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ПРИКЛАДНОЙ БЮДЖЕТНЫЙ АНАЛИЗ ЖКХ: РЕЗУЛЬТАТЫ, ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ РЕФОРМИРОВАНИЯ НА ПРИМЕРЕ КАЛИНИНГРАДСКОЙ ОБЛАСТИ

На сегодняшний день наблюдается удивительное единодушие противоположных общественно-политических сил и широких слоев населения в оценке работы жилищно-коммунального хозяйства России. Никто не сомневается в том, что данная сфера охвачена полномасштабным кризисом. В отдельных частях страны  применение даже этого термина кажется слишком мягкой характеристикой ситуации. Там речь идет о настоящей катастрофе в жилищно-коммунальном секторе. Как можно говорить о восстановлении «величия страны», когда целые регионы находятся на пути децивилизации, утрачивая такие достижения технического прогресса, как водопровод, центральное отопление, горячее водоснабжение?

Бодрые репортажи о готовности коммунальщиков к зиме с регулярностью, достойной лучшего применения, сменяются апокалипсическими сюжетами о замерзании или подтоплении  городов и сел, взрывах бытового газа и прорывах теплотрасс. Очевидно, что преобразования в ЖКХ давно назрели и даже перезрели. Разговоры о реформировании этого сектора продолжаются почти десятилетие, но практическая реализация проектов вызывает большое количество вопросов и не дает явных доказательств успеха. Более того, население крайне болезненно реагирует на действия властей, считая их очередной попыткой ограбления широких масс. Проблема явно приобретает все признаки «вечной»: нынешнее состояние коммунального сектора вызывает всеобщее недовольство и имеет тенденцию к постоянному ухудшению. Вместе с тем попытки изменения положения  встречают активное сопротивление. При этом фактор времени играет явно против нас: задержка серьезных преобразований в ЖКХ не просто продлевает страдания населения, но и ведет к росту объемов первоочередных работ. Ветшающий жилищный фонд и прогнившие коммуникации не поддаются заклинаниям и политическим лозунгам. Дальнейшая эксплуатация этих сооружений ведет только к ускорению их износа и приближает время окончательного вывода из строя.

На наш взгляд, основной причиной пробуксовки реформы ЖКХ является то, что данный процесс оказался полностью под контролем бюрократической пирамиды, успешно подменившей не только средства достижения цели, но и саму цель. Единственным выходом из тупика, в котором сейчас оказались преобразования в жилищно-коммунальной сфере, может быть качественное изменение всех параметров данного процесса. В первую очередь, речь должна идти о расширении участия граждан и их организаций в выработке стратегии и тактики реформы ЖКХ,  а также повышения уровня транспарентности всех финансово-экономических вопросов, связанных с функционированием и развитием этого сектора национальной экономики. Ниже мы попытаемся на конкретных примерах, почерпнутых из анализа ситуации в Калининградской области, доказать справедливость приведенного выше мнения.

1. Состояние жилищно-коммунального сектора региона

В настоящее время только элитные поселки и зоны размещения политической и экономической верхушки страны могут похвастаться относительным благополучием в сфере жилищно-коммунальных услуг. Один из калининградских политиков в своем интервью заявил, что он вообще не зависит от города. В доме есть резервный генератор на случай отключения электричества. Перебои с центральным отоплением поможет компенсировать камин, а отсутствие горячей воды – бойлер. Падение давление в городском водопроводе сможет преодолеть дополнительный насос. Этакая современная робинзонада с полным комфортом. Единственное, что связывает элиту и остальную часть населения в коммунальном смысле – это дороги и канализация. Пока еще эти коммуникации не разделены на категории «для VIP» и  остальных. Можно сказать, что социальная сегрегация в жилищном секторе заметно усилилась даже по сравнению с советским периодом. Тогда существовали «обкомовские» дома, но до «обкомовского» водопровода не додумались даже коммунистические бонзы.

Между тем положение в ЖКХ Калининградской области вызывает все большую тревогу не только у специалистов. Больше половины жилищного фонда региона относится к домам довоенной постройки. Даже в региональной столице, бывшей эпицентром жестоких боев в марте-апреле 1945 г., немало немецких зданий. В небольших городах и поселках области такие сооружения преобладают. Советские колонисты в начале 50-х гг. ограничились необходимыми восстановительными работами, после которых заселили   эти дома. В подавляющей части немецкого жилого фонда капитального ремонта не проводилось более 60 лет. К началу нового тысячелетия почти 8% жилых зданий были отнесены к категории ветхого и аварийного жилья. В сельских районах Калининградской области таких домов значительно больше – не менее пятой части всех сооружений. 

Не меньшая головная боль граждан – дома массовой панельной застройки конца 60-х – начала 80-х гг. Качество никогда не было характерной чертой советских строителей. Дома сдавались «условно», с многочисленными недоделками и огрехами. Их обещали ликвидировать в последствии. Но зачастую все сводилось к банальному косметическому ремонту, когда разрывы в панелях просто замазывали цементом. Классическим примером строительного брака советского периода в Калининграде стал многоквартирный дом на «острове» (устойчивое обозначение участка между двумя руслами реки Прегель, разделяющей город на две части). Простояв полтора десятилетия, это девятиэтажное здание покрылось трещинами, которые постоянно растут. Экспертиза выявила, что дом возведен на плывуне, наполнившем древнее русло реки. Интересно, что немцы ничего не строили на этом участке, находившемся в самом центре Кёнигсберга. Наши строители просто вбили сваи фундамента в плывун, даже не пытаясь нащупать  твердый грунт. В результате возникла непосредственная угроза жизни 160 семей, проживающих в относительно новом здании.

Инженерные коммуникации, которыми пользуется население региона, достались ему в наследство от прежних жителей Восточной Пруссии. В первую очередь это относится к водопроводу и канализации. Калининградский коллектор, проходящий под центром города, изношен до такого состояния, что превратился в непосредственную опасность для граждан. В 2001 г. женщина, проходившая по пешеходной дорожке, провалилась и утонула в сточных водах. Эксперты выражают удивление, почему подобные трагедии не приняли повседневного характера, т.к. стенки коллектора истончились до предела под воздействием грунтовых вод и агрессивных канализационных стоков. Водопровод в Калининграде и подавляющем большинстве населенных пунктов области также немецкого происхождения. Полномасштабная замена труб остается несбыточной мечтой уже не одного поколения руководителей местного «Водоканала». А пока до 40% воды не доходит до потребителя, уходя в почву из прохудившихся труб. В Калининграде существуют районы (Центральный, часть Октябрьского и Ленинградского), где  вода не поднимается выше второго этажа на протяжении десятилетий. В последнее время ситуация с водоснабжением областной столицы приобрела катастрофический характер. С 2000 г. трижды вводилось резкое ограничение водоснабжения сроком на несколько месяцев. Каждый раз подобные действия мотивировались природными катаклизмами: продолжительной засухой, устойчивыми нагонными явлениями, которые делали непригодными для потребления воду из низовья реки Прегель вследствие чрезмерного засоления ее морской. Попытки объяснить объективными причинами нехватку воды в зоне избыточного увлажнения свидетельствуют о богатом воображении муниципальных чиновников, но не удовлетворяют потребностей населения. Правда, по данным официальной статистики каждый калининградец потребляет в сутки свыше 300 литров воды. Подобный результат получается за счет простейшей арифметической операции: суточный объем жидкости, переработанной водопроводными станциями города, делится на количество жителей. Естественно, при этом никто не учитывает объем воды, фактически доходящей до конечного потребителя.

Рассказ о состоянии калининградского ЖКХ можно продолжать еще долго, но принципиальные контуры проблемы уже очерчены: местная коммунальная сфера явно не может претендовать на звание лучшей в России. По оценкам Владимира Яковлева, вице-премьера федерального правительства, отвечающего в числе прочего и за реформу жилищно-коммунального сектора, средний уровень износа инженерных коммуникаций достиг в Российской Федерации 60%. А в Калининградской области данный показатель выше – 70% (Яковлев В. Коммунальные страдания//Каскад, 2003, 26 октября).

Нельзя не сказать, что положение в ЖКХ страны резко ухудшилось в последние полтора десятилетия. Советский режим в эпоху брежневского застоя и высоких цен на нефть худо-бедно справлялся с поддержанием коммунального сектора в относительном порядке. Население тогда в основном страдало от бардака на низовом уровне: вызов монтера или сантехника был большой проблемой для рядового жильца. Но за счет бытовой коррупции, в конечном счете, решалась и эта проблема. Негативные тенденции стали доминировать в ЖКХ с конца 80-х гг. В условиях широкомасштабного хозяйственного кризиса у властей резко сократились возможности не только для развития коммунальной сферы, но и для обеспечения ее функционирования в прежнем режиме. Постсоветский период представлял собой очень странный эпизод в истории ЖКХ. В условиях либерализации цен, приватизации, максимального развития частной инициативы коммунальная система остается и по сию пору одним из последних бастионов социализма.

Речь идет не об идейно-политических пристрастиях  работников ЖЭУ, а о принципах функционирования данного сектора. По сути, он так и остался государственным. Власти различного уровня пытаются спихнуть друг на друга ответственность за холодные батареи и сухие краны, темные улицы, разбитые дороги, грязные подъезды и т.д. При этом все признают, что для радикального оздоровления положения необходимы значительные средства, которые в настоящий момент отсутствуют и у федерального правительства, и у органов государственной власти субъектов Федерации, и, тем более, у местного самоуправления.

Причина нынешнего бедственного положения ЖКХ видится в своеобразном ходе того, что принято называть «российскими реформами». Автор принадлежит к числу противников использования данного термина. Реформа по определению представляет собой комплекс осмысленных действий, направленных на достижение ясно сформулированной конечной цели. В 90-е годы мы били свидетелями и участниками, в лучшем случае, попыток реформирования социально-экономической системы. Эти импульсы быстро гасли, общество и власть возвращались к череде сиюминутных хлопот, предоставляя событиям развиваться по своим стихийным законам. Поэтому справедливо называть эпоху «после коммунизма» периодом социально-политической трансформации, основным содержанием которого была адаптация общества к новым условиям существования. 

Одним из признаков этой трансформации было сосуществование элементов различных социальных моделей: рыночной, административно-командной, натуральной. При этом они не просто функционировали одновременно, но и взаимодействовали, создавая странную социально-экономическую систему, получившую в последствие название «дикого» или «российского» капитализма. К числу базовых элементов этого гибридного общества относится советская система ЖКХ, сохранившаяся в новых условиях практически без каких-либо серьезных изменений. Даже институт прописки, противоречащий основным правам и свободам человека, был любовно воспроизведен в посткоммунистической России под новым названием. Заметим, что наши соседи по бывшему социалистическому лагерю, а также прибалтийские республики распавшегося СССР смогли гораздо дальше нашего продвинуться по пути социально-экономических и политических преобразований, в том числе и потому, что нашли в себе силы осуществить разрыв с рудиментами прошлого. Несмотря на очевидную болезненность и непопулярность данного шага.

Российская элита в подавляющем большинстве состояла в начале 90-х гг. из «реформаторов поневоле». Эти люди пошли на определенные преобразования под давлением обстоятельств, не более того. Стремление остаться у кормила власти стало доминирующим мотивом политической деятельности основной массы чиновничества всех рангов. Оно готово было тормозить любые изменения, если считало их слишком сложными или опасными. Трансформация жилищно-коммунального сектора, затрагивающая буквально каждого человека, была отнесена по этой причине к взрывоопасным вопросам, решение которых  отложено на самую отдаленную перспективу. Сохранение советской модели функционирования ЖКХ усугублялось одновременным сокращением объемов финансирования данной сферы со стороны государства. Причем идет не только и не столько о нехватке средств, вызванной глубоким экономическим кризисом. Подлинным бичом посткоммунистической России стало казнокрадство, достигающее невероятных масштабов. В конце 90-х гг. один из вице-премьеров правительства открыто заявил о том, что половина выделяемых из государственной казны средств разворовывается. Под предлогом решения первоочередных задач средства перебрасываются с одной статьи на другую. В результате они очень часто просто исчезают в неизвестном направлении.

Наша жизнь подтверждает известный вывод о том, что переходные, гибридные формы социальных систем не только объединяют в себе недостатки «чистых» типов общественного устройства, но и порождают новые проблемы, возникшие как раз вследствие симбиоза элементов государственной и рыночной экономики. Муниципальные чиновники очень быстро овладели искусством «отката», распределения заказов и подрядов на основе сговора с предпринимателями. В итоге конкурсы на поставку топлива или выполнение ремонтных работ превращаются в профанацию. Их выигрывают те фирмы, которые обещали работникам соответствующих административных структур максимальное «вознаграждение» за получение заказа.

Зимой 2002/2003 гг. второй по величине город Калининградской области – Советск – оказался в сложнейших условиях. В самый разгар холодов выяснилось, что городские котельные лишены топлива. Для предотвращения катастрофы были мобилизованы ресурсы региона, правительства РФ. Расследование причин случившегося показало, что мэр Советска отказался участвовать в тендере, проводимом областной администрацией для закупки топочного мазута. И заключил контракт с небольшой фирмой, обещавшей поставить более дешевое топливо. А когда сделка сорвалась, муниципалитет Советска начал сигнализировать о критическом состоянии. Позиция муниципальных чиновников безупречна: вышестоящие власти не могут позволить себе равнодушно взирать на замерзание города. Это уже политический вопрос. Проблему решат, а ответственности за ее создание никакой. Мэр лицо выборное, доказать наличие корыстных мотивов в его действиях сложно.

При подготовке к зиме 2003/2004 гг. схожая ситуация сложилась в другом районном центре – Гусеве. Здесь глава районной администрации приказал демонтировать старую теплотрассу, а строительство новой «внезапно» прекратилось. Решение оказалось таким же, как и в Советске – привлечение на помощь областной администрации, авральные работы по спасению 16 тысяч жителей. Гусевский район является родиной калининградского ноу-хау в жилищно-коммунальной сфере. Его руководители на протяжении трех лет не оплачивают услуги местных энергетиков. Т.е. граждане исправно платят за свет, а все муниципальные учреждения отказываются это делать. Районная администрация совершенно справедливо рассчитывает на то, что «Янтарьэнерго» не пойдет на отключения от сети районной больницы, поликлиники, школ и т.д. Итогом такой оригинальной тактики стало накопление огромных долгов, с которыми дотационный район не в состояние справиться. По логике муниципальных властей последнее обстоятельство служит дополнительным аргументом для того, чтобы не оплачивать текущие счета, поступающие от энергетиков. 

Классическим примером использования ЖКХ в узко конъюнктурных политических целях стали действия мэра областной столицы Ю.Савенко. В преддверии очередных выборов он на протяжении полутора лет отказывался изменить тарифы на коммунальные услуги. После переизбрания на этот пост в октябре 2002 г. стоимость отопления, горячей и холодной  воды увеличилась в 2,3 раза. Но последствия подобного ценового шока уже не волновали градоначальника, подтвердившего свои полномочия на очередной срок.

Дополнительным фактором, ухудшающим ситуацию в жилищно-коммунальном хозяйстве г. Калининграда и других населенных пунктов самой развитой части региона, приморской зоны, стало строительство элитных домов и поселков, о которых упоминалось в начале раздела. Проблема состоит не только в том, что для возведения этих сооружений уничтожаются парки и скверы в городах, резко возрастает плотность застройки. Резко возрастает нагрузка на и без того изношенную коммунальную инфраструктуру. При подготовке к отопительному сезону 2003/2004 гг. выяснилось, что несколько десятков многоквартирных домов отключены от отопления в результате «самодеятельного творчества» строителей особняков, проводивших несанкционированные врезки в теплотрассу. Рядовые граждане страдают при проведении популярных в г.Калининграде работ по модернизации мансард и надстройки новых этажей. Дело в том, что большая часть немецких зданий представлена домами малой этажности. В последнее время широко практикуется реконструкция бывших чердаков в крупногабаритные квартиры или строительство дополнительных этажей. Результатом часто бывает разрушение несущих конструкций старых домов, повреждение внутренних коммуникаций.

Возникает ощущение того, что в Калининградской области воспроизводится модель раздельного проживания граждан с различным уровнем доходов, существующая в большинстве стран Латинской Америки и Африки. Местная элита проживает в комфортных кварталах, изолированных от остального населения высокими стенами и дополнительной охраной. Граждане с иным уровнем доходов вынуждены ютиться в тесных старых зданиях, а то и вовсе в районах трущоб. Не сложно предположить, что такое положение служит дополнительным источником социального напряжения, питающего экстремистские движения в странах «третьего мира». Для того чтобы не допустить дальнейшего скатывания России к данному сценарию, необходимо срочно осуществить преобразования в ЖКХ. При этом желательно учесть опыт преобразования в этой сфере в других странах, также находящихся на стадии посткоммунистического транзита. Кроме того, следует избегать типичных ошибок и просчетов, которыми сопровождались предыдущие попытки реформирования (приватизация, развитие фермерства, поддержка малого бизнеса и т.д.). Пока нет уверенности в том, что реформа ЖКХ будет развиваться в оптимальном для населения режиме.

2. Реформирование ЖКХ: концепция и практические результаты

При обсуждении общего видения преобразований в жилищно-коммунальном хозяйстве страны первые сложности начинаются уже на исходном этапе. Они состоят в очевидном разночтении в понимании конечных целей реформы между населением, с одной стороны, и властями, с другой. Граждане выступают за то, чтобы в результате реформирования был достигнут качественно новый уровень комфорта проживания. Только в этих условиях население готово выдержать повышение цен на коммунальные услуги. Но и в отношении данного фактора существуют очевидные пределы. Эксперты предполагают, что они находятся в пределах 20% совокупного дохода семьи. Выделение большей доли бюджета на оплату проживание представляется сомнительным.

Для того чтобы прекратить непрерывный рост цен в жилищно-коммунальной сфере, признается необходимость развития в ней начал конкуренции, а также усиление регулирующей роли государства в отношении тех структур, которые занимают монопольное положение. Естественно, сложно представить себе существование альтернативных водопроводов и канализаций. Но это не значит, что руководство «Водоканала» может устанавливать тарифы, ориентируясь исключительно на свои скромные запросы.

Для государства и местного самоуправления содержание жилищно-коммунального сектора является тяжелым бременем, дополнительной нагрузкой на бюджеты всех уровней. Поэтому административный аппарат рассматривает преобразование в ЖКХ в первую очередь под углом сокращения расходов, уменьшения ответственности власти за положение в данной сфере. Проблемы качественного уровня  услуг ЖКХ при этом не являются для чиновников приоритетными. Основной смысл изменений для них состоит в переходе на полную оплату потребителем стоимости предоставляемых услуг. Именно с этим обстоятельством связана львиная доля конфликтов, происходящая вокруг преобразований жилищно-коммунального сектора. За последний год в Калининградской области проведено несколько массовых митингов, основным лозунгом для которых стало требование остановить безудержный рост тарифов за коммунальные услуги. Население справедливо возмущается тем, что при увеличении расходов по этой статье бюджета в несколько раз, качество обслуживания систематически ухудшается. 

В свою очередь сотрудники административных структур указывают на то, что, несмотря на рост тарифов, население по-прежнему недоплачивает за воду, тепло, уборку мусора и т.д. При этом основным аргументом служат только собственные расчеты. Вряд ли граждан волнует попытки различных уровней власти переложить ответственность за рост тарифов друг на друга. Так,  например, как это делает мэр г.Калининграда в своем обращении к населению: «Нас постоянно ругают за то, что мэрия и мэр поднимают оплату населением услуг ЖКХ. Это совершенно не так! В предлагаемом проекте бюджета-2004 администрация вводит оплату 90% от стоимости услуг. Сейчас она составляет 70% от тарифов, которые утверждены, но не соответствуют действительности. В реальности мы должны будем повышать оплату населением услуг примерно на 25-30%. Я против этого!!! И хочу, чтобы люди знали правду о том, кто определяет уровень платежей по области и Калининграду. Если депутаты примут бюджет в таком виде, то оплата услуг ЖКХ в 2004 г. возрастет» (Савенко Ю. Победа «Единой России» - шанс добиться перемен//Калининградская правда, 2003, 29 ноября).

Приведенный пассаж интересен не тем, что иллюстрирует стремление муниципального руководства «перевести стрелку» на органы государственной власти субъекта Федерации. Бросается в глаза уверенность мэра в том, что утвержденные тарифы на услуги ЖКХ заведомо ниже реальной себестоимости. Можно предположить, что этот вывод основывается на серьезных экономических расчетах. Между тем, все предпринимавшиеся в последние годы попытки калининградских общественных организаций и отдельных лиц познакомиться с калькуляцией сметы на предоставление гражданам тепла, горячего и холодного водоснабжения свидетельствуют о полном хаосе, царящем при разработке тарифов. В настоящее время их можно завысить в разы, и они вновь окажутся ниже «себестоимости». Для этого достаточно включить в эту самую себестоимость расходы не только на поддержание в функционирующем состоянии существующих коммуникаций и служб, их обслуживающих, но и суммы на коренную модернизацию системы водо- и теплоснабжения, капитального ремонта дорожных покрытий и зданий и т.д. Изящество этого приема состоит в том, что полученных средств все равно не хватит на проведение модернизации в полном объеме, поэтому работы в данном направлении не выйдут из стадии проектирования. А это дает основание настаивать на необходимости дальнейшего роста стоимости коммунальных услуг. Развитие событий напоминает дурную бесконечность, способную поглотить любые средства.

Официальная позиция муниципалитетов Калининградской области в отношении положения в жилищно-коммунальной сфере сводится к тезису о необходимости ее всемерной поддержки путем дотирования из областного бюджета. При этом на таком подходе настаивают как представители доноров областного бюджета – г. Калининграда и примыкающих к нему населенных пунктов, входящих в региональную зону экономического роста, так и дотационные, преимущественно сельские районы. Не ставится вопрос об уровне эффективности менеджмента в ЖКХ, возможностях реального снижения себестоимости услуг. Этих проблем вообще не существует. По сути, задача сведена к изысканию средств на поддержание функционирования заведомо убыточной и отсталой системы. Основанием для подобного подхода служит тезис о социальной значимости ЖКХ.

Вообще постоянное подчеркивание социальной стороны коммунального хозяйства выглядит стремлением увести дискуссию в сторону от неприятных для нынешних руководителей отрасли вопросов, которые носят чисто экономический характер. Возникает ощущение, что ЖКХ является неким аналогом службы социального обеспечения. Но даже эти структуры в странах Западной Европы давно переведены на хозрасчет. И не только потому, что в этих государствах уровень жизни заметно превышает российские показатели. Внедрение элементов  свободного регулирования спроса и предложения значительно расширяет ассортимент услуг и повышает качество жизни граждан за счет ориентации на индивидуальные запросы. Эксперты отмечают, что действующая в России модель предоставления льгот и преференций не отдельным гражданам, а целым категориям населения противоречит здравому смыслу. В таком случае максимальный эффект от помощи получают наиболее обеспеченные категории населения, а не те, кто находится за чертой бедности. Если муниципальные власти сдерживают рост тарифов на теплоснабжение, то максимальный выигрыш от этого получают владельцы крупногабаритных квартир, а не скромные граждане, которые ютятся в брежневских панельных зданиях.

В определенных кругах модно говорить о том, что в советской системе было много положительного. Да, когда у коммунистического режима не хватало средств для ускоренного развития тяжелой промышленности, он не только обобрал до последнего зернышка село, но и жителям города создал спартанские условия, развернув массовое строительство коммуналок. Тех самых, из песни В.Высоцкого, где «на 38 комнаток всего одна уборная». И даже это действие было представлено в качестве живого примера заботы партии о благе трудящихся. Данный пример приведен не для освежения памяти адептам советского прошлого, а для того, чтобы проиллюстрировать известный тезис о прямой связи состояния коммунального сектора с уровнем развития остальной экономики, неотъемлемой частью которой он и является. Предоставление льгот и преференций не может быть основной задачей хозяйственного комплекса.  

В первоначальном проекте реформирования системы ЖКХ содержалась простая схема: государство переводит данную сферу в русло обыкновенной экономики, отказываясь от тотального дотирования всего населения за счет частичной оплаты коммунальных тарифов из казны. Высвободившиеся средства направляются на адресную помощь тем, кто не в состоянии оплатить реальную стоимость услуг ЖКХ. Предполагается, что в первую очередь речь идет о пожилых гражданах, от которых бесполезно требовать адаптации к новым социально-экономическим реалиям. Превратившись из богадельни или хозяйственной «черной дыры» в одну из отраслей народного хозяйства, жилищно-коммунальное хозяйство становится привлекательной зоной для частной инициативы и инвесторов. Это позволяет найти средства для модернизации ЖКХ. Происходящий параллельно с этим процессом общий подъем национальной экономики ведет к постепенному уменьшению числа лиц, получающих государственные дотации на оплату жилья. Полностью данная статья расходов из бюджета не исчезнет никогда, став одним из элементов адресной помощи малоимущим, существующей в любом развитом государстве.

Практика реализации концепции реформирования коммунального сектора оказалась далекой от изложенной выше схемы. Муниципальные чиновники восприняли единственный аспект, да и то, в усеченном виде. Естественно, речь идет о приближении цены на тарифы к их реальной себестоимости. Поэтому сейчас граждане видят только одну сторону преобразований – постоянный рост тарифов при непрерывном падении качества услуг. Не случайно по данным социологического опроса, проведенного Агентством социальной информации, на первом месте в перечне угроз своему существованию калининградцы назвали не бедность, как жители Псковской области, а проблемы ЖКХ. Этим аспектом своего существования обеспокоены 61% респондентов, опрошенных в регионе (Калининградцы сетуют на бедность//Каскад, 2003, 29 ноября). По официальной информации за десять месяцев 2003 г. субсидии на оплату услуг ЖКХ в регионе получает 33 тысячи семей, что составляет чуть более 11% всего населения области. Между тем, статистика констатирует, что за чертой бедности находится более трети жителей.

Результаты опроса сотрудников муниципальных учреждений, занимающихся оформлением дотаций, показали интересное явление. Определенная часть лиц, претендующих на помощь со стороны органов власти и получающих ее, не может считаться нуждающимися. Дело в том, что многие люди получают зарплату по «черным схемам», расписываясь в ведомостях за совершенно смешные суммы. Не поддаются строгому учету доходы граждан, занятых в трансграничной челночной торговле. В тоже время многие малоимущие просто не имеют сил для того, чтобы собрать всю необходимую документацию и выдержать многочасовое стояние в очередях по оформлению дотаций. Вызывает сомнение и размер самой помощи. В месяц субсидия составляет в среднем 244 р. Правда, органы государственной власти обращают внимание на тот факт, что наряду с предоставлением субсидий «население области в январе-сентябре 2003 г. пользовалось льготами по оплате жилья и коммунальных услуг, предоставляемых на основании на действующего законодательства. По состоянию на 1 октября 2003 г. льготами пользовались в целом по области 183,8 тысяч человек. Среднемесячный размер льгот на одного человека составляет 116 рублей. Из общего числа льготников 100 тысяч человек пользовались льготами на основании закона «О ветеранах» (Социально-экономическое положение Калининградской области в январе-октябре 2003 года. Оперативная информация. – Калининград, 2003, с.76). 

Одним из шагов по оптимизации структуры расходов государства на поддержку ЖКХ могла бы стать отмена льгот, розданных различным категориям служащих во время сосуществования Б.Ельцина с левым парламентским большинством. Одно дело, когда власти берут на себя часть расходов на услуги ЖКХ инвалидов и малообеспеченных стариков, и совсем по другому выглядят те же льготы, предоставленные сотрудникам МВД, суда, прокуратуры и т.д. Предоставление преференций в «натуральном виде» – льготы по оплате проезда, коммунальных платежей – ведет к утаиванию от граждан реального объема затрат на содержание государственного аппарата, создают очередное препятствие на пути превращения коммунального хозяйства в нормальный сектор экономики.

3. Проблема модернизации ЖКХ

Даже наиболее дремучие бюрократы признают необходимость модернизации нашего коммунального сектора. Но понимают данный процесс исключительно как замену оборудования, теплотрасс и т.д. Никто не спорит, основные фонды ЖКХ морально и физически устарели. Их состояние не позволяет даже мечтать о качественном улучшении работы всей системы. Но нельзя сводить модернизацию исключительно к закупкам нового оборудования и масштабным ремонтно-восстановительным работам. Скажем жестче: при сохранении действующей модели управления отраслью попытка вложить в нее дополнительные средства для развития приведет только к увеличению масштабов «нецелевого использования». Российские чиновники способны освоить любые суммы без каких-либо угрызений совести. Сейчас на содержание ЖКХ в стране уходит около 600 миллиардов рублей в год, более 20 миллиардов долларов США. Оценку состояния отрасли в стране в целом и в Калининграде в частности уже была дана выше. На наш взгляд «закачивание» денег в нынешнее ЖКХ контрпродуктивно и способно привести в основном к росту благосостояния отдельных чиновников и их партнеров. При этом с телеэкранов жителей будут уверять в том, что все идет прекрасно, и кругом кипят работы, а холод в квартирах, отсутствие горячей и холодной воды – просто досадные мелочи на фоне титанических усилий властей.

Региональный бюджет 2004 г. предусматривает выделение на нужды ЖКХ 25 миллионов рублей, еще 390 миллионов рублей на эти же цели должны изыскать органы местного самоуправления. 162 миллиона будет выделено на капитальный ремонт. Субсидии гражданам на оплату услуг ЖКХ составят 166 миллиона рублей (Аналитическая записка к проекту закона Калининградской области «Об областном бюджете на 2004 г.», подготовленная Ассоциацией муниципальных образований Калининградской области. Приложение 1, с.14). Т.е. совокупные расходы на коммунальный сектор в Калининградской области на будущий год фиксируются на уровне суммы, слегка не дотягивающей до 750 миллионов рублей. Если же учесть все претензии муниципальных образований, то получится сумма, превосходящая миллиард рублей, что составит пятую часть всех расходов консолидированного областного бюджета. 

Как видим, уже сейчас чиновники от ЖКХ оперируют вполне приличными суммами. Но конечному потребителю от этого не легче. Население все равно стращают неизбежным и бесконечным ростом тарифов, регулярно проводят тренировки на выживание в экстремальных условиях, прекращая подачу воды, отказываясь устранять протечки труб в подвалах, ремонтировать крыши и подъезды. Уверенность в том, что увеличение финансирования в нынешних условиях ни к чему не приведет можно проиллюстрировать эпопеей, связанной с попыткой обновить систему снабжения водой г. Калининграда.

Областная столица унаследовала немецкую модель водоснабжения с использованием трех основных источников: сети водохранилищ вокруг Калининграда, водозабора из реки Прегель и артезианских скважин в наиболее удаленных от первых двух точек районах города. Данная система исправно функционировала до начала 90-х гг., когда горожане столкнулись с таким понятием как дефицит воды. Первым шагом стало отключение водопроводной сети с полночи до 7 утра. Естественным последствием такой меры оказалось увеличение потерь воды вследствие роста утечек из магистральных водоводов. Ведь каждое отключение предполагает падение давления в сети, которое сменяется резким увеличением через несколько часов. Сейчас понятие гидравлический удар, и его последствия в виде фонтанов питьевой воды, льющихся на городских улицах, знакомы даже тем калининградцам, которые неважно изучали физику в средней школе. Затем городские власти порадовали своих земляков введением нормированного потребления и в дневные часы. В сентябре 2003 г. город подошел к очередному рубежу: по распоряжению мэрии были мобилизованы цистерны для доставки живительной влаги, т.к. водопровод предлагалось вообще отключить.

Ссылки на двухмесячную засуху не могут объяснить причину столь острого кризиса. Тем более что произносились они уже после сухого сезона, на фоне традиционных для Калининграда постоянных осенних дождей. Люди, указывающие на данное противоречие, получали научный ответ о том, что дождевая вода поступит в водоносные слои только через несколько месяцев. Кроме того, заявляли работники мэрии, для полного восстановления запасов в водохранилищах нужен не моросящий дождик, а двухнедельные проливные ливни.  

Нельзя сказать, что городские власти вообще игнорировали проблемы, возникшие в системе снабжения водой населения. Еще в 2000 г. мэрия заявила о начале строительных работ в районе Озерков. Предусматривалось пробурить необходимое количество скважин и построить водовод до Калининграда. На эти цели из городского бюджета были выделено несколько миллионов рублей. О проекте вспомнили в 2002 г. и снова изыскали какие-то средства. А в 2003 г. обнаружилось, что никаких работ в Озерках и не ведется. Да и вообще, необходимо кардинальная модернизация всей водопроводной сети областной столицы. Калининград получил на эти цели кредит от Европейского банка реконструкции и развития, а также финансовую помощь от правительства Дании. Речь шла о 55 миллионах евро (свыше полутора миллиарда рублей). Сейчас городские чиновники заявляют, что  решение проблемы требует больших сумм. В частности мелькала сумма в 3 миллиарда рублей. 

