, методических, консультационных и информационных услуг предпринимателям.

6. Организация подготовки специалистов, способных создать и управлять предприятиями, основанными на началах предпринимательской деятельности.

Приоритетные направления развития предпринимательства в г.Благовещенске

1. Производство, хранение, переработка и реализация сельскохозяйственной продукции:

в том числе:

1.1. Интенсивное выращивание на основе промышленной агротехники ранних овощей, зеленых и ягодных культур (с применением гибких ленточных настилов).

1.2. Выращивание грибов в тепличных условиях.

1.3. Создание мини-цехов, мини-заводов по производству:

· овощных консервов, маринадов;

· копченого мяса, колбасных изделий, сыра в вакуумной упаковке;

· пива и безалкогольных напитков в тетрапакетах;

· майонеза, соусов (соевых, кетчупов).

1.4. Создание мини-цехов, мини-заводов по переработке сои, гречневой крупы и т. д.

2. Производство товаров народного потребления:

в том числе:

2.1. Разработка и внедрение технологии выделки кожсырья, изготовление несложных изделий из него (кошельки, пояса и т. д.).

2.2. Изготовление гибких ленточных настилов для выращивания сельхозпродукции в более ранние сроки.

2.3. Разработка и внедрение технологии производства современных упаковочных материалов (вакуумная упаковка для колбас, копченостей и т. п., тетрапакетов для пива, соков).

2.4. Организация сувенирного производства с применением местных природных материалов.

2.5. Производство лекарственных препаратов из сырья, произрастающего на территории области.

2.6. Производство продовольственных товаров.

3. Развитие строительства и стройиндустрии.

3.1. Производство нетрадиционных строительных материалов на основе местного сырья (шлака, песка и т. д.).

3.2. Привлечение средств граждан для строительства садовых домиков и приусадебных построек.

4. Оказание платных услуг.

4.1. Развитие сети бытовых услуг социально-значимого характера, в том числе:

· химчистка и крашение одежды;

· ремонт бытовой радиоаппаратуры, бытовых машин отечественного и импортного производства;

· ремонт квартир, надворных построек, мебели, инвентаря.

4.2. Развитие сети оздоровительных центров и санитарно-курортного лечения.

4.3. Развитие сети платных услуг жилищно-коммунального характера.

4.4. Формирование рыночных услуг для обеспеченных слоев населения:

· платные медицинские центры;

· платные формы получения образования;

· услуги гувернанток;

· доставка на дом по телефонному заказу товаров;

· услуги приходящих нянь, поваров, домохозяек.

5. Развитие внешнеэкономической деятельности.

5.1. Создание сети транспортно-экспедиционных услуг, включающих:

· грузовые перевозки;

· складские помещения;

· упаковку и транспортировку грузов по заявке владельцев;

· ремонтно-техническое обслуживание с организацией сети ремонтных баз;

· развитие индустрии развлечений.

5.2. Развитие международного туризма.

5.3. Организация высокорентабельных производств, продукция которых ориентирована на экспорт.

5.4. Создание на базе Аэропорта посредством привлечения инвестиций транзитного узла международного значения.

5.5. Организация работы предприятий типа "Русская кухня" на территории КНР и т. д.

6. Организация системы быстрого питания.

7. Глубокая переработка древесины.

8. Глубокая переработка вторичных ресурсов (производство писчей бумаги и нестандартных размеров туалетной бумаги).

9. Решение экологических проблем.

10. Инновационная деятельность (разработка и внедрение новых технологий на базе технопарка "Технополис АмГУ").
Продолжение Приложения 6

Таблица — Мероприятия по поддержке и развитию предпринимательства в г. Благовещенске

Мероприятия
Сроки исполнения
Исполнитель

1
2
3
4

1.
ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ 
МЕРОПРИЯТИЯ



1.1
Создание городского центра предпринимательства и молодежного бизнеса

комитет по управлению имуществом 

городской модельный центр занятости

1.2
Подготовить нормативные документы, обеспечивающие деятельность Центра предпринимательства и молодежного бизнеса

комитет по управлению имуществом, городской модельный центр занятости, управление экономики и прогнозирования

1.3
Проанализировать создание бизнес- инкубатора для начинающих и молодых предпринимателей в структуре Центра предпринимательства и молодежного бизнеса

Центр предпринимательства и молодежного бизнеса

1.4
Создание информационной системы обеспечения предпринимательства

отдел информационных ресурсов городской администрации, ЦПиМБ

1.5
В целях комплексного развития производственной технической и социальной сфер путем передачи перспективных научных исследований в производство, создать научно- технический парк «Технополис АмГУ»

комитет по управлению имуществом города, АмГУ 

1.6
Подготовить предложения по установлению льгот на аренду нежилых помещений субъектам малого предпринимательства


комитет по управлению имуществом города

1
2
3
4

1.7
Разработать порядок выделения на льготных условиях земельных участков субъектам малого бизнеса для осуществления ими приоритетных видов деятельности

комитет по земельной реформе и земельным ресурсам

1.8
Обеспечить взаимодействие с существующими в городе фондами, союзами, ассоциациями и другими общественными и коммерческими структурами

