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В брошюре представлены материалы прикладного бюджетного анализа региональных экспертов проекта «Внедрение социальной технологии «Прозрачный бюджет», а также региональные нормативные акты, связанные с бюджетным процессом и общественным участием.
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ПРЕДИСЛОВИЕ

Современный этап развития общественных отношений во всем мире характеризуется осознанием того, что наряду с процессами децентрализации, все более заметное место занимает реформирование традиционной системы принятия государственных решений. Это, прежде всего, включение в нее следующих основных принципов:

· в процессе принятия решений, с самого его начала, должны участвовать не только профессионалы и лица, принимающие решения, но и общественность – те, на кого могут повлиять последствия принимаемых решений, 

· оценка последствий принимаемых решений должна проводиться до принятия решения. 

Бюджет – это мощный инструмент политики, кардинально влияющий на социальное развитие, принятие бюджетных решений – неотъемлемый элемент государственного управления. Поэтому обосновано желание граждан сделать бюджетную политику более прозрачной и основанной на широком участии людей. Общественное участие увеличивает возможности контроля за качеством принимаемых решений по бюджету и его исполнением, что повышает ответственность органов власти за разработку и исполнение бюджета.

Независимый прикладной бюджетный анализ – это наиболее адекватная бюджетному процессу форма общественного участия, представляющая собой инструмент контроля бюджетных решений. Он позволяет учитывать интересы различных социальных групп общества, повышает эффективность политики, проводимой в бюджетной сфере в интересах общества.

Одним из условий реализации общественного участия в бюджетном процессе является прозрачность деятельности власти для граждан. Прозрачность в государственном секторе является необходимым условием осуществления продуманной экономической политики.

Содействовать развитию общественного участия в бюджетном процессе призвана бюджетная программа гуманитарно-политологического центра «Стратегия», реализуемая в регионах России с 1998 года. Работа в программе, имеющей название «Городские жители и власти на пути к сотрудничеству. Бюджет, который можно понять и на который можно влиять», осуществляется поэтапно. В настоящее время идет 4 этап - проект «Внедрение социальной технологи «Прозрачный бюджет»»

Его цель - внедрение социальной технологии «Прозрачный бюджет» как комплекса методически описанных действий, позволяющих осуществлять общественное участие в бюджетном процессе на всех его этапах, а также способствующих повышению эффективности бюджетного процесса с точки зрения реализации законных прав граждан и интересов социальных групп, в первую очередь социально незащищенных. 

К указанным действиям, которые тоже следует рассматривать как технологии, относятся:

· оценка прозрачности бюджета и бюджетного процесса, 

· прикладной бюджетный анализ, 

· общественное участие в различных его формах на всех этапах бюджетного процесса, 

· подготовка и продвижение законодательных инициатив, расширяющих возможность общественного участия в бюджетном процессе, 

· образовательные технологии, 

· информационная работа. 

Проект реализуется как на территориях, где он ранее уже осуществлялся для закрепления результатов предыдущей работы (в городах: Санкт-Петербург, Самара, Петрозаводск, Новосибирск, в Псковской области), и на «новых» территориях – Калининградская и Ленинградская области – для распространения опыта.

Новые территории выбирались исходя из заявленной заинтересованности местных некоммерческих организаций, позитивно настроенных представителей органов власти, наличия региональных экспертов, а также с целью снижения транспортных затрат в рамках проекта.

В проекте предполагается сконцентрировать прикладную бюджетную работу на уровне местного самоуправления в г.Петрозаводске, г.Новосибирске, г.Самаре, и на уровне субъекта Российской Федерации в Псковской, Ленинградской, Калининградской областях и Санкт-Петербурге. В рамках данной цели с акцентом на достижение устойчивости результатов поставлены следующие пять задач проекта:

· дальнейшее развитие прикладного бюджетного анализа; 

· дальнейшее обучение независимых экспертов, лидеров НКО и представителей органов власти и управления через создание Школы прикладной бюджетной работы;

· мониторинг бюджетной работы в регионах России с акцентом на территории, где осуществляется проект;

· повышение квалификации представителей общественности – «лидеров мнения»;

· информационное обеспечение проекта и других групп, работающих с бюджетами территорий.

Представленная Вашему вниманию брошюра направлена на решение первой из названных задач: развитие технологии прикладного бюджетного анализа. Прикладной бюджетный анализ в данном проекте рассматривается как инструмент, который позволяет некоммерческим организациям аргументировано обосновывать свои предложения по бюджетному обеспечению прав своих целевых групп, по совершенствованию бюджетной политики, в частности, при разработке стратегических планов развития территорий и формировании целевых социальных программ. Прикладной бюджетный анализ служит также механизмом адаптации бюджетной информации к потребностям общественности.

Прикладной бюджетный анализ – это метод исследования социальных проблем, решение которых финансируется из бюджета. Он необходим для того, чтобы дать инструмент, с помощью которого некоммерческие организации могут усилить подотчетность органов власти общественности и обеспечить учет в бюджетной политике интересов незащищенных групп граждан и интересов развития территории.
Проведение прикладного бюджетного анализа в каждом регионе проекта было начато с поиска прямого конечного потребителя в среде некоммерческого сектора и выявление социальной проблемы, решению которой может содействовать данная экспертная работа. В каждом регионе с использованием метода экспертных оценок было выделено две социально значимые проблемы, решение которых финансируется из бюджета. Далее по каждой проблеме эксперты анализировали ситуацию, сложившуюся вокруг проблемы, искали возможные способы ее решения. Результатом такой работы стал аналитический доклад, в том числе включающий обоснование предложений по обеспечению решения рассматриваемой социальной проблемы.

Аналитические доклады петербургских экспертов, подготовленные в рамках проекта, предлагаются Вашему вниманию в этой брошюре. Составители брошюры сочли небесполезным включить в нее нормативные материалы, обеспечивающие бюджетный процесс в регионе. 

Прикладной бюджетный анализ для Санкт-Петербурга – не новая форма общественного участия. За последние несколько лет был опубликован ряд работ, посвященных функционированию местного самоуправления в Санкт-Петербурге с бюджетной точки зрения, вопросам финансирования образования и другим
. Названные работы вызвали интерес у представителей органов власти и общественных организаций города. При этом в силу специфики развития Третьего сектора в Санкт-Петербурге (высокий уровень профессионализма и активности лидеров организаций, наличие и обширная работа ресурсных центров и т.д.) целями прикладного анализа являлись не столько рекомендации по решению социальных проблем, сколько информирование заинтересованных граждан о состоянии дел в той или иной отрасли. В представляемой Вашему вниманию брошюре продолжается практика предоставления аналитической информации. Аналитические доклады экспертов посвящены жилищно-коммунальному хозяйству города.

Особого внимания заслуживает экспертная работа, исследующая на основе бюджетного анализа возможности участия НКО в проектировании и реализации целевых социальных программ Санкт-Петербурга.

Идея этой брошюры –  содействие открытому диалогу общественных организаций и власти о городских и региональных проблемах, а также о том, как их лучше решать. Надеемся, что материалы брошюры найдут применение в реальной практике совершенствования бюджетного процесса региона.

Т. Виноградова, канд. политических наук,

директор программ центра «Стратегия»

В. Бескровная, канд. экономических наук,

эксперт центра «Стратегия»
АНАЛИЗ ЦЕЛЕВЫХ СОЦИАЛЬНЫХ ПРОГРАММ САНКТ-ПЕТЕРБУРГА С УЧЕТОМ ВЫДЕЛЕНИЯ РАЗДЕЛОВ, ВОЗМОЖНЫХ ДЛЯ ИСПОЛНЕНИЯ НКО

Вейхер А.А.

1. Целевые программы Санкт-Петербурга как предмет ПБА

Целевые программы Санкт-Петербурга являются специфической формой организации расходования средств бюджета Санкт-Петербурга. Их правовой статус регулируется Законом Санкт-Петербурга «О целевых программах Санкт-Петербурга» от 06.11.97 № 179-58 и Законом Санкт-Петербурга «О порядке внесения, рассмотрения и принятия закона Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга» от 18.09.98 № 200-39.

Статья 1 Закона «О целевых программах Санкт-Петербурга» определяет целевую программу как «комплекс мероприятий, утвержденных законом Санкт-Петербурга и направленный на достижение конкретных целей в сфере социального, экономического, культурного и иного развития Санкт-Петербурга, улучшение качества жизни его населения». Данная формулировка позволяет назвать «целевой программой» очень различные «комплексы мероприятий».

Некоторое сужение сферы применения данной формы расходования бюджета города закон устанавливает путем определения требований к целевым программам Санкт-Петербурга. По закону программа должна содержать шесть обязательных разделов:

· основные цели программы;

· ожидаемые конечные результаты реализации программы;

· сроки реализации программы;

· общий необходимый объем финансирования и разбивка финансирования по годам в том случае, если сроки реализации программы не заканчиваются в одном финансовом году;

· перечень основных мероприятий программы с указанием сроков  исполнения, источников финансирования;

· наименование организации, уполномоченной в установленном порядке выступать заказчиком программы от имени Санкт-Петербурга.

Текст программы официально публикуется как приложение – неотъемлемая часть Закона Санкт-Петербурга, утверждающего ее, указывающего период ее бюджетного финансирования и дату вступления закона в силу (начала действия программы). В этом виде все программы доступны общественности.

Из перечисленных требований следует, что в форме целевой программы не может финансироваться перманентная деятельность, а так же содержание структур, решающих широкий или строго не определенный круг задач. Последовательная реализация указанных требований, локальность по кругу объектов воздействия и ограниченность во времени должна была бы сделать целевые программы, по сути, организационной формой осуществления качественных изменений, которые не могут быть проведены одним подразделением Администрации в рамках профиля его основной деятельности.

Как форма определения направлений расходования бюджетных средств целевая программа принимается в рамках общих правил бюджетного процесса города. Поэтому законопроект о целевой программе Санкт-Петербурга должен быть внесен не позднее дня представления губернатором Законодательному Собранию проекта бюджета на последующий год.

Участие НКО на стадии формирования целевой программы возможно путем совместной работы с одним из субъектов законодательной инициативы. Таковыми являются, согласно Уставу Санкт-Петербурга, губернатор Санкт-Петербурга, депутаты Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, представительные органы муниципальных образований Санкт-Петербурга и почетные граждане Санкт-Петербурга. Однако, в любом случае проект целевой программы может быть внесен на рассмотрение Законодательного Собрания только при наличии заключения Администрации Санкт-Петербурга, как разработчика проекта бюджета Санкт-Петербурга.

Закон не налагает ограничений на возможность привлечения в качестве исполнителей мероприятий целевой программы Санкт-Петербурга, кроме органов государственной власти города, иных организаций, являющиеся юридическими лицами. Более того, если мероприятия программы, финансируемые из бюджета Санкт-Петербурга, могут быть выполнены многими организациями, то они выполняются на основе государственного контракта на закупку товаров, работ, услуг для нужд Санкт-Петербурга, для чего исполнители мероприятий отбираются на конкурсной основе, если иное не предусмотрено действующим законодательством.

Закон предусматривает обеспечение информационного доступа к проектам целевых программ, внесенным на рассмотрение Законодательным Собранием, путем передачи сведений о них в средства массовой информации Санкт-Петербурга. Условия конкурса, проводимого в целях определения исполнителей мероприятий целевой программы, публикуются Администрацией Санкт-Петербурга.

В бюджет Санкт-Петербурга включаются только те целевые программы, по которым предусмотрено бюджетное финансирование. Они включаются в бюджет отдельными строками в соответствующих разделах по ведомствам – главным распорядителям бюджетных средств, с указанием запланированного объема исполнения в текущем году в случае, если срок реализации программы более одного года. Для таких программ выделение средств на финансирование второго года и последующих лет реализации программы заново утверждаются в рамках очередного бюджета.

Анализ исполнения целевых программ города должен включаться составной частью в пояснительную записку к отчету об исполнении бюджета.

Ограниченность целей и круга мероприятий целевых программ предоставляют благоприятную возможность проведения ПБА в интересах НКО, поскольку программы значительно чаще, чем другие части бюджета, в явной форме ориентированы на целевые социальные группы, чьи интересы представляют НКО, и более детально, чем многие другие разделы бюджета, описывают мероприятия, исполнителями (соисполнителями) которых могут быть НКО.

2. Принципы прикладного бюджетного анализа целевых программ Санкт-Петербурга

Для того чтобы НКО могли принимать участие в формировании и реализации такой специфической части городского бюджета, какими являются целевые программы Санкт-Петербурга, ПБА должен отвечать на следующие вопросы:

а) Как оценивать правильность выбора конкретных целей, установленных (или устанавливаемых, если мы находимся на стадии разработки) программой, их соответствие задаче решения социальной проблемы, на которую нацелена программа?

б) Как оценивать достижение целей (результаты) программы?

в) Как отличить расходование средств, для которых нужна программная форма управления, от расходования средств, могущих проходить по обычным каналам бюджетного финансирования?

г) Как определить долю финансовых средств программы, в использовании которых могут принимать участие НКО?

Оценить правильность выбора конкретных целей – значит, определить необходимость и достаточность набора мероприятий целевой программы для решения социальной проблемы, которая обобщенно формулируется ее названием. Иными словами, определить, насколько мероприятия, включенные в программу, действительно необходимы для решения проблемы, и что не забыты направления работы, без которых нужное решение проблемы не будет достигнуто.

Такая оценка является, с одной стороны, социально-политической, т.к. связана с тем, как понимаются разными социальными группами суть решаемой проблемы, глубинные причины ее возникновения, возможные (по ресурсам с учетом иных, конкурирующих социальных проблем) пути ее разрешения. В этом плане она находится вне сферы ПБА, т.к. разногласия между разными слоями населения, представляющими их интересы политическими и общественными организациями, органами власти разных уровней и отраслевого профиля, разрешаются в ходе общественных дискуссий и политических решений, вплоть до голосования депутатов при принятия Закона о целевой программе: включать или не включать какое-либо мероприятие в окончательный текст Закона.

С другой стороны, такая оценка является профессионально-технологической, т.к. определяется знанием, как связаны между собой отдельные мероприятия: если закуплено оборудование, то надо обучать работать на нем людей и т.п. Она может быть предметом ПБА, проводимого экспертами, в т.ч. из НКО, сведущими профессионально в соответствующей сфере.

В рамках нашего анализа уже принятых целевых программ эта часть задачи сводится только к оценке наличия в текстах закона и приложений к нему данных и показателей, позволяющих оценить, как обоснована необходимость действий, составляющих содержание программы.

Оценить степень достижения целей программы – значит, выявить те показатели (индикаторы), которые выражают результаты мероприятий программы (как по отдельности, так и по группам мероприятий или по программе в целом). К сожалению, практика финансового контроля обычно ограничивается лишь проверкой целевого или не целевого расходования средств. Применительно к нашему предмету рассмотрения это означало бы ограничение задачи вопросом «на то ли мероприятие, что записано в программе, израсходованы деньги?».

Однако такой подход исключает оценку «сколько денег нужно (можно с толком) израсходовать на это мероприятие?».

Поэтому в рамках нашего анализа изучалось наличие в целевых программах показателей, позволяющих оценивать результативность программы в целом или отдельных мероприятий, т.е. какой результат достигнут или в какой мере запланированный результат достигнут.
Оценка специфичности расходов по целевой программе – имеет особое значение постольку, поскольку выполнение мероприятий программы органами государственного управления не может быть выделено в особую деятельность из их обычного функционирования. Поэтому, с одной стороны, во всех программах имеются мероприятия, которые выполняются этими органами в порядке основной деятельности, без дополнительного финансирования. В этом случае целевая программа выполняет только функцию координации комплекса мероприятий, без возникновения особых бюджетных отношений, и может быть предметом интереса для ПБА лишь потому, что позволяет оценить, на что расходуются средства соответствующей части ведомственной структуры бюджета. С другой стороны, отдельные мероприятия программы могут быть по содержанию лишь выполнением рутинных функций органа управления с простым увеличением объема расходов по этим функциям, т.е. быть дополнительным, не предусмотренным по основной смете, финансированием этого органа. В обоих случаях ПБА сводится к уточнению действительных расходов на деятельность органа управления, проводимых по разным статьям бюджетных расходов.

Особым случаем оказывается включение в программу мероприятий, которые финансируются и выполняются негосударственными структурами, координирующими через целевую программу свою деятельность с деятельностью государственных органов. Таким путем в программах социально-экономической направленности могут использоваться средства спонсоров, благотворителей, инвесторов. Перед ПБА встает задача оценки смешанного финансирования, его долей, особенностей расходования (каждый участник программы сам расходует свой бюджет или делаются взносы в единый фонд, расходуемый в особом порядке) и т.д.

Оценка объема и целевого содержания средств по программе, которые могут быть использованы с участием НКО, в большей своей части получается как ответ на выше изложенные вопросы. Однако участие НКО в реализации бюджетных средств во многом зависит и от их «мощности», готовности осуществлять виды деятельности, требующие профессиональной квалификации и т.д. Полноценное обоснование этой оценки возможно только в результате специального обследования имеющейся в регионе сети НКО. В данном случае мы вынуждены были ограничиться только общеизвестными примерами участия НКО в работе по профилактике наркомании и оказания помощи наркозависимым и их семьям, а так же выявлением хотя бы нескольких НКО, названия которых соответствует профилю соответствующих программ.
3. Характеристика целевых программ Санкт-Петербурга, выбранных для ПБА

За период с сентября 2001 г. по ноябрь 2002 г. Законодательным Собранием Санкт-Петербурга принято и вступило в действие 15 законов Санкт-Петербурга о целевых программах.

Для проведения прикладного бюджетного анализа нами выбраны целевые программы Санкт-Петербурга, отличающиеся по объемам и типам включенных в них мероприятий, что, соответственно, определяет разные варианты возможного участия НКО в контроле их выполнения, применительно к представляемым ими социальным группам, и участии в их реализации.

Такими программами являются:

· целевая медико-социальная программа «Профилактика диабета и его осложнений на 2001-2005 годы», принятая Законом Санкт-Петербурга от 31.10.2000 № 540-66;

· целевая программа Санкт-Петербурга «Дети-сироты» на 2002-2004 годы, принятая Законом Санкт-Петербурга от 17.12.2001 № 824-110;

· целевая программа Санкт-Петербурга «Комплексные меры противодействия злоупотреблению наркотиками и их незаконному обороту» на 2002-2005 годы, принятая Законом Санкт-Петербурга от 08.02.2002 № 43-10.

Программа «Профилактика диабета и его осложнений на 2001-2005 годы» (в дальнейшем - «Диабет») включает следующие основные группы мероприятий:

1. Совершенствование системы оказания медицинской помощи больным сахарным диабетом, включающее создание, реконструкцию, оснащение и дооснащение диабетологических центров, отделений, специализированных кабинетов.

2. Улучшение практического руководства диабетом, предусматривающее организацию школ обучения больных диабетом, обучающих циклов по подготовке врачей и медицинских сестер диабетологического профиля, обеспечения, оснащения методического кабинета при Городском диабетологическом центре необходимым оборудованием.

3. Ранняя диагностика диабета, профилактика диабетических осложнений и их лечение, включающая мероприятия по проведению скринингов и мониторингов, определение групп рисков и осуществление просветительской деятельности.

4. Развитие моделей доврачебной помощи больным сахарным диабетом, предусматривающих разработку рекомендаций по лечебному питанию, создание специализированных служб трудоустройства больных диабетом, разработку программы страхования лиц, страдающих диабетом, обеспечение больных сахарным диабетом, входящих в группу риска по ампутации конечностей, ортопедическими обувью и стельками. Две трети мероприятий данного раздела предположено профинансировать из внебюджетных источников.

Основными разработчиками Программы являются Комитет по здравоохранению и Комитет по труду и социальной защите населения Администрации Санкт-Петербурга и Санкт-Петербургская общественная организация «Санкт-Петербургское диабетическое общество инвалидов».

Финансирование Программы из средств бюджета Санкт-Петербурга установлено в законе в сумме 109815 тыс. руб., в том числе по годам:

2001 год – 16232 тыс. руб.;

2002 год – 32882 тыс. руб.;

2003 год – 21362 тыс. руб.;

2004 год – 19962 тыс. руб.;

2005 год – 19377 тыс. руб.
Программа «Дети-сироты» на 2002-2005 годы включает следующие разделы:

1. Предупреждение социального сиротства, выявление детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, охрана их прав и устройство в соответствующие учреждения, предусматривающие, прежде всего, решение организационно-методологических вопросов, а также формирования общественного мнения по решению проблем сиротства через средства массовой информации.

2. Совершенствование процесса социализации детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, оказание им правовой, медицинской, психолого-педагогической помощи путем проведения мониторинга личностного и интеллектуального развития детей, и разработки на его основе реабилитационных программ, специальных тренингов. Предусматривается апробация новых форм включения детей в культурную и спортивную сферы жизни общества, совершенствование сети учреждений для детей сирот и детей, оставшихся без попечения родителей.

3. Подготовка и переподготовка кадров для работы с указанным контингентом детей.

4. Ресурсное обеспечение процесса социализации детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей.

В качестве основных разработчиков Программы определены следующие Комитеты Администрации Санкт-Петербурга: по образованию, по здравоохранению, по труду и социальной защите населения, по жилищной политике и по строительству.

Финансирование основных мероприятий Программы осуществляется за счет средств бюджета Санкт-Петербурга. Общий объем финансирования составляет 60029,5 тыс. руб., в том числе по годам:

2002 год – 19428,9 тыс. руб.;

2003 год – 20266,8 тыс. руб.;

2004 год – 20333,8 тыс. руб.

Программа «Комплексные меры противодействия злоупотреблению наркотиками и их незаконному обороту» (в дальнейшем - «Антинаркотизм») на 2002-2005 годы включает следующие группы мероприятий:

1. Организационные и правовые меры по противодействию злоупотреблению наркотиками, предусматривающие совершенствование законодательства Санкт-Петербурга в этой области.

2. Профилактика злоупотребления наркотиками, в состав которого входят мероприятия по образованию и подготовке специалистов, занимающихся профилактикой наркомании, массовая антинаркотическая профилактическая работа с целевыми группами и населением в целом, научно-исследовательские работы в области профилактики наркомании, организация и развитие сети профилактических антинаркотических подразделений и учреждений в молодежной, образовательной среде, системе здравоохранения, в военкоматах.

3. Лечение и реабилитация больных наркоманией, предусматривающая образовательную деятельность в области лечения наркомании и реабилитации больных наркоманией, работу с целевыми группами, научно-исследовательскую работу в данной области и укрепление материально-технической базы.

3. Борьба с незаконным оборотом наркотиков.

4. Международное и межведомственное сотрудничество в области противодействия злоупотреблению наркотиками.

Объем финансирования за счет средств бюджета Санкт-Петербурга составляет 347958,6 тыс. руб., в том числе по годам:

2002 год – 91694,4 тыс. руб.;

2003 год – 86563,9 тыс. руб.;

2004 год – 93831,9 тыс. руб.;

2005 год – 75868,4 тыс. руб.

4. Прикладной бюджетный анализ выбранных целевых программ Санкт-Петербурга

Обоснование выбора конкретных целей программы
Сформулированные в законе требования к разделам целевой программы (см. раздел 1) неодинаково реализуются на практике.