Процесс реконструкции местного «Водоканала»  - дело сложное, но складывается впечатление, что он интересует чиновников именно в незавершенном состоянии. Во-первых, это позволяет оперировать средствами, причем не маленьким. Во-вторых, все претензии потребителей можно отмести убийственным доводом – «реконструкция продолжается, поэтому надо подождать». Именно в таких выражениях была характеризована позиция ряда общественных деятелей и технических специалистов, пытавшихся в разгар водяного кризиса 2003 г. обратить внимание мэрии на неиспользованные возможности по его преодолению. В частности, проблема «высыхания» питьевых озер обусловлена не столько капризами балтийской погоды, сколько банальной бесхозяйственностью. Эти водоемы основную подпитку получают не от дождей, а от подпочвенных водоносных слоев. Но в последнее время поступление влаги из подземных ключей резко сократилось в силу образования высокого слоя ила на дне водоемов. Для того чтобы восстановить баланс не нужно получение многомиллионного кредита. Достаточно провести очистительные работы. Но такие «простые» пути не вызвали энтузиазма у работников муниципального самоуправления. 

Схожим образом осуществляется и ремонт дорожных покрытий в черте города. Каждый год улицы латают в одних и тех же местах, используя прогрессивную модель «ямочного ремонта». Это означает, что вместо реконструкции улицы проводится заливка асфальтом самых глубоких рытвин. При этом все знают, что весной, вместе со снегом с улиц сойдет и дорожное покрытие в местах недавнего ремонта. Дешевизна данного метода относительна, т.к. ямы приходится латать непрерывно. Если суммировать расходы, понесенные городским бюджетом на эту деятельность за прошедшее десятилетие, станет ясно, что таких средств вполне хватило на нормальную реконструкцию улиц. После которой их можно было не трогать в течение длительного времени. Вот это и не устраивает, скорее всего, бюрократический аппарат. Исчезает возможность распределять заказы, расходовать бюджетные средства.

На наш взгляд модернизация калининградского ЖКХ требует в первую очередь изменения системы управления данным сектором. Необходимо выяснить действительное соотношение административного аппарата и обслуживающего персонала в «Водоканале», лифтовой службе, предприятиях по вывозу и утилизации бытовых отходов и т.д. В настоящее время мы располагаем только отрывочной информацией по данному вопросу, но даже она подтверждает вывод о том, что штаты различных структур, занятых предоставлением населению коммунальных услуг, раздуты за счет нагромождения дополнительных уровней управления, контрольных служб и т.д. Основная масса персонала в таких подразделениях занята делопроизводством в стиле царя Гороха. При минимальных усилиях большую часть таких управленцев можно заменить несколькими компьютерами и группой современных менеджеров. Вопрос состоит в том, заинтересованы ли нынешние муниципальные власти в проведении подобной реорганизации? 

Развитие событий в коммунальном секторе региона наводит на мысль о том, что ответ на поставленный выше вопрос, скорее всего отрицательный. Не будем повторять высказанные выше предположения о том, почему чиновничеству выгодно нынешнее состояние «бесконечного реформирования». Попытаемся подумать над тем, как решить данную проблему. Несмотря на массовую идиосинкразию к самому понятию «приватизация», нельзя не признать, что без внедрения элементов конкуренции в ЖКХ проблемы этого сектора не решить. Но как это сделать? В Калининградской области уже появились инициативные группы аудиторов и юристов, ведущие процессы по банкротству отдельных жилищно-коммунальных участков. Большинство из них обременено множеством долговых обязательств, т.к. решение суда предугадать не сложно. После банкротства должна последовать процедура введения внешнего управления, оптимизация расходов коммунальных участков, постепенный выход на уровень прибыльности и нормальное качество работы с населением. Пока процесс тормозится не только в силу сопротивления властей, но и потому, что крупнейшие кредиторы (энергетики, «Водоканал») не хотят заниматься управлением обанкротившимися ЖЭУ. Эта деятельность не входит в их компетенцию. Ситуацию может изменить приход в регион РКС, одной из дочерних структур РАО «ЕС России». Фирма Российские коммунальные системы специализируется на внедрении новых моделей управления коммунальным сектором и проявляет большой интерес к проблемным объектам ЖКХ. Ведь в данном секторе, в отличие от большинства других отраслей экономики, клиенты расплачиваются «живыми деньгами», владеют или пользуются объектами, которые легко реализовать (квартирами). Процесс внедрения частной инициативы в коммунальную сферу могут ускорить изменения в федеральном законодательстве, позволяющие банкротить целые муниципальные образования.

Автор далек от мысли, что «волшебная рука рынка» решит все проблемы ЖКХ. Эта рука легко может сомкнуться на горле потребителя. Для того чтобы избежать подобного развития событий необходимо добиться минимальной самоорганизации со стороны потребителей услуг – населения. Договоры с частными ЖЭУ должны заключать не отдельные граждане, плохо ориентирующие в хозяйственном и гражданском законодательстве, готовые порой подписать любую бумажку, не читая, а объединения жильцов. Это могут быть жилищные товарищества, кондоминиумы владельцев квартир и т.д. Подобные структуры в состоянии обратиться к помощи квалифицированных юристов и эффективно представлять интересы граждан в случае неизбежных конфликтов с ЖЭУ. Основным препятствием здесь является низкая способность населения к самоорганизации, вульгарная инфантильность граждан, чурающихся любых форм общественной деятельности. В данном случае потребуется значительная разъяснительная работа, опыт действия первых организаций подобного рода для того, чтобы создание жилищных товариществ или кооперативов перестало быть некой экзотикой.

Модернизация ЖКХ, вызванная изменением отношений собственности, переходом к новому формату взаимодействия поставщика коммунальных услуг и потребителей является единственным способом выхода из нынешнего состояния перманентного кризиса. Но как показывает анализ политических программ партий, претендующих на получение мест в IV Государственной Думе, в российском обществе существует большое число людей, поддерживающих совершенно утопичные проекты резкого снижения расходов населения на ЖКХ. Приходится констатировать, что реформирование коммунального сектора в его нынешнем виде способствует распространению подобных взглядов. Рост тарифов имеет непрерывный характер, а мотивация, используемая для его обоснования, создает устойчивое ощущение лукавства чиновничества. Поэтому проблема формирования тарифов превращается в ту болевую точку, от которой зависит общественное восприятие проблем ЖКХ в целом.

4. Тарифы на услуги ЖКХ

Как уже отмечалось выше, усилиями чиновников разного ранга вопрос о тарифах на коммунальные услуги стал центральной темой общественной дискуссии о реформе ЖКХ. Со всех сторон слышаться рассуждения о том, какой процент себестоимости услуг «Водоканала», системы центрального отопления и т.д. должны оплачивать граждане, а какой остается на долю государства и органов муниципального самоуправления. Как результат огромной заботы правительства о народе подается тезис о том, что 100%-ая оплата данных благ цивилизации не может быть введена в ближайшее время. При этом местные власти ориентируются на доведение доли платежей населения до 85-90% от себестоимости уже в 2004 г.

В пылу этой полемики находится немного людей, которые задают естественный вопрос: «А кто осуществлял калькуляцию нынешних тарифов?» Себестоимость услуг коммунального сектора приобрела в последнее десятилетие свойства, присущие линии горизонта – чем быстрее к ней приближаешься, тем дальше она отступает. Вот и тарифы – как их не поднимают, они все равно остаются ниже уровня пресловутой себестоимости. При этом более детальное ознакомление с системой калькуляции цен на отопление и водоснабжение дает богатую почву для размышления. Выясняется, например, что стоимость обогрева квадратного метра жилой площади в России в пять раз выше, чем в Финляндии. Это побивает традиционный аргумент чиновников от ЖКХ, которые объясняют огромные суммы, поглощаемые своим ведомством, северным положением страны, ее суровым климатом. В Финляндии тоже мандарины не растут и зима вряд ли мягче нашей, но расходы на обеспечение населения теплом отличаются в разы. Схожая картина наблюдается и в отношении остальных коммунальных услуг.

Мы разделяем точку зрения, согласно которой феномен тарифов на ЖКХ в российском случае объясняется не только объективным положением в данном секторе, но и позицией бюрократии. В уже цитировавшейся выше аналитической справке Ассоциации муниципальных образований Калининградской области прямо ставится вопрос о том, что предполагаемый бюджетом-2004 г. рост расходов на дотирование предприятий ЖКХ на 20% может не покрыть инфляцию и увеличение самих тарифов. Как известно, правительство рассчитывало бюджет исходя из прогнозируемого уровня инфляции в 10%. Естественно, сотрудники Минфина и Минэкономразвития и торговли РФ могут ошибаться, но за последние годы величина этой ошибки не превышала 2-3%. Выходит, что калининградские муниципалы считают неизбежным рост коммунальных тарифов, превышающий уровень 10% в год? А на каком основании?

Как раз с методикой калькуляции себестоимости услуг ЖКХ в нашем случае чрезвычайно сложно разобраться. Точнее, разобраться можно, но подобные попытки не вызывают особого восторга со стороны аппарата управления коммунальными предприятиями и у муниципальных бюрократов. Их вполне устраивает нынешняя ситуация, превратившая ЖКХ в аналог «черной дыры», способный поглотить любые объемы финансирования. В Калининградской области зафиксированы два случая отмены по суду новых тарифов, установленных местным самоуправлением. В первом случае житель курортного городка Светлогорска усомнился в том, что производство горячей воды и отопление стоит дороже, чем в заполярном Норильске. После того, как он проверил расчеты городских коммунальных служб, удалось доказать, что тарифы на данные услуги завышены, по крайней мере, в полтора раза. Все это время мэр города и его подчиненные продолжали твердить не о справедливости калькуляции, а о том, что горожане платят гораздо меньше себестоимости. Только после решения суда муниципалитет был вынужден отказаться от завышенных тарифов. Весной 2003 г. в аналогичной ситуации оказались жители третьего по величине города области – Черняховска. Глава районной администрации своим решением увеличила плату за услуги ЖКХ в несколько раз. Ответом населения стал массовый митинг протеста, а затем поток исков в судебные инстанции. И в данном случае удалось выяснить, что местные власти слишком вольно подошли к калькуляции себестоимости коммунального сервиса.

Вообще калининградские чиновники не проявляют особой радости по поводу выявившегося желания населения платить не за абстрактную услугу вообще, а за конкретный объем фактически предоставленного тепла, газа, воды. В этом может убедиться любой человек, пытающийся установить счетчик газа или воды в своей квартире. Процесс сознательно затянут до неприличия, и включает в себя несколько походов в различные инстанции. Но даже после усилий, занявших несколько месяцев, калининградец не может рассчитывать на окончательный успех. Местные власти позволяют ставить не любые счетчики, а только приборы определенной модели. Строго пресекаются попытки граждан установить счетчики горячей воды, фиксирующие расход жидкости только в том случае, если ее температура соответствует ГОСТу (т.е. поднимается выше 50 градусов). Сантехники ЖЗУ устанавливают исключительно приборы, которые регистрируют протекание по трубе воды любой температуры. Между тем, смысл установки средств контроля как раз и состоит в том, чтобы прекратить вечное препирательство с коммунальщиками, требующими высокой оплаты их гуманитарных акций по отоплению улиц.   

В ходе анализа подобных конфликтов бросаются в глаза два обстоятельства. Во-первых, стремление муниципальных чиновников максимально засекретить элементы собственной калькуляции себестоимости услуг. Вероятно, это объясняется желанием максимально завысить тарифы за счет включения в них не только стоимость самой услуги, но модернизации основных фондов и подобных расходных статей. Во-вторых, борьбу с завышенными тарифами ведут, как правило, отдельные энтузиасты, которые лишь иногда могут опереться на поддержку общественных организаций. 

Подобное положение связано с различными факторами. С одной стороны, очевидна слабость российских НКО и калининградских структур подобного рода в частности. Они малочисленны, крайне ограничены в средствах, имеют небольшой опыт самостоятельной деятельности. В подобных условиях значительная часть НКО предпочитает не ввязываться в конфликт с муниципальными властями. Тем более что кроме роста общественного авторитета дискуссия вокруг коммунальных тарифов ничего не даст самодеятельным организациям. Хотя отнимет много времени и сил. С другой стороны, актив НКО слабо ориентируется в хитросплетениях коммунальной бухгалтерии, редко обладает необходимыми знаниями и навыками для того, чтобы выявить махинации муниципалов. Столкновение любителей с профессионалами редко заканчивается поражением последних. Такое развитие событий возможно только в том случае, когда общественники могут опереться на поддержку своих собственных специалистов или прибегнуть к услугам независимого аудита. Первый вариант требует значительного уровня развития НКО, позволяющего содержать небольшой штат специалистов. Подавляющее большинство калининградских общественных организаций пока могут только мечтать о приближении к подобному уровню. Второй путь предполагает не только наличие у НКО средств, необходимых для оплаты работы независимого аудитора, но и факт существования самих аудиторов. На сегодняшний день можно говорить о формировании данных структур, не более того.

5. Общественные организации в реформировании ЖКХ

Как можно было убедиться, трансформация коммунального сектора осуществляется в худших традициях посткоммунистической России. Основной движущей силой преобразований выступает национальная бюрократия, хорошо организованная, объединенная корпоративными интересами и связями. Населению предоставлена скромная роль спонсора мучительной перестройки ЖКХ. Причем завершение данного процесса теряется в туманной перспективе, а весь переходный период граждане обязаны мужественно терпеть коммунальные катастрофы, оплачивая  услуги их организаторов все более щедрыми взносами из собственных карманов.

Может ли общественность, в частности ее актив, участвующий в самодеятельном движении, сыграть существенную роль в преодолении нынешнего сценария реформирования ЖКХ, навязанного гражданам бюрократией? На наш взгляд, НКО не только способны, но и должны содействовать изменению ситуации вокруг преобразований коммунального сектора. Несмотря на отмеченные выше недостатки общественного движения, оно обладает определенным потенциалом, который можно использовать для противодействия чиновничеству. В первую очередь, НКО могли бы оказывать содействия гражданам, которые пытаются добиться от руководства коммунальных учреждений решения конкретных проблем. Из приемной в приемную кочуют вереницы людей, пытающихся посредством заявлений и петиций заставить власти выполнить возложенные на них функции. Общественным организациям вполне по силам взять на себя помощь в информировании граждан: а) о порядке обращения в инстанции, существующих сроках обязательного ответа, форме изложения требования и т.д. б) о существующих нормах и правилах, определяющих качество и количество услуг, положенных на человека/квадратный метр и т.д. в) методах использования судебной системы в рамках процедуры подачи гражданского иска. Возникает естественный вопрос: «А зачем НКО нужна вся эта обременительная суета?». Ответ очевиден – если данные организации хотят стать влиятельными, они должны доказать людям свою необходимость. Коммунальная сфера затрагивает непосредственные интересы миллионов, поэтому достижения на этом фронте позволять существенно повысить внимание людей к НКО.

Общественные организации могут взять на себя инициативу пропагандирования необходимости создания жилищных товариществ, иных форм самоорганизации жильцов. С одной стороны, появление новых самодеятельных групп является залогом развития того самого гражданского общества, о котором много говорится в последнее десятилетие. С другой стороны, очевидно, что вовлечение людей в самые простые формы общественного движения может стать толчком для перехода от инфантильной пассивности к активному участию в более продвинутых структурах самодеятельного движения. Таким образом, подталкивая людей к созданию союзов по защите их прав в коммунальной сфере, НКО фактически готовят свежее пополнение собственного актива.

НКО в состоянии инициировать закрепление в региональном и муниципальном законодательстве норм, направленных на повышение прозрачности финансовых аспектов ЖКХ. В частности, можно установить обязательность независимого аудита себестоимости коммунальных услуг, как условие изменения тарифов для населения.  Необходимо обязать соответствующие службы устанавливать в квартирах населения счетчики, способные фиксировать не только количественные, но и качественные параметры (например, температуру горячей воды). При наличии счетчика структуры ЖКХ обязаны вести расчеты на основании данных приборов, а не использовать усредненные типовые нормы.

Имеет смысл рассмотреть вопрос о деполитизации муниципального самоуправления в рамках проводимой реформы этого уровня власти. «Крепкие хозяйственники», вошедшие в моду в середине 90-х гг., слишком увлеклись участием в различных партиях, представительскими и распределенческими функциями. Все это довольно далеко от фактических нужд населения. Поэтому целесообразно вернуться к проекту замены выборного главы муниципалитета наемным менеджером, профессионалами в сфере управления коммунальным хозяйством. Освобождения от необходимости избираться и переизбираться, лишенные ореола народных любимцев, такие администраторы будут больше соответствовать уровню проблем, стоящих перед ЖКХ. А политическую ответственность за направление стратегии развития муниципальной сферы будут нести депутаты местных представительных органов. Которые и получат право нанимать и освобождать от должности менеджеров по управлению городским хозяйством. 

Кирсанов С.А.

ВЛИЯНИЕ БЮДЖЕТА МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ ГОРОДА КОЛПИНО НА РЕШЕНИЕ ПРОБЛЕМ ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА

Нужен ли в доме хозяин? И если его нет – кто будет следить за порядком в доме и заботиться о его благоустройстве? Кому виднее, насколько благоустроен и в чем нуждается этот дом, если он находится, например, в городе Колпино: губернатору Санкт-Петербурга из Смольного, председателю Жилищного комитета Администрации Санкт-Петербурга с пл. Островского или Муниципальному совету города Колпино? Наверное, здравый смысл подскажет читателю правильный ответ. Однако на практике ситуация складывается совсем не в пользу местного самоуправления. И не по вине органов МСУ. Поскольку, опираясь на фундаментальные нормы Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в российской Федерации»
 (пункт 3 статьи 6), исполнительная власть активно не наделяет необходимыми полномочиями власть муниципальную. А органы МСУ, в свою очередь, несмотря на активное сопротивление исполнительной власти, продолжают доказывать свою способность реально и добросовестно выполнять свои обязанности. И чтобы такое заявление не было голословным, автор настоящей работы решил показать это на примере деятельности одного муниципального образования по решению проблем в сфере жилищно-коммунального хозяйства (ЖКХ), а именно на примере анализа бюджетных расходов на ЖКХ в муниципальном образовании города Колпино.

Муниципальное образование территориальной единицы Санкт-Петербурга – города Колпино (далее – МО Колпино) – самое крупное муниципальное образование на территории Санкт-Петербурга, численность населения которого составляет 140,5 тыс. человек, одно из 111 муниципальных образований на территории Санкт-Петербурга.

Анализ бюджетных расходов на ЖКХ проводился на основе изучения бюджетов муниципального образования г.Колпино за 2001-2003 годы и проекта бюджета на 2004 год, включая исполнение адресных программ. Приступая к данной работе, автор ставил перед собой цель анализа исполнения бюджета, контроля за деятельностью местной администрации по обслуживанию местного бюджета, отчетности перед населением и прозрачности бюджета на примере расходов на жилищно-коммунальное хозяйство (код раздела 1200). 

Анализ проводился на основании представленных в приложениях материалов и, практически, представляет собой своего рода отчет об осуществлении органами МСУ МО Колпино своих полномочий по исполнению местного бюджета в сфере ЖКХ. По мнению авторов, именно такая форма представления исследования наиболее наглядно отражает проделанную работу. 
Анализ расходов местного бюджета на ЖКХ

В соответствии с Законом Санкт-Петербурга «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге»
 к вопросам местного значения в сфере ЖКХ относятся:

· содержание и использование муниципального жилищного фонда и нежилых помещений, переданных в муниципальную собственность законами Санкт-Петербурга;

· ремонт и озеленение придомовых и внутридворовых территорий;

· организация снабжения топливом населения муниципального образования и муниципальных учреждений;

· муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения; 

· организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения.

Для МО Колпино в соответствии со статьей 8 названного Закона, к вопросам местного значения также отнесены:

· организация парковок и автостоянок на территории МО

· благоустройство и озеленение территории муниципального образования.

Законом Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2004 год»
 утверждены нормативы минимальной бюджетной обеспеченности местных бюджетов муниципальных образований (включая дополнительный норматив в сфере ЖКХ на вывоз мусора с территории частного сектора для 25 муниципальных образований), перечень источников доходов местных бюджетов, минимально необходимые расходы местных бюджетов. Более существенных изменений нормативы минимальной бюджетной обеспеченности не претерпели.

Назначения бюджета Санкт-Петербурга 2004 года по сравнению с показателями 2003 года характеризуются увеличением расходов в целом – 104,3%, в том числе: 

· на функционирование органов местного самоуправления – 136,5%; 

· на жилищно-коммунальное хозяйство – 75,5%; 

· правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности – 124%; 

· предупреждение и ликвидация последствий ЧС – 133,6%; 

· средства массовой информации – 95%; 

· образование – 157%.

Бюджетная самостоятельность муниципальных образований обеспечивается путем закрепления в законе о бюджете Санкт-Петербурга перечня доходных источников местных бюджетов. Основными бюджетообразующими источниками доходов местных бюджетов муниципальных образований Санкт-Петербурга являются: 

· единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения – 24,4%; 

· налоги на имущество – 9,6%; 

· налог на рекламу – 23,9%; 

· штрафные санкции – 3,1%; 

· безвозмездные перечисления из бюджета СПб – 25,4%; 

· налог с продаж – 2,4%.

В 2004 г. предусмотрены поступления средств финансовой помощи из бюджета Санкт-Петербурга в сумме 564,2 млн. руб., что на 49,4% превышает объем финансовой помощи предыдущего года. При этом средства целевой статьи «Целевые субвенции бюджетам муниципальных образований на благоустройство дворовых территорий» составляют 313,6 млн. руб. от указанной суммы.

При этом Комитету по содержанию жилищного фонда также предусмотрена целевая статья  «Расходы на выполнение работ по комплексному благоустройству и асфальтированию дворов и внутридворовых территорий». Как и в прошлые годы, большая часть, 73 муниципальных образования, в 2004 г. будут получать финансовую помощь из бюджета Санкт-Петербурга.   

Удельный вес расходов местных бюджетов в консолидированном бюджете Санкт-Петербурга на 2004 г. остался на уровне 2003 г. (2,1%), но снизился в сравнении с 2002 г. (2,3%). Доходы местных бюджетов в 2004 г. в сравнении с 2002 г. возрастают (с 1646,3  до 2224,6 млн. руб.). Дефицит местных бюджетов в сумме 313,6 млн. руб. будет обеспечен субвенциями из бюджета Санкт-Петербурга.

Минимально необходимые расходы местного бюджета МО Колпино, утвержденные законом о бюджете на 2004 г, составляют 40,8 млн. рублей.

В Приложении 1 представлена сводная таблица функциональной структуры расходов местного бюджета МО Колпино за период с 2001 по 2004 годы. Анализ показывает увеличение всех расходов бюджета МО Колпино почти в три раза.  Увеличение расходов по разделу ЖКХ составило более, чем 10 млн. руб. (с 7151 тыс. руб. в 2001 г. до 17607 тыс. руб. на 2004 г.), что составляет 246%. Для сравнения расходы на содержание органов местного самоуправления возросли за тот же период на 390%!! То есть почти в четыре раза. Здесь следует иметь в виду, что данная сумма включает расходы на проведение выборов представительных органов местного самоуправления в 2004 году.

Согласно пояснительной записке к бюджету МО Колпино на 2004 год (Приложение 2) при расчетной численности населения МО Колипно 140,4 тыс. человек, нормативы минимальной бюджетной обеспеченности составили:

· на благоустройство и озеленение территории МО г. Колпино (93,63 руб./чел.) – 13146 тыс. руб.;

· на организацию и содержание детских и спортивных площадок (6,59 руб./чел.) – 925 тыс. руб.;

· на обеспечение санитарного благополучия и охраны окружающей среды (в том числе, ручная уборка территорий, не имеющих ведомственной принадлежности, ликвидация несанкционированных свалок мусора)    (7,85 руб./чел.) – 1102 тыс. руб.;

· на текущий ремонт дорог местного значения (353,3 (на 100 кв. м) ( 4548,5 кв. м) – 1607 тыс. руб.;

· на текущее содержание мест захоронения – 201 тыс. руб.;

· на вывоз мусора из частного жилого сектора (100 руб. ( 260 чел.) – 26,0 тыс. руб.

Материалы финансово-бюджетной комиссии Муниципального совета МО Колпино
 позволяют сделать краткий обзор расходов местного бюджета на ЖКХ на территории муниципалитета. Так,  расходы на благоустройство с 2001 г. в процентах от всего местного бюджета меняются следующим образом: 2001 г. – 48,2%; 2002 г. – 41,9%; 2003 г. – 39%; 2004 г. – 39,8%. 

По отдельным статьям расходной части бюджета можно отметить следующее. На устройство, восстановление и ограждение газонов из местного бюджета было направлено в 2002 г. – 313 тыс. руб.,  в 2003 г. – 287тыс. руб., на 2004 г. – 563тыс. руб. За время работы депутатов МО второго созыва было восстановлено около 1300 кв. м газонов, устроено более  1700 м ограждений.

Не секрет, что в настоящее время рост числа автомобилей стал не только позитивным показателем роста доходов населения, но и серьезной проблемой связанной со сложностью размещения возросшего количества автомобилей. Совет видит одним из выходов из ситуации строительство гостевых автоплощадок. С 2000 года было устроено 4 площадки, в 2001 г. – 2; в 2002 г. – 10; в 2003 г. – 4 (по адресам: Танкистов 20, Новгородская 6, Заводской 18 и 40, Трудящихся 3-5, Пролетарская 48, 60 и 62, В.Слуцкой 54, Красных партизан 4 и 14, Октябрьская 29, Трудящихся 4 и 30, Раумская 11, Пролетарская 105). За три прошедших года на автоплощадки было затрачено свыше 1,8 млн. руб. На 2004 г. – планируется 3 площадки (по адресам: Тверская 42, Стахановская 22, Машиностроителей 8). 

Особое внимание уделяется сносу аварийных и посадке новых деревьев, поскольку это не только благоустройство, но и безопасность граждан, и благоприятная экологическая обстановка. Ежегодно на эти цели тратится около 1 млн. руб. За весь период было снесено более 400 деревьев (в 200 4г. – планируется 143), и посажено – 425 деревьев (в 2004 г. – 120). 

Надо отметить значительный рост норматива минимальной бюджетной обеспеченности на благоустройство и озеленение территории муниципального образования, который составил 93,63 руб. 

Расходы на организацию и содержание детских и спортивных площадок понемногу возрастают. В 2001 г. – 685 тыс. руб., в 2002 г. – 702 тыс. руб., в 2003 г. – 842 тыс. руб., на 2004 г. – 832 тыс. руб.

Расходы на обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия населения МО также постоянно возрастают. Если в 2001 г. они составляли 790 тыс. руб., то на 2004 г. они запланированы уже в сумме 1102 тыс. руб. В адресную программу МО, как правило, входят следующие работы: очистка реки Ижоры в несколько этапов, включая проектные работы (в 2001 г. – 330 тыс. руб., в 2002 г. – 555 тыс. руб., в 2003 г. – 412 тыс. руб., на 2004 г. – 500 тыс. руб.); ликвидация несанкционированных свалок (в 2001 г. – 100 тыс. руб., в 2002 г. – 50 тыс. руб., в 2003 г. – 60 тыс. руб., на 2004 г. – 87 тыс. руб.); уборка бесхозных территорий; дезинсекция водоемов; покос травы на бесхозных территориях и др. Расходы на текущее содержание кладбищ и дорог местного значения незначительно, но постоянно возрастают (за четыре года на 68,6% и 68,3% соответственно), но говорить о серьезном улучшении положения дел в этой сфере деятельности местного самоуправления не приходится. 

Расходы  на вывоз мусора из частного жилого сектора введены в 2004 г. впервые. Однако, 26 тыс. рублей, предполагаемых к оплате за этот вид муниципальной услуги, практически не позволят осуществить хоть сколько-нибудь заметное изменение ситуации с вывозом бытового мусора. В Колпино расположены две группы частных домов на удалении друг от друга, что предполагает установку, как минимум, четырех контейнеров (стоимость одного составляет около 20 тыс. руб.). Если рассчитать их ежемесячный вывоз (а летом не менее 2-3 раз в месяц) и затраты на устройство контейнерных площадок, то становится ясно, что этот норматив, как впрочем, и ряд других, законодатели Санкт-Петербурга утвердили поспешно, не задумываясь, возможно ли хоть где-нибудь его применить.

Еще один пункт: содержание и использование муниципального жилищного фонда и нежилых помещений, переданных в муниципальную собственность законами Санкт-Петербурга. Сегодня разговор на эту тему можно считать преждевременным, поскольку, несмотря на потенциальную готовность ряда муниципальных образований получить в собственность указанные объекты недвижимости, государственная власть Санкт-Петербурга не торопится передавать их муниципалам.

Надо отметить, что предметы ведения передавались органам МСУ не сразу, а в результате настойчивой кропотливой работы самих муниципалов, в течение двух созывов. Увеличивалось количество предметов ведения, увеличивались нормативы минимальной бюджетной обеспеченности («ноу-хау» питерских законодателей). Надо подчеркнуть, что благоустройством территорий занимаются и государственные структуры, причем в объемах неизмеримо больших, чем уполномоченные законом муниципалитеты Санкт-Петербурга. Здесь особо надо выделить, что бюджетные средства муниципалы используют гораздо эффективнее и экономнее, чем отраслевые исполнительные органы государственной власти Санкт-Петербурга.

Муниципальный совет МО Колпино выделяет средства на проектные работы, строительство эстетического центра с фонтаном (общая сумма превысила 1 млн. руб.), строительство светофоров, установке урн и скамеек (180 единиц за 2-й созыв), восстановление контейнерных площадок, приобретение растительного грунта, посадке цветов. В 2003 г. впервые выделены средства (30 тыс. руб.) на проведение конкурса по лучшему благоустройству двора (по утвержденному советом Положению).

Для проведения подрядных работ по объектам благоустройства по результатам тендеров с победителями конкурсов заключаются договоры. В случае, если на конкурс подается менее 2 заявок, то решение тендерной комиссии утверждается на заседании финансово-бюджетной комиссии совета. Поскольку по результатам проводимых конкурсов возникает экономия, которая подлежит также как и другие бюджетные деньги расходованию с проведением конкурсных процедур, совет решил с 2004 г. вводить в адресную программу объекты, подлежащие ремонту в случае образования экономии (например, в 2003г. экономия по результатам конкурсов составила около 1 млн. руб.).

Адресные программы формируются с учетом предложений депутатов Совета, общественности и населения. К сожалению, все предложения не могут быть включены в программы планируемого периода. Местная администрация после обследования и проведения согласительных процедур включает предложения в проекты адресных программ и передает на рассмотрение в депутатские комиссии.  Необходимые работы по ремонту асфальтовых покрытий, благоустройства проводятся равномерно между всеми микрорайонами, дворами города, чтобы у жителей не возникало чувства социальной неудовлетворенности. По принципу – обиженных быть не должно, но – с учетом возможностей местного бюджета.

Комиссия по благоустройству и городскому хозяйству Совета согласовывает следующие Адресные программы:

· по благоустройству и озеленению территории МО;

· по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия населения МО;

· по организации и содержанию детских и спортивных площадок МО.          

В Адресных программах появился раздел комплексного благоустройства дворов. Так, в 2002 г. был благоустроен двор на Павловской 38/17 на сумму более 1 млн. руб.; в 2003 г. был комплексно благоустроен квартал 1В – ул. Красных партизан – Бр. Радченко д. 23-25 на сумму почти 1 млн. руб. На 2004 г. планируется затратить 3,3 млн. руб. на благоустройство двора по Ижорского батальона д. 7-9; а на квартал 7-11 – 1,5 млн. руб. За 2000-2003 годы было отремонтировано более 49 тыс. кв. м асфальтового покрытия внутридворовых территорий. На 2004 г. планируется почти 9,5 тыс. кв. м.

Таким образом, стоимость работ по Адресным программам благоустройства и мероприятий по санэпидблагополучию в 2000 г. составила 4619 тыс. руб., в 2001 г. (и далее с учетом субвенций) – 8079 тыс. руб., 2002 г. – 10748 тыс. руб., 2003 г. – 10681 тыс. руб., 2004 г. – 16981 тыс. руб..

В последний период значительно увеличилось количество объектов, включаемых в Адресные программы, возросли сметные затраты на средний объект, что, безусловно, позволило повысить качество выполненных работ, а также их полноту и завершенность. Так, если в 2001 г. на ремонт 10 тыс. кв. м асфальтового покрытия было потрачено 3,2 млн. руб., то в 2004 г. на тот же объем планируется потратить свыше 5 млн. руб. Причем, если в прошедшие годы средние затраты на объект составляли до 100 тыс. руб. (но были и адреса на которых асфальтировали по 30-50 кв. м на суммы по 9-12 тыс. руб., то теперь суммы составляют в среднем по 500-900 тыс. руб. А на такие адреса, как Машиностроителей д. 8, Пролетарская д. 5-7 планируется затратить по 1,5 млн. руб., а на Б-р Трудящихся,  33, корп. 2 и 3 – 2 млн. руб. 