ЦПиМБ

1.9
В целях координации деятельности отдельных групп промышленников и предпринимателей организовать работу по созданию ассоциаций: 

· стройиндустрии; 

· строительства; 

· пищевой и перерабатывающей промышленности;

· торговли;

· общественного питания;

· молодежного бизнеса

ЦПиМБ, отраслевые отделы и управления

1.10
Подготовить пакет документов правового, нормативного, рекомендательного характера, необходимых для деятельности предприятий малого и среднего бизнеса


ЦПиМБ

II.
ПОДГОТОВКА, ПЕРЕПОДГОТОВКА И ПОВЫШЕНИЕ КВАЛИФИКАЦИИ КАДРОВ



2.1
Организация обучения начинающих и молодых предпринимателей

постоянно
ЦПиМБ

2.2.
Организация совместных мероприятий (конференций, совещаний) с обществом "Знание", отделами городской администрации, учебными центрами и учреждениями

постоянно
ЦПиМБ, отделы городской администрации

1
2
3
4

2.3
Организация при Центре предпринимательства и молодежного бизнеса консультационных пунктов по оказанию следующих услуг: 

· юридическое и правовое обеспечение; бизнес-планирование; 

· маркетинговые услуги; 

· менеджмент на предприятии;

· составление финансовых документов (отчет о движении средств, балансовый отчет, отчет о прибыли и т. д.)
постоянно
ЦПиМБ

2.4
Оказание услуг по организации и ведению переговорного процесса с зарубежными партнерами (предварительная переписка, телефонные переговоры, организация встреч)
постоянно
ЦПиМБ

2.5
Разработка "кейсов" практического опыта создания и развития предприятий по видам отраслей в качестве положительного или отрицательного примера
постоянно
ЦПиМБ

2.6
Популяризация в средствах массовой информации успешно развивающегося бизнеса
постоянно
ЦПиМБ

2.7
Развитие межрегионального сотрудничества с подобными центрами предпринимательства и молодежного бизнеса
постоянно
ЦПиМБ

2.8
Издание бюллетеня о деятельности ЦПиМБ с обзором инвестиционных проектов
постоянно
ЦПиМБ

отраслевые отделы и управления городской администрации

2.9
Подготовка и издание популярной серии "Как начать свой бизнес в Благовещенске"

ЦПиМБ

отраслевые отделы и управления городской администрации

2.10
Обучение безработных профессиям, необходимым для развития малого бизнеса
постоянно
Центр занятости

1
2
3
4

III.
ПРОИЗВОДСТВЕННАЯ И ИНВЕСТИЦИОННАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ



3.1
Организация технологических разработок на базе научно-технического парка "Технополис АмГУ" по следующим направлениям: 

· безотходная переработка древесины (для внедрения на действующих предприятиях города); 

· производство, переработка с/х продукции с целью увеличения сроков хранения;

-  разработка энергосберегающих технологий (система регулирования тепла в городе);

· производство лекарственных препаратов из сырья, произрастающего на территории области

научно-технический парк "Технополис АмГУ"

3.2
Внедрение разработанных технологий на конкурентной основе с предоставлением льгот (налоговых, кредитных, льгот по аренде земли)

научно-технический парк "Технополис АмГУ",

управления, комитеты, отделы администрации города

3.3
Организация конкурсов на размещение муниципального заказа среди предприятий всех форм собственности

отраслевые отделы и управление экономики и прогнозирования

3.4
Заключение договоров на выполнение муниципального заказа с победителями конкурса

отраслевые отделы и управление экономики и прогнозирования

3.5
Оказание услуг предпринимателям по выявлению и оформлению заявок на изобретение

"Технополис АмГУ"

3.6
Организация экспериментальных производств на базе научно-технического парка "Технополис АмГУ"

"Технополис АмГУ"

3.7
Организация малых производств на базе школ, училищ, техникумов


управление образования, ЦПиМБ

1
2
3
4

3.8
Оказание финансовой помощи безработным, открывающим собственное дело, желающим заниматься бизнесом
постоянно
центр занятости

3.9
Принимать участие в организации международных ярмарок с целью поиска зарубежных партнеров

ЦПиМБ

3.10
Оценка возможностей предприятий в организации производства по приоритетным направлениям в целях оказания финансовой поддержки

управление экономики и прогнозирования

3.11
Провести работу по привлечению банков города в качестве гарантов:

· поставки импортных товаров и оборудования под кредиты иностранных банков; 

· инвестирования производства зарубежными фирмами

банки, отделы, управления, комитеты городской администрации, ЦПиМБ

3.12
Привлечение денежных средств банков, фондов и т. п. в перспективные проекты (строительство моста через р. Амур и т. п.)

отдел организации строительства

3.13
Привлечение средств граждан в строительство жилья

отдел организации строительства и УКС

3.14
Организовать систематические консультации по вопросам внешнеэкономической деятельности
постоянно
городская администрация, Центр поддержки предпринимательства

3.15
Подготовить пакет документов по вопросам внешнеэкономической деятельности

отдел внешнеэкономических связей, ЦПиМБ
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