В программе «Диабет» цель программы сформулирована одной фразой – «Улучшение качества и увеличение продолжительности жизни больных диабетом при одновременном сокращении затрат бюджетных средств на лечение больных диабетом» и конкретизирована четырьмя пунктами ожидаемых результатов: 1)улучшение качества жизни больных сахарным диабетом, 2) увеличение продолжительности их жизни; 3) сокращение затрат бюджетных средств на лечение больных диабетом; 4) снижение на 30% диабетологических коек в эндокринных отделениях стационаров. Характеристика исходной ситуации в тексте программы отсутствует, равно как и обоснование выбора именно приведенных целевых установок.Такая информация содержится в пояснительной записке, которая сопровождала проект закона на этапе его внесения и рассмотрения в Законодательном Собрании, и которая не доступна на сегодняшний день для широкой общественности. Кроме того, имеется раздел «Оценка эффективности реализации Программы», содержащий количественные показатели для ожидаемых результатов 2) и 3), критерий рентабельности программы и ее оценку.

В программе «Дети-сироты» имеется основная цель Программы «Обеспечение социальных и правовых гарантий профилактики социального сиротства, создание благоприятных условий для успешной социализации, реабилитации, укрепления здоровья и интеграции в общество детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей», конкретизируемая 9-10 задачами Программы (в основном – в терминах намечаемых мероприятий) и 9 ожидаемыми результатами (из последних 7 соответствуют, приблизительно, 7 задачам, а 2 прямо из них не вытекают).

В программе «Антинаркотизм» имеется 10 основных целей программы и 10 ожидаемых результатов, которые не все совпадают с соответствующими целями. Более того, если среди основных целей вторая состоит в «сокращении масштабов распространения наркомании и связанных с ней преступности и правонарушений», то соответствующий ожидаемый результат предполагает лишь «приостановление роста злоупотребления наркотиками и их незаконного оборота…» из которого должно проистекать «…поэтапное сокращение числа больных наркоманией и связанной с ней преступности до уровня минимальной опасности для общества». В тексте программы имеется развернутый раздел «Обоснование программы», в котором большая часть данных о распространенности наркопотребления является результатом социологических обследований, а данные диспансерного учета о численности страдающих наркоманией признаются заниженными в 8-10 раз.

В целом все три программы характеризуются тем, что развернутые наборы целей (задач) и ожидаемых результатов в них лишь в меньшей части содержат конкретные параметры состояния проблем или их изменения. Большая их часть носят общепожелательный характер или нацелены на создание организационных условий действий в соответствующих сферах.

Качество целеполагания в делах решения социальных проблем непосредственно зависит от осознания общественностью, СМИ и политико-управленческой элитой реального состояния и многообразия факторов формирования этих проблем. В деле такого осознания и его превращения в упорядоченную систему целей, для достижения которых необходимо бюджетное финансирование, необходимо самое активное участие профильных НКО.
Возможности оценки степени достижения целей программы

Рассмотрение разделов паспорта программы «Ожидаемые конечные результаты реализации Программы» позволяет выделить 4 типа формулировок, отличающихся тем, как можно оценить степень достижение этих результатов:

· конкретные цифровые показатели (типа «снижение [вероятно, точнее было бы сказать «сокращение»] на 30% диабетологических коек в эндокринных отделениях стационаров», «увеличение продолжительности жизни больных диабетом в среднем на 5 лет», «снижение (до 25%) затрат бюджетных средств на лечение больных диабетом с обеспечением экономии в размере 3-4 рублей на каждый рубль, вложенный в реализацию Программы»), ;
· характеристики тенденции (типа «разукрупнения системы учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей» или «приостановление роста злоупотребления наркотиками»), которые не имеют количественных оценок намечаемых изменений, но задают направление динамики величин показателей, характеризующих состояние проблемы, за период действия программы;
· сформулированные качественно, в словесной форме, ожидаемые результаты действий по программе, факт достижения которых возможен (например: «разработка новых образовательных технологий в системе образования, воспитания и развития детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, стимулирующих их социализацию», «внедрение новых форм организации досуга, летнего отдыха детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей», «осуществление мониторинга фактических масштабов распространения наркомании, незаконного оборота наркотиков в Санкт-Петербурге» и т.д.);

· сформулированные в текстовой форме, проверка достижения которых представляется весьма проблематичной из-за отсутствия или нечеткости формулировки критериев оценки (например: «оптимизация затрат на профилактику, лечение наркомании и реабилитацию больных наркоманией», «создание на региональном уровне условий для комплексной поддержки семьи, направленных на преодоление социального сиротства»).

Таблица 1

Наименование 

целевой 

программы
Общая сумма бюджетного финансирования, тыс. руб.
Кол-во сформулированных ожидаемых результатов реализации программы
Кол-во основных мероприятий Программы



всего
в том числе:
всего
в т.ч. имеющих финансирование:




сформулированные в качественной форме, не проверяемые
сформулированные в качественной форме, проверяемые по факту
тенденции
численные

бюджетное
внебюджетное
в пределах текущего финансирования отрасли
из средств фонда ОМС

1
2
3
4
5
6
7
8
9
10
11
12

"Комплексные меры противодействия злоупотреблению наркотикам и их незаконному обороту" на 2002-2005 годы
347958,6
9

4
3
0
46
34
0
12
0

"Профилактика диабета и его осложнений на 2001-2005 годы"
109815,0
5
1
0
0
4

44
31
10
1
2

"Дети-сироты" на 2002-2004 годы
60029,5
9

4
2
0
52
28
1
23
0

Как видно из таблицы 1, рассматриваемые целевые программы заметно отличаются по возможности оценки достигнутости намеченных программой результатов. Большая часть ожидаемых результатов программы в целом может быть оценена лишь как выполненные мероприятия, отличается лишь программа «Диабет».

Если же характеризовать отдельные мероприятия программ, финансируемые из бюджета, по возможности оценки их полноценной выполненности, то ситуация по программам будет следующая (см. таблицы 2-4).

Таблица 2

По программе «Диабет»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Проверка возможна
89 265,0
81,3%

Проверка затруднительна (требуется привлечение экспертов для оценки полноты выполнения мероприятия или для оценки необходимых объемов финансирования на единицу объема)
20 550,0
18,7%

Всего
109 815,0
100,0%

Таблица 3

По программе «Дети-сироты»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Проверка возможна
56 369,5
93,9%

Проверка затруднительна (требуется привлечение экспертов для оценки полноты выполнения мероприятия или для оценки необходимых объемов финансирования на единицу объема)
3 660,0
6,1%

Всего
60 029,5 
100,0%

Таблица 4

По программе «Антинаркотизм»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Проверка возможна
239 252,8
69,0%

Проверка затруднительна (требуется привлечение экспертов для оценки полноты выполнения мероприятия или для оценки необходимых объемов финансирования на единицу объема)
107 705,8
31,0%

Всего
346 958,6
100,0%

Как трудно проверяемые в терминах «каков полученный результата и почему на него нужно было затратить столько средств» нами оценены мероприятия типа «Определение группы риска по "диабетической стопе" и организация занятий больных диабетом по обучению правильному уходу за ногами» (программа «Диабет»), «Создание развивающей среды для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, в условиях детских санаториев: "Пионер", «Звездочка", «Комарово» (программа «Дети-сироты»), «Развитие взаимодействия и сотрудничества государственных и общественных структур в области противодействия наркомании, поддержка общественных организаций, занимающихся профилактикой наркомании и реабилитацией больных наркоманией», «Поддержка локальных территориальных проектов, реализующих инновационные программы в области профилактики наркомании» (программа «Антинаркотизм»). Всего таких мероприятий оказалось (по соответствующим программам) 7, 9 и 12.

Оценка специфичности расходов по целевой программе

Сравнение трех программ по составу источников финансирования обнаруживает важное обстоятельство – неполноту информации об объеме финансирования (см. правые столбцы таблицы 1). Только программа «Антинаркотизм» предусматривает лишь бюджетное финансирование, две другие – смешанное финансирование. Около четверти мероприятий программы «Диабет» (10 из 44) должны финансироваться из внебюджетных источников, а 2 – из средств обязательного медицинского страхования. В программе «Дети-сироты» такое мероприятие одно, зато очень весомое (Международный фестиваль художественного творчества воспитанников детских домов стран СНГ "Поколение XXI века», ответственный за проведение орган – Комитет по образованию Администрации Санкт-Петербурга). Однако никаких указаний на, хотя бы, приблизительный размер внебюджетного финансирования в программах нет. Это, на наш взгляд, ограничивает возможность оценки участия НКО в целевых программах, хотя названное как пример мероприятие явно может быть предметом такого участия.

С другой стороны значительное число основных мероприятий Программ не предусматривает выделение дополнительных средств и выполнение мероприятий должно осуществляться в пределах текущего финансирования отраслевых органов Администрации города. Доля таких мероприятий по программе «Антинаркотизм» превышает четверть (12 из 46), а по программе «Дети-сироты» составляет почти половину (23 из 52). В результате реальные затраты бюджетных средств на реализацию программы превышают объемы, указанные в соответствующем разделе паспорта программы. Тем самым, общественный контроль за расходами бюджета по соответствующим направлениям затрудняется, сопоставить затраты даже с конкретными мероприятиями становится невозможным.

Наконец, по критерию специфичности (узко целевой направленности на решение задач, для которых необходима программная, а не отраслевая форма финансирования) при анализе разделов «Перечень основных мероприятий Программы, и объемов их финансирования» большая часть мероприятий по содержанию логично разделяется на два типа:

· тех, которые представляют новые методы, подходы, организационные формы деятельности для решения поставленных в Программе задач;

· тех, которые должны постоянно выполняться для поддержания отрасли или учреждений отрасли в надлежащем состоянии и, по сути, лишь увеличивающих недостаточно выделяемое бюджетное финансирование по социальным отраслям.

Конечно, часть мероприятий не может быть с уверенностью отнесена к этим типам, в них оказываются смешанными и то, и другое. Разные программы по этому критерию заметно отличаются.

Таблица 5

По программе «Диабет»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Мероприятия, носящие постоянный характер и включенные в программу для выделения дополнительного финансирования для нужд отрасли
52 325,0
35,5%

Мероприятия, обуславливающие качественно новый подход к решению проблемы, ранее не осуществлявшиеся
42 325,0
47,6%

Мероприятия, носящие смешанный характер
15 240,0
13,9%

Всего
109 815,0
100,0%

Таблица 6

По программе «Дети-сироты»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Мероприятия, носящие постоянный характер и включенные в программу для выделения дополнительного финансирования для нужд отрасли
40442,37
67,4%

Мероприятия, обуславливающие качественно новый подход к решению проблемы, ранее не осуществлявшиеся
14850
24,7%

Мероприятия, носящие смешанный характер
4737,13
7,9%

Всего
60 029,5
100,0%

Таблица 7

По программе «Антинаркотизм»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Мероприятия, носящие постоянный характер и включенные в программу для выделения дополнительного финансирования для нужд отрасли
260334,4
75,0%

Мероприятия, обуславливающие качественно новый подход к решению проблемы, ранее не осуществлявшиеся
25223,2
7,3%

Мероприятия, носящие смешанный характер
61401,0
17,7%

Всего
346 958,6
100,0%

Особенно велика доля затрат на мероприятия, которые практически не отличаются от обычной деятельности соответствующих отраслевых подразделений Администрации города, в программе «Антинаркотизм». С другой стороны, вызывает удивление высокая степень новационности программы «Диабет».

Конечно, распределение мероприятий по степени их «новационности- рутинности» достаточно условно. Возможно, что специалисты в соответствующих сферах поменяли бы оценки отдельных мероприятий. Однако трудно не отнести к дополнительному финансированию работы отраслевых комитетов такие мероприятия как «Реконструкция и дооснащение диабетологического центра при городском диагностическом центре № 1», «Оснащение детских домов дидактическими материалами, пособиями, играми для создания развивающей среды, развития спортивных и художественных интересов и способностей детей», «Обеспечение учреждений для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, медикаментами для оказания неотложной помощи», «Обеспечение работы Экспертного совета при Межведомственной комиссии по противодействию злоупотреблению наркотическими средствами и их незаконному обороту», «Дальнейшее развитие сети государственных наркологических учреждений здравоохранения и совершенствование качества стационарной и амбулаторной наркологической помощи» и т.п.

Соответственно, к новационным относились такие мероприятия, как «Организация медицинских центров для больных диабетом II типа с дневными стационарами интенсивной терапии, оснащенных необходимым медицинским оборудованием», «Создание банка данных лиц, больных диабетом, нуждающихся в ортопедических обуви и стельках», «Организация на базе двух детских домов центров семейного воспитания», «Создание Центра постинтернатной адаптации и поддержки выпускников детских домов, в том числе оказавшихся в экстремальной ситуации», «Подготовка и включение в учебные программы образовательных учреждений курса "Меры профилактики, средства и методы борьбы с наркоманией"» и т.п.

Оценка объема и целевого содержания средств по программе, которые могут быть использованы с участием НКО

На основе вышеуказанного (см. стр. 4) подхода мероприятия целевых программ, имеющих бюджетное финансирование, разделялись экспертом на две группы

Таблица 8

По программе «Диабет»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Участие НКО в мероприятиях возможно
18 300,0
16,7%

Участие НКО в мероприятиях не возможно
91 515,0
63,3%

Всего
109 815,0
100,0%

Таблица 9

По программе «Дети-сироты»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Участие НКО в мероприятиях возможно
1 035,0
1,7%

Участие НКО в мероприятиях не возможно
58 994,5
98,3%

Всего
60 029,5
100,0%

Столь малая доля средств на мероприятия, которые, по нашей оценке, могут выполнять НКО, определяется преобладанием (14 из 19) в этой категории мероприятий, которые выполняются в пределах текущего финансирования отраслевым комитетов Администрации.

Таблица 10

По программе «Антинаркотизм»

Мероприятия программы
Сумма финансирования мероприятий


тыс. рублей
процентная доля

Участие НКО в мероприятиях возможно
89 597,0
25,8%

Участие НКО в мероприятиях не возможно
257 361,6
74,2%

Всего
346 958,6
100,0%

Надо заметить, что выделение круга мероприятий (и соответствующих сумм финансирования) может быть важным уже на стадии составления бюджета, т.к. действующее законодательства дает, например, возможность государственному заказчику программы «Диабет» при необходимости ходатайствовать в установленном порядке о предоставлении предприятиям и организациям, участвующим в реализации мероприятий Программы, льготных кредитов, льгот по налогам, целевых дотаций или субсидий. Таким образом, эта пропорция может влиять и на расходную, и на доходную часть бюджета города.
Для практического использования результатов ПБА целевых социальных программ важно знать, конечно, не только общие оценки объема средств по мероприятиям, в реализации которых возможно участие НКО, но и их распределение по конкретным видам деятельности. Подробный вариант предъявления таких сведений для НКО представлен на примере программы «Диабет» в приложении 1.

В следующих же таблицах 11-13 представлены данные по мероприятиям, сгруппированным по основным видам деятельности. Большой трудностью оказывается то, что многие мероприятия включают одновременно несколько видов деятельности.

Таблица 11

Распределение средств целевой программы «Диабет» по типам мероприятий


Тип мероприятия
Финансирование мероприятий программы



тыс. руб.
доля, %

Мероприятия по одному виду деятельности – «однотемные»
Лечебные
2500,0
2,3


Материальное оснащение
32 470,0
29,6


НИР
400,0
0,4


Организационные
400,0
0,4


Просветительские
3 210,0
2,9


Семинары
450,0
0,4


Учебы
700,0
0,6

Однотемных, всего
40 130,0
36,5

Мероприятия, включающие разные виды деятельности – «комплексные»
Материальное оснащение, ремонт и строительство
17 495,0
15,9


Организационные, лечебные, материальное оснащение, ремонт и строительство
16 800,0
15,3


Организационные, профилактические, лечебные и учебные
12 350,0
11,2


Организационные, материальное оснащение, профилактические и просветительские
11 140,0
10,2


Иные сочетания
11900,0
10,9

Комплексных, всего
69 685,0
63,5

ИТОГО
109 815,0
100,0

Таблица 12

Распределение средств целевой программы «Дети-сироты» по типам мероприятий:


Тип мероприятия
Финансирование мероприятий программы



тыс. руб.
для, %

Мероприятия «однотемные»
Лечебные
5 589,4
9,3


Методологические
400,02
0,7


Материальное оснащение
13 842,4
23,1


Организационные
3 729,7
6,2


Ремонт и строительство
25500,0
42,50

Единичных, всего
49061,5
81,80

Мероприятия – «комплексные»
Организационные, материальное оснащение, ремонт и строительство
7 500,0
12,5


Иные сочетания
3 468,0
5,8

Комплексных, всего
10 968,0
18,2

ИТОГО
60 029,5
100,0

Таблица 13

Распределение средств целевой программы «Антинаркотизм» по типам мероприятий:


Тип мероприятия
Финансирование мероприятий программы



тыс. руб.
доля, %

Мероприятия «однотемные»
Материальное оснащение
161 177,6
46,5


НИР
2 420,0
0,7


Организационные
11 786,8
3,4


Пропаганда и просвещение населения
12 825,0
3,7


Учебы
8 180,0
2,4

Единичных, всего
196 389,4
56,6

Мероприятия – «комплексные»
Лечебные и профилактические
34 709,0
10,0


Организационные, методологические, лечебные, профилактические и материальное оснащение 
46032,0


13,3


Организационные, методологические, материальное оснащение, лечебные и профилактические
58 220,0
16,8


Иные сочетания
11 508,2
3,3

Комплексных, всего
150 569,2
43,4

ИТОГО
346 958,6
100,0

5. Выводы

В сегменте бюджетного процесса, связанного с формированием и осуществлением целевых социальных программ, НКО могут и должны участвовать по следующим направлениям:

1. В формировании целей, ради достижения которых организуются целевые программы. Этот процесс включает разнообразные компоненты – от создания общественного мнения в СМИ, на различных публичных мероприятиях, слушаниях и т.п., до оппонирования предлагаемым вариантам решения социальных проблем, с которыми связано содержание деятельности НКО. В этом случае НКО являются представителями соответствующих групп населения, у которых есть специфические интересы, требующие внимания властей.

2. В общественном контроле, а при достаточном уровне организации – в мониторинге состояния социальных проблем, затрагивающих представляемые социальные группы. Такая функция, безусловно, выполнима на качественном уровне в том случае, когда НКО аккумулирует практику столкновения с проблемой своих членов или подопечных, выявляет случаи ее обострений и успешных разрешений. При некоторых дополнительных условиях (навыках описания своей деятельности с использованием показателей, делающих информацию сравнимой) НКО могут стать важным источником информации о количественной стороне проблем (ее массовости в разных социальных сообществах, распространенности ее вариантов и т.п.). В наибольшем развитии эта деятельность может превращаться в объединение информации многих НКО по той или иной социальной проблеме в единых базах данных, как важнейших источниках информации для принятия решений органами власти.

3. В общественном контроле за формированием и реализацией нормативов оказания социальных услуг и затрат на их оказание. В наиболее полной степени эта направление деятельности может проявиться при проведении конкурсов на выполнение функций использования бюджетных средств для оказания социальных услуг гражданам. Здесь НКО становятся реальными конкурентами существующим структурам. Как минимум НКО могут и должны осуществлять экспертизу и качества оказания социальных услуг, и эффективности использования выделяемых для этого бюджетных средств.

4. Развитием 1 и 3 направлений было бы участие НКО в проектировании социальных программ, прежде всего, в детализации программных мероприятий, достижения прозрачности их содержания и расходов на их осуществление.

Участие НКО в ПБА предлагаемого типа возможно при минимальных условиях:

· доступе к проектам законов о намечаемых целевых социальных программах;

· наличии контактов с профильными органами исполнительной (отраслевые подразделения) и законодательной (соответствующие депутатские комиссии) власти;

· готовности к освоению новой информации и диалогу с другими участниками взаимодействия властных структур и структур гражданского общества.

Приложение

Мероприятия программы "Диабет", по которым возможно участие НКО
Назначено бюджетных средств, тыс. руб.

Внедрение зарубежных технологий производства ортопедических обуви и стелек для больных диабетом в отечественное производство 
400

Выпуск массовым тиражом информационных материалов для жителей Санкт-Петербурга по профилактике диабета и его ранней диагностике 
Внебюджетные средства 

Издание газеты "Диабет"
510

Издание методических пособий для больных диабетом по основам диетологии, самоконтролю и профилактике осложнений диабета 
Внебюджетные средства 

Обеспечение больных диабетом, входящих в группу риска по ампутации конечностей, ортопедическими обувью и стельками 
3300

Определение группы риска по "диабетической стопе" и организация занятий больных диабетом по обучению правильному уходу за ногами 
600

Организация консультаций по диетологии и психологии для больных диабетом 
Внебюджетные средства 

Организация телепередач и радиопрограмм по тематике диабета 
2700

Организация тематических выставок "Диабет - образ жизни"
Внебюджетные средства 

Организация филиалов социального кризисного центра "Диабет"
Внебюджетные средства 

Организация школ обучения больных диабетом, их обеспечение диагностическими средствами и методическими пособиями 
10740

Проведение Дня диабета 
Внебюджетные средства 

Проведение занятий по обучению больных диабетом основам самопомощи и взаимопомощи 
Внебюджетные средства 

Проведение семинарских занятий для врачей-терапевтов по методике диабетологической образовательной программы 
450

Разработка программы страхования лиц, страдающих диабетом, в целях обеспечения профилактических и лечебных мероприятий, а также последующей реабилитации указанных лиц 
Внебюджетные средства 

Разработка рекомендаций по лечебному питанию для больных диабетом 
Внебюджетные средства 

Создание банка данных лиц, больных диабетом, нуждающихся в ортопедических обуви и стельках 
400

Создание специализированной службы по трудоустройству больных диабетом 
Внебюджетные средства 

Итого 
19100*

Мероприятия программы "Диабет", по которым невозможно участие НКО

Введение в поликлиниках Санкт-Петербурга ставок врачей-диабетологов 
За счет средств обязательного медицинского страхования 

Гарантированное обеспечение больных диабетом современными лекарственными препаратами и диагностическими средствами 
В соответствии с ежегодно утверждаемым формуляром лекарственных средств для льготных категорий жителей Санкт-Петербурга 

Дооснащение городской многопрофильной больницы N 2 медицинским оборудованием 
6500

Мониторинг детей, входящих в группу риска по диабету, на титр антител к островковым клеткам поджелудочной железы 
1250

Обеспечение диабетологических центров расходными материалами для определения гликозилированного гемоглобина 
5000

Обеспечение системы мониторинга уровня гликемии у больных диабетом в Санкт-Петербурге 
490

Организация медицинских центров для больных диабетом II типа с дневными стационарами интенсивной терапии, оснащенных необходимым медицинским оборудованием 
16800

Организация обучающих циклов по подготовке диабетологов, подиатров, диетологов, психологов и специализированных медицинских сестер диабетологического профиля 
700

Организация регистров больных диабетом в поликлиниках Санкт-Петербурга 
1000

Организация системы учета, контроля и отпуска противодиабетических препаратов 
1500

Оснащение гериатрических кабинетов в поликлиниках Санкт-Петербурга средствами контроля диабета 
1000

Оснащение Городского детского эндокринологического центра необходимым медицинским оборудованием 
3120

Оснащение машин скорой и неотложной помощи средствами контроля гликемии и выведения из коматозных состояний 
6150

Оснащение методического кабинета при Городском диабетологическом центре необходимым оборудованием и его обеспечение регламентирующими документами 
460

Оснащение центра "Сахарный диабет и беременность"
1500

Поэтапное оснащение лабораторий амбулаторно-поликлинической сети Санкт-Петербурга современными анализаторами глюкозы 
4950

Превентивные мероприятия, направленные на предупреждение осложнений диабета, в рамках системы обязательного медицинского страхования 
За счет средств ОМС, в соответствии с утвержденной ежегодной программой по предупреждению осложнений диабета 

Проведение мониторинга больных диабетом на микроальбуминурию 
4500

Проведение скрининга на диабетическую ретинопатию и ее профилактика у больных диабетом 
4500

Разработка экспериментальных образцов современных отечественных материалов для производства ортопедических обуви и стелек, не уступающих зарубежным аналогам 
400

Реконструкция и дооснащение диабетологического центра при городском диагностическом центре N 1 
14575

Реконструкция и дооснащение эндокринологического отделения детской городской больницы N 19 имени К.А.Раухфуса 
2920

Скрининг жителей Санкт-Петербурга в возрасте старше 18 лет на предрасположенность к диабету 
6000

Создание в Санкт-Петербурге системы обеспечения качества исследований уровня гликозилированного гемоглобина и микроальбуминурии у больных диабетом 
400

Создание кабинетов "диабетической стопы" в амбулаторно-поликлинических учреждениях Санкт-Петербурга 
4500

Физическая реабилитация больных диабетом на базе диабетологических центров 
2500

Итого 
90715*

ВСЕГО
109815

* только указанные суммы бюджетных средств.