Вышеперечисленные расходы бюджета МО Колпино обеспечиваются за счет доходной части бюджета, которая формируется в соответствии с Законом Санкт-Петербурга о бюджете на очередной финансовый год. В 2004 году она составит 44198 тыс. руб. (с учетом переходящего остатка). При этом налоговые доходы включают в себя: налоги на совокупный доход, налоги на имущество, налог на рекламу (общая сумма – 18532 тыс. руб.). Неналоговые доходы – арендная плата за землю, штрафные санкции, административные штрафы (15670 тыс. руб.). Значительную сумму составляют субвенции из бюджета Санкт-Петербурга и средства из фонда финансовой поддержки местных бюджетов муниципальных образований Санкт-Петербурга (7443 тыс. руб.).  

Однако изменение налогового законодательства (отмена налога с продаж) повлечет снижение консолидированных доходов местных бюджетов почти на 600 млн. руб. В качестве компенсации выпадающих доходов в перечень доходных источников включен единый налог на вмененный доход для отдельных видов деятельности по нормативу 10% от сумм, подлежащих зачислению в бюджет Санкт-Петербурга. Но планируемое в 2004 г. увеличение доходов не объяснено и не подтверждено динамикой поступлений: по налогу на имущество физических лиц, по налогу с имущества, переходящего в порядке наследования или дарения; от штрафных санкций; возмещения ущерба. 

Информированность населения по вопросам бюджетного процесса

Одним из ключевых вопросов прозрачности бюджетного процесса является открытость и доступность информации о нем для населения и некоммерческих организаций. Доступность информации о местном бюджете для жителей МО Колпино обеспечивается:

· принятием соответствующих постановлений Совета об утверждении бюджета на текущий год и об исполнении бюджета за прошедший год; 

· публикацией адресных программ и проблемных материалов в СМИ района; 

· проведением публичных ежегодных отчетов перед населением с обязательной публикацией в газете «Ведомости Колпинского городского совета»; 

· привлечением к формированию предложений в проекты адресных программ общественных и государственных организаций, а также населения; 

· проведением депутатских бюджетных слушаний. 

Информированность населения, в первую очередь, обеспечивается регулярным выпуском газеты Совета (8 полос ежемесячно), выпуск которой оплачивается в соответствии с утвержденной адресной программой по нормативу минимальной бюджетной обеспеченности на организацию и содержание средств массовой информации МО Колпино.

Муниципальные проблемы правового обеспечения бюджетного процесса

Правовое регулирование бюджетного процесса в МО Колпино осуществляется как на основе действующего федерального и регионального законодательства, так в соответствии с правовыми актами Муниципального совета Колпино. Пожалуй, особой интерес для данной работы представляет Положение «О бюджетном процессе в муниципальном образовании территориальной единицы Санкт-Петербурга – г.Колпино»
, которое действует с октября 2000 года и регулирует вопросы формирования, утверждения и исполнения местного бюджета, осуществления контроля за его исполнением и утверждения отчетов об исполнении, а также взаимодействие комиссий Совета и структур местной администрации. Положение регламентирует нормы бюджетного процесса, происходящего в МО Колпино. Согласно Положению, проект бюджета, выносимый на заседание муниципального совета, должен содержать:

· итоги исполнения бюджета предыдущего года и ход исполнения за 9 месяцев текущего года;

· прогноз доходов и расходов на следующий год;

· целевые адресные программы;

· расчеты по всем статьям и разделам местного бюджета;

· сметы затрат на содержание органов местного самоуправления;

· пояснительную записку в целом по проекту бюджета;

· обращение главы местной администрации и проект постановления совета о принятии местного бюджета на очередной год. 
К сожалению, в настоящее время ряд статей Положения устарел и нуждается в значительной корректировке. Необходимо приведение Положения в соответствие с другими нормативными актами Совета, принятыми позднее. Например, с Положением «О порядке формирования и реализации Адресных программ и мероприятий, утверждаемых муниципальным советом г. Колпино»
, а также с Положением «О постоянных комиссиях совета»
 с внесением как дополнительных полномочий, так и ответственности за сроки и качество формирования адресных программ, а также контроля за их исполнением в течение года.

В связи с вступлением в действие нового Федерального закона «Об общих  принципах местного самоуправлении в Российской Федерации»
 и изменением перечня предметов ведения органов МСУ,  необходима корректировка вопросов, находящихся в ведении постоянной комиссии по благоустройству и городскому хозяйству, со значительным расширением полномочий по координации деятельности с государственными структурами и  частными фирмами, действующими в сфере городского хозяйства, а также регламента работы комиссии во взаимодействию с отделом по благоустройству местной администрации.  

Необходима корректировка вопросов ведения финансово-бюджетной комиссии Совета, а также повышение компетентности и ответственности депутатов комиссии. В связи с неспособностью комиссии тщательно контролировать действия местной администрации по расходованию бюджетных средств, необходимы изменения в Устав МО Колпино с введением отдельного контролирующего органа муниципального образования, в компетенции которого должно быть проведение аудиторских проверок финансово-хозяйственной деятельности местной администрации, а также управление средствами местного бюджета. Проверкой контрольно-ревизионного управления госорганов уже выявлены факты, позволяющие констатировать, что местная администрация, не чувствуя постоянного должного контроля за своими действиями, ненадлежащим образом исполняет свои обязанности и даже превышает свои уставные полномочия, что приводит к нецелевому использованию средств бюджета, нарушению процедур бюджетного процесса, сокрытию информации от населения МО.

Тщательной переработке подлежат нормативные документы Совета в сфере организации закупки товаров, работ и услуг, в соответствии с которыми проводятся работы по определению подрядчиков на объекты по благоустройству и т.д. Необходимо также приведение Концепции по благоустройству территории муниципального образования (опубликованной в «Ведомостях» совета) в соответствии с реалиями времени. Дополнительного внимания требует вопрос дополнительного расширения штата сотрудников юридической службы в связи со значительным увеличением объемов работ по подготовке проектов Адресных программ и их реализации, подготовки документов для проведения конкурсных процедур, составлению смет, контролю за соблюдением Правил благоустройства на территории МО, разработке нормативных документов Совета в сфере благоустройства.  

Заключение

В соответствии со статьёй 6 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации (с изменениями на 21 марта 2002 года)»
 субъект Российской Федерации – город Санкт-Петербург уполномочен своим законодательством регулировать деятельность муниципальных образований, находящихся на территории города. Перечень вопросов местного значения Законом Санкт-Петербурга от 23.06.97 №111-35 «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге (с изменениями на 26 июля 2002 года)» сужен. Ситуация осложняется тем, что во-первых, полномочия муниципальных образований данным законом не определены, то есть не известно по каким конкретно вопросам органы местного самоуправления могут издавать нормативные акты. А во-вторых, Санкт-Петербург не торопится передавать в собственность муниципалов жилые объекты с обслуживающими инженерными сетями и все вопросы местного значения пытается урегулировать своим законодательством и иными правовыми актами Администрации города.
К сожалению, новый Федеральный закон «Об общих принципах местного самоуправления»
, вступающий в действие с 1 января 2006 года, не вселяет оптимизма по вопросу расширения полномочий местного самоуправления в Санкт-Петербурге. Судите сами. В соответствии с пунктом 3 статьи 79 Закона перечень вопросов местного значения, источники доходов местных бюджетов внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга определяются законами субъектов Российской Федерации – городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга исходя из необходимости сохранения единства городского хозяйства.
Приложение 1

Функциональная структура расходов местного бюджета муниципального образования 2001-2004 годы, тыс. руб.

	№ п/п
	Наименование разделов и подразделов
	Код раздела и п/разд.
	Проект 2004 год
	2003 год
	2002 год
	2001 год

	1.
	ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ
	0100
	11171
	5865
	4487
	2864

	1.1
	Функционирование органов местного самоуправления
	0106
	11171
	5865
	4487
	2864

	2.
	ПРАВООХРАНИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ И ОБЕСПЕЧЕНИЕ БЕЗОПАСНОСТИ ГОСУДАРСТВА
	0500
	703
	640
	562
	

	2.1
	Органы внутренних дел
	0501
	703
	640
	562
	

	3.
	ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОЕ ХОЗЯЙСТВО. ГРАДОСТРОИТЕЛЬСТВО
	1200
	17607
	10903
	10393
	7151

	3.1
	Коммунальное хозяйство
	1202
	17406
	10719
	10237
	7151

	3.2
	Прочие структуры коммунального хозяйства
	1203
	201
	184
	156
	

	4.
	ПРЕДУПРЕЖДЕНИЕ И ЛИКВИДАЦИЯ ПОСЛЕДСТВИЙ ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ СИТУАЦИЙ И СТИХИЙНЫХ БЕДСТВИЙ
	1300
	734
	668
	587
	526

	4.1
	Расходы на организацию и осуществление мероприятий по защите населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера
	1303
	734
	668
	587
	526

	5.
	ОБРАЗОВАНИЕ
	1400
	12737
	8240
	6906
	4271

	5.1
	Общее образование
	1402
	638
	757
	690
	611

	5.2
	Прочие расходы в области образования
	1407
	12099
	7483
	6216
	3660

	6.
	СРЕДСТВА МАССОВОЙ ИНФОРМАЦИИ
	1600
	618
	560
	491
	

	6.1
	Периодическая печать и издательства
	1602
	618
	560
	491
	

	7.
	СОЦИАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА
	1800
	628
	930
	871
	

	7.1
	Молодежная политика 
	1803
	628
	680
	521
	

	7.2
	Прочие мероприятия в области социальной политики
	1806
	
	
	
	

	8.
	ПРОЧИЕ РАСХОДЫ
	3000
	
	
	
	

	
	ИТОГО РАСХОДОВ
	
	44198
	27956
	24777
	14812

	
	В расчете на 1 человека
	
	314
	199
	176
	105


Приложение 2

ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА 

К ФУНКЦИОНАЛЬНОЙ СТРУКТУРЕ РАСХОДОВ

МЕСТНОГО БЮДЖЕТА НА 2004 ГОД.

1. Функционирование органов местного самоуправления

1.1. Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на содержание органов местного самоуправления –  4054 тыс. руб.

Коэффициент увеличения (0,25) – 1014 тыс. руб.

Дополнительная потребность – 2616 тыс. руб. (Обоснование - смета расходов)

1.2. Нормативы минимальной бюджетной обеспеченности на проведение выборов представительных органов местного самоуправления

24,84 х 140,4 = 3487,0 тыс. руб. 

Итого по разделу 0106 сумма – 11171 тыс. руб.

2.  Правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности государства

2.1.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на оказание финансовой помощи за счет средств местных бюджетов общественным объединениям по охране общественного правопорядка

5,01 х 140,4 = 703,0 тыс. руб.

Итого по разделу 0501 сумма – 703,0 тыс. руб.

3. Жилищно-коммунальное хозяйство, градостроительство

3.1.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на обеспечение санитарного благополучия и охраны окружающей среды муниципального образования г. Колпино

7,85 х 140,4 = 1102,0 тыс. руб.

3.2.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на организацию и содержание детских и спортивных площадок

6,59 х 140,4 = 925,0 тыс. руб.

3.3.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на вывоз мусора из частного жилого сектора

100 руб. х 260 чел. = 26000 тыс. руб.

3.4.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на содержание дорог местного значения

353,3 х 4548,5 (м2) = 1607,0 тыс. руб.

3.5.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на благоустройство и озеленение территории муниципального образования г. Колпино

93,63 х 140,4  = 13146,0 тыс. руб.

3.6.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на текущее содержание мест захоронения - 201,0 тыс. руб. (адресная программа)

3.7.
Субвенция депутата Житкова С.А, на благоустройство территории муниципального образования г. Колпино – 600,0 тыс. руб.

Итого по разделу 1200 сумма – 17607,0 тыс. руб

4. Предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера

4.1.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на предупреждение чрезвычайных ситуаций и защиту населения от чрезвычайных ситуаций 

5,23 х 140.4 = 734,0 тыс. руб.

Итого по разделу 1303 сумма – 734,0 тыс. руб.

5. Образование

5.1.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на приобретение школьной формы, либо заменяющего ее комплекта детской (подростковой) одежды для посещения школьных занятий для детей из многодетных семей. 

750 руб. х 850 чел. = 638,0 тыс .руб.

Итого по подразделу 1402 сумма - 638,0 тыс. руб.

5.2.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на выплату денежных средств на питание, приобретение одежды, обуви и мягкого инвентаря для детей, находящихся под опекой (попечительством). 

2,5 х 374 чел. х 12 = 11220,0 тыс. руб.

5.3.
Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на приобретение путевок в детские оздоровительные учреждения в период проведения летней оздоровительной кампании для детей, находящихся под опекой 

4,7 х 187 чел. = 879,0 тыс. руб.

Итого по подразделу 1407 сумма – 12099,0 тыс. руб.

Итого по разделу 1400 сумма – 12737,0 тыс. руб.

6. Средства массовой информации

6.1. Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на организацию и содержание средств массовой информации муниципального образования г. Колпино

4,4 х 104,4 = 618,0 тыс. руб.

Итого по разделу 1602 сумма – 618,0 тыс. руб.

7. Социальная политика

7.1. Норматив минимальной бюджетной обеспеченности на организацию военно-патриотической работы с подростками

3,76 х 144 = 528,0 тыс. руб.

7.2. Субвенция депутата Житкова С.А, на организацию военно-патриотической работы с подростками  – 100,0 тыс. руб.

Итого по разделу 1803 сумма – 628,0 тыс. руб.

ВСЕГО СУММА РАСХОДОВ –  44198,0 тыс. руб.
Колпакова Т.А.

АНАЛИЗ ФИНАНСОВОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПРЕДСТАВИТЕЛЬНЫХ И ИСПОЛНИТЕЛЬНЫХ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

В САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ

  «…Без дееспособного местного самоуправления эффективное устройство власти в целом считаю невозможным. Кроме того, именно здесь, на местном уровне есть огромный ресурс общественного контроля за властью, и на этом уровне мы обязаны навести порядок. Тот порядок, о дефиците которого говорят и пишут граждане страны…»

В.В. Путин.
Местное самоуправление в РФ – форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией РФ, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, законами субъектов РФ, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций. Так записано в п.2 ст.1 нового Федерального Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ».

В настоящее время во всех муниципальных образованиях Санкт-Петербурга повсеместно сформированы органы местного самоуправления (далее – ОМСУ). И ни в одном из 111 муниципальных образований (далее – МО), даже в таком как поселок Серово, где проживает всего 106 человек, местное самоуправление (далее – МСУ) не осуществляется населением непосредственно. В соответствии с п.1 ст.2 уже упоминавшегося федерального закона «органы местного самоуправления, избираемые непосредственно населением и (или) образуемые представительным органом муниципального образования органы, наделенные собственными полномочиями по решению вопросов местного значения». 

Об особенностях Санкт-Петербургской модели организации МСУ, об ограниченной компетенции местного самоуправления и органов местного самоуправления сказано и написано достаточно много, что позволяет не касаться этой темы в данной работе. Заметим только, что в Санкт-Петербурге получила развитие советская модель МСУ, когда муниципальные Советы олицетворяются с местным самоуправлением, что вовсе не одно и то же. Высказывания типа «бюджет муниципального Совета», «администрация муниципального Совета» - явление достаточно распространенное среди различного круга лиц, в том числе непосредственно связанных с деятельностью органов местного самоуправления. Вместе с тем, при всех особенностях модели местного самоуправления, в Санкт-Петербурге конституционный принцип «решение вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций» имеет не только конституционное право на существование, но и должен быть реализован.

Анализ расходования бюджетных средств на содержание органов МСУ в Санкт-Петербурге, на наш взгляд, является одной из ключевых тем прикладного бюджетного анализа, так как по данной статье расходов в муниципальных образованиях в среднем по Санкт-Петербургу тратится до четверти всех средств местных бюджетов, а в некоторых - до 60%. К примеру, МО №13 при отсутствии второй год утвержденного представительным органом местного бюджета на функционирование ОМСУ предполагается в 2003 году потратить 6 167 754 рубля, (что составляет 33,3% всего бюджета), на ремонт и озеленение придомовых и внутридомовых территорий – 6 933 042 рубля (37,4%), на социальную политику – 280 000 рублей (1,5%). Муниципальный совет МО Рыбацкое на 2003 год утвердил расходы на содержание ОМСУ – 4 486 000 рублей (30,2%), на ремонт и озеленение придомовых и внутридворовых территорий – 4 515 000 рублей (30,4%). 

Статьи расходов местных бюджетов на содержание ОМСУ во многих МО являются «защищенными», что недопустимо в соответствии с Бюджетным Кодексом РФ. Так, например, муниципальный совет МО Коломна (МО-1) в п.7 Постановления № 35/1 «Об утверждении местного бюджета на 2002 год» устанавливает, что перечень защищенных расходов бюджета, подлежащих финансированию в полном объеме: оплата труда, начисление на оплату труда, текущие трансферты». Аналогичные нормы содержатся в Постановлениях муниципальных советов МО №№2-4, 7, 9, МО Морской, Сампсониевское и др.

По информации контрольно-счетной палаты Санкт-Петербурга исполнение бюджетов муниципальных образований по состоянию на 01.09.2003г. характеризуется следующими данными:

Таблица 1

Исполнение бюджетов муниципальных образований г. Санкт0Петербурга на 01.09.2003 г., тыс. руб.

	Наименование показателя
	Утверждено по бюджету на 2003 год
	Исполнено на 01.09.2002
	Исполнено на 01.09.2003
	Исполнение к бюджету на 2003 год, %
	Темп роста, %

	Доходы, всего
	1 664 020
	840 438
	1 302 439
	78,3
	155,0

	Расходы, всего
	1 697 031
	671 601
	1 033 819
	60,9
	153,9

	в том числе:
	 
	
	
	
	

	Государственное управление и местное самоуправление
	437 500
	205 204
	267 364
	61,1
	130,3

	Профицит (+),  дефицит (-)
	-33 011
	+168 837
	+ 268 620
	
	


За 8 месяцев 2003 года доходная часть местных бюджетов исполнена в сумме 1302439 тыс. руб., расходная часть - в сумме 1033819 тыс. руб. Полученный профицит в сумме 268620 тыс. руб. направлен на увеличение остатков средств бюджета на счетах в банках, которые за август возросли на 29724 тыс. руб. и составили на 1.09.2003 г. 482928 тыс. руб. По итогам 8 месяцев 2003 года исполнение доходной части местных бюджетов по отношению к годовым назначениям составило 78,3%, расходной части - 60,9%. 

В структуре расходов муниципальных образований основную долю составляют расходы на:

· жилищно-коммунальное хозяйство (46 %); 

· государственное управление и местное самоуправление (25,9 %);

· образование (14,3 %).

Данные Приложения 1 дают представление в целом о финансовом и кадровом обеспечении деятельности ОМСУ в 2002 году по группам муниципальных образований. В ОМСУ по состоянию на 01.10.2003г. работают: 

· депутатов на постоянной основе – 446 человек, утвержденных штатных единиц категории «А» - 479. 

· муниципальных служащих - 926 человек, утверждено ставок – 1063.

· на должностях, не отнесенные к муниципальным должностям (технический персонал, водители и пр.) – 152 человека. 

Общая численность работников в ОМСУ составляет – 1522 человека. Практически в каждом МО по договорам возмездного оказания услуг привлекаются специалисты на выполнение определенных работ. До последнего времени во всех МО выплачивались суммы денежных средств на так называемые «депутатские компенсации». Штатными расписаниями ОМСУ утверждена общая численность работников – 1732 штатные единицы. Фонд оплаты труда ОМСУ исчисляется, согласно Закона Санкт-Петербурга «О реестрах муниципальных должностей в Санкт-Петербурге», в соответствии со штатным расписанием. В конце финансового года средства, предусмотренные на денежное вознаграждение работников, используются на выплату единовременных премий или в течение года осуществляются выплаты за так называемое совмещение должностей.


Структура ОМСУ – Совета и Администрации – чаще всего не соответствует тем полномочиям, которыми наделены эти органы. В структуре муниципального совета того или иного муниципального образования не редко можно встретить комиссию по здравоохранению, возглавляемую освобожденным председателем комиссии, несмотря на то, что полномочия по организации, содержанию и развитию муниципальных учреждений здравоохранения МО в Санкт-Петербурге не переданы. Вместе с тем, практически отсутствуют комиссии по опеке и попечительству, хотя эти полномочия осуществляются ОМСУ в полном объеме. Удивительно, но факт – во многих ОМСУ отсутствует юрист, работающий на постоянной основе.

В расходах на содержание муниципальной власти в МО основные средства уходят на содержание представительного органа. Исполнительный орган либо вообще не формируется в нарушение Устава МО, либо не предусмотрен Уставом, либо существуют в «зачаточном» состоянии. 

К примеру: МО Звездное – Муниципальный Совет – 1 961 тыс. руб.,

                                                                   Администрация - 455 тыс. руб.

                              МО № 62 – Муниципальный Совет – 1 894 тыс. руб.,

                                                                       Администрация - 0 руб.

Согласно Уставам МО, Администрация как юридическое лицо должна быть сформированы в 37 муниципальных образованиях. Реально сформирована - в 25. Только в трех случаях Администрацию возглавляет управляющий, назначенный на эту должность по результатам открытого конкурса. Хочется верить, но трудно представить, что в остальных случаях среди депутатов, возглавивших Администрации, нашлись профессиональные, дипломированные специалисты в сфере государственного и(или) муниципального управления.

Прием на работу муниципальных служащих (по их же мнению) в 53% случаях осуществлялся по решению руководителя того или иного ОМСУ. Только 12,9% служащих упомянули о конкурсе на замещение вакантной должности (Сборник материалов по итогам исследований проблем кадрового обеспечения органов МСУ- СПб., 2001).

Еще характерный показатель состояния кадрового обеспечения ОМСУ – распределение повышающих квалификацию.

Таблица 2

Состояние кадрового обеспечения ОМСУ Санкт-Петербурга 

	Категория
	Повышают квалификацию
	Не повышают квалификацию

	Руководители МО
	26,8%
	73,2%

	Депутаты
	8,9%
	90,8%

	Служащие
	12,6%
	87,4%

	Всего
	10,3%
	89,5%


Доля повышающих квалификацию ничтожно мала, особенно среди муниципальных служащих. Только в бюджете одного МО была выделена целевая статья в ведомственной структуре расходов – на оплату обучения и повышение квалификации.

В Приложении 2 представлена информация о расходах местных бюджетов на содержание ОМСУ и их процентному выражению к общей, утвержденной на 2002 год сумме расходов бюджетов. Данные приводятся по сборнику «Местные бюджеты МО Санкт-Петербурга на 2002 год» - Вестник Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, 29 июня 2002.

Трудно предположить, чтобы жители (всего 271 человек) п. Ушково, при наличии информации, согласились бы из скудного местного бюджета утвердить расходы в сумме 3506 руб. на содержание ОМСУ. В 6604 рубля жителям (всего 106 человек) п.Серова обходится местная власть в год, при том, что вопросы местного значения для них эта власть решает на сумму 5 736 рублей. 

Реальное исполнение местных бюджетов по этой статье в 2002 году оказалось значительно выше первоначально утвержденных сумм. Только 24 муниципальных образования (21,6%) к концу года не увеличили расходы на содержание ОМСУ, еще около 10% увеличили их на суммы соответствующие  увеличению величины МРОТ. Другие МО значительно увеличили расходы на содержание ОМСУ.

К примеру: МО «Измайловское» с 3 617 000 до 5 256 000 рублей.

            МО «Владимирский округ» с 8 169 000 до 9 826 000 рублей.

                     МО «Нарвский округ» с 1 925 000 до 4 079 000 рублей.

Однако в официальных отчетах об исполнении местных бюджетов средства на содержание ОМСУ вообще порой не указываются. К примеру, в МО г. Пушкин – отчет об исполнении бюджета за 2002 год опубликован в Муниципальном вестнике № 10 (март 2003 года). Форма отчета свободная, отчет о расходовании средств на содержание ОМСУ отсутствует.

Использование в сводных таблицах данных за 2002 год обусловлено тем, что в 2003 году отсутствует информация доступная для ознакомления по всем МО Санкт-Петербурга. К примеру:

- ОМСУ МО № 8, 42 вообще отказались предоставить для ознакомления официальный текст местного бюджета на 2003 год, получить информацию об опубликовании этого документа тоже не представилось возможным.

- Муниципальный Совет МО «Светлановское», МО «Московская застава» вообще не утвердили местные бюджеты на 2003 год.

Показатели за 2003 год взяты выборочно по группам МО, утвержденным Законом Санкт-Петербурга. Принцип выборки МО определялся по максимальному и минимальному показателю на содержание ОМСУ от общего утвержденного бюджета за 2002 год. Таким образом, определились следующие МО:

- по 1 группе – МО Академическое (min – 18,2%), МО № 68 (max – 33,4%);

- по 2 группе – МО № 33 (10,9%), МО Ржевка (45,6);

- по 3 группе – МО Нарвский округ (12,4%), МО № 6 (40,3%);

- по 4 группе – МО Дворцовый округ (15,7%), МО № 42 (53,6%);

- по 5 группе – МО город Колпино (18,1%), МО город Пушкин (29,2%);

- по 6 группе – МО город Петергоф (12,8%), МО город Красное Село (34,2%);

- по 7 группе – МО поселок Металлострой (24,0%), МО поселок Песочный (54,2%);

- по 8 группе – МО поселок Репино (35,2%), МО поселок Ушково (63,1%).

На основании данных Приложения 3, можно предположить, что жителей данных МО удивил бы тот факт, что при одних и тех же условиях, одних и тех же полномочиях разница в суммах на содержание ОМСУ в 2003 году составляет сотни тысяч рублей. Вместе с тем, какой-либо утвержденной органами местного самоуправления методики расчета денежных сумм на содержание ОМСУ, как это, например, сделано в Москве, не существует ни в одном МО Санкт-Петербурга.

Сложность сравнения средств расходуемых ОМСУ состоит в том, что доходная часть местных бюджетов у МО одной и той же группы очень разная. К примеру:

· МО «Дворцовый округ» за 9 месяцев получил в доходную часть бюджета 29 358 000 рублей;

· МО № 42 получил – 4 693 000 рублей.

Расходы на содержание ОМСУ в этих МО составили соответственно – 4 307 000 рублей и 1 741 000 рублей. Однако в процентном отношении к общим расходам бюджета расходы на ОМСУ составили – 16,3% и 54%. Среди расходов на функционирование ОМСУ (на примере МО № 7) можно выделить:

· 88,8% - средства на оплату труда и обязательные начисления;

· 9,7% - прочие текущие расходы на закупку товаров и оплату услуг;

· 0 % - оплата коммунальных услуг;

· 0,7% - оплата услуг связи;

· 0,4% - транспортные услуги;

· 0,4% – командировки и служебные разъезды.

На примере МО « Московская застава»:

· 60,5% - средства на оплату труда и обязательные начисления;

· 17,5% - прочие текущие расходы на закупку товаров и оплату услуг;

· 12,6 % - оплата коммунальных услуг;

· 1,3% - оплата услуг связи;

· 0,4% – командировки и служебные разъезды.

· 7,7% - приобретение и модернизация оборудования и предметов длительного пользования.

Ни в одном МО не проводятся необходимые процедуры по размещению муниципального заказа в части закупки товаров и услуг на средства, расходуемые по статье обеспечение деятельности ОМСУ. В большинстве МО не созданы постоянные конкурсные и котировочные комиссии, отсутствуют специалисты, имеющие необходимые знания и образование для организации и проведения торгов (конкурсов) на закупку услуг, товаров и работ для муниципальных нужд.

ОМСУ СПб при составлении и утверждении местных бюджетов в подавляющем своем большинстве проигнорировали одну статью Закона Санкт-Петербурга о бюджете и почти в точности выполнили другую, а именно:

«6. Предложить органам местного самоуправления в Санкт-Петербурге направлять средства местных бюджетов, полученные в результате увеличения расчетного объема минимально необходимых расходов местных бюджетов в первую очередь на увеличение расходов по нормативам, определенным пунктами 4 и 5 (организация опеки и попечительства; обеспечение предоставления социальных услуг - курсив авт.) приложения 9.

7. Органам местного самоуправления в Санкт-Петербурге при формировании местных бюджетов руководствоваться утвержденными нормативами минимальной бюджетной обеспеченности местных бюджетов муниципальных образований в Санкт-Петербурге (в том числе на содержание ОМСУ - курсив авт.) приложение 9».

Муниципальные депутаты строго придерживаются утвержденных нормативов минимальной бюджетной обеспеченности, в том числе и по нормативу 4 – выплата денежных средств на питание, приобретение одежды, обуви, мягкого инвентаря на детей, находящихся под опекой (попечительством) и детей, воспитывающихся в приемных семьях; оплата труда приемных родителей; расходы на приобретение путевок в ДОУ в период летней оздоровительной кампании для детей, находящихся под опекой. По нормативу 5 - на приобретение школьной формы для детей из многодетных семей. А вот по нормативу 1 (содержание ОМСУ) увеличение денежных средств значительное. 57% муниципальных образований превысили в 2002 году норматив минимальной бюджетной обеспеченности на содержание ОМСУ, определенный Законом Санкт-Петербурга о бюджете на очередной финансовый год. (Приложение 4). К примеру: 

· МО Владимирский округ превысило норматив минимальной бюджетной обеспеченности на содержание органов местного самоуправления в 2002 году в 3,38 раза (37,5% всего местного бюджета).

· МО Адмиралтейский округ – в 3,09 раза (48,4% местного бюджета).

Увеличение денежных средств на содержание ОМСУ не является показателем увеличения количества проблем решаемых ОМСУ. Чаще всего наоборот. К примеру, муниципальный Совет МО «Светлановское» в 2002 году не мог собраться на заседания в течение более 7 месяцев, приняв за весть год всего 12 Постановлений, за десять месяцев 2003 года – 23 Постановления. Другой пример: МО город Ломоносов получил дополнительные полномочия и объекты собственности по решению местных проблем. Однако, в отличие от МО город Пушкин (который расходовал на содержание ОМСУ в тот же период 4 998 тыс. руб.) расходовал на содержание ОМСУ 2647 тыс. руб. Как следствие – ОМСУ МО город Ломоносов в 2004 году будут предоставлять населению работ и услуг на сумму почти 90 млн. руб.(!), а ОМСУ город Пушкин на сумму около 20 млн. руб.

В числе главных проблем в сфере финансового обеспечения деятельности ОМСУ можно выделить следующие:

· Наличие или отсутствие нормативно-правовых документов ОМСУ МО, определяющих порядок расходования денежных средств на содержание ОМСУ в соответствии с их собственными полномочиями;

· Наличие или отсутствие критериев оценки эффективности деятельности ОМСУ и соответствующих затраченных ресурсов; 

· Наличие или отсутствие конкурсных процедур при расходовании денежных средств на содержание ОМСУ;

· Доступность информации о расходах на содержание ОМСУ, численности выборных должностных лиц, работающих на постоянной основе, численности муниципальных служащих с указанием фактических затрат на их денежное содержание.

Управление можно считать эффективным, если оно удовлетворяет по крайней мере двум критериям: результат управления соответствует целям управления, результат достигается с минимальными затратами всех ресурсов. Значительные и пока не полностью используемые резервы по повышению эффективности управления скрыты в усилении публичности работы ОМСУ. Но существующее законодательство, особенно Санкт-Петербурга, не подкрепляет конкретных механизмов эффективного участия граждан в управлении. Оно ориентировано более на ОМСУ, а не на местное самоуправление как общественный институт.

В новом законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» п.2 ст.34 устанавливается обязательность наличия в структуре ОМСУ представительного органа, главы МО, местной администрации. И только в случае если в поселении проживает менее 100 человек представительный орган не формируется. Следует вспомнить, что Положением об основах организации местного самоуправления в РФ на период поэтапной конституционной реформы, утвержденным Указом Президиума Верховного Совета РФ от 26.10.1993г. устанавливался статус и порядок проведения сходов граждан. Если до этого такие собрания (сходы) созывались по мере необходимости и действовали наряду с местными органами власти в городских и сельских населенных пунктах; то согласно упомянутому Положению собрания и сходы в небольших городских и сельских поселениях, с населением до 5 тыс. человек, могли выступать непосредственными органами населения и вместе с выборным главой местного самоуправления осуществлять все функции местного самоуправления. В таких случаях представительный орган местного самоуправления не образовывался. В Санкт-Петербурге таких МО насчиталось бы 16, то есть 14,4% от общего числа МО.

В заключении подведем итоги. Финансирование функционирования органов местного самоуправления в Санкт-Петербурге согласно бюджетов и данных об их исполнении вызывает много вопросов. Многие не входят в компетенцию надзирающих органов, а являются вопросами местного значения. Какими должны быть ОМСУ в каждом конкретном МО, какими будут расходы на их содержание решать населению этого МО через общественные слушания, правотворческие инициативы, другие формы непосредственного участия в процессе управления.

Приложение 1

Кадровое и финансовое обеспечение деятельности органов местного самоуправления Санкт-Петербурга
	Группы муниципальных образований
	Кол-во жителей
	Расходы, тыс. руб.
	На жит., руб.
	Кол-во депутатов
	Должности
	«6»/ «8», в %
	Min. НПВ, тыс. руб
	Содержание штата, тыс. руб
	В % к min НПВ
	Содержание депутатов, тыс. руб
	13/11, %

	
	
	
	
	
	деп.
	мун.
	всего
	
	
	
	
	
	

	
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	11
	12
	13
	14

	Группы муниципальных образований по численности населения

	1-я группа МО (13)
	1084882
	93120
	86
	260
	105
	149
	254
	41,3   
	16991
	7916
	46,6   
	3753
	47,4   

	2-я группа МО (31)
	1830614
	167953
	92
	620
	178
	367
	545
	32,7   
	38285
	16234
	42,4   
	7292
	44,9   

	3-я группа МО (23)
	918064
	91347
	99
	230
	89
	247
	336
	26,5   
	23368
	10586
	45,3   
	3904
	36,9   

	4-я группа МО (13)
	263799
	32033
	121
	127
	65
	128
	193
	33,7   
	11336
	5879
	51,9   
	2699
	45,9   

	5-я группа МО (7)
	462574
	47638
	103
	100
	25
	81
	106
	23,6   
	10668
	3440
	32,2   
	1151
	33,5   

	6-я группа МО (8)
	110167
	24024
	218
	74
	18
	58
	76
	23,7   
	9304
	2167
	23,3   
	678
	31,3   

	7-я группа МО (16)
	20106
	13430
	668
	104
	26
	65
	91
	28,6   
	9296
	2387
	25,7   
	1118
	46,8   

	ИТОГО (111)
	4690206
	469545
	100
	1515
	506
	1095
	1601
	31,6   
	119248
	48609
	40,8   
	20595
	42,4   

	Группы муниципальных образований по числу депутатов

	20
	город (44)
	2915496
	261073
	90
	880
	283
	516
	799
	35,4   
	55276
	24150
	43,7   
	11045
	45,7   

	
	пригород (3)
	301576
	27544
	91
	60
	15
	47
	62
	24,2   
	4572
	2011
	44,0   
	711
	35,4   

	
	Итого (47)
	3217072
	288617
	90
	940
	298
	563
	861
	34,6   
	59848
	26161
	43,7   
	11756
	44,9   

	10
	город (35)
	1170508
	121709
	104
	350
	148
	371
	519
	28,5   
	33832
	16115
	47,6   
	6373
	39,5   

	
	пригород (10)
	254960
	38315
	150
	100
	24
	76
	100
	24,0   
	13074
	3048
	23,3   
	948
	31,1   

	
	Итого (45) 
	1425468
	160024
	112
	450
	172
	447
	619
	27,8   
	46906
	19163
	40,9   
	7321
	38,2   

	менее 10
	город (2)
	14631
	2618
	180
	14
	8
	7
	15
	53,3   
	1453
	528
	36,3   
	326
	61,7   

	
	пригород (17)
	33035
	18286
	554
	111
	28
	78
	106
	26,4   
	11041
	2757
	25,0   
	1192
	43,2   

	
	Итого (19)
	47666
	20904
	439
	125
	36
	85
	121
	29,8   
	12494
	3285
	26,3   
	1518
	46,2   

	Всего (по 111 МО)
	4690206
	469545
	100
	1515
	506
	1095
	1601
	31,6   
	119248
	48609
	40,8   
	20595
	42,4   


Приложение 2

Расходы местных бюджетов на ОМСУ (относительно всех расходов)
	№ п/п
	Наименование муниципального образования
	Числен. насел.
	Сумма расходов, тыс. руб.
	R ОМСУ, в %
	 R ОМСУ на 1 чел
	R ОМСУ к R min*K

	
	
	
	Rmin (1 норм)
	R min * K
	R бюдж
	R ОМСУ
	
	
	

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10

	1
	№ 33
	61205
	2013
	2415,6
	19846
	2155
	10,9
	0,035
	0,89

	2
	Нарвский округ
	34067
	1925
	2310
	15531
	1925
	12,4
	0,057
	0,83

	3
	город Петергоф
	65376
	2182
	2727,5
	20228
	2594,2
	12,8
	0,040
	0,95

	4
	Гражданка
	61815
	2013
	2415,6
	20035,2
	2687
	13,4
	0,043
	1,11

	5
	№ 37
	62300
	2013
	2415,6
	15513,2
	2401,6
	15,5
	0,039
	0,99

	6
	№ 11
	49976
	1925
	2310
	14475,4
	2266,4
	15,7
	0,045
	0,98

	7
	Дворцовый округ
	11824
	1578
	1893,6
	27500
	4319,4
	15,7
	0,365
	2,28

	8
	Веселый поселок
	59533
	2013
	2415,6
	19458,4
	3202,6
	16,5
	0,054
	1,33

	9
	№ 34
	52092
	1925
	2310
	32586
	5575,1
	17,1
	0,107
	2,41

	10
	№ 9
	36211
	1925
	2310
	13460
	2310
	17,2
	0,064
	1,00

	11
	Обуховский
	46121
	1925
	2310
	12400
	2221
	17,9
	0,048
	0,96

	12
	Город Колпино
	142000
	2323
	2903,75
	24777
	4487
	18,1
	0,032
	1,55

	13
	№ 78
	18432
	1578
	1893,6
	21483
	3896,8
	18,1
	0,211
	2,06

	14
	Академический округ
	85040
	2143
	2571,6
	15363,8
	2789
	18,2
	0,033
	1,08

	15
	Московская застава
	54147
	2013
	2415,6
	32710
	5970
	18,3
	0,110
	2,47

	16
	№ 38
	49100
	1925
	2310
	13759
	2547
	18,5
	0,052
	1,10

	17
	Смольнинское
	88408
	2143
	2571,6
	21000
	3900
	18,6
	0,044
	1,52

	18
	поселок Лисий Нос
	3100
	950
	1187,25
	5202
	987
	19,0
	0,318
	0,83

	19
	Литейный округ
	59613
	2013
	2415,6
	32510
	6214
	19,1
	0,104
	2,57

	20
	№ 35
	138836
	2143
	2571,6
	13319
	2572
	19,3
	0,019
	1,00

	21
	Ульянка
	74281
	2143
	2571,6
	11075
	2143
	19,3
	0,029
	0,83

	22
	№ 71
	64628
	2013
	2415,6
	21021
	4260
	20,3
	0,066
	1,76

	23
	округ Петровский
	25350
	1578
	1893,6
	20031
	4123
	20,6
	0,163
	2,18

	24
	Новоизмайловское
	60759
	2013
	2415,6
	10692
	2316
	21,7
	0,038
	0,96

	25
	город Кронштадт
	45667
	2182
	2727,5
	9700
	2182
	22,5
	0,048
	0,80

	26
	№ 21
	72422
	2143
	2571,6
	13443,3
	3052,6
	22,7
	0,042
	1,19

	27
	Лиговка-Ямская
	17915
	1578
	1893,6
	13151,2
	2995,7
	22,8
	0,167
	1,58

	28
	№ 7
	45279
	1925
	2310
	15804,2
	3608
	22,8
	0,080
	1,56

	29
	Шувалово-Озерки
	85831
	2143
	2571,6
	12329
	2872
	23,3
	0,033
	1,12

	30
	№ 63
	26519
	1578
	1893,6
	13465
	3164
	23,5
	0,119
	1,67

	31
	№ 76
	71617
	2013
	2415,6
	11065
	2632
	23,8
	0,037
	1,09

	32
	поселок Металлострой
	23900
	1629
	2036,25
	8027,3
	1925
	24,0
	0,081
	0,95

	33
	№ 27
	76425
	2143
	2571,6
	13966
	3462
	24,8
	0,045
	1,35

	34
	№ 41
	36100
	1925
	2310
	8632
	2175
	25,2
	0,060
	0,94

	35
	Юнтолово
	58464
	2013
	2415,6
	10595
	2769
	26,1
	0,047
	1,15

	36
	Купчино
	63895
	2013
	2415,6
	8065
	2131
	26,4
	0,033
	0,88

	37
	Парнас
	66622
	2013
	2415,6
	9141
	2416
	26,4
	0,036
	1,00

	38
	город Зеленогорск
	10631
	1629
	2036,25
	6135
	1629
	26,6
	0,153
	0,80

	39
	№ 75
	49620
	1925
	2310
	8575
	2310
	26,9
	0,047
	1,00

	40
	Звездное
	51686
	2013
	2415,6
	8886
	2416
	27,2
	0,047
	1,00

	41
	город Павловск
	25015
	1629
	2036,25
	6958
	1899
	27,3
	0,076
	0,93

	42
	город Сестрорецк
	32236
	2182
	2727,5
	9506
	2604
	27,4
	0,081
	0,95

	43
	Сосновая поляна
	47100
	1925
	2310
	8082
	2250
	27,8
	0,048
	0,97

	44
	Оккервиль
	57168
	2013
	2415,6
	11764,6
	3281,7
	27,9
	0,057
	1,36

	45
	Прометей
	59617
	2013
	2415,6
	9397,9
	2663,7
	28,3
	0,045
	1,10

	46
	Комендантский аэродром
	80260
	2143
	2571,6
	17340
	4937
	28,5
	0,062
	1,92

	47
	Сосновское
	58550
	2013
	2415,6
	8448
	2406
	28,5
	0,041
	1,00

	48
	№ 54
	62905
	2013
	2415,6
	11050
	3190
	28,9
	0,051
	1,32

	49
	№ 66
	64030
	1925
	2310
	8000
	2310
	28,9
	0,036
	1,00

	50
	№ 74
	85220
	2143
	2571,6
	12928
	3767
	29,1
	0,044
	1,46

	51
	Рыбацкое
	45589
	1925
	2310
	11575,5
	3374,2
	29,1
	0,074
	1,46

	52
	город Пушкин
	94200
	2323
	2903,75
	17101
	4998
	29,2
	0,053
	1,72

	53
	№ 72
	70730
	2013
	2415,6
	11650,7
	3408,7
	29,3
	0,048
	1,41

	54
	Город Ломоносов
	40795
	2182
	2727,5
	8841
	2647
	29,9
	0,065
	0,97

	55
	Урицк
	54000
	2013
	2415,6
	7915
	2416
	30,5
	0,045
	1,00

	56
	поселок Шушары
	11380
	1629
	2036,25
	5209
	1629
	31,3
	0,143
	0,80

	57
	№ 30
	37580
	1925
	2310
	8319
	2603
	31,3
	0,069
	1,13

	58
	№ 20
	66174
	2013
	2415,6
	14456,3
	4700
	32,5
	0,071
	1,95

	59
	Коломна
	41608
	1925
	2310
	8000
	2624
	32,8
	0,063
	1,14

	60
	№ 68
	75305
	2143
	2571,6
	12416
	4150
	33,4
	0,055
	1,61

	61
	№ 57
	50483
	2013
	2415,6
	9873
	3308
	33,5
	0,066
	1,37

	62
	город Красное Село
	42300
	2182
	2727,5
	7987
	2728
	34,2
	0,064
	1,00

	63
	№ 25
	58076
	2013
	2415,6
	11309,6
	3884
	34,3
	0,067
	1,61

	64
	Северный
	48230
	1925
	2310
	8698,9
	2995,2
	34,4
	0,062
	1,30

	65
	№ 47
	52646
	2013
	2415,6
	11589
	4021
	34,7
	0,076
	1,66

	66
	Кронверкское
	24500
	1578
	1893,6
	7085
	2485
	35,1
	0,101
	1,31

	67
	№ 50
	30978
	1925
	2310
	7644
	2684,2
	35,1
	0,087
	1,16

	68
	Морской
	33273
	1925
	2310
	5400
	1898,8
	35,2
	0,057
	0,82

	69
	поселок Репино
	1184
	950
	1187,5
	2851
	1003
	35,2
	0,847
	0,84

	70
	Полюстрово
	54879
	1925
	2310
	8410
	2962,8
	35,2
	0,054
	1,28

	71
	Гагаринское
	65021
	2013
	2415,6
	10429
	3675
	35,2
	0,057
	1,52

	72
	№ 49
	31397
	2013
	2415,6
	11574
	4100
	35,4
	0,131
	1,70

	73
	поселок Комарово
	463
	950
	1187,5
	2350
	840
	35,7
	1,814
	0,71

	74
	Автово
	51382
	2013
	2415,6
	13064
	4694
	35,9
	0,091
	1,94

	75
	Аптекарский округ
	22925
	1578
	1893,6
	7507
	2752,2
	36,7
	0,120
	1,45

	76
	№ 15
	61398
	2013
	2415,6
	10414
	3871
	37,2
	0,063
	1,60

	77
	Владимирский округ
	69858
	2013
	2415,6
	21765
	8169
	37,5
	0,117
	3,38

	78
	поселок Смолячково
	199
	950
	1187,5
	1451
	550
	37,9
	2,764
	0,46

	79
	поселок Стрельна
	12936
	1629
	2036,25
	6072
	2320
	38,2
	0,179
	1,14

	80
	Пискаревка
	49137
	2013
	2415,6
	8412
	3243
	38,6
	0,066
	1,34

	81
	№ 58
	24140
	1578
	1893,6
	4825
	1894
	39,3
	0,078
	1,00

	82
	Сампсониевское
	40368
	1925
	2310
	8624
	3434
	39,8
	0,085
	1,49

	83
	№ 6
	31139
	1925
	2310
	10223,4
	4120,9
	40,3
	0,132
	1,78

	84
	№ 4
	31514
	1578
	1893,6
	10503
	4252,2
	40,5
	0,135
	2,25

	85
	№ 65
	61618
	2013
	2415,6
	11165
	4569,4
	40,9
	0,074
	1,89

	86
	Измайловское
	32875
	1578
	1893,6
	8700
	3617
	41,6
	0,110
	1,91

	87
	№ 60
	21325
	1578
	1893,6
	4007
	1694
	42,3
	0,079
	0,89

	88
	Лахта-Ольгино
	3276
	950
	1187,5
	3417
	1474,4
	43,1
	0,450
	1,24

	89
	Сенной округ
	29497
	1578
	1893,6
	9571
	4134,08
	43,2
	0,140
	2,18

	90
	пос. Левашово
	2311
	950
	1187,5
	4517
	1971
	43,6
	0,853
	1,66

	91
	поселок Понтонный
	10100
	1629
	2036,25
	4556,1
	2005,8
	44,0
	0,199
	0,99

	92
	Ржевка
	54100
	2013
	2415,6
	8148
	3714
	45,6
	0,069
	1,54

	93
	№ 70
	14217
	1578
	1893,6
	4663
	2256
	48,4
	0,159
	1,19

	94
	Адмиралтейский округ
	30835
	1578
	1893,6
	12086
	5848,3
	48,4
	0,190
	3,09

	95
	пос. Петро-Славянка
	1200
	950
	1187,5
	2455
	1223
	49,8
	1,019
	1,03

	96
	пос.  Александровская
	1700
	950
	1187,5
	1851,4
	950
	51,3
	0,559
	0,80

	97
	№ 31
	11355
	1578
	1893,6
	3671
	1894
	51,6
	0,167
	1,00

	98
	поселок Тярлево
	845
	950
	1187,5
	1406
	729,6
	51,9
	0,863
	0,61

	99
	пос. Парголово
	8872
	1629
	2036,25
	6292
	3270
	52,0
	0,369
	1,61

	100
	поселок Серово
	106
	950
	1187,5
	1308
	700
	53,5
	6,604
	0,59

	101
	№ 42
	15800
	1578
	1893,6
	3710
	1987
	53,6
	0,126
	1,05

	102
	поселок Песочный
	7333
	1629
	2036,25
	4331
	2348
	54,2
	0,320
	1,15

	103
	поселок Усть-Ижора
	1300
	950
	1187,5
	1958
	1101
	56,2
	0,847
	0,93

	104
	поселок Белоостров
	1106
	950
	1187,5
	1687,7
	950
	56,3
	0,859
	0,80

	105
	поселок Молодежное
	1596
	950
	1187,5
	1514
	869,8
	57,5
	0,545
	0,73

	106
	поселок Солнечное
	249
	950
	1187,5
	1795
	1050
	58,5
	4,217
	0,88

	107
	поселок Саперный
	1200
	950
	1187,5
	1675
	1057
	63,1
	0,881
	0,89

	108
	поселок Ушково
	271
	950
	1187,5
	1505
	950
	63,1
	3,506
	0,80

	109
	№ 53
	51950
	2013
	2415,6
	
	
	 
	 
	0,00

	110
	№ 8
	39967
	1925
	2310
	
	
	 
	 
	0,00

	111
	Светлановское
	80507
	2143
	2571,6
	
	
	 
	 
	0,00

	Итого по Санкт-Петербургу
	4690206
	197450
	239129,15
	1147964
	307708,4
	26,8
	0,066
	1,29


Приложение 3

Расходы местных бюджетов на ОМСУ за 9 месяцев 2003г. (выборка по группам МО)
	№ групп
	Наименование муниципального образования
	Числ. насел.
	Сумма расходов, тыс. руб.
	R ОМСУ, в %
	 R ОМСУ на 1 чел

	
	
	
	План 1
	Факт 1
	План N
	Факт N
	
	

	1
	Академический округ
	85040
	4197
	3999
	19375
	17064
	23,4
	0,047

	
	№ 68
	75305
	3980
	3017
	16474
	13072
	23,1
	0,040

	2
	№ 33
	61205
	2905
	2250
	13976
	12496
	18,0
	0,036

	
	Ржевка
	54 100
	4327
	4302
	9887
	8844
	48,6
	0,070

	3
	Нарвский округ
	34067
	3094
	3011
	27642
	20602
	14,6
	0,088

	
	№ 6
	31139
	4435
	3717
	10387
	7798
	47,7
	0,119

	4
	Дворцовый округ
	11824
	4887
	4307
	30500
	26445
	16,3
	0,364

	
	№ 42
	15800
	2663
	1741
	4872
	3226
	54,0
	0,110

	5
	Город Колпино
	142000
	5376
	5237
	21946
	18603
	28,2
	0,036

	
	город Пушкин
	94200
	5487
	4213
	15130
	12072
	34,9
	0,044

	6
	город Петергоф
	65376
	3464
	3094
	14051
	13254
	23,3
	0,047

	
	город Красное Село
	42300
	2840
	2733
	11901
	10935
	25,0
	0,064

	7
	поселок Металлострой
	23900
	1962
	1532
	8671
	4069
	37,7
	0,064

	
	поселок Песочный
	7333
	1862
	1795
	5113
	7900
	22,7
	0,244

	8
	поселок Репино
	1184
	1098
	844
	5035
	4436
	19,0
	0,712

	
	поселок Ушково
	271
	952
	962
	1793
	1767
	54,4
	3,549

	Итого
	745 044
	53529
	46754
	216753
	182 882
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ПРИМЕНЕНИЕ ТЕХНОЛОГИИ ОТКРЫТОГО ПРОСТРАНСТВА В ПРИКЛАДНОМ БЮДЖЕТНОМ АНАЛИЗЕ ИНВЕСТИЦИОННЫХ ПРОЕКТОВ

1. Анализ общественной эффективности проектов, требующих государственной поддержки
Традиционно подавляющая часть решений в области бюджетной политики принимается государственными и муниципальными служащими, которые являются достаточно квалифицированными специалистами в области государственного управления, располагают уникальной, доступной только им информацией о поступлении и расходовании бюджетных средств, имеют устойчивые связи с группами специальных интересов, но прямо не несут ответственности за осуществляемые решения перед жителями соответствующих территорий. Они обладают достаточно высокой квалификацией в области проектного анализа в частном секторе, однако, как правило, не применяют особых методов оценки инвестиционных проектов в общественном секторе. К сожалению, в бюджетной практике России проекты оцениваются с частной, а не общественной точки зрения (понимаемой как совокупность интересов всех участников). Соответственно, основанием выделения бюджетных средств для финансирования инвестиционных проектов выступает анализ коммерческой, а не общественной эффективности. Между тем именно анализ общественной эффективности, выявление разрыва между коммерческой и общественной эффективностью позволяет обосновать предоставление государственной поддержки отдельным проектам, в частности, в форме бюджетного финансирования. Таким образом, для инвестиционных проектов, пользующихся государственной поддержкой, возникает ключевая бюджетная проблема подмены общественных интересов частными, анализа общественной эффективности анализом коммерческой эффективности проектов.

Все это становится возможным  при отсутствии реального общественного участия в бюджетном процессе, исходным моментом которого выступает нарушение принципа прозрачности бюджета. Важное значение для действенной системы общественного участия имеют способы представления информации, обеспечение полного понимания общественностью ключевых проблем обсуждаемой политики. Таким образом, актуальность решения проблемы обеспечения бюджетной прозрачности связана с анализом политического процесса и развития гражданского общества. 

Для инвестиционных проектов, финансируемых за счет бюджета, бюджетная прозрачность связана с ясным обоснованием необходимости государственной поддержки каждого проекта, которая базируется на существенном различии между относительно высокой экономической и относительно низкой финансовой эффективностью по сравнению с другими проектами. Инвестиционная политика в России характеризуется обратной ситуацией, когда низкий уровень прозрачности сопровождается слабым общественным участием. Применяемые на практике способы оценки инвестиционных проектов не включают обоснования необходимости государственного участия, что оправдано для частных проектов, не использующих государственной поддержки, но недопустимо для проектов, требующих такой поддержки. Даже инвестиционные проекты, финансируемые из бюджета (т.е. использующие самую сильную форму поддержки), оцениваются теми же методами, что и проекты частного сектора. В принятых во многих регионах законах о государственной поддержке инвестиционной деятельности, в том числе и в Новосибирской области, необходимость государственного вмешательства по существу не обосновывается. Между тем расходование бюджетных средств обосновано только для социально значимых проектов, требующих государственной поддержки, а для их анализа необходимо применение особых методов оценки. К числу таких проектов относится проект "Новые Ложки", включенный в программу экологического домостроения города Новосибирска "Экодом".

Представление информации об инвестиционных проектах  базируется на различии понятий эффективности проекта и эффективности участия в проекте
. Эффективность проекта означает сопоставление выгод и затрат, возникающих при осуществлении проекта. Эффективность участия в проекте отражает соответствие проекта интересам его участников и означает сопоставление для каждого участника достающихся ему выгод по сравнению с его затратами при осуществлении проекта. Для объяснения различия двух понятий удобно использовать так называемый принцип пирога. Реализация эффективного инвестиционного проекта позволяет создавать "пирог", чистый доход, превышение выгод по сравнению с затратами, который затем разными способами делится между участниками проекта, обеспечивая разную эффективность участия в проекте.

 Виды эффективности проекта различаются в зависимости от точки зрения, с которой анализируется тот или иной проект. Обычно выделяют два вида эффективности проекта, определяемые в рамках финансового и экономического аспекта анализа: коммерческая (финансовая) и общественная (экономическая, социально-экономическая). 

Коммерческая эффективность отражает фактические выгоды и затраты в рамках проекта для частных участников. В условиях рыночной экономики оценка данного вида эффективности является основной для большинства проектов. Однако для общественно значимых, крупномасштабных, инновационных проектов на первый план выдвигается оценка общественной эффективности. 

Общественная эффективность учитывает выгоды и затраты по проекту для всего общества. Общество рассматривается не как абстрактное надличностное целое, а как совокупность всех реальных экономических субъектов на определенной территории: на уровне страны (народнохозяйственная эффективность), региона (региональная эффективность), города, поселка или района (локальная эффективность, эффективность на местном уровне)
. Виды эффективности участия в проекте различаются для отдельных участников проекта (субъектов инвестиционной деятельности). Для каждого участника осуществление проекта означает определенные выгоды и затраты, которые сопоставляются с помощью соответствующего показателя эффективности. 

Непосредственных участников проекта по функциям, другими словами, по роли в его осуществлении, можно разделить на три группы: инвесторы, обеспечивающие финансирование проекта; предприятие, осуществляющее проект (заказчик); государство, применяющее определенную систему налогообложения и выполняющее другие функции. В качестве инвестора могут выступать акционерное общество, товарищество, банк, финансовая компания, физические лица, другие экономические субъекты, вкладывающие в проект материальные и, как правило, финансовые ресурсы. Предприятие, осуществляющее проект, является непосредственным собственником результатов проекта (товаров, услуг, финансовых результатов). Заказчики действуют как лица, уполномоченные инвесторами, поскольку последние являются собственниками вкладываемых в проект ресурсов. Непосредственно к группе заказчиков присоединяются подрядчики - лица, которые выполняют работы по договору подряда, заключаемые с заказчиками. Государство в качестве участника проекта представлено администрациями федерального уровня, уровня субъекта Федерации и органами местного самоуправления. Все проекты осуществляются в рамках существующей системы налогообложения, и государство выступает в роли сборщика налогов, тем самым принимает участие практически в каждом из них. Однако для отдельных проектов обеспечивается государственная поддержка. Основанием для предоставления такой поддержки служит оценка общественной эффективности проекта. Заказчик, приводя аргументы такой дополнительной по сравнению с финансовой экономической оценки, пытается добиваться от властей льготных условий реализации проекта.

Эффективность участия в проекте необходимо рассчитывать для инвесторов, прежде всего, для акционерного капитала, и для государства с выделением трех уровней бюджетной системы. Бюджетная эффективность инвестиционного проекта означает эффективность участия в проекте государства с точки зрения доходов и расходов всех уровней бюджетной систем.

По уровню общественной (экономической) эффективности проекты существенно различаются, и проекты с высокой экономической эффективностью можно назвать общественно значимыми. Особую группу образуют общественно значимые проекты, требующие государственной поддержки. Для них необходимо сравнивать  оценку в рамках финансового и экономического анализа. В соответствии с различным соотношением финансовой и экономической эффективности среди общественно значимых проектов можно выделить те, которые характеризуются высоким уровнем экономической эффективности и одновременно относительно низким уровнем финансовой эффективности. Именно такие проекты требуют государственной поддержки, поскольку их осуществление приносит для общества значительные чистые выгоды, однако в связи с низкой финансовой эффективностью в частном секторе экономики не находится участников, заинтересованных их реализации. Государство призвано выступать в качестве специфического участника, приводящего в соответствие финансовую и экономическую эффективность проекта. Соответствующая деятельность государства относится к важнейшему направлению осуществления инвестиционной политики.

Общественно значимые проекты, требующие государственной поддержки, - проекты, характеризующиеся высоким уровнем общественной (экономической) эффективности в сочетании с относительно низким уровнем  коммерческой (финансовой) эффективности. Эффективность государственного участия в проекте существенно изменяется в результате предоставления ему поддержки. С одной стороны, государство как особый субъект инвестиционной деятельности, использующий право принудительного взимания налогов, является участником любого инвестиционного проекта, получает доход от налоговых поступлений и тем самым обеспечивает положительную составную часть его бюджетной эффективности. С другой стороны, в результате предоставления государственной поддержки бюджетная эффективность снижается и одновременно соответствующим образом возрастает коммерческая эффективность, появляются экономические стимулы для привлечения частных инвесторов к финансированию общественно значимых проектов.

Типичные инвестиционные проекты в частном секторе экономики характеризуются достаточно высоким уровнем коммерческой эффективности. Если значительной несостоятельности рынка не возникает, исключение перераспределительных эффектов при оценке общественной эффективности одновременно проводит к более высокой общественной эффективности таких проектов. Типичные проекты общественного сектора характеризуются сочетанием близкой к нулю или даже отрицательной коммерческой эффективностью и значительной общественной эффективностью. Промежуточными свойствами обладают общественно значимые проекты, требующие государственной поддержки. Без участия государства такие проекты характеризуются низким уровнем коммерческой эффективности, они не способны заинтересовать обычных частных инвесторов, однако их уровень общественной эффективности настолько высок, что служит основанием для государственной поддержки. При ее предоставлении коммерческая эффективность возрастает до уровня, приемлемого для частных участников.

Соответствующую информацию удобно представлять с помощью понятия "айсберга", в форме видимой на поверхности и невидимой части, скрывающейся под водой (см. рисунок 1). Видимая, наблюдаемая участниками инвестиционного проекта, часть денежных потоков служит основой для расчета коммерческой эффективности, а невидимая – для анализа его общественной эффективности. Способы проектного финансирования определяются сочетанием характеристик, с одной стороны, инвестиционных проектов, с другой стороны, инвесторов. 
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Рисунок 1. Взаимосвязь типов проектов и источников их финансирования

Достаточно высокий уровень коммерческой эффективности способен заинтересовать частные финансовые институты в предоставлении денежных средств для финансирования проектов в частном секторе. Наоборот, исключительно низкий уровень коммерческой эффективности для проектов, связанных с предоставлением чистых общественных товаров (обеспечение обороноспособности, безопасности, строительство инфраструктурных объектов и т.д.) служит основанием для финансирования таких проектов за счет бюджета, соответственно, в рамках общественного сектора. Наконец, общественно значимые проекты, требующие государственной поддержки на основании высокой общественной эффективности, обеспечивают некоторый уровень коммерческой эффективности, но этот уровень недостаточен для привлечения к их финансированию частных инвесторов. Заинтересованность частных институтов в участии в таких проектах создается либо на условиях совместного финансирования вместе с банками развития, либо, что еще надежнее, в случае предоставления таким проектам государственной поддержки. В обоих ситуациях возрастает уровень коммерческой эффективности для прочих частных инвесторов, в результате такие проекты реализуются в рамках частного сектора экономики.

Разработка схемы финансирования может быть представлена как многоэтапный и многовариантный процесс, позволяющий обеспечить поиск источников и условий предоставления финансовых ресурсов при различном сочетании интересов участников инвестиционных проектов. Для проектов, требующих государственной поддержки, исходным моментом выступает расчет общественной эффективности. 

В условиях становления рыночных отношений возникает потребность не только в создании общих институциональных условий для развития инвестиционного процесса и соответствующего благоприятного инвестиционного климата, но и в целенаправленном воздействии на реализацию отдельных проектов, предоставлении поддержки общественно значимым проектам, которые в противном случае не были бы реализованы частным сектором. Неслучайно такие проекты называют проектами государственного значения. В России к ним, прежде всего, относятся разнообразные проекты развития наукоемких производств; инновационные проекты, увеличивающие конкурентоспособность отечественных товаров на мировом рынке; проекты, позволяющие осуществить структурные преобразования в экономике; проекты, способствующие институциональным рыночным преобразованиям.

Для формирования целостной картины деятельности государства в современной экономике и, в частности, государственной поддержки инвестиционных проектов необходимо сочетание нормативного и позитивного подходов, соответствующих исследованию несостоятельности рынка и несостоятельности государства. Появление особой группы проектов, реализующихся в частном секторе, но требующих государственной поддержки, можно рассматривать как проявление несостоятельности рынка, неспособности конкурентного рыночного механизма обеспечить заинтересованность в реализации эффективных инвестиционных решений. Несостоятельность рынка наиболее распространена в странах с переходной экономикой, поскольку рыночные отношения в них еще только формируются. Это само по себе служит основанием более активной роли государства. Одновременно вероятность несостоятельности самого государства в этих странах возрастает. Здесь уместно использовать принцип взаимной зависимости отдачи и риска применительно к государственной политике, направленной на исправление дефектов рынка. В развитых странах применяются отработанные, отлаженные, устойчивые, стабильные сферы и методы государственного вмешательства, соответствующие существенно более управляемому риску несостоятельности государства. В странах с переходной экономикой, с одной стороны, возникает острая потребность в системной трансформации экономики за счет активной общественной политики, с другой стороны, деятельность государства сопряжена с высоким уровнем риска в связи с коррупцией и другими формами поиска политической ренты. Следовательно, требуются особые усилия по управлению рисками, снижению рисков, связанных со злоупотреблениями при осуществлении государственной политики, в частности, инвестиционной политики. Важнейшим механизмом, обеспечивающим снижение таких рисков, выступает общественное участие в бюджетном процессе, прозрачность в деятельности государства, в частности, прозрачность бюджета развития.

Особое место государства в реализации рассматриваемых проектов требует адекватного механизма общественного контроля расходования бюджетных средств. Наряду с непосредственными участниками бюджетного процесса ведущую роль в контроле деятельности государства играет система общественного участия в принятии и осуществлении решений, связанных с инвестиционной политикой. Важное значение для действенной системы общественного участия имеют способы представления информации, обеспечение полного понимания общественностью ключевых проблем обсуждаемых приоритетов инвестиционной политики, инвестиционных проектов, включенных в планы, программы, альтернативных направлений расходования общественных средств. Одну из основных ролей в этом процессе играют независимые средства массовой информации.

Обеспечение прозрачности бюджетов создает информационную основу механизма, позволяющего обществу выявлять наиболее актуальные и реальные бюджетные проблемы, а затем контролировать результаты принятия и исполнения решений. Прозрачность бюджета – понятие, более широкое по сравнению с открытостью, доступностью и детализированностью. Оно также включает определенное качество представленной в нем информации с точки зрения учета содержательных бюджетных проблем, наиболее важных для жителей. Данное качество является базовым с точки зрения бюджетного процесса, возможностей граждан влиять на бюджет. Таким образом, прозрачность предполагает отражение в предлагаемой информации ключевых бюджетных проблем, что позволяет местным жителям на практике распознавать особенности конкретных бюджетов через призму своих собственных интересов. 