ПРОЗРАЧЕН ЛИ ПЕТЕРБУРГСКИЙ ЖИЛКОМХОЗ?

А.Т.Ошурков

ПРЕДИСЛОВИЕ


Признаюсь, что когда я взялся за анализ бюджетных расходов в сфере жилищно-коммунального хозяйства (далее – ЖКХ), мне стало тоскливо в «предвкушении» прочтения тысяч страниц разных скучных документов, содержащих информацию о бюджете Санкт-Петербурга. 

Действительно, что нового и интересного можно узнать самому и сказать другим, кроме набора банальностей? Любое упоминание о ЖКХ и о соответствующей «реформе» практически у любого гражданина вызывает оскомину и малоприятные ассоциации с колдобинами во дворах, текущими кранами, дырявыми крышами домов и т.д. и т.п. О ЖКХ как «черной дыре», «монстре», «пережитке социализма», «бюджетной кормушке» написаны километры статей и тонны книг.  Увы, нас всех уже почти убедили, что реформа ЖКХ тождественна постоянному повышению ставок и тарифов на жилищно-коммунальные услуги (далее – ЖКУ). 

Всем давно ясно, что в сфере ЖКХ нет конкуренции, она насквозь монополизирована, поэтому у граждан нет возможности выбирать на рынке необходимый набор жилищных и коммунальных услуг, у потребителя нет стимулов экономить свет и тепло, а производитель не заинтересован применять энергосберегающее оборудование, ставить приборы учета потребления ресурсов. 

ЖКХ традиционно относится к ведению муниципальных властей. Именно из местных бюджетов осуществляется наибольшая часть расходов на содержание жилых домов и соответствующей инфраструктуры.  

Но даже Президент РФ В.В.Путин был вынужден заняться проблемами ЖКХ. В своём ежегодном Послании
 он отметил, что население платит за ЖКУ все больше, а качество услуг не растет, «государство тратит на дотации ЖКХ огромные средства, однако отдача от них остается низкой».. Президент считает, что «…главная цель реформы ЖКХ – это улучшение качества услуг при одновременном снижении затрат на их предоставление; …основное, что предстоит сделать, это передать права распоряжения бюджетными субсидиями самим гражданам. Иначе население обязывают становиться потребителем услуг нерационального и затратного хозяйства». 

По данным Госстроя РФ в 2002 г. суммарная стоимость предоставленных ЖКУ составила 360 млрд.руб., из которых 170 млрд.руб оплатили пользователи жилья, бюджетные субсидии составили 130 млрд.руб, а 60 млрд.руб. не оплатил никто

Существует также и вполне обоснованная точка зрения
, что прежде всего необходимо разобраться в понятийном аппарате и признать, что ЖКХ в прежнем понимании (как единый технологический и финансовый комплекс) сегодня не существует, поэтому имеющуюся систему нужно не реформировать, а демонтировать.

В последние годы много говорят о «прозрачности» - о прозрачности власти, о прозрачности бюджета, о прозрачности управленческих процедур. Формула прозрачности проста: «знать – понимать – влиять». 
Если мы будем знать, как устроено ЖКХ, если будем понимать, как двигаются внутри ЖКХ информационные и финансовые потоки, то сможем влиять на ЖКХ, обеспечивая себе уровень жилищно-коммунальных услуг, адекватный нашим ожиданиям и финансовым вложениям. 


В данной работе сделана попытка оценить, прозрачен ли петербургский жилкомхоз, на основе изучения и анализа информационно–справочных  материалов, связанных с рассмотрением в Законодательном Собрании Санкт-Петербурга осенью 2002 года проекта Закона Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2003 год».

Надеюсь, что прочитав эту работу, читатель сможет узнать:

· какова структура и краткое содержание бюджета Санкт-Петербурга как нормативно-правового акта (Закона Санкт-Петербурга)?

· как решены в Законе некоторые частные, но злободневные проблемы (например, финансирование капитального ремонта жилых домов, финансирование сбора и вывоза мусора)?

· чем занимаются в Санкт-Петербурге главные распорядители бюджетных средств?

· что такое «жилищно-коммунальная составляющая» бюджета Санкт-Петербурга?

· как расходуют бюджетные деньги отраслевые исполнительные органы государственной власти Санкт-Петербурга (на примере Комитета по содержания жилищного фонда)?

· как расходуют бюджетные деньги территориальные исполнительные органы государственной власти Санкт-Петербурга (на примере Территориального управления Павловского и Пушкинского административных районов)?

· какой бюджетный вклад в ЖКХ Санкт-Петербурга вносят муниципалитеты (на примере муниципального образования город Пушкин)?

· и ещё кое-что о бюджете и жилкомхозе. 

1. Особенности бюджета Санкт-Петербурга в 2003 году 

Проект Закона Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2003 год» после рассмотрения 29 августа 2002 г. на заседании Правительства Санкт-Петербурга 9 сентября был внесен на рассмотрение Законодательного Собрания Санкт-Петербурга.  

Проект представлял собой многотомный комплект (45 томов), включающий собственно проект (с приложениями), справочные материалы, а также расчеты и обоснования по каждой целевой статье. Всего объем материалов по проекту составляет 28681 страницы. 


Закон Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2003 год» был принят («в целом») Законодательным Собранием 20 октября 2002 года, а 19 ноября – подписан губернатором Санкт-Петербурга. В декабре он будет опубликован и, следовательно, вступит в силу. 

Показатели бюджета Санкт-Петербурга за последние 6 лет, включая 2003 год, представлены в таблице (см.приложение 1 к настоящей работе).

Указанный Закон состоит из т.н. «текстовой части», включающей 45 статей, и 18-ти приложений. Причем, именно приложения занимают 99% от общего объема документа. 

1.1. Приложения к Закону Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2003 год»

Несомненно, каждое из 18-ти приложений нуждается в отдельном критическом рассмотрении. Однако, это выходит за рамки настоящей работы. Ниже ограничимся простым перечислением приложений. Краткие комментарии даны там, где вопрос прямо или косвенно касается финансирования жилищно-коммунального хозяйства (ЖКХ) .   

В приложении 1 представлены доходы бюджета, включая доходы бюджетных учреждений от платных услуг. Следует отметить, что более 45% (примерно 1,5 млрд.руб.
) всех доходов бюджета от платных услуг поступает в виде платы граждан за жилье. 

Заметим, что в доходах бюджета предусмотрены субвенции (3891 млн.руб.) и субсидии (870 млн.руб.) из федерального бюджета
. Правда, в пояснительной записке к проекту фигурируют несколько иные суммы ожидаемых перечислений из федерального бюджета – Фонда компенсаций, Фонда софинансирования социальных расходов. Средства из этих Фондов будут направлены, в том числе, на возмещение федеральных льгот по оплате жилищно–коммунальных  услуг (далее – ЖКУ), а также на предоставление субсидий на оплату жилья и ЖКУ (при условии соблюдения федерального стандарта). Из Фонда реформирования региональных финансов Санкт-Петербургу, как региону, прошедшему конкурсный отбор, в 2003 году причитается субсидий в сумме 155 млн.руб. По существующей методике
 распределения средств Санкт-Петербург не входит в число субъектов, получающих средства из Фонда финансовой поддержки субъектов РФ (ФФПР). В проекте не предусмотрено и получение Санкт-Петербургом средств из Фонда регионального развития (ФРР).
В соответствии с бюджетной классификацией все расходы бюджета детализированы в  ведомственной, функциональной и экономической структурах (приложения 1, 2, 3). В ведомственной структуре все расходы «привязаны» к каждому из 64-х главных распорядителей бюджетных средств. В функциональной структуре все расходы сгруппированы по отраслевому признаку, в экономической – по экономическому содержанию расходов. Расходы по каждой статье подразделяются на текущие (около 75% от всех расходов) и капитальные (примерно 25%).

Приложение 5 содержит источники финансирования дефицита бюджета.

Приложение 6, состоящее из шести частей, посвящено программе заимствований. 

Приложение 7, состоящее из пяти частей, содержит смету доходов и расходов территориального дорожного фонда (ТДФ), а также адресные программы, финансируемые из ТДФ.  

Приложения 8, 9, 10, 11 и 12  относятся к т.н. «муниципальной
 составляющей» Закона, т.е. регулируют межбюджетные отношения в Санкт-Петербурге. Можно отметить, что суммарные доходы местных бюджетов всех 111-ти муниципальных образований составят сумму около 1 млрд.руб., а суммарные минимально необходимые расходы по местным бюджетам утверждены в сумме 923 млн.руб. (около 1,3% от общих расходов бюджета), из которых на ЖКХ запланировано 316 млн.руб. (около 30% от всех муниципальных расходов)  


Приложение 13 – адресная программа капитальных вложений (АПКВ) по объектам городского хозяйства, а приложение 14 – АПКВ ремонта зданий и сооружений учреждений образования. 


Самое объемное (791 лист) – это приложение 15, в котором содержится «Перечень некоммерческих организаций (НКО), имеющих право на получение субсидий и субвенций из бюджета Санкт-Петербурга». Отметим, что в этот перечень включено более 2500 НКО, причем более 80% из них – это НКО в жилищной сфере (ЖСК, ЖК, ТСЖ и иные объединения собственников недвижимости), а бюджетные расходы предусмотрены для покрытия их убытков от эксплуатации жилищного фонда, а также на техническое обслуживание и ремонт лифтов в их жилых домах. 


Приложение 16 – смета доходов и расходов целевого бюджетного фонда развития инфраструктуры. Отметим, что в бюджете Санкт-Петербурга в 2003 г., кроме этого фонда, предусмотрен еще только один целевой бюджетный фонд – ТДФ, указанный в приложении 7.   

В приложении 17 приведен перечень нормативных правовых актов, действие которых приостанавливается с 01.01.03 по 31.12.03. 

Приложение 18 («Адресная программа благоустройства дворов и внутридворовых территорий»)  появилось в проекте, подготовленном для голосования во втором  чтении, в результате коллективной поправки, когда каждый из депутатов распределил по своему усмотрению по 14 млн.руб. на каждый избирательный округ. 

1.2. Текстовая часть Закона Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2003 год»

Несколько статей в «текстовой части» Закона «напрямую» касается ЖКХ (например, статьи 15, 17, 18, 21, 34, 44). 

В статье 15 и пунктах 1, 2, 3 и 4 статьи 17 устанавливаются нормы, связанные с финансированием капитального ремонта жилищного фонда за счет платы, которую должны платить граждане (более подробно этот вопрос рассмотрен в разделе 1.3 настоящей работы).

В пункте 5 статьи 17 устанавливается, что при выделении бюджетных средств на текущий ремонт и покрытие убытков от эксплуатации жилищного фонда следует исходить из стоимости обслуживания одного квадратного метра общей площади государственного жилищного фонда, рассчитанной в соответствии с объемом финансирования, предусмотренным в бюджете. При этом какие-либо преимущества государственному жилищному фонду не предоставляются. 

Очень важным является пункт 6 статьи 17. Содержащиеся в нем нормы касаются финансирования ЖК, ЖСК, ТСЖ и иных объединений собственников недвижимости в жилищной сфере.  Так, им не может быть отказано в получении бюджетных субсидий на работы и услуги по содержанию и текущему ремонту жилищного фонда, даже если у них есть задолженность перед обслуживающей организацией. А если они по какой-то причине (вновь созданы или восстанавливают регистрационные документы) оказались не включенными перечень, содержащийся в приложении 15, то это не лишает их права на получение бюджетных субсидий на равных основаниях с иными объединениями собственников жилья.     

В статье 18 установлен размер (равный 20% 
) предельно допустимой доли собственных расходов жителей Санкт-Петербурга на оплату жилья и ЖКУ.

В статье 21 установлено, что расходы бюджета на содержание
 Региональной энергетической комиссии (РЭК) возмещаются за счет отчислений, предусматриваемых в структуре цен (тарифов) на продукцию (услуги) энергоснабжающих организаций в порядке, определяемом Администрацией Санкт-Петербурга.

1.3. О плате квартиросъемщиков за капитальный ремонт жилищного фонда
Особо следует остановиться на нормах статей 15 и 17, где речь идет о капитальном ремонте жилищного фонда. 

Этот вопрос вызвал значительный общественный резонанс
, многочисленные публикации в прессе. Действительно, прогрессирующий износ зданий жилищного фонда и поиск источников финансирования на их капитальный ремонт является актуальнейшей проблемой не только Санкт-Петербурга, но и всей России. 

Бюджета, как всегда, на всё не хватает. Реальная потребность в финансовых средствах на капремонт жилых домов в  Санкт-Петербурге удовлетворяется в последние годы не более, чем на 4 процента. Но это не может означать того, что остальные 96% следует поискать в кошельках граждан. Тем не менее городские власти идут именно по такому пути.

Согласно постановлению Правительства РФ
 структура платежей граждан (кроме собственников частных домовладений), проживающих в домах, относящихся к жилищному фонду, независимо от формы собственности, включает плату
:

1) за содержание и текущий ремонт жилищного фонда;

2) за капитальный ремонт жилищного фонда;

3) за наем жилья (для нанимателей жилья).

Ссылаясь именно на это постановление Правительства РФ, Администрация Санкт-Петербурга и решила ввести «плату за капремонт с граждан».  

Таким образом, согласно статье 15 Закона с 1 января 2003 года в структуру платежей граждан (кроме собственников частных домовладений), проживающих в домах, относящихся к государственному жилищному фонду, включается плата за капитальный ремонт государственного жилищного фонда, а в пункт 4 статьи 17 говорится, что эта «плата, уплачиваемая собственниками жилых помещений в домах государственного жилищного фонда, расходуется на капремонт домов, в которых находятся указанные жилые помещения». При этом полномочия по определению расчета платы за капремонт отнесены к ведению Администрации Санкт-Петербурга, что не соответствует норме Закона Санкт-Петербурга от 18.11.98 №245-55 «Об оплате жилья и коммунальных услуг».

Вместе с тем, принятию решения по пересмотру размеров ставок и тарифов на жилищно-коммунальные услуги должна предшествовать проводимая в обязательном порядке экспертиза экономической обоснованности тарифов на товары, работы и услуги, учитываемых при оплате соответствующих услуг. Была ли проведена такая экспертиза – неизвестно.

Далее. Введение в структуру платежей граждан платы за капитальный ремонт жилищного фонда необходимо понимать как переход на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг. Но в соответствии со статьей 15 Закона РФ от 24.12.92 № 4218-1 «Об основах федеральной жилищной политики» этапы и порядок перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг определяются Правительством РФ совместно с органами исполнительной власти субъектов РФ. Однако какого-либо документа о согласовании Администрацией Санкт-Петербурга с Правительством РФ такого перехода на новую систему оплату жилья и коммунальных услуг в Собрание не представлено. 

В соответствии с распоряжением мэра Санкт-Петербурга от 28.03.94 № 290-р «О переходе на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг и порядке предоставления гражданам жилищных компенсаций» (в редакции от 15 января 2002 года) на переходный период сохранён существующий порядок финансирования затрат на капитальный ремонт государственного, муниципального и ведомственного жилищного фонда и указанные затраты не включены в состав жилищно-коммунальных услуг, оплачиваемых гражданами. Время переходного периода - в 15 лет - определено статьей 15 Закона РФ «Об основах федеральной жилищной политики», в соответствии с которой размер оплаты жилья устанавливается дифференцированно в зависимости от качества и местоположения жилья. Однако, соответствующих документов с расчетами и коэффициентами Собранию также не было представлено.

В пункте 3 статьи 17 предусматривается, что выделение средств из бюджета Санкт-Петербурга, поступивших в виде платы с населения, проживающего в государственном жилищном фонде (кроме средств, поступивших от собственников жилых помещений в домах государственного жилищного фонда), на капитальный ремонт государственного жилищного фонда, производится с учетом его технического состояния и при условии включения в адресную программу ремонта, утвержденную КСЖФ, согласованную с руководителем Территориального управления по месту расположения объекта государственного жилищного фонда.

Таким образом, внесение гражданами  платы не гарантирует им, что именно их дом подлежит капитальному ремонту и будет отремонтирован, поскольку он еще должен «попасть» в соответствующую адресную программу, вводимую в действие по многоступенчатой процедуре.

Кроме того, в неравном положении оказываются лица, являющиеся собственниками собственного жилья, и лица, являющиеся нанимателями жилья. 

Неизвестным остается также положение граждан, проживающих в домах ЖСК, ЖК и ТСЖ. О механизме аккумулирования средств на капитальный ремонт домов ЖСК, ЖК и ТСЖ и их расходовании в законопроекте ничего не сказано, отсутствуют и соответствующие расчеты в пояснительной записке. Более того, на этих граждан не будет распространяться право на получение жилищных компенсаций на сумму отчислений на капремонт. Об этой проблеме написало в своём открытом письме от 28.10.02 №66, адресованном депутатам Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, Правление Ассоциации ЖСК, ЖК и ТСЖ.   

Таким образом, предложение ввести в структуру платежей граждан (кроме собственников частных домовладений), проживающих в домах, относящихся к государственному жилищному фонду, плату за капитальный ремонт указанного жилищного фонда, не подкреплено ни соответствующими расчетами, ни описанием механизма сбора и расходования данных средств и не соответствует действующему законодательству.

Не совсем понятно, учтена ли в доходах бюджета взимаемая с граждан плата за капремонт?  Разобраться в этом вопросе, только читая законопроект и сопроводительные документы к нему, оказалось не так просто
.

Так, в приложении 3 к Закону СПб «О бюджете СПб на 2003 год» содержится целевая статья «Капитальный ремонт жилищного фонда» с объемом финансирования расходов в сумме 662774,4 тыс.руб. Судя по тому, что указанная сумма только на 14% больше, чем в прошлом году, можно сделать вывод, что в ней дополнительные поступления от граждан на капремонт не отражены. Вице-губернатор А.А.Смирнов в своем письме от 09.10.02 №03-062/1243 сообщает, что «..при введении платы за капремонт увеличение поступления платежей граждан в бюджет 2003 году составит 563670 тыс.руб.». Означает ли это, что суммарные расходы на капремонт составят более 1 млрд.руб. (662774 + 563670 = 1226444 тыс.руб.)? В «Справочных материалах к статьям доходов и расходов проекта бюджета СПб на 2003 года» (том 1) отсутствует какая-либо информация о дополнительных доходах бюджета в связи с введением платы за капремонт. Правда, на стр. 36 пояснительной записки в разделе «Новые расходы, включенные в проект бюджета Санкт-Петербурга» есть упоминание следующего содержания: «4. В текстовой части проекта Закона СПб «О бюджете СПб на 2003 год» предусмотрено введение платы для населения за капитальный ремонт жилищного фонда. Для отдельного учета расходов на капитальный ремонт жилищного фонда предусмотрена новая
 (-!?) целевая статья «Капитальный ремонт жилищного фонда». Главными распорядителями средств по этой целевой статье являются главы территориальных управлений, но и они в соответствующих томах «Справочных материалов …» не приводят каких-либо обоснований и расчетов, ограничиваясь представлением адресных программ капремонта. 
В целях приведения вышеуказанных норм проекта Закона СПб в соответствие с федеральным законодательством, а также в целях социальной защиты горожан депутатами В.А.Калининым и А.А.Ковалевым (независимо друг от друга) в рамках второго чтения законопроекта была совершена попытка исключить вышеуказанные нормы соответствующими поправками. 

Однако при поименном голосовании по объединенной поправке (поправка №11 – об исключение статьи 15) «за» проголосовало только 25 депутатов, т.е. не хватило всего лишь 1 (одного!) голоса для ее принятия. 

Депутаты настояли на поименном переголосовании по этой поправке, но результаты были такими: за – 19, против – 0, воздержался – 1, т.е. поправка так и не была принята. 

Естественно, были отклонены и другие поправки, связанные с исключением из законопроекта статей о плате за капремонт.  

Что в результате получилось?

1) Плата за капремонт в виде, предлагаемом Законом, представляется предоплатой (авансом) за невыполненную работу
. 

2) Закон подразумевает введение накопительной схемы привлечения и расходования средств на капремонт. Но непонятно, каким образом будет осуществляться индексация накопленных, но обесцененных к моменту начала капремонта, средств. Если денежные средства где-то (на лицевых счетах -?) накапливаются, то кто ими управляет в период накопления? 

3) В случае реализации идеи, заложенной в Закон, денежные средства граждан фактически будут двигаться не по накопительной, а по солидарной схеме, когда сегодня одни платят за других, дома которых ремонтируются, - и до тех пор, пока до них не дойдет очередь в адресной программе капремонта.    

4) Если граждане наряду с оплатой жилья и коммунальных услуг, платят еще и за капитальный ремонт, и вся эта сумма зачисляется в доходы бюджета текущего финансового года, то совершенно непонятно, как упомянутые средств могут накапливаться, ведь они должны расходоваться. А как расходоваться – тоже непонятно, поскольку создание целевого бюджетного фонда, законопроектом не предусматривается
. 

5) В том виде, в котором предлагается населению новый платеж – он полностью подпадает под определение сбора
, но тогда должны быть определены все элементы обложения (ставка, порядок исчисления, уплаты и др.).

6) Из сферы регулирования закона исключены такие виды жилищного фонда, как: а) индивидуальные жилые дома; б) жилые помещения (дома) жилищных и жилищно-строительных кооперативов; в) жилые помещения (дома), входящие в состав кондоминиумов, в том числе жилые помещения (дома), для обеспечения эксплуатации которых созданы товарищества собственников жилья
. 

В связи с изложенным можно прогнозировать:

· массовое недовольство жителей Санкт-Петербурга предстоящим повышением «квартплаты»;

· особое недовольство жителей домов ЖСК, ЖК и ТСЖ;

· вмешательство прокуратуры в связи с несоответствием отдельных положений Закона о бюджете действующему законодательству;

· судебные споры относительно некоторых статей закона;

· необходимость внесения изменений и дополнений в закон о бюджете;

· необходимость разработки и принятия отдельного закона Санкт-Петербурга, регулирующего уплату и расходование средств на капитальный ремонт жилых домов.   

Как видим, при бюджетном анализе значительное внимание приходится уделять не столько исследованию цифр, сколько  именно юридическим аспектам отдельных нововведений, предлагаемых исполнительной властью. 

1.4. Главные распорядители средств бюджета


Перечень главных распорядителей средств бюджета Санкт-Петербурга на 2003 год утвержден распоряжением Администрации Санкт-Петербурга от 23 сентября 2002 года №1764-ра, как это и предусмотрено пунктом 3 статьи 25 Бюджетного кодекса РФ. В указанный перечень включены 64 главных распорядителя – отраслевые и территориальные исполнительные органы государственной власти, Законодательное Собрание Санкт-Петербурга, Уставный суд, некоторые органы «двойного подчинения» (Архивный комитет, ГУВД, Главное управление по делам ГО и ЧС). 

Территориальные исполнительные органы государственной власти – это 19 территориальных управлений административных районов (сокращенно – ТУАР)
. В дальнейшем анализе нас будут интересовать именно они, а также отраслевой Комитет по содержанию жилищного фонда.  


Согласно статье 158 Бюджетного кодекса РФ главный распорядитель имеет право распределять бюджетные средства по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств, определенные ведомственной классификацией расходов бюджета. Ответственность главного распорядителя определена в статье 160 Бюджетного кодекса РФ. 


В соответствии со статьей 19 Закона о бюджете главными распорядителями средств резервного фонда Администрации Санкт-Петербурга являются финансовый орган Санкт-Петербурга и территориальные исполнительные органы. 

В соответствии с пунктом 2 статьи 20 Закона о бюджете финансовый орган вправе перемещать бюджетные ассигнования между главными распорядителями, разделами, подразделами и статьями ведомственной, функциональной и экономической структур расходов бюджета в пределах 5% объемов бюджетных ассигнований, выделенные главным распорядителям. Кроме того, согласно пункту 4 этой же статьи Закона финансовый орган на основании мотивированного представления главного распорядителя может переместить бюджетные ассигнования в пределах 10%. На основании пункта 5 той же статьи финансовый орган может (по представлению главного распорядителя) вносить изменения в АПКВ, а на основании пункта 6 он может вносить изменения технического характера (устранение ошибок в наименовании НКО, её юридического адреса, и ИНН) в приложение 15. 

Согласно пункту 2 статьи 35  Администрация Санкт-Петербурга вправе перераспределить до 10% от сумм расходов целевого бюджетного фонда развития инфрастуктуры.   


Какие суммы могут быть перераспределены в течение финансового года (причем,  вполне законно!) читатель может оценить сам, взяв калькулятор. 

Напомним только, что 1% от расходов бюджета Санкт-Петербурга – это 770 млн.руб., а 1% от расходов на ЖКХ – это 125 млн.руб. 

2. «Жилищно-коммунальная составляющая» бюджета Санкт-Петербурга

Точно также, как в Законе о бюджете выделяют, к примеру, «муниципальную» и «социальную» составляющие, можно выделить и «жилищно-коммунальную составляющую» бюджета Санкт-Петербурга, к которой можно отнести все то, что так или иначе связано с финансированием ЖКХ. 

Предваряя анализ бюджетных расходов, необходимо сверять их со структурой расходов бюджетов субъектов РФ и муниципальных образований, определенной приложением 12 к Федеральному закону от 15.08.96 №115-ФЗ «О бюджетной классификации в РФ».

В разделе по коду «1200» («Жилищно-коммунальное хозяйство») выделены три подраздела:

· код 1201 - «Жилищное хозяйство»;

· код 1202 -  «Коммунальное хозяйство»;

· код 1203 -  «Прочие структуры коммунального хозяйства».

Эти подразделы, в свою очередь, детализированы  по целевым статьям, видам расходов и экономическому содержанию.

По разделу кода 1200 «Жилищно-коммунальное хозяйство» предусмотрены расходы в сумме 12460 млн.руб. (всего – 240 целевых статей), в том числе:

· по подразделу 1201 «Жилищное хозяйство» - в сумме 10809 млн.руб. (178 целевых статей);

· по подразделу 1202 «Коммунальное хозяйство» - в сумме 1517 млн.руб. (49 целевых статей);

· по подразделу 1203 «Прочие структуры коммунального хозяйства» - в сумме  134 млн.руб. (13 целевых статей).
В дальнейшем анализе основное внимания будет сосредоточено именно на подразделе «Жилищное хозяйство». Такой выбор обусловлен и общим объемом средств, финансируемых по этому подразделу, и количеством целевых статей, и особой социально-экономической значимостью проблемы содержания и ремонта жилых домов. Такой подход вовсе не означает, что нас не интересуют бюджетные расходы по другим подразделам, но объем статьи не позволяет уделить им достаточного внимания.

Надо сразу сделать оговорку, что кроме указанных расходов собственно на ЖКХ, предусмотрены расходы ещё и по разделу «1800» («Социальная политика»)
 на финансирование льгот и компенсаций, предоставляемых по оплате жилья и ЖКУ в соответствии с федеральным законодательством, а также расходы на компенсацию поставщикам ЖКУ стоимости услуг для ЖК, ЖСК, ТСЖ.

Особый интерес представляют расходы на финансирование льгот и компенсаций. В нижеследующей таблице приведены данные и исходные данные и результаты расчетов по 11-ти соответствующим целевым статьям:

№

п/п
Основание 

для получения льгот 

и компенсаций
Количество 

носителей льгот и компенсаций
Расходы бюджета
, млн. руб.




Жилье
Коммунальные 

услуги



2002 г.
2003 г.
2002 
2003 
2002 
2003 

1
2
3
4
5
6
7
8

1
Малообеспеченные
 граждане, проживающие в ЖК, ЖСК и ТСЖ (в сумме за ЖКУ)  
53000 

семей 
55000 

семей
132,2
149,4
См.

столбец №5
См.

столбец №6

2
Малообеспеченные граждане, проживающие в государственном жилищном фонде
226000 

семей
231000

семей
173,8
143,8
459,1
605,5

3
Федеральное законодательство (сотрудники силовых и др. федеральных ведомств) 
40200
31100
20,1
12,1
102,8
116,9

4
Малообеспеченные граждане, получающие коммунальные услуги по пониженным ставкам
Данные

не приведены
231000



171,6

5
Федеральный закон 

«О социальной защите инвалидов»
235000
270000
71,2
79,0
171,1
154,9

6
Федеральное законодательство (граждане, пострадавшие от радиации)
6100
6100
4,8
5,4
13,1
14,5

7
Федеральный закон 

«О ветеранах»
493300
522100
231,1
241,1
911,8
1214,0

Если учесть отраслевые расходы на АПКВ (примерно 2,9 млрд.руб.), приплюсовать к ним расходы на госуправление (на содержание соответствующих госорганов структур), а также расходы на погашение кредиторской задолженности,  то получится, что общая сумма расходов на ЖКХ в бюджете Санкт-Петербурга в 2003 году составит более 20 млрд.руб. (более 25% всех расходов) и эта отрасль является абсолютным рекордсменом
 по бюджетным расходам.

Рекордная сумма бюджетных расходов (3,396 млрд.руб.)предусмотрена по целевой статье «Расходы на содержание и ремонт жилого и нежилого фонда».  Правда, это несколько меньше, чем в 2002 г. (3,488 млрд.руб.) – в основном, вследствие сокращения «прочих текущих расходов». Финансирование расходов по данной целевой статье будет осуществляться не только за счет бюджетных ассигнований (2, 04 млрд.руб.), но и за счет платы с населения (1,04 млрд.руб), а также платных услуг (0,32 млрд.руб.).  В структуре расходов максимальную долю (59,2%) составляет оплата (с начислениями) труда гражданских служащих (более 1 млр, оплата коммунальных услуг – 21,4%, электроэнергия – 14,6%, текущий ремонт зданий – 6,7%. В 2003 г. заметно сократятся расходы на нужды, связанные с ремонтом домов, приобретением оборудования, зато заметно возрастут расходы, связанные с нуждами самих обслуживающих структур. 


Что ещё обращает на себя внимание?


Первое. В окончательной редакции Закона по разделу «Жилищно-коммунальное хозяйство» числится целевых статей в 3,5 раза больше, чем было целевых статей в первоначальном проекте (было 70 статей, стало – 240). Вроде бы, это хорошо: бюджет стал более детализированным. На самом же деле, получилось это в результате т.н. «коллективной поправки» депутатов Законодательного Собрания. Причем, большая часть поправок коснулась расходов, отнесённых к ведению соответствующих ТУАРов. 

«Цена вопроса» этих поправок – 356 млн.руб. (2,8% от первоначальной суммы по указанному разделу) и в среднем по 2,1 млн.руб. на статью.

По своему содержанию все 170 новых целевых статей – это своего рода жилищно-коммунальные микропрограммы депутатов практически по каждому из 50-ти округов. Касаются они сугубо частных вопросов: например, на ремонт лифтового оборудования в таком-то районе или на установку металлических дверей в жилых домах «своего» округа. Несомненно, такой подход усиливает социально-экономические диспропорции («у одних – густо, у других –пусто»), но дает возможность депутату прослыть благодетелем и борцом за нужды своих избирателей. А это важно для переизбрания!

Второе. Каждый административный район (в лице их ТУАРа) имеет «свою долю» в бюджете Санкт-Петербурга (от 0,2% для Ломоносовского до 1,7% для Выборгского района). Сумма выделяемого району объема финансирования зависит прежде всего от количества   расположенных на территории района объектов бюджетной сети, что в принципе коррелирует с численностью населения.

Сумма бюджетных расходов по всем 20-ти районам составляет чуть более 20% от общих расходов бюджета, а суммарная доля собственных расходов районов в общегородских расходах на ЖКХ составляет примерно 10%. Из сопоставления последних двух цифр можно сделать вывод о сверхцентрализации финансовых ресурсов на уровне отраслевых комитетов. Пожалуй, единственным исключением является целевая статья «Капитальный ремонт жилого фонда», по которой 70% средств отдано в ведение ТУАРов.

Третье. Известно, что всю оперативную работу по текущему содержанию жилищного фонда выполняют районные жилищные агентства (РЖА). Понять же, какова финансовая доля каждого конкретного РЖА, из текста Закона о бюджета невозможно. Знать же плановые показатели, установленные для каждого РЖА, важно для сравнения их с публичной финансовой отчетностью РЖА (по форме «план/факт»)
.

Также крайне затруднительно понять, как будет исполняться та или иная целевая статья, поскольку «районный» (и тем более, «муниципальный» разрез) в расходах отраслевых органов не выделены.  

Четвертое. Более 5 млрд.руб. (более трети всех расходов на ЖКХ) предусмотрено в бюджет на всякого рода компенсации, возмещения разницы в тарифах, предоставление льгот. 

Почти половина этих расходов (тех, что касаются малообеспеченных граждан, а также  домов ЖСК, ЖК, ТСЖ) отражается по подразделу 1806 («Прочие мероприятия в области социальной политики»), другая часть расходов (возмещение разницы в тарифах на теплоэнергию для домов государственного жилищного фонда) отражается по подразделам 1201 и 1202. Этот факт очень затрудняет бюджетный анализ по функциональной структуре расходов бюджета, ибо субсидии и субвенции на возмещение разницы в тарифах фактически получают не граждане, а структуры-монополисты, поэтому непонятно, причем здесь социальная политика? 

3. Как расходуют бюджетные деньги на ЖКХ отраслевые исполнительные органы?(на примере Комитета по содержания жилищного фонда)

Комитет по содержанию жилищного фонда (далее – КСЖФ) в соответствии с Уставом Санкт-Петербурга является одним из 35-ти отраслевых органов исполнительной власти Санкт-Петербурга. 

К предметам ведения КСЖФ относится
:

1) проведение государственной политики Санкт-Петербурга в сфере содержания жилищного, а также нежилого фонда#S;

2) общее руководство и координация деятельности государственных предприятий, осуществляющих обслуживание и ремонт жилищного, а также нежилого фонда;

3) разработка проектов программ развития и содержания жилищного хозяйства, обеспечение выполнения данных программ;

4) контроль за соблюдением мер социальной защиты населения и реализация политики Администрации Санкт-Петербурга в области ценообразования и установления тарифов на содержание и ремонт жилищного фонда при переходе на рыночные принципы оплаты жилья и коммунальных услуг;

5) разработка мероприятий по предупреждению аварийных ситуаций и ликвидации их последствий на объектах жилищного фонда, координация работы аварийных служб районных, городских, районных в городе жилищно-эксплуатационных организаций;

6) контроль за техническим содержанием объектов жилищного фонда в Санкт-Петербурге независимо от форм собственности в соответствии с действующим законодательством;

7) выявление пустующей жилой площади;

8) организация сбора и утилизации бытовых отходов#S;

9) техническая экспертиза проектно-сметной документации при капитальном ремонте и реконструкции жилых зданий, а также при реконструкции нежилых помещений в жилых домах;

10) осуществление других функций Администрации Санкт-Петербурга в области содержания государственного и иных видов жилищного фонда в Санкт-Петербурге в соответствии с действующим законодательством.

КСЖФ – это рекордсмен среди всех 64-х главных распорядителей по объему бюджетных средств, находящихся в его распоряжении (12,7 млрд.руб,), что составляет 16,5% от всех расходов бюджета. Эти средства распределены по 85-ти целевым статьям, причем, в первоначальном проекте целевых статей было всего 40. 

Добавку из 45-ти статей организовали депутаты Законодательного Собрания путем внесения т.н. «коллективной поправки» на общую сумму 91млн.руб. (в среднем по 2 млн.руб на статью). Естественно, ни по одной «депутатской» статье нельзя увидеть ни смет, ни проектов, ни обоснований. Негативное отношение автора к этой затее выражено в предыдущем разделе данной статьи.

Деятельность КСЖФ напрямую касается каждого из нас, именно от него зависит, будет у нас свет, тепло, вода, чистота во дворах и на лестницах, словом, домашний комфорт. А зависит это прежде всего от того, как КСЖФ потратит доверенные ему миллиарды бюджетных средств, поэтому анализ бюджетных расходов КСЖФ – особый случай. Каждый из нас платит за жилье и коммунальные услуги, а наша «квартплата» в понятиях бюджетного законодательства является не чем иным, как доходом того же КСЖФ «от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности». И в этом смысле КСЖФ является рекордсменом
 среди своих коллег-комитетов по предпринимательству. Результаты его предпринимательской деятельности в 2003 г. согласно приложению 1.1. к закону о бюджете прогнозируются в размере 1,82 млрд.руб. (56% от всех аналогичных доходов). 

Сколько мы платим за домашний комфорт и уют – мы хорошо знаем из ежемесячных «листочков-квиточков». А вот чего и сколько мы получаем взамен от КСЖФ – это загадка. 

Несомненно, граждане должны знать, как тратятся их деньги. Они должны знать и понимать, как устроена хотя бы одна – та часть бюджета, которая ежедневно касается каждого из нас. А зная бюджетные закоулки, можно постараться и повлиять на ситуацию с ЖКХ.

Учитывая сказанное, я попросил одного из своих друзей – Г.И.Трубникова
 – войти в роль аналитика и попытаться разобраться с расходами КСЖФ. То что из этого получилось, помещено в приложение 2 к данной статье. Получившийся материал является чисто авторской работой Г.И.Трубникова. Во всяком случае написано нескучно. Первоначально у меня было желание подредактировать отдельные места в написанном тексте, но потом я от этого отказался, хотя с некоторыми акцентами и резкими оценками, сделанными моим коллегой, мог бы и поспорить. Однако, тогда это был бы уже совсем другой жанр. 

Вывод же для себя я сделал следующий: пытливый и вдумчивый человек вполне может самостоятельно «врубиться» в бюджет и разобраться, в частности, куда и как тратит средства такой «бюджетный гигант» как Комитет по содержанию жилищного фонда. 

4. Как расходуют бюджетные деньги на ЖКХ территориальные  исполнительные органы? (на примере ТУАР Павловского и Пушкинского районов
 )

Как уже отмечалось выше, в Санкт-Петербурге – 20 административных районов, к которым, в частности, относятся Пушкинский и Павловский районы. В принципе, структура расходов каждого района одинакова, поэтому нижеследующие рассуждения справедливы и по отношению к любому другому району. 

Являясь отдельно расположенным пригородным поселением, г. Пушкин – это центр одноименного административного района с численностью населения 99,5 тыс.чел. На его территории находится офис территориального исполнительного органа государственной власти Санкт-Петербурга, образуемого Администрацией Санкт-Петербурга. До 2001 г. этот орган назывался «территориальное управление Пушкинского административного района» (назовем его условно – ТУПАР). 

С середины 2001 г. в ведение ТУПАР перешел и соседний Павловский район (с численностью населения 24,1 тыс.чел.), где соответствующее терруправление прекратило самостоятельное существование. Таким образом, ТУПАР в его нынешнем виде ведает делами двух административных районов с численностью населения 123,6 тыс.чел.

ТУПАР является одним из 64-х главных распорядителей бюджетных средств (в данном случае – средств, предусмотренных бюджетом Санкт-Петербурга для расходов по смете для указанных районов). 

Сумма этих средств по бюджета на 2003 год составляет 566065,2 млн.руб. (или 0,7% от всех расходов бюджета Санкт-Петербурга, при этом доля населения этих двух районов в общей численности населения Санкт-Петербурга составляет 2,65%).  Из сопоставления последних двух цифр можно предположить, что решения, касающиеся не менее 75% объема бюджетных средств на территории района, принимаются не районными властями, а  другими органами – отраслевыми комитетами Администрации Санкт-Петербурга. Опять же это предположение справедливо при условии, что расчетная бюджетная обеспеченность одинакова во всех районах и для каждого отдельного гражданина (на 2003 г . в среднем по городу – 17 тыс. руб. на 1 жителя).

На самом же деле ситуация еще хуже. Санкт-Петербург отличается сверхцентрализацией власти и, соответственно, бюджетных средств. Отраслевые органы распоряжаются почти 80% средств бюджета, поэтому районным властям приходится тратить гигантские усилия с тем, чтобы «пробить» в этих комитетах нужную району строчку в бюджете.  Но если даже что-то «пробить» удалось, попробуйте понять, где Ваши «районные» деньги? На этот вопрос ответить крайне сложно, поскольку «порайонной» разбивки отдельных многомиллионных статей в бюджете Вы не увидите. 

Конечно, отраслевой комитет деньги поделит, потратит и красиво отчитается. Но может ли повлиять на процесс принятия решений в отношении этих средств даже весьма активный житель Пушкина? Ответ очевиден – нет, потому что даже районные власти (не говоря уже о муниципальных – о них поговорим ниже) не  всегда в силе отстоять свои бюджетные заявки. 

В 2003 году из бюджета Санкт-Петербурга на жилкомхоз данных районов планируется израсходовать 53 млн.руб., расписанных по 15-ти целевым статьям. Можно отметить, что расходы на ЖКХ по районам несколько вырастут по сравнению с 2002 годом (в сумме на 6 млн.руб.), но при этом их удельный вес в смете 2003 года (9,5%) меньше аналогичного показателя 2002 года (11,2%). И связано это с «уменьшением» расходов по некоторым целевым статьям. 

Последовательно прокомментируем каждую из указанных целевых статей. 

Предварительно отметим, что в проекте бюджета числилось на 4 целевые статьи меньше. Они появились в результате «коллективной поправки» депутатов ЗакС. Депутаты решили направить из «своих резервов» 1,3 млн.руб. на строительство двух спортивных площадок в г.Пушкине и п.Тярлево (по 200 тыс.руб.), а также на ремонт двух жилых домов в п.Детскосельский (400 тыс.руб.) и в г.Павловске (500 тыс.руб.). Как это почти всегда бывает с «депутатскими поправками», ни по одной из указанных целевых статей нет ни обоснований, ни расчетов, ни сведений о наличии проектно-сметной документации. 

На капитальный ремонт жилого фонда планируется израсходовать 7,1 млн.руб., что  почти столько же, сколько было в 2002 г. Несомненно, что этих средств недостаточно для финансирования работ даже по самым неотложным объектам. Из Расчетов к статьям доходов и расходов проекта бюджета (том 13) можно понять, что двум адресным программам предполагается отремонтировать три объекта в г.Павловске и 26 объектов в г.Пушкине. Непонятен принцип отбора объектов для включения в программы. Неясен и правовой статус адресных программ в смысле возможности внесения в него изменений и дополнений.

В 2003 г.. больше средств выделено на покрытие убытков от эксплуатации жилищного фонда ЖК, ЖСК и ТСЖ и иных объединений собственников недвижимости в жилищной сфере (на 380 тыс.руб.).  В томе 13 приведен список из 17-ти таких объединений, сумма субсидий по каждому и итоговая сумма (1807,1 тыс.руб.), но уяснить, почему, например, ЖСК «Пушкинский» причитается 628,2 тыс.руб., а ТСЖ «Царскосельское» - 8,2 тыс.руб., - невозможно, поскольку никаких расчетов не приведено.

На текущее содержание уличного освещения в 2003 г. выделяется вдвое больше средств, чем в 2002 г. – почти  17 млн.руб. Эта целевая статья является рекордсменом (30% от всех расходов на ЖКХ по обоим районам). Можно предположить, что жить в районах станет светлее. Из тома 13 следует, что в обслуживании находится 7701 светильник, из которых в ночном режиме работает 6296 штук (69%). Для расчета стоимости работ тариф на техническое обслуживание установок наружного освещения принят в размере 545 руб. на 1000 приведенных часов горения. По мнению, авторов расчета (ЗАО «ЦЭК») тариф следовало бы заложить в размере 621 руб., но при этом потребность в бюджетном финансировании по этой статье будет составлять 19 млн.руб. Таким образом, ожидается дефицит в сумме 2 млн.руб. Вряд ли этот дефицит будет покрыт иначе, чем путем сокращения часов горения.   

Возмещение разницы в тарифах на теплоэнергию
, отпускаемую для отопления жилых домов 14-тью ведомственными котельными, в 2003 году предполагается финансировать в сумме 11,6 млн.руб., что меньше на 1,7 млн.руб., чем в 2002 году (видимо, вследствие уменьшения числа таких котельных). 

Санитарной очистке территории причитается 3,2 млн.руб. (в 2 раза больше, чем в прошлом году). В томе 13 эта статья достаточно подробно расшифрована соответствующими расчетами. Обращает на себя внимание, что 50% этой суммы будет направлено на оплату труда дворников (25 чел.) и бригадиров (2 чел.). Приведены адресные программы санитарной очистки в г.Пушкине (61 улица суммарной площадью 109 тыс.кв.метров)  и ручной уборки в г.Павловске (13 улиц суммарной площадью 18 тыс.кв.метров), а также механизированной уборки по обоим городам (24 улицы суммарной площадью 53 тыс.кв.метров).

На текущее содержание дорог выделено 2,4 млн.руб. (9 улиц в Пушкине с суммарной площадью ремонта 3680 кв.м. и две улицы в Павловске – 800 кв.м.). Это почти в 3 раза больше, чем в 2002 г.

На текущее содержание пляжей выделено 260 тыс.руб. (на 80 тыс.руб. меньше, чем в 2002 г.).  Почти 50% в этих расходах – зарплата 1 мастера и 8-ми уборщиков  за период с 16 апреля по 15 октября. 8 раз в месяц (в течение полугода) предполагается вывоз мусора из 7-ми контейнеров. Планируется текущий ремонт Колонистского пруда на сумму 24 тыс.руб. с заменой воды на 70 тыс.руб., а также будет заменена вода в пруду у Чугунных ворот. Очень трудно оценить обоснованность приведенных расходов.

По сравнению с 2002 г. на 82 тыс.руб. увеличены расходы на капитальный ремонт кладбищ. Правда, в адресной программе ремонта имеется только одна строчка – капитальный ремонт дорог (540 кв.метров) на Кузьминском кладбище на сумму 217 тыс.руб.