Для инвестиционных проектов, требующих государственной поддержки, бюджетная прозрачность связана с ясным обоснованием необходимости и определенных форм государственного участия в том или ином проекте, в частности, в форме бюджетного финансирования. При представлении информации о таких проектах необходимо детальное обоснование существенного превышения общественной эффективности по сравнению с коммерческой и каждого определенного инструмента государственной поддержки в отдельности. Таким образом, для эффективной деятельности государственной и муниципальной службы необходима активизация общественного участия в бюджетном процессе и соответствующий рост бюджетной прозрачности при представлении инвестиционных проектов.

2. Особенности технологии открытого пространства
Отставание России от передовых капиталистических стран связано не только с областью теории управления и практикой внедрения новых технологий, но и с исследованием возможностей изменения поведения человека, взаимодействия людей в группах, а главное – во влиянии людей на повышение эффективности производства продукции. Хотя в теории и на практике мы часто говорили и говорим о человеческом факторе, в действительности использование даже уже проверенных практических методов, позволяющих более эффективное привлечение людей в процесс производства и улучшение сообщества, пока еще недостаточно. Еще более сложным является решение многоплановых социальных вопросов, и здесь особенно важным является процесс участия всех заинтересованных в решении проблем сторон, привлечение людей, начиная с процесса планирования, а затем и в реализации социально-экономических программ. Участие различных заинтересованных групп в функционировании организаций и сообществ является огромным дополнительным ресурсом в решении социальных проблем в ряду не очень больших возможностей, имеющихся у органов местной власти в условиях ограниченности бюджетных средств. Однако, участие пока ими еще недостаточно рассматривается как реальная возможность повышения эффективности управления с помощью улучшения взаимодействия с населением и привлечения его к решению собственных проблем. Это та возможность, которая позволила бы нам переструктурировать нашу экономику, резко увеличить объем производства, одновременно увеличивая и спрос на товары и услуги. Эта возможность не требует значительных капитальных вложений, а также позволяет более эффективно использовать средства местных бюджетов на действительное решение проблем.

Для этого можно использовать партисипативные методы (participative methods) управления, или, если перевести этот термин на русский язык, что иногда требует десятка слов для объяснения понятия, то имеются в виду методы управления, привлекающие всех заинтересованных участников в улучшение всей системы, под которой подразумевается какое-либо производство, социальная проблема или инвестиционный проект. Более того, подразумевается, что эти системы не закрытые, а открытые, живые, развивающиеся по S-образной кривой, и требующие постоянного обновления, обучения членов организаций и предприятий, развития их способностей адаптации к быстро изменяющимся внешним условиям, привлечения их к развитию организаций.

Один из ведущих американских консультантов – Марвин Р. Вейсборд пишет: "Я знаю, что это не практично вовлекать "всех" в работу. Это трудно представить для компании, имеющей двенадцать подразделений, работающих в четырнадцати городах или на шести заводах в трех штатах. Но я также знаю, что вовлечение всех – это, тем не менее, самая правильная методика для совершенствования системы. Мне понадобилось двадцать пять лет, чтобы сказать это со всей ответственностью" в своей книге"
. Под системой понимается набор взаимосвязанных "элементов", влияющих друг на друга в ходе взаимодействия и создающих в своем сочетании качества, которых нет у отдельно взятых ее составных частей. На техническом уровне примером такой системы может быть самолет, части которого, такие, например, как крыло, мотор, обшивка и т.д. по отдельности не могут летать, но они создают это новое качество, если их собрать вместе в правильном сочетании один к другому. Таким новым образованием на уровне сообщества является каждая организация, которая сама по себе развивается по своим законам, но она также должна соответствовать окружающей ее обстановке и правилам взаимодействия с ней. Кроме того, общественные системы по сути своей являются "открытыми системами". Это открытие было сделано Фредом Эмери, австралийским ученым и консультантом.

Теория открытых систем утверждает, что все системы имеют проницаемые границы и поэтому являются открытыми для своего окружения. Некоторые системы могут иметь значимую среду, в которой они работают, лежащую между более широкой социальной средой и самой системой. Для того, чтобы система была жизненной, ей необходимо:

· постоянно исследовать ее окружение, отслеживая изменения, которые могут повлиять на жизнедеятельность системы;

· активно адаптироваться к новой информации, которую она получает, чтобы самой влиять на свое окружение.

Теория открытых систем говорит, что система и ее окружение функционируют вместе, формируя и определяя общее будущее. Это означает, что они не развиваются независимо друг от друга, а скорее со-развиваются (развиваются совместно). В дополнение к этому, теория открытых систем утверждает, что система и ее окружение управляются законами, и что эти законы могут быть открыты и использованы самими людьми, взаимосвязанными в этом процессе развития при планировании будущего своей системы и ее окружения. В ходе работы с людьми, представляющими различные уровни этих систем и их функций, эти законы рассматриваются самым естественным образом – через интересы людей, собравшихся в одной комнате.

Знание системы, ее окружения и интеграция этих знаний в планы действий, помогают создать активную адаптивную систему. Таким образом, процесс работы с помощью методов участия всех заинтересованных лиц – это интегрированное обучение и планирование действий, происходящие одновременно во всех уровнях взаимосвязанных систем. Необходимо только создавать условия для такой работы и помогать людям развивать свои способности и обеспечивать продолжение активной адаптации, выживание, и распространение полученных навыков в дальнейшей реализации разработанных планов. 

К сожалению, многие руководители предприятий не только в нашей стране, но и за рубежом все еще используют экспертов в качестве гуру реструктуризации. Нельзя сказать, что это бесполезное занятие, более того, часто работа с экспертами дает новые положительные результаты в организации и планировании производства многих предприятий, но есть более эффективные способы для повышения эффективности производства, вовлекающие всех его участников, позволяющие не дожидаться, когда "последний" служащий будет обучен современным технологиям. Они позволяют улучшать нашу работу и пристрастие к ней служащих прямо сейчас, используя уже существующий опыт людей, и, главное, их жизненные интересы.

Используя достижения теории организационного развития, можно утверждать, что в функционировании организации существуют открытые, легко определяемые компоненты поведения, а также скрытые, менее очевидные, и определенно более тонкие элементы, которые в некоторых случаях могут быть более значимы. Можно провести аналогию с айсбергом: методики исследования в действии не позволяют игнорировать те опасности, которые находятся "ниже уровня воды", а более того, вовлекают их в конструктивную работу. Намерение менеджера изменить организацию не могут быть основаны только на базе формальных компонентов организации, таких как организационная структура, описание должностных обязанностей, стратегических целей и практики работы с людьми. Он или она должны понимать, что находится ниже поверхностного уровня, для того, чтобы создать полную картину организации и того, как она функционирует. Необходимо заниматься и скрытыми компонентами, такими как развивающиеся внутренние силы и модели поведения, влияющие на взаимоотношения людей, системы ценностей и неформальные силы, а также влиятельные взаимосвязи
. Среди формальных (открытых) аспектов следует выделить цели, технологии, структуру, навыки и возможности, финансовые ресурсы; среди неформальных (скрытых) аспектов - отношения, ценности, чувства (злость, страх, отчаяние, и т.д.), взаимодействие, нормы группы. Модели исследования в действии позволяют включить в рассмотрение одновременно все составляющие организации. 

Рассмотрим два основных метода: Поиск Будущего (метод Марвина Вейсборда и Сандры Дженофф) – и Технология "Открытое Пространство" (метод Харрисона Оуэна). Начав с собственного семейного бизнеса, Марвин Вейсборд имеет огромную практику управления и консультирования, но он заново открыл для себя теорию научного управления Фредерика Тейлора, развив ее с помощью других теорий в своей книге "Эффективные рабочие места"
. Фредерик Тейлор добивался кооперации рабочих и менеджеров для нахождения каждому рабочему наиболее эффективного способа работы и, соответственно, лучшего заработка, что не признавалось долгое время, а использовалась только его упрощенная форма разделения работы на небольшие участки, приведшая к "потогонной системе". Дальнейшие исследования (Курт Левин, например) показывали, что для достижения действительно высоких результатов на производстве необходим учет многих других потребностей людей помимо денег. 

Интересные теории Х и У представлены в книге Дугласа МакГрегора "Человеческая сторона предприятия"
. В них показывается, что поведение менеджеров определяется их предположениями. Аналогичные результаты были также использованы Марвином Вейсбордом в его методиках работы с людьми. Теория У говорит, что большинство людей хотят брать на себя ответственность, заботиться о своей работе, хотят расти и достигать большего, и, если им представляется возможность, готовы делать выдающуюся работу. Что останавливает их, так это поведение управленцев, основанное на Теории Х, которая предполагает, что большинство людей ленивы, безответственны, пассивны и зависимы, и для них необходимо разбивать работу на мелкие части, их необходимо контролировать, надзирать за ними, чтобы они не наделали массу ошибок. 

И в этом плане интересны многие исследования в действии, или обучение в действии, проводимые в Англии (Tavistok Institute) и США в научных тренинговых лабораториях (NTL), в том числе Фредом Эмери, Эриком Тристом и их последователями, которые привели к различным методам работы с людьми, и, в частности к Конференции Поиск Будущего
, а также к Технологии Открытое Пространство как определившийся подход организации встреч, который используется во многих странах с 1985 г., с момента проведения в Монтерее третьего Международного ежегодного симпозиума по трансформации организаций.

Эти методы появились в результате многочисленных экспериментов во многих организациях и сообществах, целью которых было нахождения способов повышения эффективности производства на предприятиях или решения сложных проблем, которые не решались диагностическими и авторитарными методами. Да, можно диагностировать работу предприятий, да, можно делать какие-то выводы, но является ли это тем результатом, который мы ждем? Нам нужно не выявление проблемы, а стратегии, которые можно было бы разрабатывать для достижения необходимых результатов – повышения эффективности производства. А это не всегда решение тех проблем, которые выявлены экспертами.

Подход Марвина Вейсборда (Поиск Будущего) и Харрисона Оуэна (Открытое Пространство) заключается в ориентации людей на реализацию своих желаний, на поиск партнеров в достижении желаемого будущего, на уход от проблем, от самого слова "проблема" к конструированию будущего, планированию совместных действий и их реализации. Это некий гигантский прыжок на новый уровень понимания процесса развития организаций, который не сразу всеми осмысливается. Кроме действительного решения проблем, разработки стратегии повышения эффективности организации, которую сами участники с удовольствием будут реализовывать, технологии "Поиск Будущего" и "Открытое Пространство" позволяет получать еще и дополнительные результаты. Во-первых, работа по рассматриваемым методикам приводит к созданию команды, которая, понимая интересы каждого уровня управления, каждой существующей функции на предприятии и каждого его участника, будет строить свою работу с их учетом, а также будет готова реагировать на быстрые изменения окружающей среды. Способы коммуникации между различными уровнями становится не проблемой, а отработанной системой взаимосвязей. Не нужно проводить дополнительных тренингов по построению команды и по повышению эффективности коммуникации. А главное – возникает желание работать в такой организации и общаться с таким коллективом людей – единомышленников.

Обе технологии обладают достоинствами, но на первый взгляд они прямо противоположны по своей организации. Первая проводится по заданной структуре, позволяя участникам проанализировать свое прошлое в личном и глобальном аспектах, исследовать тенденции настоящего времени, а затем определиться с образом того будущего, которое они хотели бы для себя, своего предприятия и общества. Затем, найдя общие позиции, участники планируют совместные действия, в реализации которых они сами заинтересованы. Иногда это последнее действие проводится с помощью технологии "Открытое Пространство". Она может использоваться для тех же целей: определения стратегии развития организации или сообщества и является естественным механизмом для выработки самостоятельных решений для участников таких семинаров по выработке планов дальнейших действий по развитию организаций и сообществ. Харрисон Оуэн пишет: "В типичном Открытом Пространстве самоуправляемые группы являются общим принципом, нормой является разделяемое лидерство, разнообразие участников принимается как богатый ресурс, который нужно поддерживать, а не относиться к нему как к проблеме, с которой нужно управляться. Также обычно отмечается, что все участники относятся друг к другу с уважением, что наличие конфликта позволяет придти к более глубоким результатам, а высокая энергия – часто воспринимаемая как веселая – является основной характеристикой такой встречи"
.

Применение таких технологий приводит к тому, что люди сами находят те решения, которые подходят им (а не экспертам), и которые они готовы совместно реализовать. В теориях о поведении людей в группах рассматриваются многие примеры различного поведения людей. Влияние группы может быть как положительным, так и отрицательным. Но, учитывая то, что люди обычно собираются на Открытое пространство для решения каких-то социальных проблем, это активные люди, обеспокоенные какими-то явлениями, и желающие найти для него какие-то решения, и, более того, предполагающие принять в них участие, влияние происходит в сторону консолидации усилий для решения каких-то вопросов. Часто участников при решении каких-то конкретных проблем останавливает вопрос: "А как это сделать?" Часто в этом проявляется уже приевшаяся всем апатия людей по отношению к окружающей их обстановке. Каждый по одиночке видит только часть необходимых аспектов для решения проблем, не представляя всю целую картину, не знает, как их решать.

Находя совместное решение, и выходы там, где раньше они казались невозможными, люди сами поражаются тому, что они могут решать многие проблемы. Часто задается вопрос: "Насколько, в самом деле, реализуются те решения, которые находят люди на семинарах и встречах?" Никто не может дать вам гарантий, если люди не захотят реализовывать эти решения. Но часто это происходит, потому что эти решения - свои! Что это? Коллективное безрассудство? Или коллективная безответственность? Здесь можно поискать разные ответы. Но та синергия, которая возникает в группе, когда люди понимают, что они находятся в одной лодке, и раскачивание ее ни к чему не приведет, а только совместные усилия могут привести их к нужному берегу, когда силы начинают не просто складываться, а умножаться; это тот азарт, то творческое вдохновение, которое появляется в группах людей – вот результат встреч по методике "Поиск Будущего" и Технологии "Открытое Пространство", когда действия различных людей начинают координироваться.

3. Анализ инвестиционного проекта "Новые Ложки" с помощью технологии открытого пространства

Строительство демонстрационного экопосёлка "Новые Ложки" под Новосибирским Академгородком является одним из первых и крупнейших инвестиционных проектов программы "Экодом". Программа "Экодом" реализуется на основе механизма стратегического партнерства в городе по вопросам улучшения качества жилья, механизма поиска стратегических ориентиров решения жилищной проблемы и обеспечения согласованных действий по их достижению. Она адресована всему городу, задает ориентиры решения жилищной проблемы для горожан, показывает перспективы важнейшего направления жилищного строительства и жителям, и властям, и потенциальным инвесторам. Кроме того, рассматриваемый проект экологического домостроения характеризуется высокой значимостью на национальном и глобальном уровне, выступая в качестве пилотного, т.е. используемого для последующего тиражирования, распространения  накопленного опыта в России и за рубежом.

Проект "Новые Ложки" предполагает строительство 55 экодомов, каждый площадью 120 кв. м. Он относится к группе инновационных проектов, позволяющих за счет принципиально новых технических решений гармонизировать взаимодействие человека и природы в таком важном направлении жизнедеятельности, как жилье. Инновационные свойства предлагаемых домов определяются целым комплексом характеристик, связанных со снижением загрязнения окружающей среды за счет вредных выбросов, применением новейших технологий их переработки, ресурсосбережением, прежде всего энергии и воды. Энергоэффективность экодома достигается использованием утеплителителей в конструкциях стен, основании дома, герметичными окнами с тройным или четверным остеклением. Энергозатраты снижаются за счет правильной ориентации экодома по отношении к господствующему направлению ветра, продуманным объемно-планировочным решениям, созданию буферных зон, а также благодаря пассивному и активному использованию солнечной энергии и аккумуляторов тепла. Экономия воды получается за счет замкнутого цикла использования в пределах каждого дома. Применение биоинтенсивных технологий в экодоме позволяет повысить интенсивность протекания биологических процессов при переработке органических отходов. При этом производятся высококачественные удобрения, в частности, применяемые для выращивания огородных культур на приусадебном участке. 

Начало проектного цикла строительства экодомов относится к концу 80-х годов, когда по инициативе ученых Новосибирского Академгородка были разработаны инновационные технологии экологического домостроения и были образованы сначала акционерное общество, а затем Ассоциация устойчивого развития населенных пунктов. В инвестиционную стадию проект вступил с 1998 года. В базовом варианте проекта в 2003 году планировалось построить двадцать домов, а в 2004 – тридцать три. В настоящее время график осуществления проекта задерживается почти на два года. Реализация проекта столкнулась с серьезными трудностями. Для идентификации возникших проблем и определения способов их решения была опробована технология открытого пространства. 26 июня 2003 года было проведено первое обсуждение, в котором приняли участие 14 членов товарищества. 

Обсуждение по технологии "Открытое Пространство" – это на первый взгляд совершенно не структурированная форма работы. Участники собираются на нее, не зная ни предварительной программы, ни списочного состава, без заранее определенных докладчиков и обязательных экспертов. Единственный видимый ведущий называется фасилитатором, т.е. лицом, облегчающим обсуждение, помогающим организовать обмен информацией. К началу дискуссий известны лишь вопрос, который будет обсуждаться, и момент времени, когда мероприятие будут начинаться. Желательно, чтобы оповещение было как можно более широким, а мероприятие – назначенным в удобное время, чтобы все заинтересованные в решении проблемы люди и группы были приглашены и имели возможность прийти на встречу. Остальное – дело добровольное. В качестве такой темы было предложено определение жизненно важных проблем "Экодома". 

Процедуру обсуждения кратко можно описать следующим образом. Каждый участник определяет для себя некоторую область для своего исследования и представляет ее краткое описание на листке бумаги, объявляя название своей темы для группы, вешает этот плакат на стену и садится. Когда все темы были объявлены и размещены на стене, инициатор темы определяет время и место встречи группы, и все, кого эта тема интересовала, записываются в эту группу и приступают к обсуждению. Участники сами формируют программу работы, и она не бывает скучной, так как ее формируют сами участники из вопросов, которые волнуют их, и они сами решают, где и когда они будут участвовать, в работе каких групп в соответствии с их интересами.

Рассматриваемое конкретное обсуждение использовалось в качестве своеобразного "пробного шара", предполагающего дальнейшее более развернутое собрание весной 2004 г., в преддверии нового сезона. Наиболее бурные дискуссии вызвали вопросы, на первый взгляд связанные с определением коммерческой эффективности проекта: обеспечение своевременных платежей взносов, поиск средств для финансирования строительства водопровода. Однако более детальное обсуждение перевело проблематику в русло анализа общественной эффективности проекта: формирование цен экодомов, привлечение нового типа инвесторов, заинтересованных в благоустроенной строительной площадке и готовых обеспечить финансирование проекта на менее благоприятных условиях, предоставление налоговых льгот и бюджетном финансировании. Для обоснованности таких особых условий реализации рассматриваемого проекта необходимо детально представить информацию о различии его коммерческой и общественной эффективности. Общественная эффективность проекта «Новые Ложки» существенно превышает коммерческую эффективность, что связано с влиянием следующих основных факторов: 

1. определением теневых цен экодомов; 

2. учетом экологических эффектов, возникающих при эксплуатации экодомов; 

3. исключением перераспределения доходов в связи с выплатой налогов.

Используя графическое представление, можно сказать, что соотношение коммерческой и общественной эффективности данного проекта выступает в форме айсберга, соответствующей общественно значимым проектам, нуждающимся в государственной поддержке. Видимая, наблюдаемая участниками инвестиционного проекта часть денежных потоков служит основой для расчета коммерческой эффективности, а невидимая, но более значимая для рассматриваемого проекта – для анализа его общественной эффективности.

В таблице 1 представлены результаты расчета коммерческой и общественной эффективности данного проекта по показателю чистого дисконтированного дохода, измеряемого в постоянных ценах 2000 г. при ставке дисконтирования, равной 20%. Одной из важнейших особенностей проекта с точки зрения конкурентного рыночного механизма является отсутствие рынка, следовательно, рыночной цены экодомов. Коммерческая эффективность проекта определяется при задании цен на минимальном уровне, позволяющем покрыть все виды издержек, и приближается к минимальному уровню, превышающему нулевой, на величину дисконтированной стоимости совместных, неиндивидуальных объектов на момент завершения проекта, равную 1,2 млн. руб. Уровень себестоимости каждого индивидуального дома соответствует цене трехкомнатной малогабаритной квартиры в панельном доме Верхней зоны Академгородка. При таком варианте установления цен экодомов показатели финансовой эффективности проекта находятся на минимально допустимом уровне и не обеспечивают заинтересованности частных инвесторов в финансировании данного проекта. Кроме того, он характеризуется высоким уровнем риска, т.к. требует достаточно крупных вложений ресурсов и их замораживанием на протяжении всего жизненного цикла.

Перейдем к анализу невидимой части денежных потоков по проекту, оценка которой свидетельствует о совсем другом, высоком уровне общественной эффективности данного проекта. Рассмотрим последовательно три указанные фактора различия двух видов эффективности.

Таблица 1

Чистый дисконтированный доход при переходе от коммерческой к общественной эффективности проекта "Новые Ложки", млн. руб.

	
	Индивидуаль-ные застройщики
	Государство
	Общественная эффективность: исключение налоговых платежей

	Базовый вариант коммерческой эффективности
	1,2
	6,7
	-

	Определение цен экодомов по рыночной стоимости
	7,6
	10,7
	18,3

	Учет экологических эффектов, возникающих при эксплуатации экодомов
	15,7
	15,6
	31,3


Первый фактор связан с переходом к измерению результатов проекта в так называемых теневых, действительных, но не проявляющихся на рынке ценах (поскольку рынка экодомов как такового пока не существует). Согласно экспертной оценке, каждый экодом можно будет продать на рынке жилья по цене трехкомнатной полногабаритной квартиры в Верхней зоне Академгородка. При продаже экодомов по такой квази-рыночной теневой цене чистый дисконтированный доход проекта достигает уровня 7,6 млн. руб., тем самым вклад ценового фактора в различие коммерческой и общественной эффективности равняется 6,4 млн. руб. На рисунке 2 он представлен составной частью общественной эффективности, скрывающейся под водой, но самой близкой к поверхности. 
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Вторая группа факторов связана с учетом экологических эффектов, возникающих при эксплуатации экодомов. Минимальный расчетный уровень положительных внешних эффектов экодомов определяется дисконтированной величиной экономии эксплуатационных затрат при использовании экодомов. Согласно экспертной оценке строителей и жителей первого экодома, денежная оценка экодома возрастает минимум на 30%. В результате чистый дисконтированный доход проекта возрастает на 8,1 млн. руб.

Рисунок 2. Динамика доли муниципального фонда в общем объеме ввода жилья (%)

Исключение из состава проектных затрат налоговых платежей, приводящих к перераспределению доходов между частным и общественным секторами экономики, можно проводить для каждого фактора отдельно. При одновременном учете всех факторов корректировка по налогам приводит к росту чистого дисконтированного дохода на 15,6 млн. руб. В целом, чистый дисконтированный доход данного проекта, рассчитанный при анализе общественной эффективности, составляет 31,3 млн. руб.

Таким образом, инвестиционный проект "Новые Ложки" характеризуется значительным разрывом между коммерческой и общественной эффективностью, что приводит к отсутствию или недостаточной заинтересованности в его осуществлении частных инвесторов. Следствием относительно низкой коммерческой эффективности проекта стало исключительно медленное распространение рассматриваемой перспективной, социально значимой, инновационной технологии жилищного строительства. Поэтому для данного проекта возникает необходимость в активном государственном участии. Государственная поддержка экологического домостроения, прежде всего со стороны муниципалитета, позволяет осуществлять активную экологическую политику, направленную преимущественно не на устранение загрязнения окружающей среды, а на стимулирование гармоничного взаимодействия человека и природы в процессе урбанизации. В целом, инвестиционные проекты, реализуемые в рамках программы "Экодом", относятся к особой группе общественно значимых проектов, требующих активной поддержки со стороны государства. Инвестор при принятии инвестиционных решений руководствуется показателем коммерческой эффективности проекта, и задача государства состоит в ее повышении для общественно значимых инвестиционных проектов при помощи различных инструментов государственной поддержки. На рисунке 3 показаны два варианта реализации рассматриваемого проекта: с участием и без участия государства. При такой низкой коммерческой эффективности частные инвесторы могли бы принять участие в его финансировании только совместно с банками развития. Государственная поддержка приводит к заметному росту коммерческой эффективности, соответственно, создает стимулы для привлечения к его финансированию частных инвесторов. Роль банков развития в этом последнем варианте отсутствует или незначительна. 

Для получения соответствующих выводов использовался нормативный подход, анализ предназначения государства. Однако особое значение в условиях переходной экономики имеет позитивный подход, при котором анализируются реальные механизмы и стимулы принятия и осуществления решений. Как уже отмечалось в первом разделе, несовершенство политического процесса, поиск политической ренты и сопутствующая им коррупция приводят к противоположным результатам деятельности государства, формированию негативного отношения участников проектов к возможному вмешательству в их реализацию органов законодательной и исполнительной власти. Это, в частности, проявилось в обсуждении методом Открытого пространства, когда участники с воодушевлением рассматривали варианты по сути дела ценовой дискриминации при финансировании проекта разными частными инвесторами, а инструменты государственной поддержки – с ярко выраженной долей скепсиса и недоверия. Тем не менее, способы поддержки проекта за счет местных и региональных бюджетов стали одним из основных направлений дискуссии, прежде всего в малых группах. Рассмотрим их подробнее.

Одним из перспективных способов государственной поддержки проекта являются жилищные субсидии для целевых групп населения, прежде всего, молодежи, военнослужащих, переселенцев из районов Крайнего Севера (например, субсидии населению на покупку жилья). Они позволяют повысить платежеспособный спрос на жилье и дают возможность предприятиям, осуществляющим жилищное строительство, реализовать свою продукцию по более высоким ценам. При этом увеличиваются поступления по проекту и растет финансовая эффективность.

Для реализации проектов экологического домостроения крайне важна государственная поддержка в форме строительства инфраструктурных объектов, таких как подъездные пути, линии коммуникаций, больницы, школы, финансируемые за счет внебюджетных источников. К ведущим инструментам поддержки проектов экологического домостроения относится предоставление государственных гарантий, при которой государство дает письменное обязательство отвечать за исполнение обязательств перед третьими лицами. Они расширяют возможность привлечения частных инвесторов, поскольку существенно снижают риск кредиторов. К сожалению, до последнего времени данная форма государственной поддержки не используется в экологическом домостроении в связи с жесткими условиями ее предоставления. Однако применение данной формы поддержки может привести к существенному расширению привлечения банковских кредитов для финансирования жилищного строительства в долгосрочной перспективе, когда экологическое домостроение примет массовый характер. 

Наоборот, предоставление бюджетных инвестиций не может рассматриваться в качестве основной формы государственной поддержки. Применение такого предельного для рыночной экономики способа финансирования влечет возникновение права государственной или муниципальной собственности на эквивалентную часть уставных капиталов и имущества этих предприятий. При этом государство становится одним из инвесторов соответствующих проектов. Для муниципальной программы "Экодом" это нежелательно в качестве основного инструмента поддержки. Наоборот, для крупномасштабных проектов государственного значения предоставление бюджетного финансирования относится к ведущим инструментам государственной поддержки. В настоящее время поддержка со стороны администрации города Новосибирска осуществляется в форме строительства дороги и электросетей, а также финансирования архитектурного проекта экопоселка, включенное отдельной строкой в городской бюджет.

Одной из форм косвенного государственного финансирования проекта является уменьшение выплачиваемых налогов при использовании расчетных, а не рыночных цен домов. Налоговые платежи в варианте проекта при теневых ценах по сравнению с вариантом при расчетных ценах возрастают на 3,8 млн. руб., и это эквивалентно ситуации, в которой государство выплачивает индивидуальным застройщикам субсидию, т.е. фактически осуществляет косвенное финансирование проекта на указанную сумму. Кроме того, государство может предоставлять налоговые льготы предприятиям, осуществляющим общественно значимые, но недостаточно коммерчески эффективные проекты.

Для инвестиционных проектов расходование бюджетных средств в той или иной форме должно быть обосновано только различием между коммерческой и общественной эффективностью. Таким образом, различие в оценке каждого инвестиционного проекта с двух точек зрения: его непосредственных участников и общества в целом – выступает как информационная проблема, и в решении этой проблемы важную роль играет общественное участие в бюджетном процессе. В частности, реализация инвестиционного проекта "Новые Ложки" в рамках программы "Экодом" прямо связана с необходимостью действенной и активной поддержки со стороны местных властей и участников проекта за его институциональными рамками. Высокая общественная эффективность стимулировала участие жителей в развитии экологического домостроения, и до последнего времени основными инициаторами программы были местные жители, а государство ограничивалось минимальной поддержкой проектов экологического домостроения. Положение заметно улучшилось в прошлом году, когда за счет дорожных фондов была построена подъездная дорога в экопоселку, что создало серьезные предпосылки для успешного осуществления программы и было первым значительным вкладом государства в проект.

Таким образом, в условиях переходной экономики появляется значительная группа проектов, для которых возникает потребность в разработке существенно более сложных методов проектного анализа, учитывающих различие частных и общественных оценок. Обсуждение проекта "Новые Ложки", включенного в программу экологического домостроения города Новосибирска "Экодом", по технологии открытого пространства выявило принадлежность данного проекта к особой группе общественно значимых проектов, требующих активной поддержки со стороны государства. Успешное осуществление программы зависит от развития институтов гражданского общества и применения адекватных политических механизмов с ясным определением роли государственной и муниципальной службы.

Дюбин В.В.

АНАЛИЗ ЦЕЛЕВЫХ ПРОГРАММ СОЦИАЛЬНОЙ НАПРАВЛЕННОСТИ (НА ПРИМЕРЕ ПСКОВСКОЙ ОБЛАСТИ)

Введение

Важной составляющей расходной части бюджета любого уровня являются целевые программы, утвержденные и принятые к финансированию на основании федеральных, региональных или местных нормативных актов. Целевая программа представляет собой комплексный документ, целью которого является решение приоритетной на данный период задачи. В зависимости от сложности задач, финансовых и организационно-технических возможностей программы принимаются на срок от 2 до 5-8 лет. Как правило, на 3-5 лет.

Программно-целевой метод планирования расходов способствует соблюдению единого подхода к рациональному использованию средств как для решения наиболее острых проблем государства, региона, муниципального образования, так и является инструментом выравнивания экономического развития отдельных территорий.

Целевые программы подразделяются на программы развития отраслей, программы развития регионов, программы решения социально-экономических проблем. Программы могут включать самостоятельные подпрограммы, направленные на решение более локальных задач. Вопросы формирования, утверждения, реализации и контроля  исполнения  целевых  программ определяются соответствующими законодательными и нормативными актами. 

1. Нормативные основы в области целевых программ 

Основным правовым актом Псковской области, регулирующим вопросы формирования и реализации целевых программ,  является Закон Псковской области от 6 марта 2003 г. № 72-оз «Об областных целевых программах Псковской области».

В соответствии с данным законом любая целевая программа должна включать: паспорт программы; технико-экономического обоснование  необходимости принятия программы и целесообразности финансирования ее из областного бюджета; цели программы и  выраженные в соответствующих величинах ожидаемые результаты; содержание предлагаемых для решения проблем и задач и соответствующий комплекс мероприятий  для их реализации; сроки исполнения и объемы финансирования программы из областного бюджета; указание других источников финансирования.

Закон детально разграничивает компетенцию  законодательного и исполнительного органов государственной власти области по этому предмету. Ведущая роль принадлежит  администрации области, поскольку за ней закреплены права отбора проблем и принятие решения о разработке программ, утверждение заказчика и порядка разработки и реализации  программ, осуществление реализации и организация контроля за исполнением. 

Для НКО, желающих участвовать в реализации  целевых программ, важно поддерживать рабочие контакты с подразделениями Администрации области – управлениями, комитетами, поскольку именно они определяются в качестве заказчика конкретной целевой программы. Предлагая конкретные меры и мероприятия, направленные на решение задач программы у НКО появляются возможности принять участие в выполнении программы.  

Другим законодательным актом является закон об областном бюджете на очередной финансовый год. Именно в этом документе определяется объем финансирования по каждой программе. Кроме того, принимаются исполнительно-распорядительные акты, связанные с реализацией целевых программ. Прежде всего, это распоряжения администрации о назначении заказчика по программе и порядке организации исполнения программы. Отдельные нормы, связанные с реализацией целевых программ включаются, например, в распоряжения Администрации области «О мерах по реализации Закона Псковской области «Об областном бюджете» на очередной год, где содержатся поручения отдельным главным распорядителям кредитов в части реализации положений той или иной целевой программы. 

2. Общая характеристика содержания целевых  программ и  организации их выполнения

Любая целевая программа, в соответствии с законом должна содержать необходимый набор разделов. Прежде всего, это паспорт программы, в котором в сжатом виде изложены основные её показатели. Затем технико-экономическое обоснование необходимости  утверждения программы и целесообразности ее финансирования за счет средств областного бюджета.