В 2 раза больше средств будет израсходовано на капитальный ремонт дорог – 5,1 млн.руб. На сумму будут проведены работы по двум адресам: ул.Захаржевская (9,5 тыс.кв.м. и ул.Энгельса (9,76 кв.м.). Выбор именно этих адресов не мотивирован. 

Расходы, связанные с капремонтом и текущим содержанием туалетов, в 2003 г. финансироваться через ТУПАР не будут, вероятно, в связи с передачей этих объектов в ведение ГУП «Водоканал». В 2002 г. эти расходы планировались в сумме 330 тыс.руб.

Очень показательно четырехкратное (!) увеличение расходов на содержание ГУ «Управление по благоустройству и коммунальному хозяйству» (с 0,4 млн.руб. в 2002 г. до 1,5 млн.руб. в 2003 г.), при этом увеличение расходов на 85% связано с «оплатой труда гражданских служащих», которая должна вырасти в 3,5 раза.  Можно только приветствовать подробные расчеты по каждому виду расходов этого ГУ, если бы не несколько обстоятельств: в смете на содержание учреждения, приведенном в томе 13, содержатся несколько иные цифры, нежели в проекте бюджета. И ещё – в печати учреждения содержится одно наименование («Управление благоустройства и коммунального обслуживания» хозяйства»), а в названии целевой статьи - другое («Управление по благоустройству и коммунальному хозяйству»).  В юридическом смысле – это два разных ГУ, поэтому не исключены недоразумения при исполнении бюджета.

В 2003 г. почти в 2 раза  вырастут расходы на содержание спасательных станций Сумма в 0,7 млн.руб. будет направлена на содержание спасательной станции №17 и спасательного поста.  Более половины в этой сумме – средства на оплату труда, четверть – на оплату коммунальных платежей. 59 тыс.руб. будет направлено на спуски водолазов, и 9 тыс.руб. на медикаменты, из них 6,8 тыс.руб. – на этиловый спирт! Оказывается, спасателям ежемесячно требуется по 5 литров спирта стоимостью по 113 руб./л. 

 Очень любопытной представляется целевая статья «Расходы на прочее благоустройство» (ровно 1 млн.руб.). На что планируется потратить эти деньги, удалось только, открыв том 13. Выяснилось, что 159,6 тыс.руб. – на текущее содержание «Северного ручья», 297,3 тыс.руб. – на установку 10-ти автобусных павильонов и 543, 1 тыс.руб. – на благоустройство гостевых трасс. 

Почему «Северный ручей» нуждается в особой заботе, сказать трудно. Никто из знакомых мне пушкинцев не смог мне прояснить проблемы этого «ручья».  Но зачем тратить бюджетные деньги на изготовление и установку автобусных павильонов? Давно уже сложилась практика, что автобусные павильоны с вмонтированными в них (или около них) торговыми модулями приносят доход в казну, а установка их осуществляется на коммерческой основе. Любопытно, что расчет сопровождается примечанием: «цены представлены ООО «Фиеста». Видимо, это ООО и является подрядчиком на выполнение работ по павильонам. 

Том 13 содержит расчет расходов на благоустройство гостевых трасс. Актуальность таких работ не вызывает никаких сомнений, поскольку Пушкин и Павловск регулярно посещают персоны самого высокого уровня, включая Президентов разных государств. Где проходят сами «трассы» расчет умалчивает, но что собирается там сделать ГУ «УБ и КО» известно: на площади 63 га 6 раз убрать мусор (123,4 тыс.руб.), на площади 9 га 2 раза покосить газоны (122,7 тыс.руб.), 5 раз подмести 21 га дорожек (214,8 тыс.руб.), прополоть и постричь кустарники (54,8 тыс.руб.). В расчетах используются расценки на выполняемые работы, но без указания источника и обоснований. 

Таким образом, то, что Пушкин и Павловск стали местом традиционных встреч гостей на высшем уровне, наложило отпечаток и на структуру бюджетных расходов. Значительно (во многих случаях – в разы!!!) выросли ассигнования, направляемые на многие коммунальные объекты – дороги, уборку и очистку территории, содержание соответствующих учреждений. Но на жилищные объекты расходы выросли либо незначительно, либо даже снизились. Забота о гостях – дело, конечно, нужное, но кто позаботится о постоянно проживающем населении? Может быть, муниципалы?  

5. Какой бюджетный вклад в ЖКХ Санкт-Петербурга вносят муниципалитеты? (на примере муниципального образования город Пушкин)

5.1. Город Пушкин как муниципальное образование
Со вступлением в августе 1995 года в силу федерального закона
 не прекращается дискуссия относительно петербургской модели МСУ, при этом камнем преткновения остается проблема соблюдения «принципа единства городского хозяйства» в городах федерального значения – Москве и Санкт-Петербурге. Любопытно, что особенностям организации местного самоуправления в этих городах посвящена отдельная - весьма дискуссионная статья (81-ая) и в новой редакции проекта указанного закона, который осенью 2002 года внесен на рассмотрение Федерального Собрания Президентом РФ. У федеральной власти есть намерение ввести этот закон в действие с 1 января 2005 года
. 

Согласно так называемой «поправке Шишлова-Лужкова» предметы ведения муниципальных образований, объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов муниципальных образований в городах федерального значения должны определяться городскими законами. В результате в июне 1997 года Законодательное Собрание Санкт-Петербурга приняло законы
, в соответствии с которыми в Петербурге было образовано 111 территориальных единиц - муниципальных образований (МО), а именно: 82 муниципальных округа, 8 городов, включая г.Пушкин, и 21 поселок с весьма ограниченными полномочиями и мизерными финансовыми возможностями. Важной особенностью петербургских МО является то, что вновь сформированные органы МСУ не были чьими-либо правопреемниками и начали свою жизнь «с чистого листа».

Все МО разнородны как по численности населения (от 106 жителей в поселке Серово до 142000 в городе Колпино), так и по социально-экономическим показателям. В границах одного административного  района оказалось от одного (Ломоносовский и Кронштадтский районы) до 11 МО (Курортный район). 

Таким образом, город Пушкин стал одним из 111-ти муниципальных образований. 

На территории Павловского и Пушкинского районов находится, кроме г.Пушкина, еще четыре муниципальных образования: п.Шушары, п.Александровская, г.Павловск, п.Тярлево. 

5.2. Особенности местных бюджетов муниципальных образований Санкт-Петербурга

Каждое из 111-ти муниципальных образований Санкт-Петербурга имеет свой местный бюджет. Сумма местных бюджетов составляет весьма незначительную долю от бюджета Санкт-Петербурга. Так, сумма прогнозируемых на 2003 год доходов по местным бюджетам всех 111-ти МО составляет 1097 млн.руб. (или 1,45% всех доходов бюджета Санкт-Петербурга), расчетная величина минимально необходимых расходов – 923 млн.руб. (1,2%). 

Закон Санкт-Петербурга о бюджете на очередной финансовый год определяет минимально необходимые расходы местных бюджетов, которые рассчитываются на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности. Минимально необходимые расходы определяются в проекте как минимальный уровень гарантированного бюджетом Санкт-Петербурга расчетного объема расходов местных бюджетов, связанного с финансированием решения вопросов местного значения, установленных в статье 8 Закона «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге». 

Законом о бюджете предусматривается, что расходы местных бюджетов, связанные с реализацией предметов ведения, предусмотренных подпунктами 2, 6, 7, 8 пункта 2 статьи 8 Закона «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге», могут быть отнесены к минимально необходимым расходам местных бюджетов с внесением соответствующих изменений в Закон о бюджете после передачи в собственность муниципальных образований объектов, ранее находившихся в государственной собственности Санкт-Петербурга. И здесь прежде всего следует говорить о жилищном фонде. До тех пор, пока весь он (или какая-то его часть) не будут переданы в муниципальную собственность, говорить о муниципальных расходах на ЖКХ практически бессмысленно. 
В петербургском законодательстве нет императивной нормы, устанавливающей, какие конкретно бюджетные расходы должны осуществляться из местных бюджетов. Некоторые муниципалитеты полагают, что наличие нормативов минимальной бюджетной обеспеченности по некоторым видам расходов еще не обязывает их осуществлять указанные расходы. В связи с тем, что у муниципалитетов пока нет развитой бюджетной сети, а избиратели требуют от них «конкретной работы», из местных бюджетов финансируются объекты, находящиеся в ведении городской Администрации (школы, поликлиники, жилые дома, отделения милиции и др.). Эти расходы отражаются в местных бюджетах как «муниципальная финансовая поддержка» соответствующих учреждений. Причем, в некоторых органах местного самоуправления эти расходы являются основными, но в этом случае местные бюджеты фактически превращаются в благотворительные фонды, а депутаты – в попечителей этих фондов.

Информацию о местных бюджетах муниципальных образований Санкт-Петербурга ранее было получить весьма затруднительно, поскольку соответствующие постановления муниципальные советы публиковали, как правило, в местных малотиражных изданиях. Но в 2002 г. в рамках Программы государственной поддержки МСУ в Санкт-Петербурге вышел в свет сборник
, объединяющий местные бюджеты всех 111-ти муниципальных образований. На 1016 страницах сборника помещены все местные бюджеты, что облегчает доступ к бюджетной информации и позволяет проводить полезные сравнения.

На страницах 820-831 этого сборника представлено постановление муниципального совета муниципального образования город Пушкин от 20.12.01 №187 «О проекте Положения «О бюджете муниципального совета муниципального образования город Пушкин на 2002 год» (с дополнениями, внесенными постановлением МС 24.01.02 №6). Местный бюджет традиционно (согласно рекомендациям Комитета финансов) состоит из текстовой части и пяти приложений.   

Бюджетные характеристики муниципальных образований, расположенных на территории Пушкинского и Павловского района на 2002 г. и 2003 г. представлены в Приложении3  к настоящей статье. 

«Муниципальная составляющая»  закона о бюджете в 2003 г. будет мало чем отличаться от своего аналога образца 2002 г. Местные бюджеты на 2003 г. пока не приняты, поэтому рассмотрим бюджет г.Пушкина в 2002 г.   

5.3. Местный бюджет г.Пушкина и муниципальные расходы на ЖКХ в 2002 году
Местный бюджет г.Пушкин утвержден на 2002 г. по доходам в сумме 15638 тыс.руб., по расходам – 17101 тыс.руб. Бюджетный дефицит покрывается за счет остатка на банковских счетах. 

По разделу 1200 «Жилищно-коммунальное хозяйство» функциональной структуры расходов бюджета предусмотрено всего 5071 тыс.руб., в том числе по подразделу 1201 – 0 рублей (ввиду отсутствия объектов жилищного хозяйства в муниципальной собственности г.Пушкина), по подразделу 1202 – 4865 тыс.руб. и по подразделу 1203 – 206 тыс.руб.

Вышеуказанным расходам на ЖКХ в ведомственной структуре расходов местного бюджета соответствуют следующие целевые статьи:

· целевая статья «Благоустройство и озеленение территории муниципального образования» - в сумме 3354 тыс.руб.;

· целевая статья «Организация и содержание детских и спортивных площадок» - в сумме 412 тыс.руб.;

· целевая статья «Обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия населения муниципального образования, осуществление мероприятий по охране окружающей среды на территории муниципального образования» - в сумме 517 тыс.руб.;

· целевая статья «Текущее состояние дорог местного значения» - в сумме 582 тыс.руб.;

· целевая статья «Текущее содержание мест захоронения, расположенных на территории муниципального образования» - в сумме 206 тыс.руб.

Все вышеуказанные расходы по экономическому содержанию отнесены к статье 111040 «Прочие текущие расходы». Кстати, если обратиться к экономической структуре расходов местного бюджета, то обнаружится, что более 50% всех расходов отнесено к «прочим текущим расходам на закупку товаров и оплату услуг»  

Таким образом, местный бюджет г.Пушкина  по существу является своеобразным «довеском» к региональному бюджету. Как и другие ОМСУ в Петербурге, здесь муниципальные органы исполняют свои функции не как полномочные субъекты управления, а, как правило, в форме муниципальной финансовой поддержки госучреждений Петербурга, т.е. в дополнение к тем функциям, которые осуществляет Администрация города. 

6. О бюджетном финансировании расходов, связанных  с обеспечением чистоты и уборкой мусора в Санкт-Петербурге

Особняком стоит тема бюджетного финансирования расходов, связанных с обеспечением чистоты и уборкой мусора в Санкт-Петербурге. Кстати, муниципалы давно ставят вопрос о передаче этой функции (вместе с финансовыми ресурсами) в ведение органов МСУ. Пока же решением этой проблемы занимается Администрация Санкт-Петербурга. 

Вместе с тем, проблему уборки грязи и мусора с наших улиц,  дворов и  подъездов   можно решить только в тесной увязке с решением сопряженных проблем, которых много. Главная – это недостаточная ответственность всех горожан, должностных лиц, хозяйствующих субъектов и, конечно,  представителей власти за соблюдение Правил, устанавливающих их обязанности по обеспечению чистоты и порядка в городе. Другая проблема – недостаток бюджетных средств на финансирование работ и услуг, связанных с уборкой, вывозом и переработкой мусора.

Необходимость скорейшего принятия и введения в действие городского закона, предусматривающего ответственность как каждого гражданина, проживающего в городе, так и, прежде всего, соответствующих городских структур за невыполнение своих непосредственных обязанностей по уборке мусора в городе и отвечающих за чистоту городских улиц, очевидна.  

Однако, только в июне 2002 г. губернатор Санкт-Петербурга внёс на рассмотрение Законодательного Собрания проект закона «Об административных правонарушениях в сфере благоустройства в Санкт-Петербурге». Предложенный законопроект призван, как сказано в его преамбуле, определить основы благоустройства в Санкт-Петербурге и установить административную ответственность за правонарушения в сфере благоустройства. К этому законопроекту возникло большое количество замечаний юридического характера. По сути, представленный проект требовал коренной переработки и приведения в соответствие с нормами вступившего в силу с 1 июля 2002 г. нового КоАП (Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях). Но под давлением Администрации проект был принят «за основу», а далее надолго  «завис» на стадии второго чтения. В результате, возник правовой вакуум в вопросах регулирования общественных отношений в сфере благоустройства, - в частности, в вопросе об административной ответственности за нарушения сроков и порядка уборки и вывоза мусора, правил их перевозки и переработки. 

Справедливости ради необходимо отметить, что в городе действуют Правила уборки, обеспечения чистоты и порядка в Санкт-Петербурге и на административно-подчиненных территориях 
. Правила четко распределяют обязанности по организации уборки городских улиц и территорий между городскими структурами, однако указанные Правила не содержат норм об административной ответственности за нарушения соответствующих правил уборки территорий. Потому, вопрос чистоты наших улиц остается нерешенным, о чем говорит состояние дорог и придомовых территорий города. Кроме того непонятно, а выполняются ли Правила вообще? Ибо если они выполняются, то почему в городе так грязно? Распределена ли ответственность за каждую территорию в городе?

Что касается вопроса финансирования уборки, вывоза, размещения, переработки городского мусора, то в проекте бюджета Санкт-Петербурга на 2003 г. данная проблема решается также неоднозначно. 

В ведомственной структуре расходов проекта бюджета на 2003 год (приложение 2) предусмотрены следующие расходы:

1) Расходы на работы и услуги, связанные со сбором и вывозом мусора в сумме 478,3 млн.руб. (п. 26.22 в приложении.2). 

Как следует из расчетов к целевым статья проекта бюджета (том 3 справочных материалов), указанная сумма рассчитана, приняв, что объем вывозимого мусора – 4700 тыс. куб.м., а средний тариф на вывоз – 125,5 руб.  

Распорядитель средств – Комитет по содержанию жилищного фонда (КСЖФ). 

Как сказано в пояснительной записке к проекту, это – совершенно новая целевая статья и включена она в проект бюджета «… в целях обеспечения целевого расходования средств, собранных с населения за вывоз бытового мусора, своевременных и в полном объеме расчетах за услуги по сбору и вывозу бытовых отходов, недопущение расходования ассигнований, предусмотренных на оплату работ по вывозу бытового мусора, на другие нужды жилищных организаций». 

В пояснительной записке фигурирует иная сумма расходов – 179,6 млн. руб. Оказывается, это – сумма бюджетных ассигнований, а ещё 298,8 млн.руб – это часть платы, вносимой населением за жилье
. Кроме того, финансирование указанных расходов предусмотрено за счёт средств по целевым статьям на возмещение льгот и компенсаций малообеспеченным гражданам.

Наличие такой строки в бюджете казалось бы можно только приветствовать, но из проекта совершенно неясно, как будут распределены эти средства в разрезе каждого из 20-ти районов города? Вряд ли с пл. Островского (офиса КСЖФ) лучше видны районные или даже муниципальные проблемы с уборкой мусора. Не лучше ли эти средства в бюджете Санкт-Петербурга представить как минимум в районном (или даже муниципальном) разрезе? Хотя оптимальным было бы возложить ответственность за эти расходы на районные или муниципальные власти. 

2) Расходы на переработку и обезвреживание мусора указаны в сумме 151,4 млн.руб., что на 54% больше, чем в 2002 году. 

Как следует из расчетов к целевым статья проекта бюджета (том 3 справочных материалов), указанная сумма рассчитана, приняв, что объем перерабатываемого мусора – 4700 тыс. куб.м., а средний тариф переработку – 32,18 руб.  

Распорядитель средств – тот же КСЖФ. Опять же неясно, как эти средства «разложены» в районном и муниципальном разрезах.

3) Расходы на санитарную очистку территории в сумме 54, 9 млн.руб. Распорядители средств – Территориальное управление каждого административного района, а также  Комитет по благоустройству и дорожному хозяйству (1,744 млн.руб).

4) Расходы на механизированную уборку дорог – в сумме 169,6 млн.руб. Распорядитель средств – Комитет по благоустройству и дорожному хозяйству.

5) Расходы на прочее (-?) благоустройство – в сумме 209,5 млн.руб. (целевая статья 3110049 в функциональной структуре на стр.37 прил.3). Распорядители средств – соответствующие Территориальные управления административных районов. 

Таким образом, в проекте бюджета предусмотрено более 1 млрд.руб. на цели поддержания чистоты в городе. И это – не считая 111-ти местных бюджетов, в которых также предусматриваются минимально необходимые расходы на ремонт и озеленение, а также поддержание санитарного благополучия территорий в сумме более 250 млн.руб. 

Исходя из изложенного остается неясным, достаточно ли указанных средств на поддержание чистоты и порядка в городе? Или опять мы услышим сетования на нехватку дворников, их низкую зарплату, нехватку техники и прочие объективные причины?  Может быть, проблемы надо решать там, где они виднее и понятнее, т.е. не в Смольном, а непосредственно в муниципальном образовании? 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Тема о жилкомхозе, о жилищно-коммунальной реформе, о жилищных дотациях  и компенсациях, прочих проблемах, связанных с нашим жильем, оказалась, как и представлялось изначально, необъятной и нескончаемой. Поэтому и настоящую статью, как квартирный ремонт, невозможно закончить. Написание её можно только вовремя прекратить. Но из сказанного следуют некоторые выводы:

1. При любом анализе, а при бюджетном – особо, очень важно иметь возможность доступа к самой разнообразной информации. 

Коль скоро бюджет принимается в форме правового акта, то очень важно анализировать именно юридические аспекты, имея доступ к правовой информации, которая далеко не всегда содержится в электронных базах.

Но и мало просто взять законы о бюджете и о бюджетном процессе и попытаться что-то проанализировать. Так, например, для написания данной статьи оказались очень кстати многотомные, но, к сожалению, не доступные общественности справочные материалы, которые были представлены Администрацией Санкт-Петербурга в Законодательное Собрание одновременно с проектом закона о бюджете, а также стенограммы хода обсуждения проекта.  

Анализ бюджетной информации – не столько анализ цифровых рядов, сколько анализ сложных общественных отношений, сами же цифры – не более, чем численные характеристики системы финансового обеспечения «задач и функций государства и местного самоуправления» (в данном случае – в области жилищно-коммунального хозяйства). 

2. Анализ показал, что в Санкт-Петербурге построена сверхцентрализованная система управления финансами. В руках отраслевых комитетов сконцентрировано около 80% (61 млрд.руб.) средств консолидированного бюджета Санкт-Петербурга. В подавляющем большинстве случаев эти средства не выделены в районном разрезе. 

Назрела необходимость децентрализации расходных полномочий в области ЖКХ, а также передачи большей части соответствующих функций в ведение органов местного самоуправления.  

Пока же далеко не все в петербургском жилкомхозе прозрачно. Самое главное – непонятно, когда в нем произойдут необходимые перемены? 

ПРИЛОЖЕНИЯ

ПРИЛОЖЕНИЕ 1

Показатели бюджета Санкт-Петербурга 

№п/п
Год
Доходы, млн. руб.
Расходы, млн. руб.



Утверждено

(в первоначальном варианте)
Исполнено

(по отчету)
Утверждено

(в первоначальном варианте)
Исполнено

(по отчету)





Всего
ЖКХ
% 
Всего
ЖКХ

1
2
3
4
5
6
7
8
9

1
1998
15 901,0
16 979,59
15 901,0
2 907,53
18,28
16 974,50
3 560,50

2
1999
25 789,1
26 106,56
25 789,1
3 880,36
15,04
26 191,63
4 467,31

3
2000
34 142,3
36 708,26
34 142,3
5 592,15
16,37
35 804,79
7 544,38

4
2001
43 358,3
51 167,95
42 300,2
7 913,37
18,70
48 855,53
11 306,17

5
2002
57 333,4
--
56 267,1
12 693,67
22,55
--
--

6
2003
75 616,7
--
77 087,4
12 460,00
16,16
--
--

ПРИЛОЖЕНИЕ 2

Бюджетные характеристики муниципальных образований на территории Пушкинского и Павловского районов Санкт-Петербурга

№

п/п
Наименование

муниципального

образования 
Численность населения, тыс.чел
Доходы местных бюджетов,

 тыс.руб.
Расходы местных бюджетов, 

тыс.руб.




2002 год

(утверждено в 

местном бюджете)
2003 год

(прогноз)
2002 год

(утверждено в местном бюджете)
2003 год

(проект МНР в бюджете СПб)




всего
рублей на

душу
всего
рублей на 

душу
Мин.

необ. расх (МНР)
всего
раздел 1202
раздел 1203
всего
раздел 1202
раздел 1203

1
2
3
4
5
6
7
8
9
10
11
12
13
14

1
г. Пушкин
82,4
15638,0
189,8
16653,0
202,1
11428,0
17101,0
4865,0
206,0
15385,0
5795,0
243,0

2
п. Шушары
13,9
5209,0
374,7
11780,0
847,5
4735,0
5209,0
1439,0
23,0
5163,0
861,0
27,0

3
п. Александровская
3,2
1809,0
565,3
622,0
194,4
1809,0
1851,4
534,0
9,0
2316,0
632,0
11,0


ИТОГО по Пушкинскому р-ну
99,5
22656,0
227,7
29055,0
292,0
17972,0
24161,4
6838,0
238,0
22864,0
7288,0
281,0

4
г. Павловск
23,3
6621,0
284,2
5890,0
252,8
4753,0
6958,0
2541,0
137,0
5890,0
1539,0
162,0

5
п. Тярлево
0,8
1332,0
1665,0
1765,0
2206,3
1332,0
1406,0
335,0
0,0
1733,0
130,0
0,0


ИТОГО по Павловскому р-ну
24,1
7953,0
330,0
7655,0
317,6
6085,0
8364,0
2876,4
137,0
7623,0
1669,0
162,0


ИТОГО по обоим районам
123,6
30609,0
247,6
36710,0
297,0
24057,0
32525,4
9714,4
375,0
30487,0
8957,0
443,0


Всего по СПб


4660,8


1097010,0
235,4
732038,0



923213,0
311570,0
4122,0

ДАВНЕНЬКО НЕ БРАЛ Я В РУКИ БЮДЖЕТА…

(Взгляд дилетанта на денежные потоки жилищно-коммунального хозяйства)

Г. Трубников

В конце 1990 года мы, депутаты первого демократически избранного Ленсовета, получили на руки по несколько скрепленных между собой листов текста под названием «Бюджет города Ленинграда на 1991-й год». 

Главное, что бросилось в глаза – приходная и расходная части бюджета совпадали до копейки. Это на некоторое время ввергло нас в священный трепет: ведь где-то там, в Плановой Комиссии, в задней части Мариинского дворца сидят профессиональные экономисты и бухгалтеры, точные, честные и серьезные, как компьютеры. Они ни одного лишнего гвоздика строителям не отдадут. Числа с десятью значащими цифрами ставили нас, занимавшихся до этого прикладной математикой и привыкших описывать физические процессы с точностью до процента, на колени перед идолом по имени Учет. 

Однако шок прошел довольно быстро. Самые решительные из нас быстро поняли, кто нам предлагают проголосовать за кота в мешке. Собственно, многие поколения депутатов так и делали: единогласно голосовали за то, что предлагали им чиновники. Но мы-то были другой породы. И многие догадывались, что в конечном итоге политика, занимавшая тогда наши головы, скоро перейдет именно в сферу борьбы за цифры бюджета, что именно бюджет и есть самая главная депутатская работа.

Статьи бюджета имели самые общие формулировки типа «Строительство», «Культура» и пр. Единственное, что демонстрировалось, это рост бюджета во всех буквально статьях. Однако мы уже понимали, что такое явление как инфляция касается не только капиталистических бюджетов. Впрочем, и другое понимали: мы жили еще в условиях социалистической экономики, где существуют единые, установленные государством цены на буквально все товары и услуги, где полностью отсутствует конкуренция. В этих условиях борьба за бюджет лишена подлинного смысла. После длительных препирательств бюджет был принят, но чиновникам было указано в будущем предоставлять более подробный документ. Борьба за прозрачный бюджет только еще начиналась.

Что же сегодня? Сегодняшний бюджет Санкт-Петербурга представляет весьма объемистый фолиант. Он тиражирован, его в принципе может купить каждый, только стоит он дороговато. Ясно, что одному человеку с анализом бюджета не справиться. Не справиться, даже если он отдельно взятый депутат. А вот для фракции эта работа посильна. Отсюда политический вывод: долой «независимых» депутатов,  даешь выборы по партийным спискам!

Вот и представим себе, что нам наша фракция поручила исследовать одну из частей ведомственной структуры расходов бюджета Санкт-Петербурга, а именно часть 26: КОМИТЕТ ПО СОДЕРЖАНИЮ ЖИЛИЩНОГО ФОНДА (далее – КСЖФ). Уже из названия можно предположить, что расходная часть бюджета имеет ведомственный характер, т.е. деньги делятся между комитетами, деятельность которых осуществляется на территории всего города. Никакого упоминания о районах (не считая депутатских поправок, о чем мы поговорим отдельно) в 26-й части нет. В чем же тогда состоит роль районных администраций, если экономических рычагов у них нет?  Почему главы администраций ездят на таких шикарных машинах и постоянно мелькают на телеэкранах?

В 26-й части 85 целевых статей. Такое количество одним взглядом не окинешь. Нужно их как-то сгруппировать. К счастью, есть еще в наших рядах люди, читающие бюджет, как детективный роман. Такой человек и разнес 85 строк в 7 функциональных обозримых групп. Вот что получилось. (Здесь и далее мы не будем включать в диаграммы несоизмеримо мелкие части).


Группа
Сумма, тыс.руб

[image: image4.png]0%
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1
Компенсационные выплаты (возмещение структурам)
2702658,1

2
Компенсационные выплаты (возмещение жителям)
2908202,8

3
Ремонт домов и оборудования
1 280 495,5

4
Содержание и текущий ремонт
3 440 698,0

5
Поддержание чистоты и благоустройство домов и дворов
2329309,8

6
Организационные расходы структур управления
75742,8

7
Депутатские «поправки»
69128






Всего
12806235

Итак, почти 13 миллиардов рублей поступает из бюджета в распоряжение КСЖФ. 

Первый взгляд. Поддержание чистоты, содержание домов, их ремонт – это ясно, это прямые функции КСЖФ. Себе, любимому, на проживание всего 0.6% отписали, довольно скромно – всего 75 миллионов. Депутатские поправки, надо сказать вообще-то составляют 2% бюджета, а здесь всего полпроцента. Видимо, не любят депутаты в эту статью вкладывать: избиратели и не заметят.

А вот что такое компенсационные выплаты, составляющие в совокупности 44%? О, что вы, что вы! Это означает, что бюджет очень социальный. Дело в том, что у нас в городе очень много бедных людей. Им трудно самим платить за услуги КСЖФ. И городской бюджет им помогает. Во-первых, обслуживающим предприятиям мы компенсируем то, что они недополучают от жителей-потребителей из-за разницы в тарифах. Во вторых, самим бедным жителям предоставляем льготы по оплате. 

Бедным помогать нужно. Но помогать, как сейчас уже многие понимают, надо непосредственно, по конкретному  адресу. И просто деньгами. А насколько эффективна опосредованная помощь, мы сейчас посмотрим.

Группа 1. Компенсационные выплаты (возмещение структурам)
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Вот как выглядят строки этой группы.

Строка бюджета
Возмещение разницы в тарифах на теплоэнергию, отпускаемую теплоснабжающим предприятиям для отопления жилых домов
Тысяч рублей

26.8
 ЗАО "Лентеплоснаб" 
256719,5

26.11
"Ленэнерго" 
352353,3

26.30
 ГУП  "ТЭК Санкт-Петербурга"
2051891,2

26.13
Принятый от ведомств жилищный фонд
35595

26.33
Ведомственные котельные и прочие поставщики
6099,1






Всего
2702658,1

То есть, речь здесь идет, оказывается, только о теплоснабжении и больше ни о чем. Существует пять поставщиков тепла. Не один – это уже хорошо: возможна конкуренция, возможны рыночные отношения. 

Если пренебречь пока мелкими поставщиками тепла, получается, что есть один гигант, государственное унитарное предприятие  "ТЭК Санкт-Петербурга", и два поставщика поменьше. Стоп, стоп. Это судя по тому, сколько платит бюджет, так получается. А сколько реальной теплоэнергии они поставляют? А вот сколько:


ЗАО "Лентеплоснаб"
6,5

"Ленэнерго"
46,2

ГУП  "ТЭК Санкт-Петербурга"
46,7













Оказывается, ТЭК не такой уж гигант. Ленэнерго поставляет тепла столько же, но из бюджета получает гораздо меньше. Вот как выглядят доходы «трех китов» теплоснабжения (тысяч рублей, получаемых непосредственно от покупателя (правые столбцы) и из бюджета (левые)):
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То есть,  ТЭК и «Лентеплоснаб» почти наполовину дотируются из бюджета. Вот оно, государственной регулирование рынка! Все дело в том, что есть тарифы внутренние, характеризующие себестоимость, и есть тариф потребительский, т.е. цена, по которой мы покупаем:
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Тарифы ТЭКа и «Лентеплоснаба» в полтора раза превышают потребительский тариф, а тариф «Ленэнерго» - всего на 9%. Вопрос: Почему?

ТЭК – это сотни районных, квартальных и групповых котельных. Ленэнерго – несколько электростанций, для которых горячая вода – побочный продукт. Наверное, тепло от огромных электростанций обходится дешевле. Но с другой стороны – ведь полгода летнего сезона тепло не подается к нам в квартиры, но горячая вода все равно производится, топливо все равно тратится. И главный аргумент: почему у ведомственных котельных тариф сравнительно небольшой? Ведь они по типу такие же, как ТЭКовские. 

Нам известно, что потребительский тариф устанавливает Региональная энергетическая комиссия (РЭК). А кто устанавливает внутренние тарифы? Если сами предприятия, то что им мешает еще их «задрать» - все равно бюджет оплатит. Если та же РЭК, то как это выглядит? Может ли РЭК быть объективной? Там считанное количество тех же чиновников, с ними легко договориться, если речь идет о миллиардах. Кстати, один из «трех китов» - закрытое акционерное общество, само определяющее свои расходы. Возможности «договориться» огромные.

В принципе, участие частных предприятий в предоставлении услуг жителям – вещь просто необходимая, стратегические перспективы развития городского хозяйства связаны именно с приватизацией и рыночными отношениями. Однако это следует обязательно сочетать с эффективной антимонопольной политикой, с развитой конкуренцией. Частные предприятия в условиях рынка всегда эффективнее государственных, об этом говорит как весь мировой опыт, так и опыт становящейся на ноги российской экономики. Возможно, частное предприятие ЗАО «Лентеплоснаб» уже сегодня, используя свой высокий тариф, активно реконструирует линии теплопередачи, обновляет оборудование. Но колпинцы и пушкинцы, непосредственные потребители поставляемого им тепла, ничего об этом не знают, а жители других районов едва ли обрадуются, что это работа ведется за их счет. 

Есть еще важный  вопрос: насколько технически возможно демонополизировать систему теплоснабжения. Об этом мало говорится, но представляется, что это сделать не сложнее, чем в электроэнергетике. Как районные, так и ведомственные котельные имеют собственные сети, но технически возможно и связывание этих сетей в единую систему. А защищать потребительские интересы граждан должны органы местного самоуправления. 

Резюмируя, можно сказать, что сегодня теплоснабжение Санкт-Петербурга – идеальная почва для коррупции, т.е. для криминального сговора чиновников и частного капитала, поэтому оно должно быть реформировано.

Группа 2. Компенсационные выплаты (возмещение жителям)
Здесь 12 бюджетных строк, у них очень длинные, с трудом понимаемые формулировки, но мы их упростим и пренебрежем различиями в собственности на жилье.  


Группа
Компенсация, тыс. руб.

1
Малообеспеченные
1070307

2
Льготники
129078

3
Инвалиды
233840

4
Ветераны
1455060

5
Пострадавшие от радиации
19915

Итак, половину всех средств данной статьи бюджета (а это 1.45 миллиарда рублей) составляют компенсации за льготную оплату квартплаты ветеранами. Количество людей, относящихся к каждой группе, в пояснительной записке приводится, поэтому легко посмотреть, кто сколько в среднем получает на оплату своего жилья (рублей в год):

Малообеспеченные
2070








Льготники
4150








Инвалиды
866








Ветераны
2786








Пострадавшие от радиации
3264








Теперь попробуем разобраться, кто есть кто.

Малообеспеченные – это те, чьи доходы не превышают прожиточный минимум. Но это  - самая приблизительная формулировка. На самом деле речь идет о доходах семьи. К тому же, попасть в категорию малообеспеченных – это значит сделать соответствующую заявку, собрать все сведения о членах семьи и пр., т.е. проявить инициативу. Едва ли все неработающие пенсионеры, имеющие право на льготу по жилью, этим правом пользуются.

Просто льготниками мы назвали здесь работников милиции, прокуратуры, таможни, налоговой полиции и судов.

Инвалиды, надо думать, это инвалиды (да простят они нас, что нет времени и места разобраться подробнее). Наверное, основная социальная помощь инвалидам идет не через рассматриваемую статью, а прямыми выплатами, поэтому здесь они и оказались на последнем месте. 

Пострадавшие от радиации – о них мы тоже не будем подробно говорить.

А вот кто такие ветераны? В массовом сознании эта категория представляется примерно так: ветераны – это люди, отдавшие силы и здоровье защите Родины. И это близко к истине, ибо участники войн тоже относятся к категории ветеранов. Но есть и ветераны труда, составляющие большую часть этой категории. Согласно закону,  «ветеранами труда  являются  лица,  награжденные  орденами  или медалями,  либо  удостоенные  почетных  званий  СССР или Российской Федерации, либо награжденные ведомственными знаками отличия в труде и имеющие трудовой стаж,  дающий право на пенсию по старости или за выслугу лет». Примерно так же формулируется  принадлежность к категориям «Ветераны военной службы», «Ветераны органов внутренних дел, прокуратуры, юстиции и судов».

Ветераны – это отнюдь не пенсионеры, не те, кто просто добросовестно трудился всю жизнь (в основном при социализме). Это люди награжденные, то есть отличающиеся от пенсионеров по качественному признаку. 

Молодому человеку, никогда не работавшему на социалистическом предприятии, это трудно понять. Мерилом качества его труда является зарплата и только она. Как он может стать ветераном труда, работая на частном предприятии? Трудно себе представить, что совет акционеров будет ходатайствовать перед правительством о награждении своего сотрудника орденом за высокую производительность труда. А при социализме это было в порядке вещей. Списки на разного рода награды регулярно уходили из предприятия в министерство. Получить знак отличия министерства мог едва ли ни каждый, проработавший на предприятии много лет. 

Но все-таки получали не все. Наш общий знакомый проработал в своем НИИ тридцать лет, имел только благодарности, защитился, автор многих научных работ и изобретений. Но имел репутацию диссидента за свой острый язык. И его фамилия каждый раз вычеркивалась парткомом. Он вышел на пенсию, не получив звания ветерана и платит за квартиру без всяких льгот. А что говорить о тех, которые за свою жизнь сменили несколько мест работы?

Закон «О ветеранах» был принят Думой первого созыва в 1994 году на волне безудержного популизма. Депутаты, избранные всего на два года, на встречах с ничего не понимающими  избирателями гордо заявляли о своей причастности к закону. Одновременно был бум по поводу получения ветеранских удостоверений. Но слишком многие скромные люди их не получили. 

Когда руководители ветеранского движения сегодня кричат и обращаются к президенту, что они категорически против замены льгот компенсациями – они знают, что делают. А поддерживающие их на выборах простые пенсионеры не ведают, что творят.

Закон «О ветеранах» - антисоциальный закон. Он не содействует социальному выравниванию, как наивно считают бедные люди. Задумаемся, почему просто ветеран и ветеран прокуратуры получают из бюджета на квартплату больше, чем малообеспеченный пенсионер (если тот получает, что не обязательно)? А потому, что у ветеранов квартиры, как правило, побольше, нормативы повыше. Их 50% квартплаты – это не 50% квартплаты простого пенсионера. Работающие дети неработающих пенсионеров не своим родителям помогают, платя налоги, а вполне благополучным полковникам юстиции и бывшим членам месткомов.

Кстати, в среднем 30% квартплаты составляет плата за отопление. А что происходит потом с этими деньгами – мы видели в предыдущем разделе. 

Группа 3. Ремонт домов и оборудования

1
Капремонт жилищного фонда
186629,8






2
Ремонт фасадов
235218,9






3
Наружное освещение по программе "Светлый город" на 2002-03гг.
10869






4
Непредвиденные аварийно- восстановительные работы
127724,2






5
Капремонт неж. ф.
45200






6
Ремонт почтовых шкафов
14125






7
Обслуживание и ремонт лифтов
404501,4






8
Ремонт кровель жилищного фонда
221227,2






9
Замена номерных знаков ж.ф.
35000






Здесь почти все конкретно, к тому же в пояснительной записке представлены расчеты, в которых самое интересное – тарифы. Именно тарифы, а не цены, что уже становится привычным. Никакого ценообразования ожидать не приходится. Впрочем называются эти тарифы все-таки – средняя стоимость:
- замены одного номерного знака – 3 888.9 руб.

- ремонта 1 кв. метра кровли – 553 руб.

- технического обслуживания одного лифта – 943 руб.

- ремонта и замены одного абонентского почтового ящика – 150 руб.

- сноса одного «дерева-угрозы» - 6 549 руб.

(последняя строчка взята нами уже из группы 5, чтобы потом не возвращаться к этой теме)

Первая строчка просто потрясает. Из золота, что ли, они их делают, эти таблички? Один из нас летом в деревне заплатил за номерной знак, изготовленный кустарным способом, но вполне приличный, 30 рублей. Между прочим, мы-то считали, что новые номерные знаки последнего времени вообще обходятся бесплатно, коль скоро на каждом из них красуется название какой-нибудь фирмы. Это же отличная реклама! И фирмы наверняка платят, только куда уходят эти деньги?

Смотришь на эти расценки, и пробуждается предпринимательская жилка. Хочется побыстрее зарегистрировать предприятие, скинуться с приятелями на оборудование и получить заказ. Хорошие расценки, «можно жить, работать можно дружно». 

Средняя стоимость ремонта и замены одного абонентского почтового ящика – 150 рублей. По жизни известно, что самой распространенной поломкой почтового ящика является неисправность замка. Стоимость замка в магазине – порядка десятки. Плюс шурупчики, плюс навыки столярной работы. Десяток ящиков за день починить можно. Так что столяр-пенсионер за день может заработать сумму, равную пенсии. Конечно же, здесь нужно проводить по каждому случаю отдельное исследование. Но самый главный результат ясен: почтовые ящики в нашем городе в таком состоянии, что люди боятся выписывать газеты. А деньги за их наличие мы все равно платим.

Лифтовое хозяйство – это государство в государстве. Не нужно думать что дань этому государству платят только те, кто ими пользуется. Это было бы слишком просто. Только треть покрывается платой за лифты, остальное – из бюджетных ассигнований, включая компенсацию малообеспеченным. И реальная стоимость этих услуг анализу не поддается.

Вся эта группа – возможность предпринимательской деятельности, возможность участия местного самоуправления, возможность честной конкуренции, возможность снижения расходов налогоплательщиков. Только нет этого ничего. А есть прозябание трудового люда на окладах, отсутствие заботы и контроля, монополизм, налоги, уходящие в черные дыры.

Группа 4. Содержание (текущее) - обслуга
Неаппетитное, грубое название у этой группы, да и двусмысленное. Мы назвали так эту группу приблизительно, еще не вникая в подробности. Просто весьма значительное денежное содержание этой группы никак не лезло в группу 3, затмевало ее.

26.12
Расходы на содержание и ремонт принятого от ведомств жилищного фонда
45113,7

26.17
Расходы на содержание и ремонт жилого и нежилого фонда
3395584,3

Ясно, что здесь есть смысл говорить только о строке 26.17. Посмотрим, как она выглядит. 



Тыс. р.






1
Оплата труда государственных служащих
2010971






2
Электричество
497641,5






3
Ремонт
225972,3






4
Отопление
142056,8






5
Транспорт
103970,7






6
Приобретение оборудования 
130083,9






7
Водоснабжение 
85263,9






8
Услуги связи
33492,2






9
Прочее
165241,2






Итак, львиная доля этой статьи – зарплата. На нее уходит 2 миллиарда рублей. Статья, как мы помним, называется «расходы на содержание и ремонт жилого и нежилого фонда». Кто это - государственные служащие, содержащие и ремонтирующие жилой и нежилой фонд? Если у них средняя зарплата, скажем, 3000 рублей, то их в городе около 50 тысяч. 

Все понятно. Это сантехники и дворники, а также их начальники. А все остальные строчки относятся к содержанию контор, в которых помещаются все жилищно-коммунальные службы. Ничего не забыто – ни ремонт помещений контор, ни мебель, ни плата за свет, воду и т.п. Как мы платим, так и они платят. Вообще, создается впечатление, что хорошо они там устроились. На район приходится по пять легковых автомобилей, по пять мобильных телефонов, а уж по прямому проводу всегда с подчиненным можно поговорить.

Не подумайте, что автора зависть замучила. Просто он осознал воочию, что мы всю эту армию на постое СОДЕРЖИМ. Правильно мы назвали эту статью. Они живут у нас НА СОДЕРЖАНИИ. И при этом  могут ровным счетом ничего не делать. Не совсем чтобы ничего, время от времени отмечаться нужно, но в целом… Вот сегодня ночью снег выпал. Но что-то не слышно с утра шарканья метлы под окнами. Значит, снег затопчут, и эта вечно скользкая корка пролежит на тротуаре до весны. Кстати, есть ли у нас дворник в данный момент? Когда в последний раз в подъезде убирали? А с сантехниками – как и двадцать лет назад. Звонишь, делаешь заявку. Обещают только на следующей неделе. Но при этом охотно дают телефон и местоположение сантехника. Идешь и договариваешься прямо на сегодня. Не бесплатно, конечно. Взяткой это никто не называет, но на самом деле это чистая коррупция: подкуп государственного служащего. А кто должен вставлять в окнах подъездов стекла? Кстати, никакого упоминания об этом в бюджете не обнаружилось.

Группа 5. Поддержание чистоты и благоустройство домов и дворов.



Тыс. руб.

1
Мусор
629574,7

2
Асфальтирование и озеленение
1660763,1

3
Снос "деревьев-угроз" во дворах
38972


Что толку, если мы узнаем, что благоустройство одного квадратного метра двора, будь то озеленение или асфальтирование, стоит примерно одинаково: около 500 рублей? Много это или мало – понятно только специалисту. Но из предыдущего анализа следует, что, скорее всего, это очень дорого. Потому что осваивают эти 1.66 миллиарда какие-нибудь монополисты, потому что органы местного самоуправления к проведению конкурсов не допущены и муниципального заказа не существует.

На этом анализ групп закончим. После того, что мы увидели, нет никакого желания мелочиться на выяснение подробностей, относящихся к содержанию КСФЖ как такового, высшего управленческого аппарата отрасли. Полагаются им мобильные телефоны, или они у районных организаций их отбирают, сколько стоит мебель в их кабинетах, какие марки автомобилей они предпочитают – все это, в конце концов, мелочи.

И о депутатских поправках тоже много написано, хотя и поверхностно. Да и поздно: вроде бы конец приходит этим попыткам депутатов как-то влиять на бюджет в интересах своих избирателей.

Выводы

Жилищно-коммунальная сфера Санкт-Петербурга – это социалистическое государство внутри нашего города. Здесь за десять лет социально-экономических реформ, происходящих в стране, практически ничего не изменилось. Здесь действуют плановая система, затратные механизмы, устанавливаемые сверху цены, монополизм. Необходимость реформы ЖКХ перезрела.

Провести реформу – дело, разумеется, не простое. Но у власти нет даже плана движения в направлении реформы.

Уже сейчас можно было бы демонополизировать сферу подрядчиков. Согласно закону, конкурсы между подрядчиками обязательны, но фактически они превращаются в формальность. Значит, положения о конкурсах содержат «дыры». Это конкретный вызов как исполнительной, так и законодательной власти города.

Местное самоуправление уже сейчас можно включить в сферу ЖКХ, предоставив ему для начала прав влиять на кадровую политику в КСФЖ (согласование назначений начальников домоуправлений, например), включив представителей МС в состав конкурсных комиссий.

Нужно всеми силами помогать обрести силу местному самоуправлению. А муниципалитеты, в свою очередь, должны помогать формированию общественного самоуправления в домах и кварталах. Жители сегодня разобщены и пассивны. Дожидаться, пока они сами организуются – слишком много ждать придется. Депутаты МС должны взять на себя инициативу, провести, по крайней мере, первые собрания жителей домов, помочь им выбрать ответственного человека в председатели.

Ведь мы теперь собственники своего жилья. Только себя таковыми не ощущаем.

Межсекторное взаимодействие в бюджетном процессе как инструмент решения экологических проблем города

Замятина М.Ф.