В следующем разделе должны быть изложены цели и ожидаемые от реализации результаты, выраженные в соответствующих величинах. Иными словами результаты должны быть измеряемы. Далее следует раздел, описывающий содержание предлагаемых для решения проблем и задач, и соответствующий комплекс мер для их реализации. Помимо этого указываются сроки исполнения программы в целом и этапы реализации (при необходимости), заказчик программы и исполнители.

Ключевым элементом является  объем финансирования программы с распределением по мероприятиям, срокам, источникам финансирования. При возможности отражаются другие, внебюджетные источники финансирования. Также в программе должны быть отражены вопросы согласования с органами федеральной власти, если в программе предусмотрено использование средств федерального бюджета.

Инициаторами разработки программ могут выступать органы государственной власти, органы местного самоуправления, государственные предприятия и учреждения. Следует отметить, что в вопросах формирования программ ведущая роль принадлежит Администрации области, поскольку на нее законом возложены функции отбора проблем и принятие решения о разработке программ.

После того, как Администрацией области принято решение о  необходимости разработки программы, утверждается заказчик областной программы, на которого и возлагается разработка проекта, проведение необходимых согласований с заинтересованными отраслевыми подразделениями и финансовым управлением. Программа обсуждается в Администрации области, при необходимости, дорабатывается и вносится для рассмотрения и утверждения в законодательный орган Псковской области – областное Собрание депутатов. После утверждения Постановлением областного Собрания программа получает законный статус и подлежит реализации в установленные сроки органами и организациями, на которые возложены функции исполнения.   

В ходе исполнения программ могут возникать необходимости внесения изменений в программу по срокам реализации, объемам финансирования и мероприятиям. Подготовка поправок осуществляется по схеме подготовки самой программы. Включая соответствующие согласования.  

3. Анализ планирования финансового обеспечения целевых программ социальной направленности
Учитывая тот факт, что программы принимались на разные сроки, а также  их отличие по начальным периодам, в целях обеспечения сопоставимости будут рассматриваться  запланированные объемы средств в целевых программах и расходы, предусмотренные в законе о бюджете на соответствующий год. В основном анализу будут подвергнуты данные по  2002 и 2003 годам. По отдельным программам будут приведены объемы планируемого финансирования в 2004 г. Вопросы фактического финансирования по итогам исполнения бюджета будут рассмотрены в другом разделе. 

Проведенный  анализ показателей финансирования заложенных в программах при их утверждении и сумм, определенных в законе о бюджете на очередной год показал, что в  абсолютном большинстве случаев бюджетные ассигнования по программам отличаются весьма существенно (приложение 1). 

Так, по программе «Санитарно-эпидемиологическое благополучие Псковской области» всего предусмотрено на период с 2000 по 2004 годы 5596 тыс. руб. В том числе на 2001, 2002 и 2003 гг. программой предусматривалось 1342, 1371 и 1331 тыс. руб. соответственно. В законах об областных бюджетах на эти годы финансирование программы определено соответственно 400, 270 и 270 тыс. руб. – 30 и 20% от потребности. Аналогичные соотношения по программе «Молодежь Псковщины». Программой определены объемы финансирования на 2002 и 2003 г.г. по 600 тыс. руб. В бюджетах соответственно 200 и 280 тыс. руб.

Еще более существенно отличаются показатели по программе «Содействия занятости населения» - бюджетом на 2002 и 2003 годы были определены суммы 270 и 300 тыс. руб. соответственно, тогда как в программе 2,8 и 3.8 млн. руб. Еще более низкая обеспеченность наблюдается по программе «Социальная поддержка инвалидов» - из заявленных в программе на 2002 и 2003 годы 14,1 и 14,6 млн. рублей в бюджетах запланировано соответственно 340 и 400 тыс. руб., т.е. всего около 3%.

Несколько иная картина наблюдается по объемам финансирования программы «Организации детского отдыха». Бюджетом предусмотрено  на 2002 и 2003 г.г. 3300 и 8000 тыс. руб. Хотя это также составляет 12 и 28,5 % от потребностей программы. Рост в 2,3 раза в 2003 г. отражает изменения в  приоритетах. Более полное финансирование наблюдается по программе «Усиление борьбы с преступностью». Если в 2002 г бюджетом предусматривалось выделить 6 млн. рублей или 26% от предусмотренных программой, то в 2003 г. объем финансирования достиг 64% от  сумм, определенных по программе.

Попытка получения объяснений о столь существенных отличиях привела к выявлению нескольких причин. Во-первых, так сложились приоритеты у исполнительной и законодательной власти. Во-вторых, ряд программ принимались в первую очередь с учетом возможности получения средств из федерального бюджета по аналогичной программе. Причем одним из условий федерального центра для выделения средств являлось наличие аналогичной программы у субъекта. В условиях, когда бюджетных средств не хватит на обеспечение всех программ, по субъекту закладывалась минимальная сумма, но за счет получения средств из федерального бюджета решение проблемы как-то продвигалось. На примере программы «Молодежь Псковщины»  это будет показано ниже.  

С целью изучения структуры расходов была предпринята попытка рассмотрения экономической и функциональной  составляющих программ. Определенные сложности для проведения этого анализа были связаны с тем, что наблюдаются изменения форм приложений, содержащих  перечни целевых программ, принятых на  очередной год. Так, например, приложение 4 к Закону Псковской области «Об областном бюджете на 2002 год» представляло собой таблицу, содержащую наименования программ и планируемые суммы. Фрагмент этого приложения приводится ниже (таблица 1).

Как свидетельствуют данные таблицы, закон определяет только объемы финансирования на год и не содержит мероприятий, на которые будут направляться бюджетные средства. Решение этого вопроса отводилось исполнителю программы. Совершенно очевидно, что прозрачность использования средств  невелика.

Таблица 1

Перечень областных целевых программ Псковской  области, финансируемых из областного бюджета в 2002 году (фрагмент)

	№ п/п
	Наименование программ
	Сумма, тыс. руб.

	1
	Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних в 2001-2002г.
	330

	2
	Социальная поддержка инвалидов Псковской области  на 2001-2005 г.
	340

	3
	Об организации детского отдыха и оздоровления в Псковской области на 2001-2003 г. 
	    9488

	4
	Молодежь Псковщины  (2001-2003 годы)
	200

	5
	Одаренные дети (2001-2003 годы)
	270

	6
	Дети – сироты (2001-2003)
	670


Видимо с учетом и этого фактора при формировании Закона «Об областном бюджете на 2003 г.» был применен иной подход, согласно которому приложение о финансировании целевых программ было оформлено в соответствии с функциональной классификацией бюджетных расходов. С указанием не только объемов средств, выделяемых на финансирование программ, но и перечень мероприятий подлежащих финансированию. Фрагмент приложения приводится в таблице 2. Совершенно очевидно, что предложенная  в  бюджете 2003 года схема обеспечивает более  высокую степень прозрачности, позволяет оценить предлагаемые  к финансированию меры и мероприятия. 

Рассмотрим использование бюджетных средств на примере еще двух целевых программ социальной направленности – «Развитие физической культуры и спорта Псковской области на 2003-2005 г.» и «Дети – сироты. На 2003-2005 г.»  Обе эти программы приняты к исполнению с 2003 года и  поэтому еще как бы не имеют «кредитной истории». Финансирование первой программы осуществляется в рамках развития спорта высших достижений и подготовки спортивного резерва.

На финансирование этой программы в 2003 г. запланировано 1 млн. рублей. Распределение средств осуществлено следующим образом: 170 тыс. рублей на развитие лыжных гонок (приобретение 6 снегоходов и  спортинвентаря – лыжи, палки, ботинки мази и т. д.); 280 тыс. руб. предусмотрено на приобретения транспорта  для перевозки пассажиров – микроавтобуса «Газель» и автобуса «ПАЗ»; 250 тыс. рублей запланировано  на обеспечение учреждений дополнительного образования – детско-юношеских спортивных школ  спортивной формой и инвентарем; 200 тыс. руб. определено  на развитие детского футбола и 100 тыс. рублей на создание  центра функционального контроля состояния детей и взрослых на базе института физической культуры в г. Великие Луки.

На программу «Дети-сироты на 2003-2005 годы» в 2003 году предусмотрено 700 тыс. рублей. Из них 400 тыс. рублей предусмотрено  на организацию летнего отдыха детей сирот в загородных  оздоровительных лагерях на территории Псковской области. Еще 120 тыс. рублей на оздоровительный летний отдых, но за пределами области, в т. ч. приобретение путевок в лагеря на Черноморское побережье. 120 тыс. рублей выделено на организацию воспитательных, культурных и спортивных мероприятий для детей –сирот в качестве форм включения детей этой категории в общественную жизнь. 50 тыс. руб. запланировано  на улучшение бытовых условий детей-сирот, выплаты пособий и оказания помощи детям, ставшим воспитанниками воинских частей. 10 тыс. рублей – на проезд детей к месту санаторно-курортного лечения. Приведенные данные показывают определенный уровень прозрачности и контролирующим органам достаточно просто определять  использование  бюджетных средств.

Таблица 2

Перечень областных целевых программ Псковской области, финансируемых  в 2003 году (фрагмент)

	Код функциональной классификации
	Наименование программ, перечень мероприятий
	Объем финансирования, тыс. руб.

	Код раздела
	Код це-ле-вой ста-тьи
	Код вида расходов
	
	

	
	
	
	
	

	1701
	430
	310
	«Развитие донорства крови и ее компонентов» на 2002-2006 г.г.

Обеспечение инфекционной безопасности гематотрансфузий, внедрение ресурсосберегающих технологий 
1.В целях создания Единого донорского центра с компьютерной базой данных о донорах крови приобрести 2 компьютера.

2. С целью внедрения технологии сбережения ресурсов донорства приобрести весы-помешиватили для крови – 2 единицы.

3. С целью внедрения методик получения компонентов со сниженным содержанием лейкоцитов приобрести:

· гематотрансфузионные фильтры;

· сыворотки

 «Одаренные дети» на 2003-2005 годы

1. Участие во всероссийских и международных  конкурсах и олимпиадах талантливых учащихся области.

2. Проведение областных олимпиад

3. Участие во всероссийских предметных олимпиадах

4. Проведение областных массовых мероприятий с учащимися.

Фестиваль детских и юношеских фольклорных коллективов.

5. Выплата стипендий и премий одаренным детям в области науки искусства, спорта и технического творчества 

 6. Организация работы летних профильных лагерей по программам работы с одаренными детьми.
	300

60

200

30

10

400

20

100
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30

100

100


Вместе с тем, подобная  детализация характерна не для всех программ. Например, «Программа  ипотечного жилищного кредитования в Псковской  области  на   2001-2006   годы», приложение 9 к Закону Псковской области от 30.12.2003 г. № 236-ОЗ «Об областном бюджете на 2003 г.», содержит только одну строку: «Развитие системы ипотечного жилищного  кредитования – 5000 тыс. рублей». 

Аналогично кратко выглядит и описание расходов по программе «Комплексные меры противодействия злоупотреблению наркотиками и их незаконному обороту до 2004 года». Раздел содержит всего одну строку: «Содержание принятых в 2002 году 10 штатных единиц – 1000 тыс. руб.». 

Финансирование  целевых программ в 2004 году. Областной бюджет на 2004 год  предусматривает финансирования  целевых программ в сумме 70 млн. рублей, в 2003 году эта величина при утверждении бюджета составляла 96,1 млн. рублей. 

Объем финансирования анализируемых социальных целевых программ (приложение 1)  в 2004  г. по сравнению с 2003 г.  увеличился на 929 тыс. рублей. Сумма финансирования, предусмотренная программами составляет  95,6 млн. рублей. Как и в предыдущие годы объем  выделяемых средств значительно меньше необходимых по программам. 

Претерпели определенные изменения в объемах финансирования отдельных программ. По целому ряду программ   существенно увеличились плановые объемы финансирования.  На 2 млн. руб. увеличилось финансирование программы «Безопасное материнство»,  на 1,4 млн. руб. – « Организация детского отдыха и оздоровления», на  567 тыс. руб. – программ  «Социальная поддержка инвалидов» и  «Культура Псковского региона». 

По отдельным программам финансирование сократилось. С 9 до 5,68 млн. рублей уменьшено финансирование программы по борьбе с преступностью и на 600 тыс. руб. – по программе «Неотложные меры по борьбе с туберкулезом». Связано ли это с изменением остроты проблем,   изменением приоритетов, дефицитом бюджета или всеми причинами сразу, выяснить не представилось возможным.

4. Анализ фактического финансирования целевых программ

В предшествующем разделе был проведен анализ планируемых финансовых расходов на целевые программы непосредственно в самих программах и законах о бюджете на очередной год. Также представляется весьма важным изучить вопрос о фактическом финансировании в ходе исполнения бюджета. Рассмотрим данный вопрос на примере  2001 и 2002 годов, поскольку на момент подготовки материалов областной бюджет находился в стадии исполнения и отчет по нему может появиться не ранее чем через полгода. 

Анализ объемов фактического финансирования  показал, что по итогам года при выполнении плана финансирования  по разным программам  наблюдаются существенные  отличия. Так  в 2001 году по программе «Молодежь Псковщины» выделено 191 тыс. руб. или 95.5%, по программе «Неотложные  меры по борьбе с туберкулезом»  -  4426 тыс. рублей или 98.4%. На 98,7% профинансирована программа «Вакцинопрофилактика». На 100% профинансированы такие программы как «Безопасное материнство», «Об обеспечении санитарно-эпидемиологическом благополучии». По ряду программ  обеспеченность более низкая.  По программе «Дети-сироты» из запланированных 1200 тыс. рублей выделено всего 727 тыс. рублей, по программе «Социальная поддержка инвалидов -  484 тыс. рублей из 600 тыс. рублей.

По 2002 году картина следующая. Существенное недофинансирование наблюдалось по программам «Комплексные меры противодействия злоупотреблению наркотиками» - из запланированного 1 млн. рублей выделено 684 тыс. рублей,  «Содействие занятости населения» - профинансирована на 63%, «Развитие бытового обслуживания населения» - менее чем на 40%, усиление  борьбы с преступностью на 93,4%. Остальные программы   финансировались  от 98 до 100% от запланированного. Положительным фактом является  то, что по сравнению с 2001 г. все программы, связанные с детьми, профинансированы полностью и даже в ходе исполнения по некоторым их них финансирование было увеличено.

Определенный интерес представляет финансирование программы в  целом, когда завершается  ее реализация. Рассмотрим этот вопрос на примере областной целевой программы «Молодежь Псковщины», срок действия которой истекает в 2003 г. и Псковским областным Собранием депутатов постановлением от 30.10.2003 г. № 536 утверждена областная целевая программа «Молодежь Псковщины (2004-2005 годы)». Общий объем финансирования из областного бюджета определен в сумме 4300 тыс. рублей, на 2004 год – 1429 тыс. рублей.

Но вернемся к вопросу фактического финансирования предыдущей программы в 2001-2003 годах. В обосновании необходимости принятия программы на новый срок приводятся данные об объемах фактического финансирования из областного бюджета.   Так, в 2001 г. из областного бюджета на молодежную политику было направлено 191 тыс. рублей, при плане 200 тыс. рублей. В 2002 г.  – 282 тыс. рублей, при  первоначальном плане 200 тыс. руб. (по ходу исполнения бюджета вносились соответствующие поправки),  за 1 полугодие 2003 г. – 160 тыс. рублей, при объеме годовых назначений 280 тыс. рублей. Приведенные данные показывают, что по данной программе фактическое финансирование практически соответствует плановым показателям   бюджета на очередной год.

Кроме того, в эти годы из федерального бюджета на молодежную политику в рамках федеральной программы «Молодежь России» получено в 2001 г. – 442 тыс. руб. и в 2002 году – 300 тыс. рублей. Иными словами помощь федерального центра значительно превышает объемы областных средств. Распределение федеральных средств осуществляется в соответствии с мероприятиями, заложенными в областной программе, более детальных данных получить не представилось возможным. 

5. Участие НКО в реализации областных целевых программ социальной направленности

Рассмотрение программ  на предмет участия НКО в реализации целевых программ показало, что, как правило, исполнителями целевых программ назначаются государственные структуры: структурные подразделения Администрации области (управления, комитеты), государственные образовательные, медицинские, социальные учреждения, исполнительные органы местного самоуправления. По ряду программ в числе исполнителей включены федеральные структуры. 

Широкое представительство НКО в качестве исполнителей выявлено по программе «Социальная поддержка инвалидов на 2001-2005 г.». Некоммерческие организации представлены областными организациями Всероссийского общества глухих и слепых, а также областной организацией инвалидов. Эта особенность объясняется, очевидно, тем, что данные некоммерческие организации, объединяющие инвалидов различных категорий, имеют многолетнюю историю, соответствующие  организационные структуры и достаточно высокий авторитет, как у населения, так и органов власти.

Заключение

Проведенный анализ формирования и реализации целевых  бюджетных программ  социальной направленности в Псковской области показал, что использование программно-целевого метода решения социальных проблем представлено достаточно широко. Для его применения создана необходимая правовая и организационная база.

Сформированные и утвержденные программы по мероприятиям и ресурсам позволяют в той или иной мере обеспечить решение социальных проблем, определенных программами. Слабым звеном в обеспечении фактического выполнения практически для всех программ является финансирование, которое определяется ежегодно  при принятии закона области об областном бюджете на очередной финансовый год. 

В результате сложного финансового положения с доходной частью бюджета по большинству программ объемы финансирования значительно уменьшаются, что существенно осложняет возможность решения поставленных в каждой конкретной  программе задач и достижения поставленных социальных целей. В условиях, когда объемы финансирования программы по бюджету составляют  20-30 и менее процентов, может возникать  вопрос о целесообразности принятия такой программы.

Однако при такой постановке вопроса необходимо иметь в виду, что областные целевые программы являются своеобразным продолжением федеральных целевых программ, по которым область получает средства из федерального бюджета. Определенным условием получения федеральных средств по целевым социальным программам является наличие аналогичной областной целевой программы и её финансирование  из областного бюджета.

Участие НКО в реализации социальных целевых программ весьма невелико и практически ограничивается программой поддержки инвалидов, хотя возможность участия имеется и, видимо, необходимы  наряду с определенными действиями   органов власти, и соответствующие шаги некоммерческих организаций, подтверждающие их возможности в реализации мероприятий программы. Прежде всего, это, видимо, относится к молодежным программам.

Расширение возможностей некоммерческого сектора в определенной мере могут быть связаны с проводимой административной реформой, одно из направлений которой предусматривает уменьшение функций государства и  перераспределение их на другие секторы общества.

Приложение 1

Перечень областных целевых программ социальных программ Псковской области и показатели их финансирования

	№ п/п
	Наименование программ. Сроки действия 
	Финансирование, тыс. руб.
	

	
	
	2001 г.
	2002 г.
	2003 г.
	2004 г.

	
	
	По программе
	По бюджету
	По программе
	По бюджету
	По программе
	По бюджету
	По бюджету

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9

	1
	Санитарно-эпидемиологическое благополучие населения Псковской области. 2000-2004 годы
	1342
	400
	1371
	270
	1331
	270
	300

	2
	Молодежь Псковщины. 2001-2003 г
	400
	200
	600
	200
	600
	280
	500

	3
	Безопасное материнство. 2001-2002 г.
	3387
	-*
	5205
	270
	-
	-
	2000**

	4
	Социальная поддержка инвалидов. 2001-2005 годы.
	12983
	600
	14116
	340
	14606
	400
	967

	5
	Дети – инвалиды. 2001-2002 г.
	3700
	-*
	7140
	540
	-
	600**
	-

	6
	Культура Псковского региона. 2001-2005 г.
	2110
	1000
	4638
	810
	5132
	1000
	1000

	7
	Организация детского отдыха и оздоровления в Псковской области
	28000
	4200
	26770
	35670
	28050
	8000
	2000

	8
	Содействие занятости населения. 2001-2003
	1400
	-*
	2800
	270
	3800
	300
	-

	9
	Ограничение распространения заболевания, вызываемых ВИЧ-инфекцией. 2002-2006 г.
	-
	-
	2741
	-*
	4811
	400
	400

	10
	Комплексные меры противодействия  злоупотреблению наркотиками. 2002-2004
	-
	-
	2087
	1000
	1257
	1000
	650

	11
	Неотложные меры по борьбе с туберкулезом.1998-2004
	4000***
	-
	4000***
	2680
	4000***
	2600
	2000

	12
	Вакцинопрофилактика. 1999-2000 и 2005 г.
	435
	300
	365
	200
	365
	200
	200

	13
	Усиление борьбы с преступностью в Псковской области. 2002-2004
	-
	-
	23060
	6000
	14140
	9000
	5682

	14
	Программа государственной поддержки развития бытового обслуживания. 2002-2006
	-
	-
	5150
	640
	4600
	600
	500

	15
	Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. 2001-2002
	2519
	530
	2126
	340
	-
	400**
	500


* - программа принималась в течение финансового года, после принятия бюджета на очередной год

** - продлено действие программы  

*** - усредненный показатель из определенной на 2000-2004 год суммы

Кузин В.И.

ПОДГОТОВКА ЦЕЛЕВЫХ ПРОГРАММ КАЛИНИНГРАДСКОЙ ОБЛАСТИ И ПРОБЛЕМЫ, СВЯЗАННЫЕ С ИХ БЮДЖЕТНЫМ ФИНАНСИРОВАНИЕМ И РЕАЛИЗАЦИЕЙ

Бюджетный процесс в Калининградской области в 2003 году. Особенности рассмотрения бюджета Калининградской области на 2004 год

Бюджетный процесс 2003 года в Калининградской области испытал на себе активное влияние  политического процесса. Во многом, интрига была заложена в 2002 году, когда администрация области внесла, а областная Дума приняла поправки в бюджетное законодательство региона. Суть поправки заключалась в том, что срок внесения бюджета на рассмотрение представительного органа власти – Думы был перенесен на 10 ноября. Мотивация этого срока заключалась в том, что только к этому сроку возможно получение согласованных цифр объемов федеральной помощи бюджету Калининградской области. Однако были и возражения. Первое заключалось в том, что объемы помощи в течение года меняются, и имеется опробованная практика внесения изменений в бюджет. Второе возражение сводилось к тому, что реально можно подготовить и провести до конца года только два пленарных заседания Думы, а, следовательно, принятие такого срока будет означать предварительное согласие Думы на любой бюджет, вносимый администрацией.

Кроме законодательных изменений бюджетный процесс 2003 года сопровождался политическими решениями. Наиболее значимым событием явилась смена председателя постоянного комитета по бюджету налогам и финансам областной Думы Виталия Фролова, который выступал квалифицированным оппонентом администрации. Инициатива смещения исходила от администрации области, ее активно продвигал вице-губернатор Владимир Пирогов. Формально инициатива смещения с поста председателя исходила от членов фракции «Единая Россия», членом которой является и В. Фролов, но она представляет «партию власти». Необходимо отметить, что Виталий Фролов, занимающий так же кресло вице-спикера Думы, продолжает оппонировать администрации области в бюджетных вопросах. Таким образом, в фигурах вице-губернатора и вице-спикера персонифицировались позиции исполнительной и представительной власти.

Интрига бюджетного процесса повторилась в 2004 году. Администрация разработала жесткий, но реалистичный бюджет и внесла его на рассмотрение областной Думы в установленные сроки. На предварительном этапе губернатор области сформировал совместную рабочую группу по разработке бюджета на 2004 год, куда вошли и представители областной Думы, в том числе и В.Фролов. Уже в ходе рассмотрения бюджета представители администрации сообщили, что учли в проекте документа практически все предложения депутатов, в ответ последовали обвинения, что предложения депутатов в проект не вошли.

На бюджетный процесс оказали влияние представители органов местного самоуправления, для которых параметры бюджета оказались гораздо жестче, чем они ожидали. Причины этого заключались в следующем:

· в первоначальном варианте рост консолидированного бюджета Калининградской области на 2004 составил только 3% к показателям консолидированного бюджета на 2003 год (как вы сами понимаете, маленький пирог делить всегда сложнее, чем большой);

· субсидии на жилищно-коммунальный комплекс (ЖКК) выделялись органам местного самоуправления исходя из федерального стандарта, согласно которому население должно оплачивать не менее 90% жилищно-коммунальных услуг, а для муниципалитетов Калининградской области расходы на ЖКК составляют наибольшую долю в их бюджетах;

· переход ответственности за среднее образование с уровня местного самоуправления на уровень субъекта Федерации так же привел к перераспределению бюджетных средств;

· в проекте бюджета распределение налогов было выстроено в соответствии с Федеральным Законом РФ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», согласно которого с 1 января 2006 года в России начнет существовать новая система местного самоуправления.

Представители муниципалитетов имеют достаточно сильное влияние в областной Думе, с одной стороны это депутаты от округов, расположенных в области, а поэтому они тесно связаны с органами местного самоуправления, с другой стороны это депутаты от города Калининграда, в котором проживает почти половина населения области. В рассматриваемой ситуации их интересы совпали, что и определило жесткую позицию депутатов к внесенному первоначально проекту бюджета области на 2004 год.

Дополнительная интрига заключалась в том, что в администрации области произошла смена вице-губернаторов, отвечающих за бюджет. Ушедшего из администрации Владимира Пирогова сменил Михаил Цикель, для которого бюджетный процесс стал своеобразным экзаменом на способность управлять областью. Целью данного анализа не является оценка деятельности какого-либо должностного лица. В данной ситуации мы анализируем бюджет и бюджетный процесс. Однако то, что бюджет был принят, свидетельствует о том, что М. Цикель экзамен выдержал.

Были предприняты следующие шаги. После того, как стало ясно, что бюджет в первоначальном варианте не пройдет, поскольку практически все, включая ведущие, кроме одного комитета областной Думы, не рекомендовали проект бюджета к принятию, он со всеми сопроводительными материалами был отозван прямо на заседании Думы. Исключение составил бюджет фонда обязательного медицинского страхования Калининградской области, который был рассмотрен Думой и принят в первом чтении, несмотря на возражения администрации области. Отзыв бюджета сопровождался соответствующим заявлением, в котором формальной причиной называлась проходящая предвыборная кампания. Одновременно администрация активно взаимодействовала со всеми заинтересованными сторонами в поиске компромисса.

Депутаты приняли предложенную игру и так же активно включились в консультации. Иллюстрацией этого является то, что при отзыве законопроекта он считается не внесенным. Следовательно, формально администрация нарушила требования бюджетного законодательства области в части сроков внесения бюджета на рассмотрение областной Думы. Однако за исключением В. Фролова, упоминавшего об этом в полемике с представителем администрации, данный вопрос никто из депутатов не поднимал.

Кроме активной работы администрации принятию бюджета до конца 2003 года способствовало, во многом, то, что изменилась система финансирования среднего образования. Поэтому все участники бюджетного процесса приложили максимум усилий, чтобы документ был принят и опубликован до конца года. Второе и третье чтение закона Калининградской области «Об областном бюджете на 2004 год» проходило 25 декабря 2003 года. В перерыве между чтениями прошло заседание профильного комитета, после которого шла подготовка документов. Пленарное заседание областной Думы 25 декабря 2003 года закончилось около 20 часов. Бюджет был опубликован 30 декабря в Калининградской правде
.

Общая характеристика бюджета области на 2004 год

Бюджет построен на базе прогноза социально-экономического развития Калининградской области на 2004 год. Прогноз выполнен в соответствии с методикой, утвержденной правительством России. В основе прогноза лежат сценарные условия разработанные Минэкономразвития. Указанные сценарные условия разработаны для России в целом и не учитывают всех особенностей Калининградской области. Как показывает анализ исполнения прогнозов за 2001 и 2002 годы, точность прогнозирования, проводившегося по аналогичным методикам и сходным сценарным условиям, составляла около 10%. 

На депутатских слушаниях «Перспективы экономического развития Калининградской области в условиях расширения ЕС и вступления России в ВТО», прошедших в областной Думе 5 ноября были представлены и обсуждались предварительные итоги прогнозирования на 2004 год. Представленный прогноз вписывается в рамки сценария инерционного развития экономики региона при отсутствии дополнительных возмущающих факторов. В общем, подход, использованный администрацией области при прогнозировании можно считать увязанным с российскими тенденциями, обоснованным и правильным.
Логика прогноза социально-экономического развития исходит из того, что экономика будет устойчиво расти с темпом не менее 4,5-5% в год. Такой рост в Калининградской области непосредственно связан с пропорциональным ростом бюджетного финансирования. Этот рост за счет мультипликативного эффекта должен был приводить к росту ВВП области в отношении к предыдущему году на 7% в сопоставимых ценах. Рост, согласно прогнозу, был связан, в том числе, с ростом численности занятых в экономике с 406 тысяч человек в текущем году до 408 тысяч в следующем, а так же росту доходов населения на 17%. 

Прогноз предусматривает два варианта развития событий, первый вариант умеренно – пессимистичный, предполагающий развитие в области кризисной ситуации, связанной с усилением действия негативных факторов, вызванных вступлением Польши и Литвы в ЕС. Сценарий предусматривает рост железнодорожных тарифов, дополнительные затраты на оформление транзитных грузов, ограничение грузопотоков, экологические ограничения для автоперевозчиков и т.д. Последствия этого – снижение конкурентоспособности калининградских товаров на российском рынке, сокращение внутреннего спроса и объема потребительского рынка, сокращение объемов приграничной торговли, а так же рост численности безработных и снижение реальных доходов населения. 

Второй вариант (умеренно-оптимистичный) соответствует варианту  Минэкономразвития России и предполагает дальнейшее расширение внутреннего и инвестиционного спроса, рост реальных доходов населения и предприятий. Он является основным. Выбранный сценарий соответствует оптимистическому варианту инерционного развития региона и согласуется с одним из возможных вариантов развития Калининградской области, из рассматриваемых различными группами экспертов и институтами. В краткосрочной перспективе (на 2004 год) вероятность такого развития событий наибольшая, однако даже в среднесрочном периоде, а именно уже с 2005 года более вероятными станут иные сценарии развития. Прогноз администрации области не противоречит стратегии социально-экономического развития, согласован с посланием главы администрации области (губернатора) областной Думе и бюджетным посланием.

Основные характеристики бюджетных показателей Калининградской области на 2004 год утверждены в следующем объеме (в скобках даны бюджетные характеристики первоначально внесенные в Думу, а так же их увеличение):

· областной бюджет по расходам в сумме 7099228 тыс. рублей (в первоначальном варианте 6617128 тыс. рублей, принятый вариант превышает первоначальный на 7,3%);

· в том числе: объем текущих расходов в сумме 5910878 тыс. рублей (5675379 тыс. рублей, рост 4,2%);

· объем капитальных расходов в сумме 1188350 тыс. рублей (941749 тыс. рублей - рост 26,2%, такой рост объясняется тем, что инвестиционная программа расширялась за счет объектов, в которых заинтересованы депутаты);

· областной бюджет по доходам в сумме 6609010 тыс. рублей (6308510 тыс. рублей,  рост 4,8%) исходя из: объема собственных доходов в сумме 4476255 тыс. рублей (4440455 тыс. рублей, рост на 0,8%);

· дефицит областного бюджета в сумме 490218 тыс. рублей или 11,0 % объема доходов областного бюджета без учета финансовой помощи из федерального бюджета (в первоначальном варианте 308618 тыс. рублей или 7,0% объема доходов областного бюджета без федеральной помощи).

· ассигнования на финансирование мероприятий, предусмотренных областными и федеральными целевыми программами, в сумме 525743 тыс. рублей (401243 тыс. рублей, рост на 31 %).

Видно, что для принятия бюджета на 2004 год, администрация области пошла на значительные уступки в целях достижения компромисса. Поэтому, в отличие от первоначально внесенных администрацией области, планируемые на 2004 год расходы бюджета выросли на 7,3 %, причем увеличение происходило во многом за счет капитальных расходов, при этом уточнение прогноза собственных доходов произошло с увеличением только на 0,8 %, что привело к росту запланированного дефицита бюджета на 4% с первоначально планировавшихся 7 % от собственных доходов бюджета до 11 %.

Динамика бюджетных показателей Калининградской области за 2000-2004 годы

Проведем анализ динамики основных бюджетных показателей бюджета Калининградской области за 2000-2004 годы, при этом за 2001 и 2002 годы мы будем использовать данные об исполнении бюджетов, за 2003 год уточненный бюджет, а за 2004 год рассматриваемый документ. Особенность бюджета 2000 и частично 2001 годов в том, что они готовились предыдущей администрацией, поэтому их можно использовать лишь как базу для анализа.

Видно, что по сравнению с 2000-2001 годами возросла доля собственных доходов. Если в 2000 и 2001 годах она составляла менее половины доходов (53,3 и 44,5% соответственно), то, начиная с 2002 года, эта доля стабильно превышает половину доходов. (66,1% в 2002 году, 61,6% в 2003 году и 67,7% в 2004 году). При условии сохранения этой тенденции будет уменьшаться зависимость областного бюджета от федеральных трансфертов. Планируется значительное увеличение собственных доходов в 2004 году по отношению к 2003 (на 36,2%), что, в случае реализации явится, несомненно, позитивным фактором. При этом бюджетный дефицит вырастет почти в пять раз. Это негативный фактор.