Развитие общества на современном этапе свидетельствует, что такие системообразующие институты рыночной экономики как государство (I сектор) и бизнес (II сектор) не всегда своевременно реагируют на  изменения, происходящие в обществе, эффективно решают сложные проблемы его развития, включая локальные и глобальные экологические проблемы. В этих условиях в социоэколого-экономической системе возрастает роль такого института как некомерческий сектор (III сектор), который становится полноправным участником создания и реализации модели устойчивого развития. В своей деятельности каждый сектор по-своему осмысливает и проблематизирует потребности общественного развития, рассматривая их с позиций собственной системы. Организации некоммерческого сектора, решающие проблемы экологии хорошо представляют реальные потребности данной территории и могут выступать не только как поставщики экологических, социальных, образовательных услуг, создатели различного вида знаний и решений, но и в качестве посредников-переводчиков реальных потребностей и проблем территории в систему власти и бизнеса, где эти проблемы трансформируются в приоритеты экономической, социальной и экологической политики.


В практике зарубежных развитых стран одним из индикаторов социально-экономического развития является уровень развития некоммерческого сектора и межсекторного взаимодействия трех секторов «власть-бизнес-общество (некоммерческий сектор)». Для России, где экономическая и политическая системы находятся в стадии становления, межсекторное взаимодействие особенно актуально, в том числе и в сфере экологии.


Наличие НКО экологической направленности в структуре третьего сектора, представляющих интересы определенных групп граждан, может рассматриваться как условие экологизации экономического и технологического развития в регионе, а эффективное межсекторное взаимодействие как позитивный фактор развития этого процесса. Такой подход актуален в силу следующих обстоятельств:

· необходимость ускорения процессов экологизации экономического и технологического развития для снижения вредного воздействия  на окружающую среду, поскольку ее состояние является важнейшим компонентом качества жизни населения и оказывает существенное влияние на условия жизнедеятельности и здоровье населения, проживающего на данной территории;

· повышение требований к прозрачности действий власти, включая бюджетную сферу (экологические фонды как источники финансирования природоохранных мероприятий входят в консолидированные бюджеты субъектов РФ) и эффективности управленческих решений;

· наличие у НКО большого потенциала в решении экологических проблем территории, который в настоящее время не имеет  соответствующих условий для реализации;

· неразвитость межсекторного взаимодействия в решении экологических проблем   города.

Хотя для регионов характерны общие экологические проблемы (отходы, выбросы в атмосферу, сбросы сточных вод, технологические аварии), они проявляются с разной степенью интенсивности.

Стабильное повышение качества жизни населения Санкт-Петербурга предполагает обязательное улучшение среды жизнедеятельности, поскольку состояние окружающей среды оказывает существенное влияние на здоровье и продолжительность жизни населения города. Сегодня продолжительность жизни (ожидаемая при рождении в 2000 г.) по данным Петербургкомстата составляет всего 66 лет, в том числе женщины 72.2 года, мужчины – 60 лет.

Качество окружающей среды в городе определяется загрязнением воздушного и водного бассейнов, использованием городских земель, утилизацией отходов производства и потребления, состоянием зеленых насаждений и другими факторами.
  
Среднее значение индекса загрязнения вод (ИЗВ) для пяти контрольных створов на реке Нева в 2000 г. составило 2,55 и существенно не изменялось с 1997 г. По значению ИЗВ воды рек дельты Невы и их притоки можно характеризовать по следующим классам качества воды:

«Грязные» (5 класс) – р. Черная речка (4,31), р. Охта (4,19). Здесь ИЗВ превышает пороговое значение равное  4,0.

«Загрязненные» (4 класс) – рукав Большая Невка (2,1), р. Ижора (2,72), р. Славянка (3,67), Обводный канал (2,51).

«Умеренно загрязненные»  (3 класс) – рукав Малая Невка (1,79), рукав Малая Нева (1,86), р. Карповка (1,87), р. Фонтанка (1,9), р. Ждановка (1,88), р. Мойка (1,86).

Воды Невы в целом характеризуются как «загрязненные» – 4 класс качества воды. В связи с достаточно высоким уровнем загрязненности воды в городе необходимо строительство и реконструкция очистных сооружений, в первую очередь, для тех предприятий, сточные воды которых поступают в наиболее загрязненные реки города.

Уровень загрязненности воздуха определяется выбросами загрязняющих веществ в атмосферу от стационарных и передвижных источников (в первую очередь – автотранспорта). По данным на .2000 г. валовый выброс загрязняющих веществ в атмосферу между двумя этими источниками распределяется следующим образом:

· стационарные источники – 59,2 тыс т. (23%);

· передвижные источники – 201,2 тыс.т. (77%)
Суммарные выбросы загрязняющих веществ в 2000 г. по сравнению с предыдущим годом выросли на 6,3%, в т.ч. в наибольшей степени по летучим органическим соединениям (ЛОС) – на 13,7% и оксиду углерода – на 29,5%


 В санкт-Петербурге в структуре заболеваемости детей и подростков в 2000 г. лидирующее место занимали “болезни органов дыхания” (52,7%). У взрослых лидирующее место занимают “болезни системы кровообращения” (22,6%), затем “болезни органов дыхания” (17,8%)

По данным Центра Госсанэпиднадзора Санкт-Петербурга проведенное химическое исследование волос детей 34 дошкольных образовательных учреждений показало, что 25% ребят имеют, в том числе и в крови, повышенное содержание свинца. По данным института онкологии им. Петрова в городе высокий по сравнению со среднероссийскими данными уровень онкологических заболеваний. Только в 2000 г. зарегистрировваны 17,8 тыс. новых онкобольных. При этом существенный вклад в этот процесс вносит загрязнение атмосферы.

Ежегодно на территории Санкт-Петербурга образуется более 5 млн.м3 твердых бытовых отходов, из которых примерно 60% образуется в домовладениях, остальная часть – это отходы производства. Эти учтенные отходы принимаются заводами МБПО на переработку и обезвреживание; значительное количество отходов бесконтрольно свозятся на несанкционированные свалки; около 1 млн. м3 – это отходы, которые предприятия хранят на своей территории. Из общего объема отходов перерабатываются только около 30% и город теряет возможность возвращения в хозяйственный оборот вторичных ресурсов, а экологическая обстановка не улучшается.

Основная программа в области охраны окружающей среды «Чистый город», действующая в Санкт-Петербурге при поддержке Администрации города рассчитана на период 1997-2005 гг. и включает следующие направления:

· благоустройство города, организация обезвреживания и переработки промышленных и бытовых отходов;

· охрана и рациональное использование водных объектов;

· охрана атмосферного воздуха от стационарных и передвижных источников загрязнения;

· сохранение и улучшение состояния зеленых насаждений и особо охраняемых природных территорий;

· обеспечение радиационной, химической и биологической безопасности;

· экологическое воспитание и образование.

Программа «Чистый город» является комплексной и финансируется полностью из бюджета города. Однако, во-первых, мероприятия программы в значительной степени ориентированы на устранение загрязнений, а не на их предупреждение; во-вторых, используется принцип финансирования      программных мероприятий  на безвозвратной основе; в третьих, в программе недостаточно представлены мероприятия по развитию экологического предпринимательства как  сектора городской экономики.

Для жителей Санкт-Петербурга экологические проблемы входят в число приоритетных, о чем свидетельствуют результаты опроса горожан, проведенного в первом квартале 2001 г. Ассоциацией некоммерческих организаций «Городской центр развития общественных связей» совместно с социологическим факультетом СПбГУ.  По результатам опроса в рейтинге проблем городского развития экологические заняли третье место после заработной платы и преступности. Радикальное решение экологических проблем территории требует в большинстве регионов, включая Санкт-Петербург, огромных средств, имеющиеся сегодня объемы финансирования не соответствуют глубине и сложности экологической ситуации. Поэтому задача повышения эффективности использования ресурсов, направляемых в эту сферу, поиск новых механизмов, включая развитие межсекторного взаимодействия, чрезвычайно актуальны.

Поскольку основным источником финансирования мероприятий по оздоровлению окружающей среды в регионах являются экологические фонды, формируемые в субъектах РФ в соответствии с действующим законодательством, межсекторное взаимодействие в бюджетной сфере может быть направлено на совершенствование формирования доходной и расходной части Экологического фонда. 

Нормативно- правовые основы  действующего ныне механизма распределения средств Экологического фонда были заложены в начале 90 годов. В 1992 г. было принято Постановление Правительства РФ «О Федеральном экологическом фонде Российской Федерации и экологических фондах на территории Российской Федерации» (от 26.06.1992 №442). Данным Постановлением было рекомендовано создание внебюджетных экологических фондов в субъектах федерации с соответствующими положениями о них. В соответствии с действующей нормативно-правовой базой был создан Экологический фонд Санкт-Петербурга, деятельность которого  в настоящее время регламентируется принятым в 1996 г. Законом Санкт-Петербурга «Об экологическом фонде Санкт-Петербурга» (22.06.96 №44-13) с учетом изменений, внесенных в 1997 и 1998 гг.

Так в соответствии с изменениями, внесенными Законом Санкт-Петербурга 26 июня 1998 г. №166-22 Экологический фонд Санкт-Петербурга стал целевым бюджетным фондом. Экологический фонд в соответствии со ст.2 Закона «Об Экологическом фонде Санкт-Петербурга», должен решать следующие задачи:

· финансирование программ и научно-технических проектов по улучшению качества окружающей природной среды Санкт-Петербурга и обеспечению безопасности населения города;

· аккумуляция средств на осуществление природоохранных мероприятий и программ;

· экономическое стимулирование бережного и эффективного использования природных ресурсов;

· финансирование строительства природоохранных сооружений;

· финансирование мероприятий по возмещению потерь в окружающей природной среде и компенсация причиненного ей вреда.

Согласно ст.3 данного Закона фонд образуется за счет средств    , поступающих от юридических лиц и граждан:

· платежи за выбросы, сбросы загрязняющих веществ в окружающую природную среду, размещение отходов и другие виды загрязнения

· суммы, полученные по искам о возмещении ущерба, причиненного окружающей среде и штрафы за экологические правонарушения;

· средства от реализации конфискованных орудий охоты и рыболовства и незаконно добытой с их помощью продукции;

· добровольные взносы юридических лиц и граждан, в том числе иностранных юридических лиц и граждан;

· иных доходов в соответствии с законодательством.

Однако на практике доходы Экологического фонда практически полностью формируются за счет платежей за выбросы, сбросы загрязняющих веществ в окружающую среду, размещение отходов и другие виды загрязнений. Так в доходах Экологического фонда Санкт-Петербурга в 1996-2001 гг. без учета остатка средств на 1 января следующего года указанные платежи составляли 95-100%.

Расходование средств Экологического фонда осуществляет Администрация Санкт-Петербурга (ст.5). В соответствии с внесенными изменениями в Закон «Об Экологическом фонде Санкт-Петербурга» (26 июня 1998 г. №166-22) смета доходов и расходов фонда представляется на утверждение  в Законодательное собрание в виде приложения к Закону Санкт-Петербурга о бюджете Санкт-Петербурга на соответствующий финансовый год. Администрация распоряжается средствами фонда в рамках сметы, утвержденной Законодательным собранием Санкт-Петербурга. Согласно ст.6 Координационный Совет координирует работы по составлению расходной части сметы Экологического фонда:

· определяет приоритетность предлагаемых к финансированию природоохранных программ, проектов и мероприятий;

· согласовывает проект сметы доходов и расходов фонда;

· обладает полномочиями комиссии по регулированию платежей.

В состав Координационного Совета были включены руководители органов администрации Санкт-Петербурга, в том числе по вопросам охраны окружающей среды, по вопросам архитектуры и градостроительства; представители бюджетного экологического органа, представители органа по градостроительству и земельному вопросам Законодательного собрания Санкт-Петербурга, а также председатель постоянной комиссии по экологии Законодательного собрания Санкт-Петербурга и руководитель Комитета охраны окружающей среды и природных ресурсов Санкт-Петербурга и Ленинградской области.

Таким образом, при формировании совета формально был соблюден баланс интересов как по вертикали (федеральный и региональный уровни), так и по горизонтали (исполнительная и законодательная власть). Однако следует отметить, что в Законодательном собрании Санкт-Петербурга последнего созыва практически нет депутатов-экологов (один депутат-географ, активно занимающийся другими проблемами), что косвенно свидетельствует о низкой приоритетности экологических проблем на выборах. Поэтому постоянная комиссия по экологии не была сформирована и вопросы экологии были представлены в комиссии по здравоохранению.

В дальнейшем распоряжением губернатора Санкт-Петербурга (от 16.02.1998 г. №163-р) был создан Координационный совет по проблемам охраны окружающей среды при Правительстве Санкт-Петербурга с целью повышения эффективности реализации городских экологических программ и природоохранных мероприятий.

В соответствии с последней задачей к вопросам, подлежащим обсуждению Советом, было отнесено рассмотрение целесообразности финансирования из городского бюджета и Экологического фонда природоохранных  экологических программ, проектов и мероприятий. Таким образом, Координационный совет в соответствии со своим статусом также был отнесен к субъектам, принимающим участие в распределении средств Экологического фонда. Состав совета был утвержден численностью 39 человек под председательством вице-губернатора и заместителей председателя (начальники Управления по охране окружающей среды и Главного управления по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям Санкт-Петербурга и Ленинградской области). Большую часть совета составили чиновники администрации (начальники и заместители руководителей управлений администрации), далее представители науки, включая РАН, от общественных организаций – участие по согласованию: сопредседатель общественного экологического координационного совета Санкт-Петербурга и Ленинградской области; председатель Президиума Ленинградского областного и Санкт-Петербургского городского совета Всероссийского общества охраны природы; президент Международной академии наук экологии и безопасности. При таком составе вряд ли можно считать, что было обеспечено (хотя формально такая возможность имела место) представительство интересов второго и третьего секторов.

Более детальный, содержательный анализ свидетельствует, что большая часть средств Экологического фонда направляется на финансирование мероприятий по контролю за загрязнением и их устранению, а не на предупреждение загрязнений. Так, например, в 2000 г. из 14520 тыс. руб., выделенных на охрану окружающей среды от воздействия отходов производства и потребления 43% - на охрану окружающей среды от воздействия токсичных отходов полигона «Красный Бор» (создание предприятия по переработке промышленных токсичных отходов, строительство весовой на полигоне, изготовление и монтаж установки контроля за несанкционированной перевозкой грузов, со​держащих радиоактивные отходы); 29% — на охрану окружающей среды от воздействия бытовых отходов (модернизация локальных очистных со​оружений «Завода МПБО-2», создание опытной установки для очистки дренажных стоков, разработка типового проекта площадки для хранения, переработки и дезактивации мусорных контейнеров с выявленным радиоактивным загрязнением); 20% — на охрану окружающей среды от воздействия медицинских и биологических отходов, включая расходы на оплату установки по переработке медицинских отходов «Стерикомат» и ее эксплуатацию. Лишь 5% от общей суммы были направлены на организацию селективного сбора отходов, предусматривающего, в частности, проведение эксперимента в Московском, Красносельском и Колпинском районах по организации пунктов сбора вторсырья и отработанных аккумуляторов у населения, а также создание системы сбора и переработки отработанных технических масел.
Из средств, выделенных на охрану атмосферного воздуха: 32,4% — эксплуатация городской системы контроля качества атмосферного воздуха; 34,2% — создание и ввод в эксплуатацию трех автоматизированных станций контроля за качеством атмосферного воздуха; и только 7% на внедрение на городских автопредприятиях технологий для снижения загрязнения выхлопными газами (0,7% от общих расходов на природоохранные мероприятия).
Из общей суммы расходов на охрану и рациональное использование поверхностных и подземных вод 54% были предназначены на очистку рек и каналов СПб, где в числе наиболее ресурсоемких мероприятий — создание трех грунтовых барж НШ-58Б и дноуглубительные работы на водостоках города; 21% - содержание аварийной службы по ликвидации аварийных разливов нефтепродуктов; 5,5% - создание и эксплуатация пункта автоматизированного контроля качества поверхностных вод.
Для охраны окружающей среды такие мероприятия актуальны. Но известно, что «чисто не там где убирают, а там, где не сорят». Это значит, что принцип превентивности («предупреждать», а не «устранять») на практике реализуется неэффективно. Как уже отмечалось, расходная часть фонда, объемы финансирования не соответствует глубине и масштабам экологических проблем Санкт-Петербурга. Поэтому определенная «нагрузка» переносится на другие расходные статьи бюджета. Так, согласно ведомственной структуре расходов в 2000 г. помимо Экологического фонда из бюджета финансировались мероприятия по уборке и очистке акваторий водоохранных зон (25024 тыс. руб.); защита от радиационного воздействия — (550 тыс. руб.), от ртутного и химического загрязнения — (996 тыс. руб.), и прочие расходы по охране окружающей среды (357 тыс. руб.). С учетом затрат на строительство экспериментального завода по переработке токсичных отходов «Красный Бор» (25000 тыс. руб.), которое было предусмотрено в Адресной программе капитальных вложений как объект имеющий большую экологическую значимость, сумма средств, выделяемых из собственно бюджета (51927 тыс. руб.), была сопоставима с расходами Экологического фонда (52942 тыс. руб.).


В 2001 г. расходы на реализацию природоохранных мероприятий из средств Экологического фонда выросли по сравнению с 2000 г. на 33% и составляли 70251,1 тыс.руб. Однако с учетом инфляции эти изменения были несущественны. При этом  несколько изменились приоритеты финансирования. Так средства, выделяемые на охрану окружающей среды от воздействия отходов производства и потребления,  сократились на 23%, в то время как на охрану атмосферного воздуха выросли в 2,2 раза, на обеспечение экологической безопасности населения, выявление и устранение экологически опасных факторов в 2,5 раза (реализация мероприятий программ «Демекуризация», «Радиация», «Родон» и др.), экологическое воспитание, образование и пропаганда в 2,1 раза. Средства, выделяемые на охрану и рациональное использование поверхностных и подземных вод увеличилось на 26%, на сохранение особо охраняемых природных территорий и зеленых насаждений на 24%. Наиболее существенно (в 4,5 раза вырос резерв для финансирования непредвиденных мероприятий по обеспечению экологической безопасности. Однако в смете доходов и расходов Экологического фонда Санкт-Петербурга (закон Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2001 год»), в отличие от других направлений, где указываются финансируемые мероприятия, какие-либо данные о конкретных мероприятиях отсутствуют.


В 2002 году доходы целевого бюджетного Экологического фонда существенно выросли и составили 194215,6 тыс. руб. (приложение к Закону Санкт-Петербурга «О бюджете Санкт-Петербурга на 2002 г.”). Согласно смете расходов в 2002 г. финансирование природоохранных мероприятий по заказу Комитета по природопользованию, охране окружающей среды и обеспечению экологической безопасности осуществлялось по следующим направлениям:

· охрана и рациональное использование поверхностных и подземных вод – 49402,7 тыс. руб.;

· обеспечение экологической безопасности населения, выявление и устранение экологически опасных факторов – 46420,0 тыс. руб.;
· создание природоохранной техники и внедрение современных технологий – 37520,0 тыс. руб.;
· сохранение особо охраняемых природных территорий и зеленых насаждений – 17661,1 тыс. руб.;
· охрана окружающей среды от воздействия отходов производства и потребления – 17340,0 тыс. руб;
· экологическое воспитание, образование и пропаганда – 14750,0 тыс. руб.;
· охрана атмосферного воздуха – 11121,8 тыс. руб.;     
Анализ нормативно-правовых основ распределения средств Экологического фонда в бюджете Санкт-Петербурга и действующей практики позволяет сделать следующие выводы, характерные и для других регионов
.
1. Большая  часть средств  Экологического  фонда  направляется  на
финансирование мероприятий по контролю над загрязнением окружающей среды и устранение   накопленных загрязнений. Это традиционный подход, рассматриваются    независимо    от    источников    и возникновения, их перемещают    в    пространстве    и    времени,    обрабатывают, очищают,
утилизируют и т. д. независимо от источников их возникновения.  Это
принцип экологического регулирования на «конце трубы» то есть, когда в природоохранных мероприятиях отходы и загрязняющие вещества
устраняют имеющиеся загрязнения и отходы. 