При оценке расходов регионального бюджета следует рассматривать как положительную тенденцию уменьшение доли на государственное управление при индексе роста абсолютной величины затрат в 2004 году, по отношению к 2003 году на 105,5%. С учетом того, что индекс инфляции на 2004 год прогнозируется равным 10%, то при исполнении произойдет сокращение реальных расходов. С 2000 года динамика доли этой статьи в общей сумме расходов не имеет устойчивой тенденции. Так в 2001 и 2003 годах доля расходов на государственное управление увеличивалась до, соответственно, 7,8% и 7,4%, по сравнению с 6,9% в 2000 году и 6,2% в 2002 году. Это объясняется изменениями в системе управления региона, повышением должностных окладов, которые привязаны к минимальному размеру оплаты труда, и, как ни странно, проводимыми в связи с этим увольнениями государственных служащих. Различные категории государственных служащих, в соответствии с областными законами «О государственной службе в Калининградской области» и «О денежном содержании государственных служащих Калининградской области» получают заработную плату от 2-х месяцев до года с момента увольнения по инициативе работодателя.

Расходы на фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу традиционно составляют незначительную часть бюджета. В 2004 году доля этих расходов бюджета будет такой же, как в 2003 и составит 0,1%, что конечно лучше, чем 0,03% в 2002 или отсутствию финансирования по этой статье в 2001 году.

В 2004 году планируется увеличение доли расходов, направляемых на промышленность, энергетику и строительство. Повышение доли расходов по этой статье – устойчивая тенденция, которая прослеживается с 2000 года. В 2000 году доля расходов областного бюджета по этому направлению составляли 0,6%, а на 2004 год эта доля запланирована в объеме 12,5%. При этом по сравнению с 2003 годом, в 2004 году планируется увеличить расходы по этой статье почти в пять раз.

Тенденции бюджетного финансирования расходов для остальных отраслей можно считать мало изменяющимися, кроме незначительного уменьшения доли сельского хозяйства. Однако это уменьшение является не столь значительным, принимая во внимание, что в качестве доходов этой отрасли в 2003 году были учтены безнадежные с точки зрения возврата, кредиты сельскохозяйственным производителям из федерального бюджета, срок возврата которых истекал в этом году.

Настораживает уменьшение доли расходов на образование в бюджете на 2004 год по сравнению со скорректированным бюджетом 2003 года с 3,6% до 3,1%. Такая же доля была в 2002 году. Рост абсолютной величины расходов на образование планируется на 14,9%. Однако, проблема заключается в том, что, начиная с 1 января 2004 года, расходы на школьное образование финансируются не из муниципальных бюджетов, а из регионального бюджета. В настоящий момент недостаточно данных для того, чтобы оценить насколько запланированные расходы покроют потребности системы образования в регионе. Это тем более выглядит странно, на фоне общей тенденции увеличения этой доли в бюджетных расходах с 2,7% в 2000 году до 3,6% в 2003 году.

Доля расходов на социальную политику колеблется из года в год. В 2004 году она запланирована в объеме 7,5%, это столько же, сколько было в 2002 году, но меньше, чем в 2003, когда эта доля составляла 8,2% бюджетных расходов области.

Бюджетное финансирование региональных программ подробно будет рассмотрено ниже, однако в рамках общего анализа бюджета можно сказать, что растет не только доля бюджетного финансирования программ в общем объеме расходов бюджета с 6,2 до 7,4%, но увеличивается и абсолютная величина расходов на 56,2%.

Доля финансовой помощи муниципальным образованиям планируется увеличить до 34,8% по сравнению с 30,3% в 2003 году, что соответствует росту объемов финансирования этой статьи в полтора раза и выглядит непропорционально на фоне роста общего объема расходов бюджета только на 30%.

Таким образом, анализ динамики параметров бюджета Калининградской области на 2004 год подтверждает его компромиссность. Так, рост общего объема расходов бюджета области на 2004 год по сравнению с величиной 2003 года  планируется на 30,6%, а рост общего объема расходов на 23,8%, при росте собственных доходов на 36,2% и росте их доли в общем объеме доходов до 67,7%. 

Законодательная база разработки региональных программ и ее эволюция

Очевидно, что финансирование в рамках программ позволяет более четко распоряжаться бюджетными средствами и осуществлять более эффективный контроль за их расходованием, в отличие от распределения средств по бюджетным статьям.

Порядок разработки и бюджетного финансирования региональных программ определяется Законом Калининградской области от 1 июня 1998 года № 72 «Об областных государственных программах и заказах», принятого областной Думой второго созыва 14 мая 1998 года. Этот закон установил общие принципы и порядок разработки, утверждения, размещения (подбора исполнителей) и исполнения областных программ и заказов, направленных на удовлетворение потребностей жителей Калининградской области и финансируемых частично или полностью за счет финансовых ресурсов области. В соответствии с этим Законом, любая областная государственная программа при полном или частичном ее финансировании за счет средств областного бюджета, подлежит утверждению в областной Думе независимо от объема бюджетного финансирования. Этот Закон определяет порядок разработки и рассмотрения региональных программ и содержит требования к их содержанию. Редакция закона, действовавшая до октября 2003 года, включала так же и положения, регламентирующие закупки продукции за счет бюджетных средств.

Однако в связи с принятием Федерального Закона от 06.05.1999 года № 97-ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд», регулирующего вопросы поставок продукции для государственных нужд Российской Федерации, фактически утратило силу Положение об организации закупки товаров, работ и услуг для государственных нужд, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 08.04.1997 года N 305, определяющее правовые основы для осуществления указанных поставок на уровне субъектов Российской Федерации. Поэтому был принят Закон Калининградской области от 20 октября 2003 года № 318, «О поставках продукции для государственных нужд Калининградской области», который внес изменения в закон «Об областных государственных программах и заказах», оставив лишь положения, относящиеся к областным государственным программам и заказам.

В 2003 году в Закон Калининградской области «Об областных государственных программах и заказах» вносились изменения, связанные с необходимостью создать условия для устранения недостатков в управлении и реализации программ Калининградской области. Анализ выявил необходимость подготовки управленческих кадров для реализации программ в условиях быстро меняющейся обстановки. 

Хотя существовавшая нормативно-правовая база, как на федеральном, так и на региональном уровне формировала достаточные правовые рамки в области подготовки и переподготовки кадров, в том числе и управленческих, в закон были внесены изменения направленные на совершенствование механизма определения потребности в кадрах, необходимых для реализации региональных программ и финансирования их подготовки. Изменения вносились с целью повышения эффективности реализации государственных программ Калининградской области.

Особенности принятия и реализации региональных программ государственной поддержки малого предпринимательства в Калининградской области регулируется законом Калининградской области от №66 «О поддержке малого предпринимательства в Калининградской области». Первоначальная редакция Закона «О поддержке малого предпринимательства в Калининградской области» содержала требование о включении в программу государственной поддержки малого предпринимательства в Калининградской области перечня проектов сферы малого предпринимательства, для реализации которых предлагается использовать дополнительные, помимо предоставляемых всем субъектам малого предпринимательства, меры государственной поддержки (например, прямое финансирование за счет средств областного бюджета и областных внебюджетных фондов на невозвратной и возвратной основах либо предоставление гарантий Калининградской области по возврату привлекаемых кредитных ресурсов или компенсация процентной ставки по привлекаемым кредитам), а также указывать такие меры и источники их финансирования.

В соответствии со статьей 3 областного Закона «Об областных государственных программах и заказах» программы Калининградской области разрабатываются на срок от года до пяти лет, поэтому включение в программу конкретных проектов, а тем более индивидуальных мер поддержки для каждого включенного в программу проекта было неоправданным. Это связано с тем, что финансирование коммерческих проектов в сфере малого предпринимательства осуществляется при определенных условиях, которые разработчик проекта может не выполнить, что сделает, с одной стороны финансирование необоснованно рискованным, а отсутствие в программе других проектов не позволит использовать выделенные средства.

Было принято решение фиксировать в программе поддержки малого предпринимательства в Калининградской области основные направления в сфере малого предпринимательства, по которым должна осуществляться дополнительная государственная поддержка, а принятие решений по поддержке конкретных проектов поручить уполномоченному органу. Кроме того, в Закон были внесены изменения, приводящие его в соответствие с действующим бюджетным законодательством, в частности исключено требование о наличии в программе заявки на резервирование в предстоящем финансовом году части областных государственных заказов в целях размещения среди субъектов малого предпринимательства, как не соответствующее Бюджетному кодексу РФ.

Таким образом, в Калининградской области имеется нормативно-правовая база, регламентирующая порядок принятия и реализации государственных программ Калининградской области. Эта нормативно-правовая база постоянно совершенствуется на базе анализа хода реализации программ в рамках действующего законодательства.

Роль стратегии в разработки бюджетных программ

Региональные программы являются инструментом, позволяющим концентрировать усилия и средства на приоритетных направлениях. Основная проблема при подготовке и реализации программ заключается в выделении приоритетных направлений и формулировании проблем, а так же обосновании необходимости их решения программными методами
.

На региональном уровне такая проблема легко разрешается, в том случае, если соответствующий субъект РФ имеет разработанную и принятую стратегию своего развития. Стратегия регионального развития включает в себя две составляющие – собственно стратегию, как документ, и процесс ее разработки, описанный в соответствующих процедурах. Стратегия как документ, содержащий главные приоритеты регионального развития, основные цели и задачи, а так же пути их достижения является ориентиром для всех лиц, так или иначе связанных с регионом. Однако наиболее важным является процесс разработки стратегии, в рамках которого все заинтересованные стороны вырабатывают компромиссные подходы и согласовывают свои действия. Выработка региональной стратегии проходит в ходе переговоров заинтересованных сторон в рамках согласованной процедуры. Такие переговоры должны вовлекать максимальное количество заинтересованных сторон и каждая из сторон должна быть уверена, что ее предложения приняты во внимание.

В Калининградской области имеется Стратегия социально-экономического развития Калининградской области как региона сотрудничества на период до 2010 года. Стратегия является результатом обобщения предложений, обсуждавшихся в 2001-2002 годах в областных органах государственной власти, на конференциях и совещаниях с участием ученых и специалистов, предпринимателей, отечественных и зарубежных экспертов. Характерными признаками Стратегии являются, во-первых, социальная ориентированность, создание условий для наиболее полного и эффективного использования возможностей и потребностей человека. Во-вторых, реализация принципов устойчивого развития, сбалансированности экономических, социальных и экологических приоритетов. В-третьих, предусматривается развитие области как региона сотрудничества, где будут взаимоувязаны региональные, межрегиональные, общероссийские и международные интересы. По замыслу авторов, стратегия как политический документ является основой для разработки Программы социально-экономического развития Калининградской области на среднесрочную перспективу и направлена на создание условий для повышения уровня и качества жизни населения
. 

Стратегия как документ принята в виде декларации о стратегическом партнерстве объединившей органы государственной власти, местного самоуправления, объединения хозяйствующих субъектов и ведущие некоммерческие организации. Окончательный текст стратегии был утвержден постановлением главы администрации (губернатора) Калининградской области.

Основные цели Стратегии:

· содействие развитию малого и среднего бизнеса России на основе ускорения трансферта технологических и социальных инноваций;

· создание условий для эффективного использования человеческого потенциала и становление благоприятной социальной среды для его развития;

· формирование конкурентной экономики региона, опирающейся на инновации и интеллекту​альные ресурсы, обладающей устойчивым и долговременным потенциалом  роста;

· достижение социальной консолидации как основы укрепления российской государст​венности на территории области и реализации жизненно важных интересов населения. 

Стратегические направления действия областных органов государственной власти:

· формирование и реализация социальных стандартов, направленных на повышение качества жизни калининградцев, формирование благоприятной социальной среды;

· укрепление систем жизнеобеспечения территории в условиях пространственной оторванности региона от основной части страны, развитие эффективной социальной и производственной инфраструктуры; 

· создание в области благоприятных условий для экономической деятельности, включая совершенствование законодательной базы,  последовательное формирование в регионе рыночной и социально-ориентированной экономики со стабильным и ясным законодательством;

· создание основы для реализации положений общественного договора как ключевой предпосылки к реализации Стратегии;

· совершенствование системы управления, в частности, принципиальная борьба с преступностью и коррупцией, рост профессионализма государственных служащих, укрепление исполнительской дисциплины; повышение предсказуемости, честности и открытости власти, прозрачности бюджета.

Пока еще рано делать выводы о том, насколько имеющиеся областные программы соответствуют региональной стратегии, однако можно сказать, что два направления: реформа жилищно-коммунального комплекса и поддержка малого бизнеса, которые продолжают оставаться в фокусе прикладного бюджетного анализа в Калининградской области полностью согласуются с региональными стратегическими приоритетами.

Отражение федеральной политики в разработке бюджетных программ

В Калининградской области, как и в любом другом регионе России, на бюджетный процесс в части финансирования региональных программ, существенное, если не определяющее влияние оказывают федеральные программы. Калининградская область и объекты на ее территории включены практически во все федеральные и многие межгосударственные программы. При этом в качестве обязательного условия для федерального финансирования, выдвигается наличие софинансирования из регионального бюджета.

Федеральные программы послужили основанием для разработки следующих программ Калининградской области:

· «Переселение граждан из ветхого и аварийного жилищного фонда в Калининградской области на 2003-2010 годы»;

· «Развитие  архивного дела в Калининградской области на 2002-2005 годы»;

· «Обеспечение занятости военнослужащих, подлежащих увольнению в запас или отставку, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей на 2002-2005 годы в Калининградской области»;

· «Профилактика и лечение артериальной гипертонии среди населения Калининградской области на 2002 - 2005 годы»;

· «Обеспечение жильем молодых семей (2003-2007 гг.)»;

· «Программа реформирования и модернизации жилищно-коммунального комплекса Калининградской области на 2002-2010 годы»;

· «Предупреждение и борьба с заболеваниями социального характера в Калининградской области (2003-2007 годы)» (при этом в области действовала программа «"Неотложные меры противодействия эпидемии заболевания, вызываемого вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции), в Калининградской области на 2002-2006 годы», которая была отменена с принятием указанной программы);

· «Региональная программа по проблемам инвалидов и инвалидности на 2002-2005 годы»;

· «Информатизация органов государственной власти Калининградской области (2003-2006 годы)»;

· «Создание автоматизированной системы ведения государственного земельного кадастра и государственного учета объектов недвижимости на 2003-2007 годы в Калининградской области» 

· «Безопасное материнство на 2002-2005 годы»;

· «Патриотическое воспитание населения Калининградской области на 2002-2005 годы»;

· «Старшее поколение на 2002-2005 годы»;

· «Содействие трудовой занятости осужденных к наказанию в виде лишения свободы на 2004-2006 годы»;

· «Программа энергосбережения Калининградской области на 2001-2005 гг.».

По количеству, программы Калининградской области, принятые на основании федеральных программ составляют 45,5 % от общего числа региональных программ. Наибольшее влияние на региональный бюджет оказывает Федеральная целевая программа развития Калининградской области (далее ФЦП). Она утверждена постановлением Правительства РФ от 7.12.2001 г. № 866. Основная цель Программы: создание условий для устойчивого социально-экономического развития Калининградской области, сопоставимого с уровнем развития сопредельных стран, а также благоприятного инвестиционного климата в регионе для сближения России и Европейского сообщества. Программа ставит следующие задачи:

а) обеспечение геостратегических интересов России в Балтийском регионе (развитие Калининграда как крупного транспортного узла России; обеспечение устойчивого энергоснабжения области; улучшение экологической обстановки, обеспечение защиты окружающей среды с учетом выполнения обязательств России, определенных международными договорами);

б) задачи общефедерального значения (трансформация экономической структуры региона в направлении экспортной ориентации; совершенствование механизма функционирования Особой экономической зоны в Калининградской области; развитие телекоммуникационной инфраструктуры; развитие туристско-рекреационного комплекса); 

в) задачи регионального значения, требующие государственной поддержки (комплексное развитие сельского хозяйства; развитие рыбопромышленного комплекса; развитие отраслей социальной сферы).

Программа предусматривает разработку новых и пересмотр ряда действующих областных законодательных актов, нормативных и методических документов, включая и областные государственные программы. Совершенствование нормативно-правовой базы на региональном уровне, согласно ФЦП, должно включать в себя принятие нормативно-правовых актов, регламентирующих отношения в сфере культуры, здравоохранения, образования, жилищно-коммунального хозяйства, экологии и природопользования, а также решающих ряд вопросов функционирования топливно-энергетического и курортно-туристического комплексов Калининградской области, влияющих на инвестиционный климат. В число областных программ, разработка которых предусмотрена ФЦП, входят:

· программа энергосбережения в Калининградской области на 2002-2005 годы (принята и реализуется);

· программа развития туристско-рекреационного комплекса Калининградской области на период до 2010 года (принята и реализуется);

· региональная целевая программа сохранения историко-культурного наследия Калининградской области (отсутствует);

· региональная целевая программа поддержки и развития библиотек Калининградской области (отсутствует);

· региональная целевая программа развития государственных учреждений культуры Калининградской области (отсутствует, принята и реализуется программа «Обновление»);

· региональная программа по проблемам инвалидов и инвалидности(принята и реализуется);

· региональная целевая программа "Старшее поколение"(принята и реализуется);

· региональная программа модернизации и реформирования ЖКХ Калининградской области (принята и реализуется);

· региональная программа переселения граждан из ветхого и аварийного фонда в Калининградской области (принята и реализуется);

· региональная программа утилизации бытовых и промышленных отходов на территории Калининградской области (отсутствует).

Основное влияние ФЦП на бюджет Калининградской области заключается в том, что она предусматривает ряд проектов, которые должны софинансироваться из регионального бюджета. Такое софинансирование предусматривалось в бюджетах Калининградской области, начиная с 2002 года, и включается в областную инвестиционную программу. 

Бюджетное финансирование региональных программ. 

Типология региональных программ для бюджетного анализа

Региональные программы Калининградской области можно подразделить на две категории: социальные и инфраструктурные программы. Такая классификация не является единственно приемлемой. Разные авторы предлагают различные способы классификации программ, в том числе региональных
. Разделение программ на социальные и инфраструктурные обусловлено тем, что последние имеют своей целью развитие инфраструктуры. Таким образом, они создают материальные условия для развития региона. К инфраструктурным можно отнести следующие региональные программы Калининградской области:

· Государственная программа развития туризма и рекреации в Калининградской области на 2002-2006 годы»

· Областная государственная Программа «Информатизация органов государственной власти Калининградской области» (2003-2006 годы);

· Программа энергосбережения Калининградской области на 2001-2005 гг.;

· Программа реформирования и модернизации жилищно-коммунального комплекса Калининградской области на 2002-2010 годы;

· Программа государственной поддержки малого предпринимательства в Калининградской области на 2003-2004 годы;

· Областная инвестиционная программа  на 2004 год.

· Областная целевая программа «Переселение граждан из ветхого и аварийного жилищного фонда в Калининградской области на 2003- 2010 годы».

Бюджетное финансирование инфраструктурных программ Калининградской области

Закон об областном бюджете на 2003 год предписывал администрации области в срок до 1 марта 2003 года разработать и внести на утверждение в областную Думу областную программу реконструкции и ремонта городских улиц и искусственных сооружений на них, расположенных в границах населенных пунктов муниципальных образований и использующихся для проезда транзитного транспорта. Необходимость принятия такой программы обусловлена тем, что состояние уличной сети городов области, практически везде, неудовлетворительное. Капитальные ремонты покрытия не проводятся, текущие работы, в виде ямочного ремонта асфальтобетонного покрытия улиц, проводятся не на всех улицах и являются временной мерой, не дающей необходимого эффекта. Искусственными сооружениями – мостами и путепроводами, практически, никто не занимается. Из-за отсутствия специализированных служб, неправильной их эксплуатации сооружения преждевременно выходят из строя, переходят в разряд аварийных, создают реальную угрозу для их пользователей. Все это приводит к большим экономическим потерям, которые в условиях дефицита средств, превращаются в неразрешимые проблемы, крайне негативно влияющие на развитие территории. 

Ситуация осложнялась тем, что исторически сложившаяся в регионе дорожная сеть проходит через населенные пункты, а согласно законодательству, регулирующему эти вопросы запрещается направлять средства дорожного фонда на ремонт улиц, находящихся в черте населенных пунктов. Поэтому финансирование возможно только в рамках соответствующей программы. Законом Калининградской области от 31 октября 2003 г. N 322 «Об утверждении Программы ремонта и реконструкции городских улиц Калининградской области, используемых для проезда транзитного транспорта, на 2004-2008 годы» была принята соответствующая программа.

Основными целями Программы являются: содействие экономическому и социальному развитию городов области; приведение в нормативное состояние улично-дорожной сети для проезда транзитного транспорта; улучшение условий для движения транспортных средств; повышение безопасности дорожного движения; повышение уровня благоустройства городов и населенных пунктов области. Как видно из названия основными задачами Программы является ремонт и реконструкция улиц городов области, по которым осуществляется транзитное движение транспорта. На 2004 год программой предусмотрены расходы в объеме 120 млн. руб., из которых 100 млн. руб. предусмотрены для города Калининграда. Это связано с предстоящим в 2005 году празднованием 750-летия г. Калининграда. (Который был основан как замок Кенигсберг, вокруг которого возникли три города, которые срослись в один – исторический центр Восточной Пруссии Кенигсберг).

Первоначально, в бюджете Калининградской области расходы программы ремонта и реконструкции городских улиц Калининградской области, используемых для проезда транзитного транспорта, на 2004-2008 годы были включены в расходы территориального дорожного фонда, без выделения отдельной строкой. Такая ситуация во многом объясняется с существующими противоречиями между региональной властью и мэрией г. Калининграда. Противоречия обусловлены политическими амбициями мэра Калининграда Юрия Савенко, который отчетливо дал понять, что планирует баллотироваться на пост главы администрации (губернатора) области. Ю. Савенко, прошедший на выборах в государственную Думу по списку движения «Единая Россия», отказался стать депутатом, оставшись на посту главы города Калининграда, несмотря на призывы губернатора области Владимира Егорова. Такие действия мэра эксперты оценивают как шаг к губернаторским выборам. Вместе с тем действующий губернатор уже сделал заявление о своем намерении баллотироваться на второй срок. Окончательная редакция областного бюджета на 2004 год включает финансирование указанной программы отдельной строкой в полном объеме – 120 млн. руб.

Программа государственной поддержки малого предпринимательства в Калининградской области на 2003-2004 годы и ее финансирование являлась предметом прикладного бюджетного анализа в прошлом году
. Программа традиционно разрабатывается каждые два года, начиная с 2000 года.

Цель Программы - обеспечение условий для интенсивного роста малого предпринимательства, на этой основе – повышение благосостояния, уровня жизни и занятости населения региона. Программа направлена на решение следующих задач:

· совершенствование нормативной правовой базы, регулирующей предпринимательскую деятельность и ее государственную поддержку; 

· развитие кредитно-финансовых механизмов и внедрение финансовых технологий, направленных на развитие сектора малого предпринимательства; 

· создание системы предоставления государственных гарантий  при финансировании приоритетных предпринимательских проектов через ГОУ ФПМП; 

· обеспечение беспрепятственного доступа субъектов малого предпринимательства к получению областных государственных и муниципальных заказов;

· завершение создания инфраструктуры поддержки малого предпринимательства в Калининградской области, создание и развитие областного инновационно - технологического центра (технопарка) и центров поддержки малого предпринимательства в 10-12 муниципальных образованиях Калининградской области; 

· внедрить в рабочую эксплуатацию единую систему информационной поддержки малого предпринимательства; 

· расширение круга субъектов малого предпринимательства и лиц, стремящихся заниматься предпринимательской деятельностью; 

· подготовка высококвалифицированных кадров для сферы малого предпринимательства; 

· продвижение продукции малых предприятий на региональный и межрегиональный рынки; 

· расширение внешнеэкономической деятельности субъектов малого предпринимательства, привлечение зарубежных инвесторов.

Практика бюджетного финансирования названной программы заключается в том, что при планируемых в программе объемах финансирования - в 2003 году 5 млн. руб. и в 2004 году 12 млн. руб., в 2003 году сумма была выделена в полном объеме, а на 2004 год  планируется выделение 4,75 млн. руб. или 39,6 % от предусмотренной программой суммы. 

Программа «Переселение граждан из ветхого и аварийного жилищного фонда в Калининградской области на 2003-2010 годы» разработана на основе Постановления Правительства  РФ от 22.01.2002 года №33 “О подпрограмме “Переселение граждан Российской Федерации из ветхого и аварийного жилищного фонда”, входящей в состав федеральной целевой программы “Жилище” на 2002-2010 годы”; постановление Правительства РФ от 17.11.2001 г. №797 “О подпрограмме "Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса РФ” Федеральной целевой программы “Жилище” на 2002-2010 гг.”. 

По предварительным данным всероссийской переписи населения на территории Калининградской области проживает  955 тыс. человек, общая площадь жилищного фонда по состоянию на 1.01.2001 г. (момент подготовки программы) составляла 17,8 млн. м2 или  63758 жилых строений. Из них 4530 строений являются ветхими и аварийными, что составляет 6,4%. По техническому состоянию отнесены к ветхому и аварийному жилищному фонду муниципальной и государственной форм собственности 771,3  тыс. м2,  где зарегистрировано 69920 человек. Из общего количества жилых строений 388  зданий признаны аварийными, а 4142 домов ветхими. Для переселения граждан из непригодного для постоянного проживания жилья  требуется около 823,6 тыс. м2 жилой площади. Основные цели Программы:

· создание правового механизма переселения граждан из аварийного жилья;

· обеспечение жильем в Калининградской области граждан, проживающих в домах, признанных непригодными для постоянного проживания в 2001 году;

· ликвидация до 2005 года, включительно существующего в настоящее время аварийного и до 2010 года ветхого жилищного фонда, признанного таковым в 2001 году.

Эта программа сыграла свою положительную роль, уже хотя бы тем, что уже на стадии ее рассмотрения в областной Думе, принятая только в первом чтении послужила основанием для Госстроя выделить 50 млн. руб. из федерального бюджета на финансирование строительства дома для жильцов аварийной девятиэтажки в г. Калининграде. В программе на 2004-2005 годы была запланирована совершенно нереальная цифра в 601,1 млн. руб. Бюджет области на 2004 год не предусматривает финансирования этой программы. 

Программа реформирования и модернизации жилищно-коммунального комплекса Калининградской области на 2002-2010 годы уже анализировалась ранее
. Основной целью программы является повышение устойчивости и надежности функционирования жилищно-коммунальных систем жизнеобеспечения населения, привлечение инвестиций в жилищно-коммунальный комплекс, улучшение качества жилищно-коммунальных услуг с одновременным снижением нерациональных затрат, адресная социальная защита населения при оплате жилищно-коммунальных услуг. Для реализации данной цели необходимо решить следующие задачи:

· обеспечить финансовое оздоровление жилищно-коммунальных предприятий;

· обеспечить инвестиционную привлекательность жилищно-коммунального комплекса;

· обеспечить условия для снижения издержек и повышения качества предоставления жилищно-коммунальных услуг, в том числе путем введения конкурсных процедур размещения заказа на оказание жилищно-коммунальных услуг;

· оказать государственную (областную) поддержку модернизации жилищно-коммунального комплекса.

Проблемы реформирования жилищно-коммунального комплекса и реализация соответствующих программ стали предметом для отдельного прикладного бюджетного анализа. Отметим только, что в программе на 2004 год предусмотрено финансирование из областного бюджета в сумме 659,3 млн. руб. В бюджете области на 2004 год на эти цели выделено 14,25 млн. руб. По объемам бюджетного финансирования программы с 2002 года прослеживается положительная динамика. Так, расходы бюджета на программу реформирования ЖКК в 2004 году вырастут по сравнению с 2003 годом на 42,5%, при росте общих расходов бюджета только на 30,6%.

Областная государственная Программа «Информатизация органов государственной власти Калининградской области (2003-2006 годы)» разработана на основании следующих документов: Закон Калининградской области от 11.02.2002 г. №115 «О государственных информационных ресурсах Калининградской области»; постановление Правительства РФ от 28.01.2002 г. №65 "О федеральной целевой программе «Электронная Россия (2002-2010 годы)»; Закон Калининградской области от 26.09.2001 г. №63 «Об информационном обеспечении органов государственной власти Калининградской области»; Закон Калининградской области от 18.01.1996 г. №30 «О вступлении в действие Устава (Основного Закона) Калининградской области» (с изм. от 31.05.1996 г., 10.11.1997 г., 5.05.1998 г., 24.06.1998 г., 25.09.1998 г., 22.03.2000 г., 12.04.200 г., 9.10.2000 г., 13.02.2001 г., 30.05.2001 г., 22.11.2001 г., 3.01.2002 г., 5.06.2002 г.); Федеральный закон РФ от 20.02.1995 г. №24-ФЗ "Об информации, информатизации и защите информации".

Целью программы является построение интегрированной системы информационного обеспечения органов государственной власти и управления области в соответствии с требованиями Устава и законов Калининградской области, законов Российской Федерации как основной системообразующей части единого информационного пространства области. В итоге реализации программы ожидаются следующие результаты: полная модернизация всей информационной инфраструктуры органов законодательной (представительной) и исполнительной власти Калининградской области, что включает построение современной коммуникационной сети, оснащение органов власти современными компьютерами с построением ЛВС, разработка и внедрение единой программной системы электронного документооборота, а также целостной системы защиты информации, а так же существенное снижение общих издержек на эксплуатацию систем информационного обмена.

Это амбициозная программа, которая для полной ее реализации предусматривала большие объемы финансирования на 2003 год около 17 млн. руб., а на 2004 год 16,3 млн. руб. Естественно, несмотря на необходимость модернизации системы информационного обеспечения органов государственной власти, бюджет Калининградской области не в состоянии выделять на эти цели указанные средства в полном объеме. Кроме того, основная часть расходов предназначена на приобретение и монтаж технических средств, включая даже средства охранно-пожарной сигнализации. Но на эти цели предусматриваются бюджетные средства, выделяемые конкретным бюджетополучателям. Поэтому можно сделать вывод, что программа не стала инструментом координации политики органов государственной власти Калининградской области в сфере информатизации. Практика последних двух лет свидетельствует, что закупки оборудования осуществляются без учета единых подходов, возможности дальнейшей интеграции, при этом каждое подразделение, каждый орган государственной власти действует обособлено, что приводит к неэффективному расходованию средств. В бюджете 2004 года планируется выделить на программу «Информатизация органов государственной власти Калининградской области (2003-2006 годы)» 4,75 млн. руб.

Программа энергосбережения Калининградской области на 2001-2005гг., разработана на основании следующих документов: Федеральный закон от 03.04.96г. №28-ФЗ «Об энергосбережении», Постановление Правительства РФ от 24.01.98г. №80 «О федеральной целевой программе «Энергосбережения России», Закон Калининградской области от 21.06.99г. №134 «Об энергосбережении», распоряжение главы администрации (губернатора) Калининградской области от 01.11.99г. №250-р «О мерах по подготовке областной Программы энергосбережения».

Развитие Калининградской области во многом зависит от общественных затрат на первичные топливно-энергетические ресурсы и от ритмичности поставок энергоносителей, более того, в силу географического положения региона его бесперебойное снабжение энергетическими ресурсами является составной частью региональной и национальной безопасности. Калининградская область является энергодефицитной. Более 95% электроэнергии поступает с ФОРЭМ (федерального оптового рынка электроэнергии и мощности) транзитом через Литовскую Республику. Газ, нефтепродукты поставляются в область также в основном с территории России, транзитом через Литовскую Республику. Существующие в области местные топливно-энергетические ресурсы (нефть, торф, биотопливо, бурый уголь), нетрадиционные источники энергии используются незначительно и не оказывают существенного влияния на энергетику региона. Поэтому суммарные затраты региона на удовлетворение потребностей экономики и населения в топливе и энергии очень велики. В Калининградской области, как и в России в целом, за последние несколько лет проявились негативные тенденции в развитии топливно-энергетического комплекса. Эта ситуация имеет ряд причин:

· неоправданно высокая удельная энергоемкость производства, в 3-4 раза превышающая аналогичные показатели индустриально развитых стран;

· высокие потери энергоресурсов на всех стадиях производства и потребления;

· высокий уровень износа основных производственных фондов и энергетического оборудования. Оборудование электростанций области выработало свой ресурс более чем на 60%;

· применение устаревших энергоемких технологий и оборудования;

· низкая инвестиционная активность в регионе; сложности проведения технологической перестройки производств. Только за период 1994-1997г. объем инвестиций в электроэнергетику области снизился в 1,5 раза;

· высокие бюджетные дотации на потребляемые энергоресурсы предприятиям ЖКХ и бюджетной сферы, превышающие реальный уровень оптимального потребления на 30-50%;

· рост тарифного давления на хозяйство области и население. За 1997-1999 годы резко выросли тарифы для населения за потребляемую электрическую энергию при одновременном снижении эффективности энергетического хозяйства ЖКХ. В то же время в соответствии с Концепцией реформы ЖКХ, происходит постепенное снижение дотаций на теплофикацию и водоснабжение, что при сохранении существующей тенденции к росту тарифов приведет к неплатежеспособности большей части населения и обострению проблемы неплатежей;

· ухудшение экологической обстановки. Повышенный объем потребления энергоресурсов, при высоком уровне потерь, ухудшает экологическую обстановку в области. 