2. При распределении средств Экологического фонда используются
подход, согласно которому все мероприятия рассматриваются как затратные
- финансируемые на безвозвратной основе. Это, во-первых, ограничивает
возможности  финансирования природоохранных мероприятий,  поскольку
средства   Экологического   фонда   существенно   меньше   потребности   в
финансировании мероприятий  по решению экологических проблем.   Во-
вторых,   администрация   может   на   тех   же   принципах   финансировать

мероприятия, которые по своей сути являются коммерческими, либо могут
таковыми стать при соответствующей доработке.
 3.   Бюджетный    процесс    в    части    разработки    сметы    целевого,
бюджетного Экологического фонда и расходования этих средств является
наиболее  «закрытой»  составляющей общего  бюджетного  процесса и не
соответствует   принципу   гласности   (этот   важный   принцип   определен
Бюджетным  Кодексом РФ,  ст.  36)  и  прозрачности.   Принцип  гласности  не
содержится  и  в   законе  «Об  Экологическом  фонде  Санкт-Петербурга».
Интересно отметить, что Программа реформирования бюджетной системы
Санкт-Петербурга, подготовленная межведомственной рабочей группой,
утвержденная распоряжением губернатора (от 28.12 2000 г. № 1346-р) и реализуемая в настоящее время, в
числе принципов которой финансовая открытость,  жесткий  бюджетный
контроль    и    максимальная    эффективность    управленческих    решений,
предусматривает   реформирование       управления   финансами   в    сфере
образования,   социальной   защиты   населения,    жилищно-коммунального
хозяйства, здравоохранения, культуры и спорта, устанавливает основные
цели,  направления реформирования  и перечень  проектов,  необходимых
правовых актов по реализации основных направлений реформирования для каждой из указанной сфер, не содержит в качестве объекта реформирования целевой бюджетный Экологический фонд.
4. За счет средств Экологического фонда финансируются, главным
образом,      государственные     унитарные     предприятия,      подчиненные
Администрации города. Однако «поставщиком средств» в доходную часть
Экологического фонда являются  все предприятия  независимо  от форм
собственности. Как выше отмечалось, основной источник доходной части
Экологического    фонда    платежи    за    загрязнения,    которые    являются
своеобразным     «экологическим     налогом»     за     «анитиэкологическую»
деятельность    предприятий.    Они    на    предприятия    практически    не
возвращаются.
5. Слабо   развиты   конкурсные   принципы   распределения   средств
Экологического фонда и отсутствуют механизмы общественного участия в
этом процессе. Элементы конкурсного механизма были использованы в связи
с введением института городского заказа (в том числе и для экологических
проектов) после принятия соответствующего закона. Однако этот механизм,
введенный сравнительно недавно, обладает рядом существенных недостатков
(недостаток информации о выборе поставщиков, информации о конкурсе, о
заключенных    горзаказах    и    т.д.).    Многие    субъекты    экологического
предпринимательства   не   располагают   данными,    что   информация   об
организации конкурса публикуется в журнале «Городской заказ» и каковы
условия его реализации.
Недостаточная информированность субъектов хозяйствования и НКО и их малая «включенность» в процессы принятия решений по вопросам экологической политики, в том числе распределения средств Экологического фонда на финансирование природоохранных проектов, свидетельствует о слабом использовании интеллектуальных ресурсов и организационного потенциала НКО. Реализация таких резервов может быть обеспечена путем развития межсекторного взаимодействия (местная власть - бизнес - НКО), в том числе на основе общественного участия в распределении средств Экологического фонда.
В ходе проведенного нами опроса только один респондент отрицательно оценил возможность общественного участия в распределении средств Экологического фонда, считают такое участие возможным, но неэффективным 15% респондентов; целесообразным - 35% респондентов; 45% полагают, что такое участие будет способствовать большей эффективности расходования средств Экологического фонда. О необходимости развития межсекторного взаимодействия свидетельствует и тот факт, что 40% респондентов отрицательно оценили собственный опыт взаимодействия с администрацией в части бюджетного финансирования проектов (работ, услуг), а 40% затруднились ответить на данный вопрос, что, скорее всего, свидетельствует об отсутствии такого опыта
.
В числе главных факторов, определяющих эффективность
межсекторного взаимодействия в области экологии можно выделить такие как информационная открытость, готовность власти к диалогу, развитость третьего сектора, наличие социальных технологий (правила, процедуры взаимодействия),
нормативно-правовые основы. Отсюда первая проблема - совершенствование
системы экологической информации, в том числе в сфере распределения
средств Экологического фонда. Практически все респонденты отметили, что
частично располагают экологической информацией о состоянии
окружающей среды и развитии экологического предпринимательства.
Однако ни один респондент не ответил, что он удовлетворен качеством
информации о распределении средств Экологического фонда по объему,
содержанию и объективности: 55% указали, что данная информация не
удовлетворяет по объему; 60% - по содержанию; 55% - по объективности;
20% считают, что средства Экологического фонда расходуются не
эффективно, а 75% затруднились ответить на вопрос об эффективности
расходования средств Экологического фонда, что также свидетельствует о
недостаточной информированности респондентов по данной проблеме.
Большая часть  респондентов  не располагает  информацией    о
финансировании из Экологического фонда работ (услуг) на основе городского заказа ( 75%) и затруднились дать оценку эффективности распределения средств на основе городского заказа ( 60%).
Следует отметить, что общественное участие НКО, будучи инструментом демократии, существенно зависит от развитости, зрелости НКО, которые определяются их готовностью и способностью занять активную позицию в диалоге с властью и бизнесом для обеспечения прозрачности экологической политики, в том числе ее важнейшего финансового инструмента, каким является Экологический фонд, а также участвовать в принятии решений, представляя интересы городского сообщества по вопросам сохранения (восстановления) окружающей среды, экологизации экономической и технологической деятельности в регионе.
В большинстве регионов, включая Санкт-Петербург, НКО в настоящее время уже доказали свою легитимность и для их активного участия в развитии межсекторного взаимодействия в области решения экологических проблем созданы определенные предпосылки:
· в настоящее время имеется значительная часть НКО, нацеленных на
конструктивное сотрудничество, а не на конфронтацию с властью, что имело
место на начальных этапах развития экологических общественных движений,
которым был свойственен крайний радикализм и экологический экстремизм;

· большинство     экологических     НКО     имеют     достаточно     высокий
профессиональный уровень, чему содействует, в частности,  постоянное или
периодическое сотрудничество на договорной основе и на общественных
началах высококвалифицированных специалистов науки;

-   опыт ряда НКО показывает, что отдельные международные организации, оказывая финансовую поддержку экологическим проектам, часто учитывают участие в них НКО, поскольку относятся к ним с большим доверием, чем к представителям официальных властных структур, полагая, что главный интерес НКО - решение экологических проблем;
-
 те    НКО,    которые    объединяют    в    своем    составе    предприятия 
природопользователи  и предприятия природоохранного бизнеса, имеющие значительное число природоохранных проектов, для реализации которых необходима   поддержка   администрации   города,   «видят»   экологические проблемы региона «изнутри» и могут представлять их интересы во властных структурах.
Безусловно, что большое количество экологических НКО (в Санкт-Петербурге зарегистрировано более 300, из них активно работает примерно 60 НКО), существенные различия их интересов осложняют проблему взаимодействия.
В ходе опроса респонденты в числе главных причин, определяющих негативное отношение к НКО со стороны властных структур и бизнеса, выделили следующие:
         - недостаточная квалификация - 40% респондентов;

    - экологический экстремизм - 25% респондентов

В то же время такую причину как направленность на конфронтацию отметило только 2 респондента, один из которых представитель властных структур. Ранжированный ряд качеств НКО, которые являются для респондентов, определяющими в установлении партнерских отношений выглядит следующим образом:
1. профессионализм -75 %
2. заинтересованность в сотрудничестве - 45%
3. наличие потенциала для решения экологических проблем - 40%
4. способность выполнять функции посредников в диалоге «власть-
бизнес» - 20%
5. способность к компромиссам -15%
Эффективность межсекторного взаимодействия на основе общественного участия НКО зависит от того как интересы НКО представлены в действующих организационных формах. Респонденты отметили, что интересы экологических НКО при распределении средств Экологического фонда представлены в малой степени (30%), либо не смогли определить собственную позицию (65%). Только один респондент считает, что эти интересы в полном объеме представляют депутаты Законодательного Собрания Санкт-Петербурга, и ни один не отметил, что это делает Координационный Совет, при этом большая часть респондентов (55%) полагает недостаточным представительство НКО в действующем Координационном Совете.
Часть респондентов считают, что и депутаты представляют интересы НКО в малой степени (20%). Большое число респондентов не определились с мнением, представляются ли указанные интересы депутатами (60%), либо Координационном Советом (50%).
По мнению респондентов требования прозрачности, открытости формирования и расходования средств Экологического фонда, как предпосылка  общественного участия, закреплены в законодательных актах (федеральный, городской уровни) недостаточно (60%), либо вообще не закреплены (35%). В то же время на первое место среди факторов, определяющих позитивные сдвиги в развитии экологического предпринимательства, а значит и решение городских экологических проблем, респонденты поставили совместные действия «власть - НКО - бизнес» (50%); второе - действия городской власти (30%) и третье -федеральной (25%).
По мнению респондентов на повышение общественного престижа НКО экологической направленности влияют следующие факторы:
· участие в выработке экологической политики, формирование приоритетов
социально-экономического развития города - 60% респондентов

· демонстрация вклада НКО в решение экологических проблем города -
30% респондентов;
· общественное участие в распределении средств Экологического фонда  -
25% респондентов.
Что касается взаимодействия власти и бизнеса, то здесь можно отметить следующее. Большая часть респондентов (55%) оценивает состояние дел в области экологизации производства в Санкт-Петербурге как неудовлетворительное, полагая, что большинство предприятий в Санкт-Петербурге не занимается разработкой и реализацией собственной экологической политики, а ограничивается экологическими платежами (55%), либо старается соответствовать предъявляемым требованиям (25 %). В числе главных причин респонденты выделяют несовершенный хозяйственный механизм (80 %), отсутствие финансирования (55 %), незаинтересованность руководства фирмы (45 %), и недостаток квалифицированных кадров (25 %).
Оценивая перспективные направления экологизации производства на ближайшие 10 лет по 5 бальной шкале, наиболее пессимистические оценки (наибольшее число оценок 1 балл) респонденты дали таким важнейшим направлениям, как малоотходные и безотходные технологии, региональные технологические системы безотходного производства.
Как отмечалось выше, основная часть средств расходуется на мероприятия по устранению загрязнений, а не на их предупреждение. Политика «предупреждения» предполагает, что основной акцент, в том числе и при распределении финансовых средств, должен быть сделан на экологизацию производства, технологическое развитие. Применительно к технологическим процессам - это рациональное использование сырья и энергии, снижение токсичности и объемов всех выбросов и отходов непосредственно в самом технологическом процессе (уменьшение отходов и загрязнений в «начале трубы»). Применительно к продукции - оценка ее воздействия на окружающую среду в течении всего жизненного цикла, включая утилизацию.
По оценкам ряда специалистов в источнике возникновения («начало трубы») можно предотвратить до 70 % отходов и выбросов промышленного производства за счет использования технически обоснованных и экологически выгодных технологий . Эта задача перехода к политике «предупреждения в России , в том числе и в Санкт-Петербурге не может быть решена только на уровне хозяйствующих субъектов чисто рыночными методами. Здесь необходимо активное взаимодействие власти и бизнеса в реализации экологической политики «предупреждения загрязнений».
В этой связи было бы целесообразно перераспределить финансовые потоки, выделив часть средств Экологического фонда на финансирование проектов по экологизации производства, обеспечивающих снижение отходов и выбросов непосредственно в технологическом процессе, а также выделить в смете расходов Экологического фонда рециклинг как самостоятельное направление в разделе «охрана окружающей среды от воздействия отходов производства и потребления», обеспечив финансирование соответствующих проектов на конкурсной основе.
Дополнительные ресурсы на реализацию выше сформулированных предложений могут быть получены за счет изменения действующей системы финансирования мероприятий из Экологического фонда:
1.
Использование принципа софинансирования для некоммерческих
экологических проектов. При таком подходе часть средств на разработку и
реализацию  проекта  вноситься  разработчиками,   а  часть   выделяется   из
Экологического фонда. Такой принцип уже доказал свою жизнеспособность
при реализации социальных проектов (например, в Перми на каждый рубль
бюджетных денег,  вложенных в  социальные  проекты  в  2000  г.,   было
привлечено более 4 рублей внебюджетных средств).
2.
Финансирование      коммерческих      проектов      осуществлять
преимущественно на основе долевого возвратного финансирования. Такой
подход,    во-первых,    позволит   часть    средств,    формирующих   доходы
Экологического  фонда  (платежи  -     «зеленые  налоги»),   возвращать  на
предприятия - налогоплательщики;    во-вторых, увеличить объем средств,
направляемых   на   решение    экологических   проблем    города    за    счет
привлечения   внебюджетных   источников;   в-третьих,   увеличить   доходы
Экологического фонда за счет возврата части средств, выделенных из него на
разработку и реализацию коммерческих проектов.
Актуальность такого подхода косвенно подтверждается результатами проведенного опроса респондентов. Отсутствие финансирования как одну из главных причин недостаточного внимания к экологизации производства отметили (60%) респондентов. Подавляющее число респондентов (75%) считают, что главная поддержка в решении экологических проблем, необходимая их фирмам со стороны администрации, - частичное финансирование. Сегодня те, кто разрабатывают экоинновационные проекты, используют преимущественно собственные средства (60 %), либо гранты ( 25%).
Для того чтобы развивалось межсекторное взаимодействие, экономическая и технологическая деятельность была экологически ориентированной, необходим определенный уровень экологической культуры и профессиональной подготовки, важнейшим элементом которой является осознание необходимости межсекторного взаимодействия, экологической важности и экономической эффективности чистых технологий. Сегодня просветительство и экологическое образование охватывает, в основном, население, среднюю и высшую школу. Однако экологическая грамотность не менее необходима для руководителей предприятий, представителей властных структур, т.е. лиц принимающих решения (ЛПР) по вопросам экономического и технологического развития на уровне региона, муниципального образования и микроуровне. Респонденты (65 %) в ходе опроса отмечали, что обучение экологическому менеджменту, интегрированный в систему внутрифирменного менеджмента, на предприятиях не существует и не планируется, либо предполагается только в перспективе; система учета экологических затрат на предприятиях не существует (45%), а там где она есть не оказывает существенного влияния на процесс принятия решений (45%); экологической составляющей репутации фирм, организаций и предприятий («зеленый имидж») придается либо некоторое значение (45%), либо практически никакого (30%), при этом использование зарубежного опыта при решении на фирме экологических проблем отметило подавляющее число респондентов (80%).
Необходимы программы по экологическому образованию и совместному обучению (власть-бизнес-НКО) для ЛПР, учитывающие интересы и потребности представителей власти, бизнеса и НКО в этой области, включая постоянно действующие семинары, круглые столы, активные методы обучения, деловые игры, тренинги по проблемам межсекторного взаимодействия, обучение экологическому менеджменту, устойчивого развития; передовому отечественному и зарубежному опыту в области экологизации экономической и технологической деятельности. Необходимо привлекать к разработке и реализации таких программ на конкурсной основе образовательные государственные и некоммерческие организации, обладающие соответствующим потенциалом.
Таким   образом,   развитие   межсекторного   взаимодействия   может рассматриваться   как   позитивный фактор   повышения обоснованности управленческих  решений   по  экологическим проблемам  Межсекторное взаимодействие повышает открытость и прозрачность действий власти, характеризует ее способность и готовность к диалогу, и именно такой подход лежит в основе Концепции устойчивого развития.
Из последних крупных событий, которые способны оказать позитивное влияние на развитие межсекторного взаимодействия в области экологии, и как следствие, на решение экологических проблем города следует отметить Гражданский Форум, который состоялся в Москве в ноябре 2001г. и принятие Федерального Закона «Об охране окружающей среды» (от 10.01.2002), расширившего права и обязанности общественных и иных некоммерческих организаций, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды (ст. 12, ст. 13).






� Бескровная В.А. Расходы на образование. С чем пришли к рассмотрению бюджета Санкт-Петербурга во втором чтении? /Прикладной бюджетный анализ: методика и подходы /Под ред. В.А. Бескровной. – СПб.: Норма, 2002. – с.244; Ошурков А.Т. Местное самоуправление и бюджет города Санкт-Петербурга в 2001 году/Прикладной бюджетный анализ /Под ред. Виноградовой Т.И., Бескровной В.А. СПб, 2001. – с.183.


� В том числе содержащиеся в разделе «Оценка эффективности реализации Программы»


� Послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации (О положении в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики государства). Стенограмма выступления (18 апреля 2002 г.). – М.:2002. – 47 с.


� «Новое время», №44/2002, с.22


� В частности, её придерживается председатель постоянного комитета по социальной политике Законодательного Собрания Вологодской области к.э.н. Н.Н.Шохин (см. его доклад «О реформировании ЖКХ»  на ХХIV Конференции Северо-Западной Парламентской Ассоциации, Санкт-Петербург, 15 ноября 2002 г.)


� По данным Комитета по содержанию жилищного фонда задолженность петербуржцев (это – 293986 квартиросъемщиков) по оплате за жильё и коммунальные услуги составляет более 1,85 млрд.руб., причем более 0,5 млрд.руб – это просроченная задолженность от 1 года и более. 


� В пояснительной записке к проекту бюджета почему-то фигурируют  иные суммы ожидаемых перечислений из фондов федерального бюджета


� Методика основана на сопоставления индекса налогового потенциала и индекса бюджетной обеспеченности


� В 2002 г. эта доля составляла 17% 


� РЭК относится к исполнительным органам государственной власти Санкт-Петербурга. На её содержание в бюджете в 2003 г.  предусмотрено 12632,8 тыс.руб.


� На фоне проходящей в Санкт-Петербурге кампании по выборам депутатов Законодательного Собрания


� Постановление Правительство РФ от 2 августа 1999 года N 887 «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения».


� Кроме того, граждане, проживающие в домах, относящихся к жилищному фонду, независимо от формы собственности, оплачивают коммунальные услуги (водоснабжение, водоотведение, теплоснабжение, горячее водоснабжение, газоснабжение, электроснабжение, вывоз бытовых отходов, обслуживание лифтового хозяйства и др.).


�  При обсуждении законопроекта во втором чтении устный ответ на этот вопрос дал председатель бюджетно-финансового комитента С.Н.Никешин: «…эти доходы  в бюджете не учтены» (стр.133 стенограммы заседания ЗС СПб от 23.11.02), а далее (там же) председатель Комитета финансов В.Ю.Кротов уточнил : «… эти расходы не включены в бюджет сегодня, ни доходы, ни расходы. И учитывая, что это – плата от предпринимательской деятельности, собственные доходы, то они будут отражаться по факту. Поступили средства – нашли своё отражение в бюджете и пошли на конкретные цели, на капитальный ремонт».


Прочитав вышеизложенное, остаётся только развести руками и спросить друг друга: «Вы что-нибудь поняли из прозвучавших объяснений компетентных людей?».    


�  Совершенно непонятно, почему  губернатор презентует эту целевую статью как «новую». Достаточно полистать бюджеты СПб за последние годы, чтобы убедиться в том, что эта статья с неизменным наименованием присутствует постоянно и «новой» никак не является.  


�  Кстати, капитальный ремонт жилищного фонда не совсем правомерно относится к жилищно-коммунальным услугам (как части совокупности общественных бюджетных услуг, поставщиком которых является государство или органы местного самоуправления). Капремонт следует относить к работам, поскольку работа – есть деятельность, результаты которой имеют материальное выражение и могут быть реализованы для удовлетворения потребностей граждан. Услуга же – есть деятельность, результаты которой не имеют материального выражения, реализуются и потребляются в процессе этой деятельности.  Нетрудно сделать вывод, что если результаты капремонта не имеют материального выражения, то он просто не проведен.


�  Разработчиками законопроекта игнорируется принцип общего (совокупного) покрытия расходов, установленный статьей 35 Бюджетного кодекса РФ, где буквально сказано следующее: 


«Принцип общего (совокупного) покрытия расходов означает, что все расходы бюджета должны покрываться общей суммой доходов бюджета и поступлений из источников финансирования его дефицита.


Доходы бюджета и поступления из источников финансирования его дефицита не могут быть увязаны с определенными расходами бюджета, за исключением доходов целевых бюджетных фондов, средств целевых иностранных кредитов, а также в случае централизации средств из бюджетов других уровней бюджетной системы РФ». 


�  Под «сбором»  налоговое законодательство понимает «обязательный взнос, взимаемый с организаций и физических лиц, уплата которого является одним из условий совершения в интересах плательщиков сборов государственными органами, органами местного самоуправления, иными уполномоченными органами и должностными лицами юридически значимых действий, включая предоставление определенных прав и выдачу разрешения (лицензий)».


�  Следовательно, граждане, проживающие в этих жилых помещениях будут лишены права на получение льгот и компенсаций из бюджета. То, что касается частных домовладений, то это – отдельная тема. Что же касается жилого фонда ЖСК, ЖК и ТСЖ (а это в сумме - 9698,3 тыс.кв.м., на которых проживает 587,4 тыс.чел. или 14,7% от всего населения), требует урегулирования в части распространения на них гарантий по жилищным компенсациям.


� Вообще в Санкт-Петербурге 20 административных районов, а ТУАРов – 19, поскольку Пушкинским и Павловским районами ведает одно объединенное ТУАР.   


� В сумме 2261 млн.руб. (14 целевых статей, главный распорядитель бюджетных средств – Комитет по содержанию жилищного фонда)


� Для расчетов принят норматив на оплату ЖКУ в размере 22% от совокупного дохода семьи, хотя в статье 18 законе о бюджете установлен другой размер – 20%.


� Средний прожиточный минимум для отнесения граждан к малообеспеченным:  в 2002 г. – 2424 руб., в 2003 – 2729,4 руб.,


� Для справки: образование -17,5%, социальная политика -13,3%, здравоохранение и физкультура - 10,7%. 


�  Во исполнение распоряжения Администрации Санкт-Петербурга от 16.01.02 №85-ра Комитет по содержанию жилищного фонда осенью 2002 года издал «Сборник публичной отчетности организаций, оказывающих населению услуги в жилищной сфере за счет средств бюджета Санкт-Петербурга, за полугодие 2002 года», в котором представлены отчеты о движении денежных средств и перечни основных показателей 25-ти бюджетных учреждений (включая все двадцать РЖА) . 


� В соответствии со статьей 23 Закона Санкт-Петербурга от 25.09.96 №112-44 «О структуре Администрации Санкт-Петербурга» (в редакции с изменениями на 08.10.01)   


� Ближайший «конкурент» - комитет по здравоохранению – отстаёт от лидера на 1,5 млрд.руб! 


� Георгий Иванович Трубников – канд.техн.наук, в 1990-93 г.г. – депутат Ленсовета, член комиссии по образованию и член комитета по вопросам собственности. Автор многочисленных публикаций по широкому кругу проблем (политика, религия, история, литература и др.). В последние годы активно сотрудничает с газетой «Известия» и журналом «Огонёк». По свои убеждениям – христианский демократ, либерал, сторонник СПС. 


� Выбор этих районов в качестве примера обусловлен не только и не столько тем, что «Отечество нам –Царское Село», а тем, что Правительство Санкт-Петербурга на своем заседании, состоявшемся 19.11.02, приняло решение начать с 1 января 2003 года в Пушкине и Павловске эксперимент по применению экономической модели реформирования жилищно-коммунального хозяйства в соответствии с Постановлением Правительства РФ от 01.07.02 №490.  Суть эксперимента а том, что средства, выделяемые на льготы и субсидии по оплате жилья и коммунальных услуг, будут перечисляться не монополистам, а непосредственно гражданам на специальные лицевые счета.


� Интересное замечание: расходы по этой целевой статье (ведомственное тепло) вместе с предыдущей (уличное освещение) поглощают больше 50% всех средств, выделенных для ЖКХ  по обоим районам.


�   Федеральный закон от 15 августа 1995 года №154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» («Собрание законодательства РФ» №35, 28.08.95).


� Сейчас трудно прогнозировать судьбу этого законопроекта, но важно отметить, что если закон состоится, то, например, МО г.Пушкин будет отнесено к «городскому поселению» с несколько иным перечнем вопросов местного значения, нежели сейчас. 


� 1) Закон Санкт-Петербурга от 18 июня 1997 года №111-35 «О местном самоуправлении в Санкт-Петербурге»; 


    2) Закон Санкт-Петербурга от 25 декабря 1997 года №186-39 «О территориальном устройстве Санкт-Петербурга»





� Вестник Законодательного Собрания Санкт-Петербурга. Информационный журнал. Приложение. Специальный выпуск «Новое в законодательстве Санкт-Петребурга», 29 июня 2002 года.  


� Утверждены распоряжением мэра Санкт-Петербурга от 06.04.93 № 228-р


� Согласно пункту 6 приложения к Закону Санкт-Петербурга от 6 декабря 2000 г. №657-74 «О ставках для населения на содержание и текущий ремонт жилищного фонда Санкт-Петербурга» ставка за сбор и вывоз бытового мусора составляет в Санкт-Петербурге 11,05 руб с одного человека в месяц.


� Сделав это теоретическое заключение, мы решили узнать подробнее о ЗАО «Лентеплоснаб» - просто так, из любопытства.  Ведь у нас есть  вездесущий Интернет. Собственного сайта предприятия мы не нашли, закрытое  есть закрытое. Но пресса пишет. Так, еженедельник «Дело» от 26.08.02 сообщает, что прокуратурой открыто уголовное дело за номером 444402, где расследуются некоторые аспекты деятельности государственного унитарного предприятия "ТЭК" и ЗАО "Лентеплоснаб", которые часто относят к сфере интересов Игоря Яковлева, сына губернатора. Предоставляем читателям возможность самим ознакомиться с этим материалом.





�Для характеристики экологической ситуации в Санкт-Петербурге использовались данные по охране окружающей среды Администрации СПб. Охрана окружающей среды, природопользование и обеспечение экологической безопасности в Санкт-Петербурге в 2000 году/Под ред. Д.А. Голубева, Н.Д. Сорокина, - СПб, 2001.





 


� Замятина М.Ф. Разумовская О.Н. «Бюджет и общественность: создание механизма общественного участия НКО в формировании экологических расходов бюджета Санкт-Петербурга» // Центр «Стратегия» СПб 2001 








� Здесь и далее используются результаты экспертного опроса по проблеме межсекторного взаимодействия, проведенного совместно Центром “Стратегия”, Институтом проблем региональной экономики РАН и Ассоциацией экологического предпринимательства. Состав респондентов был сформирован так, чтобы было учтено мнение представителей власти, предприятий-природопользователей, экофирм, НКО и науки.
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