Главной целью разработки и реализации областной программы энергосбережения было создание организационных, правовых, экономических, научно-технических и технологических условий, обеспечивающих повышение энергетической безопасности области, внедрение перспективных научно-технических достижений в сфере энергосбережения, вовлечение неиспользуемых или недостаточно используемых источников энергии, согласование интересов производителей и потребителей энергии по эффективному использованию энергетических ресурсов. Основные мероприятия программы заключаются в энергетическом аудите объектов, находящихся в собственности Калининградской области и установке на них приборов учета. Практика реализации программы показала эффективность этих мер, приводящих к сокращению затрат государственных учреждений на отопление и горячее водоснабжение, а следовательно и бюджетных затрат на содержание этих учреждений, основную массу которых составляют медицинские и образовательные учреждения, а так же учреждения социальной сферы.

Программа планировала следующие источники средств на реализацию: целевые средства федерального, областного и местных бюджетов. При этом разработчики программы исходили из того, что предусматриваемая в бюджетах отдельной строкой величина средств ограничена, и по расчетам не превысит 3-6 млн. руб. в год, что на период реализации программы составит 15-30 млн. руб.  Выделение и использование этих средств должно демонстрировать, в первую очередь, заинтересованность государства в освоении энергосберегающих технологий, а так же нового оборудования, материалов, конструкций, обеспечивающих режим энергосбережения. В бюджете на 2004 год предусмотрено выделение на реализацию программы энергосбережения средств в сумме 4750 тыс. руб.

Государственная программа развития туризма и рекреации в Калининградской области на 2002-2006 годы. Программа разработана на основе следующих документов: Указ Президента  РФ от 22.12.1995 г. N1284 "О реорганизации и развитии туризма в РФ"; Постановление Правительства РФ от 26.02.1996 г. N177 "О федеральной целевой программе "Развитие туризма в РФ"; Федеральный закон от 24.11.1996 г. N132-ФЗ "Об основах туристской деятельности в РФ"; Закон Калининградской области от 16.12.1997 г. N45 "О туристской деятельности в Калининградской области" в редакции Закона Калининградской области от 19.07.2000 г. N220; Постановление администрации Калининградской области от 21.05.2001 г. N170 "О подготовке "Государственной программы развития туризма и рекреации в Калининградской области на 2002-2006 годы". Основные цели Программы включают:

· Определение стратегических направлений деятельности администрации Калининградской области в сфере туризма и рекреации по обеспечению эффективного управления (регулирования) процессом развития туристско-рекреационного потенциала региона.

· Разработка научно обоснованного плана по созданию на территории Калининградской области  высокоэффективного и конкурентоспособного туристского комплекса, обеспечивающего, с одной стороны, широкие возможности для удовлетворения потребностей российских и иностранных граждан в туристских услугах, а с другой - значительный вклад в экономику области, в том числе за счет налоговых поступлений в бюджет, притока иностранной валюты, увеличения количества рабочих мест, сохранения и рационального использования культурно-исторического и природного наследия региона.

Объем финансирования из областного бюджета на 2002-2004 годы выглядит весьма реалистично, соответственно 1350, 3420 и 3800 тыс. руб., особенно на фоне общих планируемых объемов финансирования программы. Однако на цели реализации программы в бюджете на 2004 год смогли выделить 2850 тыс. руб.

Областная инвестиционная программа ежегодно утверждается как приложение к бюджету. Она занимает особое место, поскольку является предметом соглашений между депутатами областной Думы и администрацией области. Таким образом, эта программа позволяет решать проблемы финансирования наиболее актуальных проблем региона. Величина инвестиционной программы в 2004 году остается практически равной объему программы 2003 года, хотя ее доля в общих расходах бюджета сократилась с 3,2% до 2,5%.

Анализ бюджетного финансирования областных программ, направленных на поддержание и создание инфраструктуры показывает, что программы описывают проблемы и оценивают объем необходимых для их решения средств. При этом те программы, которые подготовлены на основе федеральных программ не учитывают реальных возможностей бюджета Калининградской области. Именно этим вызвана разница между объемами бюджетного финансирования, которые необходимы для реализации программ и включаемыми в бюджет расходами на реализацию этих программ. Иначе обстоит дело с социальными программами, которые базируются на данных статистики и планируют финансирование в соответствии с установленными нормами. Кроме того, социальные программы направлены на жителей области, которые не в состоянии найти иные источники финансирования. Поэтому объемы бюджетного финансирования, предусмотренного программами, ежегодно финансируются практически в полном объеме.

Практика отмены принятых программ

Практика отмены программ является необычной. Это связано с тем, что программа кроме функции распределения целевого бюджетного финансирования играют важную политическую роль. Политическая роль региональных программ заключается в том, что они обозначают приоритеты, которые выделили для себя органы государственной власти. Поэтому существующая практика сводится к уменьшению или прекращению финансирования региональных программ. При этом для программ, которые приняты в соответствии с федеральными программами, характерны завышенные прогнозы финансирования из областного бюджета. Это делается, с одной стороны, для получения максимально возможных объемов федерального финансирования, а с другой стороны для создания условий для бюджетного финансирования соответствующей отрасли. 

В качестве примера возьмем программу «Информатизация органов государственной власти Калининградской области (2003-2006 годы)», которая предусматривала объем финансирования из областного бюджета в 2003 году в 17002,0 тыс. руб. и в 2004 году в 16302,0 тыс. руб., но при этом в бюджет на 2003 год не вошла, а бюджетом на 2004 год предусмотрено выделение 4750 тыс. руб. Администрация не отказывается от информатизации органов государственной власти, но бюджетные средства выделяет исходя из имеющихся возможностей. Ситуация с реализацией программы складывается таким образом, что часть мероприятий, предусмотренных программой на 2003 год реализованы, несмотря на отсутствие финансирования. Таким образом, наличие продуманной программы, даже в условиях ограниченного финансирования стимулирует решение проблем, поставленных в ней.

За весь анализируемый период в Калининградской области были отменены только две программы. Первая это программа перспективного развития материально-технической базы Управления Федеральной службы налоговой полиции Российской Федерации по Калининградской области на 2001-2003 годы. После того, как Федеральная служба налоговой полиции была ликвидирована, отпала необходимость и в такой программе. Однако с точки зрения проведения политики поддержки налоговых органов в Калининградской области в бюджете на 2004 год предусмотрено софинансирование федеральной целевой программы «Развитие налоговых органов 2002-2004 годы» в объеме 3 млн. руб. Если сравнивать программы по объему бюджетного финансирования эта программа более приоритетна для органов государственной власти Калининградской области, чем, например программа развития туризма и рекреации в Калининградской области на 2002-2006 годы, на которую предусмотрены бюджетные ассигнования в 2,85 млн. руб.

Другая программа, которая была отменена, это «Неотложные меры противодействия эпидемии заболевания, вызываемого вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции), в Калининградской области на 2002-2006 годы», которая была утверждена Законом Калининградской области от 12.01.2002 г. N112. Основной целью программы являлось замедление темпов развития и смягчение последствий эпидемии ВИЧ-инфекции/СПИДа в  Калининградской области. Эта программа была отменена в связи с принятием программы «Предупреждение и борьба с заболеваниями социального характера в Калининградской области (2003-2007 годы)», включавшую в себя подпрограмму «Неотложные меры противодействия эпидемии заболевания, вызываемого вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции)». Целью подпрограммы является стабилизация эпидемиологической ситуации по ВИЧ/СПИДу и предупреждение массового распространения ВИЧ-инфекции, прежде всего, среди молодежи.

Видно, что отмененная программа и действующая подпрограмма имеют аналогичные цели, кроме того, набор задач и перечень мероприятий весьма сходны. Единственное, на что необходимо обратить внимание, это то, что подпрограмма построена по образцу и подобию подпрограммы соответствующей федеральной программы. Поэтому можно сказать, что отмена действовавшей программы связана только с тем, чтобы новая региональная программа соответствовала федеральной.

Выводы

Анализ финансирования региональных программ в рамках бюджета Калининградской области показывает, что наиболее полно финансируются социальные программы. Из программ, направленных на развитие инфраструктуры региона наиболее полно финансируются расходы программ, сформированных в регионе и направленных на решение местных проблем. Они, как правило, оказываются наиболее реалистичными с точки зрения объемов финансирования. Те инфраструктурные программы, которые разработаны в соответствии с федеральными программами, реализуют, в первую очередь, точку зрения федерального центра и их финансирование из регионального бюджета осуществляется в соответствии с паритетным федеральным финансированием. Объемы финансирования таких программ являются нереалистичными и не находят поддержки ни со стороны администрации области при разработке бюджета, ни со стороны областной Думы при его рассмотрении.

С другой стороны, необходимо признать, что наличие региональной программы, направленной на решение той или иной проблемы, демонстрирует приоритеты органов власти области и способствует привлечению внимания к проблеме, которое приводит, в конечном итоге, к привлечению внебюджетных средств, что, в свою очередь, способствует решению проблем.

Приложение 1

Сравнительные данные бюджетных доходов и расходов, тыс. руб.

	Вид
	2000 г.
	2001 г.
	2002 г.
	2003 г.
	2004 г.

	
	Объем
	Доля
	Объем
	Доля
	Объем
	Доля
	Объем
	Доля
	Объем
	Доля
	Индекс

	ДОХОДЫ

Собственные доходы
	1299058
	53,3
	1341868
	44,5
	2821777
	66,1
	3287618
	61,6
	4476255
	67,7
	136,2

	Всего доходов
	2435053
	100
	3017266
	100
	4267232
	100
	5338452
	100
	6609010
	100
	123,8

	Дефицит 

	-
	 
	35954
	1,2%
	48386
	1,0
	97540
	1,8
	490218
	6,9
	502,6

	РАСХОДЫ

Государственное управление
	164764
	6,9
	238708
	7,8
	290968
	6,2
	399964
	7,4
	422022
	5,9
	105,5

	Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу
	500
	0,02
	-
	-
	1428
	0,03
	6000
	0,1
	6365
	0,1
	106,1

	Промышленность, энергетика и строительство
	15088
	0,6
	40154
	1,3
	108929
	2,3
	179452
	3,3
	890210
	12,5
	496,1

	Сельское хозяйство
	95387
	4,0
	110584
	3,6
	134408
	2,9
	128350
	2,4
	150149
	2,1
	117,0

	Транспорт, связь и информатика
	7294
	0,3
	6462
	0,2
	3400
	0,1
	3250
	0,1
	11458
	0,2
	352,6

	Жилищно-коммунальное хозяйство
	324
	0,0
	9869
	0,3
	6183
	0,1
	14568
	0,3
	24940
	0,4
	171,2

	Образование
	63392
	2,7
	84407
	2,8
	143004
	3,1
	192986
	3,6
	221678
	3,1
	114,9

	Здравоохранение и физическая культура
	249373
	10,5
	300916
	9,9
	417440
	8,9
	549821
	10,1
	775779
	10,9
	141,1

	Социальная политика
	209668
	8,8
	281041
	9,2
	351260
	7,5
	446131
	8,2
	534161
	7,5
	119,7

	Расходы на областные программы 
	33380
	1,4
	-
	-
	-
	-
	336641
	6,2
	525743
	7,4
	156,2

	В том числе на программу реформирования ЖКК
	-
	-
	-
	-
	1200
	0,03
	10000
	0,2
	14250
	0,2
	142,5

	Расходы по областной программе поддержки малого предпринимательства 
	-
	-
	1581
	0,1
	1938
	0,04
	5000
	0,1
	4750
	0,1
	95,0

	Инвестиционная программа
	71717
	3,0
	-
	-
	-
	-
	173000
	3,2
	174287
	2,5
	100,7

	ИТОГО расходов
	1155800
	48,5
	1340966
	43,9
	2307535
	49,4
	3164188
	58,2
	4247925
	59,8
	134,3

	Финансовая помощь муниципальным образованиям
	398618
	16,7
	1659667
	54,4
	1653494
	35,4
	1647364
	30,3
	2471703
	34,8
	150,0

	ВСЕГО расходов
	2380701
	100
	3053220
	100
	4675618
	100
	5435992
	100
	7099228
	100
	130,6


Приложение 2

Перечень областных и федеральных целевых программ, предусмотренных к финансированию из бюджета Калининградской области на 2004 год
	№ п/п.
	Наименование программ
	Срок действия программ
	Законодательный (норматив-ный) акт, которым утверждены программы
	Объем ассигно-ваний на 2004 г., тыс.руб.

	
	
	
	
	

	1.
	Областная целевая Программа "Предупреждение и борьба с заболеваниями социального характера в Калининградской области (2003-2007 гг.)"
	2003-2007 г.г.
	Закон области от 05.07.03 г. № 285
	43854

	 
	в том числе  подпрограммы:
	 
	 
	 

	1.1.
	"Вакцинопрофилактика"
	 
	 
	862

	1.2.
	"Сахарный диабет"
	 
	 
	28060

	1.3.
	"Неотложные меры противодействия эпидемии заболевания, вызываемого вирусом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции)"
	 
	 
	1590

	1.4.
	"Меры по предупреждению дальнейшего распространения инфекций, передаваемых половым путем"
	 
	 
	465

	1.5.
	"Онкология"
	 
	 
	6773

	1.6.
	"Неотложные меры  борьбы с туберкулезом в Калининградской области"
	 
	 
	5104

	 
	в том числе  раздел  "Профилактика туберкулеза среди сельскохозяйственных животных"           
	 
	 
	922

	1.7.
	"Совершенствование территориальной службы медицины катастроф Калининградской области"
	 
	 
	1000

	2.
	Областная целевая Программа "Безопасное материнство"
	2002-2005 г.г.
	Закон области от 10.01.02г.№ 107 (в ред. от 5.11.02г. № 188)
	3239

	3.
	Областная целевая программа "Профилактика и лечение артериальной гипертонии среди населения Калининградской области на 2002-2005 гг."
	2002-2005 г.г.
	Закон области от 21.12.01 г. № 97
	1034

	4.
	Областная программа "По преодолению курения табака в Калининградской области на 2002-2004 гг."
	2002-2004 г.г.
	Закон области от 30.04.02г. №140
	15

	5.
	Программа развития физической культуры и спорта в Калининградской области на 2003-2005 годы "Физкультура-здоровье-спорт"
	2003-2005г.г.
	Закон области от 08.02.03г.№ 231
	2600

	6.
	Областная целевая программа "Развитие образования Калининградской области на 2002-2005 гг."
	2002-2005г.г.
	Закон области от25.11.02г.№199
	46500

	7.
	Программа поддержки и развития муниципальных учреждений культуры Калининградской области "Обновление" (2002-2005 гг.)
	2002-2005г.г.
	Закон области от 21.12.01 г. № 98 (в ред. от 3.07.03г. №283)
	14300

	8.
	Областная целевая программа "Старшее поколение" на 2002-2005 гг.
	2002-2005г.г.
	Закон области от 12.01.02г. № 109
	1050

	9.
	Региональная Программа по проблемам инвалидов и инвалидности на 2002-2005 гг. 
	2002-2005г.г.
	Закон области от 12.01.02г. №111
	4216

	10.
	Программа "Обеспечение занятости военнослужащих, подлежащих увольнению в запас или отставку, граждан, уволенных с военной службы и членов их семей на 2002-2005 гг. в Калининградской области"
	2002-2005г.г.
	Закон области от 10.01.02г. №108
	487

	11.
	Программа профессиональной переподготовки, социальной реабилитации, формирования рабочих мест и трудоустройства военнослужащих, уволенных в запас или отставку, и членов их семей на 1998-2005 гг."
	1998-2005г.г.
	Постановление областной Думы от 15.01.98 г. №5
	600

	12.
	Целевая областная государственная программа "Молодежь Калининградской области - 2002-2005гг."
	2002-2005г.г.
	Закон области от 08.05.02г. №141
	6129

	13.
	Региональная Программа "Дети-инвалиды"  2003-2007 гг.
	2003-2007г.г.
	Закон области от 10.07.03г. №297
	6970

	14.
	Программа  "Социальная, медицинская и психологическая реабилитация воинов-интернационалистов, участников других боевых действий и членов их семей на 2003-2008 годы в Калининградской области" 
	2003-2008г.г.
	Закон области от 9.04.03г.№247
	590

	15.
	Областная  программа "Улучшение условий и охраны труда в Калининградской области на 2003-2005 годы" 
	2003-2005г.г.
	Закон области от 9.06 .03г. №259
	417

	16.
	Целевая Программа "Патриотическое воспитание населения Калининградской области на 2002-2005 годы"
	2002-2005г.г.
	Закон области от 07.03.02г. № 118
	2577

	17.
	Государственная программа развития туризма и рекреации в Калининградской области на 2002-2006 годы
	2002-2006г.г.
	Закон области от 5.06.02г. №155
	2850

	18.
	Программа "Комплексные меры противодействия злоупотреблению наркотиками и их незаконному обороту" на 2003-2007 гг. 
	2003-2007г.г.
	Закон области от 5.04.02г.№246
	2708

	19.
	Программа "Информатизация органов государственной власти Калининградской области" (2003-2006 годы) 
	2003-2006г.г.
	Закон области от 8.02.03г. №233 
	4750

	20.
	Программа энергосбережения Калининградской области на 2001-2005 гг.
	2001-2005г.г.
	Закон области от 22.11.2001г. №91
	4750

	21.
	Программа реформирования и модернизации жилищно-коммунального комплекса Калининградской области на 2002-2010 годы
	2002-2010г.г.
	Закон области от 12.07.02 г. №170
	14250

	22.
	Программа градостроительного планирования развития территорий городских поселений Калининградской области на 2003-2004 годы"
	2003-2004г.г.
	Закон области от 8.02 .03г. № 230
	2000

	23.
	Программа создания государственного градостроительного кадастра Калининградской области на 2003-2006 гг. 
	2003-2006г.г.
	Закон области от 8.02.03г. № 232
	2000

	24.
	Целевая программа "Развитие архивного дела в Калининградской области на 2002 - 2005 годы"
	2002-2005г.г.
	Закон области от 28.10 .02г. №183
	2660

	25.
	Областная Программа "Повышение плодородия почв Калининградской области" на 2002-2005 годы
	2002-2005г.г.
	Закон области от 07.04.2002 г. №133
	27835

	26.
	Областная целевая Программа «Создание автоматизированной системы ведения государственного земельного кадастра и государственного учета недвижимости на 2003-2007 годы в Калининградской области» 
	2003-2007г.г.
	Закон области от 24.07.03г. №278
	6325

	27.
	Программа государственной поддержки малого предпринимательства в Калининградской области на 2003-2004 гг.
	2003-2004г.г.
	Закон области от 7.03.03г. № 239
	4750

	28.
	Программа ремонта и реконструкции городских улиц Калининградской области, используемых для проезда транзитного транспорта, на 2004-2008 годы.
	2003-2004г.г.
	Закон области от 31.10.03г. №322
	120000

	 
	Итого
	 
	 
	329456

	29.
	Областная инвестиционная программа  на 2004 год
	2002-2005г.г.
	Приложение к Закону области о бюджете 
	178787

	 
	в том числе целевая областная программа "Обеспечение жильем молодых семей 2003-2007 годы" 
	2003-2007г.г.
	Закон области от 15.06.03г.  № 270
	10000

	30.
	Cофинансирование федеральной целевой программы развития Калининградской области  на период до 2010года (техническое перевооружение сельского хозяйства)
	до 2010г.
	Постановление Правительства РФ от 7.12.01г. №866
	14500

	31.
	Cофинансирование федеральной целевой программы "Развитие налоговых органов 2002-2004 годы" 
	2002-2004г.г.
	Распоряжение Правительства РФ от 18.01.01г. №69-р
	3000

	 
	Всего 
	 
	 
	525743


АВТОРЫ

Абрамов Владимир Николаевич, доцент кафедры политологии и социологии Калининградского государственного университета, консультант фракции СПС Калининградской областной Думы. Проблемами бюджета занимается последние два года. Сфера научных интересов: региональный политический процесс, геополитическая ситуация в Юго-Восточной части Балтики, социально-экономические изменения в условиях транзитного периода. Всего 97 научных и методических публикаций. В том числе - две монографии, семь брошюр, более 40 статей. Из последних - "Калининградская область на рубеже веков//Страны Балтии и Россия: общества и государства. М, 2002, с.504-552; В поисках ответа на двойной вызов. Калининградская область в условиях расширения ЕС//Pro et Contra, 2003, т.8, № 1, с.77-89; К 750-летию вечного анклава. Калининград-Кёнигсберг на весах европейской истории. //Европа. Журнал польского института международных дел. Варшава, 2003, т.3, № 1(6), с.87-98. 

Бобров Игорь Владимирович, главный специалист отдела экономических основ развития МСУ Комитета по экономике и инвестициям Правительства Ленинградской области. Сфера научных интересов: межбюджетные отношения, организация процедур проектирования и анализа бюджета. 

Борзунова Татьяна Александровна, к.э.н., профессор кафедры социально-экономических и гуманитарных дисциплин Великолукской государственной сельскохозяйственной академии. Сфера научных интересов - занятость, доходы населения, ресурсный потенциал в сельской местности. Автор 45 научных и 8 учебно-методических работ.

Гладкий Владимир Александрович, заместитель управляющего МО №13 «Светлановское» Санкт-Петербурга

Дюбин Владимир Валентинович, председатель Комитета экономики администрации г. Великие Луки Псковской области, доцент. Входил в состав рабочей группы по подготовке закона

Кирсанов Сергей Алексеевич, к.э.н., председатель Муниципального совета МО «г. Колпино» Санкт-Петербурга. Автор более 50 публикаций и 3 книг по темам местного самоуправления и реформирования городского хозяйства 

Клисторин Владимир Ильич, к.э.н, ведущий научный сотрудник ИЭиОПП СО РАН. Участвовал в проектах ТАСИС EDRUS 9602 "Региональная политика, направленная на сокращение социально-экономической и правовой асимметрии" (1998-2000), "Диагностика финансового состояния и качества управления региональными  финансами в Новосибирской области" (2002-2003) и др. Автор более 90 научных работ, специалист в области региональной экономики и региональных финансов.

Колпакова Татьяна Анатольевна, Контрольно-счетная Палата Санкт-Петербурга

Кузин Владимир Иванович, преподаватель Балтийской Государственной Академии и Калининградского Института Международного Бизнеса, консультант постоянного комитета по экономической политике Калининградской областной Думы. В сфере прикладного бюджетного анализа в Калининградской области работает более двух лет, научные интересы включают так же региональное экономическое развитие, стратегия и программы регионального социально-экономического развития. Автор более 20 публикаций.

Лаптев Сергей Альбертович, ведущий специалист–юрисконсульт Комитета по законодательству Законодательного Собрания СПб. Автор более 10 публикаций по вопросам МСУ, устройства государственной власти и бюджетно-налогового законодательства

Марчук Елена Александровна, к.э.н., ст.н.с. Института Экономики и ОПП СО РАН, Отдел "Управление социально-экономическими процессами в регионе, тренер-консультант по стратегическому планированию в организациях и сообществах, фасилитатор, работающий по методу "Поиск Будущего" и Технологии "Открытое Пространство".

Мирзалиев Магомед Нуратдинович, начальник отдела экономических основ местного самоуправления Комитета по экономике и инвестициям Правительства Ленинградской области. Автор 12 научных публикаций. Сфера научных интересов: межбюджетные отношения, финансовые потоки.

Михеев Владимир Васильевич, руководитель управления межбюджетных отношений Комитета финансов Администрации Санкт-Петербурга, основными функциями которого являются координация работы по вопросам совершенствования отношений между бюджетами различных уровней бюджетной системы Санкт-Петербурга и отношений между бюджетом Санкт-Петербурга и федеральным бюджетом, а также формирование бюджетной политики в отношении финансов местного самоуправления в Санкт-Петербурге. С 1993 года работал в территориальных органах Государственной налоговой службы, с 1997 года – в Комитете финансов Администрации Санкт-Петербурга. Во время работы заместителем начальника управления доходов Комитета финансов непосредственно участвовал в разработке и реализации налоговой политики Санкт-Петербурга. В 2000 году возглавил отдел координации бюджетной реформы Комитета финансов. В качестве ответственного секретаря рабочей группы по реформированию бюджетной системы Санкт-Петербурга, возглавляемой губернатором Санкт-Петербурга, стал одним из разработчиков Программы реформирования бюджетной системы Санкт-Петербурга и осуществлял координацию работы исполнительных органов государственной власти Санкт-Петербурга по ее реализации. Автор трех публикаций о реформировании бюджетной системы субъекта РФ и значении реформ для устойчивости крупных городов, для предотвращении коррупции, для обеспечения открытости и прозрачности бюджетного процесса. Соискатель ученой степени кандидата экономических наук кафедры финансов Санкт-Петербургского государственного университета экономики и финансов.

Новикова Татьяна Сергеевна, к.э.н., доцент Новосибирского Государственного Университета, консультант по проблемам межбюджетных отношений и анализу инвестиционных проектов, сфера научных интересов: экономика общественного сектора в целом и прежде всего оценка общественной эффективности проектов.

Орлов Алексей Игоревич, эксперт по ПБА в Самарском регионе. Стаж работы в «Молодежной политике» - 7 лет, опыт работы в некоммерческом секторе 3 года. Член правления Самарской региональной общественной организации инвалидов – больных рассеянным склерозом. Участник разработки ряда проектов и программ муниципального и регионального уровней по проблемам занятости молодежи. Разработчик программы лауреата конкурса проектов в рамках федеральной программы «Молодежь России 2001-2005 г.»

Ошурков Андрей Тихонович, к.т.н., руководитель аппарата Комитета по законодательству Законодательного собрания Санкт-Петербурга, государственный советник Санкт-Петербурга II класса. 

Прохорова Людмила Васильевна, к. полит.н, главный специалист отдела педагогического образования, кадровой и молодежной политики Министерства образования и по делам молодежи Республики Карелия, региональный эксперт проекта «Прозрачный бюджет» Санкт-Петербургского  гуманитарно-политологического центра «Стратегия», председатель правления Карельской региональной общественной организации «Матери против наркотиков», преподаватель факультета политических и социальных наук Петрозаводского государственного университета. Область научных интересов: менеджмент, анализ политических систем, процессов и рисков, социальные технологии. С центром «Стратегия» сотрудничает с 1996 года; в 2000 – 2002 гг. выполняла функции регионального координатора проекта «Городские жители и власти – на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять». Имеет более 10 публикаций по вопросам общественного участия в бюджетном процессе.
Ревайкин Алексей Севастьянович, д.э.н, главный научный сотрудник Института экономики КНЦ РАН, профессор кафедры экономической теории и финансов Петрозаводского госуниверситета, консультант Центра бюджетного мониторинга Петрозаводского государственного университета. Член коллегии Министерства финансов Республики Карелия. Опыт работы в рамках бюджета и бюджетного процесса 6 лет. Сфера научных интересов – межбюджетные отношения. Публикации: Выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов РФ - приоритетное направление межбюджетных отношений. Прозрачный бюджет: опыт взаимодействия общественности и власти. Социальные программы в бюджете Республики Карелия. Анализ обоснованности целей и результатов реализации социальных целевых программ, финансируемых из бюджета Республики Карелия. Сравнительный анализ доходного потенциала муниципальных образований Республики Карелия. 

Сергейчук Алексей Владимирович, к.э.н., доцент кафедры государственного и муниципального управления Санкт-Петербургского Государственного инженерно-экономического Университета. С 1995 года работает в Правительстве Ленинградской области, с 1998 года - начальником отдела стратегического планирования комитета по экономике и инвестициям Ленинградской области. Данное подразделение обеспечивает координацию органов исполнительной власти Ленинградской области в сфере стратегического планирования при работе с федеральными и региональными целевыми программами, рассматривая их как основной инструмент повышения эффективности и открытости бюджетных расходов. Принимал участие в подготовке ряда нормативно-правовых актов Ленинградской области в сфере стратегического планирования и программно-целевого управления, включая закон "О региональных целевых программах Ленинградской области" и законопроект "О стратегическом планировании в Ленинградской области". Является автором учебника для вузов "Социология управления", имеет около 40 публикаций по темам стратегическое планирование, программно-целевое управление, управление в социальных системах.

Сергиенко Анна Матвеевна, ведущий специалист-юрисконсульт Комитета по законодательству Законодательного Собрания Санкт-Петербурга. Автор более 10 публикаций по теме правового обеспечения реформирования ЖКХ, вопросам МСУ, экологии и бюджетного процесса

Степанов Артем Анатольевич, к.э.н., старший преподаватель кафедры социально-экономических и гуманитарных дисциплин Великолукской государственной академии физической культуры и спорта. Автор 10 научных работ в области теории и практики налогообложения. Сфера научных интересов: теория налогообложения, история налогообложения в России.
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� Закон РФ от 28.08.95 №154-ФЗ


� Закон Санкт-Петербурга от 23.06.97 №111-35


� Закон Санкт-Петербурга от 09.12.03 N 676-101


� В данной работе не прилагаются в виду большого объема информации


� Постановление Колпинского городского совета от 19.10.2000 №41


� Постановление Муниципального совета г. Колпино от 18.04.02  №203


� Постановление Муниципального совета г. Колпино от  19.05.98 №98 (в ред. постановления от 28.08.03 №345)


� Закон РФ от 06.10.03 №131-ФЗ


� Закон РФ от 28.08.95 №154-ФЗ


� Закон РФ от 06.10.03 №131-ФЗ


� Основным методическим документом, принятым в качестве официального издания, являются Методические рекомендации по оценке эффективности инвестиционных проектов (вторая редакция). - Москва: "Экономика", 2000.


� Более подробно различие коммерческой и общественной эффективности анализируется в работе Новиковой Т.С. Анализ инвестиционных проектов. - Новосибирск: НГУ, 2004.


� 3 Марвин Р. Вейсборд "Эффективные  рабочие места. Организация и управление, отвечающие достоинству, смыслу и общности людей". Джосси-Басс Паблишерз. Сан Франциско, 1987, стр.1.


� 4 Из книги Wendell L. French and Cecil H. Bell, Organizational Development: Behavioral Science Intervention for Organization Improvement, 3rd ed., 1984, p. 19. Цитируется по Andrew O.Manzini. "Organizational Diagnosis. A Practical Approach to Company Problem Solving and Growth." American Management Association (1988), New York, USA). Стр. 236- 240.


� Marvin Weisbord, "Productive Workplaces. Organizing and Managing for Dignity, Meaning, and Community." Jossey-Bass Publishers. San Francisco, 1987.


� Douglas McGregor "The Human Side of Enterprise", 1960.


� См. статью Марчук Е.А. Как прилечь людей к решению своих собственных проблем. //ЭКО, 2000. - №9.


� Оуэн Х. "Открытие Пространства для Возникающего Порядка", 2003. 


� Калининградская правда (Калининград) 30 декабря 2003 года № 259 (15922)


� Порядок разработки и реализации федеральных целевых программ и межгосударственных целевых программ, в осуществлении которых участвует Российская Федерация, утвержден Постановлением правительства РФ от 26 июня 1995 года №594 (в редакции от 01.07.96 №778, 13.09.96 №1101, 08.07.97 №844, 21.07.98 №811, 25.01.99 №90)


� Стратегия социально-экономического развития Калининградской области как региона сотрудничества на период до 2010 года. Калининград, 2003. (www.Kaliningrad.gov.ru)


� Райзберг Б.А., Лобко А.Г. Программно-целевое планирование и управление. – М.: ИНФРА-М, 2002. 


� http://www.transparentbudget.ru/rus/files/PFord/AnalisRF/Kaliningrad/Kuzin.zip


� Кузин В.И. - Анализ развития бюджетного финансирования в рамках программ в Калининградской области//Прикладной бюджетный анализ: методика и подходы/ под. Ред. В.А.Бескровной. СПб.: Норма, 2002


� доля от всего расходов
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Рисунок 2. Динамика доли мэрии в общем объеме ввода жилья (%)
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		Доля муниципального жилищного фонда в общем объеме ввода жилья (%)

		(тыс.кв.м)

		#G0Год		Введено всего по городу		В том числе по мэрии				Муниципальный фонд		Немуниципальный фонд

		ввода				всего введено		% к городу

		1		2		3		4

		1988 г.		678		399.9		59		41

		1989		595.2		334.4		56		44

		1990		497.9		230.8		46		54

		1991		341.9		120.2		35		65

		1992		247.7		46		19		81

		1993		319.9		82.7		26		74

		1994		379.4		77.8		21		80

		1995		400.1		75.4		19		81

		1996		231.6		35.6		15		85

		1997		282.3		28.6		10		90

		1998		318		34.5		11		89

		1999 г.		340		23.6		7		93

		Итого:		4632		1489.5		32.2		68
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